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Resumo

Este artigo tem por objetivo realizar a analise dos instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade capazes de efetivar o direito fundamental a moradia para o contingente da populagdo
que habita a cidade ilegal, que se caracteriza pela existéncia de assentamentos urbanos
decorrentes de ocupacdo de terrenos ociosos e nao inseridos no mercado imobiliario formal. A
existéncia desta cidade ilegal vai constituir o principal elemento da chamada questao urbana e
a sua superacéo trata-se do objetivo central da reforma urbana no Brasil. O Estatuto da Cidade
norma reguladora do capitulo da Politica Urbana prevista na Constituicdo estabelece uma
série de instrumentos que induzem a reforma urbana e o combate a cidade ilegal, pois véao
incidir nos elementos centrais que caracterizam a ordem urbanistica capitalista: a especulagédo
imobiliaria e a conseqiiente proliferacdo de assentamentos informais. Neste aspecto ganha
relevancia os instrumentos de regularizacao fundiaria. Através da utilizacdo do método critico
dialético o presente artigo pretende demonstrar a contradigdo existente entre a norma estatuida
e a ordem urbanistica capitalista, que tem na mercantilizacdo do solo urbano o seu
fundamento.

Palavras-chaves: cidade ilegal; reforma urbana; Estatuto da Cidade; e regularizacdo fundiaria
urbana.

1. INTRODUCAO

Trata-se de eufemismo a expressao “cidade informal” comumente utilizada para
qualificar os assentamentos urbanos, tais como as favelas, constituidos a partir da ocupacéo de
espacos 0ciosos publicos ou privados por parte da populacéo pobre que ndo tem acesso a
moradia por meio do mercado imobiliario. Segundo Maricato o termo correto para definir esta
situagdo ¢ ilegalidade, que “¢, sem duvida, um critério que permite a aplicacao de conceitos
como exclusdo, segregacao ou até mesmo “‘apartheid” social”.?

Efetivamente esta cidade ilegal decorre do processo de urbanizagdo desigual e

combinado e é sua principal caracteristica, sendo que a ilegalidade em relagdo a propriedade

1 Graduado em Direito pela UEPG - Universidade Estadual de Ponta Grossa (1987). Especialista em Direito do
Trabalho e Direito Processual do Trabalho pela UEPG (2009) e Mestre em Ciéncias Sociais Aplicadas da
UEPG. Professor universitario e advogado atuando na area de Direito do Trabalho, Direito Sindical, Direito
Ambiental e Direito Urbanistico.

2 Mestrado em Ciéncias Sociais Aplicadas pela Universidade Estadual de Ponta Grossa (2002), doutoranda em
Direito Econdmico pela PUC-PR. Atualmente é professor assistente da Universidade Estadual de Ponta
Grossa. Tem experiéncia na area de Direito, com énfase em Direito Civil, atuando principalmente nos
seguintes temas: direito do trabalho, direito de propriedade e funcdo social da propriedade.

3 MARICATO, E. Metropole periférica, desigualdade social e meio ambiente. In: O desafio da sustentabilidade:
um debate sdcio-ambiental no Brasil. Sdo Paulo: Editora: Fundagdo Perseu Abramo. 2001. p.218.
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da terra tem sido um dos principais agentes da segregacdo ambiental* no Brasil, tanto no
campo como nas areas urbanas. Portanto, esta dualidade entre a cidade legal, formal ou
regular, que consiste no espaco destinado as classes sociais que tem acesso a moradia através
do mercado imobiliario e a cidade ilegal, informal ou irregular, constituida pelas favelas e
outros “processos informais de desenvolvimento urbano™, integra o objeto deste artigo, na
medida que efetivamente esta no cerne da questdo urbana brasileira, sendo o fator
preponderante da auséncia de efetividade do acesso de uma parcela consideravel da populacéo
ao direito a moradia digna.

Maricato revela de forma contundente que historicamente a producéo do ordenamento
juridico urbanistico somente emergiu quando se tornou “necessdria a estruturagdo do mercado

imobiliario urbano, de corte capitalista”. E acrescenta que:

Os c6digos municipais de posturas, elaborados no final do seculo passado, tiveram
um claro papel de subordinar certas &reas da cidade ao capital imobiliario,
acarretando a expulsdo da massa trabalhadora sobre o centro da cidade. A nova
normatividade contribuiu para a ordenacdo do solo de uma parte da cidade, mas
também vai contribuir para a segregacéo espacial®.

Portanto, a ordem juridica urbanistica brasileira foi construida com o objetivo de
garantir o processo de acumulacdo do capital imobiliario, nisto nada se diferenciando do
modelo adotado pelos paises do capitalismo central. No entanto, 0 mercado imobiliario, em
face das especificidades do desenvolvimento urbano do pais, ndo deu conta de absorver a
demanda de amplos setores da populacdo, que foram excluidas do acesso a propriedade
urbana e, consequentemente, do direito a moradia digna. Fernandes explica esta situacao

paradoxal onde a propria “ordem juridica, ou seja, o conjunto de leis que define os padrdes de

legalidade possui um papel na producdo e reproducéo da informalidade urbana”:’

Por um lado, a definicdo doutrinaria e a interpretacdo jurisprudencial dominantes
dos direitos de propriedade, atuando de maneira individualista, sem preocupacéo
coma funcéo social da propriedade, prevista na Constituicdo, tém resultado em um
padrdo essencial e especulativo de crescimento urbano, que combina a segregacédo
social, espacial e ambiental.

Por outro lado, a auséncia de leis urbanisticas — ou sua existéncia baseada em
critérios técnicos irreais e sem considerar 0s impactos sociecondmicos das normas
urbanisticas e regras de construcdo — tem tido um papel fundamental na
consolidacdo da ilegalidade e segregacao, alimentando as desigualdades provocadas
pelo mercado imobiliario.?

4 Ibid., p. 218.

5 FERNANDES, E. A produgdo socioecondmica, politica e juridica da informalidade urbana. In: Regularizacéo
da terra e moradia: 0 que é e como implementar. Brasilia: Grafica da Caixa. 2002. p. 12.

6 MARICATO, E. op. cit.. p. 219.

7 FERNANDES, op. cit. p. 12.

8 Ibid., p. 13.
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Este paradoxo entre a cidade legal e ilegalidade urbana, como informa Maricato, “ndo
se trata de um ‘Estado paralelo’ ou de um universo partido” °. Esta relacdo entre o legal e o
ilegal pode ser explicada pela subordinagdo do Estado a I6gica do mercado imobiliério. Desta
forma, verificamos que “é nas areas rejeitadas pelo mercado imobilidrio privado e nas
publicas, situadas em regides desvalorizadas, que a populacdo trabalhadora pobre vai se
instalar.” 1 Este contexto tem sido a tonica da pratica politica dominante, configurando-se na
“moeda de troca nas contabilidades eleitorais, fonte de sustentagdo popular e governos” ™,
sendo que esta relagdo politica promiscua, implica em uma tolerancia do Estado em relagdo a
ilegalidade das favelas.

As favelas e outras formas de ocupacdes urbanas ilegais ocorrem nas beiras de
cbrregos, encostas de morros, terrenos sujeitos a enchentes e outros tipos de risco. Séo areas
de protecdo ambiental, “onde a vigéncia de legislagdo de protecdo e a auséncia de fiscalizagdo
definem a desvalorizacdo” *? do ponto de vista do mercado imobiliario.

No entanto, a leniéncia estatal que fecha os olhos a ilegalidade das favelas ndo afasta a

“falta de seguranca da posse, vulnerabilidade politica e baixa qualidade de vida” **

que
resultam deste padrdo excludente de desenvolvimento das &reas urbanas. Pois como explica
Maricato, “quando a localizacdo da terra ocupada por favelas ¢ valorizada pelo mercado, a lei
se impde. Lei de mercado, e ndo norma juridica determina o cumprimento da lei” ', sendo
gue nestes casos, via de regra, os moradores das areas que passam ter algum valor de
mercado, sdo desalojadas e empurradas para novas areas, quase sempre, “ambientalmente

» 15 que impede a ocupagao imobiliaria formal.

frageis, objeto de lei preservacionista

Esta dualidade entre a cidade legal e cidade ilegal alimenta o clientelismo, que
constitui poderosa engrenagem na reproducdo desta logica de urbanizacdo excludente, uma
vez que “a condicao de ilegalidade e informalidade dos assentamentos populares os converte
em reféns de “favores’ do poder publico™.*® A prética politica hegemonica, portanto, acaba

reproduzindo a légica de dominagdo imposta pela urbanizacéo desigual e combinada:

9 MARICATO, E. op. cit. p. 218.

10 Ibid., p. 219.

11 BRASIL. Estatuto da cidade: guia para implementacdo pelos municipios e cidaddos. Brasilia: Camara dos
Deputados, 2002. p. 23

12 MARICATO, E. op. cit., p. 219.

13 FERNANDES, op. cit., p. 12.

14 MARICATO, E. op. cit., p. 226.

15 Ibid., p. 226

16 BRASIL. op. cit. p. 25.
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A despeito de sua aparente irracionalidade urbanistica, esta dindmica tem alta
rentabilidade politica. Separando interlocutores, o poder publico pode ser, a0 mesmo
tempo, “s6cio” e negdcios imobilidrios rentaveis e estabelecer uma base politica
popular nos assentamentos. ™.

Outro aspecto importante que decorre desta contradicdo entre a cidade legal e ilegal €
que a precariedade das condi¢cdes de habitabilidade nos assentamentos ilegais, sendo que
grande parte destes moradores acabam incluidos nas estatisticas do déficit habitacional,
considerando a metodologia utilizada pela Fundacéo Jodo Pinheiro (FJP), que historicamente,
vem realizando este importante levantamento estatistico.

Compreender o processo historico-espacial do fenbmeno da cidade ilegal se faz
necessario para situar a dimensdo da crise urbana no Brasil, uma vez que a questdo da
regularizacdo fundiaria destas areas é cada vez mais suscitada, estando inclusive contemplada
no ordenamento juridico como diretriz do desenvolvimento urbano. A efetividade do direito a
moradia passa necessariamente pelo processo de inclusdo destes assentamentos ilegais dentro

da ordem urbanistica oficial.

2. FAVELA

O termo favela utilizado neste texto é abrangente e contempla diversas formas ilegais
e irregulares de ocupacdo do solo urbano. Costa elenca diferentes formas de irregularidades:

“Favelas, ocupagoes, loteamentos clandestinos ou irregulares e corticos, que se configuram de

. . |
maneiras distintas no pais.” 8

Historicamente, como informa Marins, a favela surge do “apelido que seria dado ao

Morro da Providéncia pelas tropas vindas de Canudos em 1897, as quais estacionaram ali e

s 19

acabaram denominando o local desse nome pela associag@o a plantas com favas” =, sendo que

tal expressao acaba sendo adotada em todo o territério brasileiro.
Do ponto de vista da amplitude geografica da disseminacdo destes assentamentos

ilegais, temos o levantamento efetuado por Bremaeker, a partir dos dados do IBGE de 2000:

Foram encontradas favelas em 27,6% dos municipios brasileiros. (...) Em 56,6% dos
municipios com populacdo entre 50 mil e 100 mil habitantes existem favelas, o
mesmo acontecendo em 79,9% daqueles com populacdo entre 100 mil e 500 mil
habitantes e na totalidade dos municipios com populagdo superior a 500 mil
habitantes.?’

17 Ibid., p. 25.

18 FERNANDES, E. op. cit., p. 14.

19 MARINS, P. C. G. Histéria da vida privada no Brasil 3. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1998. p. 136.
20 BREMAEKER, F. E. J. O papel do Municipio na politica habitacional. Rio de Janeiro: IBAM, 2001. p.P. 7.
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Silva, J. C. A. afirma que do ponto de vista juridico a caracterizacdo da favela se opera
basicamente pelo fato de que os seus moradores “ndo tem qualquer titulo de posse ou

» 21 sendo que também cita a definicdo utilizada pelo IBGE a partir do censo de

propriedade
1950, onde favela “¢ um setor especial do aglomerado urbano formado por pelo menos 50
domicilios, na sua maioria carentes de infra-instrutura e localizados em terrenos néo
pertencentes aos moradores” %2 Portanto, sob 0 aspecto juridico é a auséncia de titulacdo do
dominio ou da posse do imovel que vai constituir o conceito legal de favela.

O fato mais importante € que a favela constitui no principal componente da cidade
ilegal, sendo que a ela recai (ou deveria recair) a atencdo das politicas publicas de
regularizacdo fundiaria e urbanizacdo. As favelas sdo o principal componente da questdo
urbana no Brasil e esta no centro do debate acerca da reforma urbana, principalmente pelos
setores populares comprometidos com a universalizacdo do direito a moradia digna. Da
mesma forma, o impacto ambiental decorrente da proliferacdo dos assentamentos ilegais, que
ocorrem principalmente em &reas ambientalmente frageis, repercute na efetivacdo para o
conjunto da populacédo do direito a cidade sustentavel.

A urbanizacdo desigual e combinada das cidades coloca em evidéncia a questdo do
acesso a moradia digna como uma das principais demandas sociais nos paises periféricos. A
questdo urbana no Brasil esta longe de ser resolvida, sendo que o déficit habitacional
brasileiro e a existéncia de uma significativa parcela da populacdo vivendo em favelas e
outras formas de assentamentos ilegais estdo no centro da chamada crise urbana. Neste
contexto surge o debate sobre a necessidade da reforma urbana, bandeira levantada por uma

parte importante do movimento social urbano.

3. REFORMA URBANA
3.1. Conceito de questédo urbana

Como informa Souza “a expressdo questdo urbana tornou-se internacionalmente
popular a partir da publicagdo da obra homdénima de Manuel Castells, em 1972” que segundo
0 autor trata-se de uma “tentativa um tanto malograda de transpor para a andlise dos

problemas urbanos o estruturalismo marxista althusseriano”.?®

21 SILVA, J. C. A. Favelas e meio ambiente urbano. in: Direito urbanistico e ambiental. Belo Horizonte: Férum,
2007. p. 274.

22 bid., p. 276.

23 SOUZA, M. L. O desafio metropolitano: um estudo sobre a problematica socio-espacial nas metropoles
brasileiras. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2005. p. 41
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Tanto o termo cunhado como a obra homénima de Castells sdo alvo de inumeras
criticas, inclusive de autores marxistas, que apontam os limites da concepgdo estruturalista
adotada, que envereda para uma perspectiva excessivamente economicista da analise da
problematica urbana. Neste contexto destacamos a critica formulada pelo soci6logo marxista

. . ,qe . 24
Lojkine sobre “os impasses de uma analise estruturalista do Estado”

que ele encontra nas
preposicOes de Castells.

No entanto, mesmo refutando uma leitura marxista da cidade, Souza reconhece a
contribuicdo dos autores marxistas, na esteira da critica da sociologia culturalista em geral em

especial “daquilo que ficou conhecido como a Escola de Chicago™:*

Ao encarar 0 espago urbano como um produto social (ainda que, como no caso de
Lefebvre e, de maneira distinta, também de outros autores, enquanto um produto
cuja materialidade pode influenciar decisivamente os atores) e os “problemas
urbanos” como relacionados com a dindmica das rela¢des de produgdo e estrutura de
poder na sociedade capitalista, 0s autores marxistas inauguraram um novo capitulo
na histéria dos estudos urbanos. Ao mesmo tempo em que valorizam a cidade como
objeto de estudo, historicizaram os seus problemas, contrapondo-se ao darwinismo
social dos socidlogos urbanos da Escola de Chicago — que reduzia os conflitos a uma
competigdo interindividual nos marcos de uma sociedade sem luta de classes e em
analogia com a “luta pela vida” do mundo natural — e ao idealismo da Sociologia
culturalista.?®

N&o tentando passar ao largo da polémica neste artigo, o que se pretende aqui é
resgatar a expressdo “questdo urbana”, na forma que foi cunhada por Castells, justamente
nestes aspectos positivos realgcados por Souza.

Ao afirmar-se a existéncia de uma, ou mesmo de varias abordagens da ‘“questdo
urbana”, busca-se efetivamente situar a problemética urbana em um plano estrutural, ou seja,
que busque os seus fundamentos nas relacdes de producdo e nas estruturas de poder Estatal
utilizadas para garantir a acumulacdo capitalista. Esta proposicdo se consubstancia no
reconhecimento da existéncia da questdo urbana na sociedade capitalista, se contrapdem
aquelas que dao énfase ao enfoque conjuntural do “problema urbano”, sendo que via de regra,
tais anélises topicas e superficiais, tém a funcédo ideologica de ocultar as relagdes econémicas
estruturantes do sistema, bem como as contradi¢cOes de classe que delas decorrem, numa
tentativa de despolitizar o estudo da cidade através da aplicagdo de técnicas urbanisticas

apresentadas como solugdes aos dilemas do processo de urbanizacéo.

24 LOJKINE, J. O Estado capitalista e a questéo urbana. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1997. p. 79.
25 SOUZA, M. L. op. cit.,. p. 43.
26 Ibid., p. 43-44.
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3.2. Critica ao urbanismo

O chamado “urbanismo” ¢ alvo de criticas contundentes dos autores que reivindicam
das analises estruturantes da questdo urbana, sendo que neste cotejo destaca-se Lefebvre, que
afirma que “o pensamento urbanistico, na auséncia de um método apropriado (dialético), nao
pode dominar o duplo processo, altamente complexo e conflitual: industrializacao-
s 27

urbanizagao.

Lefebvre também salienta o carater ideolégico do tecnicismo urbanista:

Enguanto representacdo, o urbanismo ndo passa de uma ideologia que se considera e

CERNNT3 EERNNT3

se proclama “arte”, “técnica”, “ciéncia”, conforme os casos e as conjunturas. Essa
ideologia acredita ser e se proclama clara; ela encerra o dissimulado, o ndo dito: o
que ela encobre, o que contém, enquanto vontade tendendo para a eficacia.”? (...)
“O urbanismo impede que o pensamento se torne reflexdo sobre o possivel, reflexdo
sobre o futuro. Ele o aprisiona numa situagcdo em que trés termos se enfrentam: a
reflexdo critica, a ideologia reformista, a contestacdo “esquerdista”. Seria preciso
sair dessa situacdo. Mas essa saida € por eles (o urbanismo e o urbanista)
impedida.?®

Para definir a categoria reforma urbana é fundamental compreender esta dualidade da
forma de enfrentamento da problematica urbana, contrapondo de um lado a abordagem
estrutural que reconhece a existéncia da questdo urbana e aquela que busca solugdes técnicas,
pontuais ou conjunturais aos problemas da cidade, e que se expressa através do chamado
urbanismo.

No entanto, antes de enveredar-se nesta tarefa, fundamental, que é a busca de uma
precisa conceituacao de reforma urbana, é importante salientar que o enfoque estrutural sobre
a questdo urbana prescinde também das analises conjunturais e até mesmo pontuais sobre a
cidade capitalista.

A problematizacdo do espaco urbano como espaco de reproducdo das relacdes
produtivas do sistema capitalista e a fun¢do do Estado enquanto garantidor do processo de
acumulacdo do capital, inclusive imobiliario, implica em reconhecer a relevancia do aspecto
estrutural caracterizadores da cidade capitalista, sob pena de se abandonar o enfoque real da
questdo urbana e dar vazao a “ilusdo urbanistica” que menciona Lefebvre. Ocorre, porém, que
0S aspectos conjunturais decorrentes das contradi¢cdes inerentes ao capitalismo causam uma
fissura de dimensdo consideravel na estrutura econdémica, que merecem, no minimo, serem

consideradas na andlise da realidade urbana.

27 LEFEBVRE, H. A revolucéo urbana. Belo Horizonte: Ed. UFMG, p. 138.
28 Ibid., p. 143.
29 Ibid., p. 145.
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N&o se tem a ilusdo de que arrefecer o carater especulativo do mercado imobiliario
poderia representar uma ruptura definitiva da estrutura econdmica do sistema capitalista, mas
é inegavel o grande impacto das transformacgdes conjunturais, sendo que Harvey, inclusive
destaca a imbricacéo direta entre as crises ciclicas do sistema com o processo de urbanizagéo

capitalista:

Né&o sei quantas dessas 370 crises estdo relacionadas com os mercados imobiliarios,
mas suponho que pelo menos a metade delas tem algum componente de
investimento excessivo no mercado imobiliario. Ou seja, uma das coisas as quais
devemos estar atentos é a relacdo entre urbanizacgdo, capital financeiro e formacao de
crises. [e continua discorrendo sobre a crise mais recente, de 2008] Nos Estados
Unidos, acho que podemos de fato considerar esta como uma situa¢do geral, uma
vez que desde 1970 temos vivido o que chamamos de arrocho salarial, com o salario
real permanecendo estaciondrio. Ao mesmo tempo, os financiadores emprestaram
dinheiro para os incorporadores imobiliarios para a construcdo de condominios.
Assim, a grande questdo era: como as pessoas, cuja renda ndo estd aumentando,
pagam por esses imoveis? Bem, os financiadores diziam as pessoas que viviam sob
esse arrocho salarial: “Contraiam dividas!”. Logo, as despesas com moradia nos
Estados Unidos aumentaram em cerca de trés vezes, a0 passo que os salarios
permaneceram congelados. O descompasso entre os dois cresceu continuamente. E,
em certo sentido, o capital financeiro pdde atuar no cenario urbano tanto fornecendo
moradias quanto estimulando demanda por elas, por meio de suas taticas de
financiamento.®

Esta argumentacdo tem como finalidade demonstrar que apesar da disjuncdo questao
urbana e “problema urbano” - este Ultimo, no qual se debruca o tecnicismo urbanista - ndo
existe contradicdo de fundo entre a analise estrutural da cidade e o enfoque conjuntural do
fendmeno urbano, desde que se considerem o0s elementos estruturantes que sustentam o
sistema como um todo.

O importante é afirmar sempre a dialética e a dial6gica da relacdo reforma-revolucao,
na perspectiva de ndo alimentar as ilusdes a idéia de transformacdes estruturais pelo acimulo
gradual de reformas pontuais. A reforma nos marcos da ordem legal e a revolucdo ndo sao
praticas ou métodos diferentes de desenvolvimento historico e, sim “fatores diferentes na

. .. 1
sociedade de classe, condicionados um ao outro e que se cornpletam”.3

3.3. Conceito de reforma urbana

Feitas tais consideragdes a formulacdo de um conceito de reforma urbana esta
relacionada a resolucdo da questdo urbana através de medidas que afrontem a logica de
constituicdo e reproducdo da cidade capitalista, devendo necessariamente estabelecer

mecanismos que:

30 HARVEY, D. Wall Street e o direito a cidade. Le Monde Diplomatique: Marco de 2009. Disponivel em:
<http://www.polis.org.br/utilitarios/editor2.0/UserFiles/File/david%20harvey.pdf. Acesso 01 mar. 2011.
31 LUXEMBURGO, R. Reforma ou revolugdo. S&o Paulo: Expressdo Popular, 1999. p. 96
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1°) Combatam a mercantilizacdo do solo urbano e o carater especulativo do mercado
imobiliario possibilitando o direito ao acesso a propriedade da terra urbana e a
moradia digna;

2°) Promovam a democratizacdo do planejamento e da gestdo das cidades;

3% Estabelecam a sustentabilidade social e ecoldgica da cidade para as presentes e
futuras geracdes; e

4% Garantam a seguranca da posse, a regularizacdo fundiaria e a urbanizagdo das
areas informais, promovendo o fim da segregacéo espacial das classes subalternas.

Segundo Souza, a idéia de reforma urbana contrapfe a concep¢do do que denomina

“reforma urbanistica”, pois aquela:

Diferencia-se, claramente, de simples intervengdes urbanisticas, mas preocupadas
com a funcionalidade, a estética e a “ordem” que com a justica social (ou,
fantasiosamente, imaginando que uma remodelacdo espacial trard, por si s0,
“harmonia social), ndo obstante ela conter uma 6bvia e essencial divisao espacial.®

Importante enfatizar que tanto a reforma urbana tal “como sua irma mais famosa”, a
reforma agraria sdo “conduzidas dentro dos marcos gerais do modelo social capitalista” **. No
entanto, como afirma Fernandes, a reforma urbana em um pais fora da orbita das potencias
capitalistas centrais, trata-se de uma verdadeira “revolugdo dentro da ordem” capitalista, e
“possui consequencias socializadoras de importancia estratégica” 3

O termo “revolugdo urbana” esta relacionado a obra homodnima de Lefebvre. Para o
filésofo das cidades por revolucdo urbana compreende a tese da transformacéo da sociedade

industrial na sociedade urbana onde:

O conjunto das transformacdes que a sociedade contemporénea atravessa para passar
do periodo em que predominam as questdes de crescimento e de industrializagdo
(modelo, planificagdo, programacéo) ao periodo no qual a problemética urbana
prevalecerd decisivamente, em que a busca de solugdes e das modalidades préprias a
sociedade urbana passard ao primeiro plano o processo de transicdo entre a
sociedade industrial capitalista para a sociedade urbana.*®

E necessario reconhecer as atuais transformag@es do sistema capitalista vio no sentido
de confirmar as teses formuladas por Lefebvre. As analises da sociedade industrial que

caracterizou as primeiras etapas do capitalismo ndo subsistem & compreensdo do

32 SOUZA, M. L. Mudar a cidade: uma introducdo critica ao planejamento e a gestdo urbanos. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 2004. p. 158.

33 Ibid. p. 158

34 FERNANDES, F. O que é revolugdo? 1981. In: Classicos sobre a revolugdo brasileira. Sdo Paulo: Expressao
Popular, 2000. p. 60.

35 LEFEBVRE, H. op. cit., p. 145.
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desenvolvimento urbano e da producdo capitalista do espaco. A propria idéia de cidade

capitalista se renova uma vez que:

A reestruturagdo produtiva imposta pela dindmica do capital implantou uma base
técnica que viabilizou a intensificagdo do carater cooperativo alienado do processo
de producdo, com a fabricalizacdo de cidades e regiGes, transformadas em cidades-
fabricas, viabilizando a apropriacdo de tempo de trabalho de seres humanos,
indeperg(gentemente de estarem ou ndo dentro dos muros da fabrica, agora mais
enxuta.

O presente artigo ndo pretende abordar as transformaces atinentes a intensificacdo do
processo de urbanizacdo que implicaria na provavel confirmacdo da tese, sustentada enquanto
tendéncia por Lefebvre, da transformacdo da sociedade industrial em uma sociedade distinta
(pode-se denomina-la urbana, pds-industrial, ou p6s-moderna, de acordo com os diversos
autores que se debrucam sobre o tema). Na realidade o objeto deste estudo enfoca
especificamente o processo de segregacdo urbana decorrente da mercantilizagdo da
propriedade do solo nas cidades, embora reconheca a tendéncia de que a cidade
paulatinamente, como a intensa evolucgéo tecnoldgica dos Gltimos periodos, se incorpora cada
vez as condi¢des gerais do processo de producdo social. Os instrumentos urbanos, enfatizados
pelos economistas classicos como simples meio fisico onde se instalavam as maquinas,
equipamentos e ferramentas que compunham o conjunto produtivo, bem como vias de
circulacdo dos insumos e mercadorias produzidas, se incorporam aos elementos que compde
dos meios de producdo capitalista. E este processo ndo se trata de meras modificacGes de lay
out, e de novas técnicas de gerenciamento e gestdo produtiva, e sim em um novo modelo de
apropriacdo capitalista do espaco urbano, que se expressa de forma no conceito de
“fabricalizacdo da cidade” citada por Ferrarri.

Portanto, a percepcdo de que vivemos um periodo de grandes transformacdes
estruturais do sistema capitalista esta presente nas analises aqui realizadas, e com certeza vao
balizar as conclusdes finais, sendo que neste contexto a compreensdo exata da dimenséo e
extensdo das reformas urbanas na perspectiva até aqui exposta é fundamental para o

desenvolvimento desta pesquisa.

3.4. Reforma burguesa da cidade

Feitas tais consideracBes e retornando na andlise da reforma urbana, € necessério
constatar que até o inicio dos anos 60, prevalece a idéia de “reforma urbanistica” como

descrita anteriormente, sendo que “a expressdo reforma urbana comumente recobriu, até a

36 FERRARI, T.. Fabricalizaco da cidade e ideologia da circulacfo. Sdo Paulo: Coletivo Editorial, 2008. p. 36.
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década de 80, intervencdes estatais autoritarias de conteudo anti-popular, como a Reforma
Passos, no Rio de Janeiro (1902-1906).”’

Nomeado prefeito do Rio de Janeiro pelo presidente Rodrigues Alves em 1906,
Francisco Pereira Passos, ao lado de Lauro Miiller, Paulo de Frontin e Francisco Bicalho,
promoveu a partir de 1906, uma grande reforma urbanistica na cidade, com o objetivo de
transforméa-la numa capital nos moldes franceses. Em quatro anos Pereira Passos transformou
a aparéncia da cidade: aos corticos (locais serviam de moradia para aqueles que ndo seriam
benquistos na "cidade higienizada™) e as ruas estreitas e escuras, sobrevieram grandes
bulevares, com imponentes edificios, dignos de representar a capital federal.

A Reforma Passos por sua vez foi inspirada na Reforma Haussmann, a grande
primeira reforma urbanistica da era capitalista. Georges-Eugéne Haussmann, nomeado
prefeito de Paris por Napoledo Il foi o grande remodelador de Paris, cuidando do
planejamento da cidade durante 17 anos, com a colaboragdo de arquitetos e engenheiros
renomados de Paris na época. Haussmann planejou uma nova cidade. Para isto, Hausmann
demoliu as antigas ruas, pequenos comeércios e moradias da cidade e criou uma capital
ordenada sobre a geometria de grandes avenidas e bulevares, uma nova disposicao que
também iria colaborar com o fim dos levantes populares, as barricadas de Paris.

Engels ressalta a importancia de Halsmann, que tornou paradigmatica a sua reforma

capitalista da cidade:

Por «Haussmann» entendo ndo apenas a maneira especificamente bonapartista do
Haussmann parisiense de abrir ruas compridas, direitas e largas pelo meio dos
apertados bairros operarios e de guarnecé-las de ambos os lados com grandes
edificios de luxo, com o que se pretendia ndo sé atingir a finalidade estratégica de
dificultar a luta nas barricadas mas também formar um proletariado da construgdo
civil especificamente bonapartista e dependente do governo e transformar a cidade
numa pura cidade de luxo. Por «Haussmann» entendo também a pratica generalizada
de abrir brechas nos bairros operarios, especialmente nos de localizacdo central nas
nossas grandes cidades, quer essa pratica seja seguida por consideracdes de salude
publica e de embelezamento ou devido a procura de grandes areas comerciais
centralmente localizadas ou por necessidades do transito, tais como vias-férreas,
ruas, etc. O resultado é em toda a parte 0 mesmo, por mais diverso que seja o
pretexto: as vielas e becos mais escandalosos desaparecem ante grande
autoglorificacdo da burguesia por esse éxito imediato, mas ressuscitam logo de novo
em qualquer lugar e frequentemente na vizinhanca imediata.*

37 SOUZA, M. L. op. cit., 2004. p. 158.
38 ENGELS, F. Para a questdo da habitacéo. Disponivel em:
<http://www.marxists.org./portugues/marx/1873/habita/index.htm. Acesso: 13 nov. 2011.

Revista da Faculdade Mineira de Direito, v.14, n. 28, jul./dez. 2011 — ISSN 1808-9429. 13


http://www.marxists.org./portugues/marx/1873/habita/index.htm

3.5. Reforma urbana no Brasil

Em contraposicdo a concepcdo burguesa de reforma urbanistica a idéia de reforma
urbana vai se consolidar no Brasil a partir da abertura politica iniciada no final dos anos 70 e
ganha grande impulso com a elei¢do indireta do primeiro presidente civil desde o golpe
militar de 1964 e a elaboracdo de uma nova Constituicdo para o pais, representou um
catalisador para a recomposi¢do do campo da reforma urbana.

As iniciativas neste setor, até entdo, tais como o Projeto de Reforma Agréria elaborada
pelo presidente Jodo Goulart (1961-1964), estavam centradas na questdo da habitacdo, sendo
que:

Com a urbanizacéo do pais (que passa a um terco da populacdo urbana em 1950 para
dois tercos em 1980) e o crescimento dos problemas e dos conflitos urbanos, o caldo

de cultura favoravel a uma maior visibilidade da bandeira da reforma urbana, em seu
sentido emancipatorio, foi-se formando. *

Represados pelo enrijecimento repressivo do regime militar, principalmente apds
1968, os setores da sociedade vinculados a bandeira da reforma urbana a partir do processo de
redemocratizacdo, se a recompde em um plano qualitativo superior, incorporando novas
questdes e perspectiva para além da moradia, embora esta mantivesse sua centralidade. “A
bandeira da reforma urbana tornara-se diversificada, acompanhado as mutagdes por que
passara o Brasil, o qual apresentava, entdo muito mais urbanizado e complexo”,40 sendo que
neste periodo é constituido 0 Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU).

A mobilizacdo em torno da elaboracdo de emendas populares apresentadas ao
Congresso Constituinte de 1988 teve como um dos protagonistas 0 MNRU, agora engrossado
com a incorporacédo tanto de entidades de bairro como entidades profissionais e académicas,
que apresentou emenda subscrita por 130 mil eleitores. Apesar das modificacdes sofridas
durante o debate e as votagdes ocorridas no Congresso Constituinte, que suprimiram parte do
conteudo original, a emenda elaborada pelo MNRU resultou nos artigo 182 e 183 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil promulgada em 1988, que vieram a compor o
Capitulo Il da Ordem Econbémica e Financeira da Republica Federativa do Brasil, intitulado
“Da Politica Urbana”.

Apesar de ndo ser utilizado o termo “reforma urbana”, como no capitulo seguinte da

Constituicao de 1988, intitulado “Da Politica Agricola e Fundiaria e Da Reforma Agraria”, o

39 SOUZA, M. L. op. cit. 2004. p. 157.
40 Ibid., p. 157-158.
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legislador constitucional manteve da emenda popular original os instrumentos criados para
penalizar o do proprietario que ndo atenda a funcdo social da propriedade o solo urbano, ou
seja: 0 parcelamento ou edificagdo compulsorio; o imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo; e ao final, apds a aplicacdo sucessiva dos
instrumentos anteriores, a perda da propriedade, atraves da desapropriacdo do imovel, nédo
com pagamento prévio em dinheiro, mas mediante titulos da divida pablica. Ficou ainda
estabelecido que as politicas de desenvolvimento urbano devem atender a funcéo social da
cidade e também foi criado instrumento de regularizacdo fundiaria urbana que passou a ser
denominado usucapido especial de imével urbano na literatura juridica.

Em uma andlise preliminar do conteGdo normativo podemos afirmar que foram
inseridos no ordenamento juridico constitucional brasileiro principios (funcéo social da cidade
e funcdo social da propriedade urbana), instrumentos juridicos (parcelamento e edificacdo
compulsorios, IPTU progressivo, desapropriacao por interesse publico e usucapido especial de
imével urbano) e de planejamento estratégico (plano diretor) que se efetivamente
transformados em politicas pabicas concretas poderiam induzir a uma reforma urbana que, em
um interpretacdo teleoldgica da norma, seria imprescindivel para a garantia do bem-estar de
todos os habitantes da cidade. Desta forma a reforma urbana integraria o conjunto de politicas

urbanas necessarias para resolver a questao urbana.

4. ESTATUTO DA CIDADE
4.1. Regulamentacdo da politica urbanistica

Apbs mais de doze anos de aprovado o capitulo que definiu os parametros
constitucionais da politica nacional de desenvolvimento urbano na Constituicdo de 1988, em
um debate que contou com a “participagdo de diversos atores sociais como o Forum Nacional
de Reforma Urbana, instituicdes de classe com o IAB, os Governos Municipais e agentes

9 41

privados representantes do setor imobiliario” **, no dia 18 de junho de 2001, foi aprovado o
Estatuto da Cidade.

O Capitulo Il do titulo da atual Constituicdo que disciplina a ordem econémica e
financeira brasileira representou um avang¢o incompardvel no ordenamento juridico
urbanistico, pois vai construir um determinado arcabougo de institutos juridicos que
permitiriam vislumbrar a transformacdo do marcos do desenvolvimento urbano até entdo

predominante em nossa sociedade.

41ROLNIK, R; SAULE JUNIOR, N. Estatuto da Cidade: novas perspectivas para a reforma urbana. Disponivel
em: <http://www.polis.org.br/publicacoes_interno.asp?codigo=92.> Acesso: 23 jul. 2011.
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O artigo 182 da Constituicdo de 1988 vincula o desenvolvimento urbano e regional do
pais ao cumprimento da funcdo social da cidade, e também, inaugurasse na legislacdo
constitucional brasileira a utilizacdo da expressdo “fun¢do social da propriedade urbana”,
sendo que a definicdo dos critérios para seu cumprimento seria estabelecida no plano diretor,
atribuindo o texto constitucional uma competéncia significativamente importante ao
Municipio. O proprio plano diretor passa a constituir instrumento de desenvolvimento e
expansdo urbana obrigatério nos municipios com populacédo maior que vinte mil habitantes. A
propriedade ociosa e subutilizada passou a ser combatida no plano da legislacdo urbanistica
instituindo-se os instrumentos da edificacdo e parcelamento compulsério, a tributacdo
progressiva de carater extra-fiscal e nova uma nova modalidade de desapropriacdo de
interesse social, todos com a clara finalidade de desestimular a especulacéo imobiliaria.

Ja o artigo seguinte, de numero 183, também inovador, cria um importante
instrumento especifico de regularizacdo fundiaria urbana, a chamada usucapido especial
urbana, sendo que até entdo o instituto da usucapido previsto na legislacdo civil tinha a
natureza de forma de aquisicdo originaria da propriedade, e o seu carater social de mecanismo
de regularizacdo fundiaria era apenas previsto para atender a demanda existente no setor
agrario.

No entanto, a maioria deste conjunto de instrumentos juridicos que aplicados de forma
sistematica pelo Poder Publico municipal, poderiam alavancar a transformacdo da ordem
urbanistica em nosso pais, com excec¢do da usucapido especial urbana, de aplicacdo imediata,
ficaram aguardando a aprovacdo de lei complementar federal, que somente ocorreu com a
aprovacao do Estatuto da Cidade.

Portanto, o Estatuto da Cidade inaugura no ordenamento legal brasileiro a efetividade
do direito a cidade sustentavel, que até entdo guardava o carater meramente programatico,
sendo que as experiéncias pontuais e isoladas de diversos municipios de buscar a aplicacado
dos instrumentos de desenvolvimento urbano previsto no texto constitucional esbarraram em
decisfes judiciais que entendiam pela exigéncia da lei regulamentadoras destas ferramentas

para a sua aplicabilidade na gestdo urbana.

4.2. Definicdo das diretrizes gerais da politica urbana

A competéncia legislativa federal prevista no texto constitucional é restrita a definicdo
das diretrizes mais gerais acerca da politica urbana, uma vez que a competéncia material e da

legislagdo especifica, que devera ser norteada pelo plano diretor € do Municipio.
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Portanto, a principal funcdo do Estatuto da Cidade é estabelecer o as linhas mestras e
as regras juridicas mais gerais da politica urbana de carater nacional e que possam ser
aplicadas uniformemente por todos os entes publicos, ndo podendo violar a autonomia dos
Municipios e, também dos Estados, que tem competéncia material e legislativa sobre questdes
relacionadas ao desenvolvimento urbano das regides metropolitanas. Conforme entendimento
esposado por Meirelles “o que se reconhece a Unido ¢ a possibilidade de estabelecer normas
gerais de Urbanismo, vale dizer, imposicdes de carater genérico e de aplicacdo indiscriminada
em todo o territério nacional.” *?

Porém, uma vez que o contetdo da legislagdo complementar ou ordinaria que
estabelece as diretrizes gerais de competéncia da Unido respeita a autonomia dos demais entes
federativos, ao se restringir aos critérios de generalidade e uniformidade acima referidos, estas
se impde de forma obrigatdria a todos os Municipios brasileiros. Este é o entendimento de

Saule Junior:

As diretrizes gerais da politica urbana previstas no Estatuo da Cidade, como normas
gerais de direito urbanistico, sdo direcionadas para a atuacdo da Unido Estados e
Municipios. No entanto, por ser o Municipio o ente federativo com maior
competéncia e responsabilidade em promover a politica urbana, estas diretrizes séo
definidoras de sua atencdo na promocdo dessa politica. Por serem normas que
determinam condutas de forma genérica para todos os Municipios — pois sdo
voltadas para todo o territdrio nacional — os limites estabelecidos ndo significam de
maneira alguma uma lesdo a autonomia local. Cabe aos Municipios aplicar as
diretrizes gerais, de acordo com suas especificidades e realidade local, devendo para
tanto constituir uma ordem legal urbana prépria e especifica.*®

As diretrizes gerais da politica urbana previstas no Estatuto da Cidade tem por espeque
fundamental os principios constitucionais previstos nos artigo 182 e 183 da Constituicdo de
1988, sendo que o § Gnico do seu artigo primeiro dispdem que este diploma legal “estabelece
normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol
do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental.” ** Assim, as diretrizes gerais estabelecidas no Estatuto da Cidade sdo balizadas
pelos principios constitucionais da funcéo social da cidade e da propriedade urbana, principio
do acesso justica e a regularizagdo fundiaria, do direito a sustentabilidade ambiental e bem
estar social, da gestdo democrética e participativa do Estado, do principio da igualdade e ao

principio fundante da ordem juridica e social da republica, o da dignidade humana.

42 MEIRELLES, H. L. Direito Municipal brasileiro. Sdo Paulo: Revistas dos Tribunais, 1993. p. 388.

43 ROLNIK, R; SAULE JUNIOR, N. op. cit..

44 BRASIL. Estatuto da Cidade: guia para implementacdo pelos municipios e cidaddos. Brasilia: Camara dos
Deputados, 2002. p. 258.
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Dentre as diretrizes, merecem destaque aquelas que relacionadas ao direito a cidade
sustentdvel e a sustentabilidade das cidades. Primeiramente ressalta-se o carater socio-
ambiental dado ao conceito de cidade sustentavel, previsto no inciso I, que representa um
importante avango qualitativo a definicdo de sustentabilidade ambiental ao abarcar a
efetividade da funcdo social da cidade, além da contribuicdo da ampliacdo do conceito de
meio ambiental incorporando ao meio ambiente natural, compreenséo original da legislacéo
ambiental brasileira, 0 meio ambiente artificial e cultural,conforme estabelece o inciso XII.

Também as diretrizes vdo nortear o combate a especulacdo imobiliaria, como faz
referéncia aquela que estabelece regras de ordenacdo e controle do solo urbano, buscando
evitar a retencdo especulativa de imovel urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou néo
utilizacdo.

E no que concerne a gestdo democratica da cidade, merece ser ressaltado que apesar
do carater publico das normas urbanisticas previstas no Estatuto da Cidade, o que implica na
centralidade do Estado na efetivacdo das politicas urbanas, conforme enunciado do paragrafo
unico do seu artigo primeiro, ao relacionar as diretrizes destas politicas, no artigo segundo, se
enfatiza a participacdo da sociedade, tanto através da populacdo em geral como as empresas

privadas.

4.3. O Estatuto da Cidade e o direito & moradia digna

O direito a moradia inicialmente aparece no Estatuto da Cidade como um dos
elementos socio-ambientais constitutivos do conceito de cidade sustentavel, conforme
estabelece o inciso primeiro do seu segundo artigo, e do ponto de vista textual a questdo do
acesso a moradia ndo integra nenhum dispositivo especifico deste diploma legal, bem como
inexiste instrumentos previstos que diretamente impliguem na execucdo de programas
habitacionais que busca suprir o déficit habitacional dos municipios.

Esta situacdo decorre principalmente do fato de que, do ponto de vista da legislacdo
constitucional a politica habitacional esta descolada da politica urbana. Como ja enfatizado,
enquanto a competéncia de execucdo das politicas de desenvolvimento urbano é do
Municipio, conforme prevé o artigo 182 da Constituicdo de 1988, no que concerne a
competéncia especifica da politica habitacional, segundo o artigo 22, inciso IX, € comum dos
entes federativos, sendo que neste aspecto, a prevaléncia dos programas patrocinados pela
Unido, quase sempre dissonante com as diretrizes previstas no Estatuto da Cidade, o que

implica em uma divergéncia concreta entre a politica de desenvolvimento urbano e a politica
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habitacional, em especial no que concerne a oferta de moradias para as populagdes de baixa
renda.

Portanto, a analise da questdo da moradia tendo por enfoque as diretrizes gerais do
Estatuto da Cidade, ndo pode ser contemplada sob a Otica da mera construcdo de novas
unidades habitacionais para suprir o déficit habitacional, pois, a politica habitacional brasileira
foi centrada, especialmente a partir de 1964, na atuacdo do governo federal, através de
programas de financiamento de aquisicdo da casa prépria, na grande maioria dos casos
provenientes do mercado imobiliario.

Assim, 0 acesso a moradia digna, a luz do Estatuto da Cidade, deve ser compreendida
sob dois aspectos que véo atacar diretamente as causas do desenvolvimento urbano
excludente: o mercado imobiliario especulativo e a regularizacéo fundiaria urbana.

Em relacdo a primeira questdo, o combate a especulacdo imobiliaria, o Estatuto da
Cidade regulamentou os trés instrumentos ja previstos no texto constitucional, e que,
aplicados de forma efetiva, podem resultar em um arrefecimento da gana especulativa que
caracteriza o mercado imobiliario, ou seja: a edificacdo ou parcelamento compulsorio; o IPTU
progressivo; e a desapropriacdo urbana para fins de interesse social.

Em relacdo a regularizagdo fundiéria a legislagdo urbanistica estabeleceu vérios
instrumentos. A propria Constituicdo de 1988 criou a usucapido especial urbana no seu artigo
183, que constituiu um importante avango, mas que tem alcance limitado, pois é voltado a
atender as demandas individuais da populacdo, sendo que por este fator, acabou por ter uma
aplicacdo muito restrita, diante da enorme demanda que compreende 0s assentamentos ilegais
existentes em todo o territério nacional. O Estatuto da Cidade vai disciplinar o instrumento da
usucapido coletiva de imoével urbano, que permite a busca de uma solucéo coletiva, para a
demanda de regularizacao fundiaria da populacao de baixa renda que ocupa terrenos privados.
Em relacdo aos assentamentos ilegais existentes em imoveis urbanos com mais de cinco anos
até junho de 2001, a Medida Provisoria 2.220 de 2001, criou o instrumento de concesséo de
uso especial para fins de moradia, sendo que os assentamentos que foram constituidos
posteriormente ainda podem se utilizar da concessdo de direito real de uso previsto no
Decreto-lei n. 271/1967, embora que neste caso, fica vedada a outorga graciosa do direito a

utilizacdo do imovel de dominio publico.

4.4. O combate a especulacéo imobiliaria

A especulagdo ¢é a razdo de ser do mercado imobiliario urbano. Diferentemente da

propriedade fundiaria rural, o solo urbano em si ndo se trata de instrumento de producao de
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mercadorias e, portanto ndo constitui fonte priméria de acumulagdo e riqueza para o capital.
Quando muito a propriedade urbana pode ser considerada o substrato fisico onde se instala e
se deposita as maquinas, equipamentos, a matéria prima e os trabalhadores, o conjunto de
elementos que compde 0s meios de producdo, integrando desta forma, o patriménio da
empresa capitalista. Lojkine, citando uma passagem de “O Capital” de Marx, afirma que o
valor do solo urbano é reduzido a duas fungdes: “a de instrumento de produgdo (minas,
quedas d’agua, terreno agricola) e o de simples suporte passivo de meios de producao (usina),
de circulagdo (armazém, bancos) ou de consumo (moradias, etc,)” 5

A imbricacdo da renda fundiaria urbana com a especulacdo imobiliaria pode ser
explicada a partir de duas caracteristicas inerentes ao desenvolvimento urbano capitalista. A
primeira delas é a segregacdo espacial que atua como um fator apreciativo/depreciativo do
solo urbano, uma vez que as areas destinadas a ocupacao das classes sociais mais abastadas
naturalmente sofrem uma grande valorizacdo do preco de mercado, independentemente da sua
localizagdo, pois mesmo os terrenos localizados em bairros mais afastados do centro da
cidade sdo mais valorizados, desde que sua destinacdo seja para a construcdo de moradias
para os ricos. Tal contexto estd nitidamente presente na proliferacdo dos chamados
“condominios fechados” que Souza define como “territorializacdo de autoprotecdo das
camadas mais privilegiadas” *°. Cada vez mais as corporaces imobiliarias investem neste
tipo de empreendimento, sendo que a procura intensa de terrenos apropriados, implica na
sobrevalorizacdo imobiliaria dos mesmos com o consequente aumento dos precos de imoveis
que outrora localizados em areas menos nobres das cidades e que passam a ser cobicados na
medida em que possam ser transformados em condominios fechados.

Ja o reverso da influéncia da segregacdo espacial no mercado imobiliario é a
proximidade dos imdveis com as areas destinadas a populacdo pobre, que inversamente
representa um fator de depreciacdo do preco dos terrenos. Inclusive é facilmente perceptivel
que os terrenos localizados vizinhos a denominada cidade ilegal, constituida principalmente
por favelas e corti¢os, sdo geralmente alvo de um ataque especulativo adverso, pois mesmo se
geograficamente bem localizados, passam a ser desvalorizados no mercado imobiliario em
decorréncia da sua socialmente inconveniente vizinhanca.

A segunda caracteristica é o papel ativo do Estado no processo de acumulagdo do
capital imobiliario, explicitada por Correia:

45 LOJKINE, J. O Estado capitalista e a questdo urbana. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1997. p. 185.
46 SOUZA, M. L. Fobdpole: o medo generalizado e militarizacdo da questdo urbana. Rio de Janeiro: Bertrand
Brasil, 2008. p. 73.
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A atuacdo do Estado se faz, fundamentalmente e em Gltima andlise, visando criar
condices de realizacdo e reproducdo da sociedade capitalista, isto é, condicdes que
viabilizem o processo de acumulacdo e a reprodugdo das classes sociais e suas
fracdes.”’

O Estado capitalista adota critérios discriminatorios no incremento de equipamentos e
instrumentos urbanisticos, que levam em conta os padrfes de desenvolvimento urbano
estabelecido através do planejamento urbanistico, que reproduzem de forma explicita o
processo de segregacdo espacial anteriormente referido. Segundo Correia o desempenho
estatal “espacialmente desigual enquanto provedor de servigos publicos, especialmente
aqueles que servem a populagdo” 8 ¢ marcado pelos “conflitos de interes dos diferentes
membros da sociedade de classe, bem como das aliancas entre eles. Tende a privilegiar os
interesses daquele segmento ou segmentos da classe dominante que, a cada momento, estéo
no poder.” *°

Um exemplo, onde o Estado cumpre o duplo papel de reproduzir a segregacao espacial
inerente a cidade capitalista e a0 mesmo tempo de incrementar os ganhos especulativos dos
capitalistas imobiliarios é a prépria politica habitacional voltada a classe trabalhadora. A
I6gica é a construcdo de conjuntos habitacionais localizados nas periferias das cidades, sem a
instalacdo dos equipamentos urbanisticos minimamente necessarios para o conforto das
pessoas ali habitam, e que passam a reivindicar do Poder Publico para obter, na maioria das
vezes através do clientelismo politico, a instalacdo destes extensores urbanos. Ao atender
estas reivindicacGes o Estado por sua vez acaba por beneficiar diretamente as areas vazias,
localizadas no itinerario entre a regido central e as novas regides suburbanas da cidade, cujos
proprietérios, via de regra, pertencem aqueles segmentos da classe dominante instalados no
poder municipal.

A definicdo de politicas publicas prioritarias e a propria possibilidade de legislar sobre
a matéria urbanistica de forma a privilegiar o mercado imobiliario ndo sdo estratégias
especificas de eventual governo, que ocupa o aparelho do Estado. O importante é salientar
que a construcdo desta ordem urbana capitalista, que permite a existéncia de grandes vazios
urbanos - areas destinadas exclusivamente para a especulacdo e o incremento da renda
imobiliéria - decorre diretamente e € uma das caracteristicas essenciais da a¢do do Estado no
desenvolvimento da cidade do capital e somente pode ser confrontado pelo enfrentamento

concreto dos movimentos sociais urbanos e outras organizacgdes das classes subalternas.

47 CORREIA. R. L. O espago urbano. S&o Paulo: Atica, 2003. p. 26
48 Ibid., p. 25
49 Ibid., p. 26
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Somente neste cendrio a aplicacdo da trinca de instrumentos destinados ao
desenvolvimento urbano da cidade sustentavel regulamentada no Estatuto da Cidade: o
parcelamento ou edificacdo e construcdo compulsorio do solo urbano, o IPTU progressivo e a
desapropriacdo para fins de interesse social, poderia representar um significativo abalo a
indole especulativa do mercado imobiliario.

Através de lei ordinaria municipal o proprietario de &rea urbana ndo edificada, ndo
utilizada ou subutilizada pode de forma compulséria ser induzido a edificar ou utilizar e
parcelar os terrenos de maior dimensdo. Desta forma aos proprietarios de imoveis ou
residéncias vazias seria dado um prazo de no maximo trés anos para cumprirem a funcéo
social de suas propriedades. Dentro deste prazo, ndo cumprindo o proprietario a obrigacdo de
edificar, utilizar ou parcelar a sua area, observadas as condicdes estabelecidas na lei, o
Municipio podera aplicar o IPTU progressivo no tempo, mediante a majoracao da aliquota por
cinco anos consecutivos, sendo que no final podera ser aplicada a aliqguota maxima de quinze
por cento do valor venal do imdvel. Decorridos os cinco anos de cobranga do IPTU sem que o
proprietario tenha cumprido a obrigacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo, o
Municipio podera proceder a desapropriacdo do imdvel, com o pagamento em titulos de
divida publica.

A aplicacéo efetiva destes instrumentos certamente diminuiria a pratica especulativa
que consiste na constituicdo de uma reserva de areas urbanas vazias, que ndo sao
disponibilizadas no mercado imobiliario, aguardando uma maior valorizacao, o que ocorre ou
pelo incremento do preco de venda no proprio mercado imobiliario ou pela implantacdo de
equipamentos urbanos pelo Poder Publico, que venham valoriza-las. Inviabilizando-se esta
pratica especulativa a oferta de iméveis iria aumentar de forma que parte da populacdo
atualmente excluida do mercado poderia ter acesso ao financiamento imobiliario em virtude
da diminuicao do valor de venda. Por outro lado, o proprio Estado teria melhores condicGes
para aquisicdo de imdveis destinados a construgdo de moradias destinadas as populacfes de
baixa renda, sendo que as cidades viveriam um periodo de aumento da densidade
populacional decorrente de uma internalizagdo do crescimento urbano, o que representaria
uma significativa economia nos gastos pubicos destinados ao financiamento dos extensores
urbanos.

Desta forma, apesar de ndo ser possivel anular totalmente o carater especulativo do
mercado imobiliario capitalista, pois como afirmado anteriormente é da sua prépria esséncia,

a aplicagdo efetiva dos instrumentos urbanisticos, poderia atenuar seus aspectos mais nocivos
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e perversos, ou seja, de impedir que significativa parcela da populacdo tenha acesso a
propriedade do solo urbano, e por consequéncia ao direito de moradia digna.

4.5. A regularizacao fundiaria urbana

Antes de discorrer sobre o tema devemos estabelecer a clara e precisa diferenciacéo
entre regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas informais. Vamos estabelecer para fins
deste estudo que o termo regularizagdo fundiaria se refere “exclusivamente as politicas de
legalizacdo fundiaria das areas e dos lotes ocupados informalmente”, sendo que a urbanizagao
dos assentamentos urbanos informais seria o termo utilizado para definir a “implementagao de

» %0 nestas 4reas. S&0 termos que tratam

infra-estrutura urbana e prestagao de servigos pubicos
de forma distinta, um sob o prisma juridico e o outro do ponto de vista urbanistico, 0 mesmo
problema social.

Apesar de considerar a validade da ressalva de Fernandes de que “os programas de
regularizagdo devem objetivar a integracdo dos assentamentos informais ao conjunto da
cidade, e ndo apenas o reconhecimento da seguranca individual da posse” °* dos moradores da
cidade ilegal, entende-se que a urbanizacdo das favelas e demais areas informais prescindem
da regularizacdo fundiaria, justamente pela importancia que ocupa a seguranca juridica da
posse da terra na sociedade capitalista. Nao existe a contradicdo entre a busca da seguranca
juridica da posse das areas ilegais ocupadas pela populacdo mais pobre da justa demanda
pelas condices minimas de infra-estrutura que vao configurar o direito a moradia digna.

Neste sentido ressalta-se a licdo de Souza:

Regularizar fundiariamente e dotar de infra-estrutura favelas e loteamentos
irregulares sdo coisas essenciais para resgatar a dignidade e a auto-estima dos pobres
urbanos, desde que isso seja realizado de modo sério, transparente, participativo e
tecnicamente correto. %2

E como afirma Maricato “o direito a cidade para todos passa tanto pelo acesso a
urbanizagdo como pelo acesso a condi¢ao habitacional legal” > sendo que esta pesquisa
enfatiza justamente o segundo aspecto.

Feitas tais consideracBes, primeiramente é importante salientar que a cidade ilegal,
constituida pelas favelas e outros assentamentos irregulares, que dominam o cenario urbano

das grandes cidades brasileiras, € fundada do ponto de vista juridico na relacdo de posse.

50 FERNANDES, E. A producéo socioecondmica, politica e juridica da informalidade urbana. In: Regularizagdo
da terra e moradia: 0 que é e como implementar. Brasilia: Gréfica da Caixa. 2002. p. 15.

51 Ibid., p. 15.

52 SOUZA, M. L. op. cit., 2004. p. 294.

53 MARICATO, E. op. cit.. p. 229.
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Dentro das tipologias proprias do direito civil a posse, estd situado no dmbito do
direito real ou direito das coisas, denominagdo utilizada pelo ordenamento juridico, que
“regula o poder dos homens sobre os bens e os modos de sua utilizagdo econdémica” >,
Portanto a posse ¢ ladeada pelo instituto juridico da propriedade que “estd na base de
sustentacio de um dos pilares do sistema juridico espelhado no Direito Civil tradicional” *.
Na verdade o instituto da propriedade estd no epicentro do ordenamento juridico capitalista,
sendo que as demais categorias juridicas nele gravitam.

Estes institutos juridicos, a posse e a propriedade, podem ser diferenciadas pelo fato de
que o ultimo é concebido como uma “nog¢ao” ou “idéia”, que segundo Coelho “antecede em
muito a mais embriondria forma e organizagao social”™®, e a primeira € definida como uma
relacdo de fato, onde o possuidor exerce de forma plena ou ndo, alguns dos poderes inerentes
ao proprietario. Portanto, a propriedade € uma categoria juridica abstrata enquanto a posse
pressupde uma relagdo real e concreta entre 0 possuidor e o objeto que deve ser corporeo, pois
juridicamente ndo se admite a posse de bem imaterial. No caso da propriedade imobiliaria,
esta abstracdo juridica é levada a termo através de um titulo de propriedade, chancelado pelo
Estado e que independe totalmente da posse direta do proprietario sobre o imdvel.

Quanto a natureza juridica, uma vez que o ordenamento juridico brasileiro agasalha a
chamada Teoria Objetiva da posse, formulada pelo jurista alem&o Rudolf VVon lhering, a posse
e a propriedade tem os mesmo status de direito, por se tratar ambos de ‘“interesses

s 57

juridicamente protegidos No entanto, esta igualdade de tratamento é meramente

conceitual e situa-se apenas no campo do discurso juridico hegeménico.

Segundo Gomes “o direito real de propriedade ¢ o mais amplo dos direitos reais” %8,
Propriedade é dominio. E o pleno poder do sujeito sobre determinado bem. Mas do que isso,
esta relacdo de dominio ndo envolve apenas o vinculo entre o objeto e o seu proprietario, mas
também a relacdo deste com outros sujeitos. Uma relacdo que no sistema capitalista envolve
proprietarios e nao-proprietarios e, como esclarece Stefaniak, ‘“numa dimensdo que se

configura a partir da idéia de classe social.”59 E acrescenta, em abordagem historica da

categoria juridica da propriedade:

54 GOMES, O. Direitos Reais. Rio de Janeiro: Forense, 2008. p. 7.

55 Ibid., p. 2

56 COELHO, F. U. Curso de direito civil, v. 4. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 56.

57 IHERING, R. V. Teoria simplificada da posse. Campinas: Russell, 2009. p. 38.

58 GOMES, op. cit., p. 109.

59 STEFANIAK, J. N. Propriedade e funcdo social: perspectivas do ordenamento juridico e do MST. Ponta
Grossa: UEPG, 2003. p. 38.
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A compreensdo de que a idéia de direito de propriedade e a de classe social estdo
intimamente ligadas como construcao juridica é essencial para se analisar o conceito
de propriedade. Isso nos permite falar da propriedade como um instituto, fruto da
mistificacdo dos pensadores ligados as classes dominantes, que tentavam com suas
teorias justificar a exclusdo da classe dos ndo proprietérios. *

A propriedade na ordem juridica brasileira “tem sido constitucionalmente protegida

como direito fundamental desde a Constitui¢io do Império” *

até os tempos hodiernos. Ja a
posse € tutelada no atual texto constitucional brasileiro apenas quanto requisito para a
aquisicdo da propriedade pelo instituto da usucapido. A propriedade encabeca o rol dos
direitos reais do artigo 1.225 do Codigo Civil de 2002, e a posse sequer esta nele listada. A
propria pratica judiciaria escancara esta diferenciagdo, pois nas chamadas a¢es possessorias,
instrumentos criados para a tutela jurisdicional da posse, ao se deparar com o titulo de
propriedade o juiz tende quase sempre a presumir a posse do bem, enquanto que o possuidor
sem titulo deve justificar a sua posse através de audiéncia especifica prevista no rito
processual especial dos interditos possessorios.

Estes sdo apenas alguns dos argumentos que demonstram claramente a seguranca
juridica do instituto da propriedade e, em contrapartida, a inseguranca existente em relacao a
posse. Contextualizada no @mbito de uma sociedade de classes, esta situacdo é extremamente
dramética considerando o imenso contingente de possuidores moradores da cidade ilegal, e a
total inclinacdo da ordem juridica estatal de proteger os proprietarios fundiarios, que integram
em sua maioria a classe hegeménica dos proprietarios dos meios de producao.

Neste contexto, de dar seguranca juridica a posse das areas ocupadas por favelas e
outros assentamentos informais, é que emerge a funcdo social da regularizacdo fundiaria. E o
Estatuto da Cidade é prodigioso, pois além de incluir em suas diretrizes a regularizacdo
fundiaria de imdveis urbanos ocupados pela populacdo espacialmente excluida da chamada
cidade legal, estabelece instrumentos destinados a este fim: a usucapido especial urbano, a
usucapido coletiva e a concesséo de uso especial para fins de moradia.

Conforme afirma Fachin a “usucapido concretiza a fungdo social da posse a medida
que penaliza o proprietario que ndo cumpre a funcdo social da sua propriedade” 2 A
usucapido especial urbana, conforme ja frisado anteriormente, previsto no artigo 183 da

Constituicdo de 1988 e regulamentado no artigo 10 do Estatuto da Cidade, tem a extens&o de

60 Ibid., p. 39.

61 COELHO, F. U. op. cit. p. 58.

62 FACHIN, L. E. A funcdo social da posse e a propriedade contemporanea: uma perspectiva da usucapido rural.
Porto Alegre: Fabris, 1988., p. 97.
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sua aplicagédo limitada, pois atinge a posse individualizada, sendo que em face da dimens&o
demografica da cidade ilegal torna-se pouco viavel a sua utilizagdo em larga escala.

A grande novidade do Estatuto da Cidade, em relacéo a regularizacdo fundiaria, € sem
duvida a usucapido coletiva, prevista nos seus artigo 11 a 14. Stefaniak consegue sintetizar
este instrumento de forma clara:

A usucapido é forma de aquisicdo originaria da propriedade, permitindo que o
possuidor de area particular, que cumpriu requisitos estabelecidos por lei, tais como
posse mansa, pacifica, sem oposicdo e com a intencdo de obter dominio, que
também nado seja proprietario de outro imdvel urbano ou rural, que ainda utilize a
area para sua moradia ou de sua familia, requeira em juizo, apds 5 anos a declaracéo
de propriedade, cuja sentenca serd levada a registro no Cartério de Registro de
Iméveis, transformando os assentamentos irregulares em assentamentos legais,
permitindo que seus moradores, possa numa etapa posterior, organizados, exigir do

poder publico, a¢gBes no sentido de disponibilizar equipamentos urbanos para
atendimento desta populacéo.®®

Outro aspecto importante deste instrumento introduzido pelo Estatuto da Cidade € que
a partir da composse originaria do assentamento ilegal, a lei permite a substituicdo processual
dos ocupantes por associacdo de moradores da comunidade, regularmente constituida,
resultando apds a declaracdo de propriedade a constituicdo de condominio, que somente
podera ser extinto ap0s a execucdo de urbanizacdo do assentamento agora legalizado. Tal
situacdo reforca os lacos de unidade na comunidade regularizada e dificulta o ingresso das
fracOes ideais que cabem a cada um dos moradores dentro do mercado imobiliario formal, o
que por sua vez evita o desvirtuamento deste instituto.

“Na medida em que ¢ vedada a aquisicdo do dominio pleno sobre as terras publicas
através de usucapido”, conforme estabelece o paragrafo terceiro do artigo 183 da Constituicdo
de 1988, “a concessao de direito especial de uso para fins de moradia € o instrumento habil
para a regularizacdo fundiaria das terras publicas informalmente ocupadas pela populacéo de
baixa-renda.” ®*

O Estatuto da Cidade buscou regulamentar o direito a concessdo de uso estabelecida
no paragrafo primeiro de artigo 183 da Constituicdo de 1988, sendo que este instrumento tem
natureza juridica distinta da concessdo de direito real de uso, instituto previsto no Decreto-lei
n. 271/1967. Este trata-se de um ato discricionario do proprietario, que quando utilizado pelo
Poder Publico para concessdo de terrenos de seu dominio se reveste de carater oneroso e

resolivel. A sua utilizacdo nas concessdes destinadas a habitacdo popular passou a ser

63 STEFANIAK, J. N. A busca da cidadania através do acesso a moradia. In: Espagos e suas ocupacdes: debates
sobre a moradia e a propriedade no Brasil contemporaneo. Campinas: Russel, 2010. p. 157

64 BRASIL. Estatuto da cidade: guia para implementagdo pelos municipios e cidaddos. Brasilia: Camara dos
Deputados, 2002, p. 174.
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intensificada a partir da aprovacédo da Lei 8.666/93, que dispensou a necessidade de avaliagéo
e concorréncia publica da &rea concedida, embora mantivesse a exigéncia de autorizacdo
legislativa. Ja a concessdo de uso especial para fins de moradia, tanto na forma individual
como a coletiva, tem a natureza juridica de um direito subjetivo do ocupante de areas publicas
e independe da iniciativa do Poder Publico.

Por forca do veto presidencial aos arts. 15 a 20 do Estatuto da Cidade, a
regulamentacdo da concessdo de uso especial para fins de moradia foi objeto da Medida
Provisdria n. 2.220/200, sendo que 0s requisitos para a sua concessdo sdo idénticos aos
ocupantes de areas publicas é a mesma da usucapido especial urbana e da usucapido urbana
coletiva. No entanto, em relacdo a concessdo 0 ocupante ndo adquire o dominio do imovel
ocupado e sim o direito de uso do mesmo para fins de moradia. A concessao de uso especial é
resolivel nos casos em que o concessionario dar ao imovel destinacdo diversa de moradia
para si ou para sua familia e se adquirir propriedade ou a concessao de outro imovel. A
Medida Proviséria n. 2.220/2001 limitou a aplicacdo da concessdo de uso especial para
imoveis publicos ocupados por cinco anos ininterruptos até 30 de junho de 2001.

A inclusdo destes instrumentos de regularizacdo fundiaria no ordenamento juridico
brasileiro tornou possivel vislumbrar a desconstrucdo da cidade ilegal. Com certeza a mera
regularizacdo fundiaria dos assentamentos informais existentes em todo territdério nédo
significa a efetividade do direito & moradia digna, muito menos do direito a cidade
sustentavel. Porém, pela primeira vez o Estado brasileiro tem ao seu dispor 0s mecanismos
necessarios para resgatar parcialmente a dignidade de ampla parcela da populacéo brasileira
que ocupam ilegalmente as suas moradias.

Além dos instrumentos de regularizacdo fundiaria previstos no Estatuto da Cidade, a
Lei n° 11.977, de 07 de julho de 2009, representa um novo marco normativo que permite aos
municipios solucionar os problemas socioambientais resultantes das ocupacdes irregulares.
No seu artigo 46 esta lei define regularizacdo fundiaria que “consiste no conjunto de medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de assentamentos
irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social a moradia, 0
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado”.65

A referida lei inova ao estabelecer a figura da demarcacdo urbanistica, definido

legalmente como procedimento administrativo pelo qual o poder publico, no ambito da

65 BRASIL. Lei n° 11.977/2009. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-
2010/2009/1ei/111977.htm. Acesso: 25 jul 2011.
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regularizacdo fundiéria de interesse social, demarca imovel de dominio publico ou privado,
definindo seus limites, area, localizacdo e confrontantes, com a finalidade de identificar seus
ocupantes e qualificar a natureza e o tempo das respectivas posses. A partir da iniciativa dos
préprios beneficiarios individual ou coletivamente, através de cooperativas habitacionais,
associacOes de moradores, fundacdes, organizacOes sociais, organizagdes da sociedade civil
de interesse publico ou outras associa¢fes civis que tenham por finalidade atividades nas
areas de desenvolvimento urbano ou regularizacdo fundiaria, ou do proprio Poder Pablico, a
regularizacdo fundiaria atraves de demarcagdo urbanistica permite a legitimacdo de posse,
conferindo-se ao beneficiario titulo de reconhecimento de posse de imoével objeto de
demarcacdo urbanistica, com a identificacdo do ocupante e do tempo e natureza da posse.

O parcelamento oriundo da demarcacao urbanistica sera levado ao registro de imdveis,
sendo que o detentor do titulo de legitimacdo de posse, apds 5 (cinco) anos de seu registro,
podera requerer diretamente ao oficial de registro de imdveis a conversdo desse titulo em
registro de propriedade, tendo em vista sua aquisi¢do por usucapido, nos termos do artigo 183
da Constituicdo Federal.

A Lei n. 11.977/2009 estabelece duas espécies de regularizacao fundiaria: de interesse
social, aplicada em assentamentos urbanos irregulares ocupados por populagdo de baixa
renda, nos casos em que a area esteja ocupada pacificamente por mais de cinco anos, de
iméveis situados em Zonas Especiais de Interesse social, ou areas de dominio publico
declaradas de interesse para implantacdo de projetos de regularizacdo fundiaria de interesse
social; de interesse especifico, nos casos em que nao se verificam 0s requisitos para a
regularizacdo fundiaria por interesse social.

A regularizagdo fundiaria urbana prevista na Lei 11.977/2009 permite uma maior
agilidade procedimental, uma vez que ndo ocorrendo a impugnacdo por parte dos
proprietarios das areas regularizadas, todo o processo se resolve na via administrativa,

evitando-se desta forma a sempre morosa intervencdo do Poder Judiciario.

5. CONCLUSAO

A cidade ilegal é fruto do processo de urbanizagdo desigual e combinado dos paises
periféricos do capitalismo. No Brasil, em decorréncia da enorme dimensdo sécio-econémica
deste fendbmeno, a existéncia da cidade ilegal é o principal ingrediente da chamada questao
urbana. Por esta mesma razao integra com destaque a pauta da reforma urbana, que busca uma

mudanca estrutural da ordem urbanistica capitalista.
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O Estatuto da Cidade, lei complementar que regula o capitulo que trata da Politica
Urbana da Constituicdo Federal, apesar de ndo estabelecer normas relacionadas diretamente
ao questdo habitacional, inclui em seu texto um conjunto de instrumentos capazes de induzir a
reforma da estrutura fundiaria urbana brasileira, pois ataca aspectos essenciais da cidade
capitalista: a especulagdo imobiliaria e a proliferacdo dos assentamentos informais nas
grandes cidades, principal componente da cidade ilegal.

Neste contexto a partir da participacéo efetiva da sociedade, pressionando 0s governos
para que tornem efetivos estes instrumentos ja inseridos no ordenamento juridico do Estado
brasileiro, através das politicas publicas de desenvolvimento, se pode vislumbrar a

constituicdo de uma nova ordem urbanistica.
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