Pagina |115
Informalidade urbana::
Os desafios da regularizagdo fundiaria e da reforma urbana para a formagdo de cidades sustentéveis

Informalidade wurbana: Os desafios da

regularizacio fundiaria e da reforma urbana
~ - ’ - *

para a formacdo de cidades sustentaveis

Ana Maria Melo Avelar®
Camila Alves Silva®
Cezar Silva de Paula Filho®

. 4
Vinicius Cunha Barcelos

Sumario: 1 Quando a exce¢do vira regra; 2 Causas da informalidade; 3 As

conquistas; 4 Enfrentando a informalidade; 5 Referéncias

1 Quando a excegdo vira regra

Este capitulo tem como objetivo mostrar a preocupante situagdo em
gue 0 nosso pais se encontra em relagdo a ilegalidade na ocupagdo do solo. O
modo como se deu a urbanizagdo brasileira trouxe uma realidade onde viver
de acordo com a regra passou a ser a excegao.

A primeira grande dificuldade de se apreender o tema vem da ndo
existéncia ou da imprecisdo de dados sobre o assunto e, como comenta
Maricato, isso ja demonstra o pouco interesse em conhecé-lo. Os dados que o
IBGE disponibiliza, mesmo estando bem aquém do real, sdo assustadores e, se
quisermos dados mais precisos devemos buscar outras pesquisas, como de
prefeituras municipais, teses académicas, etc., que fornecem dados mais

pontuais.
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Passando pelo modo como se deu o processo urbanizatorio,
percebemos que a desigualdade social esta arraigada a esta sociedade que
sempre teve a exclusdo social atrelada ao seu desenvolvimento. Como toda
América Latina, o Brasil viveu uma intensa urbanizagdo que se consolidou nas
primeiras décadas do século XX. A emergéncia do trabalhador livre, a
proclamagdo da Republica, o “engatinhar” da industria ainda ligada as
necessidades bdsicas do mercado interno, impulsionaram essa urbanizagéo,
juntamente com as reformas urbanas realizadas entre final do século XIX e
inicio do século XX que buscavam a eliminagdo das epidemias com obras de
saneamento basico e o embelezamento paisagistico expulsando a populagdo
desfavorecida para as periferias das cidades. Por meio da industrializacdo
ocorrida a partir de 1930, houve o fortalecimento do mercado interno
trazendo modernizagdo e desenvolvimento das forgas produtivas. Em 1950, a
industria fordista mundial trouxe uma grande mudanga no modo de vida dos
consumidores, nas habitagdes e na prépria cidade, por meio da massificagdo
do consumo dos bens modernos que antes eram restritos aos que tinham uma
alta renda. Mesmo o PIB brasileiro crescendo a indices superiores a 7% ao ano
entre 1940 e 1980, a riqueza se manteve concentrada e durante todo esse
periodo o mercado ndo se abriu para a maioria da populagdo que ansiava por
moradia. E, para agravar o que tinha sido feito durante todo o processo, nas
“décadas perdidas” de 1980 e 1990, com a desaceleragdo do crescimento
econdmico, a desigualdade social cresceu concentrando a pobreza nas areas
urbanas. llustrando, afirma Maricato: “(...) ndo da pra dissociar esse urbano e
essa moradia dessa sociedade, desse modelo de industrializagio e
desenvolvimento.” ®

Alguns dados podem dar uma nogdo de quédo agressivo foi o processo
de urbanizagdo brasileiro: em 1940, a populagdo urbana brasileira era de 18,8
milh&es (26,3%) passando em 2000 para 138 milh&es (81,2%), em 60 anos os

assentamentos urbanos tiveram de suportar a entrada de 125 milhdes de

® MARICATO, Erminia. “Na Periferia do mundo globalizado: metrépoles brasileiras”. p. 23
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habitantes; em 2000, 30% dos 169.544.443 de habitantes viviam concentrados
em 9 metrdpoles; entre 1991 e 1996 os nucleos centrais das 12 regibes
metropolitanas do pais cresceram 3,1% enquanto os municipios periféricos
cresceram 14,7%; entre 1991 e 2000 houve um aumento de 22% no numero
de favelas, chegando a 3905 nucleos. Esses nimeros mostram que as cidades,
preparadas ou ndo, tiveram de comportar esse grande movimento
populacional. A conseqiiéncia foi, sem a atuagdo significativa do governo, a
construgdo de grande parte da cidade feita de forma ilegal, casas construidas
de maneira irregular pelas maos ndo-capacitadas dos préprios moradores, em
locais irregulares, muitas vezes trazendo risco para quem la vive.

Em 1990, o Banco Mundial ja advertia que a pobreza urbana viria ser
“o problema mais importante e politicamente explosivo do préoximo século”.
N&o sé o Brasil, mas todo o mundo vem vivendo a mesma tragédia. Pelo
menos um ter¢o da populagdo urbana mundial é favelada, sendo favelada
apenas 6% da populagdo urbana dos paises desenvolvidos e 78% dos paises
menos desenvolvidos. Os paises com maior porcentagem da populagdo
favelada, de acordo com o UN-Habitat, sdo a Etiopia (99,4%), Tchade (99,4%),
Afeganistdo (98,5%) e Nepal (92%). Luanda, Maputo (Mogambique), Kinshasa e
Cochabamba (Bolivia), provavelmente sdo os locais de populagdo urbana mais
pobre, sendo que dois ter¢os ou mais dos moradores vivem com menos que o
custo da nutricdo minima necessaria por dia. Mais um dado preocupante
encontra-se no Relatério do Banco Mundial baseado em pesquisa de 1988,
aproximadamente um quarto dos habitantes urbanos vive com um ddlar ou
menos por dia.

A situagdo brasileira, quanto a sua gravidade, ndo é muito diferente
do restante do planeta. O Brasil é a terceira maior populagdo favelada
chegando a 51,7 milhdes, 36,6% de sua populagdo de acordo com estudos de
2003 de UM-Habitat e da média tirada de outras fontes. Em 1973, as favelas
de Sdo Paulo correspondiam a 1,2% da populagdo chegando em 1993 a 16,4%,
piorando a situagdo pelo fato de, na década de 1990, terem crescido 16,4% ao

ano. Na Amazobnia, 80% do crescimento das cidades, sendo este crescimento
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um dos mais velozes do mundo, ocorre nas favelas que, na maioria das vezes,
ndo possuem nem mesmo infraestrutura basica.

A visdo das autoridades precisa ser diferente. Ndo se pode tratar um
assunto que chegou a tais proporgdes de forma velada, como se ndo quisesse
fitd-lo de frente. Medidas estdo sendo tomadas com muita dificuldade e
empecilhos, mas o que estd sendo feito ainda é muito timido perto da

dimensdo do problema a ser enfrentado.

2 Causas da informalidade

Para que seja possivel promover a Regularizagdo Fundiaria e enfrentar
a clandestinidade que se contrapde ao direito a moradia digna, se faz
necessdria uma analise das causas da informalidade que se encontram antes
mesmo do inicio da urbanizagdo no Brasil.

A partir do século XX, o pais sofreu o processo de urbanizagdo
impulsionado por uma industria ainda incipiente que se desenvolveu em torno
das atividades ligadas a cafeicultura e as necessidades basicas do mercado
interno. A formacdo da nova realidade urbana deu-se, porém, vinculada a
problemas sociais e fundiarios presentes desde o periodo colonial e por isso
pode-se afirmar que a critica realidade urbana brasileira tem suas raizes em
cinco séculos de formagdo da sua sociedade. Destacam-se em especial, como
causas daquela situagdo sdcio-econémica a Lei das Terras (1850) que
inviabilizou o acesso a terra das camadas menos abastadas e generalizou a
propriedade privada da mesma, e a Aboligdo da escravatura (1888) desprovida
de qualquer assisténcia a populagdo negra e que gerou a emergéncia do
trabalho livre.

Essa emergéncia do trabalho livre, associada a concentragdo fundiaria
no campo e a oferta de mdo-de-obra industrial inicia a formagdo das cidades
brasileiras de forma intensa e ndo estruturada. Assim, a pobreza no campo se

reproduziu nas cidades, nas quais a mao-de-obra operaria é explorada e a

burguesia industrial assume a hegemonia politica atuando em prol de seus
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interesses . Desse modo, composta por ex-escravos e ex-camponeses, agora

operariados e trabalhadores informais urbanos, a periferia urbana se forma
paralelamente as cidades.

Mesmo com o grande crescimento do PIB brasileiro nas décadas de
1940 a 1980 impulsionado pelo desenvolvimento industrial, manteve-se a
concentragdo de riquezas nas maos da burguesia e classe média e alta, o que
favoreceu a situagdo de desigualdade sdcio-econbmica nas cidades,
reproduzindo tal realidade da organizagdo espacial urbana. Tal aumento da
produtividade do pais deveu-se também a mecanizagdo no campo que, por
outro lado, expulsou milhares de moradores do campo para as cidades, numa
nova onda de éxodo rural, que chegavam sem recursos no meio urbano,
representando uma mado-de-obra precdria e fomentando a populacdo de
favelas.

De fato, a precaria condigdo econdmica de grande parte da populagédo
favorece a produgdo informal urbana, uma vez a terra urbanizada é de elevado
custo. Entretanto, a informalidade e seu crescimento ndo podem ser
explicados apenas pelo viés do aumento da desigualdade e da pobreza. Vérios
autores destacam que esta relagdo ndo se dd automaticamente. De acordo
com Smolka a pobreza, por si s6, ndo é suficiente para explicar o aumento dos
assentamentos informais, uma vez que esse ndo é um fendmeno exclusivo nas
camadas mais pobres. Além disso, grande responsabilidade é direcionada ao
poder publico e suas politicas urbanas elitistas.

As primeiras reformas urbanas na primeira metade do século XX
contribuiram de fato para a segregagdo socio-espacial. Caracterizaram-se
como intervengdes de politicas publicas que conjugaram saneamento
ambiental, embelezamento urbano e segregacdo territorial, nas quais foram
realizadas obras de saneamento bdsico para a eliminagdo de epidemias ao
mesmo tempo em que se promovia o embelezamento paisagistico e eram
implantadas as bases legais para um mercado imobilidrio de corte capitalista. A
populagdo excluida desse processo era expulsa para os morros e franjas da

cidade.
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Em 1964, com a criagdo do Banco Nacional da Habitagdo (BNH)
integrado ao Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH) pelo regime militar, as
cidades brasileiras passaram a ocupar o centro de uma politica destinada a
modificar sua estruturagdo. A drenagem de recursos financeiros para o
mercado habitacional, porém, foi favoravel a classe média a partir da
verticalizagdo promovida pelos edificios e apartamentos. Desse modo, o
financiamento imobilidrio ndo impulsionou a democratizagdo do acesso a
terra. Para a maior parte da populagdo que buscava moradia nas cidades o
mercado ndo se abriu, tendo sido priorizado o acesso a terras por parte da
classe média e alta.

Dos 4,5 milhdes de moradias erguidas com financiamento do SFH
entre 1964 e 1986, apenas 33% se destinaram a populagdo de baixa renda,
sempre em conjuntos habitacionais populares nas periferias urbanas, em areas
onde a terra é barata por ndo haver acesso a infra-estrutura de saneamento
basico, transporte coletivo nem a educagdo, saude, lazer e cultura. O crédito
imobilidrio daquele periodo jamais alcangou a faixa de renda familiar de 0 a 3
salarios minimos que concentrava — e continua concentrando — 90% do déficit
habitacional. O resultado foi o aumento da favelizagdo e da auto-construgdo
em loteamentos precdrios e irregulares. Como ressalta Eminia Maricato, os
conhecidos conjuntos habitacionais, que possuem mais fungdo de promogdo
politica do que social, ndo enfrentaram a questdo fundidria urbana, pelo
contrario, tornaram-na ainda mais complexa e assim contribuiram e para a
manutengdo do status quo.

A recessdo econdmica que se seguiu nos anos 1980 trouxe um forte
impacto social, ampliando o universo da desigualdade social e favorecendo
ainda os problemas de assentamentos informais e favelizagdo. A pobreza
urbana agravou-se ainda na década de 1990 a partir das politicas neoliberais.
O discurso econémico ‘neoliberal’ prega a intervengdo minima do Estado.
Neste sentido a ‘mé&o invisivel’ do mercado urbano resolveria através do
mecanismo de equilibrio de mercado o problema da falta de oportunidades

para a demanda de baixa renda. No entanto este equilibrio ndo se demonstrou
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eficiente e contribuiu para o crescimento da informalidade nas cidades e

conseqientemente com o aumento dos assentamentos informais e da
moradia irregular.

A inexisténcia de politicas habitacionais adequadas esta, dessa forma,
vinculada ndo sé a uma politica clientelista e elitista como também as
prerrogativas do sistema capitalista. A légica desse sistema alia politicos e
empresas imobilidrias e, o interesse pelo lucro sobre a terra limita a efetuagéo
de politicas publicas de viés social e eficazes, inclusive influenciando na prépria
legislagdo urbanistica tradicionalmente elitista e inadequada a realidade
urbana no Brasil. Como afirma Erminia Maricato, ha uma correlagdo entre Lei
urbanistica e mercado imobilidrio capitalista. O financiamento se aplica
somente aos imdveis legais, e assim a vinculagdo entre financiamento e imdvel
legal termina por excluir grande parte da populagdo do acesso a empréstimos
destinados a aquisigdo ou construcdo de moradia. Isso exemplifica a existéncia
de uma legislagdo alienada a realidade sdcio-urbanistica brasileira, o que se
torna um empecilho a democratizagdo do direito a moradia.

Seguindo essa mesma ldgica, o controle urbanistico — a fiscalizagdo
sobre o uso e a ocupacdo do solo — de competéncia municipal, se da somente
na “cidade legal”. Para os assentamentos precdrios ilegais, em dreas que ndo
interessam ao mercado imobiliario, a fiscalizagdo é precaria. Existe, portanto,
uma correlagdo entre o mercado e a propria gestdo publica. O mercado
imobilidrio controla assim os investimentos publicos urbanos que sdo o fator
de mais importante de valorizagdo imobiliaria.

Além disso, pode-se dizer que o aumento da competitividade entre as
cidades - na nova ordem mundial globalizada - desloca o foco dos
investimentos. Para ingressarem no circuito das cidades mundiais, muitas
cidades dos paises ndo desenvolvidos deixam de investir em infra-estrutura
basica e servicos para a populagdo de baixa renda, e optam por aplicar os
recursos em infra-estrutura de ponta para atrair as empresas sedes do capital
transnacional. Esta dindmica faz com que nas cidades sedes do capitalismo

globalizado nos paises do terceiro mundo convivam lado a lado a construgdo
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de edificios modernos com o proliferagio de favelas e loteamentos
irregulares.. Esse fendmeno é designado pela literatura urbana como “cidade

”

dual” ou “fragmentada” que expressa através do territério a desigualdade que
este modelo reproduz.

A questdo das causas da informalidade e do seu aumento na atual
realidade urbana n3o sé brasileira como de todo o terceiro mundo, se mostra
complexa e enraizada nas origens histéricas do processo de formagdo e
desenvolvimento econdmico e urbano dessas sociedades, marcado em seu
aspecto econdmico pela concentragdo de renda e no aspecto politico pelo
patrimonialismo e clientelismo que direcionam as politicas publicas. Atrelado a
esse processo, o sistema capitalista e seus pressupostos favorecem a
continuidade de um desenvolvimento socialmente excludente, injusto e anti-
democratico, baseado na légica do lucro e no qual direitos fundamentais ndo
sdo para todos.

Essa consciéncia da situagdo urbanistica atual e de sua origem
histérica é essencial para que possa haver uma reforma urbana eficaz e
adequada a realidade brasileira, que gere infra-estrutura urbana, promova a
regularizagdo fundiaria e garanta a concretizagdo do direito basico a moradia
digna como um primeiro passo a efetivagdo dos direitos fundamentais,pois o

ambiente construido reflete nas relagdes sociais daqueles que ali vivem.

3 As conquistas

A cidade expressa em seu espaco as relagbes que sdo estabelecidas
em seu amago. Destarte, o dificil acesso a ela, vivenciado por grande parte da
populagdo, nada mais é do que a materializagdo no espago fisico da
desigualdade social. Desigualdade essa que é fruto da concentragdo de
riquezas nas mdos de um pequeno grupo detentor do capital.

A questdo fundidria urbana, portanto, é pauta principal no que se

refere aos que sofrem e enfrentam a injustiga social.
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A elaboragdo de uma legislagdo urbanistica que pudesse abarcar essas
peculiaridades das cidades brasileiras teve inicio no governo de Jodo Goulart
em 1963, no contexto das Reformas de Base. Contudo, sua implementagdo de
fato sé a pouco foi feita, com a Constituicdo de 1988 e com o Estatuto da
Cidade de 2001.

Tal inicio, em 1963, foi marcado pela realizagdo do Seminario de
Habitagdo e Reforma Urbana, coordenado pelo Instituto de Arquitetos do
Brasil (IAB). Com a construgdo de um documento final apelidado de “Seminario
do Quitandinha” com a propositura de que o poder executivo enviasse ao
Congresso Nacional um projeto de lei com os principios que foram edificados
no seminario sobre politica habitacional e wurbana. Principios que,
posteriormente, passaram ou a integrar a ordem juridica brasileira, ou a
permanecer como palavras de ordem do movimento da reforma urbana.

Entretanto, a diretriz presente no documento, “Seminario do
Quitandinha”, permaneceu vinte anos sem nenhuma resposta efetiva. Foi ate
intentado um projeto de lei com quinze artigos, no entanto ele tratava apenas
da criagdo do Conselho de Politica Urbana, “com o objetivo de estudar os
problemas urbanos do Pais e elaborar as diretrizes de uma politica de
desenvolvimento urbano equilibrado, harménico e estético, sincronizado com
a expansdo econdmica e social do Pais” (art. 12). Todavia, tal projeto foi sequer
apresentado ao Congresso Nacional devido ao golpe militar de 1964. Apenas
em 1983, é que o Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional uma
proposta efetiva que visava a melhoria da qualidade de vida nas cidades, o
projeto de Lei N2 775, visto como uma espécie de "pai" do Estatuto da Cidade.
Além disso muitos de seus institutos constaram na Emenda Popular da
Reforma Urbana, vindo, posteriormente a fazer parte da Constituicdo de 1988.

Havia nesse projeto de lei uma demasia de centralismo, tornando
precéria a fungdo dos municipios, mas tinha como fim claro dar materialidade
juridica ao principio da fungdo social da propriedade, com instrumentos de

politica urbana, tais como:

Revista do CAAP, 2009 (2), Belo Horizonte, jul-dez 2009.



124|Pdagina
Ana Maria Melo Avelar, Camila Alves Silva, Cezar Silva de Paula Filho e Vinicius Cunha Barcelos

1. A recuperagdo pelo poder publico de investimentos de que resulte
valorizagdo imobiliaria;

2. a possibilidade de o poder publico realizar desapropriagbes de imdveis
urbanos visando a renovagdo urbana ou para combater a estocagem de solo
0Cioso;

3. o direito de preempgao;

4. a taxacgdo da renda imobilidria resultante de fatores ligados a localizagdo do
imoével;

5. o direito de superficie;

6. 0 controle de uso e ocupagdo do solo;

7. a compatibilizagdo da urbanizagdo com equipamentos disponiveis;

8. o condicionamento do direito de propriedade (imposto progressivo e
edificagdo compulséria);

9. a regularizacdo fundiaria de areas ocupadas por populagdo de baixa renda;
10. o reconhecimento juridico da representagdo exercida pelas associa¢es de
moradores;

11. o estimulo a participagdo individual e comunitaria;

12. o direito de participagdo da comunidade na elaboragdo de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano;

13. a legitimagdo do Ministério Publico para propor a¢des em defesa do
ordenamento urbanistico.

A reacdo a esse projeto de lei foi peremptdria e imediata, a ala
conservadora acusou a proposta de “comunista”. O PL 775/83 nunca foi
votado, permaneceu engavetado no Congresso Nacional. A reagdo foi tdo
incisiva, uma vez que viviamos em pleno regime militar, com uma Constitui¢do
autoritdria que ignorava o perfil ja majoritariamente urbano do Brasil. O termo
urbano sé aparecia em nossa Carta Magna, por exemplo, para tratar do
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana, o IPTU. Contudo, seu
pioneirismo foi louvavel e permitiu que fossem pauta de discussdo varios
institutos de direito urbanistico ja presente no ordenamento de outros paises,

como Italia, Espanha, Portugal, Franga e Alemanha.
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Para entendermos melhor em que contexto o PL 775/83 foi proposto,
faz-se, mister, dar um pequeno resumo da histéria do movimento social pela
Reforma Urbana. Segundo a urbanista Erminia Maricato, esse movimento teve
inicio devido as investidas de setores da Igreja Catdlica, como a Comissdo
Pastoral da Terra, por meio de uma primeira reunido realizada no Rio de
Janeiro, no final dos anos 70 que tinha como fim "auxiliar a construgdo de uma
entidade que assessorasse 0s movimentos urbanos".®

Em 1964, com a criagdo do Banco Nacional da Habitagdo (BNH) integrado
ao Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH) pelo regime militar, as cidades
brasileiras passaram a ocupar o centro de uma politica destinada a modificar
sua estruturagdo. A drenagem de recursos financeiros para o mercado
habitacional, porém, foi favoravel a classe média a partir da verticalizagdo
promovida pelos edificios e apartamentos. Desse modo, o financiamento
imobilidrio ndo impulsionou a democratizagdo do acesso a terra. Para a maior
parte da populagdo que buscava moradia nas cidades o mercado ndo se abriu,
tendo sido priorizado o acesso a terras por parte da classe média e alta. Isso
ocorria no final dos anos 1970, os problemas urbanos se agravavam, tal BNH,
voltado ao financiamento para a produgdo habitacional, vinha sofrendo fortes
criticas, até mesmo do presidente do IAB, por exemplo.

Como resposta foi desenvolvido um anteprojeto de lei, em 1976, de
desenvolvimento urbano para munir de instrumental urbanistico as
administragdes locais para que elas conseguissem fazer frente a especulagdo
imobiliaria, além de distribuir servigos publicos urbanos essenciais a toda a
populagdo. Tal anteprojeto foi, também, rechacado

O movimento pela Reforma Urbana foi de suma importancia desde seu
surgimento para fazer pressdo nos setores conservadores, para mostrar a
relevancia e urgéncia de suas reivindicagdes, e, finalmente, para que nossa

legislagdo chegasse a ser o que é atualmente.

6 MARICATO, Emilia. "Reforma Urbana: Limites e Possiblidades. Uma Trajetéria Incompleta". Ribeiro, Luiz
César de Queiroz e Orlando Alves dos Santos Jr. orgs. Globalizagdo, Fragmentagdo e Reforma Urbana. Rio
de Janeiro: Civilizagdo Brasileira: p. 312
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Um exemplo claro disso, é nossa atual Constituicdo que s6 incorporou
preceitos da Reforma Urbana, pois o movimento social atuou diretamente
para que tal fato ocorresse. Isso s6 se deu, porque nossa Constituicdo foi
elaborada por uma Assembléia Constituinte (em 1986), altamente permeavel a
pressOes externas, com expressiva possibilidade de participagdo da sociedade
civil organizada, e que permitia a propositura de emendas populares. Assim,
ocorreu com a Emenda Popular da Reforma Urbana que foi defendida pela
arquiteta Erminia Maricato em Plendrio da Assembléia Nacional Constituinte.
Em sua defesa a reforma urbana Maricato reforgou a idéia de que a populagdo
brasileira era predominantemente urbana, e que a maioria dela estd nas
favelas, nos mocambos e na periferia desurbanizada. Finalizou sua fala,

afirmando:

“A questdo urbana é séria e veio para ficar. (...) Acreditamos que a
especulagdo imobilidria deve ser varrida do cenario brasileiro, assim
como o empreguismo, a ineficacia administrativa, a corrupgdo e o
latifundio agrario. O que queremos é um Pais do século XX. Queremos
eliminar o que é arcaico neste Pais”.”

Tal emenda foi parcialmente aprovada, visto que a fungdo social da
propriedade, ponto fundamental da Emenda, foi submetida ao Plano Diretor
municipal, o que minou sua eficdcia ao remeter a aplicagdo das penalidades a
regulamentagdo em lei federal. Tal lacuna foi preenchida com a aprovagdo do
Estatuto da Cidade. Apesar, desse empecilho foi um ganho expressivo, haja
vista que pela primeira vez a fungdo social da propriedade apareceu com uma
definigdo clara e consistente, art. 182, § 22: "A propriedade urbana cumpre sua
fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da
cidade expressas no plano diretor". Além disso, nossa Carta Magna passou,

também, a abrigar um capitulo a “politica urbana” (arts. 182 e 183) e a tratar

de direito urbanistico (art. 24, 1).

7 Falas retiradas de: BASSUL, José Roberto. Reforma urbana e Estatuto da Cidade. Disponivel em:
<http://www.scielo.cl/scielo.php?pid=50250-71612002008400008&script=sci_arttext >. Acesso em: 07
outubro 2009.
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Assim, como foi ressaltado acima foi preciso elaborar uma lei federal

para fazer cumprir a Constitui¢do. Tal lei foi o Estatuto da Cidade, Lei N2. 257,

de 10 de julho de 2001, que demorou doze anos em tramite para ser

aprovado. Ele foi resultado do projeto de lei do Senado N2 181, de 1989, de
autoria do senador Pompeu de Souza, falecido em 1991.

A longa demora em ser aprovado frustrou muitas expectativas, muitas
cidades careciam dessa legislagdo, por outro lado o projeto pdde ser
aprimorado e ele foi aprovado por unanimidade. A aparente contradigdo da
demora e posterior unanimidade se explica pelo fato de que no comego o
empresariado conservador ainda se mostrava resistente, viam o Estatuto como
um texto “de esquerda” estatizante e burocrético. Entretanto, no decorrer do
tempo tal classe passou a ter outra concepgdo dessa lei como um instrumento
util ao capitalismo, haja vista que oferece maior oferta de “matéria-prima”.
Além de ser para eles de mais valia, cidades menos fragmentadas socialmente,
ambientalmente sustentaveis e mais eficazes na universalizagdo dos servigos
publicos essenciais.

Estatuto da Cidade, em suma, regulamenta os arts. 182 e 183 da
Constituigdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana. Propicia
aos governos municipais e aos movimentos sociais um aparato de
instrumentos que buscam materializar o “direito a cidade”, definido na lei
como: "o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-
estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geragbes". Na verdade tal lei se apresenta com
quatro objetivos, sdo eles: gestdo democrédtica da cidade, regularizagdo
fundidria, combater especulagdo imobilidria e promover a sustentabilidade
ambiental, social e econdmica das cidades. Para isso ele apresenta como
principios da politica urbana: gestdo democratica, plano diretor, parcelamento,
edificagdo ou utilizagdo compulsérios, IPTU progressivo no tempo,
desapropriagdo com pagamento em titulos da divida publica, usucapido
especial, concessdo de uso especial para fins de moradia, direito de superficie,

direito de preempgdo, outorga onerosa do direito de construir e de alteragao
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de uso, operagBes urbanas consorciadas, transferéncia do direito de construir,
estudo de impacto de vizinhanga, consércio imobilidrio.

Embora, instrumentos legais ndo possam alterar concretamente uma
realidade social, o Estatuto da Cidade é imensamente Gtil como instrumento
para reivindicagdo de mudanga do quadro de segregagdo social e espacial tdo
comum nas cidades brasileiras.

O Plano Diretor além de aparecer em nossa Constituicdo figura,
também, no Estatuto da Cidade, como ferramenta para elaboragdo das leis
orgamentarias, nos termos do art. 40, § 12. Demonstrando a importancia de tal
documento na gestdo das cidades. Por isso, ele deve respeitar a
especificidades locais.

Em nossa pequena exposicdo do processo histdrico tanto do
movimento social pela Reforma Urbana como das normatizagBes que vieram
para tentar diminuir a informalidade, vimos como a legislagdo se modernizou e
se adequou as necessidades urbanas. E grande o aparato material e juridico
em prol da consecugdo da fungdo social da propriedade, da gestdo
democratica da cidade. Muitos foram os ganhos, mas que de nenhuma
maneira substituem a luta. As desigualdades persistem, mesmo que haja
legislagdes tentando combaté-las. As cidades abrigam mais de 80% da
populagdo, ou seja, a maior parte da pobreza. Para que a realidade desigual
mude é preciso que a sociedade se eleve contra ela e exija uma conduta

politica correta.

4 Enfrentando a informalidade

Vdrias sdo as criticas as Politicas Urbanisticas brasileiras criadas e as
suas aplicagdes ao longo do século XX. Primeiramente, era predominante a
interpretacdo do direito de propriedade de maneira individualista, sem
preocupagdo com o principio constitucional da fungdo social da propriedade.
Em segundo lugar, o Planejamento Urbano originou-se extremamente ligado a

uma idéia de preconceito social. A legislagdo urbana brasileira, por exemplo,
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criou leis de zoneamento que apenas investiam em lugares onde moravam as

classes mais altas. Além disso, a produgdo de habitagdo popular por

financiadoras e imobilidrias ficava condicionada a compra de terrenos baratos.

Desse modo, a lei apenas criou moradia para populagdo pobre onde ndo ha

cidade. E por fim, a falta de leis municipais e se elas existem, o despreparo dos
&rgdos responsaveis por sua execugdo.

Historicamente, o Direito representou um instrumento de disputa e
influéncia. Ora serviu aos interesses capitalistas que configuraram uma cidade
excludente e segregadora, e mais recentemente, serviu como ferramenta a
movimentos sociais que buscam um conceito de cidade socialmente justa e
equilibrada. A pressdo desses movimentos refletiu na Constituinte de 1988,
que pela primeira vez, incluiu um capitulo sobre politica urbana. O capitulo
trouxe os direitos coletivos ao planejamento urbano, ao meio ambiente
equilibrado, a gestdo democratica da cidade. Desse modo, a politica de
regularizagdo fundidria ndo deve se pautar apenas em garantir a seguranca
individual da posse, mas deve visar a integracdo socioespacial, portanto,
cumprindo a fungdo social da cidade. Um instrumento importante conquistado
foi a reforma nas relagdes intergovernamentais, trazendo a municipalizagdo da
politica urbana, ou seja, as prefeituras ficaram responsaveis por criar e
executar leis e diretrizes dessas politicas , 0 que proporcionou a participagdo
direta da populagdo nas decisdes referentes a cidade. Outro instrumento foi a
criagdo de mecanismos capazes de regular o solo urbano, garantindo que o
mercado de terras fique condizente com a fungdo social da propriedade.

Mesmo depois da criagdo do capitulo referente a politica urbana, e
consequentemente, do crescimento consideravel de legislagBes inferiores
acerca do assunto, o movimento de reforma urbana vem se preocupando com
a especulagdo imobiliaria e com a faléncia das politicas publicas. Programas de
regularizagdo fundiaria devem ser formulados frente a uma compreensdo
prévia dos processos sécio-econdmicos e juridicos-politicos que causam a
informalidade urbana. A origem do problema é complexa, formada por

diversos fatores, e dessa forma, a solugdo deve abranger esses diversos
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aspectos. Além do mais, esses programas possuem um carater essencialmente
curativo e desse modo, ndo podem ser executados sem um conjunto mais
amplo de politicas publicas. Esse conjunto mais amplo deve conter politicas
preventivas, como producdo de opg¢des de moradias, democratizagdo do
acesso a terra, disponibilizagdo de acesso a crédito, ou seja, meio de se ampliar
0 acesso ao mercado formal e adaptar os modelos urbanisticos a realidade
socioecondmica do Pais.

Frente a complexidade do problema e diversidade dos fatores
envolvidos com o crescimento da informalidade urbana, a concepgdo ideal de
regularizagdo fundiaria deve abranger o trabalho juridico, o fisico-urbanistico e
o social. Juridicamente, se deve ter legalizagdo das posses exercidas com fins
de moradia. Fisicamente, se deve haver melhoria no ambiente urbano do
assentamento, o que provoca aumento da qualidade de vida da populagdo do
local. Por fim, as politicas urbanas devem promover projetos de integragdo
tanto social quanto espacialmente dessas pessoas que viviam segregadas.

Quando se propde um programa de regularizacdo que ndo abranja
essas trés dimensdes, a politica ndo se apresenta de forma sustentavel.
Primeiramente, as politicas que propde apenas garantir, juridicamente, o
direito de propriedade e o direito de uso por meio da utilizagdo especifica dos
instrumentos da usucapido urbana ou do contrato de concessdo do direito real
de uso, causam inseguranga no exercicio de direito de morar e aumentam
déficit de habitabilidade, ja que ninguém investe em uma casa que teme
perder. Quando apenas se propde a melhoria do espago fisico-urbanistico, sem
titulagdo dos lotes, podera provocar futuramente despejos. Por fim, muitas
politicas tentam flexibilizar as regras da legislagdo para adequar
urbanisticamente a area ocupada. Porém, o espago fisico continua bem
parecido ao que era antes, o que é negativo. Normalmente, os planos
diretores prevéem esses aspectos, mas, na maioria das vezes, eles ndo sdo

totalmente cumpridos.
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Resumo: O artigo pretende tragar um panorama global da informalidade nas cidades com
enfoque na realidade brasileira, e apresentar as possibilidades para lidar com uma
questdo tdo relevante num planeta urbano, sobretudo no que diz respeito a Regularizagdo
Fundiaria. A presente andlise busca também evidenciar a relagdo direta de causa-efeito
que a exclusdo fisico-espacial estabelece com a inacessibilidade a direitos fundamentais.
Pretende-se compreender as causas da informalidade, em seus aspectos histéricos,
politicos, sociais, econdmicos e culturais. A evolugéo legislativa nacional sobre a tematica
também é abordada, principalmente o Estatuto da Cidade. Enfim, criticam-se as reformas
urbanas e regularizagdes fundidrias cujas agdes ndo envolveram os variados aspectos da
informalidade urbana e tem-se por conclusdo que, frente a complexidade do problema, a
concepgao ideal de regularizagdo fundiaria deve abranger o trabalho juridico, o fisico-
urbanistico e o social. Apenas um programa de regularizacdo que abranja essas trés
dimensdes se caracterizard como sustentavel.

Palavras-chave: informalidade urbana, reforma urbana, regularizagdo fundiaria, direito
urbanistico, planejamento de cidades.

Abstract: The article intends to trace a global panorama of the informality in the cities
with focus in brazilian reality, and to present the possibilities to work with a so important
matter in an urban planet. The article evidences the direct relation of cause-effect that
the space exclusion establishes with the inaccessibility to fundamental rights. It intends to
comprehend the informality causes, in their historical, political, social, economic and
cultural aspects. The national legislative evolution about the thematic also is boarded,
mostly the Estatuto da Cidade. Finally, it criticizes the urban reforms and the Urban
Regularization which actions did not involve the varied aspects of the urban informality
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and it concludes that, front to the problem complexity, the ideal conception of Urban
Regularization should embrace the juridical work, the urbanistic and the social. Only a
regularization program that embraces these three dimensions will characterize as
sustainable.

Keywords: urban informality, urban reform, urban regularization, urbanistic rights, cities
planning.
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