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RESUMO

SILVA, Savio Renato Bittencourt Soares Silva. O Direit e o egpagco urbano
produzido informalmente: possibilidades de aplicagdo d s instrumentos juridicos e de

reesruturacéo do espaco

O espago urbano tem despertado o interesse dos gedgraf  que sobre ele,
tém produzido trabalhos de relevo, num esfor¢co explicativo dos processos que nele se
desenvolvem.O que se pretende é fazer umaandlise acurada dos ingrumentos juridicos, que
podem ser (teis ao desenvolvimento urbano, mais especi  mente dagueles destinados as
areas de ocupacdo informal. O que o direito propde para reverter a situacdo do espaco
urbano produzido ao arrepio de suas préprias regras? Quais os entraves para sua aplicacéo?
A utilidade deste esforco para a geografia parece ser ignificativa, tendo-se em vista a sua
relacdo com os hodiernos estagios dos conceitos de desenvolvimento e planejamento
urbanos. O elemento juridico ndo pode ser ignorado na congrucdo de propostas de
transformagdes urbanas. Tampouco se pode ignorar que boa parte do espaco urbano é
produzido contra o direito objetivo posto, criando-se continua fragmentacdo do tecido
social urbano, ao arrepio de qualquer planejamento, respeito as quesdes urbano-

ambientais, cuidados edilicios e sanitarios minimos, entre outras omissoes relevantes.

Palavras chave: Informalidade; Urbano; Dirat; Favelizacdo; Regul arizacéo;
Estatudo da Cidade; NiterOi



ABSTRACT

SILVA, Savio Renato Bittencourt Soares Silva. O Direito e 0 gpago urbano
produzido informalmente: possibilidades de aplicagdo d s instrumentos juridicos e de

reesruturacéo do espaco

The urban space is constantly as aspect of interest for the geographers, which are
frequent writing new works, trying to clarifying the p ocesses that in it if develop. The
present work intends is to make analysis of the legal nstruments, that can be useful to the
urban development, more specifically of those destined to the areas of informal occupation.
What the law considers to revert the situation of the roduced urban space to the chill of its
proper rules? Which the impediments for its application? The utility of this effort for
geography seems to be significant, having in sight its relation with the periods of training
the concepts of urban development and planning. The le  element cannot be ignored in
the construction of proposals of urban transormations. Neither if it can ignore that good
part of the urban gpace is produced against the law, creating itself continues spallin  of the
fabric social urban, to the chill of any planning, res ct to the urban-ambient quegions,

well-taken care of buildings and minimum sanitary, among ot rsexcellent omissions.

Key-words:

Vi
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INTRODUCAO

A cidade e seu desenvolvimento tém sido objeto de esforcos significativos de
muitos campos de estudo, como a Histéria, a Sociologia, o Urbanismo, dentre
outros. A geografia tem cumprido, ao lado destas disciplinas, um papel relevante
em relacdo a questdo urbana, buscando explicagcbes para os fendmenos

recorrentes na polis, sob o prisma da leitura de seus aspectos espaciais.

Vista a geografia como o campo de estudo que busca a leitura da escrita no
espaco, ocupada com um objeto amplo formado pela disposicao fisica das coisas
e das préticas sociais que nelas ocorrem, abriram-se campos novos ao olhar do
Gedgrafo, antes invisiveis ou desinteressantes para a ealizacdo de pesquisa
académica. Vale dizer, sob os eflivios da pos-modernidade foram legitimados
novos objetos de pesquisa da geografia, em funcdo da sua evolucéo
epistemoldgica: vencidos 0s entraves conceituais da modernidade, o
determinismo, a limitacdo ideoldgica do campo de estud s e outros
agrilhoamentos, possibilitou-se o surgimento de novos objetos e olhares mais

refinados na producédo da geografia.

A partir desse aprofundamento, surgem também novos instrumentos de
analise e a transformacéo de matrizes e conceitos para dar conta dos desafios
epistemoldgicos deles decorrentes. O que se assiste € superacdo, ainda que
lenta — e desconsideradas algumas recaidas -, do modelo de ciéncia que

aprisionou a geografia alhures.



Desta forma, criaram-se condi¢gbes para um novo olhar sobre o urbano.
Novos e surpreendentes campos se abrem para a realizag de estudos
geogréficos, legitimados a partir da utlizacdo de instrumentos e matrizes
adequados a desvelar o que esta ainda oculto, na relacdo das praticas sociais

ocorrentes no espaco.

O urbano, sua transformacdo, sua complexa gama de inter-relacdes, o0s
interesses que influem na modelagem de suas formas, os conflitos e rela¢ es
entre seus cidaddos mediatizados pelo espaco: eis um ¢ mpo feértii para a

geografia.

E justamente na andlise do desenvolvimento urbano, com as variantes e
contextualizacbes necessarias, que pretendemos inserir 0 presente esforco
investigativo, desenvolvendo tese de Doutorado que verse sobre a questao
urbana, mais especificamente sobre a transformacéo do ¢co da cidade a partir
de fatores que influenciam em determinadas escalas e intensidade seu

desenvolvimento.

A estruturacdo do espaco urbano passa por diversos elementos
modeladores, podendo-se mencionar, atitulo de exemplo, as influéncias exer idas
pelo mercado imobilidrio, movimentos sociais organizados ou n&o, politicas
publicas locais, a fragmentacdo do tecido social pela dinamica do crime

organizado, entre outros. Todavia, ha um elemento muit pouco explorado nos



estudos sobre a cidade que vem a ser a influéncia do exercicio do direito da

cidade sobre o espaco urbano.

Os estudos sobre o urbano realizados no ambito do saber juridico sao, via de
regra, de cunho técnico, concentrando-se nos aspectos das interpretacdes
possiveis sobre o texto legal e sua aplicabilidade aos casos concretos. Nao € raro
gue tais estudos passem ao largo de questdes sociais relevantes, porque se

destinam exclusivamente a avaliacdo dos aspectos técnico-juridicos.

Mas a existéncia de uma regra social imposta coercitiv e genericamente aos
cidaddos € um fato que abre a possibilidades de abordagens metajuridicas
interessantes e propde uma apreciacdo para além do tecnicismo jurid o. Neste
sentido, a geografia tem uma fonte riquissima de pesqu sa que sdo as questdes
legais e juridicas que envolvem a producédo do espaco, omo um dos elementos

influentes nas préaticas sociais nele desenvolvidas.

Vale dizer, a existéncia de uma lei para regular a utilizacdo do espaco,
influindo decisivamente na sua estruturacdo, ja €, de per si, um assunto que
suscita a inquietacdo dos que o estudam, tendo se em v sta que a norma reflete
uma intencionalidade formada a partir de uma determinada gama de  eresses e
vontades, quase sempre construida mediante esforgos antagoénicos e conflituosos

de diversos atores sociais.

Por outro lado, a norma elaborada para determinar comp rtamentos sobre a
estruturacdo do espagco manifesta a cristalizagcdo de uma espéci de politica

publica, elevada a poténcia de lei e com abrangéncia g nérica sobre o espaco e



os cidaddos. E uma politica publica dotada de mais estabilidade do que os
tradicionais programas desenvolvidos pelos administradores da cidade, ja que sua
longevidade &, em tese, maior do que a dos atos administrativos. Contudo, néo
deixa de ter esta formac&o ontoldgica de orientacdo pa a o interesse publico. A
legislacdo da cidade compde um interessante mosaico sobre as forcas que se

debrucam sobre a producao do espaco.

Assim, sendo a norma uma politica publica com aplicacd generalizada, sua
andlise em confluéncia com o espaco sobre o qual ela s abate com seus
mandamentos podera revelar intencionalidades distintas e talvez conflitantes que
se projetam através de sua aplicacdo. Quais sdo estas rcas e valores que se

concretizam a partir dos mandamentos legais sobre o espaco urbano?

Outrossim, além desta possibilidade de interpretacdo s sidiada pela norma
urbana, uma outra possibilidade enriquece sua apreciacdo: a truturacdo dos
espacos da legalidade, onde a eficacia do direito foi redominante e a
estruturacdo do espaco correspondeu aos anseios da con epcéao idealizada da
cidade; e a estruturacdo dos espacos informais, nos quais as praticas sociais
divergiram acintosamente dos propositos enfeixados na acao, prevalecendo
uma construcao voluntaria por parte de atores sociais, a margem da formalidade

das regras urbanas oficiais.

Tal possibilidade de abordagem traz oportunidades para a evolucao
conceitual do arcabouco tedrico da geografia, com a vi ilizacdo de revisdo e

aprimoramento de conceitos, a variacdo de escalas e o gimento de novas



matrizes explicativas para os fendmenos espaciais urba os. A existéncia de um
pensamento oficial sobre a estruturacdo do espaco form | e informal na cidade se
cristaliza através da lei, norma de aplicagcdo genérica e coercitiva. Sua analise
podera desvelar quais as intencionalidades deste instrumento fundamental de
politica publica. Poder-se-a, ainda, aprofundar a discusséo sobre os instrumentos
criados pela lei para lidar com o informal urbano, e suas probabilidades de
eficacia, diante de fendbmenos que atualmente acarretam grande preocupacao de

académicos, administradores e da sociedade em geral.

Partindo, pois, de tais premissas, e sendo necessario sclarecer ainda , 0
escopo deste trabalho, elegemos o recorte espacial do  rro da Regiao oceanica
da Cidade de Niter6i, para a realizagdo da pesquisa e esenvolvimento de tese,
tendo se em vista a elaboracdo de lei que dispde sobre o Plano Urbanistico
Regional e pretende influenciar a estruturagédo do espa o urbano local. Trata-se de
regido na qual se verifica uma ocupacgdo com cresciment acentuado, como se
demonstrara adiante, despertando interesse da construcdo civil e a preocupacao
de ambientalistas. Notam-se também investimentos publicos na regido, bem como

a aceleracéo e multiplicacdo de ocupac®es irregulares.

Sobretudo, a Regido Oceanica sera enfocada para embasar a andlise da
legislagdo urbano-ambiental local e trazendo oportunidade de compreenséo sobre
0 espaco que ela deve regular, reproduzindo as condi¢cdes de pesquisa e reflexdo
pretendidas. Desde ja deve ser ressaltado que o interesse em dados empiricos

locais se subsume a levantar matéria prima para compreensao do regime juridico



criado para a informalidade urbana local, como se sust a no topico que se

segue.

DO OBJETO

O espaco urbano tem despertado o interesse dos geograf s, que sobre ele,
tém produzido trabalhos de relevo, num esfor¢co explicativo dos processos que

nele se desenvolvem.

Somam-se ao manancial tedrico ja formulado na compreensao do espaco,
como conceito-chave da geografia, as questdes pertinentes ao espaco bano,
vinculando o olhar do pesquisador aos fenbmenos recorrentes nas cidades,
campo fertil sobre o qual se desenvolvem novas matrizes explicativas, em

louvaveis contribuicdes para a evolugao epistemolodgica da geografia.

As questdes urbanas tém sido objeto de discussées também no campo das
politicas publicas, de forma mais pragmética do que aca émica, jA que - na
maioria dos paises - nas cidades vive o contingente maior das populacgdes,
demandando uma gestdo de questdes de cunho palitico-social reclamadas pelo

cotidiano das cidades.

E imperioso ressaltar que, nas cidades, por outro lado, se concentram

investimentos em atividades econémicas la instaladas ou negociadas e na propria



producdo do espaco urbano, sendo também por este motiv campo comum de

diversas ciéncias e, especialmente, da geografia.

Também surgiu, como derivativo desta preocupacdo com as cidades, a
possibilidade de se trazer para a andlise académica 0 enominado
desenvolvimento urbano sob o enfoque multidisciplinar, como uma materializagao
da necessidade de se pensar como gerir 0 espa¢o urbano. Todavia, a tarefa
parece estar longe de uma simples questdo de gestdo publica, exigindo um
mergulho mais aprofundado na escrita cristalizada no atual espag¢o urbano. Quais
serdo os significados desta escrita contida no espaco onstruido e vivido nas
cidades? Poderiamos abrir mao destes significados na b sca de um

desenvolvimento urbano eficaz?

A resposta a estas questbes parece dividir as aguas entre uma andlise
excessivamente simplista e um estudo que pretende ler sta escrita e nela
perceber quais 0s processos histéricos geradores do atual espaco urbano, na
maioria das vezes, bem complexos, envolvendo fatores p litico-sociais e

econdbmicos.

Fugir da abordagem simplista implica em abandonar as e licacdes
genéricas — algumas com ares pseudo-progressistas — que impdem uma certa
homogeneidade de causas para certas ocorréncias urbana como a afirmacao
vaga de que a desordem urbana, as invasdes, a faveliza &o, séo fruto exclusivo

da exclusédo capitalista. Tais constatacdes estdo bem d antes de uma analise



minimamente elucidativa da producédo contraditoria do e aco urbano (SOUZA,

2003).

Sem querer minimizar a importancia da questdo econbmi e da producao
na ocupacao e formatacdo do espaco urbano, € necessario que as peculiaridades
de cada caso seja submetidas a uma analise fundamentada em matr zes
efetivamente aptas a deslindar questées mais sutis e ndo menos importantes. Em
outras palavras, o que se pretende é afastar o esforco de pesquisa das

explicagdes generalistas e de “mil e uma utilidades”, evitando-se a “reinvencgéo da

roda”.

Com efeito, considerando que o0 espaco urbano é criado partir de interesses
contraditérios, é natural que se busquem determinados Ilementos que influenciam
sua producdao, criando fendmenos urbanos que podem revelar, quando analisados
a partir de matrizes aptas, quais Sao estes interesses e quais 0s instrumentos que

servem a seus propaositos.

Note-se que os interesses podem ser percebidos pela analise das praticas
sociais sociedade e se distinguem dos instrumentos por eles utilizados na escrita
do espaco. O estudo destes instrumentos s6 se torna relevante, se nao se descura
dos propositos insitos em seu uso, com a profundidade edrico-metodoldgica que

permita a analise dos interesses que 0s movem sobre 0 spaco.

Decorre dai a esterilidade das abordagens meramente técnico-juridicas da
legislacdo aplicavel ao espaco urbano, ja que incapazes de produzir revelacdes

mais profundas sobre os conflitos de interesses origin rios dos fendmenos



urbanos. Contudo, a concepcao de leis determinantes do pensamento publico
sobre o0 espaco urbano parece ser uma fonte bastante interessante de subsidios
para se estudar a sua natureza e fundamentagcdo. Seria caso de indagarmos a

guais senhores serve a legislacao urbano-ambiental.

Com efeito, a existéncia de uma legislacao cristalizadora de u pensamento
estatal sobre o urbano deve ser considerada como uma i a relevante de
investigacdo, como manifestacdo do poder sobre a cidadania. Por outro lado,
merece destaque a existéncia de uma enorme area de anomia na producédo do
espaco urbano, que eleva a discussdo a um patamar metajuridico, para a
constatacdo da informalidade reinante nos territérios as grandes cidades. Esta
informalidade se caracteriza pelo arrepio a lei, na formacdo das praticas e da
estruturacdo do espaco urbano, e também se apresenta ¢ m um campo
legitimado e fértil de estudo geogréfico. A pergunta q se pode fazer, destarte, é
a seguinte: Quais as razdes e intencionalidades compon s desta estruturacao

ilegal?

Embora a quest&o da confluéncia entre a formalidade e a informa ade ja se
fizessem presentes na discussdo do espaco urbano, seu rotagonismo €
razoavelmente recente. Vale dizer, ja ha algum tempo s admite o distanciamento
entre o planejamento e a pratica social na urbis, mas sua abordagem sempre
esteve relacionada com o pragmatismo das solucdes setoriais das questdes
urbanas, enfeixadas em planos de abastecimento, saneam nto, viario,
habitacional, etc. O que se propde, neste trabalho, é superacdo desta

abordagem fragmentada da questdo, para mergulhar mais profundamente nos



conceitos de planejamento e desenvolvimento urbano, através da anélise de dos
instrumentos criados pelo direito para o informal urbano, revelando as forcas e

interesses que se movem para estrutura-los.

Desta forma, partindo das premissas expostas, 0 objeto da pesquisa desta
tese é a andlise das possibilidades de reestruturagéo espaco informalmente
produzido na Regido Oceanica de Niterdi, utilizando-se como a legislagéo urbano-
ambiental aplicavel ao locus. A pretensdo é buscar na legislacdo os instrumentos
gue trazem possibilidades de encampacdo dos espacos in rmais pelo Direito e

sua reestruturagao.

O que se pretende é fazer uma analise acurada destes i rumentos
juridicos, que podem ser Uteis ao desenvolvimento urbano, mais especificamente
daqueles destinados as areas de ocupacdao informal. O que o direito propde para
reverter a situacdo do espaco urbano produzido ao arre io de suas proprias

regras? Quais os entraves para sua aplicacdo?

A utilidade deste esforco para a geografia parece ser significativa, tendo-se
em vista a sua relacdo com os hodiernos estadgios dos c nceitos de
desenvolvimento e planejamento urbanos. O elemento juridico ndo pode ser
ignorado na construcdo de propostas de transformac¢fes urbanas. Tampouco se
pode ignorar que boa parte do espaco urbano é produzido contra o direito objetivo
posto, criando-se continua fragmentacdo do tecido social urbano, ao arrepio de
gualquer planejamento, respeito as questdes urbano-ambientais, cuidados

edilicios e sanitarios minimos, entre outras omissoes relevantes.
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O que fazer com a cidade ilegal? E a questdo de fundo este trabalho. Soma-
se a ela a contextualizacdo da legislagcdo urbano-ambiental como um instrumento
de desenvolvimento urbano que merece uma analise sob o prisma de suas

diretrizes e aplicabilidade ao espaco ja produzido inf malmente.

O mais importante € se entender como o esfor¢co de estruturacdo planejado
oficialmente pretende assimilar e transformar o espaco encontrado. A nova ordem
juridica se abate sobre a uma pré-existente estruturagéo do espaco, parte formal e
parte informalmente produzido. Esta ilegalidade concreta e antecedente exigindo
novos paradigmas e tratamentos diferenciados para as localidades denominadas
de especial interesse social. Neste ponto é que reside o inter sse desta tese:
guais as propostas do Direito para o Espaco construido sem sua permissao e
disciplina? Poder-se-a ao final deste trabalho ter uma avaliagcdo das perspe ivas
geradas por instrumentos juridicos criados para lidar com a “cidade ilegal”, sua
possibilidade de sucesso na intervencdo neste campo qu intocado pelo direito

urbano.

A importancia da tematica para o direito consiste, entre outras possibilidades,
na revelacao de elemento sociais intrinsecos na ocupacéao e producédo informal do
espaco. Normalmente, estas manifestacbes sociais ndo sdo percebidas pelos
aplicadores da lei, que se concentram em esforgos interpretativos
predominantemente técnicos. A compreensdo da légica so al da producédo do
espaco permitira aos operadores do direito uma percepc mais sutil que

extremamente (til para suas iniciativas se tornarem ma etivas.
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Para a geografia, o tema € relevante pela possibilidad a assimilagcdo de
novas matrizes tedricas desenvolvidas para explicar a informalidade e as relacdes
sociais nela existentes, tomadas a partir de uma nova spectiva: a de sua
assimilacdo concreta pela norma juridica. Nao se pode ar que o direito tem
uma funcao reguladora da producdo doe espaco. Buscar nas leis possibilidades
de aplicacdo de teorias da geografia € uma tarefa Gtil e necesséaria. Nas palavras
da Professora Erminia Maricato, que foi Ministra Adjun a do Ministério das
Cidades, na entrevista constante do anexo |, se perceb a dramaticidade do

quadro habitag&o informal no espaco urbano brasileiro:

“A cidade ilegal é constituida pela maioria dos domicilios
em varias capitais brasileiras em especial das regifes do
Norte e Nordeste. Nas maiores cidades, como Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Salvador e Belo Horizonte, a
ilegalidade se aplica a aproximadamente 1/3 a 1/2 dos
domicilios dessas metrépoles. Nao h& nimeros rigorosos
gue definem a dimensdo dessa ocorréncia (0 que é
revelador da falta de interesse institucional sobre o
tema), mas ha diversos estudos governamentais e
académicos que fornecem estimativas confidveis. Com
isso queremos ressaltar que a ilegalidade urbanistica &o
€ uma ocorréncia marginal, mas a tendéncia € que a

.regra se torne excecdo e a excecao, regra. A leitura
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universo urbano brasileiro parece confirmar a relagéo
entre segregacdo, pobreza, ilegalidade urbanistica e
predacdo ambiental. Isso fica evidente inclusive na
regido metropolitana de Curitiba. Evidentemente ndo é
por escolha ou desapego a lei que os pobres moram
ilegalmente ou ocupam &reas ambientalmente frageis. O
fato é que eles ndo tém alternativas de moradia na
cidade formal. A lei parece funcionar como um dos
muitos expedientes de valorizacdo imobiliaria, disting

social e portanto de exclusdo e segregacdo. Durante o
periodo de quatro anos em que fui Secretaria de
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano na Prefeitura de
S&o Paulo (governo Luiza Erundina) foram aprovados
apenas quatro loteamentos no municipio. E embora
déssemos especial atencdo para inibir a abertura de
novos loteamentos ilegais, em especial em Areas de
Protecdo dos Mananciais, certamente foram bem mais
do que quatro os loteamentos legais implantados no
periodo. Esse quadro mostra que estamos diante de uma
guestdo estrutural que € econdmica, social, cultural e
ambiental. Ela abrange todos os niveis de governo, os
legislativos, o judiciario e Ministério Publico, mast  bém
o0 mercado privado (que atende apenas uma minoria com

seus produtos de luxo) e cartérios. Para salvar nossas
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cidades precisamos do envolvimento e cooperacao de
todos na implementacdo de uma politica nacional (e néo
somente federal). A urbanizacdo e regularizacdo da
cidade ilegal € uma das tarefas mais importantes dessa
politica mais ampla. Trata-se de fazer cidades e cidadaos
onde hoje ha um amontoado de pessoas sem quaisquer
direitos ou deveres. O endereco formal € absolutamente
central na vida de qualquer familia ou de qualquer
trabalhador. A seguranca da posse é um elemento
crucial de estabilidade familiar e social. E uma forma de o
Estado penetrar em &reas esquecidas ndo apenas pelas
leis wurbanisticas, mas por qualquer lei, corte ou

advogado”

Sobre o locus, € importante frisar que ndo se pretendeu fazer uma analise

empirica minuciosa do espacgo produzido informamente. idéia geradora deste

trabalho é a possibilidade de aplicacdo de instrumentos juridicos, como se vera,

adiante, com a formulacdo da questdo fundamental. Por ste motivo, as

informacfes sobre as areas de especial interesse social da Regido Oceéanica

serdo trazidas na medida em que forem Uteis a andlise destes instrumentos e suas

aplicabilidade, juridica e factual. O conjunto de info acdes sobre esta regido
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encontra-se no capitulo V, no qual sdo descritos seus bairros e apresentados

dados estatisticos e mapas relevantes.

Algumas considera¢cOes de ordem geral sobre a regido podem ser feitas, ab
initio. se A Regido Oceanica de Niteréi, que € formada pelos bairros de
Piratininga, Camboinhas, Itaipu, Engenho do Mato e Itacoatiara, fazendo fronteira
com os municipios de Sdo Gong¢alo e Marica. Dados do ultimo Censo Demografico
do IBGE revelam que seu crescimento urbano se da a raz o de 10% ao ano,
enquanto o conjunto da Cidade de Niter6i cresce apenas 1% ao ano.
Recentemente?® foi aprovado o PUR — Plano Urbanistico Regional — aplicavel a
Regido Oceanica, que comeca a produzir seus iniciais efeitos concretos. O
processo de elaboracdo desta lei, que disciplina o espaco urbano no locus, foi
muito conturbado, com manifestaces de desaprovacdo po entidades sociais e
disputas judiciais intensas®. Estes antecedentes préximos da elaboracdo da lei
poderdo revelar algumas intencionalidades e concepc¢des importantes.
Enfocaremos a Regido Oceanica, sendo este recorte espacial compativel com a
pretensdo de analise dos instrumentos legais aplicaveis, ja que nele se
reproduzem as condi¢gdes Uteis a este estudo: sdo oito eas denominadas de
especial interesse social, no espaco da informalidade, convivendo com um bairro

de classe média, espaco da formalidade.

Como se pode depreender do conjunto de inquéritos civil e acdes civis

publicas em andamento, junto a Promotoria de Justicac m atribuicdo para a tutela

1lei 1.968/2002.
Inquérito Civil n. , da 22 Promotoria de Justica de Tutela Coletiva de Niterdi.
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ambiental, a Regido Oceéanica tem uma forte pressdo de peculacéo imobiliaria,
pontos de crescimento de favelizagcdo, areas de protecdo ambiental (parque
estadual, parque municipal, complexo lagunar, todos de avantajadas dimensoes,
considerando-se o0 tamanho da Regido), praias oceanicas populares,
investimentos publicos de pavimentacdo e saneamento recentes e relevantes. O

campo é fértil para o olhar geografico.

As opcdes metodoldgicas a serem utilizadas neste esfor o de investigacéo
serao apresentadas nos tépicos subsequientes, que trata do método de trabalho

a ser adotado.

O QUADRO METODOLOGICO

Esta tese tem uma caracteristica que a distingue e indica a ado¢cdo de uma
determinada precaucdo: pressupfe uma analise de perspectiva juridica, com
alguma profundidade sobre a legislacéo incidente sobre a informalidade urbana,
mas é, sobretudo, um trabalho de geografia, que busca ar conta de explicar

possibilidades reais de estruturacédo do espaco produzido ilegalmente.

Trata-se de estudo de carater eminentemente exploratorio, tendo-se em vista
gue a tematica possibilita muitas discussdes e aprofundamentos. Sua abordagem

€ predominantemente qualitativa, lancando-se mao, inclusive, de entrevistas com
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atores sociais da questdo urbana, alguns deles respons eis pelo ordenamento da

cidade.

A natureza tedrica do estudo torna imprescindivel uma eitura critica da
bibliografia sobre o espaco urbano, sobre a informalidade urbana, das
manifestacdes do direito para a informalidade, dos ins rumentos juridicos capazes
de intervir no espaco informal urbano e, finalmente, d direito aplicavel ao locus.
Note-se que 0 empirico aparecera pontualmente para esclarecer e exemplificar o
gue se debate, com maior énfase no capitulo destinado a disc ssao da lei local,

no qual as caracteristicas locais seréo ressaltadas para embasar a discusséo.

O objeto desta tese foi construido a partir da atuacdo de seu autor como
membro do Ministério Publico, titular da Promotoria de Justica de Tutela Coletiva
com atribuicdo de defender o meio ambiente em Niterdi, tendo seu interesse
despertado pela aparente inexisténcia de esforcos ofic s para o enfrentamento
da questdo da favelizacdo. Durante as diversas investigacOes e atuacoes judiciais
pode perceber a existéncia de uma forte resisténcia em desenvolvimento de
projetos ou programas que tratassem da informalidade espacialmente
consolidada. Dentre as razdes apresentadas para justif ar esta inércia estatal
estd sempre presente a afirmacdo de que a ordem juridica constitui em um
empecilho a regularizacdo das areas cujo espaco foi produzido informalmente. A
sustentacdo estatal freqientemente buscava no vetusto ito administrativo do
século passado e no conservadorismo inconstitucional do cédigo civil brasileiro,
apontando para a lei como o fator limitador da atuagédo o poder publico no espaco

informal.
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E é esta afirmacéo, inquietante para quem tem o dever e tutelar o ambiente
e a cidadania, que levou ao desenvolvimento deste estudo: serd o direito um
empecilho a regularizagdo das denominadas “favelas” ou “comunidades”? Estara o
direito impedindo a integracdo destas areas a cidade legal? Estas motivaram a

realizacdo desta tese, inspirando a formulacéo de sua questao fundamental.

Assim, o desenvolvimento da questdo fundamental norteadora deste trabalho
foi realizado a partir desta impressado de que o direito em vigor nao tolera a
informalidade e néao dispde de remeédios juridicos para ar com ela. Era
necessario se averiguar a veracidade desta afirmacéo, a luz das matrizes tedricas
da geografia. Criou-se, assim, a questdo fundamental de trabalho, com a seguinte

redacao:

“Alei aplicavel ao espaco produzido informalmente, por populacdo de baixa

renda, impede suaregularizacdo e integracdo a cidade legal ?”.

E, sem duavida, uma proposi¢cdo simples. Todavia, sua fo ¢cao permitiu
gue os esforgcos se concentrassem na verificagdo da cap e intervir na

informalidade, com um olhar sobre a teoria da geografi urbana, sobretudo a que
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trata da ideologia da informalidade, e a compreensao dos instrumentos juridicos

gue, em tese, poderiam ser aplicados ao espaco produzido “ilegalmente”.

Desta forma, a redacdo do trabalho refletiu a analise es pressupostos,

encontrando-se nos capitulos dos quais passamos a tratar.

No capitulo I, fizemos uma revisitacdo da bibliografia e discussdo sobre o
Urbano na geografia. Sem a ambicdo de fazer uma historiografia da geografia
Urbana, no momento exordial do esfor¢co investigativo se fez uma revisdo da
recente evolucdo da questdo urbana na geografia, inici ndo-se com a “revelagao”
de que o tema era, realmente, um campo para os geograf Neste primeiro
momento, se pretendeu firmar o tema dentro da evolugéo conceitual da geografia,
passando pelos autores que contribuiram para a criagcado e ampliacdo do campo de

pesquisa.

Destarte, desfilardo neste principio as inovagdes de ¢ mais generalista
em relagcdo a questao urbana, sempre com a preocupacado e apontar a utilidade
dos conceitos trazidos pelas colaboragcdes comentadas. Neste ponto, se faz mister
ressaltar que importantes inovacgdes teoricas serdo relacionadas com o tema desta
tese, sendo esta primeira etapa o inicio da elaboracdo de fundamental aporte

tedrico sob o qual fundar-se-a todo o conjunto da pesquisa.

No capitulo Il foi realizada uma releitura da bibliogr a e discussdo sobre o
informal urbano na geografia. Na esteira da primeira etapa, prossegue-se na
formacdo de um aporte tedrico consistente para embasar o estudo. Nesta segunda

parte da pesquisa o objetivo foi desenvolver e discutir novas matrizes tedricas
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aplicaveis a informalidade urbana, criando possibilidades de explicagcbes mais

refinadas sobre os fendmenos sociais urbanos.

Com efeito, neste momento foram repassadas recentes inovac¢des teodricas
gue permitem um olhar mais cuidadoso com aspectos urba os antes “invisiveis”
para os pesquisadores. A renovacao teorica tem permitido que novos campos
sejam descobertos e explorados, revelando peculiaridades fundamentais a

compreensao das questdes urbanas.

Esta releitura foi importante, entre outras coisas, pa a a apreciacao de parte
dos motivos da ineficacia do Direito nas areas de ocup o informal. Procurou-se
ressaltar sua relacdo com o objeto de estudo deste trabalho durante o

encaminhamento da discussao sobre as contribuicdes dos utores visitados.

O planejamento e desenvolvimento urbanos no Brasil fo am analisados no
capitulo Ill. Se fez mister a realizagdo de uma recupe acgéo critica da histéria do
planejamento urbano brasileiro recente, seu objetivo, influéncias e resultados. Es e
esforgco vai permitiu a contextualizagéo do Direito Urb construido nas ultimas

décadas do século XX e sua génese.

Era imperioso tocar nos conceitos de planejamento e desenvolvimento
urbano, buscando perceber a evolugdo historica de seus conteudos. A fixacao
destes se constitui em premissa necesséaria a interpretacdo da lei urbana. Vale
dizer que se o conceito de desenvolvimento urbano for itido, a melhor
interpretacdo legislativa restara prejudicada, e, consequentemente, a propria

aplicacao da lei se fara de forma equivocada.
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Também neste capitulo fez-se uma andlise das tentativas de aplicacdo de
politicas publicas para a regularizacéo de areas informais, para que alguns pontos
relevantes destes esforcos pudessem ser estudados e compreendidos. A
experiéncia publica acumulada neste tipo de atuacdo nao é farta, mas serve para
pontuar problemas e questdes relevantes que tendem a se reproduzir em

atuacdes futuras.

Em seguida, a legislacdo urbano-ambiental brasileira, aplicavel a todo
territério nacional como regra geral a ser seguida, com a encampacdo dos
instrumentos de planejamento urbano e desenvolvimento, deve ser esmiucada,
passada em revista com os olhos das praticas sociais desenvolvidas na urbis, 0

gue constituiu o objeto do capitulo IV.

Neste ponto, frmada a base teoérica da geografia, volt u-se a analise para a
regra juridica estabelecida. O que interessa aqui é fa er uma introducao sobre o
urbano na Constituicdo Federal e a anélise do Estatuto da Cidade, com foco nos
instrumentos criados ou aptos a interferir nas areas de ocupacdao informal. Este é
o fio condutor da tese na analise legal: como o direit lida com o informal concreto,
no espaco produzido. Somente os instrumentos com potencialidade de aplicacéo

nas situacoes “ilegais” pré-constituidas serdo objeto de aprofundamento.

Assim, ndo se pretendeu nesta abordagem da lei a produ do de um manual
de direito urbano, muito menos a criagcdo de um codigo omentado: procurou-se
revelar a esséncia de cada instrumento com possibilidade — ou pretensédo - de

intervencéo nas areas informais, discutindo-se suas possibilidades de eficacia.
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A Regido Oceanica tem uma legislagdo municipal que con iste no plano
urbanistico da Regido Oceéanica de Niter6i. A discussédo sobre a lei local, suas

limitagbes e possibilidades, constitui o capitulo V.

Feito o estudo da legislacdo urbana federal, € a vez d estudo da lei
municipal aplicavel ao espaco que serve de referéncia o trabalho, o plano
urbanistico da Regido Oceénica de Niterdi, bem como o plano diretor da cidade,
foram analisados criticamente, de forma a demonstrar o instrumentos
desenvolvidos localmente e a concepcdo adotada quanto areas tratadas pela

legislacéo.

Serdo aqui também utilizadas entrevistas com elaboradores do projeto de lei
e gestores publicos, politicos e a pesquisa em process s e procedimentos

juridicos que levaram o debate ao Ministério Publico e o Poder Judiciario.

O mais significativo desta etapa € a dimenséo dada pela lei local as areas de
ocupacao informal e as diretrizes e possibilidades que s normas objetivas

trouxeram para a informalidade.

A lei aplicavel & Regido Oceéanica foi analisada a luz matrizes
desenvolvidas no aporte teorico, a partir de dados con  os e confidveis sobre a

producdo do espaco has areas em estudo e as préticas so ais a elas pertinentes.

A base empirica se constituiu, sobretudo, pela realizacdo das entrevistas ja
mencionadas, que tiveram o condao de revelar o pensamento dos gestores sobre

a aplicacéo da lei ao locus, suas concepcdes sobre a favelizacdo, suas causas e
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as dificuldades que o poder publico encontra para prestar servi¢cos e regularizar as
ocupacdes. Foram entrevistados representantes do poder publico que lidaram com
0 espaco urbano nos udltimos 16 anos. Ouviu-se, também, o presidente da
entidade que congrega as associacdes de moradores das unidades, para que
houvesse a manifestacdo de um importante representante dos movimentos sociais

sobre os mesmos temas submetidos aos gestores publicos.

Deve-se ressaltar, por oportuno, que a parte empirica da pesquisa, consiste
na coleta de dados que revelem como a questdo da aplicacdo da lei urbana é
compreendida pelos que tém a competéncia para aplica-la. Ndo se pretendeu
fazer estudo de caso de uma determinada comunidade, descendo a minucias
descritivas, por ndo ser este o objetivo deste trabalh no qual o objetivo é
entender quais as possibilidades de transformacdo do espaco estruturado
informalmente a partir da aplicacdo da legislagdo urbana. Portanto, para o
interesse que aqui se buscou, ndo era conveniente que dada realidade de
uma favela fosse estudada pormenorizadamente, por ser mprodutivo para a se

chegar a resposta pretendida.

Assim, considerou-se que o estudo do objeto desta tese deve anteceder o
estudo pontual de uma determinada favela, para que se iba no estudo daquela
area especifica qual o papel possivel para o poder publico diante das
possibilidades da aplicagcédo da lei ao espaco estudado. Decorre dai a opcao de se
concentrar o empirico na revelacdo das mentalidades dos atores sociais que lidam

com a informalidade urbana.

23



Finalmente, para responder a questdo fundamental levantada inicialmente, e
encerrados os capitulos mencionados, surgiu a conclusd , redigida ao final do
trabalho. Na verdade o enfrentamento da questdo fundamental foi realizado o
logo de toda a redacédo da tese, em cada capitulo, na ¢ stante relacdo de seu
conteudo com a questdo principal do trabalho. Todavia, para a conclusdo surge
com uma sintese do que foi debatido e constatado para encerrar a tese com a

resposta a grande questao nela debatida.

Neste ponto serd possivel uma andlise mais aprofundada e critica dos
instrumentos de planejamento trazidos pela legislacdo m confronto com os usos
e costumes do espaco. Os conceitos de planejamento urbano e desenvolvimento
urbano, com sua conformacdo académica atual devem ser estionados a luz do

esfor¢co desenvolvido na analise da legislacéo e do loc s.

Acredita-se que esta divisdo de trabalho seja propicia ao desen olvimento
proposto, com a producdo de uma pesquisa relevante e apta a ingir seus
objetivos ja exaustivamente delineados. Sobretudo, o0 que se pretende é colaborar
para o incremento dos debates sobre o espaco urbano, s mando esta pesquisa
aos notaveis esforcos dos geodgrafos para preencher uma lacuna e tentar
responder a inquietante pergunta: A que veio a geograf para a informalidade

urbana?
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CAPITULO 1 - O ESPACO URBANO

O espaco urbano tem despertado um especial interesse d Geografia, tendo
sido seu debate impulsionado, a partir da producdo de Henri Lefebvre, referénci

obrigatoria para a construgdo de uma breve historiografia sobre o tema.

A questdo urbana em Henri Lefebvre teve em a Revolugdo Urbana sua mais
marcante obra sobre o tema. Embora escrita ha 35 anos, em 1970, mantém-se
com notoria influéncia nos debates hodiernos, fruto de uma reflexdo do autor
sobre a importancia da questdo urbana para a sociedade, ressaltada como

protagonista para a producao das ciéncias sociais.

Se contextualizada em sua época, a Revolucdo Urbana significou a
materializacdo de uma ruptura com 0 pensamento marxist dominante, ja que
propde a superacdo da industrializagdo como paradigma e analise da sociedade
contemporanea. O afastamento de Lefebvre do Marxismo “ ficial” ja vinha se
delineando através de seus questionamentos incisivos as reducdes e
enrijecimentos que a obrigatoriedade de métodos e de p otagonistas previamente
legitimados acabam por acarretar. Produzir um pensamento independente diante
do dominio intelectual e ideolégico matizado pelo economicismo e dogmatismo,
congelado pelas abordagens estruturalistas absolutas, ausou ao autor alguns

dissabores em termos de convivéncia académica.
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Lefebvre se debrugcou sobre temas considerados secundéar os para uma
academia voltada para a compreensao da reproducao da formacao econdémico-
social capitalista a partir da quantificacéo e da analise predominante do Estado em
detrimento da sociedade. Sua ousadia, ja iniciada quando da escrita do Direito a
Cidade, de 1968, e indiciada nos estudos sobre a realidade agréria francesa, da
gual se ocupou na década de 50, foi cristalizada com a Revolu¢do Urbana. Ha
registro, em relato autobiogréafico do autor, de que lhe foi negada a publicacéo de
livro que escrevera sobre a questdo agraria, sob a argumentacdo de que o tema

nao era relevante para o pensamento marxista entdo dominante.

O ponto de partida de Lefebvre para a questdo urbana é a formulacdo de
uma hipotese sobre a prevaléncia desta na analise da s ciedade, pela qual as
transformacdes trazidas pelo mundo da mercadoria acarretam a decomposicao
das cidades, levando-as a “exploséo-implosdo”. Sendo as cidades o espaco de
articulacdo da industrializacéo, essencial a sua expansdo, 0 pensamento apto a

estudar as relacdes sociais privilegiava a idéia da dicotomia cidade-campo.

Neste sentido, a relacdo entre campo e cidade funda-se na indispensavel
distincdo entre as funcionalidades e vocacOes destes p a a realizacdo da
industrializacdo em todos os seus efeitos. E neste ponto que Lefebvre traz uma
renovacao teodrica, propondo a evolugdo de uma sociedade industrial, analisada a
partir dos paradigmas tradicionais, para um processo m rico, denso e

necessariamente dialético, que € a urbanizacédo da sociedade.
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Com efeito, ndo seria possivel o reconhecimento da problemética urbana
enquanto vigorante o pensamento de que ela decorre com um subproduto da
industrializacdo. Dai a afirmacéo de que Lefebvre guinda o urbano ao pantedo de
protagonismo da analise da sociedade, desvencilhando-se do aprisionamento
causado por seu atrelamento ao processo industrial. Trata-se de evidente corte
com o marxismo tradicional dos anos 60, beirando o status de heresia ideoldgica,

se contextualizada com 0 momento de sua apari¢éo.

Para realcar o urbano como o novo campo de interesse c entifico, Lefebvre
afasta-se do reducionismo causado pela apropriacdo da cidade ela légica
industrial, tecendo uma severa critica ao urbanismo, que seria o resultado desta
tentativa de se submeter o urbano aos ditames do modo e producéao, da divisdo
do trabalho, da suposta légica do funcionalismo capitalista. O urbanismo significa
a fragmentacgédo prética e tedrica que, dividindo as mig as do esfarelamento das
guestdes sociais dentre os especialistas, impede o exercicio da dialética e

descaracteriza a esséncia do urbano.

Desta forma, a apreensdo do fendmeno urbano passa pela sua compreensao
como campo de tensdes e conflitos, repleto de contradi 6es e enfrentamentos.
Mas Lefebvre ndo se distancia da origem industrial das questdes sociais de um
forma absoluta e hermética. Antes, vé na sociedade industrial o ber¢ da questdo
urbana, propondo a existéncia de uma transi¢céo entre o estagio industrial e a nova
sociedade urbana. Os fenémenos ligados a industrializagdo ndo deixam de existir
ou tém a sua importancia diminuida como fonte de interven¢do no conjunto social.

Ao contrario, € notavel a distingdo entre as formas em que as diversas sociedades
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entram na revolugcédo urbana, a partir de suas origens industriais, que funcionam

como causas remotas deste itinerario.

Vale dizer, a tese lefebvriana € a urbanizacdo complet da sociedade (2004).
Esta hipotese € tratada como uma realidade virtual, ou seja, como uma
possibilidade futura para a qual se encaminha a sociedade hodierna. Todavia, a
sociedade urbana é a que nasce da industrializacdo, concebida a partir do
momento em que explodem as antigas formas urbanas, herdadas de
transformacdes descontinuas. A sociedade urbana se des encilha, assim, das
ideologias da modernidade incorporadas pelo marxismod 60 - o organicismo, 0
continuismo e o evolucionismo — para assumir a condicdo de palco das

contradicdes dialéticas, mais amplo e fecundo para a liberdade de pesquisa.

Repise-se o fato de que a urbanizacdo total ndo é pensada com uma
realidade acabada, mas como uma hipétese legitimadora de uma tendéncia, um
destino para o qual a sociedade ruma. Neste diapasdo ssumem vital importancia
as definicbes do papel do Estado e dos movimentos soci is, como atores de
relevo na transicdo da industrializacdo para o urbano, bem como se questionar

gual seria a concepcao de espaco, a partir desta trans ormacao tedérico-conceitual.

A compreensdo do urbano para Lefebvre (2004) impde uma sua aceitagao
como fenbmeno total, derivado de uma realidade global, que ndo pode ser obtida
a partir de reducdes voluntaristas. Sua globalidade pode ser apreendida apenas
por um “percurso metodolégico dificil”, procedendo-se por “niveis e patamares,

avancando em direcdo ao global”.
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Desta constatacdo do autor, percebe-se a dificuldade para se tratar de tema
relativo a questdo urbana, jA que 0s recortes tematicos e espaciais sdo atos
decisivos para o desenvolvimento da abordagem e estdo permanente risco.
Um dos fatores que determina este risco é a profusdod ens sobre o urbano que
podem ser considerados pelo caminho a ser seguido. A ado¢cdo de um ndamero
exagerado de itens inviabiliza a marcha da pesquisa, t nando sua execuc¢ao
extremamente pesada e seus resultados longinquos e duv o0sos. Pode ocorrer,
nesta hipétese, verdadeiro afogamento do objeto de pesquisa em meio a tantas
variantes (v.g., numero de habitantes, taxa de natalidade, microeconomia, idade
dos imoveis, formacdo de mao-de-obra qualificada, politicas publicas efetivadas,

etc.), sem que o pesquisador obtenha algum resultado e pressivo em relacdo a

seu problema inicial.

Desta forma, é imperioso que os itens utilizados em um pesquisa sobre o
urbano, tendo-se consciéncia de que o fendbmeno é multifacetado e tendente a
globalidade, sejam escolhidos com pertinéncia e parcim buscando-se a
formatacdo de compreensdes parciais que possam ser articuladas com outras na
construcdo do total. Descobrem-se verdades ndo estanques, que dédo conta de
partes de fenbmeno, mas que podem e devem ser conjugad s e articuladas entre
si, em niveis crescentes de compreensdo. Sao campos ou dominios iluminados de
determinada forma, de acordo com os instrumentos tedricos utilizados na analise,
gue inovam a partir de suas descobertas a compreensao global. Lefebvre
afirma categoricamente: “Cada descoberta no ambito das ciéncias parcelares

permite uma analise nova do fendmeno total” (LEFEBVRE, 2004 p. 54).
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Nesta linha de raciocinio, a fragmentacdo no estudo do urbano é uma
decorréncia necessaria de sua realidade global. As op¢ es metodoldgicas sdo
cercadas de riscos inerentes a profusdo de itens e dados referentes a questao,
mas tem que ser feitas a luz de matrizes tedricas aptas a revelar aspectos
socialmente relevantes do objeto de pesquisa. Uma nota el consequéncia desta

totalidade do urbano é ainsubsisténcia de ciéncias-sintese.

N&o se poderd, por outro lado, compreender o urbano a partir da idéia de que
ele € um subproduto da industrializacdo. A submissdo da questdo urbana a légica
industrial causa uma reducdo absurda de seu conteudo, artindo-se da falsa
premissa de que se pode conceber o urbano como um mundo sem contrad ¢des.
O urbanismo é tomado por Lefebvre como o esfor¢o de legitimacédo da reducédo da
vida urbana ao minimo, pois ndo a toma como espac¢o de ontradicfes e conflitos,
gue deve ser dialeticamente estudada. Sua critica ao urbanismo, como uma
imposicdo da racionalidade industrial ao urbano, é sev a: afima que se é
possivel considerar o urbanismo como Marx considerava economia politica
vulgar, “um pensamento (para ser generoso) degradado p r que bovinamente

satisfeito”. (MARX apud LEFEBVRE, 2004 p. 56)

Assim, acresce em autonomia o fendmeno urbano, fugindo das construcdes
explicativas tradicionais, como 0 organicismo e 0 determinismo. Neste ponto,
Lefebwre faz uma relevante distincdo entre o que chama de determinacdes e
determinismos: as determinagfes econdmicas, ainda oriu as da industrializa¢éo,
devem ser consideradas nas analises do urbano, sem que se transformem em

determinismos enrijecedores que entorpecem a visao do uisador. Por que é
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necessaria esta consciéncia das determinacdes? Porque a urbanizag da
sociedade ndo € uma ocorréncia acabada, mas uma possib lidade inscrita no real.
Segundo o autor, estamos no meio do caminho entre 0 mundo da industrializagéo
e a sociedade urbana, o que acarreta a necessidade de apreensdo dos
fendmenos de transicdo que contemplem a ordem atual e em desenvolvimento.
No dizer de Lefebvre (2004 p.152): “Isto quer dizer qu o urbano nédo suprime as
contradigdes do industrial” . Os fenémenos decorrentes da industrializag&o bitolam
0 desenvolvimento do urbano, condicionando-0 simplesmente ao crescimento —

desordenado.

Todavia, a despeito desta convivéncia com fendmenos da industrializacao, o
urbano transcende o modo de producéao, por ser uma prob  atica mundial, que
virtualmente “cobre o planeta re-criando a natureza, anulada pela exploracao
industrial de todos os recursos naturais (materiais e manos”), pela destruicdo
de todas particularidades ditas naturais” (LEFEBVRE 20 153/154). Atese de
Lefebwre afasta-se, assim, do dogmatismo marxista, a medida em que se

desprende da superestrutura, sendo algo que é diverso mais amplo que ela.

Noutro aspecto importante, Lefebvre analisa a passivid e dos usuarios no
desenvolvimento urbano, apontando como razdes sociolégicas desta auséncia de
participacdo o longo habito destes interessados de delegar as solu¢des a seus
representantes  politicos. Somado este fato ao tecnicismo trazido
(ideologicamente) pelo urbanismo, as questdes do urban ficam a cargo de
solugdes técnicas ou politicas distantes do habitante. O usuario € invoc do e

evocado com frequéncia nos debates sobre solu¢gbes urbanas, mas raramente &
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convocado para este fim. Mais adiante, na abordagem sobre a legislacéo urbana
brasileira e, mais especificamente, a legislacdo do locus da pesquisa, voltaremos
ao tema da participacdo para analisar as possibilidade de inclusdo dos
interessados nos debates sobre a questdo urbana, como stado previstos na

legislacéo e sua eficacia.

Faz-se mister, também, que sejam tracadas algumas anotacdes sobre a
guestdo do espaco urbano sob a Otica de Castells, que e debrucou sobre a
mesma em seu “A Questdo Urbana’, obra que foi um marco referencial sobre o
assunto. Longe de ser uma unanimidade, a obra foi intensamente debatida nos
anos que se seguiram a sua publicacdo, em diversos campos das ciéncias sociais.
Aqui importam os aspectos tedricos mais ligados ao urb e ao espaco, como

ferramentas Uteis ao desenvolvimento do trabalho.

O enfoque da teoria do espaco de Castells (2000) part da nocdo de que o
espaco é um produto material de uma dada formag&o soci numa abordagem
marxista do espaco que se afasta do “organicismo evolu ario”, da Escola de
Chicago. Desta forma, a teoria do espaco € um desdobra ento da teoria geral da
organizacéo social, permeada pelo materialismo e pela conceituacdo necessaria
de outros elementos da organizacdo social que se articulam com o aspectos

econdbmico da cidade.

Vale dizer, Castells se opbe neste ponto a Lefebvre, porque este
desenvolveu uma teoria marxista do espaco para revelar uma praxis soOcio-

espacial, enquanto aquele busca na teoria althusserian da estrutura social a
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matriz para exame da questdo espacial. Castells aplica um paradigma

estruturalista a questéo urbana, como se pode inferir do seguinte trecho:

“Colocar a questdo da especifidade de um _espaco em particular do
“espaco urbano” equivale a pensar nas relacdes entre os elementos
da estrutura social, no interior de uma unidade definida numa das

instancias da estrutura social” (2000 p.334)

Concebe-se 0o wurbano em instancias: ideoldgica, politico-juridico e
econdmica. Tais instancias propiciariam uma analise do urbano como uma
expressdo da estrutura social, a partir das praticas sociais que derivam dos
sistemas econdmico, politico e ideolégico. Portanto, o objeto tedrico de Castells &
a delimitacdo do conceitual do urbano, dentro de uma teoria do espaco, ela
mesma uma especificacdo de uma teoria da estrutura social. Dentre estas ditas
instancias, a que define as unidades espaciais é a eco 6mica, dominante sobre as
demais, caracteristica do modo de producdao, isto é, as relacfes soOcio-espaciais

sdo dominadas pela estrutura econdmica.

Castells acaba por reduzir o urbano ao utilitarismo econdémico, afastando-se
da concepcdo de autonomia da questdo urbana de Lefebvre, pois o espaco
urbano “torna-se entdo o espaco definido por uma certa parte da for¢ de trabalho,

delimitada, ao mesmo tempo, por um mercado de emprego para uma unidade
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(relativa) de seu cotidiano.” (2000, p.336) Em sintese o autor em comento define o
urbano como uma unidade espacial da forca de trabalho, como se reproduz em

sua literalidade:

“O *“urbano”, enquanto conotacdo do processo de reproducdo da
forca de trabalho, e o0 “espaco urbano”, como o que auxilia a exprimir
as unidades articuladas deste processo sdo no¢des que nos
permitem, assim o acreditamos, abordar teoricamente as questbes

gue acabamos de colocar” (Castells, 2000 p. 336)

Neste ponto a abordagem de Castells se aproxima do esc deste
trabalho, no qual se pretende compreender a convivéncia da legalidade com a
ilegalidade com enfoque na questdo da ocupacdo do espac¢o urbano, sobretudo
para moradia. Poder-se-ia conceber a utilizacéo informal do espaco urbano com
uma urgéncia do mercado de trabalho, como fator preponderante de estimulo a
ocupacao desordenada, sem olvidar outros fatores importantes, como a auséncia
de politica habitacional destinada a determinada parcela da populacdo. Note-se
gue esta premissa do pensamento de Castells ndo implic em se admitir a
aplicacdo do estruturalismo althusseriano neste trabalho, eis que o proprio autor
reconheceu a dificuldade operacional desta abordagem, em funcéo do excesso de

variantes necessarias a pesquisa, que provocariam um aogamento do



pesquisador em dados, condenando seu trabalho a descontextualizacao absoluta

(GOTTDIENER, 1993).

Outro ponto merecedor de destaque € que Castells, a partir de sua nocao de
consumo coletivo, enxerga a cidade como um produto tanto do Estado interventor
guanto da economia, sendo a participacdo do poder publico fundamental para a
criacdo dos bens de consumo coletivo necessarios para reproducédo da forca de
trabalho. Nao hé& incentivo para que os investimentos n cessarios se originem na
iniciativa privada, nem para que a mesma exerca o pape de garantidor desta
producdo de bens de consumo coletivo, como também da qualidade de vida. A
nota que afasta o pensamento de Castells do senso comu sobre este papel é
gue, enquanto tradicionalmente se atribui ao Estado o el de cria-los e manté-
los, em funcdo das caracteristicas dos proprios bens, que sdo publicos em sua
esséncia, o autor afirma ser esta necessidade um produto histérico criado pelas

exigéncias do amadurecimento do capitalismo ao longo dos anos.

Como o investimento publico deve motivar a reproducao da for¢a de trabalho,
€ natural que ele anteceda os investimentos privados em determinado espaco
urbano. O papel do Estado, além de complementar a I6gi a do capital € anteceder
em estrutura os vindouros investimentos privados, que dédo sobre rede de
servicos e bens de consumo coletivo previamente colocad para garantir as
condicbes de ampliacdo do mercado, a partir da garanti das unidades de

producéo e forca de trabalho.
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Este € mais um ponto de profundo interesse para delimitar o campo de
pesquisa deste trabalho: a legislacdo vigente no locus € posterior a pesados
investimentos publicos realizados, com ampliacdo de vi s de acesso, construcao
de hospitais e unidades dos bombeiros, ampliacdo significativa dos transportes
coletivos, mudangas no sistema viario, enfim, uma série de obras destinadas ao
consumo coletivo que antecederam a criacdo da legislacao local, que possibilita o
aumento de investimentos privados, sobretudo voltados ara a construcéo civil e
suas atividades correlatas. Como se demonstrara adiante, neste ponto a légica do
capital afirmada por Castells foi rigorosamente seguida nos bairros da regido
oceanica de Niterdi. Nas palavras do autor, “a infra-estrutura de rodovia publica
torna possivel o uso do automovel, e as atividades de enovag¢do urbana permitem
as acdes de empreendedores privados” (Castells, apud Gottdiener, 1993 p.140). O
papel duplo do Estado de reproduzir as condicdes de trabalho e garantir a
gualidade de vida parecem exercidos de forma coerente com a previsao da légica

capitalista.

Mas ha um aspecto em que o0 caso concreto abordado neste trabalho pode
aprofundar. Ao tentar garantir o basico atendimento a necessidades da for¢a de
trabalho, criando condi¢cdes para a ampliacdo da produ¢ o, o Estado pode agir de
forma estruturante, através de investimentos publicos. Este €, digamos, o papel
ordinario, comum, do Estado na grande arena de consumo coletivo que é a
politica urbana. Todavia, aplicando-se tais premissas ao planejamento urbano
periférico, com as deformacdes atinentes ao capitalismo no terceiro mundo, com

suas vastas deficiéncias aprofundadas em denominadas d idas sociais, o papel
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de Estado garantidor de condi¢des da reproducédo da for¢ca de trabalho pode se
dar pela acdo ordinaria (investimentos e gerenciamento do consumo coletivo e
gualidade de vida) ou pela omissdo no cumprimento de r ras anteriores,
imposicdo de resisténcia as irregularidades, estabelec ndo um sistema de

tolerancia para além dos politicas estabelecidas legalmente.

Desta forma, o papel do Estado pode ser justamente o ndo enfrentamento a
informalidade ou ilegalidade de atividades em tese contrarias ao estabelecido,
mas pela necessidade de assimilacdo daquela informalidade para a ampliacdo da
producéo, da formacdo de forca de trabalho barata e ab  ante, de modo a
garantir com sua omissao os fins basicos da expanséo capitalista. Nesta hipotese,
a inacao do Estado seria deliberada, em parte por uma ica politica também
enraizada, como um produto histérico do capitalismo br sileiro, somada a
necessidade de reserva de méao-de-obra nas proximidades de novas atividades

econbmicas.

Vale dizer, se podemos imaginar um amadurecimento do capitalismo para
definir o papel ativo do Estado, para garantir qualidade de vida e ampliacdo da
producdo. Quando este capitalismo esta adaptado as condi¢cdes peculiares do
caso brasileiro que, ao invés de promover as transform 0es necessarias, como,
por exemplo, a criagdo de uma politica habitacional pa trabalhadores de baixa
renda, o Estado possa justificadamente se abster de proporcionar alteracdes e, ao
mesmo tempo, justificadamente se omitir em coibir que s adaptacdes voluntarias
sejam promovidas contra a lei. Passa o Estado, obedecendo & mesma ldgica, a ter

uma dupla dimensdo de condutas destinadas a dar conta mesmas
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necessidades: a acdo e a omissao. Portanto, a “favelizagcdo” ndo estaria inscrita
como uma variacdo atinente exclusivamente a confltos banos, de ordem
fundiaria e ideolégica, mas como uma verdadeira respos a do Estado a uma
necessidade concreta de ampliacdo da for¢ca de trabalho, sendo a denominada
“questdo social” inerente aos assentamentos humanos n& regulamentados
apenas um fator cujo principal papel € justificar ain 0, quando ndo a conivéncia

com as invasdes e a ampliacdo e consolidacdo de areas ocupadas.

Esta idéia, provocativa, voltara a ser desenvolvida, c mais vagar, no
estudo da capacidade de assimilacdo juridica da inform ade, que se fara

adiante.

Encerrando esta analise de Castells, se fazia necessar a a mencdo a uma
contribuicdo fundamental para o estudo de politica urbana: sob as relagfes
capitalistas contemporaneas ele identificou conflitos cificos, que n&o podem
ser reduzidos as categorias marxistas tradicionais, am liando o campo de
possibilidades metodolégicas e permitindo um avanco em direcdo a questdes
antes invisiveis ou intangiveis. Por outro lado, ndo se pode ignorar que, por este
mesmo motivo, a questdo ndo pode ser somente entendida a partir apenas do
consumo coletivo, ja que outros fatores podem ser investigados como fonte de

contribuicdo para a formulacdo desta politica urbana (e de sua executabilidade).

Uma outra observacéo importante é que, nesta tese, conceber-se-a a relacao
entre o Estado, suas politicas e o espaco, sua abordagem menos em funcdo do

espaco de assentamento do urbano, o substrato espacial, para centraliz  suas
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preocupag¢des com o0 “urbano” como um processo que se encontra no centro dos
problemas sociais, mais do que como um produto do desdobramento da estrutura
social no espaco. Portanto, se € necessaria uma no¢cdo mais bem acentuada de

producédo do espaco, mais adequada sera sua busca em Lefebvre ou Harvey.

A propoésito de se mencionar a no¢cdo de producdo de espago em David
Harvey, pode-se mencionar sua obra, Producdo Capitalista do Espaco 2005),
uma interessante visdo do Estado, a partir de Marx, mas adaptado as realidades
concretamente reproduzidas. Neste diapasédo, considerad o Estado em relagcdo
ao capitalismo, ha que se pensar do abstrato e genérico para 0 concreto e
especifico, reconhecendo-se que o Estado ndo é uma coisa, mas sim a
representacdo de diversas instituicdbes especificas, que juntas constituem sua

realidade.

O Estado, no capitalismo, se constitui em um “processo e exercicio do poder
por meio de arranjos institucionais”, cujo exemplo trazido pelo autor é sumamente
importante para este trabalho: “a aplicacdo e o cumprimento da lei que séo de real

importancia material e ndo a estrutura da lei em si” ( rvey, 2005 p.90).

Portanto, ha clara utilidade em revelar a estrutura e  eficacia da lei que
pretende controlar o espaco, limitando e direcionando o, seja pelo fato
dela ser uma declaracdo de vontade estatal, seja que por sua aplicacdo concreta
ou por ser desrespeitada com o consentimento implicito das instituicdes. Tanto em
sua elaboracdo, quanto em sua aplicacdo concreta (ou na omissao seletiva das

instituicbes em cobra-la) podem-se perceber intencionalidades proprias das forcas
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de producdo e dos detentores do poder estatal. Sédo faz e nao fazeres

reveladores.

Uma outra questdo que se pode aprofundar é a relativa a intencionalidade
conflitantes dentre as instituicbes que compdem o processo Estado. Como
processo ele € necessariamente um campo de for¢cas, que ndo podem ser
anuladas, nem simplificadas na explicacdo genérica da eoria das elites em litigio
pelo exercicio do poder. Mais que simples luta pelo po r formal e informal, ha
fatores exdgenos e enddgenos que podem ser considerados para uma
compreensdao do fendmeno estatal. Pode-se citar, como exemplo, a possivel
influéncia dos movimentos sociais ndo no Estado, em si considerado, as em
algumas das instituicdes que concorrem em seu processo. Ou a participacdo de
uma instituicdo anémala no processo estatal, como o Mi istério Publico, que com
autonomia e independéncia em relacdo aos outros poderes, instituicbes e 6rgaos,
se apresenta ndo raramente como um contraponto as inte cionalidades originérias

e suas acoes.

O Estado néo €, sobretudo, um elemento estatico, Nem é uma decorréncia
“natural” e automatica do crescimento das relacGes sociais capitalistas, mas ao
contrario, suas instituicbes sdo fruto de uma continua e dialética construcéo,
criando-se em relacdes reais, possiveis, que passam a refletir. Assim, se concebe
o Estado, historicamente, como elemento ativo da histd a, e que,

emblematicamente, tem se responsabilizado a proporcionar os “pré-requisitos
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necessarios”, seja na forma de capital imobilizado para o exercicio capitalista, seja

na construcéo de leis aptas a tolerar e disciplinar este exercicio®.

E concebivel, portanto, que, além da preparacéo do terreno para a atividade
capitalista, com investimentos imobilizados e producdo de bens de consumo
coletivo, o Estado desempenhe papel relevante quando expressa sua vontade
através de comandos genéricos aplicaveis a todos os cidaddos. Mais que isso,
guando aplica concretamente estes comandos e quando os ignora, consentindo
com a producéo do espaco ao arrepio de sua manifesta v tade inicial (ou que se
presumia ser sua vontade). Quando se aceita a idéia de que o Estado € um
processo, composto de instituicdes que formam um campo de forcas complexo,
percebe-se que a intencionalidade da lei sofre influéncias que denominamos
enddgenas e exdgenas, e que eventualmente se cristalizam pontualmente no
ordenamento juridico, aqui e acola, demonstrando que as pressdes exercidas

conquistaram alguns marcos perceptiveis.

Contudo, as aplicacdes concretas destas conquistas, que via de regra
destoam da direcéao geral do interesse predominante da lei, podem ficar na esfera
de competéncia de outros atores sociais, instituicdes também componentes do
campo de forga estatal, menos interessados em garantir a efetividade destas
conquistas. Vale dizer, a garantia da inscricdo de pontos ndo harmonicos com o
interesse preconizado na lei ndo vem de sua encampacdo em sua producao

legislativa, mas fundamentalmente de sua aplica¢cao concreta.

8 HARVEY, D. A producao capitalista do estado. S&do Pauo: Anna Blume, 2005. p. 91. Neste caso, 0 au
interpreta concepgoes de Marx, do O capital, volume 3.
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Os exemplos sédo muitos, de leis que ndo sao cumpridas ntegralmente, sem
gue haja uma movimentacao social de relevo que cobre sua execucao real, por
parte dos poderes e instituicdes competentes, inertes em funcdo de seu interesse.
O que importa, aqui, é a fixacdo de que a inércia no ¢ ento da lei é
estratégica porque provém de uma determinada intencionalidade, que reflete a
linha de pensamento dominante que inspirou a generalidade dos comandos
normativos. Em outras palavras, quando um determinado mando normativo
refoge a légica capitalista, situado num todo juridico que é constituido a partir
desta l0gica, tem severas dificuldades de implantacdo oncreta, por que a
composicdo das forcas existentes na elaboracdo da lei ndo se ete

automaticamente no campo de sua aplicagao concreta.

Ademais, ha, sobretudo no capitalismo tardio, uma inco seqiente adesé&o
aos interesses especificos da producdo no campo espaci incentivado e
patrocinado pelos interessados no espaco como produto, que em relacdo de
hegemonia no campo de forgcas estatal, impdes regras que ignoram necessidades
basicas do proprio capitalismo: € o caso da inexisténc a de politicas habitacionais
consistentes em paises do terceiro mundo. Nesta hipotese, em que a terra
supervalorizada ndo € acessivel ao trabalhador, € necesséria a criacdo de
valvulas de escape para moradia da mao de obra e de su reserva, considerando
gue as leis ndo deram conta desta necessidade. Como fazer? Tolerar a

ilegalidade, torna-la viavel atravées do néo-controle, romantiza-la e, em alguns

casos, canoniza-la, criando santuarios de pobreza como unidades ideol6gicas.
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Justamente este papel do Estado, o de se omitir em cum alei para que os
interesses dominantes sejam satisfeitos por via obliqua é o onhecimento de
gue seu campo de forcas busca um determinado equilibrio. Como néo é possivel a
realizacdo de transformacbes para atender a moradia de baixa renda como
atividade social regular, se tolera a ilegalidade, travestida de conquista dos
movimentos sociais, mas respondendo necessariamente a a demanda do
préprio sistema, que necessita de mao-de-obra barata em reservas e nas

proximidades dos fluxos.

Uma das questdes que ndo podem ser olvidadas é que ha particularidades
na construcao destas valvulas de escape, segundo a for acgao historica do grupo
social respectivo. Neste sentido, se faz mister que se analise, em algumas
pinceladas, pontos referentes a urbanizacdo brasileira no que se relacionam com
a questdo da lei e da informalidade, que serdo desenvo vidos no capitulo que se

segue.
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CAPITULO 2 - A INFORMALIDADE URBANA: Espaco,
Formalidade e Informalidade

Neste capitulo se pretende discorrer sobre as novas matrizes tedricas da
geografia para explicar a informalidade urbana, sobretudo para fins de relaciona-
las com as praticas sociais existentes nas areas de oc acdo para fins de
moradia, denominadas “invasfes” ou ‘favelas’”. Interessa ao estudo justamente
aplicar tais teorias ao exame da legislacdo aplicavel ao espaco produzido

informalmente.

Uma necessidade crucial da sociedade brasileira € o desenvolvimento de
politicas urbanas voltadas para a desfragmentacdo da cidade, sobretudo as
metropoles, atualmente envolvidas com tragédias banalizadas por sua
incorporagdo ao cotidiano. Os cerceamentos de deslocam nto, a desordem
potencializada, a criminalidade urbana em metastase, os danos ambientais
impelidos pela ocupacdo desordenada de éareas verdes e ela especulacdo
imobiliaria séo exemplos de problemas que ferem a sadia qualidade de vida dos

cidadaos.

A cidadania vé-se acuada, ndo mais por um estado opressor tipico, mas pela
fragilidade das garantias de convivéncia. Ndo h& homogeneidade nas regras
urbanas, nem em relacdo a sua fonte, tdo pouco quanto a sua obrigatoriedade.

Fatores de perturbacdo e desagregacdo urbana surgem em funcdo de



necessidades sociais desatendidas, mas frequientemente ofrem mutacdes

extraordinarias e repercutem decisivamente no espaco.

Talvez a criminalidade organizada seja hodiernamente o fator mais dramatico
que parece fora de controle estatal e alcangcando nivei e modos antes
inimaginaveis. A formacdo de faccfes criminosas que aliam uma organizacao
empresarial a taticas de guerrilha, somada a um estado desorganizado e inapto a
exercer a atividade policial e persecutoria de forma r zoavelmente eficiente, legam

as grandes cidades brasileiras contornos surreais.

Se estas consequéncias funestas sdo hoje uma realidade que nao se pode
ignorar, € necessario reconhecer que um dos fatores geradores desta
desagregacao é a disputa espacial da qual o urbano é p Obviamente néo se
pretende afirmar aqui, esclareca-se desde logo, que a questdo espacial é causa
da violéncia urbana, pura e simplesmente. Tal afirmaca& correria o risco de
reinaugurar um determinismo tardio e reducionista, for de propdsito. A idéia que
comeca a ser delineada € de se reconhecer que ha naba das questdes sociais

urbanas uma clara disputa espacial que dialeticamente enta e € alimentada

por outros inUmeros fatos sociais.

7

O que se deve perceber é em primeiro lugar, a repercu 0 espacial da
informalidade, entendida esta como a producdo do espa¢ a margem do direito
estabelecido. Isto posto, poder-se-a abrir um campo de possibilidades de ligacao
entre esta pratica, a da producédo informal do espaco urbano, com outras

repercussdes sociais, como 0S movimentos sociais organizados e sua agonia, a
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criminalidade organizada como holdings de distribuicdo de narcoticos, a desordem
urbana pela informalidade do trabalho, incluidos os denominados camelds e
transporte “alternativo”. Tais temas estdo relacionados por diversos fatores com a
informalidade espacial urbana, sendo ela vital para se desenvolvimento e para a

formacdo de seus atuais contornos.

Desta forma, urge que se reconheca a existéncia desta disputa de naturez
espacial, e que dela possa se extrair mais do que o senso comum. Decifrar a
escrita dos fixos e dos fluxos impostos informalmente o espaco urbano € um dos
papéis fundamentais da Geografia da pés-modernidade. Alids, este esfor¢co é
fundamental e instrumental para que o papel do Estado nizador possa ser
estudado. A producao informal do espaco é combatida? E imulada? H& esforgos
ou possibilidades de formalizagdo? S&o questdes que sé poderdo ser criticamente
analisadas depois da fixacdo de alguns parametros sobr o campo de disputas

sobre o qual se produz o espaco informal.

Duas matrizes, trazidas ao debate por Gomes (2002), se 40 extremamente
Uteis para a compreenséo desta dicotomia entre o formal e o informal, buscando
sobre quais alicerces l6gicos séao construidos. Sao den adas pelo mencionado
autor de “nomoespaco”’ e “genoespaco’, e correspondem, espectivamente, ao
espaco da legalidade e ao espaco da informalidade. Pr curam detectar nos
comportamentos humanos voltados para a producao do espaco os indicios de sua

filiagcdo ao formalismo ou a sua negacao.
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Com efeito, o pressuposto para a aplicacdo destas matr s € ter, como fio
condutor, a existéncia de uma norma de comportamento, ual deve se submeter
0 comportamento humano. Esta norma se legitimaria, a p incipio, como
garantidora da convivéncia social, confluéncia equilib ada entre o interesse
individual e o bem comum. A lei €, assim, o0 conjunto d normas que visa regular
de forma estavel, geral e légica a dindmica social (Gomes, 2002, p.31). As
sociedades contemporaneas tém normas que disciplinam a cria¢cdo de outras, que
prevéem o processo de construcdo das demais normas, denominado poder
legislativo. A lei, portanto, tem um sistema de criagcd préprio, geralmente
“representativo” da vontade geral, através do qual se arantiria a legitimidade para

a regra em construcao.

Assim, a legitimidade da norma, sua aproximagdo com o rincipio da justica,
obviamente encontra na sua producdo um reconhecimento objetivo: € justa a lei
produzida dentro das regras que instituem seu processo de cria¢éo. E, por assim

dizer, uma legitimidade presumida pelo respeito asua trumentalidade.

Este entendimento é informado e motivado pela praticid e de sua aplicacéo,
pois ndo seria socialmente confortavel se ter normas aplicaveis porque legitimas e
outras inaplicaveis em funcao de sua ilegitimidade. S& pressupostos de eficacia
da lei sua coercibilidade e generalidade. Seu questionamento, em alto grau de

subjetividade, acarretaria uma inegavel inseguranca, no plano de sua
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aplicabilidade. Portanto a lei se presume vélida e aplicavel e s6 excepcionalmente

pode ser desconstituida ou n&o aplicada, se padecer de algum vicio sistémico®.

Destarte, a despeito da discusséo existente nas ciéncias sociais sobre a
distincdo entre lei e justica, que permeiam o conceito de legitimidade, € necessario
do ponto de vista metodoldgico se tomar a lei posta, n qualidade de norma oficial,
produzida como preconizado nas leis que estipulam o processo legislativo, como
um dos objetos de analise, que ird permitir a compreen do que esta dentro da
formalidade e o que se produz para além destes limites. Atendendo a sua
finalidade, trata-se neste trabalho, pela designacéo “lei” este conjunto de normas
oficiais e validas emanadas dos poderes do Estado, cri das na forma prevista na

Constituicdo Federal.

Justificada esta necessidade, pode-se perceber que a lei tem uma
repercussdo espacial e seu cumprimento tende a render ogeneidades, nos
limites de sua territorialidade. As normas vao mediar as relagcbes humanas na
producédo do espaco, condicionando o exercicio dos dire os individuais que se
manifestam no arranjo espacial. Este condicionamento deve atender a isonomia
entre os cidadaos, impondo-se uma submissdo geral aos ditames da lei que,

certamente, pode ser verificada na manifestacéo espaci | desta cidadania.

A este mundo formal, submetido a uma determinada homog neidade

espacial, é que se atribui a designacdo de nomoespaco. E o espaco regido pela

4 Vici os sistémicos podem ocorrer pelo ndo cumprimento  as regras do processo |egislativo, bem como pela
contradi ¢cao entre o contetido dalei e as normas da Constitui ¢80, que a ela seimpde. Trata-se da
inconsti tuci onalidade da e, que a eiva de nulidade.
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lei, que antes de tudo determina sua area de abrangénc a, estabelecendo com o
substrato espacial uma relacdo de poder, poder este qu emana do Estado e
disciplina sua producdo. Em decorréncia desta natureza, a lei tem um ambito
espacial de validade, no qual vige uma pretendida isonomia abstrata, trazendo
fronteiras facilmente perceptiveis e coincidentes com poder estatal. Em outras
palavras, o nomoespaco tem fronteiras determinadas pelo alcance do poder

fixador da lei, sem areas de transicdo ou amortecimento.

Assim, a pretensdo da lei € dotar de homogeneidade o t rritério de sua
validade, estipulado por ela propria em funcdo da soberania ou da competéncia do
poder que a emanou, que necessariamente se traduz sobr um determinado
espaco. Segundo Gomes (2002) Sao fronteiras rigidas e tendentes a perenidade.

A lei é um instrumento de modelagcdo do nomoespaco.

Pode-se entender que o0 espaco de regulacdo, aqui denominado
nomoespaco, € fruto de um pacto social, o que lhe confere uma natureza
nitidamente contratual. Contudo, a realidade complexa da legislacdo urbana
demonstra que diferentemente de um mero contrato, cuja idéia pincela falsamente
uma aquarela de arranjos espaciais consensuais, esta regulacéo freqientemente
se fulcra na prevaléncia de interesses que sdo dominantes, em detrimento de

outros que, embora legitimos, ndo sdo contemplados pel sistema de coergéo.

Neste ponto € que a matriz tedrica do nomoespaco pode er desenvolvida
para além de sua concepc¢ao inicial, abrindo-se para a percep¢éo de que o campo

do nomoespaco €, também, ao lado do espaco néo regulad e organizado, um
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campo de forcas que reflete os conflitos multifaces de interesses. Portanto, a
leitura que o espacgo permite, pela compreensao dos arr jos espaciais, mesmo
no espaco organizado e regulado, apontar4 necessariamente para a existéncia
destes conflitos, se afastando bastante da idéia de um contratualismo

razoavelmente harmonico.

Assim, se é possivel a identificacdo de um campo razoa elmente estavel em
termos de producédo de espaco, com intencionalidades dispostas em lei, para que
0 publico e o privado possam ser vividos socialmente, &o se pode olvidar, em
absoluto, que esta estabilidade é que marca sua existéncia. Existe uma razoavel
homogeneidade na producédo do espaco no nomoespaco, definida pela isonomia

dos cidadéos frente as regras urbanas.

Outrossim, a homogeneidade e estabilidade de regras do nomoespag¢o nao
sdo absolutas. O correto é afirmar que nele ha uma predominéncia destas
caracteristicas no espaco efetivamente regulado, havendo manifestacdes de

informalidades pontuais.

Feitas estas observacdes referentes a compreensdo dest modelo e de sua
aplicacdo a este trabalho, se faz mister apontar que o nomoespaco pode ser o
instrumento de compreensédo de uma unidade urbana em qu a formalidade é a
tbnica nos arranjos espaciais e a estabilidade por ela gerada seja hegemonica,
sem contudo ser absoluta. E um espaco tendente a form e, sendo os
comportamentos sociais majoritariamente respeitosos com a lei. Trata-se da

denominada cidade legal ou formal, regida por regras fundadas no racion smo e
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na concepcdo geomeétrica e continua do espago. Portanto é o direito urbano
construido a partir de uma concepcao racionalista e funcionalista, inspirado nao
mais nos valores do individualismo, tdo somente, mas numa confluéncia destes

com os referentes ao bem comum.

Para esclarecer as possibilidades abertas por esta mat z para esta tese, ela
oferece, primeiramente, a possibilidade de distincdo entre o nomoespaco, 0O
espaco da legalidade, e o chamado genoespaco, como espaco da informalidade,
ou da producdo do espaco ao arrepio da lei. Como o obj deste trabalho é
conhecer a producado informal do espaco para fins de moradia e apontar as
possibilidades de incorporacdo desta informalidade pela cidade legal é
fundamental que o campo da formalidade seja conhecido  possivel seja se

visualizar as distingdes fundamentais entre este campo formal e o informal.

Numa segunda e importante possibilidade, sendo o nomoespaco regido por
regras juridicas, das quais se podem inferir intencionalidades, o estudo especific
destas regras vai demonstrar como a lei compde o campo de litigios de interesses
existentes na cidade formal. Até mesmo as propostas para a informalidade,
traduzidas em regras de transicédo, para a legalizacao da cidade ilegal, certamente
podem demonstrar a logica desta apreensédo do informal lo formal e responder
como se podem assimilar as ilegalidades ja produzidas espaco. Neste esforgo
de legalizagdo do informal, ou na sua omissdo, podem t bém se revelar os
conflitos de interesses que interessam ao trabalho. No exame da legislacdo
nacional e do locus sera importante que se volte a esta concepcao de

nomoespago, o que se fara em capitulo vindouro.
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Se 0 nomoespaco corresponde a cidade legal, ao urbano produzido atraves
de regras perenes, uma outra matriz essencial ao esforco de pesquisa € o
genoespaco. E ele o espaco produzido dentro do espitit da informalidade, sem
gue as regras legais sejam condicionantes de sua modelagem. O que funda esse
espaco € a territorialidade a partir do grupo ou comunidade. sobretudo, um
espaco territorializado pelo discurso da diferenca ent 0s pertencentes ao grupo e

os que Ihe sédo estranhos (GOMES, 2002).

Este discurso fundador do novo espaco € marcado pelo r e exagerado
dos pontos que distinguem este grupo dos demais e pela minimizacdo das
eventuais semelhangas existentes. O discurso firma uma unidade interna e uma
oposicao externa, elementos necessarios a coesdo do grupo e a apropriacdo do

espaco, em evidente estratégia de territorializagao.

Portanto, para que um determinado grupo exerca sobre o substrato espacial
uma relacdo de poder, que se reflete na producdo deste espaco, sao colhidos
elementos de coesdo, que podem ser comportamentais, étnicos, culturais, dentre
outros. Cria-se uma prevaléncia dos elementos de distincdo, que, cu

proporcionam uma diferenca ontoldgica entre aquele grupo e qualquer outro.

Contudo, esta distincdo-estratégia se faz mediada pelo espaco, elemento
fundamental desta construcdo. Vale dizer que o discurso da diferenca funda um
espaco, territorializa um substrato espacial, e com el estabelece uma dada
relacdo de poder. Isto posto, pode se perceber que as isputas e conflitos

externos do grupo, com o que esta fora dele, nunca sdo de natureza inclusiva,
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tendo em vista que esta possibilidade de inclusdo do g em outra realidade,
presumidamente melhor, significaria a extingdo de seus elementos de distingao-
coesdo. A inclusdo do grupo, em outras palavras, acarretaria seu
desaparecimento, por pressupor a prevaléncia de uma isonomia entre este grupo

e arealidade na qual ele seria inserido.

7

Destarte, € imperioso que o discurso da distincdo seja mantido e
aprofundado, para que os individuos componentes tenham a percepcédo de seu
pertencimento, ainda que a inclusdo pudesse significar o reco ecimento de
direitos fundamentais e um acréscimo significativo de ossibilidades da cidadania.
No caso do objeto deste trabalho, a propria designacdo “comunidade”, como bem
salienta Gomes na obra em comento, ao passo que é utilizado pelas organizacdes
do movimento social para tentar garantir alguns beneficios para o grupo, mantém
sua identidade-distincdo intocada. A “comunidade” é distinta do mundo formal,
frequentemente denominado de “asfalto”, como também ¢é diferente das demais

“comunidades”, que tém referenciais internos e espaciais proprios.

Este discurso-estratégia se incorpora ao ideario local, com sua simbologia de
identidades. N&o sdo raros os exemplos de assimilacdo e reivindicacdes
nitidamente menos urgentes, mas que guardam compatibilidade com a coesé&o,
em detrimento de questbes muito mais urgentes e relevantes em termos de
resgate da cidadania a da dignidade da pessoa humana. estratégia de
manutencdo do territorio obscurece as necessidades mais urgentes dos

integrantes da “comunidade”.
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Pode-se trazer, verbi gratia, uma pesquisa de opinido realizada pela
associacdo de moradores da favela Nova Holanda, na qual se buscava saber
guais os problemas prioritarios daquele grupo. Um dos ens escolhidos foi “reparo
de moradias” para o qual foi criado um programa public de atendimento,
denominado Projeto Rio, que destinava a cada beneficiario um tiquete para
compra de material. Como o tiquete individual tinha um valor muito aquém do que
era necessario para a reforma das moradias, as liderancas locais ropuseram a
formacdo de uma cooperativa para a compra de material ANDALFI, 2003

p.159/156)°.

Duas observacdes podem ser feitas ao encontrarmos este exemplo: a
primeira, € que mesmo que a favela Nova Holanda, situada no Complexo da Mare,
padeca de males sociais gigantescos, no campo da saude, educacéo,
saneamento e cidadania, a motivacdo dos integrantes do grupo foi a de ter um
interesse individual atendido. Este interesse ndo agregava qualquer risco para o
discurso da unidade, ndo trazia em si o risco de que o beneficios a ele referentes
pudessem enfraquecer a coesdo do grupo. Esta é a tdonic dos beneficios
buscados pelas “comunidades”. sdo pontuais e coerentes com o discurso da
distincdo. A segunda observacdo versa sobre o papel do movimento social
organizado, que, “politizando” a discussao, funda uma ooperativa, incentivando e
possibilitando uma “legitimacdo” do programa governamental assistencialista, e,
em Ultima analise, mediando o beneficio que vem de “fora”. Esta legitimacao

passa pela formacdo de uma gestdo local dos recursos individuais, somados e

® Trata-se do depoi mento do lider comunitario Ernani Al cides Alexandre da Conceico.



transformados em “publicos” ou “comunitarios” pela int  encdo de uma estrutura

de poder local, instancia de decisdo das formas de sua aplicagéo.

Estas mediacbes para prestacdo de servico publico parece assumir um
status de papel predominante das associacdes de morado es, sendo “6rgao” de
legitimacéo de programas publicos. Trata-se de uma espécie de parceria publico-
privada informal para viabilizar a permanéncia do Estado no territorio da
“comunidade”, mediante participacdo do movimento social na prestacdo do
servigco, ou a encampacao integral do projeto publico p la dita associagdo. Pode-
se oferecer mais um exemplo contundente, o depoimento Nilza Rosa dos
Santos, lider comunitaria do Morro da Formiga, prestado ao CEPEDOC da

Fundacéo Getulio Vargas:

“Briguei muito com a Comlurb por causa do Gari
Comunitario. Tive que aceitar, mas achava que a Associacdo nao
deveria assumir o projeto, porque ela ndo deve ser empregadora,
deve ser articuladora, orientadora, reivindicadora. Quando falei isso
na assembléia, fui vaiada por mais de mil pessoas, por ue o pessoal
queria a gestdo do Gari Comunitario, porque ganha uma axinha, um

negocinho minimo!”(Pandalfi,2003 p. 182/183) .
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Tomando o exemplo exposto pelo discurso da lider comun aria, pode-se
inferir a existéncia de uma prestacdo de servigco publico diferenciada para a
comunidade, que se legitima através de sua encampacao associacao de
moradores. A empresa responsavel pela limpeza urbana sé toca o territéri da
“comunidade” pela assimilacdo desta instancia de valid de. Demonstrar-se-4,
mais adiante, que esta instancia de legitimacdo pode também ser menos

destinada a defesa comunitaria e mais ligada a atividades marginais.

No caso concreto da limpeza urbana “terceirizada” a as iacdo de
moradores, percebe-se, também, que a critica que se faz a esta forma de
prestacdo de servigco ndo se refere a mediagcdo em si, m s somente quanto a sua
forma, ja que a depoente teme as responsabilidades trabalhistas decorrentes
desta contratacao direta de garis pela associacéo. Note-se que ela define o que no
seu entender deve constituir esta mediacdo: cabe a ass acao ser a “articuladora,
organizadora, reivindicadora” daquele servico publico. Pretende fugir de algumas
inconveniéncias da prestacdo direta do servico, mas ma seu carater

fundamental de instancia de legitimacédo da atuacéo do poder publico.

E o territorio da “comunidade” no qual a atuacéo diret do Estado sem estas
fontes de mediacdo ndo parece ser sociamente admissivel, embora fosso
legalmente possivel e exigivel. As instancias de mediacao traduzem as iniciativas
estatais para a linguagem social local, possibilitando que o Estado exerca algum
papel no genoespaco. Percebe-se com clareza esta necessidade de adaptacao
dos programas e planos estatais a simbologia da coesdo Ha mostras, sobejas, da

falta de poder de intervencdo do Estado neste espaco “ omunitario”. Nao sé por
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sua ocupacao desordenada e realizada a sua revelia, bem como pela sua
incapacidade de exercer isoladamente os programas de governo mais simples,
como nos exemplos mencionados acima. Veja-se, por exemplo, a informacao
trazida pelo Secretario Municipal de Urbanismo, Adyr M tta Filho, sobre o controle

de crescimento das favelas mediante “acordo” com as co unidades:

“E nas favelas, n6s também estamos com a idéia de
comecar a fazer pactos com algumas delas, para que néo

haja expanséoﬁ”.

Um conceito importante para a compreensao desta l0gica da informalidade é
o de territorio. Como justificar esta falta de autonom a estatal para normatizar o
espaco? Longe de se constituir em planejamento urbano emocrético, a
necessidade de autorizagédo de instancias locais ndo oficiais para a realizacédo de
obras e prestacdo de servico publico denota que o Estado ndo detém o poder
suficiente para gerir o espaco informal em todas as su s atribuigdes. O territorio
da informalidade é estranho ao poder estatal em sua plenitude juridica. Este
territério, fundado pelo discurso da diferenca, sé pode ser compreendido a partir

do conceito geografico da expressao.

6 Entrevista na integra no anexo 2.
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Com efeito, o termo territdrio ressurgiu para a geografia a partir das
experiéncias sob a influéncia da denominada geografia ical, na década de
1970, nos Estados Unidos e na Franca, que reivindicava uma analise mais e etiva
da realidade espacial em que ndo se negligencia-se seu principal ator: a
sociedade (MACHADO, 1977). Mas sua apari¢cao inicial é ribuida a Fredrich
Ratzel (1974), que passou a articular a idéia de propriedade como mediadora da
construcdo do territorio, sendo este uma parcela do espaco identificada pelo
dominio do Estado. A vinculagdo do conceito de territério com o poder estatal
sobre um espaco determinado trouxe um evidente cunho nacionalista. Esta,
assim, impregnada de ideologia em sua esséncia, ja que parte da idéia que a
territorialidade se formava pelo enraizamento das comunidades no solo. Pode-se
dizer que Ratzel relacionou o solo ao Estado, inaugurando uma tendéncia
nomotética que vigoraria com outros formatos e abordagens como a principal

nocao de territério.

A construcao teorica de Ratzel pressupunha a existénci de uma unica fonte
de poder, o Estado, sem perceber a existéncia de outras manifestacdes de poder
gue interagissem sobre um substrato espacial. Ao menos, “poderes inferiores” ao
estatal, que com este pudessem se relacionar ou influir na produgdo do espaco.
Por esta razdo chegou-se a afirmar que Ratzel, “involuntariamente, talvez, f z a
geografia do Estado totalitarioc” (Raffestin, 1993). Obviamente, esta
conceitualizacdo do territério repousava na escala Est do-Nacédo, que continuou
motivando, com poucas adaptacdes significativas, a producdo de estudos de

outras disciplinas, como o proéprio Direito, no decorrer do século XX. No campo
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juridico se prioriza o0 sentido de territério como espaco de aplicacdo da lei. Ainda
hoje se encontra a repercussao desta concepcao em obras juridicas, sobretudo de
Teoria Geral do Estado, como o Unico conceito de terri 0rio de interesse para o
Direito. Parece que os estudiosos das denominadas ciéncias juridica ainda se
satisfazem com a nog¢&o Unica de territorio, como elemento da Nacéo e atributo do

Estado.

E certo que esta nocédo juridica de territorio ndo € util a compreensdo do
fendbmeno da informalidade na habitacdo urbana. Este conceito sempre foi
trabalhado como um dos elementos de sua existéncia. E gue se pode
depreender deste trecho trazido por Guilherme Penha de Moraes, no qual cita
parte da definicdo de Gerson de Brito Mello Bolson: “Com atengdo ao elemento
territorial, o Estado € constituido pelo territorio, demarcado como “base fisica
do Estado” ou “porcdo delimitada do globo terrestre na qual o poder politico &

exercido sobre a populagdo” (Moraes, 2006 p.12/13).

Tal concepcao pressupde a aplicacdo do poder politico do Estado a todo o
substrato espacial contido no territorio em que ele ex rce sua soberania. Contudo,
nas ciéncias sociais e, sobretudo na Geografia, vem se desenvolvida
conceituacao de territorio que busca sua sustentacdo n  relacdes de poder que
sdo exercidas no espaco, se manifestando corporalmente. Embora sé fosse
admissivel que a maior relacdo de poder com espagcos inernos de um

determinado Estado fosse o exercicio de seu proprio poder politico a disciplinar a
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cidadania, é imperioso romper 0 cinismo em voga para reconhecer que ha
espacos em que esta relacdo de poder estatal € muito r refeita e é substituida por

outras forcas que exercem parcelas significativas de poder no espaco.

Destarte, o territério da informalidade € uma instancia espacial cujo poder é
exercido por forgcas que se distinguem do poder politico estatal. Obviamente, como
campo de confltos permanentes, o espaco informal nao simplesmente
“ordenado” por estas forcas, mas produzido sob sua influéncia. No caso das
metropoles brasileiras, ndo se pode ignorar que o denom o trafico de drogas
tem uma parcela significativa de poder, jA& que se mant funcionando
permanentemente, ainda que se constitua mal social e c ime grave. S&o raras as
“comunidades” em que ele ndo esteja presente determinando comportamentos e
condicionando a realizacdo de atividades sociais. H4 também com frequéncia o
apadrinhamento de comunidades por politicos locais que nela fazem sua base
eleitoral exercendo diretamente papéis que revelam uma relacdo de poder com o
espaco, autorizando, por exemplo, que novas familias 14 se estabelecam. Os
exemplos de real poder cotidiano, exercido por “autolegitimados” atores sociais,

sao inumeros.

O importante é se fixar que o conceito de territorio para as ciéncias sociais &
bem mais sutil que o construido pelo Direito. Pretende perceber relacdes de
poder, ndo necessariamente originadas da norma juridica, que se exercem sobre
determinado espaco. Este territério se firma freqientemente em contradicdo ao
ordenamento juridico, que parece nao ter desenvolvido as capacid e

instrumentos necessarios a imposi¢cao de sua hegemonia.
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Conclui-se, pois, pela insuficiéncia do conceito tradicional d territorio,
vinculado ao poder do Estado. A evolugdo se deu na esteira da ampliacdo dos
atores sociais com capacidade de exercer o poder, tend suas relagdes mediadas
pelo espaco. Sem este ajuste tedrico ndo se poderia realizar uma Geografia
Politica que ndo fosse um arremedo de estudo do propri Estado. Para se
compreender as instituicdes informais e sua capacidade de transformacédo do

espaco se fazia mister a utilizacdo de instrumentos co ceituais mais flexiveis.

Segundo Hannah Arendt (1985), ha nas ciéncias sociais a superposicao
dos conceitos de poder, violéncia, dominacao, autoridade e competéncia, que sao
palavras a indicar os meios pelos quais o0 homem governa o homem. Para a
autora, poder é a capacidade de agir em unissono, pois quem 0 exerce encontra
revestido de uma representacdo de um grupo social, do ual depende sua
existéncia. Nesta perspectiva, o poder ndo carece de justificativas, por ser inerente
a qualquer grupo social, embora possa 0 seu exercente er questionado em
relacdo a sua legitimidade. A partir desta idéia, se pode iniciar a contestacéo ao
atrelamento da Geografia ao conceito de territério-nacdo, porque se permite
desassociar o poder do Estado, pelo menos como sua fonte exclusiva, e
apresentar a possibilidade de producdo da Geografia Po ica em outras escalas,

mais Uteis, inclusive, para a Geografia Urbana.

Uma relacdo importante a ser feita, nesta linha de rac ocinio, € a existente
entre espaco e territorio, conceitos amplamente utiliz nesta tese. Para
Raffestin, o espacgo precede o territorio, sempre, na m ida em que este se forma

a partir daquele. Isto é, o territorio surge da acdo conduzida por um autor
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sintagmatico que se apropria concreta ou abstratamente de um espaco. Segundo
0 autor, “o territério, nessa perspectiva, € um espaco onde de projetou um
trabalho, seja energia e informacdo, e que, por conseqiéncia revela relacdes
marcadas pelo poder. O espaco é a “prisdo original”, o territorio € a prisdo que 0s

homens constroem para si” (RAFFESTIN, 1993 p.143/144).

O maior mérito da abordagem de Raffestin €, indubitavelmente, a proposta
de uma analise relacional do territério, definitivamente afastada da mera geografia
politica do Estado. A possibilidade de novos atores sociais com capacidade para
exercer poder sobre o espaco, a despeito dos limites fisicos da soberania estatal,
permite uma redefinicdo da questao territorial, para além da propria Geografia. O
préprio Direito, a partir da compreensdo de que o territorio tem caracteristicas
mais amplas que a materializacdo do Estado, pode benef iar-se desta
transformacédo paradigmatica e lidar com interpretacbes condizentes com a

realidade social, afinando os instrumentos de atua¢c&o da ordem juridica.

A analise de Raffestin merece, contudo, uma ressalva: ando se projeta a
idéia de territério atrelada obrigatoriamente a um determinado espaco, constroi-se
conceito materializado de territorio. Vale dizer, nest linha de pensamento, o
territorio “é” o “espago’ trabalhado e apropriado, identificando-se
predominantemente com o0 espaco social. A critica que s faz em relacédo a esta
“reificacdo” do territério, sobretudo a lancada por Marcelo José Lopes de Souza,
aponta para a natureza ndo material do territério, sen o este um campo de forcas
formado pelas relagcdes de poder espacialmente delimitadas, que operam sobre

determinado substrato espacial. Segundo Souza (1995 p.96/97), “RAFFESTIN nédo
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explorou suficientemente o veio oferecido por uma abordagem relacional, pois ndo
discerniu que o territdrio ndo é o substrato, o espago social em si, mas um campo
de forcas, as relacdes de poder espacialmente delimitadas e operando, destarte,

sobre um substrato referencial”.

N&o ha duvida que seja oportuno, para a leitura dos fenbmenos espaciais,
um olhar que possa enxergar as relagcdes dialéticas de poder, ou seja, 0 campo de
forcas que se abate sobre o substrato espacial, sem que se confunda um com o
outro. Este espaco-referéncia tem limites definidos pelas relacbes de pod que
compdes o campo de forcas. Nao raramente estes limites sdo transformados a
partir da alteracdo ocorridas no campo de forcas. Port to este espaco social
cambiante ndo pode ser considerado “0” territorio, mas sim seu campo de forcas,

dialético, mutante, historicamente construido.

Ademais, esta imaterialidade do territério pode ser constatada pela estratégia
de manutencdo do poder sobre um substrato espacial, como ja apontado neste
trabalho, quando da consideracdo do denominado genoesp 0. Busca-se uma
interacdo hegemonica atravées da formacdo de uma rede smbdlica, como

preleciona Cornélius Castoriadis:

“Tudo que se nos apresenta, no mundo social-historico,
estd indissocialvelmente entrelacado com o simbdlico. &o
gue se esgote nele. Os atos reais, individuais ou coletivos — 0

trabalho, o consumo, a guerra, o amor, a natalidade — o0s
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inumeraveis produtos materiais sem 0s quais nenhuma
sociedade poderia viver um sé momento, ndo sao (nem
sempre, nao diretamente) simbdlicos. Mas uns e outros &o
impossiveis fora de uma rede simbdlica”.(CASTORIADIS,

1982 p. 142/143)

Uma possibilidade que surge desta acepcdo do simbdlico como uma
estratégia de definicdo de limites do territério € tomar-se a informalidade nas
construcdes urbanas de areas ditas favelizadas como simbolo de uma necesséria
distingdo. A construcdo das areas informais de baixa r da parece ndo obedecer
uma logica construtiva, ao passo que cria vielas estreitas e sinuosas, dificultando a
circulacdo dos proprios moradores e usuarios, por exemplo. Tal op¢cdo pode ser
influenciada pela caracteristica de supervalorizacdo de interesses individuais que
a informalidade acarreta, possibilitando a ampliacdo e adaptacdo de moradias que

acarretam limitagdes as vias utilizadas pela coletividade.

Todavia, pode se verificar em “comunidades” que se estabelecem em locais
em que ha espaco livre para construcdo de casas sem qu Seja necessario tracar
vias sinuosas e estreitas, mas, ainda assim, ha uma opc¢édo pela ado¢do desta
modalidade de construcdo das vias. Parece ser uma “mar a registrada’ da
informalidade se estabelecer de forma distinta da l6gica da formalidade, ainda que
esta opcdo ndo atenda ao interesse comum dos moradores. A manifestagcédo

arquitetdnica da informalidade comp®de a simbologia do er. E também possivel



gue a sinuosidade dos caminhos das “favelas” seja, atu Imente, fruto de uma
opcao estratégica determinada pelos grupos criminosos minantes nas
“comunidades”, de forma a dificultar o acesso da policia ao local, garantindo
melhor defesa e possibilidade de fuga diante deste per Todavia, feita uma
andlise historica rigorosa, perceber-se-a que esta pratica antecede a presenca do
denominado crime organizado nas “comunidades”. A criminalidade como fator de
imposicdo de comportamentos aos habitantes das favelas de forma realmente
ameacadora, € algo bem mais recente e posterior a form &o de grande parte
destes espacos informais, que ja se produziam com a ca acteristica de vielas,

becos e caminhos tortos e ingremes.

O importante é frisar que a territorialidade é uma instancia geografica
ontologicamente dialética. E certo que, inicialmente, territorialidade humana foi
abstraida da analogia feita com o comportamento dos animais, diante das formas
mais elementares de divisdo e defesa do espaco. Este d rwinismo territorial foi
contraposto pela concepcéo de que aterritorialidade h a poderia ser motivada
por uma variedade de razles abstratas, sendo uma forma espacial de

comportamento social (SACK, 1996).

Considerando-se, assim, a territorialidade como um comportamento so ial
espacialmente identificado, foi ela concebida como um endmeno associado a
organizacdo do espaco em esferas de influéncia ou em territérios nitidamente
delimitados considerados exclusivos daqueles que os definem e ocupam. Esta
concepcdo foi criada a partir da idéia ocidental de pr priedade privada (SOJA,

1986).

65



N&o se pode negar que o afastamento da simples relagdo homem-meio e 0
apontamento para a necessidade de se ter uma contextualiza¢&o histor co-social e
espaco-temporal das relagbes humanas foi um avanco notavel, t do-se como
referéncia o primitivo conceito darwinista de territorialidade. Todavia, era
necessario se avancar para desatrelar a territorialidade desta relagdo intima com a
propriedade. Se fazia mister que a idéia de exclusividade no exercicio de poder
sobre um territério fosse relativizada, para que fossem contempladas novas

possibilidades.

Com efeito, para que o conflito e a superposicdo de forcas pudessem ser
objetos da geografia, era necesséario que a territorial acdo fosse compreendida
como o0 exercicio social de uma estratégia de poder. Su e, assim, a concepc¢ao
de territorialidade-estratégia, através da qual um individuo ou um grupo influencia
pessoas, fendmenos e relacfes através do controle exercido sobre determinado
substrato espacial. E a prética de estratégias territo iais transforma o lugar em

territorio(SACK, 1996)".

Isto posto, a territorialidade € o conjunto de estratégias dirigidas a
estabelecer, conquistar ou manter o poder, expresso na mediacdo espacial do
controle sobre os outros. Decorre das lutas territoria das forcas que se
contrapdem, almejando modificar ou manter os limites, dinédmica ou os valores
deduzidos em prética no espaco (GOMES, 2002 p.13). A territorialidade é o

exercicio de gestdo dialética do espaco. Esta é a conc pc¢ado que serd util para a

" Para 0 autor a territorialidade é sempre construida socialmente e eu uso histérico tem sido reali zado de
forma cumulativa
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analise critica da lei aplicavel ao locus deste trabalho. Antes, porém, serdo
langadas algumas consideracdes sobre o0 processo de urbanizacdo no Brasil e que
se pode entender por planejamento e desenvolvimento urbanos, o que se fara nos

capitulos que se seguem.

Neste capitulo, procurou-se demonstrar o desenvolvimento das idéias sobre
a informalidade urbana na geografia. Esta base tedrica permitird uma viséo critica
da legislacao aplicavel ao informal urbano, nas esfera federal e local, ja que a
ineficacia da lei na regulacéo efetiva do espaco urban esta vinculada a existéncia

de territérios construidos sob a égide da ideologia da informalidade.
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CAPITULO 3 - PROCESSO DE URBANIZACAO E
PLANEJAMENTO URBANO NO BRASIL

3.1 Aspectos Histéricos da Questdo Urbana no Brasil

S&o inumeras as formas com que, no decorrer dos anos, Estado vem
atuando sobre o espaco geogréfico, seja através da instalacdo de redes de
abastecimento de agua e de coleta de esgoto, da construcdo de avenidas e da
delimitacdo de zonas habitacionais, ou através do prop io poder regulador que

este possui.

Quando se fala de um processo de formacdo do espac¢o urbano no Brasil,
deve-se atentar primordialmente para a importancia que teve o Estado no
desenvolvimento de todo esse processo. E importante lembrar, inicialmente, que
esse processo foi marcado pela propria condicdo coloni e, depois, pelo modelo

econdmico voltado para exportacédo e dependente do merc externo.

E nesse sentido que Santos (2005) considera esses fatores indispensaveis
para a compreensao do espac¢o urbano no Brasil. Para este autor, a urbanizacao
configura o esteio da formacdo da propria sociedade. Assim, através dos
processos de producdo do espaco seria possivel apreender dimensfes mais
amplas quanto a existéncia social. Um exemplo disso esta no fato de que, como

mostra a histéria de diversos paises, somente a partir dos primeiros zoneamentos
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econdmicos locais foram se instalando e ampliando as primeiras familias e

geracOes de pessoas que deram inicio a formac¢ao dos primeiros centros urbanos.

Este processo historico foi determinante na criagcdo de vilas e povoados.
Modernamente o surgimento de bairros e locacfes obedece a mesma logica. As
concentragcdes de carater econdmico estimulam nucleos d moradias mesmo que
sejam apenas do tipo “dominatérioc’. Como ndo existem investimentos
significativos em moradias para trabalhadores, atraidos pela oportunidade de
emprego em funcdo da expansdo das atividades econdmicas, € natural o
surgimento de uma forte pressdo para ocupacdo de areas proximas a estas

atividades.

Determinadas agdes governamentais tém sido fundamentais para as
primeiras aglomeracdes terem um crescimento mais acentuado. Isto se da, re
outras coisas, a partir do comparecimento de alguns do servigos publicos. Mas
principalmente gracas a implementacdo de condutas e po icas de fiscalizagc&o
das atividades rentaveis, incluindo ai o campo da agricultura, da mineracao, etc.
Processos caracterizados sob um modelo de desenvolvimento citadino, deram
origem a conceitos e expressées como, por exemplo, “cidades do ouro”, “cidades
de estradas de ferro”, “cidades de passagem”, “bocas de sertdo’ e cidades
planejadas por companhias de colonizacdo, ou por mega  estimentos como
usinas elétricas, mineradoras, refinarias, etc. Tal como se encontra ao longo da

historia da dindmica urbana brasileira.(SANTO S, 2005)
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No entanto, a particularidade da questdo urbana brasileira deve ser
ressaltada para os fins deste capitulo. A urbanizacdo  asileira apresentou
variagcbes extremas em relacdo as formas que diferentes processos assumiram.
Contudo, em relagcdo ao conteudo, a urbanizacédo brasile a consistiu sempre no
impeto de aceleracdo da reproducdo ampliada do capital, assim como de
determinados elementos sociais que correspondem aos seus mecanismos de

reproducdo, a exemplo da constituicdo da forcade trab 0 no Brasil.

E possivel afirmar, portanto, que o desenvolvimento do espaco urbano é uma
consequéncia direta da combinacéo de dois fatores de destaque: Primeiramente a
instalacdo de um poder politico-administrativo em determinado territério que
implementa a fiscalizagcdo das atividades rentaveis eco omicamente e promove
minimamente o atendimento de servi¢os publicos. Em segundo lugar, a criacao de
um corpo de agentes que centralizam as atividades econ as e as acles
correspondentes a esse poder publico-administrativo. Invariavelmente, estes
fatores se apresentaram conjugados, um com mais ou menos evidéncia q o0
outro, na maioria dos processos de urbanizacdo das metropoles e cidades

brasileiras (SANTOS & SILVEIRA, 2003).

Tendo em vista os fins deste trabalho, pode-se adotar a caracterizacao
elaborada por Villaga (1999) a respeito do processo urbano brasileiro Para tanto,
este autor sugere trés periodos fundamentais. O primeiro vai do ano de 1875 até o
ano de 1930. O segundo, compreende a época que coincid com o governo do
presidente Getulio Vargas até a década de 90. De 1990 em diante estaria, por fim,

configurado o terceiro periodo.
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O primeiro periodo foi marcado pelos planos de melhoramento e
embelezamento ainda herdeiros da forma urbana monumental que exaltava a
burguesia e que destruiu a configuragdo urbana colonial. Pode-se dizer que essa
fase da urbanizacdo das cidades brasileiras represento  sobretudo, as
transformacdes urbanas que materializaram valores e co epcdes de mundo

préprios de segmentos dominantes e de elite do pais.

A urbanizacdo da cidade do Rio de Janeiro, a esta época, se torna
paradigmética como exemplo. E importante destacar, sob etudo, a atuacdo de
figuras como o engenheiro Pereira Passos que, entre os anos de 1903 e 1906,
esteve a frente da prefeitura da cidade. Passos foi o rincipal responsavel pela
elaboracdo e implementacdo dos projetos de urbanizacdo e arquiteténicos que
modificaram radicalmente a paisagem do Rio de Janeiro. Desvencilhando a sua
imagem da de uma cidade colonial e fora de sintonia co o0s ditames e etiquetas

parisienses. (VILLACA, 1999)

Basta dizer que as reformas empreendidas por Pereira Passos ficaram
conhecidas por “civilizar” a cidade. Contudo, o impeto desse periodo ndo era
propriamente desenvolver reformas urbanas que visassem melhorar efetivamente
0 espaco urbano, ou seja, de modifica-lo a partir de uma idéia de funcionalidade
que conhecemos hoje. E dessa forma que, ja& no ano de 1906 — ano de
inauguracdo da Avenida Central, atual Rio Branco, e do fim da gestdo de Pereira
Passos — teve inicio o declinio dos planos de melhoramento e embelezamento no

planejamento urbano devido & necessidade de obras de i ra-estrutura que

comecavam a ofuscar a importancia das obras de embelez to.
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O segundo periodo é caracterizado a partir do desenvol imento de uma
ideologia de planejamento enquanto técnica de base cientifica e indispensavel a
solucdo dos problemas urbanos. As grandes obras urbanas passaram a privilegiar
a constituicdo das condi¢cdes gerais de producdo e repr ucao do capital. Nas
palavras de Villaca (1999), esse periodo marca a passagem da “cidade bela” para
a “cidade eficiente”, estando presente em ambas o fort interesse e especulagéo
imobiliaria. Sobretudo nas regides centrais das cidade por comportarem a sede
das principais segmentos da politica e economia: bancarios, industriais,

profissionais liberais, agro-exportadores, e assim por diante.

De fato, as primeiras décadas do século XX registram iniUmeras mudancas.
Parte significativa delas desenvolveu-se em consércio com as condigdes
necessarias para que a populacdo urbana crescesse e superasse a caracteristi a
predominante do pais e ainda fortemente marcada pelo o que foi o periodo

colonial: um pais cuja populacédo habitava, em suamaio  zonas rurais.

As consideracfes levantadas por Villaga (1999) sobre as transformacdes
urbanas acontecidas no Brasil no inicio do século XX, obrigam a ressaltar e

precisar uma questao teorico-analitica crucial no presente trabalho.

Mais uma vez, seguindo a légica da construcéo tedrica Lefebvre (2004),
deve-se ter em mente que a questdo urbana, invariavelmente, origina-se da
decomposicdo das cidades acontecida apo0s as transformacdes motivadas pelo

mundo da mercadoria. As cidades, portanto, constituiriam o espaco de exceléncia
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para o desenvolvimento industrial, sob o qual se estabeleceu a dicotomia cidade-

campo.

E neste processo que o Estado assume relevante papel enquanto ator que
protagoniza a transicdo da industrializacdo para o urbano. No caso do Brasil,
verifica-se, no inicio do século XX, a realizacdo de obras de saneamento basico
visando a eliminacdo de epidemias, o embelezamento pai agistico das cidades e
a implantacédo de bases legais para um mercado imobiliario de cunho capitalista,
no qual a populacdo excluida desse processo era expulsa para as areas
periféricas, num verdadeiro processo de segregacao territorial. De acordo com

Ramos e Barbosa:

A desigualdade social, no Brasil, se revela em toda a ua agudeza a
dramaticidade nos centros urbanos. A situacdo de miséria e violéncia a que esta
submetida grande parte das populacfes das cidades tem levado os governos
locais a assumir uma posicdo na busca de politicas pub as que apresentem
respostas plausiveis na reducdo das desigualdades soci is (RAMOS &

BARBOSA, 2002, p. 113).

Para o pais como um todo, esse periodo de transicdo e de segregacao
territorial situa-se entre o comeco do século XX e a década de 1940. E durante
esse periodo que se estabelece uma integracdo entre as cidades brasileiras, com
uma hierarquia nacional e com os primérdios da precedé ia do urbanismo interior

para o urbanismo de fachada.
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Simultaneamente aconteceu o processo de integracdo nacional e Sdo Paulo
despontou hegemonicamente como a capital financeira do pais, sobretudo com o
incremento do setor industrial da época, condensando p rte do mercado territorial
localizado no Centro-Sul. Paralelamente, a populacéo global brasileira aumenta de
forma acelerada sem, no entanto, se romperem as velhas estruturas sociais

(SANTOS & SILVEIRA, 2003).

Relembrando alguns marcos histéricos relacionados ao crescimento urbano
brasileiro, o pais deixou o século XIX com cerca de 10% de populacdo imersa em
zonas urbanas. O que mostra que o Brasil, embora fosse um pais cuja populagcdo

habitava principalmente zonas rurais, ja apresentava ¢ ades de grande porte.

Todavia, foi somente a partir da virada do século XIX e das primeiras
décadas do século XX que o processo de urbanizacdo da ociedade brasileira
comecou realmente a se consolidar, impulsionada pela e ergéncia do trabalhador
livre, pela proclamacdo da Republica e pela ainda incipiente inddstria que se
desenvolvia na esteira das atividades ligadas a cafeicultura e das necessidades
basicas do mercado externo, seguindo uma tendéncia mun al tipica do periodo

entre guerras (MARICATO, 2001).

A populacéo brasileira, que era de 30 milhdes em 1920, atinge cerca de 83
milh6es em 1965. Este incremento demografico teve como consequéncia nao
somente o aumento dos habitantes de cada regido mas também a redistribuicdo
da populacdo, que se manifestou num novo equilibrio de ogréfico regional e num

abandono do campo, levando ao aumento do numero de cid des e metrépoles.
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Com isso, entre 1940 e 1950, enquanto a populacdo global aumentava 24%, a
populacdo urbana crescia 30%. Ja entre 1950 e 1960, enquanto o indice de
crescimento da populacdo global foi de 39%, o de aumento urbano foi de 54%

(IBGE, 2005).

Com relacdo a populacéo rural, seu crescimento € estacionario nessas duas
décadas em face do fendmeno do éxodo rural, éxodo este devido muito menos a
existéncia de emprego nas cidades que a persisténcia de uma estrutura agréaria
defeituosa e excludente na maior parte do territério brasileiro. Tal estrutura, na
medida em que favorece a persisténcia da pobreza e o abandono do campo,
contribui decisivamente para os inumeros problemas urbanos, tais como

desemprego, favelizacao e violéncia.

Assim, segundo palavras de Denise Elias, professora do departamento de

Geografia da Universidade Estadual do Ceara:

O Brasil alcanga a urbanizacédo da sociedade e do
territorio no terceiro quartel do século XX. Desde entdao,
em contraposicdo ao processo de metropolizagdo, que
caracterizou a urbanizacdo até a década de 1980,
teriamos também uma tendéncia a desmetropolizacao,
quando passam a crescer, a0 mesmo tempo, as
cidades grandes, as médias e as locais (...) Proliferam
os lugares propicios ao exercicio dos capitais

hegemadnicos, resultando na fragmentacao do territério,

75



assim como numa nova distribuicdo de funcdes
produtivas, com consequUéncias marcantes para a
divisdo social e territorial do trabalho. Destaca-se uma
rede urbana cada vez mais diferenciada (ELIAS, 2002,

p. 283).

A partir dos anos 70, o processo de urbanizacdo passou a apresentar uma
nova configuracao, tanto do ponto de vista quantitativ. quanto qualitativo. Com a
revolugdo urbana brasileira, apés a revolugcdo demografica da década de 50,
ocorreu, primeiramente, uma urbanizacdo aglomerada dev o0 ao aumento do
numero dos nucleos urbanos com mais de 20 mil habitantes. Em seguida, uma
urbanizacdo concentrada, com a multiplicacdo de cidade de tamanho
intermediério, alcancando, depois, 0 estagio da metropolizagdo, com o aumento
consideravel do numero de cidades acima de um milhdo d habitantes (SANTOS,

2005).

Tal processo fez com que crescesse o numero de cidades locais e sua forca,
assim como o dos centros regionais, ao passo que as metrépoles region is
tenderam a crescer relativamente mais que as proprias etropoles do Sudeste.
Por outro lado, as cidades de porte médio passaram a acolher maiores
contingentes de classes médias e um numero crescente de letrados,

indispensaveis a producdo material, industrial e agric la, que se intelectualiza.
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Pode-se dizer que em meio a esse processo ocorreu um fendmeno ao
mesmo tempo de desmetropolizacdo e metropolizagcdo, poi cresceram as
grandes e médias cidades, ostentando ambas um notavel crescimento
demogréfico que foi beneficiado em grande parte pelo j o dialético entre a

criacdo de riqueza e a criacao de pobreza sobre o mesm territorio.

Por outro lado, as cidades entre 20 mil e 500 mil habitantes véem sua
populacdo total passar de cerca de sete milhdes em 1950 para cerca de 61
milhées em 1996, enquanto as cidades com mais de um milhdo de habitantes
passam de 6,5 milhdes em 1950 para cerca de 46,8 milhd de residentes em

1996 (SANTOS & SILVEIRA, 2003).

Adicionalmente, a urbanizacdo também aumenta porque cresce a quantidade
de agricultores residentes na cidade. Ao estudar a urbanizacdo do interior
fluminense, Limonad (1996) vé uma dissociacdo entre “lugares” de vida e de
trabalho, pois se amplia a populacdo voltada para atividades rurais embora
residente em areas urbanas, assim como surge uma populacdo residente em

areas rurais com atividades na cidade.

E importante salientar que, no final do século XX, todas as regiées do pais
passaram por um revigoramento do seu processo de urbanizacdo, ainda que em
niveis e formas diferentes, gracas as diversas modalidades do impacto da

modernizacao sobre o territorio.

Segundo Santos e Oliveira (2003), na Amazbnia Legal, o indice de

urbanizagdo passa de 28,3% em 1950 para 52,4% em 1980, e o numero de
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nucleos urbanos duplica nesse periodo, subindo de 169 a 340. Em 1996 sua

taxa de urbanizacgéo atinge 62,35%.

O Centro-Oeste, assim como a Amazobnia, apresenta-se extremamente
receptivo aos novos fenébmenos de urbanizacao, ja que era praticamente virgem,
nao possuindo infra-estrutura nem outros investimentos fixos vindos do pas ado
que poderiam dificultar a implantacdo de inovacdes. E or isso que essa regio
conhece, nessa época, uma alta taxa de urbanizacdo. Dessa forma, em 1996,
84,42% da populacéo era urbana, numero superior a médi brasileira de 78,36%

para esse ano.

Deve-se ressaltar que, tanto no Centro-Oeste como na Amazobnia, surge o
aparecimento de um processo vigoroso de urbanizacado, p ralelamente as novas
vagas de povoamento, ao contréario do que aconteceu no resto do pais, onde o

povoamento precedia a urbanizacado (SANTOS & SILVEIRA, 003).

Outra € a realidade do Nordeste, cuja taxa de urbanizacdo atingiu, em 1996,
46,2% (IBGE, 2005). Nesta regido persistem mais agudas as marcas dos
problemas sociais gerados no periodo colonial. Ainda prevalece uma estrutura
fundiaria hoje hostil no sentido de promover uma melhor distribuicdo de renda, um
maior consumo e a uma maior terceirizacdo de servicos. Esses fatores contribuem
para manter populacbes em plena miséria e desenvolvimento precario do

processo de urbanizacgéo.

De fato, a introducdo de inovacfes materiais e sociais representa um

elemento de grande resisténcia ao passado cristalizado neste ambiente social e
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espacial. A regido do Nordeste brasileiro apresenta um antigo povoamento,
assentado sobre estruturas sociais arcaicas, que atua omo freio as mudancas
sociais e econdmicas, acarretando o retardamento da evolucao técnica e material
e o desaceleramento do processo de urbanizacdo. Em suma, esta se apresenta
menos dindmica no Nordeste, se comparada a outras area do pais (SANTOS &

SILVEIRA, 2003).

No Sudeste, que consegue, a partir do primeiro momento de mecanizagcao
do territério, uma adaptacdo progressiva e eficiente para os interesses do capital,
cada vez que ha uma modernizagao, esta é encampada pel regido. Assim, em
1996, com o novo surto de urbanizacdo, o Sudeste atinge o patamar de 89,29%,

sendo a regido de maior urbanizagdo do pais. (IDEM)

Quanto a regido Sul, que reune éareas de povoamento mais antigo
incorporadas a civilizacdo mecanica desde fins do sécuo XIX e areas cuja
incorporacéo tardia a civilizagdo técnica Ilhes permitiu um desenvolvimento urbano
mais rapido, em sua totalidade apresenta, em 1996, uma urbanizacéo de 77,21%

(IDEM).

Desde meados do século XIX, a populacao brasileira passou gradativamente
de agréaria para urbana. Hoje, estima-se que cerca de 82% da populacao reside
em cidades. Também em fins do século passado, periodo o0 qual as fronteiras
econdmicas se ampliam e mais areas sao ocupadas, paralelamente ao f némeno

do éxodo rural acrescentou-se também o éxodo urbano.
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Transformacdes desta espécie implicam mudancas profundas, por exemplo,
na qualidade de vida social. Um exemplo disso esta no fato de que, atualmente, as
aglomeracdes urbanas representam o marco das mudangas ociais e econémicas
de uma determinada regido. Tal situacdo deriva-se do fato de que as técnicas de
producdo, a circulacdo e o uso dos novos meios de transporte e informacao
permitiram a uma parcela da populacdo vencer as mesmas distancias em tempo
menor, interferindo, desse modo, no proéprio processo de nucleacdo e

urbanizagéo.

Verifica-se que tém crescido o numero e a importancia das cidades médias.
Sao elas, cada vez mais, o lugar da educacao e do trabalho intelectual, onde se
torna mais viavel obter a mao-de-obra necessaria para a atividade econdmica.
Consequientemente, tais cidades demandaram cada vez mai trabalho qualificado.
As metrépoles, por outro lado, continuaram a acolher populacdes pobres e
despreparadas devido a sua propria composi¢cao organica as cidades de médio
porte tornam-se o lugar de estabelecimento e fluxos crescentes das ses

médias da populacdo (SANTOS, 2005).

Dessa forma, pode-se observar que o processo urbano brasileiro foi marcado
por uma tendéncia crescente a diferenciacdo e complexidade. As cidades
tornaram-se cada vez mais diferentes umas das outras. Isso se justifica pelo fato
de que cada cidade passou a ter uma relacdo direta com a demanda de sua

regido. impeto sob o qual reformularam-se, reorganizaram-se e recriaram-se.
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Segundo Santos (2005, p.25), a tendéncia crescente a d erenciacao existe
porque as demandas e as respostas divergem segundo os  ares, 0s produtos,
0s niveis de tecnicidade e a capitalizagcdo. Todo processo de complexificagcdo
urbana implica, portanto, no aumento de demandas voltadas para o
desenvolvimento econémico e mercadoldégico. Um ponto importante no processo
gue faz com que a organizacao social de cada cidade se torne mais variada e
densa é justamente o da necessidade de conhecimento e tr o intelectual

voltados para a satisfacdo dessas exigéncias de mercad .

7

A despeito desse processo de diferenciacdo, € interessante observar que
as cidades brasileiras, em sua maioria, ndo apresentaram um crescimento
territorial, mas sim um inchamento. Sobretudo de indivduos mal qualificados.
Cidades como S&o Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Salvador, entre outras,
apresentam um crescimento vertiginoso de bairros e favelas marginalizados a um

prototipo minimo de vida citadina.

S80 necessarias agumas consideracdes sobre 0s conceit de
Planejamento e Desenvolvimento Urbano para a geografia, porque sao frutos do

ordenamento trazido pela lei.

A idéia de planejamento urbano, assim como qualquer outro tipo de
planejamento, configura-se em uma tentativa de prever ou estabelecer as etapas
de evolucdo de um dado fendmeno ou processo. Fundament te, o
planejamento urbano representa a construgcdo de um conh cimento que procura

precaver contra problemas e dificuldades, ou ainda, que visa aproveitar ao
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maximo os possiveis beneficios de tendéncias de mudanca ou intervengdes no

espaco urbano.

Como apontam Souza e Rodrigues (2004), existem element distintos e
complementares na proximidade que o conceito de planejamento urbano tem em

relacdo ao de gestdo urbana:

“Diferentemente do planejamento, a gestdo é uma
atividade que remete ao presente, ao aqui e agora. Ela € a
administracdo de determinadas situacfes dentro de uma
conjuntura, com 0s recursos disponiveis no presente, tendo
em vista necessidades imediatas. Uma vez tendo planejado
nosso dia, precisamos “administra-lo”, sabendo como nos
comportar a cada momento, sabendo tomar decisfes
rapidas (a maioria delas de carater rotineiro, em que em
precisamos refletir). (...) Por isso, a gestdo refere-se a
atividades de implementacdo de rotinas e conducdo de
atividades diversas que tém por horizonte temporal o
momento imediato e o curto prazo — e muitas dessas
atividades foram, por assim dizer, planejadas (isto €,
previstas e preparadas) anteriormente” (SOUZA &

RODRIGUES, 2004, p.16-17)
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Constata-se que o ritmo da urbanizacdo brasileira, que ja era explosivo
desde o final do século XIX, intensificou-se de forma acentuada a partir dos anos
70, o que provocou iniciativas por parte do Estado e modificacdes na

Administracdo Publica.

Uma dessas consequéncias foi o aparecimento de uma nova atividade
governamental com a finalidade especifica de tratar das aglomerac¢des urbanas,
qgual seja: o planejamento, particularmente o urbano, cujos primordios, segundo

Csaba Deak (1999), podem ser situados no Estado Novod  argas.

Entre as décadas de 60 e 70, os planos urbanisticos e  atividade de
planejamento atingiram o &pice no Brasil. Estiveram motivadas principalmente
pela reconstrucdo do pés-guerra que ocorreu na Europa e pelo reconhecimento
governamental de que o processo de rapida urbanizacdo m curso era,
definitivamente, uma das transformacfes fundamentais d sociedade brasileira e
requeria uma intervencao estatal efetiva via planejamento urbano. Nas palavras de

Deak:

“Entendia-se por planejamento urbano o conjunto das acdes
de ordenacdo espacial das atividades urbanas que, néo
podendo ser realizadas ou sequer orientadas pelo mercado,
tinham que ser assumidas pelo Estado, tanto na sua
concepgao quanto na sua implementacdo. Em sua época de
ouro, foram elaborados grandes, e as vezes grandiosos,

‘planos integrados de desenvolvimento’ (os PDI) para t
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as cidades brasileiras, exceto as poucas que ficavam a

margem do surto de urbanizacédo” (DEAK, 1999, p. 56).

A questéo do planejamento urbano nédo pode ser desvenci da da demanda
por acdes de ordenamento espacial de uma determinada regido. As orientacdes
politica e mercadoldgica tornaram-se historicamente elementos fundamentais para
a limitacdo e transformacdo do espaco urbano brasileir . Contudo, um certo
numero de critérios deve ser avocado para a implementacdo satisfatéria de
projetos urbanisticos, sem que sejam agredidos outros ampos, como O meio-
ambiente. Ainda segundo Déak (1999), esses planos de interferéncia devem ser
concisos e objetivos em relacdo a atuacao prudente sob o solo e, por conseguinte,

no universo social a que corresponde:

“Tais planos, mais por falta de critério de delimitacdo do
campo do que seria planejamento urbano do que por arroubos
de ambicdo excessiva, abrangiam todos os aspectos
possiveis e imaginaveis da vida das cidades, desde obras de
infra-estrutura fisica até a renovagdo e o desenho urbanos,
ordenacdo legal do uso do solo e da paisagem urbana, até a
provisdo de servicos tdo pouco espacial-especificos quanto

saude e educacdo publica (Idem)”.



A esta época, 0 governo estimulava particularmente o planejamento urbano;
observava-se que as cidades que ndo o possuiam — ndo eram obrigadas por lei a
ter um plano de desenvolvimento — certamente ndo poderiam esperar obter
financiamentos para obras de infra-estrutura. Varios programas, a comecar pelo
Plano Nacional de Saneamento (PLANASA) ofereciam fundo de urbanizac&o na

forma de crédito subsidiado.

Varios 6rgédos, tais como o Servico Federal de Habitagdo e  banismo
(SERFHAU), foram criados para administrar 0s recursos ocados no
planejamento urbano e prestar assessoria as cidades menores, cujos governos
locais, além de desconhecerem os meandros entre os fundos disponiveis e os

escritorios especializados que por eles fariam os planos (DEAK, 1999).

No decorrer dos anos, tais planos trouxeram mais frustragcbes do que
realizacdes. Isso porque, apesar de vistosos em sua concepg¢ao, pouco deles
eram efetivamente implantados pelo governo. Dessa forma, o crivo entre eoria e
prética de planejamento urbano tornava-se tao gritante que jaA ndo poderia mais

ser ignorado (DEAK, 1999).

Na visdo de Maricato (2001), a dificuldade de construir-se uma proposta
urbanistica nos governos democraticos corrobora a tese de que ha um g
despreparo por parte dos profissionais que deveriam informar governos e
sociedade sobre as possiveis alternativas de planejamento urbano e suas

consequéncias.
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Consoante a linha de raciocinio de Maricato, pode-se observar que existem
inimeros fatores de limitacdo a elaboracdo de proposta de planejamento
alternativas, democraticas e igualitarias para as cidades brasileiras. A primeira
seria a propria impossibilidade de considerar o ambiene construido
independentemente da sociedade que o constroi e o ocupa, dado que este reflete
as relacbes sociais e participa ativamente da reproducdo das mesmas, sendo,

nesse sentido, objeto e agente de mudancas sociais. Ou seja, € influenciado pelas

relacdes sociais tanto quanto as influéncias.

E vélido considerar que a questdo do planejamento e do desenvolvimento
urbano lida diretamente com problemas os mais complexo resentes no cotidiano
da sociedade brasileira. Neste sentido, alguns aspecto devem ser levantados
aqui com o objetivo de precisar o solo em que pisa o p oblema do processo de

urbanizacéo no Brasil.

E importante, primeiramente, ressaltar que o boom do c escimento
demogréfico brasileiro ocorreu simultaneamente a época do milagre brasileiro.
Enquanto o crescimento econdmico manteve-se acelerado, o modelo de
desenvolvimento criou uma nova classe média urbana, mantendo, entretanto,
grandes contingentes populacionais sem acesso a direit  sociais e civis bésicos,

tais como legislacéo trabalhista, previdéncia social, moradia e saneamento.

A recessdo que se seguiu nos anos 80 e 90, quando as taxas de
crescimento demografico superaram as do crescimento do Produto Interno Bruto

(PIB) e fizeram com que a evolugcédo do PIB per capita fosse negativa, trouxe um
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forte impacto social e ambiental, ampliando o universo de desigualdade social

(MARICATO, 2001).

Nessas décadas, a concentracdo da pobreza € totalmente urbana,
acentuando-se o0 que Maricato chama de tragédia urbana brasileira: enchentes,
desmoronamentos, poluicdo do ar, impermeabilizacdo da superficie do solo,
desmatamento, congestionamento habitacional, reincidéncia de epidemias,

violéncia etc.

Segundo um estudo do Instituto de Pesquisa Econbmica ( PEA), citado por
Maricato (2001), realizado a essa época, 33% dos pobres brasileiros
concentravam-se no Sudeste, predominantemente nas metropoles. Outrossim, 0s
anos 80 trouxeram a tona, pela primeira vez, a violéncia urbana. Marcando assim

uma escalada de crescimento do nimero de homicidios.

“O crescimento econémico excludente se torna ainda
mais grave no contexto das transformacgdes recentes. (.
Decorrem dessa transformagcdo o aumento do desemprego,
a precarizacdo e a flexibilizacdo das relagdes de trabalho.
Com a globalizacéo, a questéo social se aprofunda e coloca
em evidéncia a violéncia urbana, que se expressa pela
elevacdo dos indices de criminalidade, pela disseminag

do trafico de drogas e pelos resultados da violéncia da
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exclusdo econdbmica, social, cultural e espacial”. (GOMES,

2002, p. 171)

O que se pode depreender a respeito dessas consideracbfes é que s
especificidades do processo de urbanizacdo no Brasil f am marcadas por
determinagdes originarias do modelo econdmico excludente e segregador no pais.
Contudo, embora a pobreza e a exclusdo social tenham grande parcela de
responsabilidade sobre a formacdo dos arranjos informa de ocupacédo do solo
existentes no Brasil, esse ultimo fendbmeno ndo pode ser explicado somente a
partir desses fatores. Nem sempre a correlacdo entre pobreza urbana e
assentamentos informais podem, portanto, ser classificados meramente a partir do

grande contingente de pessoas pobres do pais.

O fato € gque existem negociacdes especificas e percep¢ es diferenciadas
guanto a ocupacao desses espacos. A seguir, sera reali ada uma anéalise critica

da literatura que abordou o tema da informalidade apa dessa problematica.

Inimeros foram os pesquisadores, e das mais diversas a eas, que se
debrucaram sobre a analise das tentativas locais de solucdo da informalidade
existentes nas cidades brasileiras. No caso especifico do direito, a centralidade da
guestdo juridica na discussdo sobre a ilegalidade urbana tem levado alguns
estudiosos a discutirem a relacdo entre a legislagcdo, planejamento urbano, a
excluséo social e espacial das camadas menos favorecidas que vivem nos centros

urbanos do Brasil.
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Levando-se em conta a importancia dessa literatura para a comp eensao de
como as gestbes municipais desenvolvem e desenvolveram solugbes para a
guestdo da ocupacado informal do espaco urbano, neste item serdo analisados

criticamente seis estudos de caso e as visdes que ofer sobre o tema.

Pode-se dizer que a experiéncia urbana brasileira, assim co o0 a de quase
todos os paises em desenvolvimento, é caracterizada pela proliferacdo de
diferentes formas de ilegalidade, sobretudo em relacdo a ocupacdo do espaco e
construcdo de habitacbes por pessoas de baixa renda. Esse contexto €
significativo para que se possa compreender, por exemplo, como historicamente

se desenvolveram e tentou-se solucionar os processos de exclusdo e segregacao

espacial no pais.

A visao oferecida por Betania de Moraes Alfonsin (2003) é particularmente
interessante no que toca a questdo histérica da consti ¢do da ilegalidade, na
medida em que toma o proprio direito como fonte historiografica para entender, no
caso, a realidade urbana de Porto Alegre. O primeiro ponto levantado pela autora
considera que as legislacGes urbanisticas, no Brasil, enderam a obedecer, nos
ultimos cem anos, a ciclos diretamente correspondidos as diferentes estratégias
adotadas pelos poderes publicos municipais, e que estas estratégias foram
marcadas pelo imaginario social respectivo a cada época. Nesse sentido, a
hipétese levantada pela autora € a de que esse traco de formacado da legislacéao
urbanistica apresentou graus distintos de efichcia dessa mesma legislacédo

(ALFONSIN, 2003, p. 158).
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No caso da cidade de Porto Alegre/ RS, Alfonsin caract iza 6 (seis) grandes
ciclos de posturas e estratégias de “solucédo” para a questdo da moradia ilegal. A
autora mostra que, cem anos atras, as intervenc¢des public am inviabilizado e
ignorado a moradia de pessoas de baixa renda, passando gradualmente a
expulsa-las da regido central da cidade. Esse “plano’ urbanist o teria sido
impulsionado pelo ideal burgués de construir uma imagem de “beleza’ e “higiene”
do espaco publico, juntamente com a especulacdo imobilidria dessa regido,

apoiada numa legislacao tributaria perversa.

Durante as décadas de 30 e 40 a questdo das moradias de baixa renda
manteve-se relativamente ambigua na relacdo entre instancias pablicas privadas
da proviséo de lotes e moradias. A primeira intervencao estatal mais veemente, no
entanto, verificou-se na década de 50, quando da criacdo do Departamento
Municipal da Casa Popular, com a Lei n. 192, de 19 de dezembro de 1952, que
privilegiou o planejamento urbanistico das areas mais obres e centrais. Em
ambas as fases, quando se estabeleceu um novo desenho spacial da cidade, o

processo de “favelizacao” teria se acentuado.

De acordo com a autora, s6 com a promulgacdo da constituicdo de 1988
passou-se a reconhecer o “Direito a Moradia”, quando houve a ansicao
democratica do pais, ap0s vinte anos de Ditadura Milit . SO a partir dai verificou-
se um ciclo de leis municipais que visaram efetivar programas de regularizacao

fundiaria para camadas de baixa renda.
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O interessante a destacar da contribuicdo de Alfonsin o fato de que as
estratégias dominantes de cada época ndo se esgotaram 0 interior de seus
respectivos “ciclos”. Mas sim que algumas posturas governamentais projetaram-se
para além de seu ciclo original. Em outras palavras, a legislacédo habitacional e as
estratégias governamentais ainda estdo muito aquém de ir incorporar a
populacéo de baixa renda a ordem urbanistica das grandes cidades brasileiras. De

acordo com a autora:

“A analise dindmica destes ciclos permite concluir que as
“estratégias” dominantes em cada um deles, embora se
constituindo em tendéncia hegemodnica de um periodo
determinado, ndo se esgotaram no interior do mesmo, pelo
contrario, foram observados varios “sombreamentos” e

“interpenetracdes” (idem, p. 171).

Contudo, para se analisar com precisdo essa questdo deve-se ter em mente
gue diferentes processos de negociacdo, seja no plano Estado ou da
sociedade, nos niveis institucionais e individuais, sdo caracterizados, na pratica,
por interacdes altamente competitivas a espécie de jog om ganhos e perdas. A
observacao histérica das politicas publicas voltadas para a questdo da moradia
informal deve, portanto, levar em conta os conflitos de ordem mais pragmatica dos

atores envolvidos.
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Assim, além desse aspecto historico imiscuido nas tent vas de solucdo das
habitacbes informais dos municipios brasileiros, o “pl no microscopico” dessa
guestdo se faz mister analisar também. A saber, o conflito existente entre os

proprios ocupantes do espaco urbano informal.

Analisando o caso de Macei6 e Recife, Flavio de Souza 2003) chama a
atencdo para o fato de que muitos dos impasses que dificultam a legalizacdo da
posse de terra tém a ver com a propria percep¢do que morador possuem e 0S
significados por eles produzidos em torno dos processos de consolidacdo

habitacional.

O autor critica, primeiramente, a visdo do sistema normativo sobre as
disputas de posse da terra, da qual se deduz que estas ameagcam os moradores
de assentamentos ilegais com a antecipacdo de suas expulsfes, ja que nao
possuem direitos legais de propriedade. Sob essa 6ética, os moradores tenderiam a
reduzir suas iniciativas de melhoramento das habitacGes, até que se sintam

seguros novamente.

O estudo desenvolvido por Souza, entretanto, aponta in icios de que as
disputas internas entre o0s proprios moradores extrapolam as questdes
propriamente legais e que envolvem disputas interpessoais, algumas com 0 uSsO
da forca fisica, visando o direito de habitar um “barr co”. Dessa forma, o autor
argumenta que o conceito de “direito a propriedade”, de um lado, implica a
desigualdade e concentracdo de poder enquanto que o conceito de “direito a um

abrigo” sugere, por outro, direitos humanos igualitarios. A partir desse pon de
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vista, Souza defende a tese de que os moradores tendem a desenvolver
concepcbes proprias desses conceitos. Ou seja, de que nocao de “direito a
propriedade”, por exemplo, estaria ligada ao ponto de vista daqueles individuos
incluidos na sociedade da cidade formal, ao passo que  “direito ao abrigo”
sintoniza-se mais com os moradores excluidos da sociedade, os que vivem na

informalidade.

Flavio de Souza (2003) procura explicar essa questéo a partir da relagéo que
a posse (in)segura mantém com o mercado da habitacdo informal. Ele argumenta
gue, nos casos de Recife e Maceio, ndo haveria uma cor elagcéo entre o medo de
expulsdo dos moradores e niveis consolidacdo do terren ilegal. Assim, o mercado
acaba por configurar o componente ativo quando ha algum ipo de garantia da

posse ou da permanéncia dos moradores. Nas palavras do autor:

“Os moradores comecam uma invasdo em busca de um lote,
e em alguns casos, terminam comprando um barraco em
locais que ndo oferecem nenhuma garantia formal de
investimento. O lugar metaférico onde a oferta atende

demanda ndo necessita de seguridade, mas de demanda por
habitacdo. Dessa forma, pode-se afirmar que a consolidacéo
das casas pode ocorrer, independentemente das ameacas
de expulsdo, uma vez que moradores de invasfes séo
constantemente ameacados de expulsdo, e mesmo assim
constatamos a presenca da consolidagcdo das casas”

(SOUZA, 2003, p. 150).
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O que se pode concluir, a partir desses estudos, é que as percep¢cdes sobre
a posse da terra aumentam como resultado da consolidagéo do lugar que habitam.
A critica do autor, portanto, € a de que a ineficiénci das politicas de legalizacéo
deve-se ao fato de se superestimar o poder de legalizacdo para superar as
pressdes mercadologicas. Pode-se dizer, enfim, que os casos estudados pelo
autor representam um contexto em que 0S recursos sdo e cassos e que a
necessidade de legalizacdo deve se basear na compreens 0 dos mecanismos

produzidos pelos mercados informais dessas regides.

No que diz respeito a regularizagdo fundiaria, Edésio Fernandes (2003) adota
outro pressuposto. Analisando o caso do programa PROFA LA, em Belo
Horizonte, o autor toma como central o fato de que as  ssibilidades juridicas de

intervencao estao diretamente ligadas as decisfes politicas.

Assim como a grande maioria das cidades brasileiras, B lo Horizonte ainda
expressa a natureza excludente do processo de desenvol imento urbano e o
padrao segregacionista das relacfes histéricas entre legislacdo, planejamento
urbano, mercado imobiliario e sociedade. Principalment no que diz respeito a
dindmica e possibilidades do mercado que determinam o dos pobres na

capital mineira.

O autor mostra que, em Belo Horizonte, as necessidades dos pobres ndo
foram incluidas nos projetos de planejamento urbano. Fernandes lembra que as

primeiras favelas da cidade existiam mesmo antes da sua inauguracdo — com

94



cerca de 3 mil pessoas, em 1895, e contando atualmente com 100 mil pessoas,

abrangendo ai algo em torno de 20% da populacédo da cidade.

A particularidade de Belo Horizonte consiste no fato de que a luta dos
favelados da cidade pelo reconhecimento de direitos e urbanizacdo das
favelas, levou as politicas publicas municipais a evoluirem no sentido de
reconhecer em alguma medida o direito de m lugar mais adequado, para as

favelas, no espaco da cidade.

O pioneirismo do PROFAVELA, criado em 1983, foi o de t r por objetivo

(FERNANDES, 2003, p. 180):

1) Combinar a identificacdo e demarcacdo das favelas como areas

residenciais para fins de moradia no contexto de zoneamento municipal.

2) Definir normas urbanisticas de uso, parcelamento e ocupacdo do solo

nessas areas.

3) Criar mecanismos politico-intitucionais de gestdo participativa dos

programas de regularizagéo.

Edésio Fernandes observa, no entanto, que ha um descompasso entre 0s
objetivos dos programas de regularizacédo e as politicas e instrumentos adotados,
no caso de Belo Horizonte. Muito embora o programa seja bem-sucedido no que
se refere as politicas de legalizacéo, na medida em que muitas favelas da cidade,

hoje, ja contam com mais infra-estrutura urbana e servicos publicos do que os
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loteamentos ilegais das periferias. Um exemplo disso esta no Projeto Alvorada,

desenvolvido na capital mineira.

Esses dois programas sao, aos olhos de Fernandes, referéncias antipodas
no que tange a real eficacia da transferéncia de titul s plenos de propriedade
individual. No caso do PROFAVELA, por exemplo, verifica-se que o numero pouco
significativo de transferéncias esta relacionado ao fato de né&o ter sido cumprida a
necessidade de legalizar as areas totais das favelas ¢ o loteamentos antes de
proceder a legalizacdo dos lotes individuais. Além de  tros obstaculos como os
problemas na identificacdo dos proprietarios e morador , questdes ligadas a
problemas cartorarios, e com a transferéncia de ocupan es de areas de risco ou

inadequadas.

O grande problema identificado pelo autor reside no fato de que a legalizagao
varia sobretudo quanto a definicdo da natureza do direito a ser reconhecido pelos
ocupantes das favelas. Assim, a reflexdo desenvolvida Fernandes volta-se,
sobretudo, para a identificacdo da natureza do fendmeno da ilegalidade urbana,
tomada como ponto de partida para que se possa determinar o papel do Estado,
do setor privado e da sociedade na administragdo dos programas

regularizagéo.

Por fim, pode-se dizer que uma das conclusdes de Fernandes é ade que, em
Belo Horizonte, ainda que as politicas de legalizacdo &o tenham sido cumpridas
a risca, verifica-se que um processo acentuado de desmobilizacdo social se

seguiu a aprovacao da lei provocando, assim, uma espécie de acomodacdo na
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luta historia pelo reconhecimento dos direitos sociais. A reflexdo proposta pelo
autor, ao que parece, lanca um novo olhar em relacdo aos impactos socio-
econdmicos que programas e politicas de regularizacdo geram no mercado formal
e informal de terras, assim como na determinacdo dos m s de aceso a crédito

e/ou financiamento.

De fato, o problema do mercado informal pode ser visto enquanto uma
disputa entre o direito do Estado de legislar e a ativ  de produtiva de um mercado
livre. Em outras palavras, a pergunta que seus estudos sugerem é a de até que
ponto o desenvolvimento estatal planejado contrapfe-se a economia de mercado

pura e simplesmente?

Abordando essa questdo, Nelson Baltrusis (2003) monta eu argumento
considerando que o mercado imobiliario informal aprese a-se como um
instrumento que dificulta a implementacdo de politicas de provisdo habitacional
capazes de atender, efetivamente, as grandes parcelas da populacdo de baixa

renda.

Voltando sua atencdo para o caso das favelas de Paraisopolis e Nova
Conquista, em Sado Paulo, Baltrusis mostra que a mercan zacao da terra nas
favelas esta ligada a particularidade que em cada regido assumem 0s agentes
ligados ao mercado imobiliario informal, assim como as caracteristicas que
determinam a hierarquia dos diferentes tipos de ofertas, e as mais diversas

relacdes contratuais que se estabelecem, a exemplo das formas de financiamento
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e pagamento existentes e as estratégias de venda e comerciali agcdo. Para o

autor:

“O mercado imobiliario informal em favelas cresce nam dida
em que nao existem politicas que promovam ou financiem
um numero de habitagcfes suficiente para atender a dema da
de baixa renda. Em sintese, podemos dizer que o mercado
imobiliario informal acaba por “substituir” o Estado na sua
funcdo de prover moradia para a populacdo e baixa rend ,
ocultando a falta de politicas para o setor” (BALTRUSIS,

2003, p.227).

Se, por um lado, as favelas sdo vistas como sinébnimo do caos urbano, por
outro, ndo deixam de estarem integradas a cidade e de ncorporar, de alguma
forma, a ordem ai vigente. Apoiado nesse aspecto, o autor segue uma linha de
raciocinio que toma como paradigmatica a propria figura do favelado, este o
agente mais diretamente envolvido com o mercado imobiliario informal. Para
Nelson Baltrusis, o favelado € um tipo social marginal, devido a exclusdo e
exploracdo que sofre, e a0 mesmo tempo um agente integrado ao sistema
econdmico, que ndo esta a margem nem da economia nem da politica, mas que

cria um modelo diferenciado de atuacao ao reproduzir o seu “habitat”.

Contudo, diversos indicadores levantados por Baltrusis demonstram que o

processo de venda e comercializagdo de um imovel na favela néo é uma tarefa tdo
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facil, na qual muitos sdo os elementos que inibem a ef iva comercializacdo
destes iméveis, tais como a precariedade juridica, as ondicoes fisicas do imovel,

a localizacéo e o proprio valor.

Nesse sentido, as relagdes contratuais tendem a obedecer a uma perspectiva
comum em ParaisOpolis e em Nova Conquista. A maioria dos individuos com
intencdo de vender normalmente deixam de registrar a v da legalmente em um
cartério. Fato que, gracas a precariedade juridica enc ntrada nessas favelas, pode
acarretar problemas posteriores, em vista da ndo regularizacdo do contrato de
transmissdo de posse. Nessas regides, por outro lado, omo contrato €
“individual’, a “oficializacdo” das compras e vendas acaba ficando sob a

responsabilidade da associagdo dos moradores.

A saida encontrada pelas popula¢des de Paraisopolis e  va Conquista, no
gue toca a negociacdo comercial dos iméveis informais, ndo deixa de configura
uma alternativa de solugdo e de defesa do direito a habitacdo. No entanto, a
reproducdo dessas praticas acaba por infringir normas uridicas que, por
consequéncia, faz emergir “novas normas juridicas” inf  ais, € bem verdade, que

se fazem mediadas por lutas, negociacdes e ajustes de multiplos interesses.

A conclusédo a que chega Nelson Baltrusis, enfim, é a de que o mercado
imobiliario informal, a exemplo dessas duas favelas, funciona como uma espécie
de extensdo do mercado formal, na condicdo mesmo de um “sub-mercado” que se
reserva de caracteristicas proprias. Segundo o autor, o crescimento desse

mercado é proporcional a caréncia de politicas publicas que promovam e
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financiem habitagbes em quantidade suficiente para o atendimento de segmentos
de baixa renda. Na visdo de Baltrusis, haveria uma “substituicdo” do papel do
Estado no que diz respeito a fungcdo de prover moradia para essa camadas da
populacdo, 0 que, por sua vez, acaba por mascarar a falta de politicas eficazes

voltadas para a sua resolucéo.

Em outro estudo de caso, também realizado em S&o Paulo, mas agora na
cidade de Diadema, a pesquisadora Laila Nazem Mourad analisa em que medida
0s programas de regularizacgdo do uso do solo proporcionariam uma
democratizacdo do acesso a terra urbana para a populacdo de baixa renda. A
autora parte entdo para uma analise da real eficacia na aplicacdo das AEIS | —
Areas Especiais de Interesse Social que foram introduzidas com o Plano Diretor
da cidade de Diadema, aprovado em 1993, que tinha como objetivo que as terras
privadas desocupadas, ainda existissem no municipio, f em utlizadas para a

construcao de habitacdo de interesse social.

A relevancia desse estudo, segundo a autora, reside no fato de que, no caso
de Diadema, a escassez de terra acabou resultando na c centracdo de 30% da
populacdo em favelas, regides que, somadas, representam apenas 3,5% do

territério da cidade.

O grande desafio para a implantacdo das AEIS, em Diade a, foi justamente
o de viabilizar tanto 0 acesso a terra urbana quanto a moradia aos segmentos de
baixa renda da cidade. Procurou-se, entdo, colocar em pratica a funcdo social da

propriedade, tal como expresso no principio de que tod cidadao tem o direito a
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uma habitacdo digna. Laila Mourad lembra que o processo de implantacdo das
AEIS se consumou ao longo de trés consecutivas gestdes do Partido dos
Trabalhadores a frente da prefeitura. Todos esses fatores, no entanto, implicaram
em conflitos e num amplo processo de negociacdo com os interesses dos donos

de terra e agentes envolvidos com a especulacgao fundiaria.

De modo breve, a partir da descricéo realizada pela autora pode-se distinguir
guatro perspectivas que estiveram em jogo na implantag das AEIS, em
Diadema. Para os proprietarios, assim como para 0S emp esarios, esse projeto
era visto de forma negativa. Para os primeiros por que as AEIS feriam o direito
individual da propriedade, de que esta € inalienavel. para os segundos pela
justificativa de que a instituicdo das AEIS era prejudicial a atracdo de novas
industrias e, por sua vez, a criagdo de novos empregos para a cidade. Igualmente
negativa era a percepcdo dos representantes do mercado imobiliario, que ndo se
dispunham em negociar com 0s movimentos sociais. Para stes ultimos,
entretanto, as AEIS configuraram mais um dos instrumen s utilizados em voga da

luta por uma politica habitacional.

Segundo a autora, as diferencas de percepc¢ao entre esses agent s podem
ser resumidas nos termos de que 0s movimentos sociais entaram a negociacao
enquanto que a principal preocupacéao dos proprietarios e empresarios voltava-se,
tdo somente, para a ocupacado da terra. Uma das conclusdes a que chega a autora
em relacao as consequéncias gerada pela forma como foram implantadas as AEIS

é:
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“Podemos concluir que a legislacao especifica para AEI néo
garantiu a qualidade do desenho e ndo produziu
transformacdes na forma urbana que pudessem criar novas
referéncias de qualidade. A grande concentracdo de AEI

contiguas causou um grande impacto e reforgou a
especializacdo de espacos destinados a producdo de
habitacdo popular, produzindo segregacdo social, resultado
totalmente inverso ao que se propunha” (MOURAD, 2003, p.

241).

E sob a observacdo de como esses conflitos foram conduzidos na
implantacdo das AEIS, em Diadema, que Laila Mourad def nde a tese de que, a
priori, a legislacdo por si s6 ndo é capaz de viabiliz a fungcdo social da
propriedade. O caso estudado pela autora, torna eviden e que a intervencao
politica da Prefeitura e o poder de pressdo do movimen o organizado sdo o
caminho que garantiria a eficacia de instrumentos como as AEIS e,
consequentemente, a democratizagdo do acesso a terra urbana na cidade. De
qualquer forma, segundo a autora, as AEIS conseguiram iar a oferta de
moradia popular e permitir o0 acesso aterra urbana a segmentos de baixa renda da

cidade de Diadema.

A partir da discusséo levantada por esses autores, pode-se afirmar que a

guestdo juridica € central quanto ao problema da posse e ocupacao do espaco
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sob a égide da informalidade nos grandes centros urbanos brasileiros. Ao
debaterem a forma como diferentes legislacdes foram aplicadas para solucionar
esse problema, ambos demonstram que o planejamento urb no depara-se sempre
com especificidades que a exclusado social e a segregacao espacial assumem em

diferentes regides do pais.

Sobretudo no que toda a segmentos menos favorecidos da sociedade, um
ponto em comum nos trabalhos resenhados nesta secdo é de que tanto a
guestdo do direito a moradia quanto os projetos de desenvolvimento urbano
devem levar em consideragcdo um conjunto de fatores que interconectam em duas
instancias mais centrais do problema: o carater segregacionista do processo de
urbanizacdo das grandes cidades brasileiras e as difer ntes percep¢cdes que sao
criadas e incorporadas por atores distintos que se env em no processo de

ocupacao informal do espaco urbano.

De fato, as diferentes instancias de governo — municipal, estadual e federal —
devem mobilizar o maximo de forca e vontade politica p a garantir a criacdo e a
efetiva aplicacdo de instrumentos que atendam as familias que se encontram

nesta situacao.
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CAPITULO 4 - O REGIME JURIDICO PARA A
INFORMALIDADE URBANA

4.1 — O urbano na constituicao federal

A partir da década de 1970, uma das principais caracteristicas da dinamica
do crescimento intra-urbano no Brasil, foi a distribuicdo espacial da popul &o
mais pobre. Houve uma significativa periferizacdo dessa populagcdo em cidades de
grande e meédio porte durante a ultima década, devido entre outros fatores, as
dificuldades das familias de baixa renda em ter acesso a terra urbana. Isto
resultou em acentuada proliferacdo de assentamentos humanos informais

(favelas, mocambos, alagados e loteamentos clandestino ).

Nas areas periféricas das aglomeracfes urbanas, os problemas estéo
frequentemente associados ao uso do solo e a pobreza, geralmente séo
agravados pelo aumento da favelizacdo e pelo impeto da incorporacdo de novas
areas parceladas clandestinamente. Em sua maioria, sit S em zonas de
legislacdo restritiva a ocupacdo e a construcdo, estes loteamentos se tornaram

uma alternativa de habitac&o para a populagédo mais pobre.

De forma geral, isso revela que abordagens de planejame o urbano
desvinculadas de marco socio-econdmico e demasiadamente estaticas e
restritivas para acompanhar a dindmica urbana s&o inadequadas para atender as

necessidades urbanas essenciais; e que a maior parte do crescimento das
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grandes aglomeracdes urbanas estd ocorrendo fora das r gras do jogo do

planejamento.

O fendbmeno da favelizacdo € um processo nitidamente ur ano e que se faz
sentir de forma mais expressiva nas aglomeracdes urbanas e nos grandes centros
urbanos. As 49 aglomeracdes urbanas concentravam em 19 6 cerca de 73
milhées de pessoas, 45% da populacdo total do pais. As 12 aglomeracdes
urbanas metropolitanas, retnem 200 municipios e exibem percentuais crescentes
do conjunto da populacdo brasileira (32,3% do total da populacéo brasileira em
1980; 33,0% em 1991 e 33,6 % em 1996), atingindo 52,7 ilh6es de habitantes
em 1996. Em conjunto, as aglomeracbes urbanas metropolitanas e néao
metropolitanas concentram, de acordo com os dados da Contagem Populacional
de 1996 cerca de 45% do total da populacdo do pais, at gindo a cifra de 73,3

milhdes de habitantes em 19968.

O que tem permitido um maior acesso da populacéo pobre a habitacédo é o
auto-empreendimento da moradia popular. Grande parte das ha itacdes para este
segmento da populacéo, caracterizada por baixo padrdo, qualidade e custo, tem
sido produzida por um setor ndo estruturado, geralment sem assisténcia direta

dos governos cujas acdes tém deixado de lado parte da populacdo necessitada.

Os resultados da avaliacdo de politicas urbanas e habitacionais no Brasil
revelam que a politica e a gestdo urbana podem ser aprimoradas mediante a

BN

aplicacdo de instrumentos adequados a situacdo econdmica e social da

8 Censo Demografico 1996-95. Disponivel em http://www.ibge.gov.br
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populacdo, bem como pelo envolvimento de diferentes atores - tanto formais como
informais - no processo do desenvolvimento urbano. Por outro lado a falta de
métodos de analise apropriados para a préatica do plane amento urbano e para a
formulacéo e aplicacdo dos seus principais instrumentos podem ser impedimentos
a uma gestdo urbana satisfatéria. A ineficacia e a inadequagao dos instrumentos
de plangjamento e gestdo urbana podem contribuir para processo de
segregacao espacial dos segmentos mais pobres da popul o0, ao induzir
supervalorizagdo de imOveis em algumas areas e a forcar - por omissdao ou
inadequacdo - que um grande contingente de populacdo pobre tenha apenas
acesso a formas irregulares de habitacdo. O acesso a habitacédo é, nesses termos,
diretamente afetado pelo ambiente regulador institucio al e normativo, incluidos os

instrumentos de regulacéo e controle do desenvolviment urbano.

E imperioso ressaltar que, estando historicamente a pr ducgdo informal do
espaco para fins de moradia, relacionada com este ambi nte institucional e
normativo, a solucdo para a manutencdo destes espacos como areas de
segregacao nao atendidas pelos servigos publicos essenciais, também passa por

este mesmo ambiente.

O acesso a moradia por parte da populacdo pobre apenas tem sido possivel
em funcdo do auto-empreendimento em habitacdo popular e da ndo aplicacdo
estrita das normas urbanisticas de parcelamento, uso e ocupacdo do solo. A
habitacéo resultante desse processo é em geral ndo aut rizada, de baixos custo e
padrdo de qualidade, e situada em areas restritivas a upacdo. Nessa linha

destaca-se a magnitude crescente - em termos absolutos e relativos - da
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populacdo urbana brasileira em situacdo de desconformidade com a regulacéo

urbana vigente.

Na raiz dessa preocupacédo residem dois importantes desafios: o primeiro,
melhorar o desempenho do setor habitacional em seu conjunto e, 0 segundo,
multiplicar os efeitos dos limitados recursos publicos na maior medida possivel.
Cresce entre os estudiosos dos fendmenos urbanos a idé a da transformacéo das
areas ja ocupadas informalmente em solu¢des habitacionais mais adequadas e

saudaveis.

O planejamento urbano convencional, baseado em planos cos e
restritivos, que ndo acompanham a dindmica econdmica e social da cidade, torna-
se anacronico e ndao alcanca nem responde as reais necessidades da cidade e de
sua populacéo, devendo, portanto, ser objeto de reform lagcéo e aperfeicoamento.
Os problemas do uso do solo urbano, geralmente associa os a indisponibilidade e
ao elevado preco da terra para habitacdo, ao descontrole do crescimento urbano e
a ocupacao ilegal de areas, emergem como um dos fatore chave na gestdo

urbana.

Nos ultimos anos, programas, sistemas de planejamento planos de uso do
solo urbano, na busca de resolver problemas decorrentes do crescimento urbano,
tém sido questionados e obrigados a admitir severas criticas devi ao aumento
do preco da terra e dos empreendimentos privadoscomo também a diversificacao,

comercializacdo e proliferacdo de sistemas informais d uso do solo e de
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producdo e gestdo habitacional, caracterizados especialmente pela inseguranca

da posse da terra e pela falta de infra-estrutura e servigcos urbanos.

No contexto do processo de urbanizacdo, uma série de questdes referentes a
terra urbana sdo impostas as instituicdbes. Para respon er as pressfes do
desenvolvimento elas se deparam com questdes relacionadas a disponibilidade de

terra para sustentar o desenvolvimento urbano.

Segundo estudos do Programa de Gestdo Urbana do HABITAT o exame das
acOes tomadas pelos governos nacionais e locais para m orar a urbanizacao
revela um deprimente quadro de fracassos e ma administ agdo na maioria dos
paises em desenvolvimento. A maioria dos problemas reside na deficiente
conceitualizacdo dos problemas urbanos, como por exemplo, deixar de considerar
as forcas de mercado, principalmente oferta e demanda de habitacao;
coordenacdao deficiente entre agéncias governamentais e 0os organismos privados

formais e informais e afalta de recursos para a execucao de programas urbanos.

A deficiente conceitualizacdo dos problemas urbanos se traduz em politicas
de gestdo do crescimento urbano, do uso do solo e seus instrumentos, como 0s
planos de ordenacéo do territério e planos diretores, ue refletem medidas que
nao consideram as implicacbes e os impactos dessas politicas no bem-estar da
populagdo. No ambito da politica urbana essas implicag se manifestam na

provisdo de moradias e no acesso a servi¢os e infra-estrutura urbana.

A producgéo da habitagcdo é uma das atividades econdbmica mais importantes

do processo de urbanizacdo. Nos paises mais urbanizados da América Latina,
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como o Brasil, a Argentina e o Chile, mais de 75%9 da populagéo vive nas zonas

urbanas.

Os desafios impostos pela pobreza urbana pressionam o oder publico para
gue aponte solucdes para o problema da habitacdo da populacdo de baixa renda,
realcando o papel das politicas de habitacdo e de servicos urbanos. No Brasil,
cerca de 80%10 da producao de habitacao € feita sem assisténcia dire o poder
publico, onde o setor informal funciona independente d apoio de politicas

governamentais.

A oferta de terras é afetada, principalmente, pelo dir o de propriedade, o
registro e o titulo da terra, os instrumentos de uso d solo - as regulamentacgdes -
as intervencdes publicas na aquisicdo de terras e as p aticas fiscais. Nesse
aspecto, o marco juridico e normativo em que operam os provedores de habitacdo
influi fortemente na eficiéncia e na oferta de habitag o, pois os mercados
imobiliarios estdo sujeitos as normas urbanisticas (de so e ocupacédo do solo), de

infra-estrutura, e edilicias.

Segundo Cammarosano, as principais normas instituidas lo setor publico
para as zonas urbanas que influem no desempenho dos si as de oferta de
terras e habitacdo sdo a regulagcdo urbanistica e areg ao ambiental, incluida a

de natureza sanitarista.

% Censo Demografico 1996-95. Disponivel em http://www.ibge.gov.br
10 Censo Econdmico 1996-95. Disponivel em http://www.ibge.gov.br
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A regulacdo urbanistica de uso e ocupacdo do solo pode influir no
desempenho dos sistemas de oferta de terras e habitagdo. Essas normas
geralmente tém por objetivo melhorar a qualidade do me o ambiente e estimular
uma urbanizacdo ordenada e eficiente que satisfaca o interesse publico. Como
exemplo das normas mais importantes cabe citar os codigos de edificacdes, as
normas técnicas de infra-estrutura, que especificam tipos de materiais e
construcdo para o sistema viario, drenagem, sistema de abastecimento de agua,
esgoto, energia e as normas sobre o uso, ocupacao e pa celamento do solo, bem
como os planos diretores urbanos onde geralmente estdo incluidas as normas
sobre zoneamento (identificacdo de usos permitidos, areas restritivas a ocupacao)

sistema viario, densidade de ocupacéao e outros. (CAMMAROSANO, 2006)

O ambiente de regulacdo pode propiciar avanc¢os significativos na defesa do
interesse social, mas também pode ser um arremedo de r lacdo, com
caracteristicas estritamente urbanisticas, que néao atinjam as questdes sociais

mais relevantes, como a forma e as condi¢cfes de moradia.

A regulacéo pode, por exemplo, produzir significativos efeitos nos custos dos
insumos de terrenos e de habitacdo, bem como na €ficié cia e na flexibilidade da
producédo de habitagdo. Ao mesmo tempo, pode causar efeitos condicbes

ambientais exatamente contrarios aos previstos.

A regulacdo urbana pode afetar o mercado imobiliario e de terrenos de

diferentes maneiras:
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1- torna inacessivel a habitacdo para a populacdo de baixa renda: o
estabelecimento de normas sobre parcelamento do solo infra-estrutura e
edificacdo pouco ajustados a realidade torna impossivel o acesso da populacéo de
baixa renda a construcdo, de acordo com as normas lega . A regulacdo
complicada, e burocratica pode retardar a urbanizacdo como tem se obs vado

em varias cidades do Brasil.

2- limita a oferta de terra para habitac&o: as normas restritivas sobre o uso do
solo e zoneamento , por exemplo, as diretrizes de planos diretores urbanos,
podem limitar a disponibilidade de terra para habitacdo, e em decorréncia,

aumentar o preco destes. Isso pode significar padrdes ineficientes de urbanizacao.

3- Cria obstaculos burocraticos que conduzem a longos pr s para
aprovacdao da urbanizacao: tramites burocraticos e procedimentos complexos para
a aprovacao de projetos de parcelamento do solo e licencas para construir limitam,

na prética, a participacdo do setor formal de ofertad habitagéo.

Em geral, o poder publico restringiu sua atuagdo ao cumprimento das normas
de parcelamento, uso e ocupacéo do solo. A falta de ap cacédo de instrumentos e
mecanismos administrativos e fiscais para intervir no mercado de terras contribuiu,
ainda mais para que o0s assentamentos informais exerces um papel

importante na provisédo de habitacao para a populagéo.

A cidade informal € um fenbmeno comum nas grandes cida es dos paises

em desenvolvimento. A moradia irregular, nestes paises representa de 20% a 80%
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do crescimento urbano e afeta 15% a 70% da populagdo, ingindo em média 40%

da populacao.

No campo juridico, os loteamentos sédo legais ou ilegai isto é, 0os que
cumprem e 0s que ndo cumprem as normas juridicas. No ambito administrativo, os
setores responsaveis pelo acompanhamento dos processos de aprovagcdo e
controle da abertura de loteamentos, sdo denominados de, irregulares o
clandestinos. Irregular, € aquele que ndo cumpriu todos os tramites necessarios
para sua aprovacao, como por exemplo, cumprimento as n rmas urbanisticas;
titulo da propriedade da terra, correspondéncia entre o projeto apresentado e o
executado, entre outras. Os clandestinos, por sua vez, &o aqueles que néo foram

submetidos as normas do poder publico. (Saule Junior, 1997)

Segundo Saule Junior, o regime urbanistico constitui a instrumentacéo
juridica que propicia a acéo reguladora do poder publico sobre o espago urbano
visando a melhoria da qualidade de vida nas cidades. Incluem-se entre o0s
instrumentos, o planejamento urbano, os instrumentos tributarios e financeiros, os
institutos juridicos da regularizagao fundiéria, do parcelamento do solo urbano, da
desapropriacdo, da serviddo administrativa, da limitac administrativa,
tombamento, direito real de concessao de uso, direito de superficie, parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo compulsoérios e outros instrumentos previstos em lei.

(Saule Junior, 1997)

7

O regime urbanistico do solo urbano é constituido por m conjunto de

normas, instituicbes e institutos que disciplina sua utilizacdo na cidade. Sua
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finalidade consiste em assegurar sua utilizacdo conforme a funcdo social da
propriedade consoante com a utilizacdo em congruéncia om a utilidade publica e
a funcéo social da propriedade e com vistas a evitar a desigual distribuicdo dos
beneficios e 6nus do planejamento entre os proprietari  afetados e impor justa
distribuicdo dos mesmos. A qualificacdo do solo, como no, € funcdo dos
planos e normas urbanisticas, que determinam o destino urbanistico a que fica

vinculado o solo, especialmente a edificabilidade e as vias publicas.

“A politica urbana e as normas de direito urbanistico,
devem ter como finalidade atender os fundamentos e os
principios constitucionais, visando tornar efetivo o direito a
cidade. A efetivacdo desse direito significa tornar pleno o
exercicio da cidadania e garantir a dignidade da pessoa
humana, que sdo fundamentos de um Estado Democratico
de Direitos nos termos do artigo 1° da Constituicdo. P ra o
direito a cidade se concretizar a politica urbana e as normas
de direito urbanisticos devem ter como premissa viabilizar
um dos objetivos fundamentais do Estado brasileiro
estabelecidos no artigo 3°, inciso Ill da Constituicdo, de
erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as

desigualdades sociais”. (Saule Junior, 1997)
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A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo p der publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e arantir o bem-estar de

seus habitantes.

4.2 — A Divisdo de Competéncias Federativas

Ao abordar os fundamentos do processo de planejamento, o art. 21 da
Constituicdo Federal de 1988 estabelece enquanto competéncia da Unido a
elaboracdo e execucdo dos planos nacionais e regionais de ordenacdo do
territério e de desenvolvimento econémico e social. Ja o art. 74 estabelece que os
instrumentos de atuacdo do Estado no plano econbmico d vem ter por
competéncia a elaboracdo de diretrizes e bases do plan ento do
desenvolvimento nacional equilibrado, de modo que seja incorporados os planos
nacionais e regionais de desenvolvimento. De modo mais especifico, atribui aos
Municipios a responsabilidade de planejamento e criacdo dos planos urbanisticos

voltados para a ordenacgdo do seu territorio (SILVA, 1997, p. 86).

Todas as instancias federativas possuem competéncias n que tange ao

planejamento urbano. Cabe a unido conceber e executar lanos nacionais e
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regionais de ordenacdo do solo e de desenvolvimento urbano, incluindo ai

habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos (art. 21, 1X e XX).

E da responsabilidade da instancia local a competéncia material e
legislativa da realizacdo da politica urbana. Portanto, o Poder Executivo Municipal
tem o importante papel de concretizar a organizacdo e dequacdo do espaco
urbano a partir dos principios e diretrizes que proporcionem um desenvolvimento

equilibrado para a populacao (DI SARNO, 2006).

A instancia estadual € a Unica que se encontra limitada em suas
possibilidades devido a configuracdo da autonomia loca enquanto instancia
federativa. Isso se deve pelo fato de ndo guardar rela &o de subordinacdo do
Municipio com a unidade federativa. Contudo, o art. 25, 8§ 3° da Constituicdo
Federal permite que cada Estado-membro institua regibes metropolitanas ou
micro-regides, o que demanda uma acado conjunta dos Municipio interessados.
Assim, compete a instancia estadual estimular, incentivar e cooper r através de
medidas que atuem com o proposito de solucionar proble as urbanisticos comuns
aos Municipios e ao Estado. Em suma, € permitido a instancia estadual legislar
sobre o direito urbanistico, tendo por base o Estatuto da Cidade, sem que sejam

impostas medidas a instancia do Municipio.

Desta forma, para efeito deste trabalho, foram selecionados, inicialmente,
0s instrumentos que apresentam maior implicacdo nos processos de gestdo e
regulamentacdo do solo urbano agrupados em dois grupos. O prim iro,

introduzindo os instrumentos que regulam 0S processos € expansao e
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crescimento urbano (plano diretor e perimetro urbano). Ja o segundo, agrupa o0s
instrumentos que regulam o uso, a ocupacdo e o parcelamento do solo uso
ocupacdao, parcelamento do solo urbano e condominios. Apés a mencao a estes

grupos, apontaremos os instrumentos cristalizados no estatuto da cidade.

4.2.1.Os instrumentos urbanisticos que regulam os processos de
expansao e desenvolvimento urbano

4.2.1.1 Plano Diretor

A Constituicdo Federal atribuiu a lei do plano diretor municipal a condicao
de instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana, bem
como a de instrumento aferidor do cumprimento da funcd social da propriedade
urbana, na medida em que atenda as exigéncias fundamen is de ordenacédo da

cidade nele expressas. Veja-se o disposto no artigo 182 da Constituicdo Federal:

Art. 182 - A politica de desenvolvimento urbano, executada
pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais
fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o

bem-estar de seus habitantes.
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Paragrafo primeiro - O plano diretor, aprovado pela Camara
Municipal, obrigatdrio para cidades com mais de vinte mil
habitantes, é o0 instrumento basico da politica de

desenvolvimento e de expanséo urbana.

Paragrafo segundo - A propriedade urbana cumpre sua
funcéo social quando atende as exigéncias fundamentais de

ordenacédo da cidade expressas no plano diretor.

Paragrafo terceiro - As desapropriacdes de iméveis urbanos

serdo feitas com prévia e justa indeniza¢gao em dinheir .

Paragrafo quarto - E facultado ao Poder Publico municipal,
mediante lei especifica para area incluida no plano diretor,
exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do olo
urbano nao edificado, subutilizado ou né&o utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena,

sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana

progressivo no tempo;

lll - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da
divida puablica de emissdo previamente aprovada pelo

Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, m
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parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor

real da indenizacé&o e os juros legais.

O estatuto da cidade, norma federal reguladora do meio ambiente artificial,
também regulamentou o plano diretor nos artigos 40, 41 e 42, que transcrevemos

para permitir a compreensao de suaimportancia:

Art. 40 - O plano diretor, aprovado por lei municipal, & o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e

expansao urbana.

Paragrafo primeiro - O plano diretor é parte integrante do
processo de planejamento municipal, devendo o plano
plurianual, as diretrizes orcamentarias e o orcamento anual

incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.

Paragrafo segundo - O plano diretor deverd englobar o

territério do Municipio como um todo.

Paragrafo terceiro - A lei que instituir o plano diretor devera

ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

Paragrafo quarto - No processo de elaboracdo do plano
diretor e na fiscalizacdo de sua implementacédo, os Poderes

Legislativo e Executivo municipais garantirao:
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| - a promocdo de audiéncias publicas e debates com a
participacdo da populacdo e de associacdes representativas

dos varios segmentos da comunidade;

Il - a publicidade quanto aos documentos e informacdes

produzidos;

Il - o acesso de qualquer interessado aos documentos e

informacdes produzidos.

Paragrafo quinto - (VETADO)

Art. 41 - O plano diretor é obrigatorio para cidades:

| - com mais de vinte mil habitantes;

Il - integrantes de regifes metropolitanas e aglomeracdes

urbanas;

Il - onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os
instrumentos previstos no paragrafo quarto do artigo 182 da

Constituicdo Federal,

IV - integrantes de areas de especial interesse turistico;

119



V - inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental de ambio

regional ou nacional.

Paragrafo primeiro - No caso da realizagdo de
empreendimentos ou atividades enquadrados no inciso V

caput, os recursos técnicos e financeiros para a elabo agcao
do plano diretor estardo inseridos entre as medidas de

compensacao adotadas.

Paragrafo segundo - No caso de cidades com mais de
quinhentos mil habitantes, deverd ser elaborado um plano
de transporte urbano integrado, compativel com o plano

diretor ou nele inserido.

Art. 42 - O plano diretor devera conter no minimo:

| - a delimitacdo das é&reas urbanas onde poderd ser
aplicado o parcelamento, edificacdo ou utilizagdo
compulsorios, considerando a existéncia de infra-estrutura e

de demanda para utilizacdo, naforma do artigo 5° dest Lei;

Il - disposi¢cOes requeridas pelos artigos 25, 28, 29, 32 e 35

desta Lei;

Il - sistema de acompanhamento e controle.
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Desta forma, sendo o plano diretor a norma que define | é a
funcdo social da propriedade, ou seja, qual o papel qu esta propriedade deve

desempenhar para a sociedade, sua esséncia deve cumprir as seguintes missoes:

a) Explicitar as fun¢des sociais da cidade e o seu pleno desenvolvimento
(artigo 182). Trata das func¢des sociais das cidades em geral: da provisdo de
condicbes gerais para o desempenho das atividades econ icas de
producéo, comércio e servigos, das atividades sociais, culturais e de azer e
para o exercicio da cidadania. Trata-se de esclarecer como essas func¢des se
configuram em uma determinada realidade soOcio-econdmica, no ambito

municipal e regional.

b) Explicitar o nivel de bem estar a ser garantido a populagéo (artigo 182).
Nesse sentido, a cidade deve proporcionar, além de um mbiente
ecologicamente equilibrado e, cultural e historicament protegido, a
possibilidade para todos os seus cidaddos, de acesso a condicdes
satisfatorias de moradia, transporte publico, saneamento basico, saude,
educacdao, esporte, lazer, cultura, seguranca e protecad . Para o cumprimento
dessa garantia a cidade devera contar com a colaboracd dos governos

estadual e federal.
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c) Explicitar os objetivos e diretrizes da "politica de desenvolvimento e
expansdo urbana" (artigo 182, § 1°). Na politica de expansédo urbana
salienta-se a necessidade de sua adequacdo as caracteristicas d meio
ambiente, desde a qualidade do solo, a topografia, os ecursos hidricos, 0
regime dos cursos d'dgua e os valores paisagisticos. A é&reas n&o

urbanizaveis devem ser atribuidas funcdes rurais ou de preservacgao.

d) Expressar "as exigéncias fundamentais de ordenacéo cidade" que
servirdo para aferir o cumprimento da funcéo social da propriedade urbana
(artigo 182, § 2°). Quais "as exigéncias fundamentais e ordenacdo da
cidade 7' essa expressdo é abstrata e pode confundir o planejamento
urbano apenas como um elemento de zoneamento fisico-espacial. Exige

um aprofundamento da finalidade do planejamento urbano na sua funcao

de prover a populacéo urbana de habitacdo, servicos e fra-estrutura.

e) Definir as areas em que sera exigido do "proprietar o de solo urbano néo
edificado, subutilizado ou né&o utilizado", o seu adequ aproveitamento,
sob pena de parcelamento ou edificagcdo compulsérios, imposto progressivo
ou desapropriacdo com titulos da divida pablica (artig 182, 8§ 4°). Este é

um ponto em que o Plano Diretor ndo podera deixar de s r especifico. E

uma obrigacao constitucional.
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4.2.1.2 Perimetro urbano

Segundo Saule Junior, a delimitacdo das zonas urbanas e de expanséao
urbana, em geral, se baseia nos critérios estabelecido no Cdédigo Tributario
Nacional (Lein.° 5.172, de 25/10/1966, para fins de imposic¢ao tributaria (8s 1° e 2°
do art. 32). A zona urbana, segundo este Cddigo, pressupde o requisito minimo da
existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos do dos incisos seguintes,

construidos ou mantidos pelo Poder Publico:

I - meio-fio ou calcamento, com canalizacdo de aguas

pluviais,

Il - abastecimento de agua;

Il - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminacdo publica, com ou sem posteamento

para distribuicdo domiciliar,

V - escola primaria ou posto de salde a uma distancia

méaxima de trés quilémetros do imovel considerado.
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A lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de
expansao urbana, constantes de loteamentos aprovados pelos Orgéaos
competentes, destinados a habitacdo, a inddstria ou ao comércio, mesmo que
localizados fora das zonas definidas como zona urbana. O restante se considera
zona rural para efeito de incidéncia do imposto territ rial rural (ITIR), de
competéncia do Governo Federal, muito mais barato do q e o IPTU. (Saule Janior,

N. S. 1997)

4.2.2 Instrumentos urbanisticos que regulam o uso, a ocupacao, e o
parcelamento do solo urbano

4.2.2.1 Uso eocupacdao do solo

O uso e a ocupacédo do solo urbano constitui matéria privativa do Municipio,
e em decorréncia € objeto das diretrizes do plano dire r municipal e da regulacao
edilicia que o complementa. A lei de uso e ocupacdo do olo urbano tem por
finalidade estabelecer os usos convenientes urbanos e ocalizar em areas
adequadas as diferentes atividades urbanas. Para tanto, classifica 0s usos e
estabelece sua conformidade com as respectivas zonas indicadas. Também é sua

finalidade harmonizar o interesse geral da comunidade o direito individual no
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uso da propriedade particular, na localizacao e exercicio das atividades urbanas e

na utilizagcdo do dominio publico.

A regulacdo do uso e da ocupacdo do solo urbano € um dos aspectos
substanciais do planejamento urbanistico. Preconiza a strutura urbana mediante
a aplicacdo de instrumentos legais de controle do uso da ocupacao do solo.
Esses instrumentos legais se traduzem em instituicdes e institutos juridicos de
Direito Urbanistico, relativos ao uso e ocupacao do soo, que em geral tem se

cristalizado sob o conceito de zoneamento ou zoneamento do solo urbano.

O conceito de zoneamento pode ser definido como instru ento legal de
natureza ambiental, que visa tutelar o patriménio artifi ial, utilizado pelo poder
publico para controlar o uso daterra, as densidades de populacéo, a localizacao, a
dimensdao, o volume dos edificios, e seus usos especifi os tendo em vista o bem -
estar da comunidade. Esta previsto no artigo 4°, Ill, letra c, do estatuto da cidade e
segundo FIORILLO, “objetiva disciplinar de que forma sera compatibilizado o
desenvolvimento industrial, as zonas de conservacéo da vida silvestre e a propria
habitacdo do homem, tendo em vista sempre a manutencdo de uma vida com

qualidade as presentes e futuras geragdes’11.

Os dispositivos dessa legislacdo regulam o zoneamento rbano e a
ocupacao correspondente. Pode também incluir o parcelamento das glebas
urbanas ou urbanizaveis, com especial destaque para o loteamento que constitu a

atividade de expansao urbana.

u FIORILLO, Cdso Antonio Pacheco. Estatuto da Cidade Comentado. Sao Paulo: RT, 2002. p.36.
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O zoneamento urbano geralmente estabelece éareas residenciais;
comerciais, industriais, de lazer; institucionais e de equipamentos comunitarios
com a determinacédo de uso conformes, desconformes e tolerados. Delimita locais
de utilizacéo especifica, tais como feiras, mercados, acionamentos e outras
ocupacdes permanentes ou transitorias; dispbe sobre as construcbes e usos
permissiveis; ordena a circulacdo urbana e o trafego no perimetro urbano e
disciplina as atividades coletivas ou individuais que am a vida urbana. Para ser
legitimo, o zoneamento tem que privilegiar a dindmica na especialmente nos
seus aspectos econbmicos e sociais. Como manifestacao a do
planejamento urbanistico o zoneamento consiste no conjunto de normas que
configuram o direito de propriedade e o direito de con truir, conformando-os ao

principio da funcéo social. (Saule Junior, N. S. 1997)

O solo urbano deve cumprir com eficiéncia as fungdes urbanas com vistas
ao bem estar da populagdo. Assim, o solo de destinacdo rbanistica destina-se ao

uso residencial, industrial, comercial institucional, de servi¢os, viario e demais fins.

As categorias de uso sdo especificacfes dos usos permitidos de acordo
com as regras de uso e ocupacao do solo. As legislacbe urbanisticas municipais
utilizam-se de diferentes categorias de uso: Em geral as mais utilizadas séo: 1)
uso residencial (unifamiliar, multifamiliar, conjuntos residenciais, e outras
tipologias), 2) uso comercial (varejista de ambito local, diver ificado, atacadista e
outros) 3) servicos (de ambito local, diversificado. E ais), 4) industrial

(especiais, diversificadas,), 5) institucional (equipa entos urbanos e comunitarios,
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especiais - seguranca, militares -, 6) e demais usos ( lazer, e outros fins). (Saule

Junior, 1997)

O zoneamento descrito tem caracteristica monofuncional. Salvo métodos
mais adaptaveis aos processos inerentes a urbanizacdo - de mudanca e
crescimento - é ainda a abordagem mais comum adotada pelos Municipios. Como
0 objetivo desta Secdo é descrever o0s instrumentos mais frequentemente

utilizados, a anélise desta abordagem é apresentada ao longo deste trabalho

conforme suas implicacdes para a gestéo do solo urbano.

4.2.2.2 Parcelamento do Solo: alei 6.766/79

A Lei 6.766 foi criada com o intuito de constituir-se em um dos mais
importantes instrumentos de ordenacdo do crescimento d s cidades brasileiras e
de proteger o comprador de terrenos urbanos. Também fo sua finalidade inibir a
participacdo de empresas despreparadas na atividade de producéo de lotes. No
entanto, no periodo de sua vigéncia vem se observando, uma série de dificuldades

de ordem institucional, técnica e burocratica. (Saule nior, N. S. 1997)

Diversas tentativas no ambito federal foram realizadas visando o seu
aperfeicoamento. A primeira ocorreu em 1984, quando o o Conselho Nacional
de Desenvolvimento Urbano - CNDU, promoveu a pesquisa " IMPACTOS DA LEI

6.766/79" onde foram analisadas a aplicabilidade da lei sobre a limitacdo de novos
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empreendimentos, o aumento da sub-habitagcdo, burocratizacdo e grau de
implementacéo, dentre outros temas. Em 1986, a Comissd Técnica n.° 6
instituida pelo CNDU para estudar aspectos relativos a sua aplicacao elaborou um
Projeto de Lei, o qual, devido as sucessivas reformas institucionais no ambito do

desenvolvimento urbano, ndo chegou a ser encaminhado a Congresso Nacional.

Outra tentativa foi a criacdo da Comisséo Interministe ial para elaborar
ante-projeto de lei de parcelamento do solo urbano. Devido a mudanca do titular
daquele Ministério e a preparacdo de Emendas ao PL 5.7 90, os trabalhos da
Comissdo foram interrompidos ainda no seu inicio. No m esta em
processo de tramitacdo no Congresso Nacional proposta e alteracdo da lei cujo

conteudo busca eliminar os entraves a oferta de habitagdo de interesse social.

A Lei 6.766 disciplina as atividades de loteamento e d membramento sob
varios angulos. Contém dispositivos que abrangem requi itos de natureza
urbanistica, procedimentos administrativos e registrarios, direitos e garantias

atribuidas aos adquirentes dos lotes e sancfes penais.

A lei dispbe sobre loteamentos em &reas inadequadas, a densidade de
ocupacao, reserva de areas publicas, a dimensdo minima dos lotes, a reserva de
faixas de terreno "non aedificandi”, as diretrizes mun cipais para o parcelamento
do solo, a anuéncia prévia, do Estado federado, a exec &o das obras de infra-
estrutura e a regularizacédo de loteamento ou de desmembramento. (Saule Junior,

1997)
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Trata-se, de um diploma legal sobre o qual tem sido realizados os mais
variados tipos de analise e sugestfes por parte ndo sO de académicos e
organizagbes ndo governamentais, mas também por empres rios de loteamento,
entidades de classe, pelo Congresso Nacional e por varios orgdos publicos
encarregados de sua aplicacdo. Assim, a necessidade de seu aperfeicoamento
tem sido amplamente difundida e registrada em Seminari , estudos e pesquisas

de ambito nacional e internacional.

A lei n.° 6.766, sO autoriza o0 parcelamento o solo para fins urbanos em

zona urbana ou de expansédo urbana, proibindo em zona rural.

A lei proibe o parcelamento do solo para fins urbanos m terrenos
alagadicos e sujeitos a inundacdes, que tenham sido aterrados com material
nocivo a saude publica, com declividade igual ou superior a 30%, as
condi¢des geologicas ndo aconselham a edificacdo, de p eservacao ecolégica ou

onde a poluicdo impeca condicdes sanitarias suportavei .

O inciso 1 do art. 4° da Lei n.° 6.766, de 1979, determina que a reserva de
areas destinadas a sistema de circulagdo, aimplantacd de equipamento urbano e
comunitario, bem como a espacos livres de uso publico, serédo proporcionais a
densidade de ocupacédo prevista para a gleba loteada, obedecido o0 minimo de
35% da gleba (8 1° do art. 4°). O inciso fixa em 125 metros quadrados a é&rea
minima e em 5 metros a frente minima dos lotes, como r a geral. Todavia,
autoriza a legislagdo estadual ou municipal a estabele er dimensdes maiores

como minimas ou quando o loteamento se destinar a urbanizacéo especifica ou
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edificacdo de conjuntos habitacionais e de interesse social. A lei federal ndo define
0 que seja urbanizacao especifica, deixando ao Municipio a tarefa de caracteriza-

la.

O inciso Il do mesmo artigo proibe a edificacdo ao longo dos cursos d'agua
e das faixas de dominio publico ao longo das ferrovias, rodovias e dutos. O art. 5°
autoriza o Municipio e o Estado Federado a exigir comp  entarmente, em cada
loteamento, a reserva de faixa de terreno non aedificandi destinada a

equipamentos urbanos.

O Municipio tem a atribuicdo de definir as diretrizes ara o uso do solo,
tracado dos lotes, do sistema viario, dos espacos livres e das areas reservadas
para equipamento urbano e comunitério a fim de orientar o loteador na elaboracéo

do projeto de loteamento.

E obrigatério o exame e a anuéncia prévia do Governo E tadual para
aprovacdao pelo Municipio de loteamento ou desmembramen o de gleba localizada

nas seguintes hipoteses:

| - em &reas de interesse especial, tais como, as destinadas a protecdo aos
mananciais ou ao patrimoénio cultural, historico, paisagistico e arqueoldgico,

assim definidas por lei federal ou estadual,;

Il - em area limitrofe de municipio ou se pertencer parte o territério de um
municipio e parte ao territério de outro em regides metropolitanas ou

aglomeracdes urbanas, assim definidas em lei estadual,
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Il - quando o loteamento abranger area superior a 1.000.00 (um milhao)

de metros quadrados”. (Saule Junior 1997)

O loteador deve executar, as obras exigidas por lei municipal, que incluirdo,
no minimo, a execucdo das vias de circulacdo do loteam nto, demarcacdo dos

lotes, quadras e logradouros e das obras de escoamento s aguas pluviais.

4.2.2.3 Condominio fechado

Condominio ndo se confunde com loteamento. Loteamento significa o
parcelamento do solo com abertura do sistema viario. C dominio significa co-

propriedade, isto €, propriedade de mais de um proprietario sobre a mesma coisa.

O condominio ou co-propriedade, no caso de prédios de dois ou mais
pavimentos superpostos uns sobre 0s outros (pianos horizontais), aracteriza-se
pelo fato de existirem varios proprietarios no mesmo e icio, tendo cada um a
propriedade exclusiva sobre a sua unidade autbnoma e a propriedade comum

sobre as partes de uso comum.

O condominio ou co-propriedade, no caso de terreno (piano vertical sobre
divisa do terreno), caracteriza-se pelo fato de dois ou mais serem igualmente

proprietarios do mesmo terreno, de tal modo que nenhum deles seja dono de uma
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parte determinada do mesmo, mas cada um seja dono de uma quota ideal sobre o
terreno em sua totalidade. Nesta ultima hipétese, aplica-se, em geral, o regime
juridico previsto para o condominio no Codigo Civil (arts. 623 a 641) que é
diferente do estabelecido para o condominio em caso de edificio na Lei n.° 4.591,

de 16/12/1964.

O regime juridico do Cadigo Civil, no caso de loteamento, caracteriza-se
principalmente, dentre outros aspectos, pelo fato de c conddbmino ser
proprietario de uma quota ideal sobre a totalidade do erreno, inclusive sobre as
areas destinadas ao sistema viario, equipamentos urbanos e comunitarios. O
condominio incide de forma una e indivisa sobre toda a gleba loteada, nédo
ocorrendo a distincdo entre areas de propriedade exclu iva e areas de
propriedade comum dos condéminos. Além disto, sob o regime juridico do Codigo
Civil, atodo tempo é licito a qualquer condémino exig judicialmente a divisdo da
coisa comum mesmo contra a vontade dos demais (art. 62 do Codigo Civil).
Entretanto, os condéminos podem aceitar que o imovel fique indiviso por tempo

nao maior de cinco anos, suscetivel de prorrogacdo ant or.

No condominio sujeito ao regime da Lei n° 4.591/1964, a situacao é
diversa. Além da distincdo entre area de propriedade exclusiva e éareas de
propriedade comum, ndo existe o direito de qualquer condémino exigir
judicialmente a extincdo do condominio e vigora um regime estatutario de
administracdo condominial (convencdo de condominio) em que as decisdes sdo
tomadas por maioria de votos, vinculando também os ausentes a assembléia e os

gue tenham votado contrariamente.
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O condominio fechado também n&o se confunde com o que Iguns
chamam de loteamento fechado. Este ultimo significa um loteamento comum
murado em suas divisas, mas sem sujeicdo a qualquer dos regimes juridicos
condominiais supra mencionados. Para simplificar, o "l teamento fechado" é um

loteamento comum, sujeito, portanto, aos preceitos da ei n.° 6.766/79.

O condominio fechado ou condominio horizontal, que tem proliferado nos
ultimos anos, caracteriza-se em geral pela incidéncia voluntéria do regime juridic
da Lein.°4.591/1964 ao "loteamento" destinado a construcdo de casas térreas ou
assobradadas. Para esta finalidade, usa-se, em geral, da autorizacéo legal contida

no art. 81 da mesma Lei.

Este preceito legal aplica-se as unidades autbnomas que se constituirem
em casas térreas ou assobradadas ou em edificios de dois ou mais pavimentos.
N&o é o caso do loteamento que se pretenda sujeito ao regime juridico do Cédigo
Civil. Este, na verdade, é um loteamento comum - como o loteamento fechado -

sujeito aos preceitos da Lei n.° 6.766/79.

A Lei Federal 6.766/79 alcanca o loteamento materialmente realizado,
independente de sua situacdo juridica excetuada a hip6 ese de incidéncia do art.
81 supra mencionado, tanto que constitui crime contra a Administracdo Publica
também a realizacdo material do loteamento independente de sua aprovacao pelo

Municipio (art. 50 da Lei n.° 6.766/79).
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4.2.3 Instrumentos que tratam da regularizacdo das areas urbanas
informais

4.2.3.1 Aregularizagdo de loteamentos

A regularizacdo de loteamentos € importante instrument para consolidar o
acesso da populacao a terra urbana, na medida em que propicia condicbes para o
registro do titulo de aquisicdo do lote irregular, possibilita seu uso como garantia
de financiamentos e permite a regularizacdo da edifica o0 junto a municipalidade

e aos registros publicos. (Saule Junior. 1997)

A situacdo atual de grande proporcdo de loteamentos clandestinos ou
irregulares deve-se a tolerancia dos Poderes Publicos, quer pela falta de
legislagdo adequada, quer por falta de fiscalizagdo. Deve-se ainda a omissao do
Poder Publico, no atendimento a demanda de habitacao, protecdo ao
comprador, ou mesmo na punicdo ao transgressor. Assim, a regularizacdo de
loteamentos clandestinos ou irregulares € acéo legitima o poder publico para o

acesso da populacao a habitacdo e aos servi¢os urbanos.

Para regularizagdo de loteamentos a Lei 6.766/79 proporcionou aos
municipios poderes de coibir os loteamentos irregulares e punir os transgressores
da lei. Possibilitou também a utilizacdo dos recursos  anceiros para obras e
servicos de regularizagcdo, bem como possibilitou aos municipios obter dos

loteadores a indenizacéo dos gastos nessas obras e ser ¢os.
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4.2.3.2 A regularizagdo de favelas

As politicas publicas em relagéo as favelas tém se transformado de forma
significativa nos altimos anos. A remocéao de familias de areas faveladas era acao
comum do poder publico. No entanto, a partir da verifi acdo dos custos e dos
beneficios dessa medida em termos sociais e econdmicos, além de outros fatores
restritivos da administracdo publica, as politicas urb nas tém se orientado para a
manutencdo da populacdo nessas areas mediante melhorias urbanas e

habitacionais. (Saule Junior,1997)

A urbanizagdo e a regularizagcdo fundiaria e urbanistic de favelas séo
considerados importantes instrumentos para possibilitar o acesso da populacéo de

baixa renda a terra urbana.

A experiéncia nas favelas tem demonstrado que, com o0 t mpo, 0s
moradores realizam melhorias em suas habitagdes e no ambiente urbano,
mediante padrdes mais adequados de habitacdo e ocupacdo. Estudo pioneiro
realizado em 1978 pela Fundacéo Prefeito Faria Lima definiu padrées minimos

aceitaveis nas favelas

A remocéo de favelas somente tem ocorrido quando situadas em areas de
risco, sujeitas a enchentes freqlientes ou sobre solos ageis, sujeitos a

deslizamentos ou desabamentos. As favelas, por serem de alta densidade, ndo
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tém condicdes de atender a legislacdo de arruamento e e edificacbes sem
remogdo de parte de seus moradores. A experiéncia das ocOes, tém se

mostrado socialmente indesejavel.

As experiéncias de regularizacdo que vém sendo feitas m diversos
municipios tém mostrado resultados satisfatorios quant a funcionalidade do
sistema viario, a provisdo de equipamentos e servicos 0s, e a salubridade

das habitac¢des.

4.2.4 Osinstrumentos institucionais: o sistemade planejamento e
gestéao

4.2.4.1 Sistema de Planejamento

Conforme a Constituicho de 1988, além do Plano Diretor ha muitos
instrumentos de planejamento obrigatdrio para todos os municipios e que devem
ser objeto de aprovacao do legislativo municipal: o plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e o orgamento anual. Além destes instrum  0s obrigatérios, outros
planos (ndo obrigatérios), poderdo ser elaborados, como planos setoriais para
saude, educacdo, etc., ou planos especificos para determinadas areas urbanas
em funcdo das necessidades locais. E fundamental a coeréncia entre os diversos

planos elaborados, e sua elaboracdo, execucdo e avaliagdo deve fazer par e de
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faca parte de um processo ou de um sistema, que possa er continuamente

aperfeicoado no tempo. (Saule Junior 1997)

A participagcdo no planejamento ndo s6 é uma obrigacéo titucional
como também condicdo fundamental para a permanéncia e eficacia do

planejamento. No ambito municipal a ConstituicAo é explicita ao indicar "a
cooperacdo das associacdes representativas no planejam nto municipal" (artigo

29, X).

4.2.4.2 Sistema de Informacdes

O sistema de informagbes constitui instrumento basico para o
monitoramento do processo de urbanizagdo. Esse sistema inclui: elementos
cartogréficos, estatisticas, indicadores, cadastros técnicos, cadastros fiscais,
cadastros de usuérios de servi¢cos, de licenciamento, e muitas outras informacoes,
como aerofotos e sensoriamento remoto. Este sistema pe e 0 "monitoramento”
do desenvolvimento urbano, inclusive da situacdo do me o ambiente, da expansao
da urbanizacdo, da implantacdo e da expansao das atividades econbmicas, da

oferta de terrenos, habitagbes e constru¢bes em geral.

O mesmo sistema prevé a atualizagao constante, utilizando por exemplo as
ligagdes de agua, de eletricidade, ligagbes proviséria licenciamentos e outras.

Essas informacfes deveriam ser rapidamente mapeadas e analisadas, para se
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poder aferir os resultados da politica urbana, ou da intervencdo urbana em

execucao.

O sistema deve se encarregar de receber as informacdes, verificar sua
consisténcia, classifica-las, armazena-las, analisa-las em funcdo do passado, e
depois divulgar essas informacbes entre os usuarios, d forma simples e de
preferéncia grafica. Um sistema de coordenadas espaciais, associado a uma
codificagcdo de enderecos postais permitiria mapear rapidamente as informacoes,

de modo a facilitar anélises visuais do ritmo da urbanizacéo.

O sistema permite identificar unidades espaciais permanentes, ao longo do
tempo, acompanhar alteragbes no meio ambiente, atividades e evolugdo da
urbanizagdo, e evolucdo desta urbanizagdo, independent ente da unidade

politica ou administrativa que gerou a informacao.

Segundo Saule Junior o sistema deve ter as seguintes c racteristicas:

- implantacao por etapas e ser progressivamente ampliad e aperfeicoado;

- compatibilidade com sistemas mais abrangentes;

- precisdo compativel com sua finalidade;

- permitir atualizacdo e manutengao permanente;
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- versatilidade; podendo ser utilizado por diversos 0rg e para multiplas

finalidades;

- permitir rapida visualizacdo, andlise e combinacdo das informacgdes

disponiveis. (Saule Junior,1997)

H& também outros instrumentos que séo integrantes de u a politica de

gestado do uso do solo e necessarios ao planejamento, p r exemplo:

a) cadastro de todas as propriedades anualmente atuali ado, com as
informacfes necessarias quanto ao uso, a edificacdo e a tributagdo. Um

mapa cadastral deve fazer parte integrante do sistema.

b) cadastro de equipamentos, semelhante ao anterior, mas com maior

numero de informagbdes quanto a capacidade de atendimento dos

equipamentos, por exemplo, escolas, centros de saude, hospitais, etc.

c) cadastro de logradouros, com todas as informacdes d infra-estrutura
existente em cada trecho. Tal cadastro devera estar associado aos dois
anteriores, de modo a permitir o trabalho por computad dos trés cadastros
em conjunto. O ideal seria a disponibilidade do equipa ento necessario

para o mapeamento dos dados diretamente pelo computador.
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d) mapas de uso do solo, com informagcdes sobre os usos e as edificagcdes
permanentemente atualizadas. Tais mapas seriam consultados ndo apenas
na elaboracdo de planos, mas permanentemente, ao examinar casos
especiais ou solicitagcbes de mudanca de zona. Tais mapas sdo também
indispensaveis para pautar as decisdes correntes de controle do uso do
solo, e excecdes a legislacdo como no caso de operacdes interligadas ou

urbanas.

e) estrutura organizacional bem definida de modo a permitir a coordenagéo
de todos os instrumentos de intervencdo em uma politica Unica de uso do
solo. A definicdo da competéncia dos diversos orgaos envolvidos é um

elemento importante.

f) procedimentos burocraticos definidos com formularios padronizados, séo
indispensaveis na medida em que faciltam o andamento o0 processo

burocratico. (Saule Junior, 1997)

Se a flexibilidade é uma qualidade que se impde na atual concepcédo de
planejamento, associada a idéia de processo, de aprove ento de
oportunidades, e de tomada de decisbes, a politica de so do solo deve, pois,

refletir objetivos integrados, coerentes e devidamente hierarquizados.

A tomada de decisfes quanto ao uso do solo exige constante referéncia

aos objetivos devido, especialmente, aos inumeros fatores a considerar, de
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consequéncias imprevisiveis e de interesses em jogo. A hierarquia de objetivos

passa a ser, assim, uma referéncia basica.

A flexibilidade operacional, ainda que orientada por um corpo de objetivos
hierarquizados e um conjunto coerente de politicas set riais exige um quadro
técnico bem capacitado e experiente. Deficiéncias na c pacidade técnica
comprometem a eficacia de politicas de uso do solo. Por isso, a capacitacao
técnica no campo do planejamento urbano € parte integrante de um programa de

atividades para a gestdo do uso do solo.

4.2.5 — O Processo Historico de Elaboracédo do Estatuto da Cid de

Neste item pretende-se descrever e analisar o histérico do Estatuto
da Cidade, bem como os atores que estiveram ai envolvidos e os projetos que o

antecederam.

Pode-se dizer que o periodo compreendido entre as décadas d 60 e 80
constitui um marco da participacdo popular no processo urbano brasileiro. Sob
influéncia do Movimento Nacional pela Reforma Urbana, ano de 1987, foram
mobilizados e articulados diferentes atores sociais li a negociacao da
Emenda Popular pela Reforma Urbana, que se estend eu até a elaboracédo da

Constituicdo de 1988.
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A Emenda Popular teve por fundamento questdes ligadas funcao social
da propriedade e da cidade. Suas diretrizes, no entant , ficaram submetidas ao
Plano Diretor, contrariando assim o0s setores que estiv am a frente da sua

elaboracéo. Os principios que orientaram a Emenda foram:

? Direito a cidade e a cidadania: o que significa uma universali  &o do

acesso a servigos urbanos e a condicdes dignas de vida.

? Gestado democratica da cidade: entendida forma de governo d  cidades

submetido ao controle e participacao popular.

? Funcéo social da cidade e da propriedade: o que implica na pr aléncia

do interesse comum sobre o direito individual.

De acordo com Grazia (2002), os principios da Reforma rbana sugerida
pela Emenda Popular estiveram baseados em uma idéia de cidade excludente e
desigual, marcada por um padrdo de producdo estabelecidos a partir da
mercantilizacdo do solo e de servigcos urbanos como a moradia e o transporte de
massa. Dessa forma, foram enfatizadas concepc¢bes de cidade e de Estado que
promovessem mais igualdade entre os cidaddos. Propunha-se, sobretudo,
repensar a exclusdo promovida pelo confronto econémico e social estabelecido
entre diversos agentes sociais. A propriedade, por sua vez, ficaria submetida a
sua funcéo social, assim como a regulacdo publica da produgao ao controle social.
Perpassava essas concepcdes a idéia de que a cidade configura uma totalidade e
gue € necessario fortalecer os atores sociais e politi envolvidos para a criagdo

de uma nova ética urbana.

142



Vale ressaltar, no entanto, que antes da elaboracdo do Estatuto da Cidade
registram-se inUmeras tentativas de criacdo de leis de regulamentacdo do
desenvolvimento urbano. Entre as décadas de 60 e 80 fo am criados diversos
programas em niveis nacional e local — marco foi a criacdo do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH) — com o objetivo de capacitar os municipios, participar da politica
de distribuicdo dos distritos industriais e aperfeicoa as condicbes gerais de

producéo.

Essa conjuntura favoreceu o surgimento, em 1977, de um eira verséo
da Lei Federal de Desenvolvimento Urbano, ligado ao Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano, do Ministério do Interior. Est tinha como principio
fornecer instrumentos aos municipios para amenizar o ¢ escimento de diferentes
formas de especulacdo imobiliaria. J& em 1982, a Confederacédo Nacional dos
Bispos do Brasil, elaborou o documento “Solo Urbano e  &o Pastoral”. Nele ficou
expressa a idéia de que o direito de propriedade deve ontemplar a nocdo de bem

comum.

O Projeto 775/83 configurou outra tentativa de implementar uma lei de
desenvolvimento urbano. Entre outros objetivos, o proj visava criar
instrumentos de controle do solo e estabelecer limites para o exercicio da
propriedade privada, a exemplo de medidas como a da cobranca progressiva de
impostos e a da edificagcdo compulsoria. O fato é que setores ligados a industria
imobiliaria — construtores e proprietarios de terra, e instituicbes como a Federacao

do Comércio e o Sindicato dos Corretores — criticaram a existéncia de um certo
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excesso de centralismo. O que explica a reacdo desses segmentos ao projeto,

seguido do seu veto.

O debate suscitado com a Emenda Popular pela Reforma Urbana e a
tentativa de implementacao do Projeto 775/83 ganhou fo ¢a no periodo de criagdo
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Esta, por sua vez,
enquanto direito individual, vincula a propriedade pri da ao cumprimento da sua

funcao social.

Um ano ap6s a aprovacdo da Constituicdo de 1988, o Proeto de Lei
181/89, denominado de “Estatuto da Cidade”, comecou a tramitar no Senado
Federal e a partir de 1990 na Camara dos Deputados, tr nsformando-se no
Projeto de Lei no 5.788/90. As pressbes que foram feit s ao Projeto 775/83
voltaram logo a cena quando o “Estatuto da Cidade” entrou na Camara. O projeto,
entéo, foi disputado fortemente por opositores e tramitou por inUmeras comissdes

parlamentares num periodo de onze anos, de 1990 até 2001.

O Forum Nacional da Reforma Urbana (FNRU), consolidado em 1992, foi
sem duvida o ator social que mais contribuiu para a aprovacao final do Projeto de
Lei 5.788/90. Constituido de uma articulacdo entre entdades do movimento
popular, ONGs, federacdes de sindicatos urbanos, setores universitarios e
técnicos de orgaos publicos, o FNRU acompanhou todo o rocesso até a sua
aprovacéo, participando de dissensos e consensos, elogios e crit cas externas. E
importante destacar, no entanto, que o referido proces  sintetizou disputas

politicas especificas sobre a questdo urbana. Nas palavras de Grazia (2002):
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“Tratava-se de uma disputa politica, pela afirmacdo de
uma concepcdo da questdo urbana, com a finalidade de
garantir o direto a cidade e mudancas nas formas de vida,
nas préaticas de definicdo e de distribuicdo dos recursos
disponiveis, nas formas de gestdo e de escolha das
prioridades para as politicas publicas” (GRAZIA, 2002, p.

25).

No debate suscitado sobre o Projeto de Lei 5.788/90, o Férum Nacional da

Reforma Urbana fortaleceu, principalmente, as questfes abaixo:

? Reafirmacéo da funcao social da propriedade.

? Garantia do direito, entre outras coisas, a terra urbana, infra-estrutura,

servigos publicos, moradia, saneamento basico e terra urbana.

? Criacdo de um capitulo sobre a gestdo democratica da cidade.

? Estabelecimento das competéncias da Unido quanto a coopera¢ 0 com

as instancias municipais e estaduais.

Depois de inUmeras negociagdes, vetos e corre¢cdes na C mara Federal e
no Senado, e em diversas comissdes parlamentares, o Estatuto da Cidade ganhou
uma versao final sob o numero 10.257/2001. A Lei passou a se ch  ar Estatuto

da Cidade pelo fato de representar uma reflexdo um conjunto de regras juridicas
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gue condicionam a atividade urbanistica e estabelecem ma espécie de pacto
entre diferentes instancias de governo, administracdes, a populagdo e o municipio.
Pacto esse que objetiva adotar e aplicar diretrizes para o planejamento urbano
como base de sustentacdo de uma politica urbana satisf  ia e com condi¢bes

plenas de realizacao.

De acordo com a avaliagdo realizada por Mariana Moreira (2006), existiria
uma linha de continuidade entre os principios da primeira e da dltima versdo do

Estatuto da Cidade:

“O primeiro projeto teve o mérito de trazer um conjunt de
medidas legais voltadas exclusivamente a adequacdo da
utilizacdo das propriedades urbanas em atencdo ao
interesse coletivo. (...) Ndo podemos deixar de reconh cer
gue o Estatuto da Cidade, em sua verséo final, contemp

varios pleitos que partiram de todos o0s seguimentos da
sociedade que foram chamados a participar. Nesse sentido,
o projeto final é resultado de intensas discussdes e d ates
gue ocorreram tanto nos méis académicos como junto a

populagdo”. (MOREIRA, 2006, p. 43)

Pode-se dizer que a sua aprovacao, depois de onze anos de t amitacéo e
negociacdo politica, constituiu um passo importante para a concretizacdo dos

principios estabelecidos no Movimento pela Reforma Urbana. As pressdes vindas
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de setores conservadores da sociedade acabaram, por su vez, condicionando 0s
instrumentos destinados a aplicacdo da funcdo social da propriedade ao Plano
Diretor e a Lei Federal. Dessa forma, ficou a cargo dos municipios planejar o uso
de seu territério em conjunto com a populacdo, de modo que seja levantado o

debate sobre questfes fundamentais em prol da reducdo das desigualdades

sociais incutidas e produzidas no espac¢o urbano.

4.3 - INSTRUMENTOS JURIDICOS DO ESTATUTO DA CIDADE

4.3.1 — Aspectos juridicos

O Estatuto da Cidade foi introduzido no ordenamento juridico brasileiro com
0 objetivo de “regulamentar” os ditames constitucionais presentes nos artigos 1
e 183 da Carta Magna, com o intuito de regular o uso da propriedade urbana em

beneficio da coletividade, do bem-estar e da seguranca dos cidadaos.

Se faz mister mencionar que é o Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001, a
norma que, regulamentando a Lei Maior, tem a miss&o de tutelar o meio ambiente
urbano brasileiro. O advento do “novo” Cédigo Civil, g |he foi posterior, ndo
causou qualquer transformacdo nesta capacidade regulad do Estatuto da
Cidade, por ser este uma norma especial e criada especific ente para a tarefa
de proteger este patrimonio ambiental artificial. O “n 0" Caodigo Civil, de
orientacdo nitidamente conservadora e privatista, ndo ingiu a fungcdo do Estatuto

de regulamentar as normas urbanas da Constituicdo Federal.
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De acordo com a Constituicdo, a politica de Desenvolvimento Urbano é
executada, fundamentalmente, pelo Poder Publico Municipal, de acordo com as
diretrizes gerais que tenham sido fixadas em lei. Tal ca tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir o bem-
estar dos que nela habitam. Como j4 visto, 0 “instrumento-base” da politica de
desenvolvimento urbano é o plano diretor que torna-se obrigatério nas cidades

gue contam com mais de 20.000 habitantes.

4.3.2 — Instrumentos paraimplementacao da politica urbana

O artigo 4° do Estatuto da Cidade estabelece um conjun de instrumentos
a ser utilizado pelo Poder Publico para a efetivagcdo d politica urbana. Vale
ressaltar, no entanto, que ndo se trata de numerus clausus, sendo con iderado
como um rol meramente exemplificativo, o que significa dizer que poderiam ser
acrescentados outros instrumentos aos elencados em tal artigo. Tais instrumentos

subdividem-se em:

I- acdes de planejamento, seja em nivel nacional, estadual, municipal,

metropolitano ou aglomerac¢des urbanas;
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planejamento municipal, com o plano diretor, parcelamento, uso e
ocupacdo do solo, zoneamento ambiental, plano plurianu |, diretrizes
orcamentarias e or¢camento anual, planos de desenvolvimento soécio-

econdmico;

institutos tributarios e financeiros: IPTU — imposto sobre a propriedade
territorial urbana, contribuicdo de melhoria, incentiv s e beneficios fiscais e

financeiros;

e finalmente, institutos juridicos e politicos, tais como a desapropriacao,
serviddo administrativa, limitacdes administrativas, tombamento de imoveis
ou de mobiliario urbano, instituicdo de zonas de inter sse social, concessao
de direito real de uso, parcelamento, edificacdo ou ut zagdo compulsorios,
usucapidao especial de imovel urbano, direito de superficie, direito de
preempcéao, outorga onerosa do direito de construir e d alterac&o de uso,
transferéncia do direito de construir, operacdes urban  consorciadas,
regularizacdo fundiaria, assisténcia técnica e juridica gratuita para as
comunidades e grupos sociais menos favorecidos, refere o popular e
plebiscito, estudo prévio de impacto de vizinhanca. De e-se notar aqui que
nado foi incluida no rol a concessdo de uso especial para fins de moradia,
pelo fato das disposi¢cOes que dela tratavam terem sido vetadas (artigos 15

ao 20 da Lei 10.257/01). Posteriormente, o Presidente a Republica editou
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a Medida Provisoria n° 2220/01 que sera também objeto o0 presente

estudo em topico adiante.

Nos topicos seguintes serdo vistos os instrumentos do Estatuto da idade
ou, ainda que previstos em outras normas, se relacionem com a questdo da

informalidade urbana, podendo influir em seu tratamento juridico.

4.3.3 — Do parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios

De acordo com o artigo 5° do Estatuto da Cidade, o par ento, a
edificagdo ou a utilizagdo compulsérios do solo urbano néo edificado, subutilizado
(quando o aproveitamento for inferior ao minimo definido no plano diretor ou em
legislacdo dele decorrente) ou ndo utilizado poderdo ser determinados p r Lei
Municipal especifica para area incluida no plano diret que devera fixar as

condicdes e os prazos para implementacdo da referida obrigacao.

Cada Municipio tem a faculdade de utilizar ou ndo esse principio, de acordo

com o que dispuser seu plano diretor.

Uma discusséo que se apresenta € acerca da utilizagcdo compulséria, tendo
em vista que o artigo 182, paragrafo quarto, inciso | a Constituicdo Federal

referiu-se apenas ao parcelamento ou edificagcdo compulsoérios, ndo prevendo
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assim a utllizagdo. Em contrapartida, o Estatuto da Cidade versa sobre
parcelamento, edificacdo e utilizacdo. Dai ha entendim ntos de que a utilizacdo
compulséria seria eivada do vicio da inconstitucionalidade, porque néo teria
assento expresso em sede constitucional. Outro entendimento do qual
compartilhou o ilustre Procurador do Municipio Marcelo Silva Moreira Marques no
Forum Juridico realizado em Angra dos Reis no ano de 2002 é de que a
Constituicdo teria sim previsto a utilizacdo, haja vista a redacéo do caput do artigo
184 que prevé a exigéncia do “proprietario do solo urbano né&o edificado,

subutilizado ou nao utilizado”.

Ademais, o0 que se pretende é dar a propriedade sua dev  funcao social,
isto é, impelir o proprietario a dar a utilizacdo prevista em lei. Tal obrigagcdo t m
cunho constitucional, ndo sé pela argumentacdo delineada nos paragrafos
anteriores, mas também por que sé&o reguladas pelo prin da dignidade da
pessoa humanal2. Este principio, que sera aprofundado no capitulo referente alei
municipal local, determina que a necessidade habitacional da populacdo néo seja
prejudicada pela especulacédo imaobiliaria. Dai ser plenamente valido sob o prisma

juridico se exigir a utilizacdo compulsoéria do solo urbano.

Embora estejam previstas genericamente no artigo 29, inciso XXIll, da Lei
1968/02, que instituiu o Plano Urbanistico Regional, p de-se constatar que tais
obrigacbes ndo foram exigidas dos proprietarios pelo p der publico. Parece que,

pelo que informou em sua entrevista o atual Secretario de Urbanismo de Niterai,

© FIORILLO, Cdso Antonio Pacheco. Estatuto da Cidade Comentado. Sao Paulo: RT, 2002. p.42.
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0s instrumentos de coercdo para o correto aproveitamento de utilizacdo do solo,

ndo foram sequer cogitados. Nas palavras desta autorid de politica urbana:

“Os unicos instrumentos que foram postos em pratica,
realmente, foram a outorga onerosa e a contrapartida
ambiental para construcdo em Piratininga e na Ewerton
Xavier, para financiar a retirada de moradores da faixa

de protecdo da Lagoa e do Rio Joao Mendes”.

Sobre estes instrumentos pode-se dizer que a contrapartida ambiental que
serd comentada no capitulo sobre a lei local, tem natu eza juridica de outorga
onerosa do direito de construir. Até o0 momento da escr a desta tese ndo havia
nenhum trabalho consistente para transferéncia de moradores destas areas de

protecdo ambiental.

Assim, estes instrumentos que comentaremos a seguir té natureza
preventiva contra a falta de moradia urbana e tém como escopo facilitar o acesso
a habitagao, através do oferecimento de um maior nUmer de imoOveis urbanos ao
mercado. N&o atingem diretamente a informalidade urban e por isso seréo

mencionados de forma mais resumida nos tépicos abaixo.

4.3.4 — Do IPTU progressivo no tempo
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No caso de descumprimento do parcelamento, da edificagc o ou da
utilizacdo compulsorios, o Municipio podera proceder a aplicacdo do IPTU
(imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana) progressivamente no
tempo, mediante 0 aumento da aliquota pelo prazo dos cinco anos subsequentes.
Esta progressividade no tempo ndo se confunde com a progressividade em virtude
do valor, que ja encontra assento no artigo 156 da Carta Magna e, tampouco, com

aquela diferenciacdo da aliquota, em virtude da localizacdo ou do uso dado ao

imével, que também encontra resguardo na Constituicao.

Ainda estudando sobre o IPTU progressivo, ndo se pode deixar de
mencionar o verbete de Sumula n° 668 do STF — Supremo Tribunal Federal — que
anunciou ser inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da
Emenda Constitucional n°® 29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se
destinada a assegurar o cumprimento da funcdo social da propriedade urbana.
Conclui-se entdo ser constitucional a progressividade se no in de garantir a

adequacao a funcao social.

A progressividade é dada notempo, ou seja, a cada ano, a aliquota podera
alcancar um determinado valor, até o dobro do ano anteior, ndo podendo
ultrapassar o percentual de 15% como bem alertou o Procurador de Urbanismo e
Meio Ambiente Luiz Roberto da Mata em Congresso Internacional de Direito do
Ambiente, realizado pela Procuradoria Geral do Municip do Rio de Janeiro.
Chegou-se a esse limite para que ndo se convalidasse um contetudo confiscatorio

com a tributacdo exacerbada.
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Estabelece ainda o Estatuto que é terminantemente proibida a concesséao

de isencbBes ou de anistia relativas a tributacdo progr iva e a majoracdo da

aliquota.

Findo o prazo dos cinco anos consecutivos, ndo podera ais aumentar o
IPTU, podendo manté-lo no mesmo patamar do IPTU progressivo (e por iSso co
valor mais alto), mas por outro lado, deter4 o Poder Publico municipal o poder de
promover a “desapropriacdo-sancao”’ que serd estudada mais adiante em topico

proéprio.

Se faz mister renovar a idéia que a propriedade perdeu sua for¢ca absoluta
gue tinha sob a égide do direito liberal e de inspiracdo privada e individualista. A
propriedade sé é plena quando cumpre seu papel social, sua funcéo. Isto nos
remete a algo muito mais profundo do que meras limitag es administrativas, que
sempre existiram no Direito. A novidade é que a partir da Ordem de 1988, a
propriedade esta atrelada a uma determinada vocacdo que deve ser exigida de
seu titular pelo poder publico, na garantia do bem com m e da dignidade da

pessoa humana.

Historicamente, a propriedade constituiu verdadeiro direito natural,
conforme se extrai das licbes do professor Orlando Gom  na obra “Direitos
Reais” sendo algada ao status de direito fundamental nas declaragdes de direito.
Entretanto, o direito de propriedade evoluiu muito, de xando de ter, na atualidade,
essa conotacao absoluta. Ampliaram-se as possibilidades de intervencao publica

e ocorreu a mudanca da sua proépria estrutura tendo em a o0 pressuposto de
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gue a Constituicdo estabeleceu o que € a Funcdo Social. Poder-se-a perceber
essa sensivel mudanca pela simples leitura do artigo 1228 do Caodigo Civil que
prevé que o direito de propriedade devera ser exercido em consonancia com as
suas finalidades econémicas e sociais e de modo que se preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecoldégico e o patriménio historico e artistico, bem como
evitada a poluicdo do ar e das aguas. Logo, fica estampado o sentido social da
propriedade, se o proprietario nao respeitar tal funcd , nasce para o estado o
poder juridico de nela intervir e até suprimi-la para que dessa forma se alcance os

fins constitucionalmente perseguidos.

Contudo, a existéncia do IPTU progressivo ainda é um t mitica para o
gestor publico, atrelado que estd a idéia da proprieda e privada. Veja-se esta
informacéo dada pelo Secretario Municipal de Urbanismo de Niteroi, Adyr Mota

Filho, quando perguntado se ja se havia aplicado o IPT progressivo em Niteroi:

“Ainda ndo. Ainda ndo. O IPTU progressivo... nos fizem

estudo e no nosso plano é que s6 pode ser aplicado parece
depois de 6 anos ou 7 anos. Esse IPTU para progressivo é
muito agressivo, € muito agressivo. Entdo, tem uma
resisténcia. Ninguém vai para procurar o César Maia, porque
mudou um ponto de O6nibus. Em Niterdi, tem gente que
procura o Prefeito e diz: “Oh! Vocé mudou o ponto da cid de,
me prejudicou, prejudicou meu imovel’. Numa megacidade,

como o Rio de Janeiro, a impessoalidade é tamanha que
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ninguém consegue nem falar com o diretor que tomou con a
da acdo. Mas aqui tem essas coisas. Entdo, eu acho que o
IPTU para progressivo ele vai ser uma seqiéncia natura

daqui a poucoe ele vai entrar em pauta13.

Neste momento, se chega aos instrumentos que permitem intervencao do
Estado na propriedade, tema que encontra reflexos no E atuto da Cidade. Alguns
institutos como a desapropriagdo, serviddo administratva, limitacdes
administrativas, e o tombamento, j& se encontravam no mento juridico.
Outros sdo verdadeiras inovacdes trazidas pelo Estatut e outras normas mais
contemporaneas, como a desapropriagdo-sanc¢do, concessdo de uso especial

para fins de moradia e o direito de preempcao.

Nos tOpicos seguintes, analisar-se-ao os instrumentos autorizadores desta

intervencéo estatal e os voltados para lidar com a inf rmalidade urbana.

4.3.5 — Desapropriagcdo urbanistica sancionatoria

Encontra-se no artigo 5°, inciso XXIV da Constituicdo Federal a fonte
primeira da desapropriacdo, onde consta que a lei esta era o procedimento
para desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social,

mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro.

13 Entrevistana integra no anexo 2.
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Além do que se conhece por desapropriacdo ordinaria, ha a
“desapropriacdo urbanistica sancionatdria” ou “desapropriagdo-sancao”. A
segunda nomenclatura seria um tanto quanto atécnica, como se observa nos
ensinamentos de José dos Santos Carvalho Filho, na obr “Manual de Direito
Administrativo”,  visto que a desapropriacdo constante no artigo 243 da
Constituicdo Federal (no caso de culturas ilegais de p cotrépicas) também
se caracteriza como uma “desapropriacdo-sancao”. Dai a predilecédo pela primeira

nomenclatura.

Essa forma peculiar de desapropriagcdo tem como destina ario o proprietario
do solo urbano que ndo promove o adequado aproveitamen o de sua propriedade
ao plano diretor municipal. Por isso, o Poder Publico podera desapropriar para

adequar o solo as necessidades constantes no plano dir tor.

De acordo com o Estatuto da Cidade, cabera a cada Municipio editar a sua
lei municipal especifica para a area em que se efetivardo as acbes de politica

urbana (area essa que deverd estar incluida no plano diretor do municipio).

Deve-se ainda destacar a diferenca dessa modalidade de desapropriacao
gue € a “desapropriacdo urbanistica sancionatéria” da esapropriacdo geral ou
normal para fins urbanisticos constante no artigo 182, paragrafo te ceiro onde
prevé que as desapropriacdes de imoOveis urbanos serdo eitas com prévia e justa
indenizacdo em dinheiro. Um exemplo da desapropriacdo banistica

sancionatoéria seria o artigo 5°, alinea “i” do Decreto-lei n°® 3365/41 que dispde
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sobre os casos de desapropriacao por utilidade publica, e em tal artigo considera a

execucao de planos urbanisticos como sendo caso de uti ade publica.

Uma observacdo importante € a que a parte final do art o 8° do Estatuto
da Cidade prevé gque indenizacdo da desapropriagcdo urbanistica sancionatoéria
serd em titulos da divida publica, o que contraria o p radigma constitucional da
prévia e justa indenizacdo em dinheiro, previsto no ar o0 5° XXIV. Em outras
palavras, o instituto regulamentado pelo Estatuto da Cidade € plenamente
aplicavel, desde que se faca indenizacdo em moeda naci nal, de forma justa e

prévia, sendo inconstitucional apenas a previsdo de indenizacdo em titulos, que é

inaplicavel.

4.3.6 — Concessao de uso especial parafins de moradia e a Medida
Proviséria 2220/01

Originariamente, a concessdo de uso especial para fins de moradia havia
sido prevista e regulamentada pelo Estatuto da Cidade, porém como os artigos 15
ao 20 do referido diploma legal foram vetados pelo proprio Presidente, tal matéria

foi acabou sendo objeto da MP 2220/01.

A concessdo em analise incide apenas sobre bens imdvei transferindo
ndo o dominio, mas sim a regularizacdo do uso de areas ou edificacbes urbanas
de até 250m2 e requer a prova da posse na qual esteja presente a intencao de ser

dono (animus domini) e sem a oposi¢cdo por no minimo 5 anos até 30 de junho de
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2001. Pretendeu o legislador regularizar o uso, gratuitamente, em situacdes ja
existentes. Tal instituto ndo se volta para uma data futura e sim pretende
salvaguardar os direitos daqueles que ja demonstram e ispde dos requisitos para
0 gozo de tal direito real. Como o direito a concessdo ndo é um direito de
propriedade autbnomo, mas apenas um direito real de us e gozo, ndo pode ser

hipotecado nem pode dar margem ao uso da acao reivindi atoria.

Essa concessao teria carater perpétuo posto que o direito subsiste
enquanto o concessionario respeitar a utilizacdo para de moradia e néo
adquirir a propriedade ou concessdo de uso de outro imovel urbano ou rural.
Também teria uma utilidade privada, ja que o uso se faz no interesse do particular

e no de sua familia.

O concessionario podera obter seu titulo por através d duas formas: pela
via administrativa ou por sentenca judicial. Em ambos os casos, o titulo conferido

servira para efeito de registro no cartério de registr imoveis.

Tal concessédo de uso ainda veste-se de um carater de obrigatoriedade,
visto que o Poder Publico ndo pode indeferir a concess se o particular
preencher os requisitos dos artigos 1° e 2° da Medida provisoria em questao. Ou
seja, o ocupante teria um direito subjetivo de exigir titulo do Poder Publico que
Ihe possibilitara o jus utendi sobre o imoével cujo dominio, agora restrito, continua a

pertencendo ao Estado.

N&o sendo possivel identificar os terrenos ocupados po possuidor, nos

iméveis com mais de 250 m2 que até 30 de junho estavam sendo ocupados por

159



populacdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos ininterruptamente e
sem oposicao, sera disponibilizada a concesséo de uso especial de forma coletiva,
desde que os possuidores nao sejam proprietarios ou co cessionarios, a qualquer

titulo, de outro imével urbano ou rural.

A Medida Provisoria 2220/01 € alvo de duras criticas a a de sua
constitucionalidade. Primeiramente, deve-se observar o artigo 24, paragrafo
primeiro da Carta Magna, do qual infere-se que no ambito da legislacédo
concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais.
Cada ente federativo € detentor de legitimidade para dispor de seus bens, em
legislacéo proépria. Nessa vertente, teria havido um atentado as autonomias locais
e regionais, haja vista a disposicdo feita pela Unido obre os bens pertencentes
aos Estados e Municipios. A Unido deveria ter se limitado a estabelecer normas
gerais, e cada ente poderia ter se utilizado ou ndo de tal concessao em
conformidade com seus proprios critério de conveniénci e oportunidade, sob

pena de ferir o Pacto Federativo.

Outra critica seria a de que concessao do direito de uso, prevista na MP
2220/01, iria contra a caracteristica de imprescritibilidade dos bens publicos que
proibe usucapido desses bens e igualmente ndo permite  aquisicdo de outros

direitos reais por decurso do tempo ou prescricdo aqui iva.

Realmente, ndo se pode olvidar que a Constituicdo Federal é claa ao
impedir a usucapido de bens publicos, por forca no disposto nos artigos 183,

paragrafo 3° e artigo 191. Os bens ambientais, por sua natureza juridica, também
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ndo podem ser apropriados, ja que sdo “bem de uso comum do povo’, como
preconiza o artigo 225, também da Lei Maior. Assim, no pareceu oportuno o veto
aos artigos 15,16, 17, 18, 19 e 20 do Estatuto da Cida e, que na entraram em
vigor, em funcdo de preverem a disciplina do instituto da concessdo de uso
especial para fins de moradia em termos muito parecidos com os da medida

provisoria 2.220/2001.

4.3.7 — Direito de Superficie

O direito de superficie consiste em uma excecdo de que o acessoério segue
o principal. E o direito real de construir ou plantar em solo alheio. Entretanto,
cumpre-nos observar que o Estatuto da Cidade apenas referiu-se ao direito de
superficie sobre imoveis urbanos, conforme se depreende da leitura do artigo 21
do citado diploma onde consignou-se que a outra pessoa podera ser concedido o
direito de superficie do terreno, por tempo determinan o ou indeterminado
(diferentemente do direito de superficie regulado no Codigo Civil onde ndo podera
ser realizado por prazo indeterminado), mediante apres tacdo no cartério de
registro de imdéveis da escritura publica. O direito de superfice ndo abarca
somente o direito de utilizar o solo, mas também o subsolo ou 0 espaco aéreo
relativo ao terreno, na forma estabelecida no respecti o contrato, sempre

atendendo as disposi¢des contidas em legislagéo urbanistica.

O fato de haver essa previsdo o Estatuto da Cidade, na significa que o

principio de que superficies solo cedit, ou seja, de que as construgcbes e
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plantacdes pertencem ao dono do solo tenham sido abolido. Basta remeter-se a
leitura do artigo 1253 do Cadigo Civil onde reza que toda const ¢ao ou plantacéo
existente em um terreno presume-se feita pelo proprietario e a sua custa, até que

se prove o contrario.

Ao reves do Cddigo Civil de 1916, onde inexistia a possibilidade de
aquisicdo do dominio por ter realizado acessdes, mesmo que de boa-fé, o Cadigo
Civil atual, de 2002, ao contréario, prevé hipoteses do construtor ou plantador
adquirir o dominio da coisa principal, desde que estej este com boa-fé. No
Cadigo Civil, o direito de superficie esta regulado nos artigos 1369 a 1377.
Cumpre-se aqui ressaltar que o direito de superficie estabelecido pelo Estatuto da
Cidade tem uma finalidade propria e particular, e por sso nao foi revogado pelas
disposicdes constantes no Codigo Civil. Restaria entdo harmonizar a presenca
desse mesmo instituto nos diferentes diplomas legais. Estatuto da Cidade se
aplica em areas urbanas ou de expansdo urbana, porque plano diretor pode
regularizar area de expansao urbana, por expressa determinacao constitucional, e
nas areas rurais propriamente ditas, a vigéncia das no mas do Codigo Civil, até
mesmo porque falece ao municipio normatizar essas rela s privadas em éarea

rural.

Ademais, o direito de superficie ndo € direito personalissimo, admitindo-se
transmissao inter vivos e causa mortis aos herdeiros do superficiario, exercendo o
herdeiro o direito no prazo que restar, visto que ndo  trata de um novo contrato.
Durante a vigéncia do direito a superficie, nada obsta que o proprietario promova a

alienacao de seu imovel. Porém, enquanto ndo extinto o direito de superficie, o
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proprietario exerce dominio limitado ou restrito, sendo que o registro da escritura
publica no cartério competente serve justamente para atribuir legalidade e
publicidade ao negdcio juridico. Tal exigéncia para a averbagcdo € correta, visto
gue o contrato sem o devido registro ndo passara de mero vinculo obrigacional,
mas nao vinculo real. No caso de alienacdo do imével o do direito de superficie,
o superficiario e o proprietario exerceréo o direito de preferéncia. Parece tratar de
alienacao onerosa, visto que nos casos de alienacéo gr ita e troca do prédio
prevalece o entendimento na doutrina de que néo ha de e falar em direito de
preferéncia. Existirdo entdo, concomitantemente, o dom nio sobre as constru¢des
e planta¢des do superficiario e o dominio sobre o solo do proprietario. O direito de

superficie € apenas uma limitagcéo do carater exclusivo da propriedade.

Muito se discute sobre a possibilidade do direito de superficie influir sobre
area ja edificada. Maria Sylvia Zanella di Pietro, em livro Estatuto da Cidade,
Comentérios a lei federal 10257/01, defende que ndo ex tiria tal possibilidade.
Porém Fernando Dias Menezes de Almeida, em seu liwro “ statuto da Cidade —
Lei 10257/01 — Comentérios”, defende posicéo inversa, analisando que igo 21
do Estatuto refere-se apenas a ‘terreno”, entretanto néo limitando que tal direito
fosse somente exercido em areas ndo edificadas. Segund o autor, seguindo a
tradicdo romana, o conceito juridico de superficie incluiria tudo o que fosse
edificado sobre o solo. O superficiario tanto poderia fruir e dispor de uma
edificagcdo ja existente, como antes edificar sobre ter a pura. Assim, a expressao

“superficie do seu terreno”, encontrada no artigo 21, abrangeria tudo o que esta ou
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serd edificado sobre o terreno. E seria justamente isso 0 que seria cedido a

outrem, pelo proprietario.

Ainda em relacdo ao Poder Publico, cumpre ressaltar que ndo existirdo
Obices, considerando o principio da inalienabilidade dos bens publicos, uma vez
gue ndo existira alienacéo da propriedade e sim cesséao temporéria e voluntaria do

dominio util.

Poder-se-ia sugerir que em relacdo ao Direito de Superficie houvesse a
expressa previsdo da hipotecabilidade do bem superficiario. Para exemplificar, a
Alemanha, na década de 20, fez uma reforma somente par explicitar a

hipotecabilidade do direito de superficie.

A concessao do direito de superficie podera ser gratuita ou onerosa, sendo
gue no caso de omissédo do contrato, presumir-se-a gratuita. Todos 0s encargos e
tributos que incidirem sobre a propriedade superficiar sera de responsabilidade
do superficiario, arcando ainda proporcionalmente a su parcela de ocupacao
efetiva, com o0s encargos e tributos sobre a area objeto de concesséo, salvo

disposicao contratual diversa.

Verifica-se ainda no Estatuto da Cidade, em seu artigo 24, que xtinto o
direito de superficie o proprietario recuperara o pleno dominio do terreno, bem
como das acessfes e benfeitorias introduzidas no imovel, independente de
indenizacdo, salvo se as partes estipularam de forma c traria no instrumento
contratual. Ora, observa-se entdo que aregra no Estatuto é de inexistir imposicao

de indenizacdo pelas acessbes e benfeitorias. Sendo a essdo extinta, a
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propriedade das construcdes, benfeitorias e plantacdes se consolida em favor do

proprietario do solo. Dai, torna-se a aplicar a regra de que a superficie solo cedit.

4.4 — Da usucapiao especial deimdvel urbano e a usucapiao
coletiva

Estabelece a Lei 10257/01 que aquele que possuir como sua edificacdo
urbana ou é&rea urbana de até 250 m2 por cinco anos ininterruptos e sem
oposicao, utilizando-o para a sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o

dominio, desde que nao seja proprietario de outro imovel urbano ou rural.

Em uma primeira leitura, poder-se-ia confundir a usucapiao especial com o
instituto presente na 2220/01 que prevé a concessdo de uso especial para fins de
moradia, por terem idénticos os prazos (cinco anos), iguais caracteristicas (prazo
ininterrupto, posse sem 0posi¢cao) porém deve-se atentamente observar € de que
na usucapido opera-se a transferéncia do proprio dominio, enquanto na
concessdao de uso especial para fins de moradia ocorre somente a

regularizagéo do uso de determinada éarea.

O direito a usucapido estabelecido pelo Estatuto da Cidade nao sera
concedido & mesma pessoa mais de uma vez. Se o herdeiro legitimo ja residir no
imével por ocasido da abertura da sucessao podera cont a posse legitima de

Seu antecessor.
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Quando estiver pendente uma acdo de usucapido especial urbana, ficarao
sobrestadas quaisquer outras acfes, possessoérias ou petitérias que venham a
discutir acerca do imovel usucapiendo. Terao legitimid para propor tal acdo o
possuidor, isoladamente ou em litisconsércio originario ou superveniente; 0s
possuidores, em estado de composse e a associagdo de m adores da
comunidade, regularmente constituida, com personalidade juridica, desde que
explicitamente autorizada pelos representados, atuando a associagao, neste caso,
como substituta processual. Devera haver a intervencéo do Ministério Publico na
acao de usucapido especial. Vale ainda notar a preocupacéao do legislador com o
aspecto social da medida, tendo em vista a consagracao da garantia ao autor dos

beneficios da justica gratuita, inclusive perante o cartériode r istro de iméveis.

De certa forma, a usucapido especial urbana ndo conta om muita
efetividade, podendo ser inclusive notada pelo numero de acdes ajuizadas.
Alguns fatores contribuem para isso, tais como a irregularidade do parcelamento
da terra, visto que o lote ndo observa o tamanho minim previsto na legislacdo o
gue poderia inviabilizar a usucapido. Outro fator seri a necessidade de se juntar
plantas, o proprio rito processual e a existéncia de relagdes locaticias, que s&o
comuns nas favelas. Existem pessoas que se acham os “d o0s” da favela e
cobram aluguéis dos novos moradores que ali queiram assentar sua moradia. A

relacdo de locacao elimina a posse com o animus domini.

Mas a grande novidade foi a previsdo da usucapido coletiva no Estatuto,
visto que néo tinha previsdo constitucional. A Lei 10257/01 estabelece a formagéao

de um condominio indiviso. Aplicar-se-a nos casos das areas urbanas que tenham
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mais de 250 m2, desde que ocupadas por populacdo de baixa renda com a
finalidade de moradia, pelo periodo de cinco anos inin  rruptos e sem oposic¢ao, se
nao for possivel identificar os terrenos ocupados por cada possuidor, desde que
0S possuidores ndo sejam proprietarios de outro imével urbano ou rural. A
usucapiao especial coletiva sera declarada mediante se enca exarada pelo juiz,
sentenca essa que devera ser registrada junto ao cartério de registro de iméveis,

servindo neste caso como titulo.

Trata-se de um usucapido ambiental metaindividual, na feliz expresséao de
Celso Fiorillo (2002), cuja legitimidade foi dada aos suidores e as associacoes
de moradores. O Ministério Publico, além de participar obrigatoriamente como
fiscal da lei no processo, também pode propd-lo, em funcéo de se tratar de direito

metaindividual e da natureza urbano-ambiental da acao.

A despeito de dificuldades especificas que podem advir na
identificacdo dos novos proprietarios e da forma de ge &do do condominio
resultante da sentenca, um outro aspecto importantissi o ndo € lembrado pela
doutrina, mas tem repercussao direta na acdo do poder lico em é&reas de
informalidade urbana. A usucapido pode ser argiida em efesa, como é pacifico e
de conhecimento geral. Assim, se alguém reclama o imoév | através de acao
reivindicatOria, por exemplo, em defesa pode-se alegar a prescricdo aquisitiva e
sendo esta reconhecida judicialmente, servir a senteng a registro do imével no

nome do novo proprietario.
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Nesta linha de raciocinio, caso seja uma area de ocupacao informal, por
mais de cinco anos e presentes as demais condicdes da sucapido, o poder
publico pode intervir neste espaco sem temer uma acao desapropriacéo
indireta, movida pelo antigo proprietario da terra. Nesta acdo a defesa do poder
publico seria simplesmente alegar que a area hao mais € de propriedade do autor,
mas sim legalmente pertencente a seus moradores, por f rca da usucapido

ambiental metaindividual.

Ressalte-se que este instituto encerra com uma das argumentacfe mais
constantes sobre a impossibilidade de intervencéo aberta da municipalidade nas
areas ocupadas, que consiste na possibilidade de desap opriacdo do bem e na
necessaria indenizagdo de seu justo valor em dinheiro proprietério. Repita-se:
esta pessoa que detém o registro da terra ndo é mais o proprietario, pois a
propriedade foi adquirida pelos moradores locais. E, portanto, plenamente possivel
e desejavel que o poder publico promova intervencdes nagquela area, criando ruas,

espacos publicos, transferindo moradores em areas de risco ou ambientais, sem

qgualquer risco de ter que indenizar o antigo proprietario.

Na realizagdo das entrevistas, notou-se especial preocupa¢cdo com
esta indenizacdo por parte dos gestores do espaco urba o. Mesmo com esta
inovacao legislativa, ainda se fala em programas que indenizem o “proprietario” da
gleba, quando ndo é mais necessario que se faca esta ¢ mpensacdo, numa

grande quantidade de ocupacdes que estejam em areas particulares, como € o
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caso das existentes em Piratininga, por exemplo, cuja rietaria € uma empresa

“urbanizadora” 4.

4.5 — Do direito de preempcao

O artigo 25 do Estatuto da Cidade prega que ao Poder P lico municipal é
conferido o direito de preempcéo que seria a preferéncia para aquisi¢cédo de imovel
urbano objeto de alienacéo onerosa entre particulares. Por se tratar de uma forma
de intervencdo na propriedade privada, ainda que onerosa, tal direito ndo se
estende as demais entidades de direito publico. E exclusivo do Poder Publico

municipal.

H& alguns requisitos para que possa ser exercido o direito de preempcao
pelo municipio. Primeiramente, é necesséario que haja lei municipal (em sentido
formal), baseada no plano diretor, na qual haja a deli itacdo das areas onde
podera incidir o direito de preempcdao, fixando prazos  vigéncia, ndo superior a
cinco anos, renovavel a partir de um ano apés o decurso do prazo inicial de

vigéncia.

O direito de preempcdo somente podera ser exercido pel Poder Publico
municipal nas hipéteses elencadas no artigo 26 do Estatuto, quais sejam a

regularizacdo fundiaria, execucdo de programas e projetos habitacionais de

14 Anexo Entrevigas.
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interesse social, constituicdo de reserva fundiaria , ento e direcionamento
da expansado urbana, implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios,
criacdo de espacos publicos de lazer e areas verdes, criacdo de unidades de
conservacao ou protecdo de outras areas de interesse ambiental e protecdo de

areas de interesse historico, cultural ou paisagistico.

Cabe ao proprietario, quando na intencao de alienar o vel, notificar o
municipio para que possa no prazo maximo de trinta dias do recebimento da
notificagcdo se manifestar se tem o interesse em compra-lo ou ndo. O direito de
preempcao devera ser exercido mediante pagamento em dinheiro. Uma vez
decorrido o prazo sem manifestacdo, fica o proprietario autorizado a realizar a
alienacdo para terceiros. Caso a alienagcdo néo observe tais regras sera nula de
pleno direito. Como consequéncia, podera o municipio adquirir o imovel pelo valor
da base de calculo do IPTU ou pelo valor indicado na p oposta apresentada, se

este for inferior aquele.

4.6 — Da outorga onerosa do direito de construir

Prega o Estatuto da Cidade que em certas areas podera direito de
construir ser exercido acima do coeficiente de aprovei amento (relacdo entre a
area edificavel e a area do terreno) basico adotado, mediante contrapartida a

prestada pelo beneficiario.
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A outorga onerosa do direito de construir requerera algumas condi¢cdes que
estardo presentes em lei municipal especifica paraess im, tais como a forma de
célculo para a cobrancga, os casos passiveis de isencdo do pagamento  outorga

e a contrapartida do beneficiario.

Os recursos porventura advindos da outorga onerosa do direito de construir
e de alteracdo de uso serdo aplicados com as finalidades que ensejariam a
necessidade do exercicio do proprio direito de preempcdo, qu  sejam a protecao
de areas de interesse histérico, cultural ou paisagistico, a criacdo de unidades de
conservacao ou protecdo de outras areas de interesse a biental, a execucado de
programas e projetos habitacionais de interesse social, a constituicdo de reserva
fundiaria, o ordenamento e direcionamento da expansdao rbana, a implantacéo de
equipamentos urbanos e comunitarios, a criacao de espa os publicos de lazer e

areas verdes e a regularizagdo fundiaria.

No capitulo dedicado a analise da lei local e nas entr istas realizadas com
0s gestores oficiais do espaco urbano verificou-se que este foi o Unico instituto
cuja aplicacao ja se iniciou, na prética, ainda que de forma incipiente. A principal
razdo para sua aplicacdo quase que imediata foi o interesse indastria da
construcao civil em empreender os prédios em seu maior potencial construtivo,
sendo, portanto, necessario que se pagasse uma contrap rtida ao Municipio. O

Secretario Municipal de Urbanismo, Adyr Mota Filho, em sua entrevista, informou:

“Em Niteréi, com isso, n06s avancamos na construgao.

Usamos o solo criado e que, por surpresa nossa, n6s somos
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0 primeiro do Estado do Rio e um dos poucos do Brasil —
nds temos que falar também em conferéncia, inclusive pra

ver como é o modelo daqui e tudo®.

4.7 — Das operag0Oes urbanas consorciadas

Para o Estatuto da Cidade, operacdo urbana consorciada € o conjunto e
medidas e intervencdes tendo o Poder Publico municipal como coordenador, com
a participacdo de moradores, proprietarios, usuarios permanentes e investidores
privados com a finalidade de obter transformagdes urbanisticas estruturais em
uma determinada area, bem como melhorias sociais e a v lorizagdo do meio

ambiente.

Para que se alcance tal objetivo, o Estatuto permite que a regularizagédo de
construcdes, reformas ou ampliacdes executadas em desa com a legislacdo
vigente, prevendo também a modificacdo de indices e caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo e subsolo, bem como alteracdes das

normas edilicias, considerando o impacto ambiental dec rrente de tais normas.

Assim como os demais institutos, a operacdo consorciad também requer

requisito formal que é materializado pelo plano de operacdo urbana consorciada

15 Entrevista na integra no anexo 2.
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gue devera conter a definicdo da area a ser atingida, o programa basi o de
ocupacao da area, programa de atendimento econdmico e social para a populagao
diretamente afetada pela operacéo, finalidades de oper 0, estudo prévio de
impacto de vizinhanca (EIA — que seré objeto de estudo desse trabalho em tépico
préprio posterior), contrapartida a ser exigida dos pr rietérios, usuarios
permanentes e investidores privados em funcdo da utili 0 dos beneficios
previstos no proprio Estatuto, forma de controle de operacdo, obrigatoriamente
compartilhado com representacdo da sociedade civil. Vale salientar que o0s
recursos provenientes da contrapartida exigida devera utilizado em beneficio

tdo somente da propria operacdo urbana consorciada.

Uma nota interessante € que, nas entrevistas realizadas, nenhum gestor
citou este instrumento como aplicavel a informalidade bana, embora claramente
tenha ele surgido com o fito de consertar irregularida es. Talvez o senso comum
condicione 0 uso deste instrumento a regularizacdo de strugcbes do
nomoespaco, que firam a logica do espaco regulado. Mas uma operacédo urbana
consorciada consiste em algum muito mais amplo: nasce um processo mais
democrético, com a participacdo de proprietarios, moradores, usuarios e

investidores, e se destina a mudar indices do parcelamento e do uso do solo.

Cabe aqui recordar a nogcédo de genoespaco trabalhada anteriormente: um
espaco fundado pelo discurso da distingdo. O grupo soc al € mantido coeso por
elementos simbdlicos de sua identidade. Pela operacéo urbana consorciada alei €
elaborada através de uma gestdo democratica da cidade, com possibilidades de

assimilacdo pela lei das caracteristicas culturais e s ais que ddo ao grupo esta
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identidade. Em outras palavras, a lei elaborada a partir destes valores ndo sera
mais um elemento estranho ao grupo social, perdendo su caracteristica de
“opositora” da “comunidade”. Sem este olhar geografico para as praticas do
genoespaco, corre-se 0 risco de se criar uma lei estéril, para ndo ser ¢

para ser desafiada em nome do discurso da unidade comunitéria.

Este € um instrumento habil para que cada érea de interesse social, cujo
espaco foi produzido informalmente, tenha uma lei propria para si, contemplando
suas caracteristicas fisicas e sociais, seu processo h storico de construgcédo, seus
valores e habitos culturais. Trata-se de uma possibilidade de se lidar legalmente
com os valores que mantém o grupo social unido, enfraquecendo a necessidade
dele manter-se na informalidade. A operacdo consorciada € o instru ento que por
exceléncia pode compreender, tratar e assimilar o informal como um fenémeno
social complexo e ndo como uma necessidade de mera int encgao técnica no

espaco.

O desenvolvimento destas nogdes foi importante para que estes institutos
pudessem ser entendidos, em suas caracteristicas esséncias e analisada sua
possibilidade de intersecdo com a informalidade urbana Assim, procurou-se
discorrer sobre a natureza de cada um deles, sempre re acionando sua potencial

aplicacdo com o espaco produzido informalmente.

Percebe-se que os instrumentos tratados trazem em si uma grande
potencialidade de intervengcédo no informal urbano: se esvai o mito da propriedade

como impeditivo para a regularizagdo urbana, apresentam-se possibilidades de
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tratar localmente da producdo do espaco urbano de forma a contemplar a

participacdo comunitaria nas decisées administrativas  a criacao da lei.

Neste momento, se faz mister a apreciacdo das caracter cas do locus
com a leitura e interpretacdo de dados estatisticos e mapas, seguindo-se a analise
do direito local espacialmente criado para tratar do e paco urbano da Regido
Oceanica. Também neste esfor¢co se buscardo as normas com capacidade de
intervencdo na informalidade urbana, analisadas a luz as matrizes tedricas

desenvolvidas nos capitulos antecedentes.
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Capitulo 5 - A Regido Oceanica e a Lei Local.

Neste capitulo se pretende descer a analise da legisla &0 mais proxima do
espaco informalmente produzido, apdés o estudo dos inst umentos juridicos
previstos na esfera federal. Tal esforco se faz necesséario em funcdo de ser a
legislacdo federal de cunho geral, aplicavel sobre todo territério nacional. Seu
estudo revelou as caracteristicas principais dos instrumentos criados para lidar

com a informalidade, aplicaveis em todo o territorio nacional.

Contudo, a aplicacdo da lei federal e a efetividade de seus instrumentos
ficam muitas vezes subordinados a sua regulamentacéo local. No caso do direito
urbano, a propria Constituicdo da Republica prevé uma rande parcela de
competéncia para 0s municipios em matéria de organizacdo e gestao do e pacgo
urbano. O Estatuto da Cidade, por sua vez, também nece sita de
complementacdo local para a implementacdo de seus instrumentos por lei
municipal, que tém carater complementar a legislacdo f deral, dotando-os de

efetividade ao definir padrdes e regras de producédo do spaco local.

Note-se que esta competéncia constitucional recebida pelo m nicipio para
disciplinar o espago urbano, através do Plano Diretor dos Planos Urbanisticos
Regionais que o complementam, entre outros instrumentos, € um dever-poder.
Vale dizer, ndo se trata de uma faculdade de atuacdo no cuidado com o urbano,

mas sim de uma parcela de responsabilidade administratva atribuida pela Lei
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Maior ao municipio, que ndo pode ser olvidada ou omitida por inércia do poder

publico local.

Por outro lado, sob o aspecto da analise dos interesse que atuam na
modelacdo e producdo do espaco urbano, a lei local, su elaboracdo e
caracteristicas podem revelar as forcas presentes no processo legislativo e na
territorializacdo do espaco. Sob este prisma, além da nélise critica dos
dispositivos da legislagdo que podem interagir com o informal urbano, far-se-a
uma digresséo sobre o processo historico da criacdo do plano urbanistico, que foi

deveras conturbado.

O Municipio de Niterdi possui um plano diretor que contém normas de carater
generalista sobre os instrumentos e regras aplicaveis o urbano, compativeis com
o Estatuto da Cidade. Diz-se que seu carater é geral porque o plano diretor de
Niter6i ndo regula especificamente todos as regides, esmiucando as
determinacdes sobre o espaco. Sua concepcdo € ampla e ressupde uma
complementacado por normas regionais, que regulem espec amente cada regiao.
Estas normas de carater especifico terdo a tarefa de editar as posturas, regras

edilicias e os limites construtivos sobre os locais delimitados em seu texto.

Assim, o sistema legal s6 esta completo com a edicdo d uma lei local,
densamente concentrada sobre um espaco determinado, pois 0s instrumentos
juridicos de intervencédo no espaco, estudados no capitulo anterior, em sua grande
maioria, pressupde uma regulacdo pela lei municipal. Tomam corpo e existéncia

com ainteracéo da previséo federal, de cunho geral, com a regra local que aponta

177



como cada um destes instrumentos se aplica a cada porcéo do territério’®. E a lei
local portanto que disciplina finalmente o espaco, e sua edi¢cao aperfeicoa e acaba
0 sistema juridico para o urbano. Estas leis locais sdo chamadas de planos
urbanisticos regionais. Mas quais as caracteristicas desta regido sobre a qual se

aplica o direito? Como se processo sua expansao?

Verifica-se que o processo de expansao urbana de Niter6i aprese agrandes
semelhancas ao experimentado pela cidade do Rio de Jan o0, cujas classes
meédia e alta foram progressivamente avancando pela orla, induzidas pel
mercado imobiliario e atraidas pelas vantagens locacionais e pelo preco da terra,
apesar da sabida caréncia de infra-estrutura, implantada na medida em que as
areas de expansdo se adensaram. No caso da Regido Oceéanica de Niteroi,
apenas os condominios aprovados a partir da década de O foram dotados de
servigos tais como agua potavel, coleta de esgoto, pav entacédo e areas de lazer,
resultando num padréo alto de habitabilidade condicion do pela legislacdo e pelo

préprio mercado, pois destinaram-se as faixas com um poder aquisitivo mais alto.

O predominio da ocupacgédo unifamiliar dos bairros da Regido Oceénica é
verificado pela distribuicdo dos aceites de 73 residen iais na cidade. Estudos da

Prefeitura de Niteréi'’ déo conta de que na década de 1980, 72,8% das unidade

18 Estamos aqui utilizando o termo territdrio em seu sen do juridico, como ambito espacial de aplicacéo da
lei.

7| evantamento de 1991 realizado pela Secretariade Urba mo e Meio Ambiente por ocasido daelaboragéo
do Diagnéstico Ambiental que precedeu a elaboragao do Plano Diretor
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unifamiliares*® aprovadas no municipio se localizaram na Regido Oceanica. Ja as
unidades do tipo apartamento, se distribuiram 69,7% na Regido das Praias da
Baia e 29.5% na Regido Norte. Considerando o numero total de unidades
residenciais aprovadas no periodo, verificamos que 55, % se concentrou na

Regido das Praias da Baia, 23.9% na Regi&o Norte e 17,8% na Regido Oceéanica .

E claro que esta distribuicdo entre unidades unifamili res e multifamiliares é
reflexo de restricbes de carater legal, pois até 1992 s constru¢cdes multifamiliares
eram permitidas somente nas regides Norte e das Praias da Baia, por serem as
Unicas dotadas de infraestrutura de abastecimento d’agua e coleta de esgotos.

Tabela 5.1 - Populacéo e taxas médias de crescimento demografico anual na
Regido Oceénica 1970-2000

Bairro Populacdo | Taxa de Crescimento Anual

1970 | 1980 | 1991| 1996| 2000 1970- |1980- | 1991- | 1996-
1980 | 1991 | 1996 | 2000

Itaipu 2.354| 3.754| 11.136| 14.572| 17.299| 4,78 | 10,39 | 4,92 | 4,38

Piratininga 1.818 | 2.916| 9.268| 11.638| 14.254| 4,84 | 11,08 | 4,66 | 5,20

I\Eﬂr;%g“h"do 920| 1.612| 5.921| 8.858|12.184| 577 |12.56| 8,39 | 830
Jacaré 753 1.372| 2.582| 3.468| 4.148| 6.18 | 592 | 6.08 | 458
Cafuba 475| 1.609| 2.417| 2.633| 3.589] 12.98| 3.77 | 1.73 | 8,05

Camboinhas 433 202 926| 1.412| 2.871| -7,34 | 14,85 | 8,80 | 19,41

ltacoatiara 621 673 995| 1.146| 1.336| 0,81 | 3,62 | 2,87 | 351

Regido 7.374 | 12.138 | 33.245| 43.727| 55.681| 511 | 9.59 | 563 | 6,23
Oceanica

Fonte: IBGE, Contagem de populagdo — 1996/ Censos Demogréficos.

Tanto o numero de construcdes aprovadas nas décadas de 70 e 80 como os

dados demograficos apurados pelo IBGE comprovam o boom ocupacional do

18 Dados do IBGE sistemati zados pela Secretariade Urbanismo e Meio Ambiente (1994) e a SECITEC
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Regido Oceanica depois da constru¢cado da Ponte Rio-Niterdi. A populagdo, que em
1970 era de 7.374 habitantes passou, em 1996 para 43.7 7 habitantes (-9,7% do
total do Municipio), distribuidos em 49 kmz2 (-37% do territério municipal). As taxas
de crescimento demogréfico registradas nos bairros da Regido Oceéanica, segundo
os Censos Demograficos de 1991, 1996 e 2000, figuraram entre as mais altas do
municipio e da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro Tabelas 5.1 e 5.2). O
crescimento demogréfico da regido desde 1970 se situa no patamar entre 5% e
6%, com excec¢ao do periodo 1980/1991, quando registrou um pico de 9,59%. Em
todos estes periodos censitarios sua taxa média de cre cimento foi muitas vezes
superior a média municipal, evidenciando mobilidade inter-bairros. No periodo
1996-2000 o acréscimo populacional da regido foi superior a acréscimo total do
municipio (Tabela 5.2). Junto com o crescimento demogréfico se registrou também
um grande incremento na atividade comercial: dados da  bsecretaria Municipal
de Ciéncia e Tecnologia apuraram em maio de 2001 que o bairro de Itaipu, com
1.028 lojas, ja era o terceiro bairro em numero de est belecimentos comerciais,
perdendo apenas para o Centro (6.263 lojas) e para Ica  (3.512 lojas). Diversas
matérias veiculadas na imprensa mostram a importancia comercial adquirida pela

Regido Oceanica.
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Tabela 5.2 - Populacéo e taxas médias de crescimento demografico em Niterodi por
regido de planejamento 1970-2000

Regido Populacéao Taxa crescimento anual (%)

1970/ | 1980/ | 1991/ | 1996/
1970 1980 1991 1996 2000 1980 | 1991 | 1996 | 2000

Leste 2.254| 3.515| 4.640| 4.752| 5.549| 3.25 | 2.56 | 0.48 | 3.95
Norte 139.061 | 156.314 | 159.879 | 160.374 | 157.130 | 1.18 | 0.21 | 0.06 | -0.51
Pendotiba | 22.274| 36.240| 43.447| 47.682| 48.994| 499 | 1.66 | 1.88 | 0.68
E':}'aas da | 155 982 | 188.916| 194.944 | 193.829 | 191.102 | 2.13 | 0.29 | -0.11 | -0.35

Oceénica | 7.374 12.138 | 33.245 |43.727 |55.681 |511 |9.59 | 563 | 6.23

Niteroi 324.245 | 397.123 | 436.155 | 450.364 | 458.465 | 2.05 | 0.86 | 0.64 | 0.45

Fonte: Censo Demogréfico, IBGE - 1970, 1980, 1991, 2000. Contagem populacional 1996

5.1 Os bairros da Regiao Oceéanica

Na analise dos bairros da Regido Oceanica (mapa 1), us remos 0s conceitos
de Lilian Fessler Vaz (1996:6) que aponta que, pode-se “acompanhar a evolugéo
do desenvolvimento urbano da cidade a partir da formacé&o dos bairros”. Segundo
Vaz, pelo conceito de bairro entende-se “um recorte urbano em escala local, com
conteudo social, simbdlico, morfologia e identidade pr rias, cujas peculiaridades
ndo dizem arespeito a uma histéria da cidade, mas a histéria e opulacéo local”, e
afirma que néo se trata apenas de um lugar mas de um espaco vivido e sentido.
Nesta linha de pesquisa, “o conceito de bairro incorpo a uma dimensdo material e

uma dimensao simbodlica” .
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Mapa 1 — Divisédo em bairros e sub-regides em Niteroi
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A primeira referéncia geogréfica da area foi a Fregues a de Sao Sebastido de
Itaipu, criada no século XVIII e transformada, no final do século XIX, no Distrito de
Itaipu, que foi incorporado ao entdo novo municipio de Sado Gongalo. O distrito n&o
teve nenhum tipo adicional de divisdo até 1986, quando foi decretado o
bairramento municipal, criando os bairros de Cafuba, Camboinhas, Engenho do
Mato, Itacoatiara, ltaipu, Jacaré e Piratininga. Em 1992 o Plano Diretor de Niterdi
instituiu uma divisdo em regides de planejamento, fica 0 a maior parte do Distrito

incorporada a Regido Oceénica, dividida por sua vez em 5 sub-regifes.

Em 1998 o Distrito de ltaipu foi extinto através de decreto municipal™®

que
considerou nula qualquer divisdo de Niteroi em distritos, como parte da estratégia

para enfrentar um movimento pré emancipacgao de Itaipu.

A formacdo dos bairros que constituem a Regido Oceénic foi influenciada
pela existéncia das duas lagoas, Itaipu e Piratininga, e das antigas fazendas que
ocupavam a freguesia, mais tarde transformadas em distrito. Na década de 1950
se iniciou a ocupacédo dos loteamentos. O mais antigo € Cidade Balnearia ltaipu,
qgue incorporou o nome do distrito, cujo nucleo urbano encontrava nas
proximidades do “Canto de Itaipu” onde estdo localizados os principais marcos
histéricos da ocupacéo. Os loteamentos Maralegre e Marazul constituem um anico
empreendimento na década de 1950 denominado Bairro Pir ininga. Os grandes

loteamentos se constituiram numa referéncia territorial e, além dos ja

19 O Decreto 7.928 considerou nula a divisio em distritos considerando algumas medidas legais vigentes
desde a década de 60, como ainexisténcia de area rural e a configuragdo de um Unico nacleo urbano. Este
artificio ja tinha sido usado por outras administragdes municipais para fazer frente a tentativas de
emanci pagao de diversos distritos no estado.
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mencionados, podemos incluir o Engenho do Mato (a antiga fazenda e os
loteamento resultantes da sua divisdo), Maravista (um de loteamento) e

Itacoatiara (os loteamentos junto a esta praia).

Em 1994, durante a discussédo do Plano Urbanistico Regional foi proposta a
criacdo de novos bairros incorporando referéncias comuns da populacdo e
introduzindo outras. Assim foram propostos Maravista, rrespondente ao
loteamento homoénimo, Jardim Imbui, no trecho entre o Morro deste nome e a
Lagoa de Piratininga, Serra Grande, compreendendo os loteamentos Fazendinha
SOTER, Argeu Fazendinha, Uba Il e Sitio das Pedras Brancas e Terranova,
compreendendo os loteamentos e condominios situados ao longo da Est.

Francisco da Cruz Nunes entre os loteamentos Bairro Piratininga e Maravista.

A despeito destas divisdes, as referéncias mais usuais de identificagdo séo
Piratininga e ltaipu, mas a medida que a area se adensa os bairros oficializados
em 1986 tem se tornado mais conhecidos. Nas fotografias seguintes pode-se
observar as caracteristicas predominantes de cada um d stes bairros. Itacoatiara
e Camboinhas apresentam um padrdo construtivo predominantemente alto, em
contraposicdo a heterogeneidade de padrdes construtivos dos bairros de

Piratininga, Cafub4, Itaipu, Engenho do Mato e Jacaré.

O bairro do Cafuba (Figura 5.1) compreende parte do loteamento Maralegre,
incluindo encostas loteadas que se estendem até o morr da Viragdo, com
guadras ocupadas por posseiros sem seguir o arruamento aprovado, chegando

até a favelizacdo em alguns trechos. Apresenta uma parte plana, ocupada por
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familias de classe média. Sintomaticamente, nem os corretores imobiliarios nem
0s moradores se identificam com esta denominacéo, preferindo assumir-se como
parte do bairro de Piratininga, e deixando a denomina¢  Cafuba apenas para o
morro e para um dos trechos ocupados as margens da Lagoa de Piratininga. Seu
maior crescimento demografico se deu na década de 1970 quando a populacédo
triplicou, o que se pode entender como resultado da localizagcdo e da enorme

oferta de lotes, ja que era em 1970.

Figura 5.1 - Vista parcial do Morro do Cafuba

iginais 1
L LT
M
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O segundo bairro menos ocupado do distrito, a0 mesmo t mpo que era o
mais proximo da zona sul, entre 1996 e 2000 foi novamente um dos bairros de

maior crescimento na cidade .

O bairro de Camboinhas (Figura 5.2) corresponde a part do loteamento
Cidade Balnearia Itaipu denominada Bairro Atlantico, m ficada pelo Plano
Estrutural de Iltaipu, projetado para ser um bairro exclusivo, socialmente
homogéneo, ocupado por classe média e alta. Foi segreg do do bairro de Itaipu
por dois canais artificiais. O primeiro, aberto em 194 , interligou as duas lagoas, e
0 segundo criou uma ligacdo permanente entre a Lagoa de Itaipu e o oceano. O
seu acesso é controlado por uma guarita da Policia Mil e ndo é permitida a
entrada de 6nibus (nem sequer de excursdo), 0 que torna suas praias menos
acessiveis a banhistas sem automovel. Em Camboinhas se registraram taxas
extremas de crescimento demografico: primeiro, na década de 1970, houve um
declinio populacional de mais de 50%, resultado da expulsdo de pescadores e
posseiros por parte da Veplan; nas décadas seguintes, om o0 inicio da
incorporacédo dos lotes do Plano Estrutural, a populacdo passou de 202 habitantes
em 1980 a 2.871 em 2000, registrando a taxa de crescim nto demografico mais
alta do municipio, embora em numeros absolutos seu acréscimo represente 6% do
total registrado pela Regido Oceanica nesse periodo. O projetos de vilas e
conjuntos de pequeno porte aprovados entre 1992 e 1997 marcaram bastante a

sua paisagem, principalmente na orla maritima.
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Figura 5.2 - Vista parcial de Camboinhas desde o Morro da Praia do Sossego.

O bairro do Engenho do Mato corresponde a antiga Fazenda do mesmo

nome e € composto na sua maior parte pelos loteamentos Fazenda Engenho do
Mato, SOTER, Vale Feliz e Jardim Fluminense, embora a aioria das pessoas
associem o nome apenas a estrada deste nome e ao trech do loteamento
Fazenda Engenho do Mato, que ainda conserva caracteristicas rurais. Devido aos
conflitos fundiarios, os direitos dos posseiros ndo fo am reconhecidos pelos
loteadores, na década de 1960 chegou a ser objeto de u a experiéncia piloto de
reforma agraria e é, até hoje, um dos bairros que apresenta mais problemas

fundiarios. Suas taxas de crescimento demografico se aceleraram nas décadas de
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1980 e 1990, e tem permanecido acima de 8% ao ano, com resultado da reducéo

de oferta e do aumento de preco lotes nos demais bairros da regiéo.

O bairro de Itacoatiara € formado pelos loteamentos e ondominios no vale
entre esta praia e dois costdes rochosos, que caracter am o seu isolamento, com
um unico acesso, controlado por uma guarita da Policia Militar, o que lhe confere
caracteristicas de condominio. Da mesma forma que Camboinhas, se caracteriza
pela homogeneidade da ocupacdo. Seu parcelamento se iniciou na década de
1940, com uma estruturacdo definida pelo projeto do em resario suico Mathias
Sandri, e se desenvolveu ao longo dos anos, inicialmente como local de veraneio.
Pelas suas caracteristicas naturais € considerado patr ©0nio paisagistico do
municipio, o que néo impediu a ocupacdo dos costdes rochosos que contribuiram
para a sua descaracterizacdo. Desde 1980 suas taxas de crescimento

demogréfico tem permanecido estaveis, em torno de 3% a ano.

O bairro de Itaipu € composto pela maior parte das ter  em volta da Lagoa
do mesmo nome, compreendendo os loteamentos Cidade Bal aria ltaipu e
Maravista, e alguns pequenos loteamentos e condominios. A maior parte da area
foi comercializada pela Companhia Territorial de Itaipu, incluindo a tradicional
colonia de pescadores. Tém uma identidade forte, associada a praia, a lagoa e a
colénia de pescadores. Seu nome € sinbnimo de Regido Oceanica, 0 que se
explica por ter sido o nome da freguesia, do distrito  do nucleo urbano mais
antigo. E o bairro mais populoso da regido, com taxas édias anuais de

crescimento demografico entre 4% e 5% desde a década d 1970, com excegao

do periodo entre 1980 e 1991, quando registou um auge de 11% anual. Tanto do
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ponto de vista social como geografico € um bairro bastante heterogéneo,
composto por varios loteamentos e condominios que apre entam todos o0s
padrdes construtivos. Nos ultimos anos aumentou a oferta de comércio e servicos,

ao ponto de tornar-se o terceiro bairro em nimero de estabelecimentos.

Figura 5.3 - Estrada Frei Orlando

O bairro do Jacaré (Figura 5.3) corresponde ao vale do rio do mesmo nome,

e € desconhecido pela maioria dos niteroienses. E o Gnico dos bairros que néo
passou por processos de parcelamento do solo, sendo composto por sitios e
areas ocupadas por posseiros, sendo um bairro mais popular. Sua infra-estrutura
€ precéria, o padrdo construtivo predominante € baixo, mas seus indicadores

socio-economicos nao refletem esta realidade porque o Condom nio Jardim Uba
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esta incluido nos seus limites, embora seu acesso seja totaimente isolado do
bairro. Suas taxas médias anuais de crescimento demogr desde a década de

1970 tem permanecido entre 5% e 6%.

O bairro de Piratininga (Figura 5.4) é composto por dois loteamentos em volta
da lagoa do mesmo nome: Marazul e Maralegre, partes de um mesmo
empreendimento. O seu territério apresenta todos os padrfes construtivos,
incluindo favelas e areas de posseiros. Tem a sua identidade bastante
consolidada, associada a praia e a lagoa do mesmo nome, assim como acontece
em ltaipu. E o segundo bairro mais populoso da regido, e suas taxas médias
anuais de crescimento demografico vém oscilando em torno de 4%, com excecao
do periodo entre 1980 e 1991, quando registou um auge e 11% anual.

Foto 5.4 - Vista parcial da ocupacéo da restinga de Piratininga no loteamento
Maralegre
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Numa pesquisa® realizada nos classificados do Globo Niter6i e do Jornal
Fluminense entre 1998 e 2001, foram identificados os se intes precos minimos e

maximos de lotes residenciais e casas nos bairros da R ido Oceéanica,
permitindo uma avaliacdo comparativa da valorizagdo de cada um destes bairros

(Tabela 5.3 e 5.4).

Tabela 5.3 — Valor de imdéveis, em reais, nos bairros da Regido Oceanica
1998/1999

Bairro Casas em Casas em Lotes em | Lotes em
loteamentos condominios loteamentos condominios
Minimo Maximo | Minimo Maximo | Minimo Maximo Minimo | Maximo
Itacoatiara 130.000 | 250.000 | Nd. 250.000 250.000
Camboinhas 70.000 | 250.000 | 180.000 300.000 75.000 | 160.000 | 90.000 126.000
ltaipu 58.000 | 180.000 | 150.000 380.000 8.000 | 48.000 | 55.000 100.000
Piratininga 48.000 | 180.000 | 125.000 400.000 8.000 | 48.000 | 70.000 140.000
I\E/lr;%g”ho do 38.000 | 115.000 | 100.000 290.000 15.000 | 33.000 | 59.000
Cafuba 75.000 | N&o tem Nd. N&o tem
Jacaré Nd. | Ndo tem 12.000 | 18.000 Nao tem

Fonte: Classificados do jornal O Globo — suplemento Niteréi e do jornal O Fluminense.

De um modo geral, constatou-se que 0s precos de lotes e casas sdo mais
altos em condominios do que em loteamentos, com excecdo dos bairros de
Camboinhas e Itacoatiara, onde os lotes 4 beira mar e  quadras mais proximas
sdo extremamente valorizadas, superando os condominios destes bairros; mas

nao se pode ignorar que estes dois bairros, como um todo, tem caracteristicas

geogréficas, de controle e de exclusividade que os assemelham aos condominios.

20 A pesquisa foi realizada nos classificados dos jornais O Fluminense e O Globo em exemplares

aleatoriamente escol hidos entre 1999 e 2001, abrangendo 600 i méveis anunciados. Apenas foram incluidas
ofertas que continham dados suficientes para identificacao, tais como caracteristicas da unidade ou lote,
bairro, loteamento ou condomini o e prego.
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Tabela 5.4 — Valor de imodveis, em reais, nos bairros da Regido Oceanica

2000/2001

Bairro Casas em Casas em Lotes em Lotes

loteamentos condominios loteamentos condominios
2000/2001

Minimo Maximo | Minimo Méaximo | Minimo Méaximo | Minimo | Méaximo
Itacoatiara 139.000 450.000 | 250.000 300.000 70.000 | 70.000 | 170.000 | 170.000
Camboinhas | 90.000 800.000 | 170.000 340.000 50.000 | 610.000 | 90.000 180.000
Itaipu 50.000 230.000 | 110.000 630.000 20.000 | 130.000 | 58.000 180.000
Piratininga 75.000 220.000 | 290.000 800.000 28.000 | 145.000 | 70.000 140.000
I\E/lr;?s”ho d | 45000 230.000 | 200.000 340.000 16.000 | 70.000 | 37.000 | 95.000
Cafuba 110.000 130.000 | Ndo tem 27.000 70.000 | Naotem
Jacaré Nd. Nao tem 12.000 18.000 Nao tem

Fonte: Classificados do jornal O Globo — suplemento Niteréi e do jornal O Fluminense.

Os precos mais altos de imoveis residenciais foram enc ntrados nas praias
de Camboinhas e ltacoatiara, e nos condominios vizinho de reservas florestais
em ltaipu e Piratininga. No bairro de Itacoatiara a of ta de lotes & quase
inexistente, o que explicaria o inicio da renovacao das constru¢des, principalmente
nas proximidades da orla. Itaipu e Piratininga apresentam grandes variacdes de
precos, decorrentes da coexisténcia de loteamentos e condominios exclu vos,
como podemos verificar numa comparacao entre os precos minimos de lotes e
casas em ambos. Nesta mesma situagdo se encontra o Eng nho do Mato, embora
com precos inferiores aos verificados em ltaipu e Piratininga. No Cafub& foram
identificadas poucas ofertas, ndo pela sua inexisténci mas pelo fato dos
corretores preferirem identificar o local como Piratininga, jA que a referéncia
Cafuba se d4 ao morro, onde mora populacédo de baixa renda. J4 no Jacarée, com
excecdo de um condominio cujo acesso ndo passa pelo barro, e em funcao disto
ndo foi computado como tal, temos a maior concentracdo de poOsseiros,

principalmente de baixa renda, o que se reflete na inexisténcia de ofertas na nossa
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pesquisa, que foi feita nos classificados. Por outro lado, verificamos que os precos
minimos nos dois periodos selecionados (1998/1999 e 20 2001) séo bastante
proximos, mas ha uma grande elevacdo dos precos maximo que em alguns
casos chega a 100%. As obras de implantacdo de rede de abastecimento de agua
potavel e de esgotamento sanitario ja tinham causado um grande impacto nos

precos desde 1999, quando foi anunciado seu inicio.

Os valores das tabelas 5.3 e 5.4 podem ser associados renda dos chefes
de domicilio por bairro (Tabela 5.5). A partir destes dados constatou-se que em
1991 a maior concentracéo de chefes de domicilio com r nda acima de 10 salarios
minimos se dava nos bairros de Camboinhas, Itacoatiara Itaipu, Piratininga e
Engenho do Mato, todos entre os 15 primeiros neste patamar entre os 48 bairros
do municipio. Ao elevar esta faixa para 20 salarios mi imos, cinco dos sete bairros
da Regido Oceanica figuravam entre os 12 bairros da cidade com mais de 9% dos
chefes de domicilio nessa faixa de renda. No outro extremo, dos chefes de
domicilio com renda inferior a 3 salérios minimos, a m or concentracdo se dava
nos bairros de Jacaré e Engenho do Mato, mas nenhum de s constava entre os

15 com maior concentracdo de pobreza entre os 48 bairr s do municipio.
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Tabela 5.5 — Rendimento médio mensal em salarios minimos dos chefes de
domicilio nos bairros da Regido Oceéanica

Bairro Acima de 10 SM Até 3 SM
Camboinhas 57,45% 29,36%
Itacoatiara 57,28% 26,82%
Itaipu 40,97% 29,25%
Piratininga 31,11% 41,09%
Engenho Mato 17,75% 57,62%
Cafuba 14,53% 55,21%
Jacaré 14,48% 71,49%
NITEROI 22,50% 44,62%
Fonte: IBGE. Censo Demografico, 1991. Prefeiturade Ni i/ Secretaria de Ciéncia e Tecnologia

Veja-se que a despeito de se ter em trés ou quatro bairros altos indices de
chefes de familia com menos de trés salarios minimos de renda, o Unico programa
habitacional existente na cidade ndo € aplicado a Regido Oceéanica e soO atinge
guem percebe de 4 a 6 salarios-minimos, deixando de fora a maioria das pessoas
gue vivem em favelas. O Secretario Municipal de Urbanismo, Adyr Mota Filho, em

sua entrevista, explicou a abrangéncia do plano:

“NOs, no Governo Godofredo, criamos uma Sub-secretaria
de Habitagdo. Inexistia. E eu, portanto, dou a mao a
palmatodria, porque, de fato, pertencia aos outros governos,
mas eu reclamava, na época, também que n&o tinha
nenhum 6rgdo que cuidasse disso. Entdo, o Godofredo

criou, e ela é afeta a minha Secretaria. A partir de e &o,
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comecou-se a fazer algumas coisas; por um lado a oferta de
moradias, que atinge de de 4 a 6 salarios-minimos, que €&
0’PAR”, que ndo parece, mas tira gente da favela, porg e os
aluguéis que se praticam hoje, em muitas favelas, € ma

do que a prestacdo, maior ou igual, do que a prestacao que
se paga pelo apartamento de um quarto... trata-se do
PLANO DE ARRENDAMENTO RESIDENCIAL da Caixa.
Nao é um projeto do Governo municipal, mas, como nos
constituimos um nucleo para trabalhar nisso, deu veloc ade
e conseguimos. Nés estamos chegando na marca de 1000
unidades, nesta faixa de 4 a 6 salarios. Ainda resta o

pessoal que ganhade 0 a 3 salarios"*

A elitizacao da regido foi acompanhada, portanto, pelo surgimento de favelas
(Figuras 5.6 a 5.10) que se desenvolvem acompanhando o crescimento
econdmico, buscando a proximidade entre moradia e oferta de emprego.
Normalmente ocupam areas desprezadas pelo mercado ou ¢ impedimentos de
ocupacao legal, tais como faixas de protecao de rios e lagoas, como é o caso da
Lagoa de Piratininga e do rio Jodo Mendes, e das reservas florestais, como a
favela do Rato Molhado no loteamento Maravista, areas  blicas, como nos

loteamentos Jardim Fluminense, Marazul e Santo Antbnio, ou saibreiras

2 Entrevistana integra nos anexos
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desativadas como no bairro do Jacaré. Por simples observacado, constata-se que
as favelas da regido n&o apresentam uma densidade tdo alta g nto das regides
Norte e das Praias da Baia. Umn dado interessante € a mudanca de nome
promovida pelas representa¢cfes comunitarias destas areas. O Morro do Inferninho
passou a denominar-se Monte Santo, a favela do Rato Molhado, passou a
chamar-se Morro da Luz, em quanto da saibreira ou Serra Pelad passou a ser
chamada de Comunidade da Boa Esperanca. Certamente as enominac¢des
pejorativas ndo agradavam aos seus moradores que procuram ao menos no nome

um lugar mais digno para morar.

Figura 5.6 - Ocupacao em logradouro publico
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Figura 5.7 - Ocupacao entre a Lagoa e o Rio Jacaré
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O surgimento de favelas na Regido Oceanica repete as m smas
caracteristicas do processo de outras areas da Regido etropolitana. No que
tange a cidade do Rio de Janeiro, Santos (1985:26) afi mava que: “Grande parte
da populacao pobre foi viver em favelas. Dos morros do centro da cidade passou
aos morros da Zona Sul e as margens pantanosas da baia. Houve muita
condescendéncia para com as ocupacdes ilegais nesta ép ca. Afinal, os
moradores das favelas estavam resolvendo varios problemas: representavam
reservas convenientes para as demandas crescentes no secundario e terciario;
solucionavam os problemas de moradia por conta prépria dispensavam o governo

de investir no setor”.

Figura 5.9: Ocupacéo da FMP do Rio Jodo Mendes no Lote mento SOTER
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Figura 5.10 — Favela do Rato molhado

caso de Niter6i, e mais

Estafirm'ativa ‘peranece valida e aplicse ao
recentemente, da Regido Oceéanica. Separada fisicamente do nucleo urbano, a
regiao até recentemente tinha ligacdes de 6nibus apena com o centro da cidade
e a zona sul. Dirigir-se a regido Norte, Pendotiba ou bairros do vizinho Sé&o
Gongalo, é dispendioso e demorado. Nao existe, nem em iter6i nem em S&o
Gongalo, integracao tarifaria de transportes ou qualqu r outra facilidade para a
classe trabalhadora. Nas palavras do Secretario Municipal de Urbanismo, Adyr
Mota Filho:

“Posso dizer que, 80% das empregadas domésticas da

Regido Oceénica, sdo de S&o Goncalo e os trabalhadores
do Shopping sdo de Sao Gongalo. Entdo, vocé vai vendo
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gue, o que aconteceu em Niterdi foi isso: que ele serv
como polo de atracdo de oferta de trabalho. E ai, a razéo

gue eu acho que foi o crescimento da favelizagcdo em Niteroi
22 »

As vantagens locacionais da Regido Oceéanica e a atuacdo do mercado
imobiliario, bastante destacados pela midia, fazem dela uma reserva de moradia
para a classe meédia (loteamentos "abertos") e alta (condominios), e até mesmo
ocupantes informais de areas regulares vao sendo progressivamente deslocados
através de varios expedientes. A Unica alternativa de oradia na regido para as
classes de menor poder aquisitivo € a ocupacdo de areas publicas, reservas
florestais, faixas marginais de protecdo de rios e lagoas e saibreiras desativadas.
Esta alternativa se vé favorecida pela fragilidade da scalizacdo dos oOrgéaos
publicos e pela atuacdo de politicos, que chegam a inc ntivar a ocupacdo de
algumas areas, numa situacao bastante precaria que exa amente em funcao disto

deixa os ocupantes "vulneraveis" e dependentes da tolerancia do poder publico.

A Unica intervencdo da prefeitura na regido nos ultimos quinze anos, em
termos de producéo de habitacfes de interesse social, bastante questionada, foi a
desapropriacdo, na década de 1990, de uma area no bair o do Jacaré para
remover familias da beira da lagoa de Piratininga. Esta intervencdo fez nascer
outra comunidade agora transformada em &rea de especial interesse social. Fora

isso, apenas tem sido implementados programas de salde para atender areas ja

2 Entrevistana integra no anexo.
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consolidadas. O crescimento das favelas tem sido um do principais pontos de
reclamacao da populacdo de classe média, que teme a desvalorizacdo das suas
propriedades pela expansao das favelas. O poder public municipal parece néo ter
uma resposta para esta situacdo, mas a aprovacao do Pl Urbanistico Regional
e arecente aprovacdo do Estatuto da Cidade, a promess de e a incorporacéo de
novos instrumentos urbanisticos e juridicos, podem repr sentar uma oportunidade

de intervir mais efetivamente neste quadro.

Nesta analise, partiu-se da premissa de que a cidade de Niteroi, apesar das
suas caracteristicas populacionais que a enquadram como uma cidade de porte
meédio, tem a sua dinamica de crescimento estreitamente ligada a dos municipios
conurbados, e por integrar a Regido Metropolitana do R o de Janeiro, ndo pode ter
0 seu processo de estruturacdo urbana analisado isolad te. Somente neste
contexto foi possivel compreender o processo de evolugc urbana, econémica,
demogréfica e social de Niterdi, e € justamente neste ontexto que se situa o

estudo de caso da Regido Oceénica ou Distrito de Itaipu.

As estatisticas do IBGE demonstram que a partir da década de 1970 a
cidade sofreu um processo de elitizacdo, atraindo segm ntos de maior poder
aquisitivo e “expulsando” os de menor poder que, como ontrapartida, tiveram
como saida a ocupacédo de areas até entdo desprezadas p lo mercado. A Regido
Oceénica se destacou como o novo vetor de crescimento da idade, com uma
taxa de crescimento demografico de quase 10% ao ano na década de 1980 e de
5% na década seguinte. A ocupacédo informal nesta regid também se acelerou

acompanhando o crescimento demografico e a consequente oferta de empregos.
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Na andlise do processo de evolugcdo urbana da Regido Oceanica, iniciado na
década de 1940, ficou evidente a associacdo das autoridades com a expansao do
capital imobiliario, criando as condi¢des para que est atuasse, refletindo assim os
compromissos politicos das novas administragfes estadual e municipal. Tanto a
promocao fundiaria como a promoc¢éao imobiliaria foram v abilizadas por a¢des do
poder publico, exemplificados pela reanexacédo do Distrito de Itaipu, em 1943, e
pelo inicio, dois anos depois, da conversao de terras ricolas em lotes urbanos.
Verificou-se que a tipologia morfoloégica predominante refletiu d modelos
urbanisticos em voga, em especial o das cidades jardim, influenciando a propria
formulacdo da normativa urbanistica, o dos loteamentos que seguem 0 mode o
xadrez com quadras alongadas e sem grandes preocupacbe de ordem
urbanistica, mas permitindo uma continuidade da malha aria, e finalmente, e
finalmente o dos condominios com sua malha totalmente segregada e a promessa
da homogeneizagcdo soOcio-econdmica. Constatou-se também que embora o
desenho urbano dos loteamentos permita identificar mat zes urbanisticas, a falta
de qualidade dos mesmos dificulta o reconhecimento in oco destas

caracteristicas.

7

Vista esta descricdo necessaria da Regido Oceanica, € importante frisar
gue NiterGi jA tem dois planos urbanisticos regionais vigor € um em
elaboracdo?®. As leis municipais 1.967 e 1.968 instituiram, respectivamente, 0s
planos dos bairros da orla da Baia de Guanabara e da Regido Oceanica. Este

ultimo estatuto legal € a lei do locus, que traz toda a complementacao necessaria

2 Esta em trami tacdo o projetode lel do PUR Zona e Pen otiba.
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para dar aplicabilidade aos instrumentos juridicos cri dos pelo Estatuto da Cidade

ao espaco urbano da Regido Oceanica.

As diretrizes gerais do PUR-RO (lei municipal 1968) d&o conta da
concepcdo geral que o legislador trouxe com sua criagcdo. Na verdade estas
normas juridicas assumem carater de principios que regem o sistema da lei. Vale
dizer, ha normas juridicas dotadas de capacidade de influenciar a interpretacao
das demais regras, apontando as dire¢cdes que os interpretes e, principalmente, o0s
aplicadores da lei aos casos concretos devem seguir em sua atividade juridica.
Trata-se de normas vetores, que tém aplicacdo imediata, de per si, e condicionam
a aplicacdo das demais normas, norteando o caminho correto de sua
interpretacdo. Pode se inferir das palavras de Freitas (1999), referindo-se aos

principios, sua importancia para o Direito e para o cotidiano da sociedade:

“Ainda quando implicitos, funcionam como
diretrizes superiores do sistema, fazendo as vezes de
seus maximos e auténticos paradigmas teleolégicos
para aplicacdo das normas, aqui tomadas em

identificagdo seméantica com as regras.

Tais principios gozam de eficacia juridica de
maior ou menor intensidade, normalmente
experimentado — pela condi¢cdo de orientadores gerais

e pelo inerente alto grau de abstracdo - a
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necessidade, em escala variada, da mediacdo
concretizadora através de regras ou normas para que
logrem alcancar uma densidade minima capaz de
oferecer ao ordenamento consisténcia e

legitimagéo.(...)

Por isso, sem a menor excecdo, toda e
qualquer norma ou relagdo no mundo juridico ha de
ser pautada por tais vetores supremos, que Cco-
existem numa tensdo dialética ineliminavel e
reclamam uma permanente hierarquizacao axiolégica,
em funcdo da qual todos os comandos se relativizam
mutuamente e encontram o verdadeiro alcance nesta
interacdo de sentidos devidamente hierarquizados

pelo hermeneuta do Direito, mais do que da lei.”

Nesta linha de raciocinio, os principios se constituem verdadeiras super-
normas, por terem validade e aplicabilidade independente, concomitantemente
com a capacidade de subordinarem a interpretacdo das normas que fazem a
mediacdo entre os fins neles declarados e o beneficio concreto trazido por sua

aplicacdo. Dai a importancia de sua apreciagcdo neste m mento.

A lei municipal 1.968 instituiu o Plano Urbanistico da Regido Oceéanica,

dispondo sobre diretrizes gerais, politicas setoriais, zoneamento ambiental,
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ordenacado do uso e da ocupacdo do solo e aplicacdo de strumentos de politica
urbana na regido. Seu artigo 1° traz as diretrizes ger is que, como ja se disse

anteriormente, sdo seus principios norteadores. Veja-se sua redacao:

Art. 1° - Esta lei institui o Plano Urbanistico da
Regido (PUR) Oceéanica, dispondo sobre paliticas
setoriais, zoneamento ambiental, ordenacdo do uso e
da ocupacéao do solo e aplicacdo de instrumentos de
politica urbana na regido, mediante a observancia

das seguintes diretrizes gerais:

| - garantia da qualidade ambiental e do bem-estar de

seus habitantes;

I - adequada distribuicio da populacdo, das
atividades socio-econdmicas, da infra-estrutura e dos
equipamentos urbanos e comunitarios, ao espaco

urbano;

Ill - integracdo das politicas de uso e ocupacao do
solo, meio ambiente, habitacdo, saneamento basico,
estruturacdo dos sistemas de transportes publicos,
viario e de circulagdo, servicos publicos,

equipamentos urbanos e comunitarios;
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IV - ordenacdo da expanséo urbana;

V - desenvolvimento sustentavel das fun¢des sociais

e econdmicas da regiao;

VI - integragdo das areas de ocupacéo informal a

cidade formal;

VIl - adequacdo do direito de construir a funcédo

social da propriedade;

VIl - aplicagdo de instrumentos de politica urbana
gue regulam o uso da propriedade urbana em prol do
bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos

cidadaos, bem como do equilibrio ambiental;

IX — protecdo e recuperacdo do patriménio histoérico,

artistico, cultural e paisagistico;

X - adocédo das bacias hidrograficas como base para

o planejamento e controle integrado do espaco;

Xl — protegdo, recuperacdo e uso sustentavel dos

recursos naturais;

Xl — coibicdo da poluicio e da degradacédo

ambiental;
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Xl — melhoria das condicbes de drenagem dos

cursos d’agua da regiao;

XIV — regularizagdo urbanistica de &areas ocupadas

por populacéo de baixa renda;

XV — simplificacdo da legislacdo de parcelamentos,
uso e ocupacao do solo e das normas edilicias, com
vistas a reducédo de custo e ao aumento da oferta de

lotes e unidades habitacionais.

Partindo deste leque de principios podemos classifica-los, a partir dos

interesses predominantemente por eles tutelados, da seguinte forma:

| - Interesses de ordenamento geral do territério;

Il - Interesses de preservacao e recuperacao da qualidade ambiental,

Il - Interesses de sociais e comunitarios.

Antes de se justificar a classificacdo acima descrita, se faz mister
ressaltar que a despeito de ser possivel esta visualizagcdo dos grandes grupos de
interesses, ndo hd uma separacdo hermética destas intencionalidades em todos

0os principios da lei. Na verdade, ha dispositivos que endem a mais de um
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macro-interesse, ja que todos convergem para a organizacdo d espaco e bem
estar dos cidaddos. Vemos nesta classificacdo apenas uma forma de apresentar
os elementos predominantes na esséncia de cada dispositivo, ja que - frise-se —
sao eles informados de interesses plurais. Aplica-se aqui, para a criacdo desta
classificacdo, o espirito trazido pelo conhecido principio da preponderancia dos

interesses, tao util na definicdo de competéncias.

Alids, a natureza do espaco urbano produzido se constitui em um
bem juridico ambiental, sendo essencialmente holistico diante da complexidade
das relacdes sociais que se manifestam no espaco. Em outras palavras, a lei
urbana é ambiental porque disciplina o patriménio ambi artificial e pretende
garantir a sadia qualidade de vida prevista como meta a protecéo juridica ao
meio ambiente pela Constituicdo da Replblica?*. O espaco urbano é, para o
Direito, um bem difuso, cuja titularidade esta espalhada por uma quantidade
incontavel de pessoas, merecendo tratamento prioritari em funcdo desta
metaindividualidade. O que define a qualidade deste dieito € a titularidade
indeterminada e a existéncia de uma circunstancia de carater factual que interliga
os titulares, dando-lhes a mesma condigéo diante da lesdo ou ameaca de lesédo ao

bem juridico. A este direito se denomina difuso, em fungcédo destas caracteristicas

peculiares.

24 Art. 225 - Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preservélo para as presentes e futuras geracoes.
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Destarte, é possivel se afirmar que o espac¢o urbano €, em si mesmo, um
bem difuso, de natureza ambiental, e sobre ele pairam eresses tutelados pela
25

lei®, titularizados por uma gama indeterminada de pessoas estao

factualmente vinculadas a sua produgéo e vivéncia.

Feita esta digressdo necessaria e ressalvado o carater de multiplos
interesses de alguns dos dispositivos principiolégicos da lei em comento, far-se-a
a divisdo classificatoria dos incisos do artigo 1° da i levando-se em conta a

espécie de interesse predominante em cada um deles.

Podem ser considerados principios de interesse na orde acdo geral e
gestao do territério a preocupacado com a distribuicdo a populacao, infra-estrutura
e dos equipamentos urbanos (inciso Il), a articulagéo politica urbana em suas
diversas necessidades (inciso lll), a ordenacdo da expansao urbana (IV), e a
aplicacdo dos instrumentos de politica urbana para o bem comum, seguranca e
bem estar dos cidad&os (inciso VIII). Tais dispositivo tém nitidamente vocacao
organizacional e de planejamento, sendo os norteadores do esforco publico de

desenvolvimento urbano.

No segundo grupo de interesses, 0 da preservacdo e recuperacao
ambiental, podem ser incluidos a garantia da qualidade ambiental e do bem-estar
de seus habitantes (inciso I), o desenvolvimento sustentavel das fun¢des sociais e

econdmicas da regido (inciso V), protecdo e recuperacdo do patrimonio historico,

2 Estes i nteresses, por serem juridicamente tutelados, direitos subjetivos. Pode-se falar, portanto, sem
medo de errar, que existem direitos difusos e ndo somente i nteresses difusos, quando ha previsao legal de seu
resguar do.
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artistico, cultural e paisagistico, a ado¢cdo das bacia hidrograficas como base
para o planejamento e controle integrado do espaco (inciso X), a protecao,
recuperacdo e uso sustentavel dos recursos naturais (inciso Xl), a coibicdo da
poluicdo e da degradacdo ambiental (inciso Xll) e a melhoria das condi¢des de
drenagem dos cursos d’agua da regido (inciso Xlll). Es as premissas referem-se
ao meio ambiente natural e cultural, sobretudo. A prevencdo e recuperacdo sao
suas ideas predominantes. E imperioso ressaltar que, n sentido amplo, todas
as guestbes urbanas sdo ambientais, como ja se sustentou anteriormente.
Contudo, sendo uma lei de regulacdo de espaco urbano, o PUR-RO teve uma
preocupacdo especial com a questdo do patriménio ambie natural e cultural,
dispondo sobre unidades de conservacdo e restricbes ao uso da propriedade

urbana.

Por fim, o terceiro grupo de interesses, que podem ser classificados como
de cunho social e comunitario, na esteira do principio constitucional da dignidade
da pessoa humana?®, sdo: a integracédo das areas de ocupacéo informal a cidade
formal, a adequacdo do direito de construir a funcdo s cial da propriedade, a
regularizacdo urbanistica de areas ocupadas por popula ado de baixa renda e a
simplificacdo da legislacdo de parcelamentos, uso e ocupacdo do solo e das
normas edilicias, com vistas areducdo de custo e ao aumento da oferta de lotes e
unidades habitacionais. Aqui se abrem as possibilidades para o informal urbano,

gue é explicitamente mencionado na norma matriz do ord namento local do

% Arti go 1°,inciso I11, da Constituicao da Republica.
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espaco. O Direito confessa sua inaplicabilidade e aponta para a necessidade de

re-encampacao de territorio perdido.

Neste ponto é imperioso se recordar a aplicacdo de um principo
constitucional que € base da ampliagdo do conceito de ambiental que se
pode experimentar no Brasil apos a Constituicdo de 1988. Falar hoje da natureza
ambiental da cidade e do espaco urbano € promover um retorno ao
antropocentrismo perdido, alhures, com a estigmatizacdo da matéria ambiental,
como sendo algo vinculado estritamente ao patrimdénio natural, mais
especificamente biolégico. Esta concepcao restritiva d meio ambiente separou o
homem e seu habitat da matéria ambiental, produzindo um efeito ne asto para a
compreensdo da natureza do espaco produzido. Este resgate de elemento
humano como componente do ambiente, permite a recupera ao do espaco urbano
com um bem juridico, porque este ambiente artificial criado abriga a vida, cuja Lei

Maior quer ver dignamente tratada com sadia qualidade.

Nesta linha de raciocinio, o Principio da Dignidade da Pessoa Humana,
previsto no inciso Il do artigo 1° da Constituicdo da Republica, € que o Professor
José Afonso da Silva afirma explicar, a partir de uma perspectiva kantiana, como

se pode depreender do seguinte trecho:

“Voltemos a filosofia de Kant, segundo o qual no reino os fins
tudo tem o seu preco ou uma dignidade. Aquilo que tem m

preco pode muito bem ser substituido por qualquer coisa
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equivalente. Dai a idéia de valor relativo, de valor
condicionado, porque existe simplesmente como meio 0 que se
relaciona com as inclinacdes e necessidades gerais do omem
e tem um preco de mercado; enquanto aquilo que n&o é um
valor relativo, e € superior a qualquer pre¢o, € um valor interno
e ndo admite substituto equivalente, € uma dignidade, o0 que

tem uma dignidade”.(SILVA, 2006 p. 47)

Pois a dignidade da pessoa humana se concebe a partir direitos
inalienaveis que estao refletidos no ambiente de sua existéncia. Pode-se dizer que
estes direitos compdem um mosaico de interesses pessoais que incluem,
inclusive, sua vivéncia espacial. Poder-se-ia, portanto, se falar em uma dignidade
espacial, como fundamento maior da cidadania e da existéncia humana. A escrita
do espaco, na feliz expressdo do Professor Paulo César Gomes (1997), que € o
objeto da geografia, encontra a possibilidade de ser |  a partir do paradigma da
dignidade humana. A constatacdo desta escrita encerra um desrespeito a estes
direitos inalienaveis dos cidadaos e faz surgir a constatacdo que a producédo do
espaco ali desenvolvida €, antes de ser meramente ilegal por desrespeito a

normas edilicias locais, inconstitucional.

Complementa-se esta idéia de dignidade da pessoa humana com o
disposto no artigo 225 da Constituicdo Federal, que co agrou a ampliacdo do

conceito de meio ambiente para o0 espaco urbano, com a seguinte redacao:
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Art. 225 - Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo

para as presentes e futuras geracoes.

Desta forma, a dignidade da pessoa humana exige a sadia qualidade de
vida das pessoas, que s6 pode ser verificada em seu espaco de relacdes. A partir
de uma producédo espacial que ndo proporcione esta qual dade sadia, como
minimo ético do qual o cidad&o é credor, tem-se uma aberrante injuridicidade de

cunho constitucional.

Note-se que a lei local, o PUR-RO, trouxe ja no seu primeiro artigo este
espirito da dignidade ambiental e espacial?’. Nosso interesse, pelo escopo deste
trabalho, o tratamento dado aos interesses de cunho so ial e comunitario,
sobretudo o disposto nos incisos VI, XIV e XV que dispbem, respectivamente,
sobre a integracdo das areas de ocupacao informal a cidade f  al, a adequacgéo
do direito de construir a funcéo social da propriedade a regularizagdo urbanistica
de areas ocupadas por populacdo de baixa renda e a simplificacdo da legislacdo
de parcelamentos, uso e ocupacao do solo e das normas dilicias, com vistas a

reducédo de custo e ao aumento da oferta de lotes e unidades habitacionais.

27 Nao se confundem os conceitos de espaco e ambiente e xpressdes ndo estédo sendo utili zadas como
sinénimas. O certo que a di gnidade pode ser aliada aos dois conceitos.
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Se ja se constatou que o Direito posto confessa ter perdido o controle — e
essa é sua funcao ontoldgica — sobre a producdo do espaco informal, cristalizadas
em areas de favelizacdo ou ocupacado desordenada, aqui lei dispbe sobre sua
intencéo clara de recuperar este controle a partir da evisdo das regras urbanas
vigentes para criar um ambiente de assimilagdo desta informalidade. Este é o
objetivo da lei local: viabilizar a transicdo do informal para o formal. Nao é
admissivel juridicamente qualquer opcdo administrativa ou comunitaria que se
contraponha a este mandamento condicionador. A encampacéo do informal € uma
decorréncia da necessidade de intervencdo do direito n espaco urbano, para
garantir a propria dignidade da pessoa humana que o vivencia e o produz. A
auséncia de ordenamento é, destarte, uma ilegalidade. Permite a manutencao de
uma situacdo de desrespeito a dignidade humana por ndo ser naguele espago
garantida a sadia qualidade de vida que € direito det o0s. Nascem, diante deste
guadro e desta omissdo em disciplinar o espaco urbano, um direito subjetivo

metaindividual de natureza difusa, como ja se demonstrou an eriormente.

Mais especificamente, o que a lei propbe é a encampacad do informal a
“cidade formal” através da “regularizacdo urbanistica e areas ocupadas por
populacéo de baixa renda” (inciso XIV). Aqui se encerra outra op¢ao importante do
legislador: a regularizagdo urbanistica € a forma de t ansi¢cdo entre o informal e o
formal. Este papel do Estado € ressaltado por Erminia aricato, como se percebe

do seguinte texto:
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“A tolerancia pelo Estado, em relacdo a ocupacdo ilegal,
pobre e predatéria de é&reas de protecdo ambiental ou
demais é&reas publicas, por camadas populares, esta longe
de significar, 0 que poderia ser argumentado, uma politica de
respeito aos carentes de moradia ou aos direitos human s,
j& que a populacdo ai se instala, sem contar com nenhum
servico publico ou obras de infra-estrutura urbana. Em
muitos casos os problemas de drenagem, risco de vida por
desmoronamentos, obstaculos a instalacédo de rede de agua
e esgotos, torna invidvel, ou extremamente cara,

urbanizacgéo futura. n28

A primeira constatacdo que se pode fazer € que ndo se onstitui em
premissa da lei local a questdo referente a propriedade urbana das areas
ocupadas. Veja-se que o artigo aborda a questao da fungcdo social da propriedade
urbana, especificamente para tratar da adequacédo do direito de construir. Todavia,
a denominada regularizagéo fundiaria n&o se constitui principio explicito da lei
e sua auséncia ndo pode ser considerada um Obice para necessaria e

impostergavel regularizagéo urbana.

Sobre este tema, € comum a apresentacdo da questdo rel a a

propriedade como um impeditivo da regularizagcdo urbana vale dizer, da

2 MARICATO, Erminia. Metrépole na periferiado capitalismo: ilegalidade, des gua dade e violéncia. Sdo
Paulo: Hucitec, 1996. p. 64.
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imposi¢cdo de normas de convivéncia que atendam aos reclames da dignidade da
pessoa humana, inclusive em relagdo ao direito de construir, & moradia e ao
respeito ao espago comunitario. Assim, a transferéncia da propriedade urbana aos
ocupantes seria uma condicdo para a atuacdo do poder p co para
desenvolvimento urbano, inclusive no esforco de criacd de regras legais
aplicaveis aquele espaco. Tudo passaria pela legitimagc  advinda da condicdo de
proprietarios dos moradores destas areas. Andou bem a local ao passar ao
largo desta questdo: a garantia da dignidade humana e sadia qualidade de vida
pressupbem a aplicacdo de um desenvolvimento urbano democraticamente
planejado e do fornecimento de servicos publicos essenciais. Condicionar este
planejamento, que vem por for¢ca da lei ou de atos administrativos nela previstos, a
resolucdo de questdes fundidrias seria postergar a prestacdo do servi¢co publico

essencial aqueles objetivos. Trata-se, em nossa opinido, de um fetiche pseudo-

ideoldgico, obscenamente procrastinatério, vincular-se uma coisa a outra.

Nesta linha de raciocinio, pode-se invocar a licdo do Professor Celso
Fiorillo, que afirma que a favela tem natureza juridica de bairro, sendo seus
moradores credores de servigos publicos essenciais que Ihes garanta a dignidade
de suas pessoas. E justamente a necessidade de se resp a dignidade da
pessoa humana que determina a natureza do informal urbano, considerado o
espaco social destes cidadaos, e obriga sua encampacdo pelo sistema de

regulacdo. Nas palavras do mencionado autor:

“Assim, o direito ambiental brasileiro, ao determinar

plano constitucional o estabelecimento de uma politica
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de desenvolvimento urbano a ser executada pelo Poder
Publico municipal, vinculada a garantir o bem-estar de
brasileiros e estrangeiros residentes no Pais (art. 182
da Constituicdo Federal), deixou bem evidenciada a
tutela juridica das favelas, como bairros que sao,
destinada a assegurar as comunidades a terra urbana,
a moradia, o saneamento ambiental, a infra-estrutura
urbana, o transporte, os servigos publicos, o trabalho e
evidentemente o lazer, a partir dos instrumentos
juridicos ambientais previstos no plano da Carta Magna
e do Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001). Cuidou,
por via de consequéncia, o direito ambiental brasileir

de proteger a dignidade da pessoa humana (art. 1°, )
dentro da estrutura do meio ambiente artificial, ndo s6
no ambito dos “bairros regulares” como também dos

bairros “irregulares (2004 p. 69).

Outrossim, a lei faz mencgéo especifica a “adequacao do direito

de construir a funcdo social da propriedade”, como um e seus objetivos. J& se

discorreu sobre a funcéo social da propriedade, em cap lo anterior, cabendo aqui

algumas observacdes mais especificas sobre a abrangénc a deste principio. A

idéia de que a propriedade tenha uma funcdo social nos remete a algo bem mais

consistente do que meras posturas edilicias e limitacbes de ordem administrativa.

Estas ja existiam, ha muito, no direito patrio. A novidade trazida pela Constituicdo
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de 1988, portanto, ndo pode ser interpretada de forma imitada, sob pena de
simplesmente se ignorar a distingdo entre aquelas limitagdes tradicionais e a
“funcdo” social da propriedade, e, por via de consequéncia, fazermos do texto

constitucional letra morta.

Com efeito, ter a propriedade uma funcéo significa assumir um “papel” ou
uma “missdo’. O exercicio da propriedade sO pode ser considerado licito se
desenvolvido no sentido e nos limites de sua misséo social. Desta premissa, se
pode compreender a aplicagdo de instrumentos coercitivos destinados a exigir do
proprietario a devida utilizacdo de sua propriedade, apontando para uma
necesséaria producdo do espaco urbano, visando atender s demandas sociais

mais urgentes, como ampliar acesso a habitacéo.

Neste diapasao, a adequacao da producédo do espaco pelo proprietarios se
reflete na cidade formal, ao impor restricbes e exigir aproveitamento do espaco,
como estratégia de desenvolvimento urbano. Contudo, este principio, ressaltado
na lei do locus, também se aplica ao espaco informal, sendo possivel atuacéo
publica no sentido de exigir o respeito ao bem comum pelos moradores. Ha uma
relacdo de cidadania entre este moradores e usuarios d area informalmente

produzida, que acarreta direitos e deveres, mutuamente exigiveis.

Vale dizer, que o respeito as areas comuns, as vias de circulacdo, as
regras de saude publica, é objeto de protecdo pelo sistema juridico, ainda que a
producdo do espaco no local tenha se dado informalmente. O espaco informal

pode, a partir deste principio, ser tocado pelo direit  a defesa do meio ambiente
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urbano, sendo juridicamente vidvel o cerceamento de construgdes ou atividades

gue afetem o bem comum e o ambiente.

Dando sequUéncia a esta idéia — de que o direito de construir € afetado pela
funcdo social da propriedade e da posse — se pode inferir que qualquer constru¢ao
gue atente contra a circulagdo e ao bem comum de uma determinada comunidade
pode ser objeto da atuacdo do poder publico, interditando ou demolindo a obra
inconveniente. Frise-se que este controle ja € possivel atualmente, sem que seja
necessario nenhum projeto de regularizacdo da érea em questdo. Esta
regularizacéo, se emanada de um desenvolvimento urbano democratico, €, sem
sombra de duavida, muito bem vinda. Mas a sua auséncia 0 obstrui a
possibilidade juridica de intervencédo do poder publico no informal, para garantir a
defesa do meio ambiente artificial local. A lesdo a es es bens, que tém natureza
difusa, pode inclusive ser objeto de protecdo judicial independentemente da

regularizagcédo da area.

Ainda como principio de cunho social, a Lei do PUR-RO trouxe como
objetivo a “regularizacdo urbanistica de areas ocupadas po populacdo de baixa
renda”. Fecha-se com esta regra o mosaico da informalidade urbana lo al:
pretende-se integrar as areas de ocupac¢ao informal a cidade for al através da
regularizacao urbanistica destinada a populagcédo pobre. Diga-se, en passant, que
a irregularidade urbana ndo € monopdlio da populagcdo de baixa renda, sendo
inumeros os casos de informalidade urbana em “condomin " e loteamentos
destinados a classe média e alta. Estes ndo se constituem em objetivo prioritario

de regularizacdo urbana, embora pelo respeito ao meio mbiente urbano seja
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importante todo o esfor¢o de encampacéo do informal, incluindo o produzido pelas

classes mais abastadas.

No locus desta tese ha casos de informalidades urbanas produzidas em
areas habitadas por populacéo de classe média e alta, eja em relacdo a questdes
referentes ao meio ambiente natural, v.g. a ocupacdo d faixa marginal de
protecao de lagoas e rios, como no fechamento de ruas publicas para formacao de
“condominios”. Esta Gltima irregularidade, a transforma¢  da uma via publica em
privada e a cotizacdo dos moradores para a manutencao servicos que
deveriam ser prestados pelo poder publico, tem na ques d&o da violéncia sua
justificacdo, embora acarrete uma inegavel valorizacdo dos imoveis neles

localizados.

Existe, ainda, uma grande controvérsia, para qual ja existem ac¢fes judiciais
em curso, sobre o aproveitamento de parte do bairro de Camboinhas para
construcdo de prédios de seis pavimentos, que acarretaria a criagdo de 70
guadras novas, em area que margeia a Lagoa de Itaipu, iplicando o numero de
habitantes do bairro. Tal ampliacdo esta previstanal local e €, obviamente, de
grande interesse do mercado imobiliario, mas encontra resisténcia determinada
dos moradores atuais do Bairro. A despeito de prevista na lei municipal, esta
construcdo de setenta quadras de prédios encontra-se obstada por sentenca
emanada pelo Juiz Federal Ricardo Perlingero, que sustenta ser a area federal e
de protecdo ambiental permanente, insuscetivel de parcelamento e ocupacdo na

forma preconizada pela lei municipal. Voltar-se-a a este assunto, adiante, quando
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for objeto de analise o processo de aprovacdo dos plan  urbanisticos regionais e

a influéncia determinante da industria da construcao civil em sua conformacao.

Voltando a lei 1968/02, dentre as normas mais especifi as, versa sobre a
informalidade urbana o capitulo Ill, do artigo 5° ao 1 com o significativo titulo “da
promocédo da habitacdo popular”. Abaixo reproduzir-se-ao todos estes dispositivos
e 0s comentarios especificos necessarios a compreensdo e critica de seu

conteudo.

CAPITULO Il - DA PROMOCAO DA HABITACAO

POPULAR

Art. 5° - Sao diretrizes adotadas nesta lei visando a

promocéao da habitacdo popular na Regido Oceanica:

| — criacdo de Areas de Especial Interesse Social para
fins de estabelecimento de parametros especiais de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo compativel com a

populacéo de baixa renda;

Il — simplificacdo de normas e de procedimentos para
regulamentacdo urbanistica e para projetos habitacionais

para populacéo de baixa renda;
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Ill - reconhecimento de comunidades como bairros ou

parte integrante de bairros;

IV - denominacdo de ruas, caminhos, travessas,
escadarias e passagens, que possibilitem acesso as

residéncias;

V - dimensdes apropriadas do lote minimo compativel

com a populacao de baixa renda;

VI — indicagdo de areas necessérias a instalacdo de

equipamentos urbanos e comunitarios.

VIl — definicdo de novo Projeto de Alinhamento em vias

prioritarias.

Logo ao iniciar o capitulo especificamente criado para a informalidade

urbana a lei local anuncia sua intengéo de promover a ao popular e define

as diretrizes deste esfor¢co. Sao verdadeiros principios juridicos, valendo para sua

interpretacdo e aplicagdo as consideragfes feitas anteriormente, or ocasido dos

comentarios feitos ao artigo 1° da lei. Aqui se desenv Ilve a concepc¢do de

encampacdao do informal pelo direito, conferindo aos ge tores instrumentos gerais

para a intervencao no espaco produzido ao arrepio da lei.
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Todavia, bem mais que permitir e dar contornos a inter encéo dos gestores
no informal urbano, a lei aponta para a obrigatoriedad de sua transformacao e
assimilacdo pelo direito. Esta intervencdo se legitima para dar uma nova
configuracdo juridica ao regramento local, dispondo so re parametros minimos
para garantir o bem comum, a salubridade das moradias, a circulacdo e
acessibilidade, as possibilidades de novas construcdes. Permite-se a criacédo de
um “microdireito”, aplicavel apenas aquela area, para anexa-la a denominada

cidade formal.

7 BN

Neste ponto €& imperioso retornar a matriz tedérica do genoespaco,
desenvolvida no capitulo Il. As areas ocupadas por populacédo de baixa renda, de
forma irregular, tém sido objeto de territorializacdo por grupos dominantes, seja
relativos a atividades claramente ilicitas, como o tra co de drogas, como outras
atividades econdmicas, como a especulacao imobiliaria iméveis irregulares,
servicos de transporte “alternativo”, apropriacdo de c tingente eleitoral por
politicos, enfim, uma gama de interesses que necessitam de uma determinada

unidade para a obtencao de seus objetivos.

Vimos anteriormente que tais grupos atuam acentuando as distin¢cdes entre
os moradores locais e a cidade formal, bem como em relacdo a outras
“comunidades”. O discurso da diferenca traz a unidade funda um espaco,
permitindo que interesses econdmicos e politicos possam se beneficiar deste

contexto. A pergunta que se impfe, ao se conjugar esta constatagdo com o
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espirito e o propoésito da lei local é: como se pode criar e manter a formalidade,
levando-se em consideracdo que ela traz uma homogeneizacdo do paco, no
gue diz respeito a integracdo da “comunidade” a cidade legal (ou ao asfalto). Em
outras palawas, a comunidade foi concebida a partir de uma ideologia da
diferenca. A informalidade e o abandono por parte do poder publico sdo os irméaos
siameses que servem como parte da sustentacao desta id a. A encampacao

da comunidade ao “mundo legal” quebra a légica sutil da dominag¢édo das praticas

sociais locais.

Nascem destas constatacOes precedentes duas possibilidades que podem
ser desenvolvidas: de um lado, percebida que a informalidade instrumentaliza a
dominacdo local por interesses ndo necessariamente coi identes com os do
grupo social, a regularizacdo e agregacdo da area ao urbano formal traz uma
interessante forma de esvaziamento destes poderes “par lelos”; de outro lado,
dependendo do grau de comprometimento do grupo social om a ideologia da
distingéo, em fungdo do enraizamento préaticas e elementos de diferenciacdo, uma
proposta de regularizacdo urbana duradoura tenderd a encontrar muitas
dificuldades de aceitacdo, estando sua execucao e manu ao expostas ao risco

do fracasso.

Portanto, analisemos, primeiro, o esvaziamento do dominio sobre o grupo
social por interesses privados, licitos ou ilicitos. Ndo se quer defender aqui que o
direito seja a panacéia que ira solucionar todas as questdes atinentes aos conflitos
urbanos. Apenas se levanta que, como decorréncia do desenvolvimento da matriz

tedrica do genoespaco, o poder exercido sobre o espagco que o territorializa, pode
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ser esvaido pela construcdo de um desenvolvimento urba o democratico, que,
assimilando as peculiaridades sociais e ambientais loc crie uma regra juridica
gue incorpore as tradicbes, as manifestacdes culturais e sociais, e defenda o bem
comum. A formalizacdo da producdo do espaco local € p iva por dar aos

moradores uma cidadania que s6 se encontra no “asfalto  a cidade legal.

Isto posto, percebe-se que sendo utilizada como uma estratégia de
diferenciacdo, a informalidade corresponde a auséncia e que absoluta de
controle sobre a producao do espaco e das praticas soc as locais . A criagcdo de
uma “formal possivel” € um dos elementos que podem conferir o status de
cidadania necessario a reversao da estratégia de distingdo. Entretanto, frise-se,
mais uma vez, que sSao necessarios outros elementos, aplicados
concomitantemente com o esforco de formalizacdo do espaco, sobretudo o
oferecimento de servigos publicos de qualidade e a integracdo de programas de

educacdao e trabalho. A formalizacdo ndo € um passe de agica, € somente uma

etapa essencial a cidadania e a dignidade da pessoa humana.

Numa outra possibilidade, apontamos para a questdo do raizamento dos
elementos de distingdo, utilizados como estratégia de nido e diferenciacdo
necessaria aos interesses privados na manutencao do status quo. Esta dificuldade
de aparicdo do Estado, mesmo para prestar servicos publicos comuns, como a
limpeza urbana, por exemplo, jA é perceptivel e incorporada ao ideéario da
informalidade. Alias, esta constatacdo pode ser feita ravés da andlise dos
depoimentos de moradores e lideres comunitarios citados no capitulo I, que

demonstram a necessidade de uma mediacdo dos servicos prestados pelo Estado

225



nas favelas, pela intervencao legitimadora de uma inst cia de representacao

local, como a associa¢ao de moradores.

Pode-se argumentar que, partindo-se de outro prisma, a comunidade tenha
modos de vida proprios que constituem sua cultura e caracterizam a sua
existéncia, sem serem necessariamente criados para manter determinados grupos
em relacdo de poder e, portanto, positivos como manifestacdo social. E
justamente por esta razdo que o direito novo a ser cri do para encampar a
informalidade e permitir sua transformacdo deve ser construido como um
verdadeiro alicerce de um desenvolvimento urbano democ atico, sendo essencial
a sua validacao e legitimidade que seja precedido de uma ampla discusséo e
assimilagdo da realidade comunitaria. Para este fim, como ja se demonstrou
anteriormente no capitulo 1V, se faz necessario langcar médo da denominada
“gestdo democratica da cidade”, prevista no artigo 43 seguintes do Estatuto da
Cidade, pela qual fica assegurada a obrigatria e significativa participacdo da
populacdo e de associa¢cOes representativas de segmentos da comunidade, “de
modo a garantir o controle direto” das atividades dos anismos gestores e o

“pleno exercicio da cidadania”®®.

2 Art. 43 - Para garantir a gestdo democrética da cidade, deverdo ser utilizados, entre outros, o seguintes
instrumentos:

| - érgéos colegiados de paliti ca urbana, nos niveis nacional, estadual e municipa;

11 - debates, audiéncias e consul tas publicas;

111 - confer éncias sobre assuntos deinteresse urbano, nos niveis naciond, estadua e municipal;

IV - iniciativa popular de projeto delei e de planos, pro amas e projetos de desenvol vimento urbano;

V - (VETADO)

Art. 44 - No ambito municipa, a gestdo orgcamenté&ria participativa de que trata a alinea f do inciso 11l do
artigo 4° desta Lei incluird a realizacdo de debates, udiéncias e consultas publicas sobre as propostas do
plano plurianual, da le de diretri zes orcamentérias e do orgamento anual, como condic¢ao obrigatoria para sua
aprovacao pd a Camara Municipal.
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Neste sentido, é importante ressaltar a distingdo existente entre uma mera
reforma urbanistica e uma reforma urbana, termos que s  freqientemente
utilizados indistintamente, de forma equivocada. Uma lei para fazer a transicdo de
uma comunidade do informal para o formal é instrumento de reforma urbana,
levando em consideracdo as transformacdes necessarias ara a reducdo de
desigualdades injustas, de carater eminentemente socia Esclarecendo esta
distingéo, Marcelo Lopes de Souza conceitua reforma urbanistica e demonstra sua
concepcédo limitada diante do papel destinado a uma reforma urbana, como se

pode constatar do seguinte trecho:

“Uma reforma urbanistica € um conjunto de intervencgdes
fisicas no espaco urbano, como obras de embelezamento,
construcdo de pracas, monumentos, abertura de ruas e
avenidas, etc. A esséncia da reforma urbanistica é a
transformac&o material do espaco, negligenciando ou pouco
considerando uma mudanca efetiva da cidade de uma
perspectiva social. Em outras palavras, a reforma
urbanistica ndo tem como objetivos centrais e prioritarios a

diminuicdo das desigualdades e da segregacéao residenci

Art. 45 - Os organismos gestores das regides metropolitanas e a lomeraces urbanas incluirdo obrigatoria e
signifi cativa participacdo da populagéo e de associagOes representativas dos varios segmentos da comuni dade,
de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio d cidadania.
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o0 aumento do nivel de justica social, a democratizacdo do
planejamento da cidade e a distribuicdo de renda e ger &o

de emprego” (SOUZA & RODRIGUES, 2004 p.61/62).

Um desenvolvimento urbano democratico passa obrigatoriamente pela
mudanca de olhar sobre a favela, aceitando que sua natureza juridica € bairro e
seus moradores credores de servicos e politicas publicas que lhes acrescentem
respeito a sua dignidade humana. Ocorreu a adesdo a uma perspectiva
reformista, adotada pela Constituicdo, ao trazer a nocdo de funcdo social da
propriedade, que ndo contesta a propriamente a proprie ade privada, mas exige
gue ela cumpra um papel determinado na cidade. Este €  diferencial mais
destacado entre o espirito do urbanismo modernista, conservador, que buscava a
racionalidade e a ordem adequando-se as exigéncias do capitalismo, e o
denominado planejamento urbano “alternativo”, que da a busca de justica social
uma prioridade destacada. Idealmente, o planejamento urbano alternativo
pretende uma melhor distribuicdo de investimentos publ cos e infra-estrutura pelo
espaco da cidade, visando justamente diminuir a segreg c¢ao residencial e dar
acesso aos mais pobres aos equipamentos urbanos (SOUZA, 2000). E importante
frisar que, nesta perspectiva, o planejamento deixa de ter caracteristicas
meramente técnicas para ser um processo de elaboracdo revisdo de diretrizes
técnico-politicas. Passa a ser um planejamento politizado, com um contraponto
ao planejamento-ferramenta de criacdo de harmonias artificiais, com ba em

realidades técnicas.
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Croqui 1 — Areas de Especial Interesse Social
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O apontamento das areas de especial interesse social (croqui 2) foi feito pelo

artigo 6° da lei local, nos seguintes termos:

Art. 6° - Ficam criadas as seguintes Areas de Especial
Interesse Social na Regido Oceéanica, conforme

delimitacbes do Anexo | e mapa do Anexo VI desta lei:

| - Area de Especial Interesse Social 1 — Loteamento

Argeu Fazendinha I, na Sub-regido Engenho do Mato;

Il - Area de Especial Interesse Social 2 — Loteamento

Argeu Fazendinha Il, na Sub-regido Engenho do Mato;

Il - Area de Especial Interesse Social 3 — Mangueirdo, na

Sub-regido Engenho do Mato;

IV - Area de Especial Interesse Social 4 — Engenho do

Mato, na Sub-regido Engenho do Mato;

V - Area de Especial Interesse Social 5 - Morro da Luz, na

Sub-regido Maravista;

VI - Area de Especial Interesse Social 6 - Vila dos

Pescadores de Itaipu, na Sub-regiéo Itaipu;
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VIl - Area de Especial Interesse Social 7 - Estrada Frei

Orlando, na Sub-regido Jacaré;

VIII - Area de Especial Interesse Social 8 - Cafuba, na

Sub-regido Piratininga;

IX - Area de Especial Interesse Social 9 - Morro do

Bonsucesso, na Sub-regido Piratininga;

X - Area de Especial Interesse Social 10 — Av. Almirante

Tamandaré, na Sub-regido Piratininga,

X - Area de Especial Interesse Social 11 - Morro do

Cafuba, na Sub-regiao Piratininga;

Xl - Area de Especial Interesse Social 12 - Morro da Boa

Esperanca, na Sub-regido Piratininga;

Xl - Area de Especial Interesse Social 13 - Av. Dr.

Acurcio Torres, na Sub-regido Piratininga;

XIIl - Area de Especial Interesse Social 14 - late Clube de

Piratininga, na Sub-regido Piratininga;

XIV - Area de Especial Interesse Social 15 - Jardim Imbui,

na Sub-regido Piratininga.
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Art. 7° - Na Regido Oceanica, os projetos habitacionais
para populacdo de baixa renda deverdo atender as

seguintes condi¢des:

| - quanto a dimensao dos empreendimentos:

a) cada empreendimento podera conter até duzentas

unidades habitacionais;

b) ndo serdo permitidos mais do que dois

empreendimentos adjacentes;

Il - quanto ao sistema viario:

a) as vias internas deverdo ser dimensionadas de forma a
garantir a passagem de pedestres e/ou veiculos,
dispensado o0 acesso de veiculos as unidades
habitacionais quando estas estiverem até trinta metros de

distancia de uma via publica ou interna;
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b) os acessos que atendem simultaneamente a veiculos e
pedestres em grupamentos de até quatro unidades, terdo

largura minima de quatro metros;

c) as vias para circulacdo de veiculos, nos grupamentos
com mais de quatro unidades, terdo largura minima de
cinco metros para caixa de rolamento e de um metro e
cinqienta centimetros para os passeios frontais as

construcoes;

d) a largura minima da pista das vias de circulacdo de
veiculos sera de seis metros quando esta tiver
comprimento superior a sessenta metros, contados a
partir de logradouro publico, pragcas internas ou vias

internas;

e) as vias para a circulacdo exclusiva de pedestres terédo
largura minima de trés metros, e devem ser dotadas, a
cada sessenta metros, de pracas internas, sendo
permitidos até trés segmentos de trinta metros; as pracas
internas sdo éareas destinadas ao uso exclusivo de
pedestres, onde possa ser inscrito um circulo com raio

minimo de 3,00m (trés metros);

f) no caso de escadaria deverdo ser previstos patamare

com profundidade minima de um metro e vinte
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centimetros a cada treze degraus, limitada a uma

diferenca de nivel de quinze metros;

g) quando houver previsdo de vagas ao longo das vias
internas, a caixa de rolamento, no trecho correspondente,
devera ser acrescida de uma faixa de um metro e oitent

centimetros;

h) as areas destinadas ao dominio publico em funcéo do
empreendimento ndo podem ter uso privativo e nem

impedimento de sua livre fruico;

i) devera ser mantida a continuidade da malha viaria
urbana, podendo o Poder Publico estabelecer parametros

especificos para o sistema viario do empreendimento;

j) a declividade méxima permitida para as vias de
circulacdo de veiculos € de 20% (vinte por cento),
limitando-se a cem metros de comprimento os trechos de
vias com declividade entre 10% (dez por cento) e 20%
(vinte por cento); no caso de dois trechos com declividade
superior a 10% (dez por cento), devera haver um patama
de descanso com comprimento minimo de 12m (doze
metros) e inclinacdo méxima inferior a 10% (dez por

cento);
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k) € obrigatéria a existéncia de retorno para veiculos nas

vias sem saida;

Il - quanto ao estacionamento:

a) o numero de vagas de estacionamento serd de, no
minimo, uma vaga para cada quatro unidades
habitacionais, ficando livre sua localizacdo, desde que

viabilizadas em projeto;

b) o acesso aos locais de estacionamento coletivo devera
ter largura minima de 3,00m (trés metros) e as vagas
deverdo ter dimensbes minimas de cinco metros de
comprimento por 2,50m (dois metros e cinquenta

centimetros) de largura;

C) as vagas para veiculos poderdo situar-se ao longo das
vias internas e possuirdo, neste caso, dimensdes
minimas de 1,80m (um metro e oitenta centimetros de
largura) e 5,50m (cinco metros e cinquenta centimetros)

de comprimento;

d) o estacionamento podera ser implantado nas areas de

afastamento, desde que sem cobertura;

e) as garagens semi-enterradas deverao situar-se fora do

afastamento estabelecido para os logradouros publicos;
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IV - quanto a destinacdo de areas ao dominio publico

municipal:

a) em area menor ou igual a 10.000m2 (dez mil metros
guadrados) ndo € exigida a destinacdo de area ao

dominio publico municipal;

b) em area maior do que 10.000m2? (dez mil metros
guadrados), devera ser destinada ao dominio publico
municipal area para equipamento urbano correspondente
adez por cento da area do empreendimento, com testada

minima igual a um quarto do seu comprimento;

V - quanto as edificacdes:

a) sera admitida a ocupacdo em balanco sobre as vias,
respeitados os afastamentos entre grupamentos, as
condicdes de iluminacdo e ventilacdo das edificacdes e
uma altura livre minima de trés metros e cinqienta
centimetros quando para passagem de veiculos, e de
dois metros e cinqlienta centimetros quando para

passagem de pedestres;

b) nos logradouros publicos deverédo ser obedecidos os
recuos e afastamentos minimos de construcao

determinados pela legislacéo vigente;
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c) ndo serdo computadas para efeito de area total de
construcdo, nem do numero total de pavimentos, as
garagens em pavimento semi-enterrado, que tenham
altura maxima de um metro e sessenta centimetros acima
do nivel médio da testada do terreno, as garagens e

varandas;

d) nenhuma edificacdo podera distar mais de 30,00m
(trinta. metros) do logradouro publico ou de uma via

interna;

VI - quanto as unidades habitacionais geminadas,

superpostas ou em série:

a) a distdncia minima entre fachadas voltadas para as
vias internas, sera o dobro do afastamento lateral
determinado pela legislacdo vigente ou, no minimo, de

6,00m (seis metros);

b) o afastamento entre blocos sera de no minimo 3,00m

(trés metros);

C) 0s acessos comuns deverdo ter largura minima de
1,20m (um metro e vinte centimetros), atendendo até 12

(doze) unidades habitacionais por pavimento;
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d) a edificacdo devera se inscrever num quadrado com

cinquenta metros de lado;

VIl - quanto as areas de uso coletivo:

a) deverdo ser dotadas de éareas livres de uso coletivo
correspondente em seu total a, no minimo, quinze por
cento da area do terreno, excluindo, para efeito de

célculo, as areas de recuo, podendo

ser incluida no somatério dessas areas a faixa de
afastamento ao logradouro publico, desde que néo

utilizada como estacionamento;

b) cinqlienta por cento da area livre deve constituir-se em

area unica para uso com praca;

c) as vias de circulacdo de veiculos, as éareas de
estacionamento e as areas destinadas ao dominio public
municipal para equipamento urbano ndo serdo

computadas como areas livres;

d) as areas livres deverdo permitir a inscricdo de circulo

com raio minimo de quatro metros em toda a superficie;

e) as faixas marginais de protecdo ao longo dos cursos

d’agua poderdo ser computadas como area livre;
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VIIl - quanto ao saneamento e a arborizagao:

a) na arborizacdo das vias e demais areas verdes

deverdo ser utilizadas espécies nativas da regiao;

b) deverdo ser executadas redes de abastecimento

d’agua, de esgotamento sanitario e de drenagem.

As regras acima traduzem uma preocupac¢ao com limites m 0S a serem
utilizados para projetos habitacionais para populacdo de baixa renda, visando
justamente atender um minimo vital para a salubridade garantir a possibilidade
de convivéncia em comunidade. E necesséario que pardmetros minimos sejam
estabelecidos para nortear a acao de planejadores urbanos, que, a partir destes
limites podem elaborar e aplicar transformacdes, sem n cessidade de alteracéo

dalei.

Este € o grande avanco trazido por este dispositivo: a  riormente nao seria
possivel se planejar qualquer transformacéo que ndo estivesse compativel com as
regras ja existentes para aquele bairro, naturalmente destinadas a outras classes,
submetidas ao nomoespaco. Vale dizer, as regras urbanas pensadas para a
classe média impediam que os planejadores urbanos trouxessem solucdes
aplicaveis a informalidade, ocupada pelos mais pobres, sendo factualmente
impossivel que estas regras vigentes fossem aplicadas s areas favelizadas, ja

consolidadas, salvo para determinar a remogao da popul ¢éo “invasora’.
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Assim, criou-se uma regra urbana com posturas minimas, que podem ser
aplicadas nas areas de interesse social, sem geracdo de conflito entre a atuagcao
dos planejadores e a lei do espaco formal local. Trata-se de uma verdadeira ponte
para a legalidade, que, se aplicada, retira o carater ilicitude do comportamento
dos moradores, que ndo mais precisardo assumir a posic de nao-cidadao por

desvio da norma.

Assim, a adaptacdo das comunidades locais ao direito passou a depender
de esforcos muito mais acessiveis, porque a aproximacao da lei com a realidade
do espaco ja produzido informalmente permite que as tr nsformacdes estejam
mais ao alcance do poder publico e dos moradores locai O direto construiu uma
possibilidade concreta de legalizacdo, a partir de uma norma que contemplasse

aqueles tipos de moradia, garantindo cuidados minimos necessarios.

N&o se trata da solucdo cabal dos problemas da informalidade, mas é um
avanco significativo retirar a pecha de ilegalidade do moradores, constituindo um
dos passos necessarios para o enfrentamento da segregacdo a que estdo
submetidos. Na sequiéncia a lei trouxe os artigos que tratam da regularizacdo das
construcdes, que obedecem a mesma logica do antecedente, prevendo-se dois
procedimentos distintos, uma para as construcdes em lotes que sejam definidos
por seu titulo de propriedade ou de posse legitimada e, outro para as construcdes
em areas em que nado se tenha na documentacao a definicdo ou individualizagao

do lote. Tém eles as seguintes redacdes:

240



Art 8 — Na Regido Oceanica, a regularizacdo das
construcbes existentes nas Areas de Especial Interesse
Social, cujo titulo de propriedade ou posse legitimada
contenha a definicdo do lote, devera atender as seguintes

condicdes:

| - devera ser apresentada planta de situacdo da
edificacdo existente fazendo constar: as cotas de
amarracdo da edificacdo no terreno, as dimensdes do
lote, a identificagdo dos vizinhos, a indicacdo dos
acessos, a localizacédo de postes e arvores e a largura da

via adjacente a testada do lote no seu ponto de acesso;

Il - no caso de edificagcbes com mais de uma unidade
habitacional os interessados devem solicitar a
regularizacdo em conjunto, informando a &rea de cada

uma das unidades constantes da edificacéo;

Il — as edificagdes serdo regularizadas como construidas.
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Art 9° — Na Regido Oceanica, para regularizacdo
urbanistica das construcdes existentes nas Areas de
Especial Interesse Social, cujo titulo de propriedade

posse legitimada seja coletivo e ndo contenha a definicdo
individualizada dos lotes, devera ser apresentada plan a
de situacao do conjunto e a definicdo individualizada das
edificacdes existentes, fazendo constar as cotas de
amarracdo das edificacbes em relacdo aos vizinhos
laterais e de fundos, a indicacdo dos acessos, a
localizacdo de postes e arvores e a largura da via

adjacente atestada do lote no seu ponto de acesso;

Desta forma, nem mesmo a inexisténcia de descricdo do e em que se
constréi pode ser arglida para impedir a atividade de egularizacdo. Estes artigos
supramencionados devem ser aplicados em conjunto com o disposto no artigo 10
da mesma lei, que fixa parametros de ocupacdo para as eas de especial
interesso social, que permite a adaptacao do direito a realidade posta, diminuindo
sensivelmente a distancia do que foi concretamente produzido e o que a lei
idealmente pretende. A norma legal em comento abre méo da de ominada cota
de densidade, que determina quantas unidades habitacionais podem ser
construidas em um determinado lote. Assim, respeitadas as regras de
afastamento minimo e respeito as vias de acesso, 0 adensamento de determinada

area néo ser obice a sua regulariza¢do urbana.
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Outra possibilidade decorrente deste artigo € o crescimento do nimero de
habitacbes nas areas onde a regularizacdo for realizad , quando ja néo for
totalmente adensada. Na Regido Oceéanica boa parte das areas de especial
interesse social tem ocupacdo de forma esparsa, ndo ad  ada, havendo ainda
espaco para a criacdo de mais unidades habitacionais, como para instalacao
de servicos e comércio. Isto é plenamente possivel em ecorréncia desta nova

legislacdo. Eis o teor do artigo:

Art 10 — S&o parametros de ocupacéo para as Areas de

Especial Interesse Social:

| - cota de densidade sem restricéo;

Il - gabarito maximo de 02 (dois) pavimentos mais

cobertura;

Il - afastamento frontal seguindo o alinhamento das
construcbes existentes ou o projeto de alinhamento da

via, quando houver;

IV - afastamentos lateral e de fundos dispensados, desde
gue nao abra vao para os vizinhos, caso em que devem

respeitar a distancia de 1,50m (um metro e cinquenta
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centimetros) da divisa ou da edificacdo vizinha para o
casos em que ndo ha definicdo dos lotes no titulo de

propriedade ou posse legitimada;

V - no caso da edificacdo vizinha estar na divisa e ter v
voltado para o lote a ser edificado, a nova edificagc&do deve
respeitar 1,50m (um metro e cinquenta centimetros) de

afastamento em relacao a vizinha;

VI - taxa de ocupacao igual a 70% (setenta por cento).

Paragrafo Unico - Ficam autorizados 0s acréscimos em
pavimentos superiores, até o gabarito estabelecido,
mesmo que a construcdo existente tenha ocupacao

superior a 70% (setenta por cento).

Um passo importante para a caracterizacdo da area de e pecial interesse

social como bairro € propiciar atividades que oferecam possibilidades de consumo

aos moradores e permitam a frequéncia de novos usuarios, integr do a cidade

formal aquela comunidade. Esta previsdo esta esculpida no artigo 11, que permite

a instalacdo de uma generosa gama de atividades comerciais, propiciando uma

circulacao de pessoas e o oferecimento de servicos aos habitantes.
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Art 11 — Nas Areas de Especial Interesse Social fica
permitido o comércio com area construida até duzentos
metros quadrados, somente atividades de carater local
(mercearia, hortifrutigranjeiros, padaria, sorveteria, cafe,
lanchonete, restaurante ou bar sem muasica ao vivo,
farmécia, chaveiro, encanador, eletricista, barbeiro, o]
de beleza, lavanderia, conserto de calcados e bolsas,
locadora de fitas, livraria, papelaria, armarinho, baz r,
clinica terapéutica, consultério e escritorio de
profissionais liberais, petshop, atelier de costura, de
artesanato e de artes plasticas, produtoras fonogréaficas
ou videos), com excecdo da Area de Especial Interesse
Social da Av. Almirante Tamandaré, onde a area

construida teré o limite de quinhentos metros quadrados.

Por fim, acena a lei com a possibilidade de desmembram to de lotes para
execucao das modificagcdes necessarias para o desenvolv ento urbano no local,
inclusive a ampliacdo de ofertas de moradia, com preoc acao com questdes de

salubridade e ambientais, para as quais prevé limites inimos.
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Art 12 — Podera ser feito o desmembramento de lotes

individualmente nas seguintes condi¢des:

| - os lotes resultantes tenham no minimo 125,00m?2

(cento e vinte e cinco metros quadrados);

Il - os lotes resultantes tenham testadas de pelo menos
5,00m (cinco metros) para a via publica, ou acesso por
servidao propria com largura minima de 1,50m (um metro

e cinglenta centimetros);

Il - o lote a ser parcelado tenha declividade igual ou

inferior a 20% (vinte por cento);

IV - os lotes resultantes tenham alimentacédo de agua e
esgotamento sanitario proprios, em ligacdo direta com

sistema implantado na via pubica;

V - 0s imoOveis com posse legitimada coletivamente n&o

poderdo ser desmembrados por iniciativa individual,

VI - as vias locais poderdo ter 9,00m (nove metros),
sendo 6,00m (seis metros) para caixa de rolamento e
passeios de 1,50m (um metro e cinglenta centimetros)

em ambos os lados.
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VIl - as vias locais de acesso domiciliar poderao ter caixa
de rolamento com largura de 5,00m (cinco metros) desde
gue nao ultrapasse 60,00m (sessenta metros) de

extensao.

A andlise destas normas demonstra que € possivel uma intervencao
inclusiva por parte do poder publico, dando inicio a u planejamento urbano
efetivamente democrético, a partir da aplicacdo destes instrumentos e dos
previstos na legislagéo federal, ja comentados. Nas entrevistas realizadas com 0s
urbanistas niteroienses pode-se perceber que o Unico esfor¢o de aplicacao efetiva
de instrumentos juridicos foi a regra do solo criado, prevista no Estatuto da Cidade

e detalhada pela leilocal.

Originalmente se pretendia que aqueles que desejassem  onstruir
edificagdes coletivas nas proximidades da restinga de iratininga destinassem ao
dominio publico para fins de prote¢do ao meio ambiente lagunar, tratando-se, pois,

de uma contrapartida sécio-ambiental®. O que ndo consta expressamente do

0§10 - As edi ficagOes residenciais coletivas de que trata 0 i ciso Il deste artigo sujeitam-se & desti nagéo de
areas ao dominio publico municipal paraprotecdo dasm  ens da lagoa e para implantacio para atividades de
esporte e lazer da Restinga de Piratininga, nas margen da Lagoa de Piratininga ao longo da ciclovia e a
execucdo das obras respectivas, conforme projeto urbanstico do setor municipd competente, que
contemplard a urbanizagdo da ciclovia, areas e equipamentos de lazer e acessos para visitagdo, obedecidas as
segui ntes condi ¢oes:

| - cada 1,00m? (um metro quadrado) destinado ao dominio ico municipal para area de esporte e lazer
correspondera a 4,00n? (quatro metros quadrados) de éreaedificavel computavd ;

Il — a &rea de que trata o0 inciso | deste artigo devera ser contigua a Lagoa, estar situada entre duas ruas
seqlienciais e no sentido perpendicular a Lagoa, de acordo com projeto municipal especifico;

Il — a aprovagéo do projeto da edificagcdo residencial coletiva dependerd da efetiva transmisséo da area
destinadaao dominio publico municipal;
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artigo, que parece ter preocupacgao preservacionista do meio ambiente, é que as
areas a serem compradas pelos empreendedores para doagdo ao municipio sao
ocupadas por populacdo de baixa renda, informalmente, onsistindo em areas de
especial interesse social. E curioso que a instituicdo de areas de preservacido é
vista pelo gestor publico como uma ameaca ao meio ambiente, quando justamente
deveria ter funcdo protetiva (mapa 3). Tal conclusdo p ser inferida da
observacao feita pelo Secretario Municipal de Urbanism de Niteroi, Adyr Mota

Filho, que se reproduz:

“As &reas non edificandi chama invasfes. A faixa de marginal
para protecdo em Piratininga virou 0 qué virou. Que es ou com
medo, até comentamos j4, que isso aconte¢ca na Lagoa de
ltaipu. Aquela Area de Faixa de Preservacdo Permanente,
guem toma conta? Esta j& declarado que o Municipio nédo tem
capacidade para tomar conta dessas coisas... vai ter que botar

o0 exército 18311”

IV — o aceite de obras da edificagdo residencial coletiva ependera da aceitacdo das obras da érea de esporte e
lazer de que trata o presente artigo.

31 Entrevistana integra no anexo 2.
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Croqui 2 — Zoneamento Ambiental da Lagoa de Piratininga
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Vale dizer, o poder publico fez com a edicdo deste artigo uma tentativa de
deixar que a industria de construcédo civil resolvesse situacédo da favelizacdo na
orla dalagoa de Piratininga, fazendo com que para que empreenda, compre e doe
terrenos de éareas favelizadas. E uma solucdo cémoda e  ercadoldgica’ que
atribui a iniciativa privada a “limpeza”’ da orla invadida, cujo espaco foi produzido
informalmente. Querendo construir naquela fragcdo urbana, o empreendedor deve
negociar e comprar area ocupada e entrega-la desabitada ao municipio, para os

fins previstos no paragrafo abaixo transcrito:

§ 1° — As edificagdes residenciais coletivas de que trata o
inciso Il deste artigo sujeitam-se a destinacdo de areas ao
dominio publico municipal para protecdo das margens da
lagoa e para implantacdo para atividades de esporte e azer
da Restinga de Piratininga, nas margens da Lagoa de
Piratininga ao longo da ciclovia e a execucdo das obras
respectivas, conforme projeto urbanistico do setor mun ipal
competente, que contemplara a urbanizagdo da ciclovia,
areas e equipamentos de lazer e acessos para visitacao,

obedecidas as seguintes condig¢oes:

| - cada 1,00m2 (um metro quadrado) destinado ao dominio

publico municipal para area de esporte e lazer correspondera
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a 4,00m2 (quatro metros quadrados) de area edificavel

computavel ;

Il — a area de que trata o inciso | deste artigo devera ser
contigua a Lagoa, estar situada entre duas ruas sequenciais
e no sentido perpendicular a Lagoa, de acordo com projeto

municipal especifico;

Il — a aprovacédo do projeto da edificacéo residencial coletiva
dependerd da efetiva transmissdo da area destinada ao

dominio publico municipal;

IV — o aceite de obras da edificacdo residencial coletiva
dependerd da aceitacdo das obras da area de esporte e

lazer de que trata o presente artigo.

A nova tarefa delegada pelo poder publico a indastria a construgao civil se

revelou muito trabalhosa. Sempre que necesséario ao desenvolvimento des a

atividade econdmica a Camara Municipal demonstra uma f disposicdo de

assimilar suas reivindicacdes, como se pode perceber n processo de aprovagao

dos planos urbanisticos regionais. Foi entdo editada a lei municipal 2.113, que

acrescentou o paragrafo 3° no artigo 115, possibilitando que a destinacdo das

areas ao dominio publico pudesse ser substituidas por ontrapartida em dinheiro

ao fundo de urbanizacédo, habitacdo e regularizacdo fun aria, para a qual prevé
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uma férmula matematica®. Assim, a tarefa de resolver as questdes do espaco
informal voltou ao poder publico, ficando a construc¢éo civil com o caminho mais

livre para empreender a preco maodico.

A despeito desta ocorréncia, a utilizacdo dos demais instrumentos juridicos
ainda néo aplicados pode diminuir a segregacao habitac onal na Regido Oceanica.
Esta é uma conclusao possivel a partir da discusséo re lizada neste capitulo, que

buscou relaciona-los aos pressupostos teéricos desenvolvidos anteriormente.

Com efeito, se faz mister asseverar que o direito atua ermite modificacdes
no espago informal, resguardando valores sociais, como o bem comum e o
ambiente urbano. Mais do que isso, pode ser percebido a lei atual tem
capacidade de se adaptar as condicdes ja produzidas, desde que se resguarde
parametros minimos de convivéncia e salubridade. Este sforgo € essencial a

integrac&o do espaco informal a cidade.

Uma outra constatacdo possivel a partir do que foi des nvolvido neste
capitulo é que aplicacdo dos instrumentos legais pode diminuir os elementos
simbdlicos da “comunidade”. Assim, a ideologia do geno spac¢o, que cria

elementos de ligacdo para o grupo social e que se constitui num elemento de

32530- A deti nacéo ao dominio publico municipal das dreasde ue trata o § 1° deste artigo podera
ser substituida por contraparti da séci o-ambiental, através de doagdo em dinheiro ao Fundo Municipal
de Urbani zac8o, Habitagdo e Regularizagdo Fundidria de importancia resul tante da aplicagéo da
segui nte férmul a:

Csa=[(Autil X V cub) /4] /Fc, onde:

Csa= contrapartida soci o-ambiental

Apriv= &ea util das unidades, ndo sendo corsi deradas as paredes e excluidas as varandas

Vcub= indice do SINDUSCON correspondente ao custo unitario bésico paraconstrugao civil

Fc=6 (fator de corregédo)

(Adicionado pela Lei 2113)
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territorializacdo do espaco pode ser atingida pela legalizagcdo da ocupacéo da area
através de um desenvolvimento urbano democratico. Nao sustentou que a
segregacdo possa simplesmente desaparecer em funcdo da aplicacdo dos
instrumentos, eis que ela deflui de processos sociais econdmicos mais amplos.
Todavia, a encampacdo da informalidade pelo direito significa um avanco da
mediacdo do conflito pelo espaco para fins de moradia, representando um
consideravel acréscimo de cidadania, pela superacao da condicdo de ilegalidade

de sua populacéo.

Na derradeira etapa deste trabalho, que se segue ao encerramento deste
capitulo, apontaremos a conclusdo sobre o papel da lei para a informalidade
urbana, com o enfrentamento derradeiro da questdo fund mental que norteou a

producéo desta tese.
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CONCLUSAO

O proposito desta tese foi eminentemente tedrico. Nao se pretendeu fazer
um exame acurado das localidades atingidas pela lei re adora do espaco, mas
antes verificar suas possibilidades de eficacia. Assim, pretendeu-se estabelecer
um didlogo entre o direito e a geografia, cotejando a nova legislacdo urbano-

ambiental com as inovacgdes tedricas sobre a producéao informal do espaco.

Com este mister, procurou-se aplicar a analise da lei criada para tratar da
informalidade urbana as matrizes tedricas e conceitos razidos sob os eflivios da
pos-modernidade, dando-se énfase em autores nacionais, pensadores e
testemunhas de uma informalidade peculiar, brasileira. Destarte, sdo estes 0s
autores capazes de dissecar a sustentacdo ideolégica d informalidade,
permitindo que as estratégias da producado informal do espaco, bem com as

relacdes de poder possam ser compreendidas.

Desta forma, o presente estudo poderd, futuramente, se vir de base para
outras atividades académicas e legislativas, contemplando inclusive a adocéo de
um planejamento urbano verdadeiramente democratico e participativo. Nestas
ocasides, poder-se-4 promover o estudo de cada “comunidade”, de cunho
empirico, para que se definam quais os instrumentos juridicos que podem ser

aplicados para guinda-la a condicdo de cidadania.
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A primeira constatacdo que se pode fazer, neste encerr to, € que a
manutencdo da informalidade habitacional ndo é uma for a adequada de
transferéncia de renda. Tampouco se afigura como uma c ensacao valida para
a correcdo de desigualdades sociais, porque, ao passo em que permite que o
pobre ocupe a cidade, impbe que se aprofunde sua fragilidade social e

estigmatizacéo.

Nas palavras de Erminia Maricato, Ministra Adjunta do inistério das
Cidades entre 2003 e 2005, em entrevista cedida ao autor desta tese e publicada

na revista Mosaico®3:

“A urbanizacéo e regularizacéo da cidade ilegal é uma
tarefas mais importantes dessa politica ampla. Trata-se de
fazer cidades e cidaddos onde hoje ha um amontuado de
pessoas sem quaisquer direitos ou deveres. O endereco
formal é absolutamente central na vida de qualquer fam lia
ou de qualquer trabalhador. A seguran¢ga da posse € um
elemento crucial de estabilidade familiar e social. E
forma de o Estado penetrar em areas esquecidas ndo

apenas pelas leis urbanisticas, mas por qualquer lei , corte

ou advogado”.

3 Revista M osaico, da Associacéo do Ministério Piblico o Estadodo Rio de Janeiro, Ano 1, NUmero 1,
marco/abril de 2007, p. 30.
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Portanto, a legalizacdo do informal traz possibilidade reais de
emancipacdo da cidadania e deve ser uma meta para todo desenvolvimento
urbano democratico, embora nédo signifigue que a mera formalizacdo traga
resultados sem outros esforcos paralelos. Neste ponto, pode-se recordar que a
natureza juridica da “favela” € de bairro, tal qual os componentes da cidade legal.
Esta constatacdo traz para os moradores destas areas um novo status juridico,
sendo eles credores de servicos publico a serem exigid do Estado, inclusive via
acao judicial. Nas palavras da professora Erminia Mari ato, € preciso

constitucionalizar o Brasil, em entrevista constante d anexo |, conforme se pode

inferir do seguinte trecho:

‘O que ha é um vazio de leis, de normas, de governo, de
Estado, de tribunais legais, de cidadania, de urbanizacéo,
etc. Nesse vazio é que algo como outra ordem se instala. E
preciso levar o Estado a essas regifes, ou, como diz o
professor Wanderley Guilherme, é preciso .constitucionalizar
o Brasil. Uma parte da sociedade brasileira vive a mar em
das leis trabalhistas, das leis urbanisticas, dos proc ssos
formais para resolugcdo de conflitos, etc. Quando essas
pessoas se revoltam exigindo seus direitos constitucionais,

elas sdo frequentemente criminalizadas. N&o nos
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esquecamos de que o direito a moradia e a funcdo social da
propriedade estdo na CF, sem falar no Estatuto da Terra, no
Estatuto da Cidade. Pessoalmente acho que essa é a

verdadeira fonte da violéncia.”

Por conseguinte, a questdo fundamental que norteou o estudo teorico e a
producdo desta tese, partiu desta premissa, de que a encampacdo das areas
produzidas informalmente € necessaria para garantir a idadania plena aos
habitantes desta cidade ilegal. A redacdo da questdo fundamental levou em
consideracdo que os atores sociais envolvidos freqient ente apontam para as
guestdes juridicas como obstaculos aos esforcos de reg rizacdo do espaco
informal. Alias, isto pode ser percebido no discurso dos entrevistados que ja
ocuparam posi¢cdes centrais no poder publico local. Veja-se a declaracdo de

Sérgio Marcolini, que integrou o grupo de planejamento urbano que produziu a

minuta inicial da lei municipal 1968 e foi secretario e urbanismo de Niteroi:

“Nossos esforcos de regularizagcdo eram limitados pela
guestdo da propriedade da terra aonde estava localizad a
favela. O problema era apontado pela procuradoria do
municipio que afirmava que se a gente abrisse rua, est ria
desapropriando a terra, e seria 0 municipio condenado a

pagar uma alta indenizacdo. Por isso, la em Jurujuba,
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criamos endereco para todo mundo, mas ndo chamamos

de rua, para ndo dar margem a indenizagéo.34”

Portanto era imprescindivel se compreender o direito posto para a “favela”,
para se responder se ele se constitui realmente em um mpecilho para a atuacéo

do poder publico. A redacao da questédo fundamental foi a seguinte:

“Alei aplicavel ao espaco produzido informalmente, por populacdo de baixa

renda, impede suaregularizacéo e integracao a cidade legal”?

Viu-se sobejamente durante a exposi¢cdo do Estatuto da Cidade e do Plano
Urbanistico Regional, que s&o as normas aplicaveis ao locus, que ao contrério do
gue se pensam sobre o direito os gestores do espaco urbano, a lei atual ndo so
ndo impede ou dificulta a regularizacdo urbana das areas de ocupacao informal,

como traz instrumento que séo aptos a intervir de form siva nestas éareas.

Com efeito, se no trecho do depoimento acima transcrit o gestor optou por
um arremedo de endereco, sem constar home de rua, por m tivo de ordem
juridica e financeira, atualmente é absolutamente desc tal argumento, ja que

na maioria das comunidades da Regido Oceénica, operou-se a transferéncia da

HA integra da entrevista e a qualificagdo do entrevistados estdo nos anexos.
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propriedade pelo usucapido coletivo, ndo sendo necessario se indenizar antigos
proprietarios. A verba destinada ao esfor¢co de urbaniz o pode ser concentrada
na criacdo de vias de ruas, realocacdo de populacdo de area de risco ou de

protecdo ambiental, servicos e espacos publicos.

Deve se lembrar que se pode ser considerada positiva a riacdo de
enderecos para os moradores, a ndo confissdo de que eles se localizam numa
rua, mantém a distingdo que alimenta a segregacdo: o g noespaco vive da
diferenca existente entre a “comunidade” e o “asfalto” e a inexisténcia de ruas é

um dos elementos que distinguem aquele grupo da cidade legal.

Nesta linha de raciocinio, s6 a legalizacdo e regulari acdo completas
permitem a quebra deste discurso, fundador do espaco informal e apropriado por
interesses que o territorializam. Chega-se a conclusdo de que a regularizacéo
urbana das areas de especial interesse social, produzi as informalmente, € um
passo fundamental para o inicio do processo de reversd da segregacao e

exclusdo social em gque vivem seus moradores.

Caminhando na esteira destas consideracfes derradeiras viu-se que 0
direito esta adaptado para lidar com a informalidade e que tem instrumentos Uteis
para combater a especulacdo desenfreada do espaco-produto. Ha duas
possibilidades claras de intervencéo direta nas “comunidades”. A primeira, atrav
da criacdo de uma lei municipal adaptada as circunstancias locais, nas chamadas
operacOes consorciadas, que tém o mérito de prever a constru¢cdo democratica da

lei, com a participacdo de diversos setores sociais, inclusive investidores privados.
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A segunda, como caracteristica da prépria lei municipa 1968, o PUR-RO, ¢é a
aplicacéo direta dos parametros minimos previstos para a formulacdo de planos
urbanos para cada comunidade, sem ser necessaria a criagdo de outra lei

gualquer.

Isto posto, cabe enfatizar que a lei atual permite e f cilita a intervencédo do
Estado nas comunidades, com a regularizacdo urbana imediata e o inicio do
resgate social, imprescindivel a cidadania dos que hoj vivem segregados. Ha,
obviamente, relevantes questbes de cunho financeiro que precisam ser
consideradas para que esta intervencéo seja bem sucedida. Todavia, em grande
parte das areas de ocupacdo informal de Regido Oceanica, seu baixo grau de
adensamento permite que a atuacdo do poder publico nas atividades fisicas de
adaptacdo do local para se transformar num bairro seja bem menos custosas

gue nas mega-favelas existentes na capital, por exemplo.

O que se pode verificar da auséncia de atuacdo concreta do poder publico
para a encampacao do informal a legalidade € que ela ndo se a em funcado de
obstaculos legais, mas sim de uma mentalidade voltada a a criacao de
condi¢cdes para o crescimento da cidade legal, pelo con tante incentivo a industria
da construcédo civil. Dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade e na lei
local o Unico plenamente aplicado foi o do solo criado (outorga onerosa de
potencial construtivo) que, em sintese, e aplicacdo de um prec¢o publico para que
pretende construir acima de determinado limite, aproveitando o espago com

prédios mais altos e obtendo mais lucro.
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Vale dizer que, dentre os muitos instrumentos criados elo direito novo,
apenas a cobranca de valor para se construir mais foi licada pelos gestores do
espaco urbano, sem que se tenha noticia de aplicagcdo destes recursos em

gualquer programa de regularizacéo das areas de especial interesse social.

Diante de tais circunstancias e de todo o desenvolvime o do trabalho, a
guestdo fundamental deve ser, entdo, enfaticamente negada. H4&, no direito
brasileiro, possibilidades reais de legalizacdo do espaco produzido informalmente
e esta encampacdo do informal a cidade legal € impresc ivel ao

desenvolvimento urbano democratico.

A esperanca € que a partir do Estatuto Da Cidade, que a lei de protecéo
ao patrimonio artificial ambiental brasileiro, 0s movimentos sociais possam voltar a
ter uma atuacdo destacada e que instituicbes como o Ministério Publico possam
trazer as demandas desta cidadania da inclusdo a consideracdo de gestores
publicos comprometidos com a diminuicdo da segregacdo espacial. Se
necessario, e talvez o seja, que estas demandas possam ser levadas ao judiciario
para obrigar o poder executivo a restaurar a cidadania perdida em anos de

privilégio e especulacéo.
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ANEXOS

ANEXO | — Entrevistacom a Professora Erminia Maricato

Erminia TerezinhaMenon Maricato foi Secretariade Hab ¢&o e Desenvolvimento Urbano
da Prefeitura de S&o Paulo entre 1989 e 1992 e conault ra da Finep, Capes CNPQ e
Fapesp, e também de inimeras prefeituras no Brasil e no exterior. Participou da criagdo do
Ministério das Cidades, sendo ministra Adjunta de 2003 2005.

1. O que fazer com a cidade ilegal?

A cidade ilegal é constituida pela maioria dos domicilios em varias capitais
brasileiras em especial das regides do Norte e Nordest Nas maiores cidades,
como S&o Paulo, Rio de Janeiro, Salvador e Belo Horizo e, a ilegalidade se
aplica a aproximadamente 1/3 a 1/2 dos domicilios dess s metropoles. Nao ha
numeros rigorosos que definem a dimensdo dessa ocorréncia (o que é revelador
da falta de interesse institucional sobre o tema), mas h& diversos estudos
governamentais e académicos que fornecem estimativas confiaveis. Com isso
gueremos ressaltar que a ilegalidade urbanistica ndo é uma ocorréncia marginal,
mas atendéncia é que a .regra se torne excecao e a excecao, regra. A leitura do
universo urbano brasileiro parece confirmar a relacéo entre segregacao, pobreza,
ilegalidade urbanistica e predagcdo ambiental. Isso fic evidente inclusive na regido
metropolitana de Curitiba. Evidentemente ndo é por esc |ha ou desapego a lei que
0s pobres moram ilegalmente ou ocupam éareas ambientalmente frageis. O fato é
gue eles ndo tém alternativas de moradia na cidade formal. A lei parece .funcionar
como um dos muitos expedientes de valorizagcdo imobilia ia, distincdo social e
portanto de excluséo e segregacdo. Durante o periodo de quatro anos em que fui
Secretaria de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano na Pr feitura de S&o Paulo
(governo Luiza Erundina) foram aprovados apenas quatro loteamentos no
municipio. E embora déssemos especial atencao para inibir a abertura de novos
loteamentos ilegais, em especial em Areas de Protecdo dos Mananciai
certamente foram bem mais do que quatro os loteamentos legais implantados no
periodo.

Esse quadro mostra que estamos diante de uma questdo estrutural que é
econdmica, social, cultural e ambiental. Ela abrange todos os niveis de governo,
os legislativos, o judiciario e Ministério Pablico, ma também o mercado privado
(que atende apenas uma minoria com seus produtos de luxo) e cartorios. Para
salvar nossas cidades precisamos do envolvimento e coo eracdo de todos na
implementac&o de uma politica nacional (e ndo somente federal). A urbanizagéo e
regularizacéo da cidade ilegal € uma das tarefas mais ortantes dessa politica
mais ampla. Trata-se de fazer cidades e cidaddos onde hoje ha um amontoado de
pessoas sem quaisquer direitos ou deveres. O endereco formal € absolutamente
central na vida de qualquer familia ou de qualquer trabalhador. A seguranca da
posse é um elemento crucial de estabilidade familiar e social. E uma forma de o
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Estado penetrar em areas esquecidas nao apenas pelas leis urbanisticas, mas por
gualquer lei, corte ou advogado.

2. Apolitica do deixar como esta atende a cidadania dos moradores das favelas?

Desde a emergéncia do trabalhador livre, com o fim da avidao no Brasil, a
politica tem sido essa. Enquanto o Brasil cresceu a alta taxas (7% ao ano entre
1940 e 1980) e a taxa de urbanizacdo nao era tdo alta omo a atual . 84% da
populacdo morando em cidades, sendo 33% em 12 metropoles ., nossas cidades
eram tranquilas. Nos dultimos 25 anos, com o0s ajustes fiscais, recuo nos
investimentos em politicas sociais e taxa altissima de desemprego nds vimos as
mazelas urbanas explodirem: criancas abandonadas, epid mias que haviam sido
banidas

de nossas cidades no comego do século, desmoronamentos, enchentes, poluicdo
do ar e das aguas, emergéncia da violéncia urbana, etc Um dos aspectos mais
importantes desse quadro foi o crescimento exponencial das favelas devido a falta
de politica habitacional. Ndo ha como desconhecer essa realidade e ignora-la. No
Municipio de Sdo Paulo, mais de 1 milhdo de pessoas moram em favelas. No Rio
de Janeiro, algo préximo disso. E 6bvio que devemos te uma proposta para essa
imensa multiddo composta, majoritariamente pela forca e trabalho. Nao é dificil
encontrar nessas favelas bancérios, funcionarios publicos ( conhecida a
dificuldade dos policiais que moram em favelas), profe sores secundarios e,
obviamente, muitos empregados e empregadas domeésticas e servem a restrita
elite brasileira. Dada a dimens&o dos moradores de favelas no Brasil, ndo é
possivel pensar apenas em direito.

Trata-se de fazer cidaddos onde hd um amontoado de pessoas. politica urbana
e habitacional brasileira precisa buscar a construcédo de novas moradias populares
para evitar a formacéo de novas favelas e o adensamento (que esta insuporta
das favelas ja existentes. As favelas consolidadas e b situadas devem ser
urbanizadas e regularizadas.

3. Como intervir no espago produzido informalmente? Como financiar a
intervencao?

O Brasil ja& domina um conhecimento técnico de urbanizagcdo de favelas que é
reconhecido internacionalmente. O pais ja ganhou diver os prémios com esses
projetos. Nao faltam exemplos de uma abordagem holisti e participativa que
reine a questdo da renda, da educacdo, da capacitacdo profissional, com o
melhor projeto fisico para o sistema viario ou de pedestre, para 0 saneamento,
para a drenagem e finalmente para as moradias que devem ser deslocadas,
transferidas, reconstruidas. Todos ja sabem que a ades o da populagdo é
fundamental para a sustentabilidade do projeto. O governo federal esta garantindo
mais de R$ 10 bilhdes nos préximos quatro anos, no PAC . Plano de Aceleracédo
do Crescimento . para urbanizacdo de favelas com prioridade para erradicacdo de
palafitas. O investimento dos recursos de saneamento também deve priorizar
espacos de favelas. O grande problema que trava a insercdo dessas favelas
urbanizadas na cidade formal é a regularizacdo, que encontra entraves demais em
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todo o Brasil. O governo federal criou um Programa Nacional de Regularizacdo
Fundiaria

no Ministério das Cidades que serve de referéncia. Sem a regularizacdo dos
imoveis a prefeitura ndo pode exercer o poder de policia, como faz nos demais
bairros, e a favela urbanizada pode voltar a ser um espaco degradado.
Observando o esfor¢co que algumas entidades e prefeituras vém fazendo no Brasil
para aprovar projetos de urbanizacao de favelas e

regulariza-los, ouso afirmar que o preconceito, além do descompasso entre
organismos, € um elemento muito freqliente que se esconde sob uma aparéncia
burocratica ou de defesa ambiental nas anélises para aprovacao.

4. A questédo fundiéria deve ser resolvida antes da urb acido? E essencial dar a
propriedade aos moradores para a manutencdo da organizacdo de um plano de
urbanismo?

O plano urbanistico (com preocupacdo ambiental) deve p eder a proposta de
regularizacéo, pois ele apontard a necessidade de transferir moradias que estéo
na linha de drenagem, ou que estdo na linha de passagem das redes de agua e
esgoto, ou na linha do sistema viario. O plano apontara ainda a necessidade da
construcdo de equipamentos esportivos, de lazer, de salude ou de educacdo. A
regularizacdo exige a demarcacao de cada pedaco de terreno que serd a futura
propriedade individual. Frequientemente os planos urbanisticos prevéem um
.desadendamento. da populacdo moradora e sua transferéncia para novas
moradias cuja construcdo deve estar prevista no plano. Abrir ruas é fundamental
para a passagem da ambuléancia, do caminhao de coleta d lixo, ou mesmo para
dar mais salubridade (insolacdo e aeracdo) para as moradias, diminuindo as
doencas infantis respiratdrias. As casas situadas em & eas de risco devem ser
removidas. Nunca poderiamos aceitar a regularizacdo de um imoével em situacao
de risco. Apenas um plano urbanistico pode prevenir e solucionar ses
problemas. O exemplo do peruano De Sotto ndo € interes te, ao contrario do
gue pensa o Banco Mundial, que Ihe reserva uma campanh de marketing. Ha
estudos que mostram a faléncia de suas experiéncias que buscaram formar
proprietarios sem levar em consideracado o direito a cidade, na crenca de que eles
poderiam usar os titulos de suas casas como hipoteca e se inserirem no mercado
capitalista, o que ndo ocorreu.

5.A Sra. é favoravel a remocao de favelas? Em que casos?

Sou totalmente favoravel a remocéo de favelas quando a populagdo ou parte dela
corre de risco de vida. Ha casos de dano ambiental irr paravel que também
exigem remocdo. Como eu ja falei, todo Plano de Urbani acéo de favelas exige a
remocdo de uma parte da populacdo para acomodar infra-estrutura e
equipamentos. Mas tudo isso deve ser discutido com ap lacdo. Os traumas da
remogao poderdo ser minimizados e o projeto saird menos caro se contar com a
adesao da populacdo. Cada caso € um caso. Ndo ha como analisar sem sair dos
gabinetes. Nao ha regra geral. Isso vale para operadores do direito e para
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ambientalistas que, sem conhecer, se opdem freqientemente a projetos de
urbanizagdo de favelas que trardo uma grande vantagem ental.

6. As cidades médias e pequenas podem ter solucdes mai rapidas para a
favelizacdo do que as metrépoles? O que € necessario para que iSSo ocorra?

A questao é muito complexa, pois uma sociedade tdo des ual ndo poderia gerar
senao cidades desiguais e ambientalmente predatorias. A cadeia dos fatores que
segregam e excluem (excluem do direito a cidade e a moradia digna) € muito
extensa. Entre os principais podemos citar a auséncia storica de subsidio
habitacional dirigido a populacdo de baixa renda e a dificuldade do acesso a terra
urbanizada, dado seu carater altamente especulativo (e que pese a instituicao
da Funcédo Social da Propriedade na CF 88 e o Estatuto da Cidade em 2001). Mas
€ importante lembrar também a falta de capacidade técnca dos governos
municipais: cadastros incompletos, auséncia do poder d policia para garantir o
cumprimento de leis urbanisticas e ambientais, planos  etores genéricos ou
ignorados... A maior parte dos municipios brasileiros &o tem organismo voltado
para a politica habitacional e nem para o saneamento, como se esses temas nao
dissessem respeito aos municipios. O poder local € muito ligado aos proprietarios
e empresarios imobiliarios. Observar um executivo muni pal ou legislativo
contrariar interesses especulativos é muito raro. Basta ler o texto dos Planos
Diretores que abundam no Brasil ou verificar como se da sua aplicacéo:
introducdo e justificativa da lei tece loas a funcédo s cial da propriedade e da
cidade, reafirma diretrizes do Estatuto da Cidade. Os detalhes da lei ignoram esse
discurso.

E evidente que os municipios menores ndo enfrentam pre dos imoéveis e
numeros de favelas que as metrépoles enfrentam. Mas a aior parte deles ignora
a politica habitacional.

No ano de 2005 foi aprovada a nova lei do Fundo Nacional de Habitagdo de
Interesse Social. Essa lei prevé que para se habilitar para acessar recursos
federais os municipios e governos estaduais deverdo aderir ao Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social, que é gerido pela Se retaria Nacional de
Habitacdo do Ministério das Cidades. A adesdo exige a  boracédo de um Plano
Municipal de Habitagcéo e a instalagdo de um Fundo e um Conselho Municipal de
Habitacdo de Interesse Social. Acho que estamos diante de um novo futuro para a
guestdo da habitacdo, em especial para as favelas.

7. H& poder paralelo? Como desmonta-lo resguardando a cidadania dos
moradores?

O que ha é um vazio de leis, de normas, de governo, de Estado, de tribunais
legais, de cidadania, de urbanizacéo, etc. Nesse vazio é que algo como outra
ordem se instala. E preciso levar o Estado a essas reg 6es, ou, como diz o
professor Wanderley Guilherme, € preciso .constitucion lizar o Brasil. Uma parte
da sociedade brasileira vive a margem das leis trabalh tas, das leis urbanisticas,

269



dos processos formais para resolucao de conflitos, etc. Quand essas pessoas se
revoltam exigindo seus direitos constitucionais, elas &o frequentemente
criminalizadas. Ndo nos esquecamos de que o direito a oradia e a funcao social
da propriedade estdo na CF, sem falar no Estatuto da Terra, no Estatuto da
Cidade. Pessoalmente acho que essa € a verdadeira fonte da violéncia.

8. Como a Sra. vé o papel do Ministério Publico na res lucdo da questdo da
favelizac&o?

O papel do MP ¢ fundamental. E civilizatério. A busca da isonomia no
cumprimento da lei e o fim da impunidade dos crimes de colarinho branco séo
centrais para pacificar a sociedade brasileira. Reconhecer a existéncia da cidade
ilegal e oferecer uma politica publica para ela vai possibilitar o resgate da
cidadania. cidade. A maior parte dos municipios brasil iros ndo tem organismos
voltados para a politica habitacional e o MP pode reverter este quadro nos
préximos anos.
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ANEXO 2 — Entrevista com Adyr Mota Filho

Atual Secretério Municipal de Urbanismo e Controle Urbano de Niterd6i desde abril
de 2002. Exerceu 0 mesmo cargo na gestao do Prefeito J &o Sampaio, de 1993 a
abril de 1996, quando se exonerou para se candidatar a vereador. Integrou o
Grupo de Politica Urbana que realizou os estudos que a ecederam a criacdo da
Lei Municipal 1968/02, que instituiu o Plano Urbanisti Regido Oceéanica.

Entrevistador: Bom, eu estou conversando com ADYR MOTA FILHO Motta Filho.
H& quanto tempo vocé € secretario de urbanismo em Nite 6i?

ADYR MOTA FILHO: Nessa gestdo agora, ja sou desde abril de 2002 até o
momento. Eu fui secretario de urbanismo na gestédo do Prefeito Jodo Sampaio, do
inicio de 93 até abril de 96, quando eu sai para me desincompatibilizar, para ser
candidato a vereador pela ultima vez.

Entrevistador: Eu quero saber o seguinte: A favelizacdo em Niterdi, segundo ai
estudos da Fundagcdo Getulio Vargas do proprio IBGE, aumentou
vertiginosamente os ultimos 10. Vocé acha que isso decorre de qué?

ADYR MOTA FILHO: Bom, eu ndo posso analisar a favelizacdo de Niteréi sem
pensar no contexto metropolitano — metropolitano do Rio de Janeiro em
rebatimento com o metropolitano brasileiro, a histéria da favelizacdo do Rio de
Janeiro e de Niter6i, que aumentaram, € uma velha hist ria de que aonde se tem
lugar para trabalhar. Isso € uma historia que ja& vem sendo discutida. Eu vou dar
um exemplo, que é para gente entender como eu estou pensando em Niterdi: NOs
tivemos a grande concentracéo industrial, que foium d movimentos, o segundo
movimento. O primeiro movimento foi a abolicdo da escravatura, que derrubou
aquele monte de negros para fora de suas terras sem da casa, sem dar trabalho.
Entéo, foi morar onde ninguém queria, ndo é? Onde foss brejo, faixa de rio e
montanha, por ai que nasceu a favela, principalmente no Rio de Janeiro. O
segundo movimento foi a industrializac&o. A industrializacéo, ai eu vou rebater...
Vou fazer o estudo de Séao Paulo... E hoje, eu estava até pensando nisso antes de
vocé chegar aqui, € de que resultou num Presidente da epublica. O que
aconteceu: Sdo Paulo fez uma concentracdo urbana, ou na periferia do urbano, de
industrias. Isso gerou um modelo, que ja era um modelo aplicado em alguns
paises, como os Estados Unidos. Gerou a moradia perto. Com a moradia perto,
vem, os que vao trabalhar e também os que nao vao trabalhar — a possibilidade
esta ali. Rebatendo, no caso de Niteroi, n0s, passamos ai, nos ultimos 20 anos, a
cidade de Niterdi como destaque, como nucleo metropoli ano leste, informalmente,
como nucleo polarizador do trabalho. Houve pesquisa que noés fizemos aqui, em
2000... acho que em 2000, que nés detectamos que, saem de Niteroi, para
trabalhar em outros Municipios, sdo 70.000 pessoas; e, entram, de outros
Municipios, em Niteroi, 130.000 pessoas. Entdo, vocé vé que Niteroi exerce uma
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atracdo por oferta de trabalho. Por qué? Porque, ndo sé pelos servigos, Niteroi
vem sendo um dos mais fortes polos da economia. Até chegar o “Off-Shore” e a
industria da construgdo civil ganhar a forga que ganhou, Niteroi vinha sendo
atracdo, primeiro, porque tinha o comeércio; depois, porque tinha as maior s
rendas eram aqui, do meu Municipio. Um Municipio que tenha, talvez, a maior
renda do Pais, per capita, para oporcionalmente. Entdo, isso exerce uma atragéo
imensa, ndo é? Atrai. E eu me lembro, de reunides que ndés fizemos - As
Audiéncias Puablicas que no6s faziamos, la em 2002, teve um fato muito
interessante. Queria até, rapidamente, repara oduzir, e ndo da para mentir:
Uma senhora se levantou, moradora de um condominio, di endo que a sua terra
estava sendo desvalorizada, em fungdo da favelizagdo. Eu vi que essa Senhora
estava muito irritada, falando que ela veio morar na R 4o Oceénica e que nao
tinha qualidade de vida em razdo do apareciemento de f vela. E... a tendéncia é
achar que favela é igual a crime, ndo é? Ignorando que isso € a menor parte as
pessoas que moram na favela, que vao para o crime, e que a maior parte é
trabalhadora. Nisso levanta-se um trabalhador, e pediu licenca se ele podia falar -
primeiro ele me perguntou se podia falar, na Audiéncia Publica. Eu disse: - Pode
falar. Ele falou o seguinte: “Eu vim morar aqui em Nit i, porque eu trabalhava,
vinha da Apolo, la em Itaborai. Entdo, tinha dia que eu néo tinha dinheiro para
voltar. Entdo, eu dormia aqui na rua e trabalhava de biscateiro. Eu fiz biscate de
pedreiro, de pintor, trabalhei para muita gente aqui n Regido Oceanica e néo
dava assisténcia a minha mulher, porque morava muito | Ele continuou; “Eu
fui descobrir que tinha um lugar aqui que tava comecan o0 a ter uma invasao. Eu
fui la, fui sondar, e vi que dava, fiz minha casa, trouxe minha mulher, n6s moramos
aqui agora jatem 10 anos. NGs moramos naregido. Agora, eu queria dizer Doutor,
posso falar mais?’ Eu disse: Pode. “E... eu queria dizer que essa Senhora ta
falando isso aqui, como se tivesse sO bandido na favela. E queria dizer a esta
Senhora que a minha mulher € empregada doméstica. A pa oa dela sai e deixa o
filho dela comigo. Entdo, a minha mulher, para educar eu filho - porque é ela que
educa o filho da patroa, ela fica 8, 10 horas com a crianca. Ela serve! Agora, para
morar do lado da casa dela, € um perigo! Que negocio é esse?!”. Entao, para vocé
ter nocdo de como essas relacdes se ddo. Logico que a tracdo e, n0s também de
classe média, ndés ndo vamos pagar uma pessoa que mora em Marica, porque, se
Vvocé pagar, s6 o transporte, € mais caro do que vocé p ga em salario, nao €? Vai
ter que completar duas passagens. A classe média funci a com isso: o
empregado morando muito longe, encarece; perto, ndo. Entdo, Sdo Goncalo
invade a Regido Oceanica. Posso dizer que, 80% das empregadas domésticas da
Regido Oceanica, sdo de S&o Goncalo e os trabalhadores do Shopping séo de
Sao Goncalo. Entao, vocé vai vendo que, o que acontece em Niteroi foi isso: que
ele serviu como polo de atracdo de oferta de trabalho. E ai, a razdo que eu acho
que foi o crescimento da favelizacdo em Niteroi.

Entrevistador: Qual a relacdo entre regularizacdo fundiaria e urbana? Sera que o

municipio de Niter6i desenvolveu algum trabalho especifico nesse campo da
favelizac&o?
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ADYR MOTA FILHO: Uma coisa é regularizacdo fundiaria, ra coisa é
construcdo para habitacdo e outra coisa € favelizagcdo. No6s, no Governo
Godofredo, criamos uma Sub-secretaria de Habitac&o. Inexistia. E eu, portanto,
dou a méo a palmatéria, porque, de fato, pertencia aos outros Governos, mas eu
reclamava, a época, também que nao tinha nenhum o6rgéao cuidasse disso.
Entdo, o Godofredo criou, e ela é afeta a minha Secret a. A partir de entéo,
comecou-se a fazer algumas coisas; por um lado a oferta de moradias, que atinge
de de 4 a 6 salarios-minimos, que é o “PAR”, que ndo parece, mas tira gente da
favela, porque os aluguéis que se paraticam hoje, em muitas favelas, é maior do
gue a prestacdo, maior ou igual, do que a prestacdo que se paga pelo
apartamento de um quarto. E eu tive o parazer de encontrar com duas meninas
gue a mae delas tinha sido empregada na minha casa, la na Souza Soares,
visitando o Morro na Souza Soares, e vé-las comparando o apartamento....

7

Entrevistador: O “PAR” é o qué?

ADYR MOTA FILHO: PLANO DE ARRENDAMENTO RESIDENCIAL da ixa.
Ndo é um para ojeto do Governo municipal, mas, como nés constituimos um
nucleo para trabalhar nisso, deu velocidade e conseguimos. N6s tamos chegando
na marca de 1000 unidades, nesta faixa: de 3 a 6 salarios. Ainda resta de o
pessoal que ganha de 0 a 3 salarios.

Entrevistador: E para esta faixa de pessoas com renda uito pequena, até trés
salarios?

ADYR MOTA FILHO: E uma dificil solu¢éo, porque ndo tem financiamento para
isso. J4 temos algum, alguns instrumentos hoje que n6s podemos implementar.
NoOs temos um outro para oblema que €: NiterGi a terra cara! A terra é muito
cara! Entdo, para vocé fazer, ou vocé faz aonde ja est ocupado. E ai, nas
montanhas, vamos analisar, nas montanhas,para vocé fazer as habitacbes de
qualidade, vocé vai gastar muitissimo mais do que vocé gastaria num terreno
plano; mas, mesmo assim, nos estamos trabalhando, estamos um 6érgdo que
cuidava do patrimonio publico, ndo é? Que era um Orgdo que... misto entre
Urbanismo e Para ocuradoria. Neste o6rgédo, durante muito tempo, os terrenos
doados e os terrenos pertencentes ao Estado e a Unido do Municipio também,
eles ndo eram levado a cabo, a registro. Entédo, todos es financiamentos que
existem hoje podem alcancar, atravées de Caixa Econdmica, Ministério das
Cidades, BID, sao financiamentos que vocé tem que dar titularidade. Entédo, nés
estamos trabalhando nesta area de oferta de moradia num banco de terras
publicas primeiro, trabalhando junto aos oOrgdos da Unido que tratam deste
assunto no Ministério das Cidades, para transferir areas, sendo umas ja ocupadas,
outras ndo; que possam ser alvos de para ojetos como o0 que estad agora noés
estamos fazendo no Parque da Leopoldina. Vamos fazer u grupo de unidades
para alojar as pessoas la. Estamos ja preparando... ja deveria ter sido feita até
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licitacdo... em Matapaca para poder atender esta faixa de renda, mas é muito
timido ainda esta questdo de oferta de moradia para fa a que néo sejade 4 a 6
salarios minimos. A outra coisa € a regularizacdo fundiaria. A re larizacdo
fundiaria n6s vamos atacar mais fortemente agora, ela um viés de que vocé
tem correntes de discusséo, inclusive do Conselho do COMPUR, e eu néo
compartilho dessa idéia, ndo concordo, € que acha que vocé so pode dar o titulo
depois de urbanizar. Se eu... e ai tem toda a defesa que nés concordamos, mas
noés nao podemos ficar... eu acho que nds ndo podemos fcar nessa discussao,
porque a urbanizacéo € cara.. NOs temos agora um exemplo do Morro da Cocada.
NOs conseguimos a urbanizacado, que no final vai ter que ser titulado também, que
todos os empréstimos tém, por obrigacéo, titular, ja € = mais... n0s terminamos
de fazer o para ojeto em 2004, verdo de 2004, passou 2 5, 2006, ainda ndo saiu
o financiamento. Agora n6s vamos licitar. Tudo que tem muito preciso. Tem
gue ter a concordancia dos orgaos ambientais, licenca o Municipio esta em dia
com o Fisco Nacional,.Entdo, n6és vamos atacar isso com mais velocidade e eu
discordo: esse é um para ojeto entra no padrao de um a determinada corrente,
defendida por alguns, de que tem que urbanizar. Né6s nd vamos urbanizar, vamos
titular. E tem outras areas que nos vamos titular, porque nés defendemos o
seguinte: Se, no caso de uma casa de um de n6s de classe média, que temos o
direito da para opriedade garantida pelo Cdadigo Civil, ndo €? Se nos formos ter
gue fazer uma coisa de interesse coletivo, n0s desapar opriamos, ndo € isso?

Entrevistador: a meta € dar titulo de para opriedade ou posse segura?

ADYR MOTA FILHO: Entdo n6s achamos que vamos titular do jeito que estiver,
nado é? E ao titular, para fazer qualquer intervencéo, nos tivermos que tirar
casa, nos temos que dar casa.

Entrevistador: E. Neste sentido, o Usucapi&o coletivo andou nesse... nessa linha.

ADYR MOTA FILHO: Nessa linha. E o trabalho é esse, que oncordo, mas tem
correntes que discordam. Mas n0s estamos levando e eu cho que o Governo ja
se conscientizou que tem que tocar nessa linha e 0 maximo que a gente puder €,
na verdade, € regularizar, n0s vamos regularizar. Agora, este nto ndo freia a
pressdo. Essa pressdo sempre vai existir, porque onde er trabalho, volta aquela
historia da industrializacdo, vai ter gente chegando p a trabalhar, para néo ficar
caro. Duas coisas aconteceram nestes ultimos tempos que n/ao foram iniciativas
para opriamente do governo. Uma foi o Estatuto da Cidade. O Estatuto da Cidade,
eu acho que a longo parazo, ndao é? Para todos os Munic ios, vamos tracar uma
andlise: Até 1998, e no po6s 1988 ainda, ficou uma concentracdo de poder muito
grande na mé&o do governo federal que era conluio de casamento de interesses
politicos que determinava quem recebia e quem n&o rece ia recursos. Com a
Constituicdo de 88 os Municipios passaram a ter mais ¢ mpeténcia e mais
recursos, mas nao foi o suficiente para frear, nem para resolver a descentralizacao
da economia. Entdo, nés ficamos agora com 0s Municipios, de 88 para ca, até
2001, porque essas mudancas ndo acontecem na hora, do ia para noite, com a
situacéo de que eles tinham maior responsabilidade, mas nédo tinham recursos de
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financiamento de casa popular, sobretudo da casa popul . A partir do Governo
Lula, e antes do Governo Lula foi que saiu o Estatuto Cidade, o Estatuto da
Cidade, no meu entender, passou a ser um norte, porque ai todos os Municipios,
se paraticarem minimamente os instrumentos de integrac o urbana que ali estdo
colocados, ele pode, no tempo, comecar a resolver pequenos para oblemas. Se
todo mundo resolve um pequeno para oblema nos seus Municipios, seja ele da
regido metropolitana ou ndo, ajuda o todo. Entdo, eu a redito muito. Em Niterai,
com isso, n0s avangamos na construgdo. Usamos o solo criado e que, por
surpresa nossa, n6s somos o primeiro do Estado do Rio um dos poucos do
Brasil — n6s temos que falar também em conferéncia, inclusive para ver como é o
modelo daqui e tudo. Ja estamos com o Conselho Gestor Fundo par aplicacéo
do que é arrecadado.

Entrevistador: Em Niteroi, também tem o Conselho de Urbanismo?

ADYR MOTA FILHO: Né&o, tem o CONPUR, que é o Conselho de Politicas
Urbanas.

Entrevistador: Conselho de Poaliticas Urbanas.

ADYR MOTA FILHO: Nas revisbes do PUR, usamos o Estatut da Cidade e,
sobretudo no solo criado. Esse solo criado gera um recurso para o fundo. O Fundo
de Regulacédo Fundiaria tem um Conselho Gestor, ndo €? Agor noés adaptamos
esse Conselho Gestor, ja estamos reconhecidos e autorizados, com convénio
assinado, no Fundo Nacional de Habitacdo. Entdo, n0s temos que agora enviar
para objetos, para termos recursos para fazer essa... Entdo, os instrumentos para
gue a gente esteja — eu acho que ndo nenhum municipio no Estado do Rio que
esteja ja organizado desta forma, entendeu? Com todos s instrumentos que séo
necessarios para que isso aconte¢a, mas, mesmo assim, volto a falar, ainda fica
dificil. Ha de se fazer alguma coisa e n0s tamos come¢ do a ter que paginar iSso
exemplarmente, talvez, aquilo que ja conversamos ha mu tempo atras: tem que
ter uma patrulha. Essa patrulha, ja estamos comecando organizar isso. Ja houve
duas reunides, com essa mudanca agora de governo, sai m, sai outro, deu uma
parada em tudo e aguardando a solugcdo. Mas, nos temos que ter uma patrulha de
inibicdo, mas néo é so inibicdo da favela. Nés temos que ter patrulha de inibicdo
nos avancados, mostrando que o trabalho vai ser como se fosse um controle
urbano com a otica do Urbanismo, n&o é s6 com a Otica de combater o cameld.

Entrevistador: E. A ilegalidade urbana como um todo?
ADYR MOTA FILHO: E. Construida, edificada, entendeu? Bom, nés tinhamos que
ter um grupo pequeno, que seja, mas que faca atuagbes ntuais. E nas favelas,

nos também estamos com a idéia de comecar a fazer pactos com algumas delas,
para que ndo haja expansao.
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Entrevistador: E a favelizacdo das éareas de preservacdo como a faixa de
prprotecdo marginal da Lagoa de Piratiniga?

ADYR MOTA FILHO: As areas non edificandi chama invasde A faixa de marginal
de para prprotecdo em Piratininga virou o qué virou. Que estou com medo, até
comentamos ja, que isso aconteca na Lagoa de ltaipu. Aquela Area de Faixa de
Preservacdo Permanente, quem toma conta? Esté ja decla ado que o Municipio
ndo tem capacidade para tomar conta dessas coisas... vai ter que botar o exército
la! Entdo, a possibilidade de Itaipu vir a ser faveliz r vai ser grande, ndo é? Se
isso perdurar. Entdo, mas sdo pequenas boas intencdes Decretos de boas
intencdes oficiais que tornaram o0 espaco propicio a invasao...

Entrevistador: Nao funcionam para proteger a area?

ADYR MOTA FILHO: E uma para protecéo que néo protege. E o fato, aqui n&o vai
nenhuma critica ndo, mas naquele momento, por exemplo, nds estamos
discutindo aqui a questdo dos Iloteamentos do passado. Os loteamentos no
passado: vocé pega em 1950, tinha o Plano Nacional de eamento, por conta
das doencas de febre amarela, essas coisas todas. Entédo, rasgava-se rios e aqui
o Camboata é exatamente isso. O Camboata foi para ligar as duas faixas, porque
estava acumulando mosquitos, tinha muita doenca e se permitia o aterramento
das lagoas, mas isso com boas inten¢des preventivas que fizeram um grande
desservico. Entdo, vocé vai la atras, vé os loteamentos de 46, 46, 51, tudo entra
por dentro da lagoa, das lagoas, ndo é? Entdo, vocé ge ou uma situacao, que era
para profilatica, de prevenc¢éo a saude. Acabou gerando uma situagéao dessas.

Entrevistador: IPTU para progressivo ja foi aplicado em Niter6i?

ADYR MOTA FILHO: Ainda ndo. Ainda ndo. O IPTU para progressivo ... n0s
fizemos estudo e no nosso plano é que s6 pode ser apli ado parece depois de 6
anos ou 7 anos. Esse IPTU para progressivo € muito agressivo, € muito agressivo.
Entdo, tem uma resisténcia. Ninguém vai para procurar César Maia, porque
mudou um ponto de 6nibus. Em Niteroi, tem gente que pr cura o Prefeito e diz:
“Oh! Vocé mudou o ponto da cidade, me prejudicou, prejudicou meu imovel”.
Numa megacidade, como o Rio de Janeiro, a impessoalidade é tamanha que
ninguém consegue nem falar com o diretor que tomou con a da acdo. Mas aqui
tem essas coisas. Entdo, eu acho que o IPTU para progr ssivo ele vai ser uma
sequéncia natural daqui a pouco e ele vai entrar em pauta.

Entrevistador: O os outros instrumentos do Estatuto da Cidade?
ADYR MOTA FILHO: Mas n0s ja avancamos com o Direito de Preempcéo,
colocamos em alguns lugares, que n0s achamos que tem que ser preservado para

nos no futuro. E ai, colocamos o Direito de Preempcao.

Entrevistador: E o Solo Criado? O dinheiro vai para financiar habitacdo ou
intervencéo nas favelas?
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ADYR MOTA FILHO: Nao. Em 2005, 2006, s¢ fizemos contencéo de encostas nas
areas sociais, de interesses sociais. Fizemos 11 obras de contengdo, gastamos
guase 2 milhdes de Reais.

Entrevistador: Quanto o Solo Criado arrecada, por ano, ai? Em meédia?

ADYR MOTA FILHO: NoOs estamos numa meédia de... ndo sei, ndo da nem para
tirar uma média, porque isso ai foi feito em 2002, até comegarem a montar...
comecou mesmo em 2004...Depende do ritmo da construgéo civil. O Solo Criado
sO pode ser aonde esta descrito em Lei, porque é um in rumento balizador, mas
nao é para todo o mundo. Tém teorias que devia ser para todo o mundo. Todo e
gualquer prédio em qualquer lugar, mas ndo. N6s entendemos que, por exemplo,
aonde € um decréscimo de construcdo, nos ndo podemos a car um Solo Criado,
porque ja ta em declinio. Se vocé vai e imputa a essa gido um Solo Criado,
mesmo que seja pouco, vocé onera a terra. O que n6s qu emos € o qué? O Solo
Criado, no nosso entender, onera o terreno, entendeu? &o onera a construc¢ao.
Quando vocé vai fazer a negociacéo, sabe que tem que falar no Solo Criado, ai o
terreno aumenta.

Entrevistador: Em que &reas de interesse social houve vestimento em
regularizagcao urbana?

ADYR MOTA FILHO: Niter6i tem um pouco mais de dez por ento da populacéo
em favela, que, comparado com 0s outros centros metrop tanos, ainda estta
pequeno, se vocé for comparar com Sdo Gongalo, com o p 6prio Rio de Janeiro,
Nova Iguacu, Sdo Jodo de Meriti, a taxa ainda é pequen mas incomoda muito.
Incomoda, como incomoda em qualquer lugar, mas nds temos que... e temos que
ver 0 seguinte: que nos temos que urbanizar, temos que dar titulo, tudo isso e nés
temos que criar um pouco de inibicdo, porque, sem nenh a inibicdo, fica
também muito fraco. Entdo, eu acho que esse movimento Estatuto da Cidade,
mais os instrumentos que nds estamos usando e 0S recursos que estdo entrando,
com essa questdo que nés... 0 nosso quadro, que € o Fundo de Habitacdo e
Regulacédo Fundiaria, estar credenciado no Fundo Nacion | de Habitacdo, onde
nos temos para projetos com 0S empresarios, com o recu so do BID, que nos
vamos trabalhar para serem os financiamentos aprovados, , mas ainda néo
liberados, para cinco favelas pilotos, ndo é? Vila Ipiranga, Parque da Leopoldina,
Morro do Céu...

Entrevistador: Nenhuma delas na Regido Oceéanica, ndo €?
ADYR MOTA FILHO: Nenhuma delas na Regido Oceanica...Ndo, a opcao foi
Regido Norte, mesmo porque é onde existe maior concent acdo de favelas..N&o

ha nenhuma delas na Regido Oceénica. E tem mais outras treze que entrariam na
segunda fase do BID e ai ja ndo sei se pega o Governo Godofredo. Mas esta para
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ser feito. Agora, eu volto a falar, se outros municipi s nédo fizerem minimamente
oferta, pode acontecer um défict. Podemos criar um fluxo contrario do desejo. NOs
estamos aqui regularizando, nés estamos aqui tentando rranjar uma solucéo para
construcdo dentro do que existe e mas se 0s outros mun ipios nao fizerem o
mesmo, ndés vamos continuar sendo a “Meca” e, a medida e a gente tenta
resolver, a gente é punido. A gente, por um lado tenta resolver, e é punido, porque
vem uma atracdo muito grande. Como existe oportunidade de trabalho aqu para
as classes menos favorecidas, eles vém para ca. Eu ach que muda um pouco o
fluxo.

Entrevistador: Esse estudo que vocés fizeram recentemente, que ainda néo foi
divulgado, em que ele consiste?

ADYR MOTA FILHO: Nos fizemos sO6 o levantamento das area sociais de
interesse que existem no Municipio, consolidando. NO0s iemos estudando essas
areas, desde dos planos urbanisticos de 95, e agora n6 fechamos esse estudo
gue ainda néo foi divulgado. Com estes dados vamos poder criar intervencgdes
com tosa as secretarias do governo.

278



Anexo 3 Entrevista com Sr. Anderson Rodrigues_ Presidente da FAMERJ (
Federacdo das Associacdes dos Moradores do Estado do R Janeiro)

E membro da coordenacdo Municipal da Defesa Civil de Niteroi.
E membro da FUAB

E membro do conselho Estadual de sautde

Participa do comité Guandu

E conselheiro da AMPLA

@ Jafoi presidente do Conselho dos Representantes da FAMNIT ( Federagao
das AssociagOes de Moradores de Niteroi)

@ Conselheiro de politicas urbanas de Niteroi, de 2004 a 2006.
@ Conselheiro Municipal de Niter6i no ano de 2005.

@ Secretario Geral da Associacao de Moradores de Varzea das Mogas, no ano
de 2001.

Entrevista gravada:

Comecou sua militdncia no movimento de base da Igreja Catdlica no inicio da
década de 80. Durante esse tempo envolve-se com trabalhos voltados pra a
igreja. Final da década de 80 comeca a se envolver com estdo comunitaria,
trabalhando na Associacdo de Moradores do Rio do Ouro.

Em 1997/98 muda-se para Varzea das Mocas e comecga a se envolver com o
movimento Associativo. Participou da criacdo do Mero ( ovimento de
emancipacdo da Regidao Oceanica). Em 2001, se engaja no movimento
Associativo Comunitario em Varzea das Mocgas. No ano de 2003, junto ao grupo
de militantes comunitarios abrem uma chapa pra eleger presidente e seus
membros da diretoria. Logo em seguida, € eleito presid te do Conselho de
Representantes.

Em 2005, no congresso da CONAM, em Brasilia, é eleito como um dos cincos
conselheiros representando o Estado do Rio de Janeiro no Conselhod CONEA.
Em 2006 assume a presidéncia da FAMERJ. Durante todo esse percurso, o Sr.
Anderson Rodrigues participou d e diversos conselhos: o Estadual de
Saude, Conselho de Politicas Urbanas de Niter6i, Conselho da AMPLA, Conselho
Municipal de Niterdi entre outros.

Qual é o papel da instituicdo que o Sr. preside? O que o Sr. pretende
implementar?
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A FMERJ tem dois focos: a questao comunitaria e a questao da luta que s estara
contra o sistema financeiro de habitagcdo. Entre a organizagcdo do movimento
popular, do movimento das associa¢des. Luta para por em pratica a criagdo dos
conselhos regionais. A FAMERJ tem onze conselhos pra serem efetivados. E o
compromisso de organizagdo do movimento popular. Um dos focos eu é a questéo
do mutuario, alutaque a FAMERJ enfrenta desde décad 80, contra o sistema
financeiro de habitacdo. Pessoas que compravam suas casas dos bancos, dos
agentes financeiros, hoje tém em torno de 43 mutuéarios filiados. A FAMERJ presta
acessoria juridica a esses mutuarios.

Como a nada a organizagcdo do movimento social em Niteréi? Ja foi mais atuante?

A questdo do movimento social ndo € em Niteroi que foi mais ou menos, o
movimento social teve seu grande auge em meados da déc dade 80, com a
constituicdo, com a democratizacao do estado. Houve um refluxo automéatico no
movimento, pois grandes liderangas assumiram outras ge 0es. O movimento teve
uma postura nos ultimos pleitos e volta a mostrar que em capacidade, tem
personalidade e abe distinguir o que € melhor pra o movimento popul r.

Os moradores das comunidades querem ter sua situa¢cao urbana regularizada?

As pessoas querem morar bem, querem pagar por suas moradias, querem morar
com dignidade. Querem ter direitos e deveres.

Como os moradores das comunidades enxergam a atuacao do poder publico?

A questdo da atuacéo do poder publico é, e sempre vai er complicada na visédo
da populagcado. Por que a demanda é sempre maior que a oferta. O papel do
movimento organizado € manter sua autonomia, ndo abrir m&o da interlocucéo de
guem representa afinando essa relacdo entre populacdo e governo de forma
transparente e mantendo essa autonomia, em prol de que 0&es objetivas que vao
avancar que elevem qualidade de vida as pessoas.

Como o Sr. vé os esfor¢cos do poder publico para garantir a idadania dos
moradores das comunidades?

Em Niteréi vejo que existe a intengdo do governo de estar proximo. O governo
hoje, em Niterdi, tem uma relagdo aberta com o movimen lar. Claro que tem
suas limitacdes, a gente acha que pode avancar muito mais. As experiéncias que
tenho hoje enquanto presidente da federagdo, mostra na prética, que a
convivéncia entre o governo e movimento € mais avancada do que outros

280



municipios. Existe um grau muito elevado de avancgo nessa relacdo. Como se
sabe a existéncia dos conselhos onde podemos discutir e organizar as idéias.

O que o Sr. pensa do plano urbanistico da regido oceanica?

Confesso que ndo sou muito conhecedor do plano urbanistico da regido oceanica.
O que sei € que a Regidao Oceanica comecgou de tras para fre e. Ela comecou a
ser loteada havendo um crescimento desordenado que ndo se planejou. Existem
problemas tanto do governo quanto da populacdo. A regi  oceéanica é uma bola
de neve que vem crescendo ha muito tempo. Eu acho que o problema vem la de
tras. Por que ndo ha um cuidado com a questéo do lote mento.

A questao fundiéria deve ser resolvida antes da urbanizag&o? E essencial dar
prioridade aos moradores para a manutencao de um plano urbanistico?

Onde ja se tem ocupacédo € muito dificil regularizar. O que se percebe € que toda

vez que voceé busca solucdes, a maioria dos projetos de regularizagéo urbana néao
saem do papel. Em algumas épocas conseguiamos reunir os moradores e entrar

em acordo. Acho muito dificil cuidar da urbanizacdo nos locais que as pesso s ja

estéo ocupando. E fundamental dar prioridade aos morad res para a manutencéo
desse plano caso ele aconteca.

O Sr. é a favor da remocéao das favelas? E em que casos?

Eu sou favoravel a ter um compromisso e responsabilidade. Existe uma demanda
muito grande. N&o € pegar o morador e assentar ele em utra localidade sem dar
uma assisténcia, pois voceé tira esse cidaddo do seu convivio social. Tem que
existir politicas afirmativas que mudem essa realidade. A lideranca comunitaria
tem um papel fundamental de néo deixar pessoas em risco.A comunidade quem
mais pode fiscalizar esse aumento abusivo.

H& poder paralelo? Como desmonta-lo resguardando a cidadania dos moradores?

N&o adianta negar que exista o poder paralelo. Pode-se ver em qualquer
comunidade. N6s s6 vamos conseguir desmontar o poder p ralelo dando
condi¢cdes de vida a populacédo levar cidadania as pesso s e principalmente
investir na educacao.

Como intervir no espaco produzido informalmente? Como financiar a intervencao?

A questdo da intervencé&o: temos que torcer para que ex tam pessoas que
tenham consciéncia que tratamos com seres humanos. Em muitos lugares
principalmente nos orgéos publicos, a visdo que se tem é que em favela s6 moram
bandidos. Os bandidos sdo uma minoria. E a maioria ndo tem como contrapor
com essa minoria. As intervencdes tém que serem feitas sabendo que lidamos
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com seres humanos e existem “cidadaos que trabalham e carregam o piano do
pais nas costas”

O que fazer com a cidade ilegal?

Trata-se com politicas efetivas que vao dar continuidade. Haveria de ter um
trabalho pra trazer as pessoas a legalidade. Se vocé consegue formalizar a
situacdo, a populacéo paga. Hoje o movimento social luta por tarifa especial e
interesse social.

A politica do “deixa como est&@” atende a cidadania dos moradores da favela?

De forma nenhuma. Sé tomam as devidas providencias qua ha algum evento
gue choque a sociedade. E para o movimento comunitario e popular essa politica

“deixa como esta” é completamente nociva. Temos que encarar os problemas da
comunidade com solugdes. Olhando de uma forma objetiva
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