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1 INTRODUGAO
As favelas em Belo Horizonte t€m-se expandido de forma cada vez mais
intensa: 20,16% da populacao da cidade mora em favelas, e esse percentual
tem crescido 3,5% ao ano, enquanto a populacio da “cidade legal” cresceu
somente 0,7% ao ano ." Por si s6s esses dados evidenciam a urgéncia da ques-
tdo e a necessidade do seu tratamento pelo Direito, que se mostra ineficaz ou
mesmo ausente na realidade do favelado.
*  Este artigo é um registro de parte de pesquisa desenvolvida através da Iniciagao Cientifica, de
b s 4

margo de 1999 até margo de 2000, tendo a Prof* Miracy Barbosa de Sousa Gustin como
orientadora.

**  Aluna do 67 perfodo do curso de Direito da UFMG e do 7° perfodo do curso de Relagdes
i Internacionais da PUC-MG.

| 1 O periodo de referido crescimento se deu durante os anos de 1991 a 1996. Estes dados foram
fornecidos pela Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL).



ANA RENNO DOS MARES GUIA

Ressalte-se, ainda, a auséncia de vontade politica — j4 largamente consta-
tada—, que acaba gerando problemas serifssimos, tais como acoes indcuas do
Poder Piiblico, falta de compromisso, irresponsabilidade e falsas promessas
governamentais. Dentre outros exemplos de agdes meramente retéricas ou
irreficazes temos a transferéncia da populagdio de Capitio Eduardo para um
terreno de propriedade da Superintendéncia de Limpeza Urbana (SLU), cujo
destino jd estava definido para aterro sanitério, o que gera problemas para o
Municipio até hoje. E, o pior de tudo, cada vez mais a qualidade de vida do
favelado se deteriora, como serd demonstrado ao analisarmos o Profavela.

Arealidade das favelas € parte de um problema maior, estrutural. A mé
gestdo dos recursos publicos, a corrupg@o, e mesmo os problemas histéricos do
Brasil fazem do Pafs um local de geragio permanente de problemas em dreas
essenciais, como satide, seguranga, educagéo, emprego e habitacdo. A falta de
uma politica piiblica objetiva para a questdo da habitagio torna-se evidente no
estudo de favelas. Ndo hd uma articulagéio politica entre Unido, Estados-Mem-
bros e Municipios, o que ocasiona desencontros e despreparo, e quem acaba
perdendo, (uase sempre, sdo os mais pobres. A Constitui¢ao Federal de 1988
conferiu maior autonomia municipal, porém Belo Horizonte enfrenta dificuldade
na efetivagiio dessa autonomia no que toca a habitagio, diante de uma série de
obstédculos que serdo demonstrados no decorrer deste artigo.

O marco adotado pela pesquisa foi a teoria sobre o contetido juridico de
comunidades socialmente excluidas, do sociélogo Boaventura de Sousa Santos,
doutor em Sociologia do Direito pela Universidade de Yale. Outra referéncia
importante deste estudo é Edésio Fernandes, doutor em Direito pela Universi-
dade de Warwick, que muito tem contribuido para um aumento qualitativo da
literatura scbre Direito Urbanistico, preenchendo, de certa forma, a lacuna exis-
tente no Direito brasileiro sobre o assunto.

Boaventura de Sousa Santos se vale do método socioantropolégico da
observagdo participante, desenvolvida durante seis meses no Rio de Janeiro na
favela do Jacarezinho, local por ele denominado “Pasdrgada”. Boaventura cons-
tata uma realidade, por ele concebida como juridica, originada entre os favelados,
que acabam sendo forgados a ser imaginativos para lidar com questoes do dia-
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a-dia diante da inacessibilidade do Direito “formal”. O livro O Discurso e o
Poder — Ensaio sobre a sociologia da retorica juridica retrata justamente
essa pesquisa realizada em Pasdrgada. Tendo em vista as restri¢des naturais de
um artigo, optou-se pela nao-explicitagao dessa teoria, que estard implicita ao
longo do texto, e privilegiar questoes de fundo mais prético da pesquisa. Reme-
temos os leitores ao texto tedrico do préprio Boaventura de Sousa Santos.?

2 POSSE E PROPRIEDADE

Até 1988, o que se entendia por propriedade era a defini¢dc encontrada
no Cédigo Civil de 1916. A concepgio de propriedade era individualista e
privatista, isto €, 0 Cédigo Civil brasileiro a tratava como um dos bens juridicos
mais importantes a ser protegido. A partir de 1988, a Constituigfio brasileira
introduziu, no &mbito constitucional, a fungdo social que a propriedade traz con-
sigo. Em decorréncia do anacronismo legal da concepgiio de possz do Cédigo
Civil, e mesmo de nossa Constitui¢ao, a posse teve sua validade extremamente
limitada. Assim, até mesmo sua conceituag@o encontra-se longe de ser pacifica;
ao conlrdrio, é alvo de constantes desacordos.

Torna-se necessario, portanto, repensar esses dois conceitos que influem
de forma definitiva para uma boa ou md distribui¢fio de terras para a igualdade
ou desigualdade entre as pessoas. A forma como se conceitua posse € proprie-
dade interfere na efetivagdo do Direito como suposto de Justi¢a. Assim, torna-
se uma grande responsabilidade o estudo detido desses dois institutos.

Sobre a posse, Emilio Albertano enuncia: “O tinico ponto pacifico nacon-
trovertida teoria possesséria pode dizer-se que seja o paralelismo entre a posse
e a propriedade.”

2 Nota socioldgica sobre favelas, Pasdrgada e associagao de moradores — Algumas revisdes dos
Capitulos | e 2 - Law against law: legal reasoning in Pasargada law.
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Além da influéncia do Direito Romano, a disciplina da posse no mundo
moderno sofreu influéncia do instituto correspondente no Direito germénico me-
dieval —a Gewere — e do conceito de posse dos canonistas (estes sob ampla
influéncia dos textos romanos).

Dois grandes autores, marcos para o estudo da posse e da propriedade
na doutrina moderna, sdo Savigny e Ihering, que vio tratar desses institutos no
século XIX. Contudo, as codificagBes modernas nio se estruturaram a partir
desses tedricos. No Brasil, o Projeto do Cédigo Civil de Clévis Bevildqua ten-
tou ser fiel A tese de Thering, porém sem sucesso, de acordo com José Carlos
Moreira Alves, visto que nosso Cédigo sofreu visivel influéncia do Cédigo ale-
mdo. Ao enviar o Projeto, Bevildqua teve seu texto modificado pela Comissdo
antes de ser mandado ao Congresso Nacional, sende introduzidos preceitos
mais proxirnos aos de Savigny do que aos de Ihering. Assim, 0 Cédigo brasilei-
ro transformou-se em uma mistura de principios romanos, germénicos e
candnicos. Desse modo, jd encontramos uma primeira dificuldade na elabora-
¢do de uma teoria unitdria de posse, visto que, como no Brasil, muitos outros
codigos adotam a fusdo de principios.

De acordo com Humberto Theodoro Junior,’ “sente-se intuitivamente o
que € posse”. Para Savigny, “¢ a vontade de possuir para si que origina a posse

juridica, e quem possui por outro é detentor. Assim o representante nio possui
porque non habet animus possidentis; o locatdrio também ndo possui porque
conducenti nonsit animus possessionis adipscendi. Para Savigny, portanto, a
posse seria composta por um elemento ético — o animus — e um elemento ma-
terial — o corpus.

Para Ihering, “a posse € téo economicamente necessaria como a proprie-
dade”,* e teria como elementos o 4nimo—a inten¢@o de possuir alguma coisa—, o
corpo —a posse fisica da coisa —e, por fim, um elemento econdmico.

3 THEODORO JUNIOR, Humberto. Posse e propriedade — Jurisprudéncia.
4 IHERING. Posse ¢ interditos possessérios.
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Alguns autores contemporéneos brasileiros, como Marques e Pressburger,
tém questionado a relagdo que se dd entre a posse e a propriedade, na qual a
propriedade tem sido a figura principal e a posse um mero escudo. Miguel
Pressburger afirma que o fendmeno da propriedade privada da terra € absoluta-
mente nao natural, pois ndo € matéria-prima para a produgio, nem o produto.
Assim , o capitalismo lidaria, na maioria das vezes, com fendmenos até mesmo
antinaturais, sob a égide de que este seria o inico modo “natural” para organizar
a sociedade. O autor faz uma breve prospectiva de como a terra teria, enfim, se
tornado mercadoria:

Antes de os portugueses chegarem, os indios habitavam o Brasil; porém,
nio podemos dizer que estes eram donos da terra, pois a idéia de dono € uma
idéia moderna, intimamente ligada ao direito de propriedade. Desse modo, a
fungdo social de propriedade estaria muito presente na relagdo dos indios com
a terra, jd que esta lhes provia moradia, sustento, o local onde enterravam seus
mortos, etc. Com os portugueses sob o reinado do monarca, movicdo pela supe-
rioridade de Deus, as terras brasileiras passaram a ser da Coroa. A partir dai,
dividiram-se as terras em sesmarias, datas e capitanias hereditdrias. Nessa épo-
ca, segundo Pressburger, a terra ainda ndo se identificava com mercadoria, pois
ndo podia ser vendida e nem comprada.

Edésio Fernandes lembra-nos, em palestra proferida no Instituto de
Geociéncias (IGC) da UFMG, em maio de 2000, que, de certa forma, o siste-
ma de sesmarias trazia a idéia de func@o social da terra, uma vez que a transfe-
réncia da posse era condicionada a realizagdo de certos objetivos de cunho
social, os quais, se ndao observados, acarretavam a devolugao das terras ao
Estado portugués (terras devolutas).

A partir de meados do século XIX comegaram as reivindicagoes de acesso
a terra, jé que esta até entdo s6 poderia ser obtida através de concessao da
Coroa. Em 18 de setembro de 1850, foi sancionada a Lei n. 601 (Lei de Ter-
ras), que reconhecia legalmente, pela primeira vez no Brasil, a propriedade da
terra como valor econdmico e moral. Assim, a terra virou mercadoria. Até 1850
a posse era a tinica forma de aquisi¢do: “Ficam proibidas as aquisi¢oes de terras
por outro titulo que ndo seja o de compra” (Lei de Terras). A origem atual da
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concentragfio de terras ndo se encontra nas sesmarias, mas ha 150 anos aproxi-
madamente.

A partir de entdo, todas as Constitui¢des preocuparam-se em incluir a
garantia de propriedade com 0 mesmo empenho da garantia a vida, porém,
como lembrado por Miguel Pressburger, “...s6 que na pratica a vida € muito
pouco garautida”.’?

O coriceito de fungdo social ou interesse social ou coletivo surgiu coma
Constitui¢do de 1934, mas a explicagao do que seria isso era remetida para leis
especiais que acabaram sendo reinterpretadas de forma contraria & prépria fun-
¢ao social. Como exemplo temos a Constituigdo de 1969, que falava em Refor-
ma Agrdria com “puni¢do para quem ndo atendesse a fungdo social da terra”.
S50 que essa “puni¢do” seria a desapropriagio mediante indenizagio: em dinhei-
ro para benfeitorias e em titulos especiais para terra nua. O mais curioso é que a
Constitui¢ay de 1988 continua “punindo” aquele que desrespeita a fungo social
de propriedade da mesma forma:

“Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins
de reforma agréria, o im6vel rural que ndo esteja cumprindo sua fungdo
social, mediante prévia e justa indenizagdo em titulos da divida agriria,
com cldusula de preservagéo do valor real.”

As Constitui¢des brasileiras tém garantido a propriedade, entretanto, “so-
bre a posse, o siléncio”.* O Cédigo Civil de 1916 (Lei n. 3.071), prevé:

“Art. 524. A lei assegura ao proprietdrio o direito de usar, gozar e dispor
de seus bens, e de reavé-los do poder de quem quer que injustamente os
possua...”

5 PRESBURGER, Edmond. Paradigmas e problemas das politicas urbanas. Revista de Estudos
Regionais e Urbanos, Siio Paulo, ano XX, n. 29, p. 54-67, 1985.
6 MARQUES, Nilson. Posse x propriedade — A luta de classes na questio fundidria, p. 8.
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"Art. 485. Considera-se possuidor todo aquele que tem de fato o exer-
cicio pleno ou nao, de algum dos poderes inerentes do dominio, ou
propriedade.”

Diante disso, Nilson Marques elabora, imbuido das idéias de Hernandes
Gil, a teoria da fungdo social da posse. “Podemos negar a idéia abstrata de
funcédo social da propriedade e partimos para a idéia da fungdo social da
posse.”’Assim seria o direito novo, que recomenda valor nao ao titulo, a estru-
tura, ao registro, mas ao fato social. Resgatar como fonte do Direito o préprio
Direito, e ndo a lei abstrata, e que em uma sociedade com classes distintas,
obrigatoriamente, vai refletir a for¢a das elites dominantes. Assim, de acordo
com o autor, o verdadeiro elemento social da posse € baseado no trabalho e na
legitimidade da ocupagio. “O ocupante ¢ um legalista, porque ocupa o solo
vazio, sem destina¢ao, empurrado pela necessidade e pela fome. Dai ser famé-
lica essa ocupagdo, e portanto ndo pode ser punivel. Eis aqui outra face do
direito novo, insurgente.”

Ao se referir a famélica ocupagio, o autor estaria pretendendo uma ana-
logia com o “furto famélico”, que € escusivel. Desse modo, “posseiro de boa-fé
€ aquele que ocupa terras piiblicas ou abandonadas, trabalhando com sua fami-
lia para sustento préprio, nelas tendo morada permanente e cultura efetiva”.’

O conceito de posse sempre esteve intimamente ligado a questao da ne-
cessidade. De acordo com Marques, a boa-fé estaria conectada a necessidade.
Para Gustin, “necessidades humanas bdsicas diferem dos interesses e desejos.
Enquanto as necessidades parecem referir-se aos constrangimentcs a obtengao
ou atingimento de objetos ou fins especificos, que sdo geralmente aceitos como
naturais e/ou morais, os interesses ¢ desejos dizem respeito a esfera precipuada
voli¢do. Portanto, justificam-se em razdo de fins individuais, contrariamente s
necessidades que sdo generalizaveis”.'" “Assim, as necessidades concedem ao

‘o o

MARQUES, N. Op. cit., p. 12.

MARQUES, N. Op. cit., p. 13.

MARQUES, N. Op. cit., p. 14.

10 . GUSTIN, Miracy Barbosa. Tutela juridica as necessidades humanas em nova ordem social:
uma conceituagio da autonomia como necessidade primordial, p. 17.
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individuo razées e argumentos sobre a justi¢a e a justeza das coisas ¢ dos fatos;
portanto, sobre sua legitimidade”."!

Também José Carlos Moreira Alves comunga que o conceito de posse
tem intima ligagdo com a questdo da necessidade. Se o fim do “estado de neces-
sidade” sigrifica a realizagdo plena da autonomia, a posse deveria ser autbnoma,
no sentido de prover a uma generalidade de individuos a cessdo de constrangi-
mentos a obtengdo, no caso, da posse (que seria tida como um fim especifico
geralmente aceito como natural); bem como auténomas devem ser as pessoas
para que realizem uma necessidade bésica: morar.

Voltando a Marques, fica ainda mais expressa a dificuldade de se conceituar
aposse:

“Foi nessa procura, de buscar melhores definiges para a posse, que aban-
donei os antiqiiissimos romanos e os velhos alemaes em que se baseia o
Cadigo Civil brasileiro. E entdo encontrei um professorespanhol, Antonio
Hernudes Gil, que dd uma base sociolégica a posse: "Uma férmula atributiva
da utilizag@o das coisas vinculadas as necessidades comuns de todos os
seres humanos quanto aos alimentos, a habitagdo e a recreagiio’.”2

O que parece ocorrer € que nossa base jurfdica nio mais sustenta os
conflitos de nossa sociedade. O conceito de Hernandes Gil vincula a posse 2
sua fungdo ttil, dimensionando-a como um fendmeno anterior a propriedade:

“Todo projeto de redistribuigao, para ser questionado a fundo e com cri-
tério autenticamente social, requer ao menos estas colocagdes: a supera-
¢do da propriedade privada como mercadoria convertidaem capital produ-
tor de renda; a consideragiio das coisas em fungfo do trabalho, ou o que
€ a mesma coisa, com vistas a posse e a profissionalizagio da atividade
possessoria e a modificagdo global da sociedade”. '

Il GUSTIN, Mirancy Barbosa. Op. cit., p. 28.
12 GIL, HERNANDES Antonio. La funcién social de la posesion, p. 52.
13 GIL, HERNANDES Antonio. Op. cit., p. 53.
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Assim, a posse seria o cerne da relagdo juridica e a propriedade seria
uma decorréncia da mesma.

De acordo com Marques, a jurisprudéncia poderd auxiliar o advogado
mostrando-lhe, através de brechas existentes, que ndo ha rigidez e formalismo
totais distantes das normas relativas a propriedade. Como a sociedade € dina-
mica, assim deve sé-lo o Direito.

“Hd o Direito costumeiro das favelas, as regras da vida agraria que o
camponés encontra e que prevalecem no mituo acatamento. “E diferente
adtica do ocupante, que vé no titulo uma clamorosa injustiga que impede

o exercicio regular da fun¢do social da posse”.'

Nao deve importar, segundo Marques, o tempo de posse, mas sua
destinagdo. :

“A Teoria da fungdo social da posse quer dirigir a marcha, no plano
juridico, sobre novas bases; sobre as bases da apropriag¢ac plena e util
dos bens, independentemente de titulo anterior. Titulo, ped: o de papel,
ficgdo que a conveniéncia produziu, colocando a propriedade parasitéria

num pedestal que o movimento social devera quebrar”.'

3 ASPECTOS LEGAIS

3.1 Reparticio de competéncias da matéria urbana

José Afonso da Silva ensina que normas de Direito Urbanistico sdo “nor-
mas juridicas de ordenagdo dos espagos habitaveis”.!” Uma defini¢do extrema-

14 MARQUES, N. Op. cit., p. 19.
15 MARQUES, N. Op. cit., p. 23.
16 MARQUES, N. Op. cit., p. 26.
I7 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro, p. 52.
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mente simples de normas que véo incidir sobre um espago muito complexo: a
cidade.

A prirneiraclasse de normas urbanisticas é a constitucional, previstas na Cons-
tituigdo Federal de 1988: arts. 21, XX, XXI;22, IX; 23,111, VIe IX; 24,1, VI, VII;
25,§3%30,L 11, VIIIe IX. E, por fim, no art. 182, que trata da politica urbana:

“A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piiblico
munizipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo or-
denar o pleno desenvolvimento das fungGes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes.”

A segunda classe de normas urbanisticas sao as normas ordindrias,'® “as
que integram as leis ordindrias que disciplinam a matéria urbanistica”. A Unido
compete ecitar normas gerais de urbanismo, estabelecer o plano urbanistico
nacional e g lanos urbanisticos macrorregionais. Aos Estados cabe dispor sobre
normas urbanisticas regionais (normas de ordenagao do territério estadual), so-
bre normas urbanisticas suplementares das normas estabelecidas pela Unido e
definir plano urbanistico estadual e planos urbanisticos regionais. Aos Municipios
cabe, por firn, estabelecer a politica de desenvolvimento urbano, com o objetivo
de ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes, promover o adequado ordenamento do seu terri-
tério, mediante o planejamento e o controle do uso, do parcelamento e da ocu-
pacdo do solo urbano, elaborando e executando, para tanto, o plano diretor.
Como afirma José Afonso da Silva, “é nos municipios que sc manifesta a ativi-
dade urbanistica na sua forma mais concreta e dindmica”."

Com a Constitui¢iio Federal de 1988, o poder municipal foi potencializado,
como ente federado. Na verdade, porém amarras foram mantidas, como apon-
ta José€ Afonso da Silva, pois as normas gerais sdo estabelecidas pela Unido.

18 SILVA, Jesé Afonso da. Op. cit., p. 5.
19 SILVA, José Afonso da. Op. cit.
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Assim, elas acabam por se revelar mecanismos limitadores da autonomia dos
Estados e dos Municipios.
De acordo com Carlos Nelson E. dos Santos,

“o tema que afeta o uso do solo é o da propriedade. No Brasil € o Cédigo
Civil que regula o direito de propriedade. Esse estatuto estd em vigor
desde 1916. Carregado de idéias do século XIX, ndo previa o que iria
acontecer nas cidades, principalmente a partir de 1930. Resultado: a pro-
priedade urbana nfo € caracterizada nem tratada com a atengdo especial

de que ¢ merecedora” .

O fendmeno da favelizagio ndo € produto somente dos fatores econdmi-
cos ou politicos, mas também decorre de deficiéncias nas dreas juridicas. Nem
o Municipio nem o Estado podem interferir no direito de propriedacie (direito de
construir) , mas podem reguld-lo. A competéncia concernente ao direito de pro-
priedade diz respeito & Unido. Assim, é gerada uma questao problematica, que
serd preenchida em parte pela Lei n. 6.766, de 1979, que sofreu modificagoes,
pela Lein. 9.785, de 1999, como serd mostrado no préximo topico.

Como conclusdes apontadas, ficam as de Nelson Saule Junicr, um jurista
que tem levado o Direito Urbanistico a sério, que diz:

“O Municipio com base nas suas competéncias constitucionais de legislar
sobre assuntos de interesse local e de suplementar a legislagdo federal e a
estadual no que couber, € promover o planejamento e controle do usodo
parcelamento e da ocupago do solo urbano tem competéncia para legis-
lar sobre direito urbanistico. [...] O Municipio com base no art. 182 e no
principio da preponderancia do interesse, como ente da Federagdo, € o
principal responsdvel em assegurar a realizagfio constitucional das normas
dirigentes da politica urbana, em especial através do plano diretor.”!

20 SANTOS, Carlos Nelson. O uso do solo e o municipio.
21 Saule Jnior, Nelson. Novas perspectivas do direito urbanistico brasileiro. - Ordenamento
constitucional da politica urbana. Aplicagiio e eficicia do Plano Diretor.
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3.2 Avaliacio da Lei federal n. 6.766/79 e suas
modificagbes com o advento da Lei n. 9.785/99

A Le Federal n. 6,766, de 1979 — Lei do parcelamento do solo urbano —
€ fruto da Ivta organizada dos moradores de loteamentos clandestinos em Sdo
Paulo® e também de uma deficiéncia generalizada do Direito, no que toca ao
Direito Urtanistico. Numa tentativa de preencher a lacuna, o governo federal
promulgou a Lei n. 6.766, de 19 de dezembro de 1979, que rege o parcelamento
do solo para fins urbanos. Esse diploma legal faculta aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios o estabelecimento de normas complementares para
adequd-las as peculiaridades regionais e locais. Para tanto, a Lei n. 6.766/79
indica diret:izes e padrdes para que se dé o parcelamento do solo que, segundo
a conceituagio de José Afonso da Silva, é “o processo de urbanificagio de uma
gleba, mediante sua divisdo ou redivisdo em parcelas destinadas ao exercicio
das fungdes elementares urbanisticas”.* Isso significa a importincia dessa lei,
que vai interferir de modo definitivo no espaco da cidade.

Contado, o que temos é uma lei de vinte anos atrds. E, diante da
dinamicidade da conformagdo espacial da cidade, ndo é muito dificil imaginar
algumas defasagens do seu texto. O fato de 35% da drea ocupada dever ser
destinada a drea verde, equipamentos piblicos e facilidades coletivas sio requi-
sitos que se tornam irdnicos diante da desordenada e complexa ocupagéo que
se dd nas favelas.

Em vista disso, finalmente, a Lei n. 6.766 (parcelamento do solo urbano)
sofreu modificagdes com a Lei federal n. 9.785, de 29 de janeiro de 1999, que
modificou fambém o Decreto-Lei n.3.365, de 21 de junho de 1941 (desapro-
priagdo por utilidade publica) e a Lei n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973
(registros pliblicos).

Trataremos aqui da confrontagdo das Leis n. 6.766/79 ¢ 9.785/99, que,
como veremos, trazem beneficios e também novas questdes que incitam didvidas.

22 BALDEZ. Miguel Lanzelloti. Solo urbano — Proposta para a Constituinte.
23 SILVA, José Afonso da. Op. cit., p. 294.
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ALein.9.785/99, art. 3°, acrescenta a possibilidade de haver parcelamento
em zonas de “urbanizagéo especifica”. Onde se lia na Lei n. 6.766/79, art. 3°,
“Somente serd admitido o parcelamento do solo para fins urbanos em zonas
urbanas ou de expanséo urbana, assim definidas por lei municipal”, agora se I€:
“Somente serd admitido o parcelamento do solo para fins urbanos em zonas
urbanas ou de expansdo urbana ou de urbanizagdo especifica, assim definidas
pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal.” Com esse dispositivo fica
assegurada aos Municipios a criagdo, por legislagdo, de zonas de urbanizagio
especifica. Como “de urbanizagio especifica devem ser entendidas as situagdes
em que determinado projeto de urbanizag@o ndo harmoniza-se com os requisi-
tos urbanisticos do seu entorno, constituindo, assim, excecdo as regras da
macroregido”,?* parece ser possivel haver inclusdo af das favelas como “de ur-
banizagio especifica”, possibilitando a recuperagdo dos assentamentos irregu-
lares. Assim, permitiu-se a criagdo de tais zonas através do Plano Diretor, além
da criagdo por lei municipal anteriormente prevista.

O art. 4° da Lei n. 6.766/79 teve seu caput mantido: “Os (oteamentos
deverio atender, pelo menos, aos seguintes requisitos...”, sofrendo alteragéo no
inciso [ — as dreas destinadas a sistema de circulagio, a implantag2o de equipa-
mento urbano e comunitdrio, bem como a espagos livres de uso piiblico, serdo
proporcionais a densidade de ocupagdo prevista para a gleba, ressalvado o
disposto no § 1° deste artigo —, que mudou para: “as dreas destinadas a sistema
de circulag@o, a implantagdo de equipamento urbano e comunitdrio, bem como
aespacos livres de uso piiblico, serdo proporcionais a densidade de ocupagdo
prevista pelo plano diretor ou aprovada por lei municipal para a zona em
que se situem”. Com essa mudanga, ficou a cargo dos Municipios a determina-
¢io dos indicadores urbanos minimos e maximos, de acordo com aquilo que
julgarem mais eficiente e adequado. “Os parcelamentos passam a vincular-se
16gica e A técnica do planejamento municipal, ndo mais pautando-se, compulso-
riamente, em ndmeros ¢ indices da legislagdo federal.”?

24 BRASILIA. Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Repiiblica
(SEDU). Semindrio Nacional sobre a Lei n, 9.785, de 29 de janeiro de 1999 — Parcelamento do
solo urbano.

25 BRASILIA. Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Repuiblica

(SEDU). Op. cit.
145



ANA RENNO DOS MARES GUIA

Oart. 13 daLein. 9.785/99 vem potencializar a competéncia municipal,
ao conferirao Estado somente a disciplina da aprovagio pelos Municipios, en-
quanto que a Lei n. 6.766/79 determinava que ao Estado cabia o exame a
anuéncia prévia para que se desse entiio a aprovacéo pelos Municipios. Lei n.
6.766/79: art. 13: “Caberdo aos Estados o exame e a anuéncia prévia para a
aprovagio pelos Municipios, de loteamentos e desmembramentos nas seguintes
condi¢bes:” e aLein. 9.785/99, art. 13: “Aos Estados caberd disciplinar a apro-
vagdo pelos Municipios de loteamentos e desmembramentos nas seguintes con-
digdes.” Diante dessa alteragdo, é conferida maior autonomia aos Mu nicipios.

Uma grande inovagio da Lei n. 9.785/99 est4 prevista no art. 18, que
manteve o caput do mesmo artigo da Lei n. 6.766: “Aprovado o projeto de
loteamentc ou de desmembramento, o loteador devera submeté-lo ao registro
imobilidric: dentro de 180 dias, sob pena de caducidade da aprovagio, acom-
panhado dos seguintes documentos.” Na Lei n. 6.766/79, exigia-se:

“I-titulo de propriedade do imével; [...] V - cGpia do ato de aprovacgdo
do loteamento e comprovante do termo de verificagdo pela Prefeitura da
execugdo das obras exigidas por legislagdo municipal, que incluirdo, no
minino, aexecugdo das vias de circulagio do loteamento, demarcagio
dos lotes, quadras e logradouros e das obras de escoamento das dguas
pluviais ou da aprovagio de um cronograma, com dura¢do médxima de
dois anos, acompanhado de competente instrumento de garantia para a
execuc¢do das obras.”

Sobaégide da Lei n. 9.785/99 a legislagdo ficou assim:

“I —titulo de propriedade do imével ou certiddo da matricula, ressalva-
do o disposto nos §§ 4° e 5°[...] V — cdpia do ato de aprovagdo do
loteamento e comprovante do termo de verificagdo pela Prefeitura Mu-
nicipal ou pelo Distrito Federal, da execugio das obras exigidas por
legislagdo municipal, que incluirdo, no mfnimo, a execugio das vias de
circulagdo do loteamento, demarcagio dos lotes, quadras e logradouros
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e das obras de escoamento das dguas pluviais ou da aprovagio de um
cronograma, com duragdo maxima de guatro anos, acompanhado de
competente instrumento de garantia para a execucdo das obras.”

A inovagdo se dd diante da alternativa de se apresentar a certiddo da
matricula em vez do titulo de propriedade do imével, priorizando, assim, o fato
social em detrimento das formalidades burocriticas.

Desse modo, podemos perceber importantes melhorias com a nova Lei
n.9.785/99, que apds longos vinte anos veio tentar atender as situagoes que
foram surgindo no decorrer desses anos.

E importante ressaltar a relevancia que a Lei n. 6.766 de 1979 teve em
sua época, dando suporte legislativo e dimensdo & questdo do parcclamento do
solo urbano. Mas, quando analisamos a situagdo atual, é fcil perceber a defa-
sagem que o seu texto trazia.

“Atualmente, contudo, em face do incremento das ocupacdes e das inva-
soes desordenadas de dreas urbanas e rurais e diante da auséncia das
iniciativas particulares e ptiblicas de produgio de novos espa;os urbanos,
fez-se necesséria a sua modificagdo emergencial.”*

Os pontos positivos que a Lei n. 9.785/99 propde seriam o aumento da
autonomia municipal, e a agilidade que deverd ser proporcionada diante de entraves
burocrdticos. Contudo, Edésio Fernandes alerta para questdes menos benéficas
que estariam contidas na nova lei. Nela, o autor aponta dois objetivos principais:

“alterar o procedimento do registro piiblico dos parcelamentos implanta-
dos e dreas desapropriadas pelo Poder Piblico e destinadas 4 populagio
de baixa renda, bem como alterar os requisitos e critérios urbanisticos
para formulagéo, aprovagédo e implantagio de loteamentos urbanos e ge-

26 BRASILIA. Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Repuiblica
(SEDU). Op. cit.
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ral, incluindo as responsabilidades e obriga¢des dos loteadores e do Po-
der Piiblico.”?

Quar to ao primeiro objetivo, haveria dispensa da exigéncia legal de apre-
sentar o titt lo de propriedade para o registro de parcelamento popular de érea
desapropriada, desde que o Poder Piiblico jd tenha obtido a emissdo provisdria
daposse doimdvel. A alternativa ao titulo seria um instrumento particular, o que
garantiria maior agilidade ao Poder Piblico e seguranga a populagio de baixa
renda.?®

Segundo Fernandes, o problema se encontraria no outro objetivo da Lei
n. 9.785/99 citado: com o relaxamento de alguns aspectos do processo de
parcelamento podem surgir “efeitos negativos na estrutura urbana e na qualida-
de de vida -- jd tdo deterioradas — nas grandes cidades”.” Assim, um ponto de
questionamento vai se dar sobre o aumento do prazo de dois para quatro anos
para execuc:do dos loteamentos e para a realizagdo de obras de infra-estrutura
que sdo exigidas pelo Poder Piblico. Isso poderia favorecer o desenvolvimento
daespeculazio imobilidria.

Alénidisso, com a Lei n. 9.785/99, excluiram-se algumas exigéncias le-
gais basicas para as zonas de interesse social, como iluminag@o piblica, redes
adequadas de esgoto sanitdrio e de energia elétrica. “Tal tratamento
discriminatdrio dos pobres € injustificdvel, provocando varias ordens —ambientais,
urbanisticas e sociais —de conseqiéncias negativas.”’

Outro problema colocado por Edésio se dd quanto a aboli¢do do minimo
de 35% destinados a equipamentos publicos. “Como resultado, o desequilibrio
entre dreas piiblicas e privadas na estrutura urbana deverd ser acentuado, acar-

27 FERNANDES, Edésio. Lei federal n. 9.785, de 29 de janciro de 1999 — Novas diretrizes para o
parcelamento urbano. Revista Del Rey, Belo Horizonte, n. 4, p. 1, 1999,

28 FERNANDES, Edésio. Op. cit., p. 29.

29 FERNANDES, Edésio. Op. cit., p. 1.

30 FERNANDES, Edésio. Op. cit., p. 27.
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retando os custos da interveng@o do Poder Piiblico e piorando a qualidade de
vida nas cidades.”™

Mesmo ao reverenciarmos o aumento de poder do Municipio gerado
pela Lein. 9.785/99, devemos analisar mais cautelosamente a nova lei, atraves
de uma colocagio feita por Edésio: “Esse e outros dentre 0s novos principios
introduzidos pela Lei n. 9.785/99 podem ser estendidos por leis municipais, mas
a verdade é que a vasta maioria dos municfpios ndo tém condigdes técnico-
administrativas, ou mesmo politicas, para fazé-lo.”*

Fernandes relata-nos que a Lei n. 9785/99 tem sua origem na proposta
do Ministério Pablico de Sdo Paulo, de modo a viabilizar a politica habitacional de
responsabilidade do Poder Piblico. Uma vez na Cmara dos Deputados, alguns
membros aproveitaram-se da situagdo para defender interesses pessoais de pro-
prietdrios de terra, ndo havendo consulta dos demais setores que foram afetados
com a lei. Assim, “sairam ganhando os loteadores, inclusive os promotores de
loteamentos irregulares, pois suas responsabilidades e obrigacGes foraim ainda mais
reduzidas.” E, do outro lado, “os pobres, condenados a viverem ein condi¢es
urbanas inferiores as dos grupos mais privilegiados, e mesmo a pcpulagio das
grandes cidades, jd que a nova lei com certeza vai contribuir para agravar o pro-
cesso de degradagdo ambiental, social e cultural nas dreas urbanas”.*

O que temos aqui é uma questdo dificil de se definir, pois, se a Lein.
9.785/99 vem afirmar ainda mais a condigao de marginalizag@o dos pobres,
especialmente dos favelados, o que parece ser mais decisivo para a solucgio
dessa situagdo seria a vontade politica efetiva. Ao dispensar a exigéncia de ilu-
minagdo, de saneamento, estd-se criando um problema: a confirmagéo legal de
uma situacédo marginal. Contudo, mesmo sendo obrigatérios, sdo inexistentes
muitas vezes. O que parece ter-se dado, como em tantas outras vezes, € 0
Poder Piblico ditando suas normas sem que os moradores da favela se déem
conta disso.

31 FERNANDES, Edésio. Lei federal n. 9.785, de 29 de janeiro de 1999, cit., p. 27.
32 FERNANDES, Edésio. Op. cit., p. 27.
33 FERNANDES, Edésio. Op. cit,, p. 27.
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4 PROFAVELA

Viveros hoje em uma realidade cada vez mais urbana. Estima-se que em
2006, pela primeira vez na Histéria, o nimero de pessoas vivendo em cidades
serd maior do que os habitantes de dreas rurais no mundo.** Contudo, o cresci-
mento das cidades acarreta, além de beneficios, grandes descompassos.

O surgimento da cidade de Belo Horizonte trouxe, desde o inicio, compli-
cagoes seriissimas. Como relatado pelas pesquisadoras do antigo Plambel, Belo
Horizonte foi uma cidade planejada, imaginada para uma sé classe.

“A cidade foi idealizada para abrigar uma sociedade na qual se subestimou

a presenca de segmentos que se tornariam significativos desde os primeiros

anos, como o operariado da construgdo civil. A necessidade de assenta-

mento desses estratos sociais certamente se chocava com o estilo de cidade
proposto e, deste modo, o controle do Poder Piiblico sobre a ocupagiio do
territSrio se faz no sentido de separar no espago as classes sociais.”

Isso significa que trabalhadores foram convocados para a construgiio da
cidade, mas ndo se pensou em como abrigi-los, acarretando o surgimento de
uma nova classe na cidade, a qual vai ser dispensado um tratamento inferior,
criando desde entdo uma classe suburbana.

“A diferenga de tratamento que passa a ser dado s zonas urbana e su-
burbana explicita esta intengdo quando se observa a distingdo quanto as
exigéncias para construgéio na zona urbana (objeto de legislagio elitizante)
e na suburbana (menores exigéncias, possibilitando o assentamento de
familias mais pobres) e fica patente na decisdo de reduzir a zona urbana

34 TOLEDO, José Roberto de. Ano 2000 — Qual serd o futuro das cidades? Folha de S. Paulo, 2/
5/1999, p. 1. Caderno Especial.

35 VIEIRA, Maria Auxiliadora e MARES GUIA, Virginia Renné dos. A estrutura wbana da
RMBH - Diagnéstico e progndstico — O processo de formagio do espago urbano da RMBIH.
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do plano original a faixa designada para ocupagdo prioritdria (local de
concentrag¢do dos beneficios urbanos) e converter em suburbana parte da
4rea interna 2 Av. do Contorno, jd ocupada por populag@o mais pobre.”®

Apesar da destinag@o de dreas especiais as populagdes mais pobres, o
processo de ocupagdo do centro urbano por elas foi todo obstruido, como
demonstra a agdo do Prefeito Olinto dos Reis Meirelles que, em 1912, promo-
veu verdadeira “limpeza”, uma vez que para ele “¢ preferivel uma populagéo
menos numerosa na area urbana do que verdadeiros bairros chineses, habitat
predileto de todas as moléstias infecto-contagiosas”. A cidade jd nasce, desse
modo, com a marca da segregagio social no espago, impressa pe:o Poder Pa-
blico, o que se confirma e se acentua no decorrer de seu processo de ocupagao.
Observe-se o cardter de estratégia de dominagdo politica de que se reveste este
processo de segregagao:

“As dificuldades de assentamento no interior da drea urbana de popula-
¢oes de menores recursos contribui ainda para a desativagdo das colonias
agricolas criadas nos subirbios de Belo Horizonte no inicio do século, as
quais tiveram, na pritica, um curto periodo de existéncia, atraindo para
seu interior um contigente populacional considerdvel. Assisie-se assima
um processo relativamente rapido de assimilagdo dessas coldnias a Zona
Suburbana, ocorrendo mais o seu povoamento do que a produgio de
alimentos oficialmente proclamada.

Deste modo, contrariando as previsdes do Plano Original, a cidade cres-
ce da periferia para o centro; em 1912, Belo Horizonte contava com
38.000 habitantes, 70% dos quais estavam assentados fora dos limites da
Zona Urbana.

Assiste-se, assim, a0 nascimento simultineo de duas cidades: uma ‘oficial’,
que se conforma segundo os padrdes estabelecidos pelo Poder Publico,

36 VIEIRA, Maria Auxiliadora e MARES GUIA, Virginia Renn6 dos. Op. cit., p. 34.
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e umi cidade ‘real’, que reflete as necessidades, possibilidades e carénci-
as da maior parcela da populagiio.”?’

Com tudo o que foi colocado, vemos que as favelas tém sua origem ante-
rior & propria cidade de Belo Horizonte, e jd nessa época o Poder Piblico agiu
de forma inadequada e passiva durante muito tempo. Os assentamentos irregu-
lares foram encarados como um problema, uma anomalia a ser extirpada. O que
se tem visto hoje € uma caminhada em direg@o 2 mudanga dessa mentalidade
retrograda. O Poder Publico tem tentado enxergar a favela como uma alternati-
vaencontrada pelo “morador” sem casa.

A transi¢do da década de 70 para a de 80 parece ter sido um momento
histérico um tanto ou quanto decisivo para a legislacdo urbanistica brasileira. Em
19 de dezerabro de 1979, foi promulgada a mencionada Lei Federal n. 6.766,
que tratava do parcelamento do solo urbano e inaugurava, ainda timidamente,
um novo peradigma que estava para ser consolidado no panorama legislativo
brasileiro. Ha de se lembrar que esta era uma época muito peculiar, na qual os
primeiros ares de fim de ditadura comegavam a circular. Os movimentos popu-
lares encontravam-se fortemente mobilizados, diante do de vérios fatores, como
o fim do Milagre Econdmico, que expunha ainda mais as contradi¢@es socioe-
condmicas do Pafs.

Em Belo Horizonte, movimentos como a Unido dos Trabalhadores da
Periferia (U'TP) encontravam-se revitalizados, ainda mais devido a enchentes
que ocorreram na época, deixando intimeras familias desabrigadas, especial-
mente as faveladas.

Em 1983 nasceu o Profavela, resultado de muita luta e insatisfa¢d@o cana-
lizada em pressdes da Pastoral da Favela e das associactes dos moradores de

favelas, que viam seus problemas agravados a cada dia. O Profavela constitui o -

primeiro instrumento juridico municipal de favelas, instituido através da Lei Mu-
nicipal n. 3.532, de 1983. Até entéio, 0 6rgido municipal responsavel pelas fave-

37 VIEIRA, Maria Auxiliadora e MARES GUIA, Virgfnia Renné dos. Op. cit., p. 35-36.
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las era a Chisbel, que tratava as favelas como um problema a ser extirpado.
Para tanto, passava trator por cima dos barracos, colocava as familias dentro
do caminhdo, levando-as para um destino ainda menos digno e distante. Por
felicidade, simultaneamente & criagdo do Profavela, deu-se a extingéo da Chisbel.

O Profavela foi criado na Superintendéncia de Desenvolvimento da Re-
gidio Metropolitana — o jd extinto Plambel, que orientava e comandava as agoes
piiblicas de Minas Gerais quanto a urbanizagao em geral. A Lein. 3.532/83 c os
posteriores decretos vieram alterar o zoneamento de Belo Horizonte, o que
gerou, inclusive, alguma resisténcia por parte dos criadores da Lei de Usoe
Ocupagio do Solo, de 29/11/1976.

A lei definia o zoneamento de setores especiais de 1 a 3. O Profavela
seguiu a 16gica e criou o Setor Especial 4 (SE-4), onde estariam inseridas as
favelas, até entdo esquecidas pela legislagdo. A idéia foi, a partir do SE-4, deli-
mitar aquele espago através de levantamento aerofotogramétrico e, uma vez
definidas as dreas faveladas, tornd-los mais aptos para possiveis desapropria-
¢oes. Isto foi pensado com a utilizag@o da figura do lote-padréo, que seria o lote
encontrado com mais frequéncia em cada favela. Desse modo, naquela drea
ficava autorizada a existéncia de lotes que atendessem aos pardmetro do lote-
padrdio, tendo coeficientes de aproveitamento superiores aos permitidos pela lei
de Zoneamento. Isso fazia com que os proprietdrios oficiais das dreas faveladas
perdessem o interesse no local, uma vez que, geralmente, o tamarnho definido
como lote-padrio ndo interessava ao mercado imobilidrio. Assim, a desapro-
priacdo tornava-se mais fdcil e barata para o Poder Piblico.

O interessante é que o Profavela consubstanciava uma mentalidade que
ndo existia ainda na legislagdo federal, ndo s6 criando uma atmosfera de “favela
ndo é problema, € solugao”, mas realmente beneficiava os moradores de favela
em cada artigo. Desse modo, como ndo poderia deixar de ser, o Profavela
causou resisténcia principalmente em decisdes judiciais que viam tal lei como
ofensiva 4 ordem juridica, em especial ao Cédigo Civil, até entdo 0 marco ted-
rico regente da propriedade privada. E importante lembrar que a Constituigdo
Federal ainda ndo existia com seus timidos artigos de fun¢@o social da proprie-
dade.
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Assira, o Profavela seria financiado pelo Banco Mundial e pelo Finsocial,

bem como por outros 6rgdos piblicos federal, estaduais e municipais. Para

implementar o programa foi criada a Empresa Urbanizadora de Belo Horizonte
(Urbel) — substituta da “terrivel” Chisbel, que seguia a ordem de um contexto
antidemocritico e repressivo.

A criagio do Profavela alcangou grande cobertura da midia, que notici-
ava aaprovagdo em primeiro turno da Lei Municipal n. 3.532 na Cimara Muni-
cipal de Belo Horizonte .

Se, por um lado, o Profavela surgiu como um grande avango juridico, a
realidade aponta em outra diregdo. Na época da cria¢do do programa, Belo
Horizonte contava com uma populacio de 230 mil pessoas vivendo em favelas.
Hoje, sdo mais de 450 mil submoradores espalhados em aproximadamente 180
vilas e fave!as. Visitando as favelas, a gente tem a nitida impressdo de que alei
ainda ndo subiu 0 morro...

A questdo inicial do Profavela seria tornar a favela um bairro da cidade e
legalizar a situagdo da propriedade dos favelados. Na opinido de um dos entre-
vistados, o Profavela néio foi implementado até hoje. Isso devido a personalismos
e desinteresse por parte da agdo piblica. Muitas vezes, foram entregues titulos
de propriedade falsos pela Seplan, o que também teria gerado a ndo-
implementag@o do Profavela.

A idéia juridica do Profavela é muito interessante e foi imaginada pela equi-
pe juridica do Plambel. Sua origem baseou-se na teoria de Karl Marx e Manuel
Castells que, no urbanismo, é chamada de “mais valia econdmica’ e a “mais valia
urbana”, respectivamente. Ao desenvolver-se, a cidade vai levar equipamentos,
certo conforto e infra-estrutura para as regides afastadas da cidade; isto é, a0
crescer, acidade acaba por se aproximar de dreas rurais, de dreas nédo construidas;
Estas tendem a ser valorizadas pelo préprio crescimento da cidade, sem que o
proprietdrio tenha investido nelas. Assim, esse proprietdrio receberd esses bene -
Cl0s espontaneamente SO porque a cidade cresceu.

Hé um mecanismo tributdrio para resolver essa questio: a contribui¢do de
melhorias. Pensou-se na mesma solugdo para as favelas, tentando usd-la como
mais-valia urbana, tirando esta mais-valia urbana do proprietdrio, de modo a
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diminuir o pre¢o que uma desapropriagdo acarretaria. Seria tentar fazer o mesmo
movimento em sentido contrdrio. Como os terrenos onde se localizam as favelas,
geralmente, sio muito bem cotados, aplicar-se-ia esta mais-valia urbana as aves-
sas. No Aglomerado da Barragem Santa Liicia, por exemplo, em caso de desa-
propriagdo, o Poder Piblico teria de pagar aos proprietdrios particu‘ares o prego
de um terreno do Bairro Santa Liicia, o que seria muito caro. A solugiio seria fazer
uma lei do solo com um zoneamento diferente para as favelas, com limitagoes tais
que fizessem baixar o prego dos imoveis dentro da favela. Um lote no Sion, por
exemplo, de 360 m? no momento em que houvesse zoneamento de uma drea
favelada no bairro, cujos lotes fossem delimitados em até 60 m?, o proprietdrio
que retomasse a terra ndo teria como implantar um loteamento aléni de 60 m”. E
um loteamento de até 60 ou 80 m?*é barato, devendo destinar-se i uma classe
mais pobre ou carente. E essa foi a idéia jurfdica do Profavela. Néo se tentaria
desapropriar a drea favelada como parte do bairro Santa Licia ou do Sion, mas
dentro de um zoneamento especial. Para tanto foi criado o Setor Especial 4, que
englobaria as dreas faveladas, tornando-as passiveis de uma desapropriagio
menos dispendiosa para o Poder Priblico.

Art.2°daLein. 3.532/79:

“Fica criado no zoneamento municipal o Setor Especial-4 (SE-4), que com-
preende as dreas faveladas definidas porestalei. '

§ 1° Compete ao Executivo Municipal delimitar as dreas caracterizadas
como setor 4, regulamentando-lhes o zoneamento e a ocupagdo.”

Como ndo haverd grande interesse do proprietdrio, ele poderia entregar a
propriedade ao Municipio em vez de o Municipio desaproprid-la. Assim, essas
terras seriam passadas aos favelados e, em compensaco, ele receberia o Direi-
to de Construir em outras dreas de zoneamento da cidade. Seria criado, entdo,
um mercado de direitos de construir, em nome das questoes sociais. Essa id€ia
do direito de construir nasce nos EUA, utilizada aqui no Brasil para compensa-
¢oes urbanisticas com dreas culturais tombadas (Lei de Tombamer:to). Tentou-
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se apropriar desse instrumento de transferéncia do direito de construir a fim de
se fazerem trocas urbanisticas com a finalidade de obter as favelas. De acordo
com profissionais da drea, nada disso foi feito em funciio do ja mencionado
motivo.

A favela, como tal, apresenta uma realidade social vista como antijuridica,
porque constitui assentamentos irregulares desde a forma como se d4 a constru-
¢do das casas até a auséncia de titulo de propriedade. Em sentido correlato,
Boaventura de Souza Santos entende que a favela vé-se excluida do “direito do
asfalto”, dodireito formal. Assim, o Profavela tem o objetivo de inserir a favelaem
uma cidade tida como legal. A partir daf, apresentada como um assentamento
“conforme « lei”, 0 Poder Piiblico estaria mais apto amelhorar a favela, bem como
seus moradores ficariam supostamente mais satisfeitos com a maior seguranca
juridicae, possivelmente, obteriam respeito aos olhos da cidade do asfalto.

Oalvo dp Profavela seriam as “favelas densamente ocupadas por popula-
¢oes economicamente carentes, existentes até a data do levantamento
aerofotogramétrico do 1° semestre de 1981”, disposto no art. 1°da Lei Municipal
n. 3.532/83. o que seria 0 chamado Setor Especial 4. E importante ressaltar que
as {%mas que se encontrarem conforme o referido art. 1° que, por motivo de forga
maior, ndo estiverem englobadas pelo Setor 4, poderdo ser enquadradas no
Profavela a qualquer tempo, 0 que garantiria certa dinamicidade ao Programa.

“Art.1?Fica autorizado o Executivo Municipal a criar o Programa Muni-
cipal de Regularizagiio de Favelas — Profavela, aplicdvel somente as fave-
las densamente ocupadas por populagdes economicamente carentes, exis-
tentes at€ a data do levantamento aerofotogramétrico do 1° semestre de
19817

Esta possivel dificuldade fica superada pelo art. 2° do Decreto n. 4.762,
de 10 de agosto de 1984, que regulamenta a lei do Profavela:

“As dreas referidas no art. 1° da Lei Municipal n. 3.532, de 6 de janeiro
de 1983, que, por motivo de forga maior, ndo forem delimitadas na forma
do pardgrafo anterior, poderdo ser enquadradas no Profavela a qualquer
tempo.”
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O argumento apresentado pelo Poder Piblico para a existéncia do
Profavela, além dos objetivos jd apresentados, seria o de reconhecer “nos seus
ocupantes (da favela) o direito de participarem e usufruirem dos beneficios da
cidade na mesma medida em que qualquer cidadao, jd que em termos de contri-
bui¢do na produgido da cidade e dos servigos que a compde, essas pessoas
cumprem um papel e uma fungéo na sociedade”.* E um argumento utilitarista,
no qual se esvazia o conceito de cidadania e, em contexto mais amplo, fere o
propésito dos direitos humanos.

Um aspecto positivo do Profavela seria a afirmagdo e garantia da tipicidade
e caracteristicas da favela, onde vai-se respeitar a forma tipica dos assentamen-
tos com determinagdo do lote-padrdo, que serd aquele que se apresentar de
forma mais freqiiente naquele assentamento em questdo (arts. 3° e 5° do Decre-
to Municipal n. 4.762/84). Podemos reconhecer ai um novo modo de enxergar
a favela, no qual o Poder Piblico se dd conta de sua existéncia, percebendo-a.

Outra questdo positiva € a titulariza¢fo oferecida pelo Profavela ter como
referéncia a mulher, nos casos de rela¢@o nao legalizada. Pardgrafo dnico do art.
12: “Quando se tratar de familia ndo legalmente constituida, a alienagdo serd
feita diretamente a mulher, salvo no caso de acordo entre os co-habitantes, hi-
pétese em que 0s mesmos passardo a ser co-proprietdrios do respectivo lote.”
Isso se di devido 2 maior estabilidade que envolve a figura da mae & da mulher,
pois, geralmente, o homem € considerado menos presente e constante na fami-
lia; porém, se esse ndo for o caso, a lei prevé o acordo entre as partes.

Uma critica de cunho estrutural a ser feita diz respeito a prépria origemdo
Profavela, que jd nasceu sob a figura nica do Poder Publico, € ndo sob um
didlogo deste com os préprios favelados, destinatdrios da lei. O reflexo disso
deve ser analisado, pois pode deslegitimar o programa, tornando-o ineficaz.
Mesmo durante o processo de aplicacdo do Profavela, encontramos a partici-
paciio da populagio em momentos menos significativos. A comunidade aparece

38 BELO HORIZONTE. Prefeitura Municipal. Plano municipal de habitacio popular —
PROFAVELA, BH com novos horizontes.
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envolvida no processo do Profavela em discussdes com a Secretaria Municipal
de Agio Cemunitdria (SMAC) sobre as normas de uso e ocupagio do solo, na
fase II (e final) do programa, quando diretrizes e acOes ja estdo em curso. E,
mesmo diante dessa discussdo, falar de leis de uso e ocupacio do solo nido
parece um assunto muito préprio para ser tratado com a comunidade, tendo em
vista a pouca instrugdo dos seus integrantes. E, de um modo geral, os favelados
desconhecem o Profavela.

Leis como as analisadas — 6.766/79 € 9.785/99 —, e mesmo a Lei Muni-
cipal n. 7.166/96, que trata do parcelamento, ocupagdo e uso do solo urbano no
Municipio de Belo Horizonte, dispdem sobre critérios a serem observados quanto
a urbanizagiio — determinam tamanho minimo das casas, regras para arruamento,
equipamento coletivo, escoamento das dguas fluviais, etc. O que estiver fora des-
ses parametros serd considerado ilegal ou irregular. Ao serem definidas tais nor-
mas, o Direito define também uma linha diviséria entre a cidade legal e a cidade
ilegal, o mundo de Pasdrgada. A Lei federal n. 6.766/79 e a Lei n. 9.785/99
estabelecent que a declividade do terreno devera ser de, no maximo, 30%. Sabe-
mos, porém, que as favelas muitas vezes (sendio a maioria delas) estio situadas em
declividades superiores aoque alei determina (e justamente por isso sio ocupa-
das, por serem dreas que, a primeira vista, ndo interessam ao mercado devido as
altas declividades). O Profavela permite que as dreas de urbanizagio especifica —
as favelas - se déem em declividades de até 47%* . Desse modo, dreas de favela
antes alijadas do ambito legal por terem declividade superior a 30% passam a ser
consideradas — em tese — pelo Direito, desde que se encontrem em declividades
de até 47%. Aqui fica clara a flexibilizagdo intentada pelo Profavela, a fim de
englobar as favelas no ordenamento juridico-positivo. Neste exemplo fica claro
também o paradoxo que esse tipo de dilatagio da lei pode acarretar. Como levan-
tado por Edésio Fernandes," ao mesmo tempo que uma lei como a do Profavela

39 Decreton 4.762 de 10 de agosto de 1984, art.10, 1, a: “serdio considerados non aedificandi os
terrenos com declividade igual ou superior a 47%",
40 FERNANDES, Edésio. Lei Federal n. 9.785, de 29 de janeiro de 1999..., cit.
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—3.532/83 — atingiria uma maior parcela dos favelados, poderia estar estabele-
cendo, desde entiio, maior nivel de precariedade para eles, como jé discutido
quando tratamos das Leis n. 6.766/79 e 9.785/99. Ao positivar algumas das
condigdes encontradas na favela, o legislador ndo estaria condenando ainda mais
os seus moradores a viverem em situagdo indigna?

Estas e muitas outras questdes devem ser levantadas e debaiidas em mi-
nha pesquisa.

O que se observa é que, diante de agdes pontuais do Poder Piblico, tem-
se conseguido muito pouco, isto €, essas agdes tornam-se indcuas diante da
dinamicidade e do aumento da ocupacao e do adensamento:

“Veja o que acontece em uma drea ocupada: o governo vai ld, cadastra
essa drea, traga um projeto urbanistico, faz remogoes para adequar a
abertura dos becos, ruas, traz dgua, esgoto, luz, calcamento, contengao
de impostos, enfim, o lugar fica bonitinho, fica 6timo.[...] SO que essadrea
nio péra de crescer, vdo surgindo novas ocupagdes nas be radas, além
disso ndo pdra de adensar. A populag@io comeca a construir duas, trés,
quatro casas no mesmo terreno. Com o passar dos anos, vocé volta ao
lugar e vé instaurado um novo caos urbano: a d4gua ndo dd mais para
todos, 0 esgoto ndo satisfaz, comega uma briga entre a Urbel e a Copasa.
Na rua que havia sido feita, constréi-se mais uma casa, puxa mais um
barraco|...] o que me chamou atengio é que na comparagado dos dados,
comparativamente as vdrias regionais da cidade, as favelas de regional sul
(como a Santa Liicia, da Serra), que foram as primeiras ¢ as mais benefi-
ciadas por esses programas, hoje tém fndices de atendimento relativa-
mente piores do que favelas mais periféricas. O que significa isso? Signi-
fica que por mais que se esteja investido no lugar, como os lugares estdo
crescendo, adensando, verticalizando, os efeitos desses programas estao
sendo in6cuos.™"!

41 Entrevista realizada com a sociéloga Berenice Guimardes no dia 20/8/1999.
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Estamos no ano 2000 e est4 sendo votado o Projeto de Lei n.1.496/2000,
reformando a lei do Profavela, passando por todo um processo que jd ndo é
novo. Atualmente encontra-se em avaliagdo na Camara Municipal de Belo Ho-
rizonte, na Comissio de LegislacdoeJ usti¢a, em primeiro turno. Passar4, de-
pois, pela Comissdo de Meio Ambiente e, entiio, para a san¢do do Prefeito.
Esse Projeto traz alguns avangos juridicos aparentemente interessantes. Primei-
ramente, visa a criagéio de normas especificas para aregularizacdo fundidria das
ZEIS-1 (regides de favelas) e das ZEIS-3 (regides onde o Poder Piblico tenha
implementado conjuntos habitacionais de interesse social), anteriormente deno-
minadas Setores Especiais 4 (SE-4). O Projeto institui a figura dos Planos Glo-
bais Especificos, que sdo formas priticas de aplicagido do Profavela, contendo
etapas de estudos de viabilizagdo fisico-ambientais, juridico-legais e
socioorganizativos, atualmente ji em pratica pela Urbel.

Uma andlise mais geral nos permite perceber que o Projeto de Lei inova
ao dar tratamento legal a um momento até entéio nio explorado na formulagio
original do Profavela, no qual o que se pretende a partir de entdo seria a manu-
tengdo daquelas conquistas conseguidas. Isso vai ser vislumbrado melhor, por
exemplo, com as penalidades previstas no Projeto de Lei do Profavela, que
seriam aplicadas uma vez descumprido o acordado em lei. Se um morador cons-
truisse um comodo, obstruindo, assim, uma via que foi aberta pelo programa, o
infrator poderia receber algumas penalidades como multa, embargo, interdigio
da edificagdo, demoligio, etc. (art. 40 do Projeto de Lei n. 1.496/2000). A
preocupagdo que o Projeto deixa transparecer parece fundamentar-se nas con-
tinuas obras que s@o feitas e, com o tempo, perdidas através da dinamicidade
do adensamento das favelas. Assim, com medidas mais severas buscou-se a
manutencao da melhorias obtidas através da implementagdio do Profavela, Nes-
se sentido, o art. 25, por exemplo, prevé que as obras de novas edificacoes,

reformas e ampliagdes estdo sujeitas as disposi¢des do decreto especifico, que
fixard pardmetros urbanisticos necessdrios a ocupagdo da drea. O Projeto é
ainda mais minunciosoque alei do Profavela ao detalhar regras de convivéncia
urbanistica como o art. 30: “E proibido o sentido de abertura das portas e jane-

las sobre as vias e seus espagos aéreos.” Por certo sio questdes que devem ser
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colocadas, mas devem ser averiguadas ao longo do tempo, vistas as condigdes
peculiares das favelas, onde muitas vezes dificuldades néo s6 espaciais, mas
financeiras, tornam impossiveis certas modificagoes. ‘ S
O projeto alarga o rol de non aedificandi, acrescendo como }mp\ropritos
para ocupagdo terrenos onde tenham sido aterrados materia.l nocivo a satide
publica, sem terem sido previamente saneados, dreas estabelecidas pcln' lei com'o
faixa de dominio, dreas em que a degradac¢@o ambiental impega condi¢des sani-
tarias suportédveis, até sua corre¢do, e dreas estabelecidas por lei como p;:ef;er-
vagdo histdrica e ambiental (art. 9°, incisos IL, IV, V, VI). O Decreto Mumc;.pal
n.4.762, de 10 de agosto de 1984, limita-se a listar dreas non aedificandi os
terrenos com declividade inadequada (acima de 47%), terrenos alagadigos ou
sujeitos a inundagdes e com condi¢des geoldgicas que nao aconselhem edificagoes
(art. 10,1, a,bec).
O Projeto delimita como tamanho mdximo do lote-padrio nas favelas
250 m?, reduzindo o tamanho anteriormente elencado —360 m?. '
Assim, com estas mudangas formais e tramitagoes politicas gRam=SeInus
expectativas. E muito importante que a favela seja contemplada com legislacao
adequada as suas reais condig¢oes, jd que sua realidade ndo se contundﬁe coma
da cidade — trata-se de uma realidade marcada justamente pela excluséo.
Desse modo, que a exclusdo néo ocorra também no ambito legislativo €
um passo importante, mas nao completa a caminhada. Ao contrério, promove
descrenca, e disso os favelados ja estdo fartos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os estudos juridicos concernentes a urbanizagéio tém-se apresentado
incipientes, sobretudo quando percebida a complexidade dos fenﬁmenf)s que
dela decorrem. O Direito Urbanistico tem sido, na maioria das vezes, subjugado
como matéria-tépico do Direito Administrativo, o que pode ser fac’ilmente com-
provado diante da escassa literatura existente relacionando o Direito ? a ufbanl-
zacdo. Socidlogos, antrop6logos, cientistas politicos e arquitetos n}usto tém es-
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crito e pesquisado sobre esse fendmeno, o que nio ocorre, infelizmente, no
ambito jurfdico. Se tal descaso do Direito j& ¢ legado a urbanizagdo, vemos a
situagdo agravar-se ainda mais quando analisado o fendmeno da favelizagio.
Diante da ircipiente dedicagio do 4mbito juridico a pesquisa mais aprofundada
darealidade: social, especialmente no Brasil, um estudo como este mostra-se de
grande relevéncia.

Os estudos do Direito Urbanistico brasileiro ainda buscam seu espago
como matéria autbnoma e ndo como mero tpico do Direito Administrativo, Um
restrito niimero de estudiosos do Direito tem-se mostrado sensivel e disposto a
lutar pelo reconhecimento de questdes concernentes i urbanizagdo. Assim, o
fenbmeno cla favelizagdo surge no Direito como um assunto duplamente secun-
dario — como um tépico de um tépico; como uma das situa¢oes geradas pela
urbanizag@y, e esta, por sua vez, como um de tantos assuntos a serem tratados
pelo Direito Urbano.

O Direito deve se afirmar como agente transformador e nio somente ob-
servador-constatador. Cabe-lhe postar-se como instrumento de luta social, e
para tanto ¢ extremamente recomendavel a proliferagio de estudos que abor-
dem as questdes vinculadas aos Direitos Humanos, que sdo a contraposicdo a
exclusio e ao desrespeito a dignidade humana.
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1 INTRODUGAO E JUSTIFICATIVA

O presente artigo pretende fornecer um panorama geral dos principios
que regem, fundamentam ¢ norteiam a aplicagdo do Direito do Trabalho, terldo
em vista o poder de influéncia que podem exercer sobre as transformagoes
sofridas por este ramo juridico em decorréncia da nova ideologiz cunhadade
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