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Toda casa é uma arvore,
que no chao se enraiza:
em sua copa habitamos
antigas sombras e fadigas

Em sua seiva de cimento,
a memoria se entrelaca:
floresce dentro da alma

a arquitetura da casa.

Eis seus frutos habitados
no corpo, que ¢ semente:
dentro da arvore brotamos
a vida com suas vertentes.

Toda casa é uma arvore,
que no corpo se enraiza:
0 universo tem comego
no chdo em que se habita.

Adriano Espinola.



RESUMO

O presente trabalho estuda o papel do Estado na auséncia de efetivag¢do do direito a moradia, e
a influéncia exercida pelo capital imobiliario nas metropoles. Como metodologia de pesquisa,
foi empregada a qualitativa e a bibliografica, com a andlise de obras e producdes na area do
direito urbanistico e administrativo, de literatura na area da arquitetura e urbanismo, além de
analise legislativa de instrumentos normativos. Assim, o objetivo do trabalho ¢ compreender
de que forma e por qual motivo o Estado, historicamente, contribui para a concentragao de
terras e para o fortalecimento do mercado imobiliario, que, por sua vez, colabora para a
manutencdo das desigualdades sociais e segregagdo espacial na cidade. Desse modo, o
trabalho discorre a respeito do contexto em que as cidades brasileiras nasceram. As cidades
brasileiras sdo marcadas pela industrializacdo tardia, rapida e desordenada, da mesma forma
que ocorreu o processo de urbanizag¢do, contribuindo para o inchago dos espagos urbanos.
Desde cedo, o direito a moradia digna ¢ reiteradamente negado aos setores de baixa renda,
que eram afastados do centro, para ocupar as margens das cidades, muitas vezes, em areas
ambientalmente vulneraveis, e que ndo possuiam acesso a infraestrutura ou servigos publicos.
Ocorre que, ao promulgar a Constituicao Federal de 1988, acompanhada da edicdo da Emenda
Constitucional n° 26/2000, o Poder Publico assume a responsabilidade de garantir o direito a
moradia, assim como de intervir na dindmica de mercantilizacdo do espaco, buscando a
minimizagdo dos impactos de concentragdo fundidria e consequente concentragdo de riquezas.
Contudo, apesar do compromisso assumido, o Estado deixa a desejar ao ser guiado a partir
das expectativas de remuneragdo dos capitais investidos e ndo pelas necessidades, demandas e
desejos da populagdo. Dessa forma, pode-se concluir que o Estado tem desempenhado um
forte papel no desrespeito do direito a moradia, visto que sua tomada de decisdes se da no
sentido de fortalecer institutos que causam o encarecimento da cidade, e, por consequéncia, a
segregacao territorial € a manutengdo de desigualdades sociais. Assim, mesmo trinta € quatro
anos apos a promulgagdo da CF/88, que foi conquistada com suor pelos movimentos sociais,
as classes mais pobres ainda precisam continuar lutando para ter seus direitos fundamentais

respeitados e efetivados, para que seja possivel uma ocupagio sustentavel e justa da cidade.

Palavras-chave: Estado; Mercado imobiliario; Direito a moradia.



ABSTRACT

The present paper studies the role of the State in the non realization of the right to housing,
and the influence exercised by real estate capital in the metropolises. As a research
methodology, qualitative and bibliographical were used, with the analysis of works and
productions in the area of urban and administrative law, literature in the area of architecture
and urbanism, in addition to legislative analysis of normative instruments. Thus, the objective
of this work is to understand how and for what reason the State, historically, contributes to the
concentration of land and to the strengthening of the real estate market, which, in turn,
contributes to the maintenance of social inequalities and spatial segregation in the city. Thus,
the work discusses the context in which Brazilian cities were born. Brazilian cities are marked
by late, rapid and disorderly industrialization, just as the urbanization process occurred,
contributing to the swelling of urban spaces. From an early age, the right to decent housing is
repeatedly denied to low-income sectors, who were away from the center, to occupy the
margins of cities, often in environmentally vulnerable areas, and where it did not have access
to infrastructure or public services. It happens that, by enacting the Federal Constitution of
1988, accompanied by the edition of Constitutional Amendment n° 26/2000, the Public Power
assumes the responsibility of guaranteeing the right to housing, as well as of intervening in
the dynamics of commodification of space, seeking to minimize the impacts of land
concentration and consequent concentration of wealth. However, despite the assumed
commitment, the State leaves something to be desired when guided by the expectations of
remuneration of invested capital and not by the needs, demands and desires of the population.
In this way, it can be concluded that the State has played a strong role in disrespecting the
right to housing, since its decision-making takes place in the sense of strengthening institutes
that cause the city to become more expensive, and, consequently, the territorial segregation
and the maintenance of social inequalities. Thus, even thirty-four years after the enactment of
CF/88, which was conquered with sweat by social movements, the poorest classes still need to
continue fighting to have their fundamental rights respected and enforced, so that a

sustainable and fair occupation is possible in the city.

Keywords: State; Real estate market; Right to housing.
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1 INTRODUCAO

As cidades brasileiras sdo marcadas pela industrializagdo tardia, rapida e
desordenada, da mesma forma que ocorreu o processo de urbanizagdo, contribuindo para o
inchago dos espagos urbanos. Desde cedo, o direito a moradia digna ¢é reiteradamente negado
aos setores de baixa renda, que eram afastados do centro para ocupar as margens das cidades,
muitas vezes, em areas ambientalmente vulnerdveis e que ndo possuiam acesso a
infraestrutura ou servigos publicos. Sendo, negado, inclusive, seu direito a cidade, nao
podendo usufruir de todas as suas infraestruturas e oportunidades.

A terra, seguindo uma forte heranga patrimonialista, virou mercadoria, e, por
consequéncia, também virou a moradia, cuja Unica forma de obtencdo ¢ por meio do mercado
capitalista, assim, a qualidade da vida urbana parece ter se tornando uma mercadoria. Dessa
forma, o direito a moradia e o direito de usufruir da cidade precisou ser conquistado no Brasil,
por meio de lutas populares, que, desde cedo, necessitaram agir contra os fluxos do capital
imobilidrio, que influenciam, de modo marcante, a constru¢do da cidade.

Diante do exposto, o objetivo geral da presente monografia é compreender o papel
do Estado na construgdo do espago urbano, analisando, assim, a influéncia do capital
imobilidrio na formag¢do da configuracdo da malha da cidade. Dessa forma, busca-se entender
de que forma e por qual motivo o Estado, historicamente, contribui para a concentragao de
terras e para o fortalecimento do mercado imobiliario, que, por sua vez, colabora para a
manutencdo das desigualdades sociais e segregacdo espacial na cidade. Neste contexto, o
Estado deve ser considerado como realmente é: um importante agente na construcdo do
espaco urbano.

Como se dispde a analisar a ordem urbanistica brasileira, o presente trabalho tem
metodologia qualitativa, passando por andlise bibliografica. Assim, a pesquisa bibliografica,
nessa perspectiva, se debruga sobre obras e produg¢des na area do direito urbanistico e
administrativo, contanto com doutrinas sobre o tema. Além disso, tem énfase na analise de
literatura na area da arquitetura e urbanismo, visto que sdo temas relacionados. Por fim,
devido ao tema envolver vasta producdo legislativa, conta com a analise legislativa de
instrumentos normativos, como a Constitui¢cao Federal, o Estatuto da Cidade, o Plano Diretor
Participativo de Fortaleza, além de leis e decretos que tratam de temas que guardam afinidade
com a area urbanistica.

Assim, a hipotese levantada ¢ de que a falta de efetividade das normas

relacionadas ao direito a moradia vai muito além de simples inércia estatal, visto que o Estado
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desempenhou um papel ativo, € ndo meramente omissivo, na expansao urbana desordenada
das cidades brasileiras, com investimentos em infraestruturas direcionadas aos bairros mais
abastados, valorizando areas de interesse do mercado imobiliario. Dessa forma, € analisada a
auséncia da promocdo e da efetivagdo do direito a moradia como um direito social, frente a
financeirizagdo e mercantilizagdo dos territérios urbanos, avaliando o contexto imobiliario em
que essas violagdes ocorrem e de que forma o poder publico tem contribuido para as violagdes
no direito a moradia digna.

Uma vez definido o objeto do estudo, os objetivos, a hipdtese e a metodologia da
pesquisa, ordenou-se a monografia em trés capitulos de desenvolvimento e um com as
consideragoes finais.

O primeiro capitulo de desenvolvimento busca realcar a importincia do direito a
moradia, que, pela sua propria natureza de direito fundamental, ¢ indissociavel da dignidade
da pessoa humana e ndo ¢é suprida apenas por um abrigo, mas deve proporcionar um padrao
adequado de vida ao morador. Além disso, neste capitulo sera estudado o processo de
positivagdo da moradia como direito fundamental social no texto constitucional, apdés um
conturbado processo de urbanizagdo brasileira, marcado pela concentragdo de riquezas e
exclusdo social. Com a edi¢do do capitulo de politica urbana, busca-se demonstrar como a
constituicdo deu inicio ao novo marco legal urbanistico, marcado por instrumentos legais
como a funcao social da propriedade, o estatuto da cidade e o plano diretor, que deram inicio
a novos modelos de pensar o direito a moradia.

J& o segundo capitulo tem como objetivo abordar o papel do Estado no
fortalecimento do mercado imobilidrio e seu interesse como financiador de fluxos financeiros,
visto que sofre influéncias diretas do capital. Além disso, serd analisada como a aplicagdo
seletiva das leis aumenta a inseguranca dos moradores que vivem em assentamentos
informais, que, algumas vezes, buscam amparo em parlamentares, que, por sua vez, buscam
por votos. Assim, o capitulo encerra expondo as herangas do patrimonialismo no Brasil, nas
quais o clientelismo se alimenta do direito a moradia como moeda de troca politico-eleitoral.

No terceiro capitulo de desenvolvimento busca-se demonstrar de que forma o
fortalecimento do mercado imobiliario formal ¢ capaz de encarecer a cidade, trazendo
consequéncias como a segregacao espacial e ambiental, fazendo com que trabalhadores sejam
expulsos para a periferia da cidade, em areas ambientalmente vulneraveis, com habitacdes
construidas nos proprios moldes na cidade informal. Ademais, analisa-se como o mercado,
apoiado pelo Estado, aumenta a forca da especulacdo imobilidria e gera a manutencao de

vazios urbanos, ou seja, terrenos ociosos que ndao cumprem sua func¢ao social. Por fim,
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aborda-se o desinteresse na aplicagdo do instrumento das Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS) como um meio de combate a especulacdo imobiliaria, indicando os possiveis motivos
que geram a falta de interesse do governo na utilizagdo deste instrumento, visto que o
planejamento urbano ¢ influenciado por vontades das classes dominantes.

Por fim, as considera¢des finais trazem um apanhado geral quanto ao tema,
destacando alguns aspectos relevantes quanto ao papel do Estado na construcdo do espaco
urbano, assim como as consequéncias do planejamento urbano ser guiado por influéncia do

capital, em vez de buscar a efetivacdo de direitos e o amparo as classes despossuidas.
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2 O DIREITO A MORADIA COMO DIREITO HUMANO E AS CONSEQUENCIAS
DA SUA POSITIVACAO NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Para a perfeita compreensao do Direito a Moradia no direito brasileiro, as normas
internacionais de protecdo aos Direitos Humanos precisam ser entendidas como padrdes de
referéncia, tendo em vista a adesdo aos Tratados e Convengdes Internacionais devem ser
respeitadas pelas institui¢des e organismos do Estado brasileiro. Desse modo, o estudo sobre o
direito @ moradia deve ser iniciado no contexto internacional, no ambito do trabalho dos

organismos internacionais de prote¢do aos direitos humanos.'

2.1 Direito a moradia e sua indissociabilidade com a dignidade da pessoa humana

O direito a moradia no direito internacional dos direitos humanos tem como fonte
origindria a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH) de 1948 em seu artigo
XXV, que, apesar de ndo ter valor juridico, foi incorporada nos tratados internacionais, como
um direito universal, indivisivel, interdependente e inter-relacionado, assim como os demais

Direitos Humanos?:

Artigo 25: Todos tém direito ao repouso e ao lazer, bem como a um padrio de vida
capaz de assegurar a si ¢ a sua familia saude e bem-estar, inclusive alimentagao,
vestuario, habitacao, cuidados médicos, e servigos sociais indispensaveis, o direito
a seguranca em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice, ou outros
casos de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.’

Assim, a compreensdao do direito a moradia e suas formas de protecao
internacional passa por um conjunto de normas previstas nos instrumentos internacionais de
Direitos Humanos, alguns sdo destacados por Nelson Saule Junior como principais, sendo
eles: a) Convencdo Internacional sobre o Estatuto dos Refugiados (1951); b) Convencao
Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminagdo Racial (1965); c)
Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos Sociais e Culturais (1966); d) Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos (1966); ¢) Convencao Internacional de Protecao
dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes ¢ Membros de Sua Familia (1977); e f)
Convengdo sobre os Direitos da Crianga (1986).*

Ainda no plano internacional, tendo grande relevancia para o reconhecimento e
protecdo do direito a moradia, cita-se os documentos oriundos de duas grandes conferéncias

promovidas pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) sobre os assentamentos: Declaragao

! SAULE JUNIOR, Nelson. A prote¢ido juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Sio Paulo: SA
Fabris Editor, 2004. p. 132.

2 Ibid., p. 89

* NO BRASIL, Representagdo da UNESCO. Declaracio Universal dos Direitos Humanos. 1998. Disponivel
em: http://cm-pvarzim.pt/biblioteca/download/139423por.pdf. Acesso em: 10 de out. 2022.

4+ SAULE JUNIOR, 2004. p. 90.
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de Vancouver sobre Assentamentos Humanos — Habitat I (1976) e em Istambul, Turquia, da
qual resultou a Agenda Habitat II (1996), tido como o mais completo documento na matéria,
do qual também o Brasil é signatario.’

Destaca-se, no entanto, que o objetivo do trabalho constitui o estudo no ambito
nacional, por isto, ndo sera realizado um estudo aprofundado sobre cada um dos tratados e
convengdes. Embora seja de extrema importancia, a inclusao do direito a moradia em normas
internacionais e nacionais, por si s0, ndo garante sua efetivacdo, ¢ necessario dar concretude
ao direito, por isto, a necessidade de discutir seu conteddo material.® Os organismos
internacionais de prote¢ao dos direitos humanos realizaram um grande trabalho para construir
o significado do direito & moradia, sendo objeto de resolugdes, campanhas internacionais,
comentarios e observacgdes.’

O Comentario Geral n° 4 do Comité de Direitos Economicos, Sociais e Culturais
da ONU (1991) ¢ tido como um dos mais completos a respeito das dimensdes do direito a
moradia, que nao pode ser interpretada de forma estrita, visto que deve garantir as condig¢des
para o desenvolvimento social, econdmico e cultura de seus moradores. Assim, para que a
moradia seja considerada adequada, deve assegurar: seguranca de posse; habitabilidade;
disponibilidade de servigos, infraestrutura e equipamentos publicos; localizagdo adequada;
adequacdo cultural; acessibilidade e custo acessivel.® Estes aspectos sdo essenciais para
definir se esta havendo violagdo ao direito a moradia.

Assim, o direito a moradia foi reconhecido como uma necessidade basica para
uma vida digna e adequada, servindo como parametro para identificar se as pessoas vivem
com dignidade. A finalidade do direito a moradia, segundo Nelson Saule Junior, “¢ fruto da
combinacdo dos valores da dignidade da pessoa humana e da vida que resulta na finalidade de
toda pessoa ter um padrio de vida digno”.’

A dignidade da pessoa humana, apesar de parecer um termo redundante, seguindo
o pensamento de lacovini, busca, de forma integral, oferecer protecao a vida da “pessoa”, que
atua enquanto portadora de individualidade e detentora de vontades, e do “humano”, que ¢

integrante da espécie humana, ou seja, envolvido uma grande dimensao social, visto que ¢ um

> SARLET, Ingo Wolfgang. O direito fundamental 2 moradia aos vinte anos da Constituicio Federal de
1988: notas a respeito da evolugdo em matéria jurisprudencial, com destaque para a atuagdo do Supremo
Tribunal Federal. Revista Brasileira de Estudos Constitucionais-RBEC, Ano, v. 2, 2008b, p. 58.

® JACOVINI, Rodrigo Faria Gongalves. Os significados do direito 2 moradia como porta de entrada para
outros direitos. Revista CONTRASTE. n 03. p. 96-107. Sao Paulo: FAUUSP, 2014, p. 98.

7 SAULE JUNIOR, 2004. p. 98

#IACOVINI, 2014, p. 99-105.

* SAULE JUNIOR, 2004. p. 133
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ser que vive em sociedade.'” Por este motivo, o principio da dignidade da pessoa humana,
encontra-se no centro dos direitos humanos, tornando-os inter-relacionados, interdependentes
e indivisiveis.

Dessa forma, a efetivacdo do direito a moradia esta diretamente relacionada a
efetivacdo de outros direitos, sendo uma espécie de porta de entrada, visto que a casa vai
muito além de um simples abrigo, assim, o direito & moradia se encontra e se entrelaca com os
outros direitos na prote¢io e efetivagdo do principio da dignidade da pessoa humana."

Este direito ndo se limita ao conceito fisico de casa, acompanhada de sua posse ou
propriedade, assim, estende-se, a fim de abranger o direito humano a uma moradia segura e
confortavel, localizada em um ambiente saudavel e ndo vulneravel, que promova a qualidade
de vida dos moradores.'> A violagdo de tal direito ndo afeta apenas o direito 4 moradia, uma
vez que torna dificil, quando ndo impossivel, manter inviolado o direito a seguranga, ao
trabalho, ao transporte, a saude, ao lazer, dentre tantos outros.

A moradia, portanto, € essencial nas diversas dimensdes da vida de um cidadao,
visto que atende, inicialmente, as necessidades fisicas de protecdo e abrigo, satisfaz a
necessidade de espago pessoal e privacidade, além de atender necessidades sociais,
proporcionando espago para a familia, que ¢ a unidade basica da sociedade." Sendo, portanto,
o ponto inicial da interse¢do dos diversos direitos que o morador pode usufruir na cidade.
Podemos tomar, portanto, o entendimento de que a moradia e o solo urbano sdo bens
necessarios para a nossa existéncia na cidade, ou seja, nas palavras de Santos Junior, “sdo
bens fundamentais para a nossa reproducdo social (em outras palavras, para a nossa vida) na
cidade™™.

Assim, o direito a moradia ¢ considerado parte de um minimo existencial que
deve ser garantido a cada ser humano, para viabilizar a sua sobrevivéncia e resguardar sua

dignidade."”

2.2 Processo da positivaciao do direito a moradia como direito fundamental

No ambito nacional, o direito a moradia teve um histérico conturbado, dado ao

"TACOVINI, 2014, p. 96.

""TACOVINI, 2014, loc. cit.

2 OSORIO, Leticia Marques. Direito 2 moradia no Brasil. Forum Nacional de Reforma Urbana, 2004.
Disponivel em: http://www.forumreformaurbana.org.br, Acesso em: 20 de jun. 2022.

B Ibid., p. 40-41.

¥ SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos. A Producido Capitalista do Espago e os Conflitos Urbanos. In:
Politicas publicas e direito a cidade: programa interdisciplinar de formagdo de agentes sociais. 1. ed. Rio de
Janeiro : Letra Capital, 2017, p. 11

" FROTA, Henrique Botelho. Justiciabilidade do direito social 4 moradia adequada. Revista Brasileira de
Direito Urbanistico, Belo Horizonte, v. 01, n. 01, p.173-193, jul. 2015.
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rapido e desordenado processo de urbaniza¢do, que comegou no Brasil na década de 1930 e
teve seu auge na década de 1970, com grande crescimento das cidades, ndao acompanhado
pela infraestrutura, provocando o que ¢ chamado de “inchamento”'. A urbanizagio brasileira
¢ resultado do modelo de industrializacdo vigente nos paises em desenvolvimento a época:
heterogéneo; desequilibrado; e resultado de uma dindmica de modernizacdo que reproduz
exclusdo social e segregacdo territorial para grande parcela da populagio.'’

Nos paises ja industrializados, a evolu¢do urbana acompanhou a Revolucao
Industrial, com avangos tecnoldégicos ou econdmicos, permitindo melhoras gradativas nas
condi¢des de vida, enquanto nos paises menos industrializados como o Brasil, o significativo
crescimento da populagao causou diversos problemas em uma conjuntura gerada pelo inchago
das cidades."®

Além da industrializacdo, a urbanizacdo brasileira teve relagdo com diversos
outros fatores relacionados a relacdo campo cidade, como, principalmente: o aumento da
expectativa de vida e a diminui¢do da mortalidade infantil na cidade; a mecanizacao do
campo, que causou a precariedade das condi¢des de vida do trabalhador rural; e o
esgotamento das atividades agricolas. Todas estas condi¢gdes estimularam os moradores rurais
a irem para a cidade, a fim de encontrar melhores condig¢des de trabalho.” Desse modo, nas
décadas iniciais do século XX, quando se iniciou a urbanizagdo, as cidades brasileiras eram
vistas como uma possibilidade de avanco e modernidade em relacio ao campo, que
representava o “arcaico”.”

A urbanizagao nas cidades brasileiras nasceu marcada por reformas urbanas, por
obras de saneamento e embelezamento que expulsaram os pobres para as periferias como
solugdo para eliminar epidemias e higienizar os espagos.”' Assim, a partir dos anos de 1980 as
periferias crescem mais do que os centros das metrdpoles, escancarando a segregacao espacial
ou ambiental®,

Os paises de industrializagdo tardia, como o Brasil, seguiram os passos do centro

econdmico do capitalismo, urbanizando-se e ‘“favelizando-se” na medida em que a

industrializacdo se expandia. As favelas, portanto, embora rejeitadas e excluidas das prosperas

'® COSTA, Maria de Fatima Tardin. O cercamento juridico da terra como necessidade da especulacio
imobiliaria v. 1, n. 2, p. 52-70, maio 2014. ISSN 2317-7721. Disponivel em:
https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/11250. Acesso em: 19 out. 2022. p. 1

'7 OSORIO, op. cit., p. 7.

'8 SANTOS, Milton. A wurbaniza¢io desigual: a especificidade do fendmeno urbano em paises
subdesenvolvidos. Petropolis: Vozes. 1980, p. 15.

' SANTOS, Milton. A urbanizacio brasileira. Sdo Paulo: Universidade de Sdo Paulo, 2008, p. 105.

2 MARICATO, Erminia. Metrépole, legislacdo e desigualdade. Estudos avangados, v. 17, 2003, p. 151
2'OSORIO, p. 7.

2 MARICATO, 2003, p. 152.
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cidades capitalistas sdo consequéncia imediata da acumula¢do do capital.” No sistema
capitalista, ainda mais em sociedades marcadas pela industrializagdo tardia e pelo
patrimonialismo, o direito a cidade, assim como o direito a moradia, ¢ reiteradamente negado
aos setores de mais baixa renda, devido a segregagdo territorial a qual essas camadas sdo
submetidas. Entende-se por direito a cidade, como a possibilidade de usufruir de forma plena
e equanime a cidade com todas as suas infraestruturas e oportunidades.?* Harvey afirma que “a
qualidade da vida urbana virou uma mercadoria. H4 uma aura de liberdade de escolha de
servigos, lazer e cultura — desde que se tenha dinheiro para pagar™®.

Como se pode notar, este processo de urbanizacdo deu-se de maneira bastante
rapida e desigual, com a concentracdo de riqueza em um grupo restrito de cidades,
acompanhada da multiplicagdo de pequenos centros urbanos, com trabalhadores que eram
pouco remunerados por sua forga de trabalho e dedicados principalmente as atividades
primarias.*® Assim, no comeg¢o da expansdo industrial, as favelas ficaram conhecidas como os
locais nos quais habitavam criminosos e miseraveis®’

Ja no final do século XX, a imagem das cidades brasileiras era associada a
violéncia, polui¢do das adguas e do ar, criangas desamparadas, trafego cadtico, enchentes, entre
outros males, conforme expde Maricato.” Apesar disso, os problemas urbanos e os males
sociais eram tratados como consequéncias naturais do excessivo tamanho e densidade
populacional das cidades e ndo como fruto do modelo de industrializacdo que estava em
curso.”” Contudo, esses males eram consequéncias no modelo de expansio capitalista adotado,
que era marcado por baixos pagamentos para o trabalhador, vale lembrar, nas palavras de
Maricato, que “a industrializacdo com baixos salarios, correspondeu a urbanizagdo com
baixos salarios™’.

Até os anos 1960, a maioria da populacdo brasileira ainda residia em area rural,
com excecdo da regido Sudeste, que ja contava com 57% (cinquenta e sete por cento) da

populagio habitando o meio urbano e concentrava as principais atividades econdmicas.*'. J4

2 BARBOSA, Guilherme Bezerra. Analise critica do plano diretor como instrumento de concretiza¢io do
direito 2 moradia em Fortaleza - CE : um estudo sobre os primeiros dez anos de vigéncia do PDPFor. 2021.
Disserta¢ao (mestrado) — Universidade Federal do Ceara, Faculdade de Direito, Programa de Pés- Graduacao em
Direito, Fortaleza, 2021, p. 37.
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nos anos 2000, cerca de 83% (oitenta e trés por cento) da populagdo brasileira ja residia em
areas urbanas, incluindo as regides Norte ¢ Nordeste, em que os indices de urbanizagdao sao
ainda relativamente mais baixos, 76,4% (setenta e seis inteiros e quatro décimos por cento) e
71,8% (setenta e um inteiro e oito décimos por cento) da populagdo, respectivamente, ja
habitava as cidades™

Explica Santos, que “a salvagdo parecia estar nas cidades, onde o futuro ja havia
chegado”,* contudo, os sonhos viraram pesadelos. As promessas com relagdo a cidade ndo
foram cumpridas, a sociedade brasileira, assim como o governo, confabulou, desde os tempos
da abolicdo e da republica velha, com as idealizagcdes sobre progresso ¢ modernizagdo nas
metropoles.’ A estrutura agraria no é mais vista como fonte de desenvolvimento econdmico
para aqueles que buscavam melhores condi¢cdes na cidade. Ao contrario, as modificacdes na
estrutura fundiaria e de trabalho rural sempre foram destinadas a concentragdo de capitais.™

Assim, o contexto urbano brasileiro ndo superou algumas das caracteristicas dos
periodos colonial e imperial, marcados pela concentracdo de terra, renda e poder, pelo
exercicio do coronelismo ou politica do favor e pela aplicacdo arbitraria da lei, aspectos que,
até o presente momento, afetam a efetivacdo direito a moradia digna no Brasil,*® conforme
sera abordado.

Durante o periodo de urbanizagdo brasileira, diversas Constitui¢des foram
promulgadas (ou outorgadas): 1934, 1937, 1946, 1967 e a Emenda n°. 1 de 1969. Contudo, s6
passaram a existir dispositivos constitucionais voltados para o desenvolvimento territorial e de
gestdo urbana com a promulgacio da Constituicdo Federal de 1988, que trouxe o capitulo da
politica urbana, nos artigos 182 ¢ 183.%

No ambito infraconstitucional, a provisdo habitacional sob responsabilidade do
Estado foi colocada pela primeira vez na pauta do desenvolvimento urbano brasileiro durante
a ditadura Vargas, de maneira vinculada as politicas de assisténcia e de previdéncia social.*®
Destaca-se, aqui, o paradigma do Cddigo Civil de 1916, que ja a época, destinava protecao

especial aos direitos individuais, principalmente ao de propriedade.
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Somente a partir da década de 1960 foi aprovada uma nova geracio de leis de
planejamento nas principais cidades. O recente regime militar estava interessado em aumentar
sua popularidade, passando a concentrar os projetos urbanos na questdo da habita¢do. Assim,
devido a necessidade de maiores investimentos habitacionais, foi criado o Sistema Financeiro
de Habitagdo (SFH) logo apds a tomada do poder, em 1964, mesmo ano em que foi criado o
Banco Nacional de Habitacdo (BNH), que era sindnimo de presenga estatal centralizador da
produgdo e distribui¢do habitacional.”’

Este sistema constituiu-se em um dindmico mercado imobilidrio firmado na
concessao de crédito habitacional com fonte de recursos prépria, advinda da poupanca
voluntéria e do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS). A partir da década de 70, a
aceleragdo da acumulac¢do culminou na concentracdo da riqueza, excluindo amplas camadas

1.* O SFH também contribuiu para

da populagdo dos beneficios da produtividade habitaciona
uma modificagdo na economia, devido a aplicagdo de altos investimentos no setor da
construgdo civil, contudo, ndo aguentou a crise econdmica dos anos 80 e 90, culminando na
inadimpléncia do sistema financeiro e na extingdo do BNH.

Por outro lado, a partir de meados da década de 1970, e especialmente a partir da
década de 1980, falhas importantes comegaram a aparecer no regime militar, que estava no
poder desde 1964, devido a uma combinacdo poderosa de fatores, estas décadas foram
marcadas pela redemocratiza¢do do pais, representando o inicio de uma disputa pela Reforma
Urbana que perduraria até os dias de hoje.* Edésio Fernandes identifica os fatores que
influenciaram no declinio dos militares como sendo: a crescente mobilizacao social através de
sindicatos, de organizacdes civis, de movimentos sociais, de associacdes de residentes e de
grupos ligados a parte progressista da Igreja Catdlica; além disso a reorganizagao dos partidos
politicos tradicionais e a criacdo de novos partidos, expressando os desejos sociais por
mudangas, através de eleigdes democraticas; bem como, em uma escala menor, de rearranjos
dentro do capital fundiario e imobiliario.*

Assim, uma vez ndo garantidos os direitos basicos de moradia, este direito
precisou ser conquistado, tornando-se no Brasil objeto de reivindicagdes populares desde a
década de 70, quando a populagdo urbana comegou se apropriar de seus direitos e mobilizou-
se na busca por eles.” Como resultado de todo este processo de crescente mobilizagdo social,

em 1979 foi aprovada a Lei 9.766, que visa a regulacdo do parcelamento do solo urbano em

* OSORIO, op. cit., p. 4-5

4 Ibid., p. 5.

“MOTTA, op. cit., p. 25.

“ FERNANDES, op. cit., p. 3-4
“MOTTA, op. cit., p. 25.
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ambito nacional, apresentando elementos basicos no que diz respeito a regularizagdo dos
assentamentos informais urbanos. Além disso, apos a edi¢ao desta lei, outras leis ambientais
foram aprovadas, apesar de serem bem progressistas para a época, incluindo a precisdo da
agdo publica como instrumento de defesa dos direitos difusos ambientais.* Neste contexto, as
primeiras tentativas de democratiza¢do da gestdo urbana municipal podem ser identificadas ja
na década de 1970, tendo os primeiros programas de regularizagdo formulados em 1983 em
Belo Horizonte e Recife.* Apos a extingdo do BNH, em 1986, a questdo habitacional passou a
ser tratada de forma dispersa em diversos 6rgidos da estrutura governamental federal.*®

Neste periodo, o Movimento Nacional de Reforma Urbana ganhou forgas,
envolvendo grande parte dos movimentos sociais, sindicatos € organizagdes académicas, que
buscavam a redemocratizacdo do pais e ganharam destaque dentro do processo de abertura
politica. Com o fortalecimento desses movimentos, a populag¢do brasileira reconhecia a
necessidade de reformas politicas e juridicas, levando assim ao processo constituinte de 1986-
88.4

O processo constituinte contou com um grau inimaginavel de participagdo
popular, sendo grande parte do capitulo constitucional da politica urbana escrita quase todo
com base na Emenda Popular de Reforma Urbana (EPRU), com proposta que contou com a
participagao de mais de 100.000 organizagdes sociais e individuos envolvidos no Movimento
Nacional de Reforma Urbana.”® Essa Emenda propds o reconhecimento constitucional dos
seguintes principios: autonomia do governo municipal; gestdo democratica das cidades;
direito a moradia; direito a regularizagdo de assentamentos informais consolidados; funcao
social da propriedade urbana; e combate a especulagdo imobilidria nas areas urbanas. ¥

Quase todas as reivindicagdes sociais encaminhadas através da Emenda Popular
de Reforma Urbana (EPRU) foram aprovadas em alguma medida®. Assim, foram
reconhecidos o direito a regularizagdo de assentamentos informais, assim como o principio da
gestdo democratica das cidades foi plenamente endossado, além da autonomia do governo
municipal e a necessidade de combater a especulacdo imobilidria, com a criacdo de novos
instrumentos juridico-politicos para apoiar esse reconhecimento. No que diz respeito a

reivindicagdo pelo principio da funcdo social da propriedade urbana, importante marco da CF/

“MOTTA, op. cit., p. 3-5
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88, ap6s muito debate, foi definido que a propriedade urbana ¢ reconhecida como direito
fundamental, desde que cumpra fungdes sociais, que sao aquelas determinadas pelos planos
diretores e legislagdo relacionada.”

Com muita luta social, o processo constituinte resultou na promulgac¢do da
Constituicao Federal de 1988, com um texto garantista, repleto de direitos fundamentais e
sociais, defendendo como fundamentos da Republica Federativa do Brasil: a soberania; a
cidadania; a dignidade da pessoa humana; os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; e
o pluralismo politico. Contudo, apesar dos avancgos trazidos, o texto constitucional ndo trouxe
o direito a moradia no seu rol de direitos fundamentais.

O ndo reconhecimento efetivo do direito fundamental social a moradia
compromete, sem divida, o direito a vida digna e ao bem-estar social, visto que sua auséncia
age como propulsor e agravante do desrespeito aos demais direitos, envolvendo também “o
aumento da exclusdo social no pais, da auséncia de saude, degradagdo ambiental, aumento da
violéncia urbana, desemprego, abalando boa parte dos demais bens juridicamente protegidos,
para ndo falar no abalo da propria democracia”.

A época, muito se questionava se o direito a2 moradia j4 teria sido incorporado na
ordem juridica brasileira pelas normas do Pacto Internacional dos Direitos Sociais,
Econdmicos e Culturais de 1966, pela forca do art. 5°, paragrafo 2°, da CF, que defende que os
direitos e garantias expressos constitucionalmente, ndo excluem outros decorrentes dos
tratados internacionais que o Brasil faga parte.” O Congresso Nacional aprovou o texto do
Pacto Internacional sobre Direitos Economicos, Sociais e Culturais por meio do Decreto
Legislativo n® 226 de 1991, assim como a Presidéncia da Republica também o fez por meio
do Decreto n° 591 de 1992, afirmando que o Pacto seria cumprido inteiramente.*

Dado a relagdo indissociavel entre o direito a moradia e a dignidade da pessoa
humana, Wolfgang™ defende, ainda, que seria possivel reconhecer o direito fundamental a
moradia como decorréncia do principio da dignidade da pessoa humana no artigo 1°, inciso
III, da Constituicdo Federal, sendo um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil.

Segundo o autor, a previsao da dignidade da pessoa humana, aponta, na dimensao positiva,

S FERNANDES, op. cit., p. 5-6
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para a satisfagdo das necessidades existenciais basicas para uma vida com dignidade, podendo
servir como fundamento direto e autbnomo para o reconhecimento de outros direitos que,
porventura, ndo foram positivados no texto constitucional.

De fato, sem um lugar adequado para proteger a si proprio e a sua familia, um
espaco essencial para viver com um minimo de saide e bem-estar, o individuo ndo tem
assegurada a sua dignidade. O autor lembra, que, a depender das circunstancias, ¢ possivel
que até mesmo o direito a vida do individuo esteja sob ameaga, por este motivo o direito a
moradia tem sido incluido no elenco dos direitos de subsisténcia, como expressdao minima do
proprio direito a vida™ e, nesta perspectiva, ¢ sustentada, ainda, a sua inclusdo no rol dos
direitos de personalidade’.

Alguns autores pressupdem a existéncia da previsdo implicita do direito
fundamental a moradia, antes mesmo da consagracio via emenda constitucional, visto que, no
texto original da CF/88 ja havia mencao expressa a moradia em outros dispositivos: artigo 24,
inciso IX, que trata sobre a competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios; além dos artigos 5°, inciso XXIII; 170, inciso III e 182, pardgrafo 2°, que
vinculam a propriedade a um carater social; e artigos 183 e 191, que preveem,
respectivamente, a usucapido especial urbano e rural.*®

O direito a moradia somente foi incorporado ao texto constitucional de maneira
expressa e inequivoca, na condi¢do de direito fundamental social positivado, com a edig¢do da
Emenda Constitucional n°® 26, de 2000, doze anos apos a promulgacdo da CF/88. Com a
modificacdo do texto constitucional, a possivel controvérsia quanto ao reconhecimento do
direito a moradia no plano constitucional foi superada.

Ao abrigar o direito social a moradia digna, a EC 26/2000 atribui uma postura
ativa ao Estado, mediante acdes que protejam e concretizem o direito em beneficio do bem-
estar social de toda a coletividade.” E necessaria a a¢do de um papel mais ativo do Estado,
que busque garantir a efetividade dos direitos fundamentais e sociais e equilibrar as relacoes

1.60

sociais, buscando dar efetividade ao texto constituciona Diante disso, a positivagdo

constitucional do Direito a Moradia, além de colocar novas dimensdes e perspectivas sobre
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sua eficacia e efetividade, tornou-se juridicamente exigivel, aumentando significativamente o
numero de demandas ao judiciério, invocando o direito @ moradia na sua condicao de direito
fundamental social.®'

Embora a ideia de que as normas definidoras de direitos e garantias fundamentais
tenham for¢ca normativa de aplicacdo imediata seja comum na doutrina brasileira, hd de se
considerar o problema da baixa efetividade do conjunto de normas que envolvem o direito a

? isto se da seja porque boa parte dos institutos juridicos que

moradia. Segundo Barbosa,’
deveriam concretizar o direito a moradia, principalmente para as classes despossuidas,
depende de intensa atuagdo dos poderes Executivos e Legislativos, ndo conseguindo alcangar
um grau de autonomia de aplicagao.

Vale lembrar que os direitos fundamentais positivados no ordenamento juridico
sdo frutos de conflitos envolvendo classes sociais antagdnicas, cuja positiva¢do ¢ a marca da
vitoria de grupos, que, historicamente, t€ém seus direitos negados. Desse modo, a eficacia
juridica dessas normas sao construidas a partir de muita luta social, legitimada pela efetivacao
de direitos que, até entdo, sdo violados.” Assim, o direito 4 moradia deve ser compreendido
como uma forma de disputa pela riqueza socialmente construida, que inclui os recursos
publicos e o espago socialmente produzido.®

A baixa efetivagdo do direito a moradia digna, com acesso a uma moradia
compativel com as exigéncias da dignidade da pessoa humana, segue constituindo um dos
principais problemas a serem superados nos paises marcados pela desigualdade, como o

165

Brasil®, que ndo superou o histérico de urbanizagdo, marcada por politicas de exclusdo dos

pobres para as periferias e pela concentragdo de terra, renda e poder.

2.3 Ordem legal urbanistica po6s Constituicio Federal de 1988: novos paradigmas para o
Direito a Moradia

Com a promulgagdo da CF/88, pode ser observado um novo paradigma na politica
urbana brasileira, que privilegia a funcdo social da propriedade como limite a propriedade
privada e o planejamento como meio democratico de efetivacdo de direito a cidade. A CF/88

construiu um arcabougo normativo que fundamenta, dentro dos limites de uma ordem
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econdmica capitalista, diversas ferramentas em potencial para a viabilizagdo do acesso a
moradia.®® Assim, com a inaugurac¢do da nova ordem juridico urbanistica, gerou-se uma série
de experiéncias locais importantes ao longo da década de 1990. Assim, um longo processo de
mobilizagdo social e uma concorrida disputa politica aconteceram ao longo da década de 1990
e nos anos seguintes, dentro e fora do Congresso Nacional. '

Importantes mudancas legais e institucionais t€ém sido introduzidas na esfera
federal desde a aprovacdo do capitulo inovador sobre politica urbana no texto constitucional
de 1988, que lancou as bases de uma nova ordem juridico urbanistica, a qual foi consolidada
com a aprovacao do Estatuto da Cidade, em 2001, que deu o prazo de 5 anos para os
municipios elaborarem seus Planos Diretores.®®

Em seguida, ainda em 2001, dada a mobilizagdo ativa do FNRU, a Medida
Provisoria n® 2.220 foi assinada pelo Presidente da Republica, reconhecendo os direitos
subjetivos individuais e coletivos daqueles que ocupavam terras publicas em determinadas
circunstancias até aquela data, por meio do instituto juridico da concessdo de uso especial
para fins de moradia, cujo reconhecimento, em ultima andlise, independe da vontade do poder
publico. ® Além disso, nos anos que se seguiram, foram aprovadas diversas leis pertinentes ao
tema. Em 2003, foi instalado do Ministério das Cidades e do Conselho Nacional das Cidades,
e, em 2005, foi aprovada a lei federal que criou o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse
Social (FNHIS).”

A formacdo de um sistema de normas de direito urbanistico é exigéncia da
Constitui¢ao, o qual ¢ composto pelas normas constitucionais de questdo urbana, por lei
federal de desenvolvimento urbano, pelas normas das Constitui¢des Estaduais, por Leis
Organicas Municipais de politica urbana, pela legislagdo municipal urbanistica e pelos planos
diretores.”" A realizagdo deste significativo conjunto normativo, que vincula a previsdo e a
manutengdo de leis, mostra a importancia de comandos que possibilitem a todos o acesso ao
Direito a moradia, principalmente para as classes despossuidas.” Apesar da diversidade e
importincia dos institutos legais que inauguraram a nova ordem urbana, devido ao escopo do
trabalho, o estudo se aprofundard apenas na Fung¢do Social da Propriedade, no Estatuto da

Cidade e no Plano Diretor, para analisar as mudangas de paradigmas na legislacdo urbana pos

% BARBOSA, op. cit., p. 81.

¢ FERNANDES, op. cit., p. 7.

% Ibid., p. 6.

% OSORIO, op. cit., p. 9.

" FERNANDES, op. cit., p. 6.

" OSORIO, op. cit., p. 22.

7 CASIMIRO; GABARDO, op. cit., p. 57.



29

constituicao de 1988.

2.3.1 Funcdo social da propriedade como limite do direito de propriedade

O direito a moradia, assim como a funcdo social da propriedade, sdo elementos
marcantes nas constituicoes como a Constituicdo Mexicana de 1917 e a Constituicao de
Weimar, de 1919, respectivamente, cujos textos constitucionais buscaram a criagdo de
mecanismos que aumentavam a oferta de moradia, respeitando os limites do Capitalismo.”
Apesar dos mecanismos relacionados ao direito a moradia, o caridter mercadologico da
moradia ndo foi superado na Constituicdo Mexicana, que, mesmo rompendo com a tradicao
do constitucionalismo liberal, manteve a moradia como mercadoria, a ser adquirida pelos
trabalhadores, por meio do mercado.” Ja a Constituicio de Weimar, de 1919, que foi a
primeira constituicdo a trazer uma limitag¢do social ao direito de propriedade, exerceu também
grande influéncia sobre o direito brasileiro, de modo que diversos institutos juridicos
desenvolvidos no contexto aleméo foram incorporados ao contexto institucional brasileiro.”

Inspirados por esses marcos legais, até os dias atuais, as duas estratégias mais
utilizadas pelo Estado no que se refere ao direito & moradia sdo a oferta de unidades
habitacionais acessiveis a populacdo de baixa renda e a tentativa de regulamentagdo e
funcionaliza¢do da propriedade fundiaria.’

Vale lembrar que a necessidade de a propriedade ser limitada por um interesse
social e coletivo j& era principio constitucional brasileiro desde a Constitui¢ao Federal de
1934.” Segundo o texto constitucional da época, a fun¢do social deveria ser regulamentada
por lei, que nunca chegou a ser editada’™. Assim, no contexto nacional brasileiro, o
instrumento sempre teve sua pratica negligenciada pelos proprietarios privados, que contavam
com a omissdo do poder publico em fazer valer esta norma.

Das constitui¢des que se seguiram, apenas a de 1937 ndo submetia a propriedade
ao interesse social e coletivo, contudo, nem mesmo esta constitui¢do considerava o direito de

propriedade como absoluto, existindo a possibilidade de desapropria¢do.” Assim, apesar de o
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termo “funcdo social da propriedade” ja aparecer na Constitui¢do de 1967, esta limitagdo teve
maior aplicabilidade apenas com a CF/88.% Segundo Fernandes, o Poder Publico, antes da
CF/88, ndo era dotado de condigdes juridico-politicas satisfatorias para garantir restricdes aos
direitos de propriedade e materializar a nog¢do da fungdo social da propriedade.®' Assim, com a
Constituicao de 1988, inaugurou-se uma nova ordem legal urbana, que buscava, em certa
medida, impedir abusos no exercicio do direito de propriedade privada.

A fungdo social da propriedade, portanto, ¢ um importante instituto constitucional,
que limita o direito de propriedade e busca dar um carater social e coletivo ao espago privado.
Apesar de o processo constituinte ndo ter incluido o direito social a moradia como direito
fundamental, o reconhecimento do principio da funcao social da propriedade urbana se deu ja
no texto da CF/88, apos intensos debates entre grupos antagdnicos, que disputavam a cidade.*
Assim, a seguinte féormula constitucional foi aprovada: a propriedade urbana ¢ reconhecida
como direito fundamental, desde que cumpra fungdes sociais, que sdo determinadas pelos
planos diretores municipais e outras leis urbanisticas e ambientais.

Assim, apesar do reconhecimento da fun¢do social da propriedade no texto
constitucional, o Movimento Nacional da Reforma Urbana (MNRU) parecia ter sido
derrotado ao ver o principio e o proprio reconhecimento da fungdo social vinculado a

1.3 A época, era pouca a experiéncia

aprovacao de leis municipais de planejamento territoria
brasileira em planejamento urbano, grande parte das quais resultaram em tentativas falhas,
formadas de planejamentos de natureza elitista e tecnocratica que foram implantados em
diversas cidades. Dessa forma, sem forgas para conseguir a inclusdo constitucional de
recursos técnico-juridicos que conferissem imperatividade a implementacdo de seus
postulados, os movimentos populares pareciam ter perdido e os grupos conservadores teriam
conseguido transformar a fungdo social em uma mera figura retorica.™

Contudo, ao estabelecer que a propriedade deve cumprir a sua fun¢do social,
incluindo como objetivos da politica de desenvolvimento urbano a garantia da fungdo social

da cidade e a garantia do bem-estar dos habitantes, a Constituicdo de 1988 impds uma

mudanga de paradigma na produgdo legislativa por vir.* Desse modo, o direito subjetivo a
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propriedade ndo deveria mais ser justificado exclusivamente pela sua origem, com o titulo que
a originou, mas principalmente pelo exercicio do direito, de modo que seja compativel com a
utilidade social.®

A fungdo social da propriedade constitui, portanto, uma das maiores institui¢cdes
no ordenamento patrio, sem a qual a propriedade ndo pode existir®”. Assim, a Constitui¢do
Federal, em seu art. 5°, inciso XXII, determina que a propriedade deve cumprir sua fungao
social, sendo dever do proprietario, ndo apenas uma faculdade, dar destinagdo adequada ao
imovel. Além de ser classificada no rol de garantias fundamentais, a fun¢do social da
propriedade ¢é prevista no art. 170 da Constituicdo Federal, como um principio central da
ordem econdmica brasileira, funcionando como importante limitacdo da propriedade privada,
sendo um freio®® essencial dentro de um ordenamento juridico capitalista, no qual a moradia,
apesar de ser reconhecida como um direito fundamental, é vista como mercadoria.”

Assim, como consequéncia do desrespeito a fungdo social da propriedade, a
Constituigdo brasileira de 1988 introduz na ordem juridica a possibilidade da denominada
“desapropriacdo-sancdo” fundada no descumprimento da fungdo social da propriedade urbana

t”. Assim, a extensdo do direito de

ou rural, nos termos do art. 182, § 4°, Il e do art. 184, capu
uso e disposicao da propriedade é limitada em prol do bem coletivo, da seguranca ¢ do bem-
estar dos cidaddos e condicionado ao cumprimento de uma fun¢io social.”!

Para o melhor entendimento da importancia da efetivacdo da funcdo social da
propriedade em um pais repleto de desigualdades como o Brasil, ¢ necessario ter em mente
que a ordem econdmica brasileira é capitalista, fundada em um estado em que o poder social,
econOmico e politico, sempre esteve associado a deteng¢ao de patrimonio, seja sob a forma de
escravos, seja sob a forma de terras ou imoveis.”

A criacdo da propriedade privada no Brasil fez com que as terras pudessem ser

cercadas e intituladas como propriedade individuais de sujeitos, o que gerou concentragdo de

terras ¢ a consequente negag¢io do uso para parte da populagdo.” Segundo Rolnik, a condi¢do
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essencial para que o espaco construido possa ser um ativo financeiro no mercado financeiro ¢é
a existéncia de apenas uma forma de possuidos do espaco fisico, ou seja, a propriedade
individual privada.” Assim, a terra entrou no circuito de mercadorias, sendo mediada pelo
dinheiro. Dessa forma, o problema fundamental na economia capitalista ¢ que a moradia e o
solo urbano s3o bens privados e, como mercadorias, sdo bens que podem ser vendidos e
comprados.

Assim, a moradia e o solo urbano sdo, na economia capitalista, mercadorias, e,
portanto, tem, para alguns, valor de uso (para os seus usudrios) e, para outros, valor de troca
(para aqueles que produzem moradia para vender ou alugar), conforme as definicdes de
Marx.”® Assim, atribui-se um prego alto que pode variar de acordo com sua localizagio,
produtividade, abundancia de recursos naturais, benfeitorias em seu entorno, dentre outros
aspectos, conforme serd estudado de forma aprofundada mais adiante.”” Por estas razdes, a
efetivagdo do direito a moradia e ao solo urbano passam pelas regras que definem o acesso a
propriedade privada.

Contudo, sob a perspectiva estritamente juridica, o direito a moradia ¢
conceituado como autobnomo em relagdo ao direito de propriedade. O direito a moradia é&,
como ja exposto, indissocidvel com a dignidade da pessoa humana, sendo um direito voltado

3

para garantir “um lugar adequado para proteger-se a si proprio € a sua familia contra

intempéries, independentemente do titulo ou da forma como se opera tal direito™®.

Sendo a moradia um direito, esta deveria ser pensada a partir da sua necessidade
(valor de uso), que tem como principal caracteristica oferecer padrdes de vida digna ao
usudrio (morador). Por outro lado, a logica capitalista for¢a o tratamento da moradia, assim
como os demais direitos sociais, a partir do valor medido em dinheiro, ou seja, pelo seu valor
de troca, levando em consideragio o lucro que a propriedade privada pode oferecer. * E desta
forma que o paradigma da propriedade individual registrada tem sido uma das motivacdes e
justificativas mais poderosas para a negagao do direito a moradia, tendo em vista a “auséncia”

de outros modos de aquisi¢do do espago urbano e tipos de vinculos territoriais.'®

E, de fato, discrepante a disparidade entre a relevancia conferida ao direito a
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moradia ¢ a eficacia das normas que se relacionam com tal direito. Nao € por outra razdo que
os vazios urbanos se instalam nas metropoles sem que as sangdes de descumprimento da

' Nota-se, assim, o distanciamento da

fungdo social da propriedade sejam aplicadas.'
aplicagdo da fung¢do social da propriedade, que possui um carater social que prevalece apenas
no discurso dogmatico, e do um aspecto econdmico que orienta sua a pratica administrativa.'®”

E neste contexto que, enquanto a desapropria¢do por descumprimento da fungio
social ndo ¢ aplicada, apesar de ser notdria a existéncia de propriedades que nao atendem sua
funcdo social, “a desapropriagdo por utilidade publica tém servido como instrumento para
atender interesses econdmicos do mercado, afastando a populagdo empobrecida dos locais
estratégicos para o capital imobiliario”'®”. Dessa forma, estabelece-se a disputa em relagdo ao
espaco urbano: para o trabalhador ¢ fundamental a luta contra o poder de monopdlio da
propriedade privada, enquanto para as classes capitalistas ¢ preciso preservar a intocabilidade
da propriedade privada e lutar contra a fungdo social da propriedade.'

E neste contexto que, por meio de muitas reivindicagdes sociais, uma nova ordem
legal urbana, guiada por diretrizes de combate a exclusdo social mediante a efetiva¢do da
reforma urbana'®, vem sendo construida desde os anos 90, fruto da luta de movimentos
sociais que lutam por melhores condigdes de moradia, saneamento e transportes, de ONGs de
direitos humanos e de entidades representativas de categorias profissionais e trabalhadores.'*

Visto que a positivacdo constitucional ndo ¢ o suficiente para a mudanca do
cenario de desigualdades e injustigas sociais em um pais como o Brasil, o Estatuto da Cidade,
vem, em 2001, regulamentar os artigos 182 e 183, que formam o capitulo da Politica Urbana
na Constitui¢ao de 1988, treze anos apds a promulgacgdo, trazendo as diretrizes gerais da

politica urbana nacional, que serdo estudadas a seguir.

2.3.2 Estatuto da Cidade e o rompimento com a tradigdo civilista da propriedade privada

No texto constitucional, em seu artigo 182, ¢ previsto que “a politica de
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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™'"” (grifou-se) A referida lei de diretrizes
gerais ¢ a Lei Federal 10.257/2001, conhecido como “Estatuto da Cidade”, sendo uma das
mais importantes leis que compdem esta nova ordem legal urbanistica pds-constitui¢ao.

A promulgagao da Constituicdo da Republica em 1988 e da EC 26/2000 foram
textos normativos elaborados no contexto da redemocratizagdo do pais, que trouxeram novos
paradigmas para a atuagdo urbanistica do Poder Publico, posicionando o desenvolvimento
urbano como politica publica.'® Este arcabougo normativo foi aprimorado com a entrada em
vigor do Estatuto da Cidade, a Lei Federal n°® 10.257/2001, que trouxe diversos instrumentos
de politica urbana notadamente relacionados com o direito & moradia, sendo uma importante
marca no historico de tentativas de concretizar o direito incluindo na EC 26/2000.'”

Conforme observado anteriormente, embora as reivindicagdes da EPRU tenham
influenciado o texto final do capitulo constitucional de politica urbana da ordem econdmica,
houve uma enorme desidratacdo das reclamagdes populares. Assim, parte das reivindicagdes
perdidas no processo constituinte foram compensadas com a entrada em vigor do Estatuto da
Cidade, visto que seu conteudo teve origem na emenda popular da reforma urbana que foi
apresentada durante a constituinte de 1988, sendo promulgada treze anos depois da CF/88,
apOs um intenso processo de lutas e negociagdes dentro e fora do Congresso Nacional.'”

Dentro dessa nova ordem legal, em que a atividade urbanistica foi confirmada
como, essencialmente, uma funcdo publica, foi incumbido ao Poder Publico o poder-dever de
intervir na estruturacdo e consumo do espago urbano, buscando padrdes mais justos e
sustentaveis, por meio de ajustes legislativos.'"' Assim, o Estatuto da Cidade de 2001
regulamentou e expandiu os dispositivos constitucionais sobre politica urbana, além de ter
inaugurado explicitamente o “direito a cidade” no Brasil.

Para a doutrinadora Sonia Rabello de Castro, na estrutura juridica, o Estatuto da
Cidade, enquanto Lei Ordinaria Federal, encontra-se no mesmo plano que o Cddigo Civil, ou
seja, essas legislagdes dialogam no mesmo campo juridico.'”? Percebe-se, portanto, a
importancia do Estatuto da Cidade, devido a possibilidade de rompimento do paradigma

civilista de absolutismo da propriedade privada na Ordem Juridico urbanistica brasileira, ao

1 BRASIL, op. cit.

1% SOTTO, op. cit., p. 269.
1 BARBOSA, op. cit., p. 81.
" BARBOSA, loc. cit.
"SOTTO, op. cit., p. 269.
12 COSTA, op. cit., p. 61.
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trazer diretrizes e instrumentos para uma politica urbana, visando garantir: a fun¢ao social da
propriedade; o direito a seguranga da posse e a moradia; o direito a Cidade; e o direito a
Gestdo Democratica. '

Neste contexto, a nova lei federal de regulamentacdo urbanistica rompeu com a
longa tradicdo civilista juridico e estabeleceu as bases de um novo paradigma juridico-politico
para o controle do uso do solo e do desenvolvimento urbano, por parte do poder publico e da
sociedade organizada."* Este rompimento ocorreu especialmente por meio do
desenvolvimento do principio constitucional das “fungdes sociais da propriedade e da
cidade”, que impds uma preocupagdo social e coletiva, substituindo o paradigma
individualista do Codigo Civil de 1916.'"

Dessa forma, propds-se uma importante mudanca estrutural no planejamento
urbano tradicional, para que este deixe de ser apenas um instrumento regulatdrio tecnicista,
que funcionava como um reprodutor de desigualdades. O Estatuto propde um projeto de
planejamento que induza o desenvolvimento urbano e a promog¢ao da distribuicao justa dos
ganhos e dos encargos da urbanizagdo.''®

A nova lei apresenta quatro inovacdes fundamentais, que, segundo Osoério sdo: a
consolidagdo de um novo marco juridico-politico relativo a propriedade urbana, que deve
orientar a formulacdo de normas de Direito Urbanistico; a instituicdo e regulamentacao de
instrumentos que vao garantir a sustentagdo de uma ordem urbana socialmente justa; a
garantia da gestdo democratica das cidades pelos agentes que a produzem, constroem e
utilizam; e a regulamentagdo de instrumentos de regularizagdo fundidria dos assentamentos
informais em 4reas urbanas municipais.'"”

Ao regulamentar a Constituicdo Federal, a Lei Federal 10.257/2001 aprimorou a
regulariza¢do de assentamentos informais consolidados em areas urbanas publicas e privadas,
possibilitando que os municipios promovam programas de regularizagdo fundidria, de
democratizagdo do acesso ao solo urbano e da moradia nas cidades. Além disso, regulamentou
os institutos constitucionais do usucapido especial urbano e da concessdo de direito real de
uso, admitindo, ainda, a utiliza¢do coletiva desses instrumentos.'"®

Neste contexto, foram criadas e renovadas uma diversidade de instrumentos

juridicos, urbanisticos e fiscais que podem ser usados pelas administragdes municipais,

3 COSTA, op. cit., p. 62.

!* FERNANDES, op. cit., p. 8.
'S FERNANDES, loc. cit.

16 COSTA, op. cit., p. 62.

"7 OSORIO, op. cit., p. 24.

U8 Ihid., p. 9.
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especialmente nos planos diretores, para regular e reverter a agcdo de especulacdo dos
mercados de terras e propriedades urbanas, de acordo com principios de inclusdo social e
sustentabilidade ambiental.'” Para enfrentar os problemas de desigualdade social e territorial
nas cidades, o Estatuto prevé os instrumentos de garantia do cumprimento da fungdo social da
propriedade, sendo eles: plano diretor, parcelamento e edificacdo compulsdrios, imposto sobre
a propriedade imobiliaria urbana progressivo no tempo, desapropriacdo com titulos da divida
publica, direito de preempgdo, outorga onerosa do direito de construir.'*

Além disso, a Lei traz instrumentos de regularizagdo fundiaria como o usucapiao
urbano, concessdo especial para fins de moradia, concessdo do direito real de uso, e Zonas
Especiais de Interesse Social. Quanto a protecao aos despejos forcados, o Estatuto da Cidade
prevé a utilizacdo de dois instrumentos: usucapido urbano, que pode ser invocado como
matéria de defesa em acdes que visem a remocdo da populacdo moradora em areas
irregulares, e as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) — uma vez instituidas sobre areas
com ocupacao irregular de baixa renda, garantem a permanéncia legal das pessoas que vivem
nestes locais.'”!

As ZEIS, em sua previsdo legal, trouxe uma forte energia transformadora ao se
propdr a modificar a logica de producao e apropriagdo do espago urbano, que era sustentada
no pilar do direito a propriedade privada civilista, em um Estado patrimonialista.'* Dessa
forma, apoiada pelo discurso de que todo cidaddo deve ter direito a moradia e a cidade e de
que toda propriedade deve cumprir uma funcao social, o instrumento das ZEIS visava permitir

determinar “o lugar dos pobres na cidade”'”

, além de combater a especulagdo imobilidria.

Além disso, diversos instrumentos de gestdo democratica da cidade foram
reconhecidos para garantir a efetiva participacao dos cidaddos e associagdes no planejamento
e na gestdo urbana: audiéncias, consultas, criacdo de conselhos, relatorios de impacto de
vizinhang¢a e de impacto ambiental, iniciativa popular na propositura de leis urbanisticas,
acesso ao poder judiciario para defesa da ordem urbanistica e especialmente as praticas do
orgamento participativo.'*

Os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade sdo considerados um avango nos

caminhos da conquista da fun¢do social da propriedade e do direito a cidade. Todos esses

' FERNANDES, op. cit., p. 8.

120 OSORIO, op. cit., p. 24.

21 bid., p. 24-25.

12 MATTOS, op. cit., p. 25.

12 AMORE, C. S. Entre o no e o fato consumado, o lugar dos pobres na cidade: um estudo sobre as ZEIS e os
impasses da reforma urbana na atualidade. Sdo Paulo. Tese de doutorado do Programa de Pos-graduagdo em
Arquitetura e Urbanismo. Universidade de Sao Paulo, 2013, p.07. In: MATTOS, op. cit., p. 25.

2 FERNANDES, op. cit., p. 9.
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instrumentos podem (e devem) ser utilizados de maneira combinada, visando ndo apenas a
regular os processos de uso e desenvolvimento urbano, mas guid-los de acordo com um

1.'"*® De fato, a combina¢do entre mecanismos tradicionais de

projeto de cidade sustentdve
planejamento com os novos instrumentos abriram diversas possibilidades para a construgdo de
uma nova ordem urbanistica economicamente mais eficiente, politicamente mais justa e mais
sensivel quanto as questdes sociais € ambientais, que tém afetado grande parte da populacao
urbana mais pobre.'?

Contudo, para o uso correto desses instrumentos, € necessario a apropriacao social
e uma disputa em torno de sua regulamentacdo e aplicagdo, para ser direcionado consecucao
da justica social, visto que hd uma grande barreira para a efetivacdo dos principios e
instrumentos constitucionais previsto do Estatuto da Cidade: o conceito hegemdnico de cidade
como espaco de investimentos apropriados pelo capital e ndo como espago de convivio
social.'?’

Assim, foram geradas expectativas sobre quais seriam as possibilidades reais na
utilizagdo do Estatuto da Cidade. Um importante questionamento ¢ objetivamente levantado
por Costa: como esta Lei Federal pode atuar no combate a especulagdo imobiliaria na
conjuntura econdomica atual, em um pais onde a pratica juridica é direcionada pelas afinidades
entre os detentores do poder politico e do poder econdmico?'® No embate entre o
planejamento, como espaco dos atores politicos coletivos, e o mercado, como espago dos
agentes economicos, o Estatuto busca dar aos conflitos sociais da cidade um assunto coletivo,
visando colocar em pratica instrumentos de carater emancipatorio. '*

Neste sentido, estabelece-se principios e diretrizes que expressam uma nova
concepgdo dos processos de uso, desenvolvimento e ocupagdo do territdrio urbano, os quais
devem orientar a agdo dos agentes publicos e privados na reconstru¢do das cidades sob a otica
da justica, democracia e sustentabilidade. Tendo em vista a exigibilidade constitucional de
atender as fungdes sociais quanto ao acesso, a utilizacao e a distribui¢ao de suas riquezas, a
cidade e a propriedade adquirem um novo significado e alcance no contexto da ordem juridico
urbanistica brasileira."

Entretanto, o Estatuto da Cidade ndo ¢ autoaplicavel, é neste sentido que o Plano

12 FERNANDES, op. cit., p. 8.

126 Ibid., p. 9.

127 COSTA, op. cit., p. 77.

128 BOURDIEU, Pierre. A forca do direito: elementos para uma sociologia do campo juridico. /n: O poder
simbolico. Tradugdo: Fernando Tomaz. 5. ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2002. p. 241. In: COSTA, op. cit.,
p. 67.

12 COSTA, op. cit., p. 75.

130 OSORIO, op. cit., p. 23.
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Diretor é confirmado pelo Estatuto como o principal instrumento para se definir a politica
urbana dos municipios,"' sendo essencial para o fortalecimento do dispositivo constitucional
que reconheceu o poder e a obrigacdo dos municipios de controlar o processo de
desenvolvimento urbano por intermédio da formulagdo de politicas territoriais e de uso do
solo, nas quais os interesses individuais de proprietarios de terras tém necessariamente de
coexistir com outros interesses sociais, culturais e ambientais de outros grupos
socioecondmicos e da cidade como um todo."*

Assim, ¢ reconhecido o papel fundamental dos municipios na formulacdo e
conducdo do processo de gestdo das cidades, estabelecendo diretrizes para nortear a
elaboragdo de politicas publicas urbanas, dando, a todos os municipios com mais de 20.000
habitantes, entre outras categorias, o prazo de cinco anos para formular e aprovar seus planos
diretores.'”® Assim, a nova lei constitui-se como um importante suporte juridico para a agio
dos governos municipais, que buscam alternativas de solu¢ao dos graves problemas urbanos,
sociais e ambientais que atingem enormes parcelas da populagio brasileira'**, ganhando maior
espaco de a¢do no padrdo e na dindmica dos mercados imobilidrios formais e informais,
especialmente os especulativos, que sdao os grandes criadores de exclusdo social e segregacao

espacial nos municipios brasileiros.'*

2.3.3 Plano Diretor: o municipio como ente federativo responsavel pela politica urbana e as
problemadticas de um planejamento funcionalista

O capitulo de Politica Urbana trouxe os Planos Diretores como instrumento basico
da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, no seu art. 182, § 1°, in verbis “o plano
diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes, ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansio urbana.”'*

Assim, apds a Constituicdo, ja nos anos 1990, muitos municipios aprovaram
novas leis urbanisticas e ambientais, incluindo alguns planos diretores, ¢ o Brasil se tornou
um interessante laboratorio de planejamento e gestdo urbana, estabelecendo novas relagdes

entre os setores publico, privado, comunitario e voluntario no que diz respeito ao controle do

desenvolvimento urbano.””” Contudo, foi com a aprovagdo do Estatuto da Cidade, que

B BOURDIEU, op. cit., p. 63.
132 FERNANDES, op. cit., p. 8.
55 bid,, p. 9.

13 OSORIO, op. cit., p. 24.

35 FERNANDES, op. cit., p. 8.
13 BRASIL, op. cit.

7 FERNANDES, op. cit., p. 6.
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regulamentou os artigos 182 e 183 da CF/88, que os Planos Diretores ganharam maior
relevancia.

Como ja exposto, o Estatuto da Cidade consolidou a ordem constitucional no
Brasil, visando orientar a acdo do Estado, dos mercados imobiliarios e da sociedade como um
todo, de acordo com 0s novos critérios econdmicos, sociais € ambientais. Contudo, a efetiva
aplicacdo das novas diretrizes trazidas pelo Estatuto, com a materializacdo em politicas e
programas depende da reforma das ordens juridico urbanisticas locais, isto €, do quadro
regulatorio e institucional em cada municipio, que deve regular o controle do uso e
desenvolvimento do solo, particularmente por meio da aprovacdo de planos diretores
adequados.'**

Os municipios receberam atribui¢des de elevada importincia no que diz respeito a
concretizagdo do direito a moradia. Historicamente, nos periodos de exce¢ao no Brasil, o
Estado mantinha uma concentragdo de competéncias no ambito da Unido, enquanto nos
periodos democraticos, hd uma tendéncia de descentralizagio de competéncias.”*’ A
descentralizacdo politica na CF/88 tornou os municipios entes federados, que passaram a ter
autogoverno, poder de auto-organizacdo e competéncias exclusivas ampliadas. A capacidade
de auto-organizagdo e autogoverno foram centrais para possibilitar os avangos da politica
urbana em Ambito municipal. '*°

No caso do direito a moradia, ¢ importante destacar que o art. 30 da CF/88
estabelece que ¢ de competéncia dos municipios legislar sobre assuntos de interesse local;
suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber; organizar os servigos publicos de
interesse local e tratar do ordenamento territorial, por meio do planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo.'! Além das competéncias exclusivas dos
municipios, ¢ interessante pontuar a competéncia comum a Unido, estados e municipios, de
“promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e
de saneamento bésico”, prevista no art. 23, IX, da Constitui¢do.'*

Nota-se, sem divida, que o municipio possui papel fundamental no cumprimento
do direito a moradia, com a competéncia constitucional que envolve concretizacio de direitos

sociais, cuja relagdo com a moradia digna ¢ evidente. Assim, de acordo com os ditames

8 OLIVEIRA op. cit., p. 15.

¥ SAULE JUNIOR, Nelson. Novas perspectivas do direito urbanistico brasileiro. Ordenamento
constitucional da politica urbana. Aplica¢do e eficicia do plano diretor. Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris, 1997, p. 77
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constitucionais, o principal instrumento de desenvolvimento urbano para uma cidade
sustentavel, com propriedades que cumprem sua fungao social, € o Plano Diretor, que deve ser
aprovado na Camara Municipal.

Quando da promulgacdo da CF/88, a imensa maioria da populagdo brasileira ja
vivia na cidade, que vivenciava, ainda, as consequéncias de uma urbanizacdo rapida e
desordenada, com concentracdo de terras e desigualdades sociais. Neste sentido, os planos
diretores se tornaram um dos principais instrumentos que tinham o dever de assegurar a
concretiza¢do do direito a moradia, com a missdo de democratizar a apropriacdo do espaco
urbano, garantindo acesso pleno aos direitos sociais.'*

O Plano Diretor Municipal aparece como o diploma normativo capaz de articular,
em ambito local, as ferramentas de distribui¢do do excedente econdmico para a tentativa de
concretizagdo do direito a moradia.'** Assim, o poder publico municipal, por meio do plano
diretor, pode exigir o cumprimento do dever do proprietario em beneficio da coletividade, o
que implica numa destinagdo concreta do seu imovel para atender a uma fungao social, que
podera ser para uma finalidade econdmica, habitacional, de preservagdo ambiental, corrigir
distor¢des do crescimento urbano, entre outros.'* Para a consecugdo destes objetivos, o Plano
Diretor confirmou, em plano local, os instrumentos de participagcdo democratica ja instituidos
pelo Estatuto da Cidade, que instituiu a gestdo democratica e como diretriz geral de uma
politica para o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade
urbana'*®.

Assim, a presenga da populacdo no ambito de discussdes e decisdes sobre a
politica urbana local ¢ essencial, e, segundo a legislacdo, obrigatoria. Nao obstante,
anteriormente a esse marco normativo, o planejamento urbano era inspirado sobretudo pelos
ideais modernistas, que exaltavam a técnica, a racionalidade e a neutralidade do planejamento
urbanistico'”’, sem a preocupacdo com as classes despossuidas, que enfrentavam
cotidianamente as consequéncias de um plano urbanistico excludente nas periferias da cidade.

O planejamento era visto como uma solugdo para o caos urbano, sendo uma
questdo apenas de ordem técnica e de eficiéncia.'”® Inspirado pelas diretrizes funcionalistas da

Carta de Atenas de 1933, documento fruto do 4° Congresso Internacional de Arquitetura
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Moderna, o planejamento urbanistico buscava a concretizacdo de fungdes especificas e bem

49 Ocorre

delimitadas para a cidade, tais como habitacdo, trabalho, circulacdo e recreacao.
que, paradoxalmente, essa concepcdo de planejamento urbano criou planos urbanisticos
ficticios, na medida em que, no Brasil, durante o século XX, a cidade se desenvolvia de
maneira independente em relagdo aos planos.'’

Neste contexto, Maricato defende que os problemas encontrados na cidade e a
auséncia da efetivacdo de direitos no ambiente urbano ndo € por falta de planos urbanisticos.
Nio ¢é também devido a ma qualidade dos planos.”! Os graves problemas sio justificados pelo
desenvolvimento das cidades, que ¢ realizado em desconformidade com os planos aprovados
nas Camaras Municipais, € segue interesses tradicionais da politica local e grupos especificos

ligados ao governo.'”

Assim, estes planos ficticios, chamados de “plano discurso” por
Villaga,'” cumpre um papel ideologico e ajuda a encobrir os agentes que comandam os
investimentos urbanos, visto que, nas metropoles, o capital imobiliario e as empreiteiras sdo
grandes influenciadores na definicdo de investimentos urbanos que nao obedecem a nenhum
plano explicito."**

Dessa forma, “como convém a um pais onde as leis sdo aplicadas de acordo com
as circunstancias, o chamado plano diretor estd desvinculado da gestdo urbana. Discurso
pleno de boas inten¢des, mas distante da pratica.”'>® Assim, o planejamento municipal conta
com conceitos polidos, retificados e reafirmados em seminarios internacionais, que ignoram a
realidade da maioria da populagdo.

O resultado ¢ evidente nas cidades: planejamento urbano para alguns, mercado
para alguns, lei para alguns, cidadania para alguns, ndo se trata de direitos universais, mas
privilégios para poucos.”® Ou seja, em vez de apresentar solugdes para as desigualdades
encontradas na cidade, o planejamento urbanistico funcionalista/modernista do século XX
contribuiu para marginalizar ainda mais parte da cidade real, na medida em que os planos
eram feitos conforme pardmetros pensados tecnocraticamente, a partir dos escritorios de

arquitetos e urbanistas, longe de diagnostico das condigdes reais da cidade."’
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O carater politico do planejamento, que a partir da Constituicdo de 1988 passou a
ser regra juridica, estabeleceu um vetor para a concretiza¢do do acesso ao direito a cidade.'*®
Afirmar o carater politico do planejamento ¢ fundamental para ndo se despolitizar a cidade e
ndo retira-la do espago publico e da agdo coletiva." Neste sentido, os movimentos sociais
urbanos sdo extremamente necessarios para trazer a superficie a discussdo sobre instrumentos
juridicos urbanisticos e a cidade real. Assim, a luta popular e sua busca por um planejamento
democréatico da cidade evidencia as contradi¢cdes de propostas de planos e planejamentos que
vao no sentido de justificar investimentos publicos que beneficiam interesses privados ou que
servem as estratégias de promocdo pessoal dos detentores do poder na cidade'®, em
detrimento de beneficiar as classes que foram expulsas dos centros urbanos para a periferia
por planejamentos urbanos higienistas.

O planejamento urbano deve partir da cidade real, a partir das demandas dos
atores que constroem a cidade, tendo como objetivo nortear o desenvolvimento urbano de
maneira participativa. Nelson Saule Junior e Raquel Rolnik afirmam, neste sentido, que o
Plano Diretor deve ser editado a partir de uma leitura da cidade real, envolvendo temas e
questoes relativas aos aspectos urbanos, sociais, econdmicos € ambientais, embasando a
formulacdo de hipoteses realistas sobre as opgdes de desenvolvimento e modelos de

territorializa¢do.'®' Assim:

O objetivo do Plano Diretor ndo ¢ resolver todos os problemas da cidade, mas sim
ser um instrumento para a defini¢do de uma estratégia para a intervengdo imediata,
estabelecendo poucos e claros principios de agdo para o conjunto dos agentes
envolvidos na construgdo da cidade, servindo também de base para a gestdo
pactuada da cidade. '*

O Plano Diretor deve vincular as fung¢des da propriedade as diretrizes e aos
objetivos da politica urbana estabelecida democraticamente no municipio. Assim sendo,
necessita do protagonismo popular para garantir que sejam discutidas e reivindicadas
condigdes para o exercicio dos direitos, que apesar da previsdo em igualdade formal, ndo esta

acessivel a todos os segmentos sociais.'®

Ao eleger o direito a moradia como direito
fundamental, o Estado traz para si o compromisso de efetivar o direito a moradia em
igualdade de condi¢des. Desse modo, o Poder Publico assume a responsabilidade de intervir

na dinamica de mercantilizagdo do espago, buscando a minimizagdo dos impactos de
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concentra¢do fundiaria e consequente concentra¢do de riquezas.'®

Neste sentido, importante lembrar o papel cada vez mais importante do Estado na
producdo do espaco urbano, visto que “¢ dele o controle do fundo publico para investimentos
e cabe a ele, sob forma de poder local, a regulamentacdo e o controle sobre o uso e ocupacao
do solo (seguindo, hipoteticamente, plano e leis aprovados nos parlamentos)”'®. O Poder
Publico ¢, portanto, o principal intermediador na distribui¢ao de lucros, juros, rendas e
saldrios, contudo, nao ¢ dificil perceber, que hd uma “luta surda” pela apropriacdo dos fundos
publicos, que € central para a reproducao da forga de trabalho ou para a reproducao do capital
no contexto urbano.'*

Diante dos problemas e dos desafios que o contexto urbano brasileiro apresenta,
tais como a segregacdo territorial, a degradacdo urbana ambiental, o deficit habitacional a
auséncia de infraestrutura e servigos, elaborar politicas publicas e ag¢des interventivas para a
cidade ao lado da populacdo garante uma maior eficiéncia e legitimidade para a atuagdo do

1.' E necessario

poder publico no atendimento das demandas sociais presentes na cidade rea
sempre ter em vista que o planejamento urbano deslocado da realidade da cidade age, muitas
vezes, como um importante instrumento de dominagdo ideologica, que contribui para a
consolidagdo de sociedades desiguais, visto que oculta a cidade real e preserva condigdes para
a formagdo de um mercado imobilidrio especulativo e restrito a uma minoria.'®®

Contudo, muitos fatores, como os interesses do mercado imobiliario, o interesse
de empreiteiras, a prioridade as obras viarias, deram o rumo para a aplicacdo dos recursos
publicos. Assim, o que mais se v€ na conjuntura atual s3o planos sem obra e obras sem
planos, seguindo interesses de articulacdes de capitais, proprietarios de imoveis, além do

financiamento de campanhas eleitorais,'” assuntos que serdo analisados de forma

aprofundada no capitulo seguinte.

16 BARBOSA, p. 65

1% MARICATO, 2015, p. 25.

1% Tbid., p. 25.

' GABARDO, Emerson. Eficiéncia e Legitimidade do Estado: uma analise das estruturas simbolicas do
Direito Politico. Sdo Paulo: Manole, 2003, p. 165-166. In: CASIMIRO, op. cit. p. 134.

1% MARICATO, 2015, p. 87.

19 Ibid., p. 41.
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3 O PAPEL DO ESTADO NA VIOLACAO DO DIREITO A MORADIA DIGNA

A necessaria intervencdo do Estado no dominio econdmico para que parte do
espaco urbano tenha como fim a moradia, significa profundas alteracdes nas estruturas da
sociedade,'™ cuja desigualdade no acesso a terra remete aos tempos coloniais, acompanhadas
de uma heranga patrimonialista, na qual a terra ¢ mediada pelo seu valor de troca. O
patrimonialismo esta ligado a desigualdade social historica, notavel e persistente, que marca
cada poro da vida no Brasil, como expde Maricato, que frisa que esta marca —
patrimonialismo — se refere também a privatizacdo do aparelho de Estado, tratado como coisa
pessoal,'” voltando a estrutura, os investimentos e os fundos publicos para a serventia de
classes dominantes.

Assim, o histérico do processo de desenvolvimento das cidades brasileiras,
quando lido através da participagdo do poder publico no investimento de infraestrutura,
equipamentos comunitarios e servi¢os urbanos, apresenta uma atuagao muito inferior daquela
necessitada pelas cidades e pelos cidaddos. Durante a urbanizacdo brasileira, o financiamento
de desenvolvimento urbano foi demarcado espacial e socialmente com a concentragdo
reiterada dos recursos publicos em apenas algumas éreas privilegiadas das cidades.'”

A concentracgdo de terras nas maos das classes mais abastadas, inclusive para fins
meramente especulativos, tem contado com o suporte do aparato estatal nas trés instancias de
poder — legislativa, administrativa e judiciaria — desde os tempos do Brasil Colonia. ' Neste
sentido, vale o estudo sobre o papel do Poder Publico na viola¢ao do direito a moradia, com o
fortalecimento do mercado imobiliario, que se configurou como um reprodutor de
desigualdades, assim como criador de segregacao territorial. Neste contexto, o Estado nao ¢

um mero expectador, mas um importante ator e participe da estruturacao do espago urbano.

3.1 O Estado como investidor nos fluxos financeiros imobiliarios

Ao olhar a cidade, ¢ possivel destacar alguns dos agentes nela presentes e seus
interesses. Orlando Alves traz alguns deles. Para os moradores, a moradia tem valor de uso, €
esse valor de uso tem uma relacdo direta com sua cultura, suas formas de vida ¢ suas

necessidades. Ja os corretores de imodveis buscam lucros através da compra e venda de

7" BARBOSA, op. cit., p. 65

I MARICATO, 2015, p. 27.

72 FURTADO et al. Novas perspectivas para o financiamento do desenvolvimento urbano no Brasil: a
outorga onerosa do direito de construir. /n. FERNANDES, Edésio; ALFONSIN, Betania (Coord.). Revisitando o
instituto da desapropriacdo. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 119 a 120.

% SOTTO, op. cit., p. 267.
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moradias, operando no mercado de moradia buscando obter valor de troca. Os proprietarios de
terras urbanas também buscam obter valor de troca e, para tanto, procuram alcangar 0 maximo
de valorizacdo das suas propriedades. Da mesma forma, os incorporadores da industria da
constru¢do de moradias precisam criar valores de uso para os moradores, com o objetivo de
criar valores de troca.'”

Assim, o autor chama atengdo para a diversidade de agentes e interesses que
intervém sobre a construcdo da cidade e suas diferentes formas de se relacionar com as
moradias: valores de usos e valores de troca. Essa abordagem permite ver a cidade como ¢:
uma arena onde se defrontam diferentes agentes com interesses proprios.'” Neste contexto,
uma vez reconhecida a moradia como direito fundamental, os agentes governamentais tém
como obrigagdo garantir o acesso a moradia, ou seja, deveriam se preocupar em garantir o
acesso da populagdo a moradia como valor de uso. Contudo, nesta luta pela cidade, o Estado
se alinha, muitas vezes, ao capital imobiliario, gerando o desfinanciamento e abandono das
politicas publicas que visam garantir o acesso a moradia, visto que estes movimentos sao
essenciais para que a demanda seja cativa ao mercado.'”

O Estado tem praticas de investimento definidas por interesses diversos, valendo a
pena citar trés linhas de orientagdo do investimento publico urbano expressas por Maricato:
aquela orientada pelos interesses do mercado imobiliario, cujo motor ¢ a valorizagdo
mobilidria; aquela definida pelo marketing urbano, cujo motor ¢ a visibilidade; aquela
definida pela relagdo clientelista, que responde a interesses eleitorais.'”’

Nesse contexto, ¢ importante ressaltar que a composicao das forgas politicas que
sustentam o poder na cidade (chamado de poder urbano por Rolnik) sdo formadas por um
grupo social diretamente relacionado ao acumulo do capital nas esferas dominantes. Assim, na
pratica, isto significa que a a¢do do poder urbano tende a favorecer a acumulagdo do capital
nas maos deste grupo, transformando o espaco urbano em um campo de investimento do
capital. Dessa forma, a pressao da classe capitalista exercida sobre a acdo do Estado se da a
fim de maximizar a rentabilidade e o retorno de investimentos.'”

Desse modo, a regido em que a cidade se insere ¢ essencial para diferenciar o grau

e a intensidade de problematicas relacionadas com emprego, habitacdo, transportes, lazer,

" SANTOS JUNIOR, 2017, p. 13-14.

'3 Ibid., p. 14-15.

176 GUERREIRO, Isadora de Andrade; ROLNIK, Raquel; MARIN-TORO, Adriana. Gestio neoliberal da
precariedade: o aluguel residencial como nova fronteira de financeirizagdo da moradia. Cadernos Metrdpole, v.
24,2022, p. 452.

"7 MARICATO, 2015, p. 24-25.

78 ROLNIK, Raquel. O que é cidade. Sio Paulo: Brasiliense, 1988, p. 54-55.
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agua, esgotos, educacdo e saude. Segundo Milton Santos, isso era menos verdade na primeira
metade deste século, contudo, a urbanizacdo corporativa, ou seja, aquela empreendida sob o
comando dos interesses das grandes firmas, agravou as consequéncias da expansao capitalista,
cuja principal fonte sdo os recursos publicos, uma vez que esses sdo orientados para os
investimentos econdmicos em detrimento dos gastos sociais.'”

Segundo Royer, a crise fiscal do Estado, associada a reestruturagcdo da apropriagao
do excedente no sistema mundial, implicou um afastamento notério no direcionamento de
reconhecimento de direitos e na oferta estatal de bens e servigos publicos. A politica
habitacional, como politica ptblica voltada a efetivacdo do direito & moradia, também foi
afetada por esta crise.'™ A provisdo habitacional, que, inicialmente, era compreendida como
uma politica de bem-estar, foi retirada dos discursos universalistas dos direitos fundamentais e
se aproximou da logica seletiva dos mercados, sendo associada com uma ordem financeira de
acumulacdo de capital.'

A habitacdo foi afetada pelo desmantelamento das instituicdes basicas de bem-
estar e pela mobilizacdo de uma série de politicas com o objetivo de ampliar a disciplina de
mercado, a competicdo e a mercantilizagdo. Essas novas ideias confrontaram os sistemas
nacionais de bem-estar social e as composi¢des econdomicos politicos em torno da moradia
previamente existente no pais.'®

Neste sentido, a partir da década de 70, durante uma fase de expansao financeira
do sistema mundial, a crise fiscal e a insuficiéncia dos fundos administrados pelo Estado
desidrataram a sustentagdo estatal das politicas de bem-estar, deslocando para o mercado o
atendimento das necessidades basicas da classe trabalhadora, ou seja, alguns dos direitos
fundamentais assumiram a logica do valor de troca.'™ Dessa forma, o or¢amento publico e os
fundos financeiros do Estado deixaram de ser responsaveis pela universalizacao das politicas
publicas, limitando-se ao atendimento de demandas focalizadas e ao fomento das economias
de mercado.'™

Assim, como se v&, o Estado ndo foi diminuido, ainda possuindo grande

importancia nas politicas neoliberais, no entanto, este adaptou-se as exigéncias das grandes

' SANTOS, 2008, p. 105.

'8 ROYER, Luciana de Oliveira. Financeiriza¢fio da politica habitacional: limites e perspectivas. 2009. Tese
de Doutorado. Universidade de Sao Paulo, p. 13.

B ROYER, loc. cit.

8 ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizagio da terra e da moradia na era das finangas. Tese
apresentada a Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sdo Paulo para obtengdo do titulo de
livre-docente. Sdo Paulo, 2015, p. 35-36.

18 ROYER, op. cit., p. 13.

3 ROYER, loc. cit.
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corporagdes e do capital financeiro, enfraquecendo apenas em relagdo as politicas sociais.'*’ E
dessa forma que essa demanda ¢ transformada em mercadoria, com o protagonismo do Estado
e do sistema politico na abertura dessa nova frente de neoliberalizacdo das politicas urbanas e
sociais.'™ Neste processo, o Estado acaba transferindo a responsabilidade de atendimento dos
direitos sociais para empresas de plataforma que se posicionam apenas como intermediadoras
do servigo, transformando o cidaddao em “consumidor”, perdendo seu lugar de usuério de
servicos publicos a ser protegido e atendido pelo Estado.'’

E este mesmo Estado que permite, por exemplo, uma insergdo discricionaria na
distribuicdo de beneficios e investimentos urbanos, assim, os bens e servios sao
disponibilizados de modo insuficiente em bairros economicamente vulneraveis, sendo obtidos
através de processos lentos e altamente mediados pelo sistema politico-eleitoral.'® Esta
definicdo do investimento publico em infraestrutura (agua, luz, asfalto, esgoto etc) e
equipamentos (escolas, hospitais, creches, parques, entre outros) também ¢é decisiva na logica
do mercado imobiliario, na medida que estes investimentos produzem as localizagdes mais
valorizadas.'"™ Neste contexto, as politicas publicas e a mobilizagdo de fundos publicos sio
usadas como meios para viabilizar e movimentar fluxos financeiros.'”

Assim, percebe-se que o processo de valorizagdo de determinadas areas na cidade
tem como agente fundamental o Estado, visto que o poder publico ¢ responsavel pela
instalacdo de maior parte dos equipamentos urbanos na cidade e tende a concentrar seus
investimentos nas areas centrais.'”’ A forma como o Estado atua na configuragdo do espago
urbano ¢ tendenciosa, visto que tende a atender os interesses da classe média e da elite, com
movimentos justificados por sua construc¢io historica ligada e financiada pela burguesia.'*

Nota-se, portanto, que o Estado tem um papel histérico no fortalecimento do
mercado imobilidrio, visto que assumiu o papel de garantir demanda para o mercado, sendo
guiado, portanto, a partir das expectativas de remuneracdo dos capitais investidos e ndo nas
necessidades, demandas e desejos da populagdo.'” Assim, o mercado imobilidrio tem forte
influéncia na disputa do espago urbano, visto que segue um modelo desenvolvimentista em

que preza puramente pelo crescimento econdmico,”* em detrimento da qualidade de vida.

'8 MARICATO, 2015, p. 73.
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'8 ROLNIK, 2019, p. 29.

1% 1d., 1988, p. 64.
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92 Thid., p. 81.
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Nao se exclui, aqui, os problemas decorrentes da inércia estatal, e da auséncia de
planejamento urbano de qualidade, contudo, a ineficiéncia das politicas publicas vao muito
além de simples auséncia estatal,'”® visto que o Estado desempenhou um papel ativo, e nio
meramente omissivo, na expansao urbana desordenada das cidades brasileiras a partir da
industrializacdo da economia brasileira, causando o fortalecimento do mercado imobilidrio
formal."”®

Frisa-se que politicas publicas habitacionais foram desenvolvidas tardiamente,
quando as cidades ja experimentaram os efeitos colaterais da expansdo urbana desordenada,
assim, at¢é o momento, as periferias seguem sendo sufocadas com projetos tardios e
incompletos de acdes “remediadoras”.'”’ Dessa forma, a escassez de recursos publicos
direcionadas as areas periféricas gerou a auséncia de infraestrutura e servigos.

Além disso, as politicas desenvolvidas serviram muito mais a captacao da
poupanga publica para realizar investimentos na infraestrutura que era solicitada pelo setor
produtivo do que ao atendimento habitacional das classes despossuidas.'”® Instala-se, assim,
como observa Milton Santos, um ciclo vicioso, pelo qual “a expansao territorial da cidade e a
especulacdo imobiliaria se ddo paralelamente e em que os investimentos publicos em servigos
e infraestrutura, em vez de corrigir desigualdades, acabam por acelerar o processo, agravando
a segregacio socioespacial na cidade”."”

Dada a relevancia do papel desempenhado pelo Estado no processo de
acumulagdo e expansdo do setor dos grandes empreiteiros de obras publicas, a relagdo entre
estes dois setores, segundo lacovini, ¢ um fendmeno socioldgico que se funda numa
“articulacdo funcional”, assim, defende que as relagdes entre Estado e grandes empreiteiras
sdo um dos pilares que sustentam o pacto basico de dominagio capitalista no Brasil.**

Mesmo em governos progressistas, no qual houve a retomada dos investimentos
publicos, inclusive os voltados a habitacdo apos terem sido freadas pelas travas neoliberais
que proibiram gastos sociais,™' 0 esquema politico era pensado para atender simultaneamente

o segmento empresarial da construgdo civil e aos movimentos de moradia, uma das bases

politicas do mandato.”** Isso ocorreu, pois, segundo Maricato, tanto os movimentos sociais
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% SOTTO, op. cit., p. 21.
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que construiram a proposta da Reforma Urbana, quanto os partidos politicos de esquerda,
foram engolidos pela institucionalidade, em que reina um capitalismo de compadrio,
patrimonialista, da politica do favor e clientelista.*”

Assim, o Estado atua no sentido de garantir minimamente a existéncia de um
mercado de obras publicas para as empreiteiras, visto que a construcao civil foi um dos
setores prioritarios da politica de crescimento econdOmico gracas aos investimentos em obra de
infraestrutura e habita¢do.”® Grande parte da populagdo que saiu da condi¢do de pobreza para
a base da pirdmide, empregou-se na construgdo civil.*” Neste contexto, a construgdo civil
assume o papel de apoiar a manuten¢do do jogo politico-eleitoral, tanto por meio do aumento
do numero de empregos, quanto por meio, por exemplo, de doagdes de campanha e da
constitui¢do de obras de visibilidade que promovam simbolos de atuagio estatal.>*

Para firmar esta relacdo entre agentes da classe politica e empresas contratadas,
utilizou-se, muitas vezes, de meios corruptos. Embora o tema tenha tido um maior destaque
nas ultimas décadas no pais, trata-se de um processo recorrente em diferentes momentos da
historia brasileira.””’ Segundo Maricato, a corrupgdo generalizada é notavel na América
Latina, sendo subproduto do exercicio de poder que passa por uma esfera pessoal,
privatizando o interesse publico, mantendo, no sistema politico e no Judiciario, caracteristicas
de atraso e de pré-modernidade, que sobrevivem durante os processos de modernizagao,
industrializagdo e urbaniza¢do dos paises.”™ Dessa forma, com poder normativo para
estabelecer as regras de constru¢do da cidade e com instrumentos para aplica-las, o Estado
tem sido um dos protagonistas de transformagdes, contradi¢des e disputas em torno do
territorio.””

Diante do exposto, serd estudada a aplicacdo seletiva das leis, que constitui-se,
atualmente, como uma das maiores causas da relativizagdo do direito a moradia, cujas
consequéncias aumentam a inseguranga juridica dos moradores que vivem em assentamentos

informais, apesar da prote¢ao destinada a moradia na nova ordem legal urbanistica.
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3.2 A aplicacio seletiva da legislacio: a relativizacao do direito a moradia na cidade
informal

Como ja exposto, a Constituicdo Federal veio como um importante marco legal
para os direitos fundamentais, em especial o direito a moradia, incluido pela EC 26/2000.
Assim, as legislacdes que se sucederam vieram no sentido de confirmar este novo paradigma,
em que o comprometimento contra a concentracao de terra e a favor de uma cidade mais justa
se tornaram principios basilar. Contudo, conforme exposto, o Estado tem um papel ativo nos
fluxos econdmicos imobilidrios, apoiando um modelo desenvolvimentista de cidade. Neste
contexto, o mercado imobiliario formal ¢ fortalecido na disputa do espaco urbano, em
detrimento das classes despossuidas que tém seu direito & moradia digna violado, ao serem
expulsas do centro da cidade para as periferias.

Essa divisdao entre os centros urbanos e as periferias, cria uma separagdo na
cidade, sendo agora dividida entre a cidade formal, areas que se valorizam e fazem parte do
mercado imobilidrio formal, e a cidade informal, areas periféricas onde existe pouco
provimento de infraestrutura, cujas moradias sdo construidas nos moldes que os recursos
permitem.?’® O numero de imoveis ilegais na maior parte das grandes cidades ¢ tdo
significativo que podemos repetir que “a regra se tornou excecao, € a exce¢ao, regra’, assim, a
cidade legal caminha para ser, cada vez mais, espago da minoria.*"

Nos assentamentos populares das cidades do mundo, conforme Rolnik, a categoria
“ilegal” nao deve e nao pode ser absolutizada. Quando os moradores ocupam uma terra vazia,
sem consentimento de seu proprietario, estdo, em principio, violando a lei, todavia, em muitos
casos, o proprietario ainda ndo existe formalmente, levando muitas vezes a consolidacdo da
ocupag¢io.’'? Assim, em varios casos, a maioria dos habitantes vive em situa¢des de posse que
podem ser considerados como paralegais, semilegais ou quase legais, sendo tolerados ou
legitimados por leis costumeiras ou pelo simples uso ou tradicdo, reconhecidos ou
simplesmente ignorados pelas autoridades, como sera visto a seguir. *"?

Quando se estuda o processo de urbanizagdo brasileira, afetado pelo capitalismo
industrial, como ja realizado neste trabalho, pode-se observar de forma evidente a razdo pela
qual as classes populares t€ém uma forte demanda por moradia digna. Durante a urbanizagao
do pais, a burguesia contribuiu com o surgimento da classe trabalhadora, com baixos salarios,

o que afetou na construcao da cidade, uma vez que a moradia digna ndo estava incluida no

20 MARICATO, Erminia. Urbanismo na periferia do mundo globalizado: metropoles brasileiras. Sdo Paulo
em perspectiva, v. 14, 2000, p. 30.

2 MARICATO, loc. cit.

22 ROLNIK, 2015, p. 145.
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valor do salario. No mesmo raciocinio, percebe-se que a cidade capitalista, acabou por
influenciar e reproduzir a criagdo e manutencao das favelas, localizadas em lugares periféricos
e distantes do grande centro produtor.*"

A terra no Brasil, tornou-se, desde cedo, mercadoria estratégica a uma classe
especifica, parte da elite: os proprietarios de terra. Assim, os proprietarios capitalistas
comegaram a gerar lucro com o aumento do valor de seus ativos, com isso, 0s pregos da
propriedade imobilidria elevaram-se cada vez mais.”"® Vale atentar que isso ndo torna
necessariamente uma cidade melhor, mas, sem duvida, a torna mais cara, tendo como
consequéncia a criagdo de uma situagdo em que os ricos podem cada vez mais exercer seu
dominio sobre toda a cidade.*'®

O resultado destes processos de especulagdo imobilidria, que gera a concentragao
de terra nas cidades, faz com que os pregos dos terrenos subam e tornam-se inacessiveis para
grande parte da populagdo trabalhadora. E neste processo de concentragio fundiaria, em que
diversos terrenos encontram-se em posse dos mais ricos, que visualizamos a cidade cheia de
“vazios”, em consequéncia deste processo grande parte da populacdo tem violado seu direito a
moradia.”'” Assim, para parte da classe trabalhadora, menos qualificada e com salarios baixos,
marginalizados, restou reivindicar a moradia ou submeter-se a inumeras situagdes de
exploracdo da forca de trabalho, a fim de comprar uma por¢do de terra na cidade ou viver
submetida ao mercado imobiliario.*"®

Esta divisdo entre cidade formal e informal abre espago para a realizagcdo de
intervengdes higienistas, executadas pelo Poder Publico no intuito de “recuperar” ou
“renovar” areas urbanas tidas como insalubres para, na verdade, expulsar a populacao pobre e
devolver as 4reas “reurbanizadas” ao mercado imobiliario formal.*"

Assim, mesmo quando o Estado financia a constru¢do dos conjuntos
habitacionais, ele ainda privilegia os concentradores fundiarios, localizados as margens da
cidade, enquanto no centro encontram-se terrenos vazios em processo de valorizagdo.”” Nas
periferias, em 4reas ditas deterioradas, estd a Unica alternativa da parte mais pobre

vivenciarem o direito a cidade, visto que na maioria das vezes, sdo expulsos dela.”'!
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Embora os instrumentos de regularizacdo tenham sido objeto de varias normas,
decretos e leis ao longo dos anos, as agdes de regularizacdo sdo processos que se estendem
por décadas. No final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, foram ampliados os recursos
publicos disponiveis para investimentos na urbanizagdo das favelas do pais, contudo, o que se
observou foi uma geografia seletiva de quais areas seriam urbanizadas, além de diversas
remogdes em decorréncia da implementacdo de projetos e obras, inclusive com uso da
violéncia.””

Esta situagdo, cheia de contradi¢des, faz com que movimentos sociais emergem
para reivindicar seus direitos fundamentais, uma vez que o Estado, ao positivar estes direitos,
se comprometeu a assegurar condi¢gdes minimas de sobrevivéncia, bem como o direito a
moradia, além de garantir que a terra cumpra sua fun¢ao social, como evidenciado nos Artigo
182 da Constitui¢do Federal de 1988.” Contudo, entre a lei e sua aplicagdo ha um abismo
mediado pelas relagdes de poder na sociedade, visto que, no Brasil, a aplicacdo da lei depende
de para quem ¢ destinada. Essa flexibilidade, segundo Maricato, inspirou também o “jeitinho
brasileiro”, e contribui para moldar uma legislagdo positivista a uma sociedade em que o
exercicio do poder se ajusta as circunstancias.”*

Leis, institui¢des e processos de tomada de decisdo que sdo relacionados ao acesso
e ao uso da moradia e da terra sdo atravessados pelas estruturas de poder existentes na
sociedade. Assim, a gestdo do solo e as estratégias de planejamento urbano t€ém uma enorme
incidéncia sobre as possibilidades de acesso, ou bloqueio, a terra urbanizada para os
moradores de menor renda.””

Assim, a aplicagdo da lei segue caminhos imprevisiveis quando se trata de
contrariar interesses dominantes. Leis progressistas podem resultar em decisdes
conservadoras, uma vez que os julgamentos ndo deixam de lado as relacdes pessoais ou de
compadrio, presentes na luta pela constru¢do da cidade.”® O Executivo e o Legislativo evitam
aplicar leis tdo avancadas, enquanto o Judiciario prefere esquecer que o direito a moradia ¢é
absoluto na CF, enquanto o direito a propriedade é relativo a fungdo social.”’

Esse paradoxo na aplicagdo da lei assume contornos muito complexos na cidade.

Além de remeter para a ilegalidade parte da populagdo que ndo tem acesso ao mercado

formal, hda uma correlacdo entre lei urbanistica e mercado imobiliario capitalista. O

22 ROLNIK, 2015, p. 257.

23 BARATELLL A. E. S.; MILANI, P. P. H. , op. cit., p. 82.
24 MARICATO, 2000, p. 32.

25 ROLNIK, 2015, p. 125.

26 MARICATO, 2015, p. 78.

27 Tbid., p. 62.
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financiamento se aplica somente aos imoveis legais. Os bancos, de modo geral, oferecem
poucos financiamentos para imdveis populares, tendo em vista a ilegalidade generalizada
desses imodveis, cuja documentacdo ndo corresponde as exigéncias legais. Assim, os
financiamentos sdo destinados apenas aos imoveis legais, excluindo grande parte da
populagio do acesso a empréstimos destinados a aquisi¢do ou constru¢do de moradia.”®

A luta pela terra € um processo arduo, historicamente ha marginalizagdo dos
movimentos sociais no Brasil que reivindicam o direito & moradia.*® A aplica¢io da lei é um
importante instrumento para manutencdo de poder concentrado e de privilégios nas cidades,
refletindo e promovendo, a desigualdade social no territorio urbano.”” Existe uma violéncia
simbolica presente no cotidiano que busca deslegitimar a luta daqueles que se reconhecem
enquanto cidadaos capazes de reivindicar seus direitos, assim, nas periferias, surge, muitas
vezes o receio de buscar o Estado como protetor de seus direitos.

Assim, os habitantes das periferias evitam procurar a Justica, muito menos a
policia, que tem hébito de invadir as casas quando bem entender, usando como justificativa a
condi¢do de “ilegalidade” dos moradores.””’ Em um estudo realizado por Boaventura de
Souza Santos, evidencia-se que o medo do despejo, ou de chamar atencdo para suas condig¢des
de ilegalidade na ocupagdo da terra, ¢ um dos principais motivos para que os moradores nao
procurem o Estado. Assim, a legislagdo oficial ndo ¢ seguida na favela e a policia e o
judiciario sdo vistos como ameaga,”” uma vez que os moradores acreditam que a qualquer
momento estes agentes podem gerar a desocupacao de suas moradias.

Ao que parece, no sistema juridico nacional, a legalidade da posse da terra

repercute sobre todas as outras relacdes sociais, mesmo que nenhuma relacao tenha com a
terra ou com a habitagdo.”* “Nos éramos e somos ilegais” foi a frase usada por um antigo
morador da periferia, que temia a repressdo do Estado ao buscar a prote¢do de seus direitos.”*
As pesquisas e trabalhos de Pedro Abramo demonstram que, nos assentamentos populares
informais, muitas vezes ¢ constituida uma ‘“‘autoridade local”, que ¢ legitimada segundo

processos historicos dentro das comunidades e sdo mediadoras de conflitos.”** Boaventura de

28 MARICATO, 2000, p. 32.

29 SANTOS JUNIOR, 2017., p. 91.
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2! ARANTES, Otilia Beatriz Fiori. Pobre cidade grande. Folha de S. Paulo, Sdo Paulo, 10 maio 1997, Jornal
de Resenhas, p. 10.

22 SANTOS, Boaventura de Souza. Notas sobre a historia juridico-social de Pasargada. 1993, p. 45. In:
SOUZA Jr.,J. G. (org.). Introdug@o critica ao direito. Brasilia, UnB, 1993, p. 155

23 MARICATO, 2003, p. 155.

Z4 SANTOS, 1993. In: MARICATO, 2003, p. 155.

35 ABRAMO, Pedro. A cidade com-fusa: a mio inoxidivel do mercado e a producio da estrutura urbana
nas grandes cidades latino-americanas. Revista Brasileira de Estudos Urbanos e Regionais, v. 9, n.2, 2007. In:
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Sousa Santos caracteriza as normas e regras que regem a gestdo dos territdrios nos
assentamentos populares como “um direito interno, nao oficial e precario, gerido pela
associacdo de moradores, e aplicdvel a prevengdo e resolucdo de conflitos no seio das
comunidades decorrentes da luta pela habitagdo™>*.

Ao analisar a situacdo, mostra-se evidente a grande disparidade entre a relevancia
conferida ao direito a moradia e a eficidcia das normas que se relacionam com tal direito.
Neste sentido, Maricato traz o questionamento: “O direito a moradia ¢ absoluto na nossa
constitui¢do. O direito a propriedade privada ndo ¢ absoluto. Mas como as leis sdo aplicadas?
Como se o direito a propriedade fosse absoluto e o direito 4 moradia fosse relativo™’.

Muitos sdo os fatores que determinam a auséncia de aplicagdo das normas
urbanas, sendo a localizacdo da terra o principal dos fundamentos. Assim, em dareas
valorizadas pelo mercado imobilidrio, se impde a lei do mercado em detrimento da norma
juridica.”® Na cidade legal, a auséncia do controle urbanistico, ou seja, de fiscalizagio em
grandes construcdes ou de uso e ocupagao do solo, € gerada por pequenas corrupgdes no meio

® a fim de flexibilizar as normas em favor da constru¢do civil e do mercado

urbano,*
imobilidrio, assim como da propriedade privada.

Conforme defende Maricato, a legislagio urbana detalhista e abundante, a
aplicacdo discriminatdria da lei, a gigantesca ilegalidade e a predagao ambiental constituem
um ciclo de aplicagdo seletiva da lei.**® Na cidade, isto se mostra como “um reflexo da
especulacdo imobiliaria porque a propriedade capitalista ¢ uma necessidade como mercadoria

para a reprodu¢io do ambiente construido”**!

, enquanto, no campo, tal situacdo é evidenciada
pela protegao das grandes propriedades fundiarias.

Neste mesmo sentido, a autora Costa traz o conceito “cerca juridica da terra” para
estabelecer o conjunto de normas juridicas que garante o conceito juridico de propriedade
privada, impedindo o acesso a terra aos ndo-proprietarios.’* O poder de policia sobre o uso
das terras publicas urbanas ¢ exercido de forma discriminatoria nos diversos bairros da
cidade.*” Assim, em bairros em que o mercado imobilidrio tem interesse, a protecdo da
propriedade privada ¢ intensa, sendo alvo de diversas agdes possessorias, além de acdes de

desapropriacdo por interesse publico, que muitas vezes, ¢ usado em beneficio dos fluxos

B SANTOS, 1993, p. 45. In: ROLNIK, 2015, p. 144.
T MARICATO, 2015, p. 27.

28 1d., 2003, p. 159.

3914, 2000, p. 30.

2 Ibid., p. 30.

1 COSTA, op. cit., p. 58.

22 COSTA, loc. cit.

5 MARICATO, 2003, p. 157.
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imobilidrios, como anteriormente exposto.

Assim, na desocupagao das propriedades privadas, seja por meio de
desapropriacdo por interesse publico ou por acdo possessoria, a populacdo pobre tem que sair.
A justificativa ¢ evidente: do ponto de vista do capital, a populacdo pobre desvaloriza as
regides, pesa negativamente sobre o prego do terreno urbano e impacta a taxa de lucro.**
Assim, a favela ¢ territério inimigo, que deve ser eliminado das areas em que se busca
valorizacdo. Nas palavras de Raquel Rolnik, “¢ inimigo do capital imobilidrio porque
desvaloriza a regido; da policia, porque em seus espacos irregulares e densos ¢ dificil
penetrar; dos médicos porque ali, os espagos sem saneamentos, proliferam os parasitas que se
reproduzem nos esgotos a céu aberto.”**

Neste contexto de aplicacdo de leis, Arantes expde a situagdo que chama de
“desenvolvimento moderno do atraso”, no qual negociagdes paralelas as leis sao validas e a
lei s6 € aplicada quando influencia o processo de valorizagdo do solo, que exige uma “limpeza
urbana”, acompanhada pela expulsdao da populacdao pobre para a periferia, e pela criagdao de
novas ocupagdes ilegais em areas sem infraestrutura ou de prote¢do ambiental.**¢

Contudo, apesar da excessiva protecdo do Estado em impedir que nao
proprietarios constituam moradia em “terrenos alheios”, é evidente que o Poder Publico tem
sido “tolerante” em relagdo as ocupagoes ilegais, como se pode observar em areas de protecao
ambiental.*” No modo de producdo capitalista, a terra que ainda ndo foi tomada como
propriedade pelo capital ¢ a que resta para ser ocupada pela populacdo de baixa renda, que

1,*® assim, as areas ambientalmente frageis (beiras de

ndo ¢ inserida no mercado forma
corregos, rios e reservatorios, encostas ingremes, mangues, areas alagaveis, fundos de vale),
que merecem legislagdo especifica e ndo interessam ao mercado legal, sdo as que sobram para
a moradia de grande parte da populagdo.*

Para os assentamentos ilegais em areas que ndo interessam ao mercado imobilidrio
a fiscalizagdo ¢ condescendente (ou inexistente). Mesmo nas areas de protegdo ambiental,
sobre as quais incidem leis em varias esferas (federal, estadual e municipal). A precariedade

de fiscalizagdo € proposital. Isto ocorre porque as areas de protecdo ambiental sdo priorizadas,

inclusive pelo Poder Publico, para ocupagio pela populagdo pobre.

# MARICATO., 2015, p. 112.
5 ROLNIK, 1988, p. 69.

6 ARANTES, op. cit., p. 10.
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I MARICATO, 2015, p. 82.
2% MARICATO, 2000, p. 32.
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Rolnik explica que, seja por parte da esquerda ou da direita no espectro politico-
partidario, o mundo da politica precisa competir pelo voto popular. Foi dessa forma que os
investimentos em urbanidade, a tolerdncia, a autorizagdo ou mesmo a promocdo de
assentamentos precdrios converteram-se em um potente dispositivo eleitoral, com grandes
possibilidades de retorno politico.”' O territorio popular €, assim, permanentemente investido
pelo mundo da politica, que ali espera receber recompensa por parte daqueles que foram
beneficiados com recursos publicos, de forma seletiva.”

Assim, frisa-se que esta “tolerancia” ndo ¢ por auséncia de legislacdo e que esta
longe de significar uma politica de respeito aos carentes ou ao direito de moradia. E, nestas
areas, que parlamentares insensiveis a questdo social ou ambiental tém interesse na
manuten¢do da moradia, visto que funciona como meio de conceder favores aos moradores de
areas vulneraveis, com auséncia de provisdo de infraestrutura e servigos publicos.”” Este
pacto territorial é firmado entre as classes dominantes e os grupos sociais, baseando-se em
uma ordem urbanistica que ndo visa incorporar as diferentes formas de ocupacao do espago,
apenas tolera, de forma bastante seletiva.”* Assim, ao serem “reconhecidas”, as exce¢des sdo
“premiadas” com o direito de permanecer, com investimentos publicos pontuais em
infraestrutura e servigos urbanos, sentindo-se devedoras de favores a politicos.*”

Assim, o “desconhecimento” da producao ilegal de moradia nestas areas ¢ a regra,
com exce¢do de agdes pontuais definidas em barganhas politicas ou periodos pré-eleitorais.
Essa situagdo constitui, portanto, uma inesgotavel fonte para o clientelismo politico.*® Dessa
forma, inseguras por ocupar uma terra em condicdes ilegais, as comunidades se submetem,
muitas vezes, a protecdo de partidos, parlamentares e governantes, alimentando a relacao

clientelista buscada pelo Estado, que sera agora estudada.*’

3.3 Clientelismo: o direito a moradia usado como moeda de troca politico-eleitoral

O conceito de clientelismo foi amplamente utilizado pelos antropologos que
procuravam elucidar as relacdes de poder pessoal existentes em pequenas comunidades a
partir do final da década de 50 e inicio dos anos 60. Nessa época, as independéncias das

antigas colonias europeias, a Revolucao Cubana, entre outros acontecimentos, motivaram um

' ROLNIK, 2015, p. 146.

22 ROLNIK, loc. cit.
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progressivo interesse pelo estudo das “sociedades em desenvolvimento” pelos cientistas
sociais, assim, torna-se comum o uso do clientelismo como paradigma de explicacao para os
desajustes entre o desenvolvimento econdmico-social e a falta de estabilidade das institui¢des
politicas.”®

No Brasil, as lutas historicas em torno da moradia transformaram a pauta em
extremamente relevante para a disputa politico-eleitoral, visto que grande parte da populacao
sofre com os problemas urbanos, assim, o Direito a Moradia parece ser instrumentalizado,
assim como os outros direitos sociais, como lastro para fluxos financeiros e justificativa para
as politicas propostas pelo Estado e pelo sistema politico.” Em contextos democraticos, no
qual os partidos politicos disputam votos nesses territorios, a ‘“‘superacao” das
impossibilidades legais para reconhecer a existéncia do assentamento e permitir a provisao de
servicos e equipamentos transforma-se em potente moeda politico-eleitoral, Rolnik expde que
“este mecanismo tem sido fundamental para manter a desigualdade ¢ o controle da cidade
pelas elites, a0 mesmo tempo em que reproduz mandatos politicos, constituindo vastas bases
eleitorais para os partidos”.*®

A historica conexdo entre a intervencdo nesses territdrios e processos politicos
eleitorais tém sido apontada por diferentes autores ao longo dos anos.*' Embora a narrativa
dominante trate os assentamentos informais como “resultados da auséncia do Estado” ou
territérios onde o “Estado ndo chega”, a formagdo, a consolidacdo e a remocdo desses
assentamentos tém sempre sido constituidas e mediadas pelo Estado.*** Por este motivo, ndo
se pode falar em completa auséncia do estado diante das favelas, visto que o Estado se mostra
presente nas periferias em forma de clientelismo, utilizando intervencdes pontuais e
individuais, como moeda de troca politica. Neste sentido, fala-se sobre a “presenca e auséncia
seletivas do Estado” **

A politica clientelista “moderna” ¢ mais competitiva que sua antecessora € suas
relagdes tendem a ser mais “instrumentais”, assim, sobrevive a partir da sua capacidade de

substituir os antigos lacos de lealdade pessoal, ofertando beneficios materiais, os mais

individuais possiveis, de maneira a evitar a maximizar o seu arco de influéncia eleitoral.”** A
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maior parcela dos investimentos em urbaniza¢do ocorrem somente apds a ocupagdo do
territorio, apresentando grandes dificuldades em atender os moradores destes territorios, a
disputa pelo acesso ao investimento ¢ acirrada e tem grande importincia politico-eleitoral.*®
Dessa forma, desde a década de 1940, o Estado, mesmo que de maneira pontual
ou incipiente, esteve presente realizando pequenas obras nas favelas cariocas, tais como uma
escadaria, a instalacdo de bicas d’agua e redes de encanamento, entre outras pequenas

acdes.>*

Mesmo que, em alguns momentos, esta relacdo ndo seja tdo evidente, persistia
praticas clientelistas, de troca de favores do poder publico com moradores de favela, mesmo
em periodos em que o voto ndo era universal, no inicio do século XX, no qual os moradores
da periferia sequer possuiam direito ao voto, ou na era Vargas, cuja base de apoio era
constituida sobre o trabalhador formal, que raramente coincidiam com os moradores de
favela.”®’

Os assentamentos informais constituem um importante mercado de votos, tendo
em vista que sao formados por uma populagdo historicamente vulneravel (renda familiar
baixa, alto nivel de desemprego e baixo nivel de escolaridade etc.) e apresenta um tecido

8 Por este motivo, a

urbano precario, com necessidade de inGimeras intervengdes.*
precariedade dos assentamentos interessa politicamente, visto que alimenta o clientelismo, por
meio do oferecimento de benesses em troca de votos.?®® Neste contexto, o clientelismo ¢
mostrado na sua versdo mais estatal e partidaria, onde ¢ produto do desajuste entre a estrutura
social e o sistema politico.””

Na América Latina, a desigualdade social ¢ resultado de uma heranga de cinco
séculos de dominagdo, com forte acento patrimonialista. Maricato traz como principais
caracteristicas do patrimonialismo: a relacdo de favor ou de troca ¢ central no exercicio do
poder; a esfera publica ¢ tratada como coisa privada e pessoal; a existéncia de

21 Dessa

correspondéncia entre a deten¢do de patrimonio e o poder politico e econdmico.
forma, o clientelismo, coronelismo ou oligarquia sdo os conceitos estreitamente ligados ao
legado do patrimonialismo.*”

Viérios autores brasileiros se detiveram em analisar as especificidades deste
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historico de desenvolvimento urbano no Brasil: Celso Furtado atribui-lhe caracteristicas de
defasagem e contemporaneidade; Florestan Fernandes lembra que se trata de “modernizagao
com atraso” ou “desenvolvimento moderno do atraso”; e Vanderley Guilherme conceitua essa
construgdo social como “fratura institucional”.””* Assim, varias sdo as analises que constatam
a persisténcia de aliangas politicas, além de também a cléssica relacdo de favor que, na esfera
da politica, implica trocas clientelistas, até mesmo nas metropoles mais ricas.””

Em diferentes momentos no pais e, em diferentes niveis politicos, a intervencao
publica em favela constituiu uma moeda de troca para periodos eleitorais, servindo de
mecanismo de articulagdo entre a classe politica e moradores da periferia.””” Ja desde antes da
metade do século XX, era comum a troca de votos pela implantacao de bicas de 4gua no Rio
de Janeiro, por exemplo, sendo a simples promessa de intervencdo, portanto, uma poderosa
arma de arrecada¢do de votos mobilizada por candidatos a época.”’® Esta conexdo cresce
fortemente a partir da década de 1980, com o processo de redemocratizagdo € com o
movimento de autonomia dos municipios no pais, fazendo com que se torne ainda mais
relevante no plano local.””’

E importante demonstrar como essas mediagdes politicas efetivadas por
parlamentares que valorizam mais a logica do atendimento a clientela do que da urbanizacdo
como um processo de efetiva¢do de direitos, afetam o contexto das metropoles.*” De um lado,
emergem partidos sensiveis as demandas de direito a moradia digna, que trazem parte das
agendas dos moradores de comunidades para dentro das instituicdes da democracia formal e
do aparato estatal. Por outro, a logica da competi¢do politico-partidaria também penetra no
universo dos movimentos, gerando a garantia de favores individuais, de forma seletiva.*”

Assim, em detrimento de um processo de urbanizacdo, que traria intervengdes
mais duradouras, faz-se o atendimento a solu¢cdo de uma demanda imediata. Nao estd sendo
defendido, aqui, que estas demandas ndo sdo legitimas, estas compdem, muitas vezes,
necessidades reais e urgentes dos moradores, que ndo possuem outros meios a recorrer.
Contudo, essas formas clientelistas sdo diretamente responsaveis pela perda de forgas das

acOes de programas e projetos, assim, apesar de explicar investimentos em &reas pobres,
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subverte uma orientagdo de investimento que poderia ser dada pelo planejamento urbano.**

No “clientelismo eleitoral”, duas instituigcdes sdo fundamentais: os partidos
politicos e o sistema eleitoral, visto que € a vitoria eleitoral que permite o acesso ao poder nas
instituicdes publicas. Atualmente, existe uma grande competitividade na relacdo clientelista,
tendo em vista a diversidade de agentes politicos que disputam pelas areas. Segundo Avelino
Filho, o surgimento de novas possibilidades de patronos da aos clientes a possibilidade de
comparar os beneficios recebidos, influenciando na escolha do agente politico, baseando-se na
frequéncia ou qualidade das intervengdes realizadas.*!

Assim, as promessas de intervencao ainda s3o utilizadas como moeda eleitoral na
maioria das cidades do pais, havendo a presenga de candidatos nos assentamentos informais
em periodos eleitorais.”® Dessa forma, a cada novo governo ou nova agio na comunidade, é
reanimada a esperanga de que o Estado (ou, mais especificamente, quem ocupa o poder
politico) promovera a entrada definitiva dos investimentos publicos na regido.**

Como ja exposto anteriormente, o proprio espaco urbano ¢ uma mercadoria, cujo
preco € estabelecido em funcdo de atributos fisicos (tais como declividade de um terreno ou
qualidade de uma constru¢do) e locacionais (acessibilidade a centros de servigos ou negdcios
e/ou proximidade a areas valorizadas da cidade).® Dessa forma, tendo em vista que a
valorizacdo ou desvalorizacdo da religido depende dos investimentos publicos e privados
naquele espago, o planejamento altera substancialmente o mercado imobiliario.*

A renda imobilidria ¢ altamente influenciada por novos investimentos ptblicos ou
privados feitos nas proximidades. Assim, a legislagdo e os investimentos urbanos sdo centrais
para gerar essa riqueza que valorizard determinados mdéveis ou bairros. Por isso, assim como
o clientelismo, os lobbies imobilidrios atuam fortemente junto aos Executivos e Legislativos

2% Dessa forma, o mercado imobiliario, de forma evidente,

de todos os niveis de poder.
apresenta maior interesse em areas que possuem maior incidéncia de infraestrutura e servigos
de qualidade e localizagdo estratégica. Contudo, os investimentos publicos realizados nos

moldes de prestacdo clientelista, apesar de prometerem grandes mudancas, chegam apenas
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pontualmente, ndo trazendo consigo a valorizagdo ou regularizacao da area.

No Brasil, uma das principais caracteristicas do mercado residencial privado legal,
como em todos os paises periféricos ou semiperiféricos, ¢ sua pouca abrangéncia,
fortificando, assim, uma relagdo da moradia com o capitalismo. Dessa forma, a maior parte da
produgdo habitacional no Brasil continua se fazendo distante da lei, sem financiamento

publico e sem a consulta de profissionais da constru¢do.**’

O mercado residencial privado,
como se apresenta, contribui para a caréncia generalizada de moradias.

Nos paises capitalistas periféricos o mercado privado tem alcance restrito, ¢é
socialmente excludente e altamente especulativo. Estima-se, no Brasil, que apenas 30% da
populagio tem acesso a moradia no mercado privado.”® Dessa forma, a seguir, sera estudado
os males causados pela exclusdo das classes despossuidas do mercado imobilidrio formal,

como a segregacao territorial, a manuten¢do das cidades ilegais, além do fortalecimento da

especulagdo dos vazios urbanos, sempre trazendo a tona o papel do Estado nessas relagdes.

%7 MARICATO, 2003, p. 154.
2514, 2015, p. 81.
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4 DEFICIT HABITACIONAL, VAZIOS URBANOS E O MERCADO IMOBILIARIO

O mercado capitalista ¢ um poderoso mecanismo de manutengdo das
desigualdades existentes, enquanto promete a liberdade e a igualdade, ndo s6 mantém as
desigualdades, como as aprofunda. Assim, a impressdo da ideia de igualdade ou, inclusive, de
merecimento, é uma ilusdo socialmente necessaria a sobrevivéncia do mercado capitalista.*
O capitalismo ¢é, sem davida, o sistema de produgdo vigente no Brasil, o qual organiza nao
somente a economia, mas também as relagdes no ambito social, politico e espacial. Além da
producao de mercadorias, reproduz a logica mercadoldgica em diversas situagdes, sobretudo
na producao do espago, ou seja, guia e condiciona as a¢des dos agentes produtores do espaco
urbano.*”

Assim, pode-se compreender o espago geografico a partir das disputas e relagdes
de poder enquanto territorio. Enquanto alguns agentes se territorializam por necessidade,
como os moradores, outros utilizam o territorio pela logica mercadoldgica, ou seja, usam para
obter lucro.”' A classe trabalhadora quer da cidade, em primeiro momento, o valor de uso, ou
seja, quer moradia e servigos publicos mais baratos ¢ de melhor qualidade, enquanto os
capitais que ganham com a produgao exploragdao do espago urbano agem em fung¢do do valor
de troca.”” Neste sentido, evidencia-se uma disputa de poder entre esses agentes produtores
do espago, entre os poderes que atuam na cidade.

Contudo, vale lembrar que o direito a cidade nao é simplesmente o direito ao que
ja existe na cidade, mas ¢ o direito de transformar a cidade em algo diferente, como, de fatos,
atores no contexto urbano, ndo meros expectadores. Quando observa-se a historia urbana no
pais, € possivel ver, de forma evidente, que as cidades foram regidas pelo capital, mais do que
pelas pessoas. Assim, como expde David Harvey, “nessa luta pelo direito a cidade, havera

95 293
17,

também uma luta contra o capita assim como a luta pelo direito a moradia.

4.1 Agentes que contribuem para a criacio de segregacio territorial
A cidade pode ser vista sobre diversas abordagens, podendo ser lida como:
discurso; ambiente de alienacdo e¢ dominagdo por meio da arquitetura e urbanismo do

espetaculo; palco de praticas culturais e artisticas metodologicas ou rebeldes; legado historico;

29 COSTA, op. cit., p. 56.

20 BARATELLL A. E. S.; MILANI, P. P. H. , op. cit., p. 76
1 [bid., p. 76

2 MARICATO, 2015, p. 23.

P HARVEY, op. cit., p. 269.
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palco de conflitos sociais; espaco de reproducdo do capital e da forca de trabalho; entre
outros.” Os capitais, em diferentes momentos historicos, buscam moldar as cidades aos
interesses de um conjunto articulado de forgas que podem compor uma alianga.’”” Essas
diferentes formas de ver a cidade certamente torna mais dificil situd-las como objeto central
estruturador das relagdes sociais.

A midia trata das cidades o tempo todo, contudo, sempre a tomam como produto
ou mercadoria que intermedia os conflitos entre as classes sociais, visto que o capital
imobiliario ¢ um grande patrocinador da grande midia.”® Para o capital, a cidade ¢
mercadoria, um produto resultante de determinadas relagdes de producdo. Neste contexto, a
terra urbana constitui sempre uma condi¢ao de monopolio, ou seja, ndo existe um trecho ou
terreno igual ao outro, e sua localizacio ndo ¢é reproduzivel, estamos diante de uma
mercadoria especial que tem um atributo de captar grandes lucros, ¢, neste sentido que a
cidade ¢ um grande negdcio e a renda imobilidria seu motor central.*’

A mercantilizagdo da moradia e o uso crescente da habitacdo como um ativo
integrado a um mercado financeiro globalizado afetou de forma profunda o exercicio do
direito a moradia adequada. Assim, como ja exposto, as politicas publicas abandonaram o
sentido de habitacdo como um bem social, alimentando a crenca de que os mercados
poderiam regular a alocagdo da moradia.””® Dessa forma, na nova economia politica, a
habitagdo ¢ um meio de acesso a riqueza, antes considerada bem de uso, a moradia
transforma-se em capital fixo, cujo valor é a expectativa de gerar mais valor no futuro.?® E
neste sentido que a moradia se torna um ativo mediado pelo capital imobilidrio.

A logica de valorizacao sistematica dos ativos imobiliarios nas areas mais ricas da
cidade tem impactos significativos na estrutura e dindmica urbanas. As camadas mais
abastadas da populagdo se concentram em uma mesma regido da cidade, sendo esta composta
de bairros que contém as melhores condi¢cdes de acessibilidade as diversas localizagdes
urbanas.*”

Dessa forma, resta aos mais pobres ocupar os setores urbanos piores localizadas,

ou seja, dotados da pior acessibilidade em relagdo a centralidade urbana, restringindo esta

¥ MARICATO, 2015, p. 19.
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camada da populacao a deslocamentos quase que exclusivamente a trajetos moradia-trabalho,
tornando-se, nas palavras de Milton Santos, “praticamente isolados ali onde vivem”, de modo
que “a imobilidade de tdo grande nimero de pessoas leva a cidade a se tornar um conjunto de
guetos”.**" Assim, cada vez um niimero menor de moradores tem acesso ao chamado “centro
expandido”, além de um numero maior de pessoas necessitando buscar as periferias e favelas
como alternativa de moradia.’”

As deficiéncias de planejamento urbanistico das cidades, assim como a omissdao
do Poder Publico em regular os mercados de solo, devido aos interesses econdmicos,
contribuem para a retengdo especulativa de terras nas cidades brasileiras, elevando os pregos
dos imoveis e dificultando, ou impossibilitando, o acesso a solo urbano bem localizado e
servido as classes despossuidas.*” O planejamento urbano e a regulagdo urbanistica, que
deveriam operar como uma espécie de molde para a cidade ideal ou desejada, funcionam
como outros instrumento para definir e reservar as melhores areas urbanas para estes
mercados, impedindo sua “invasdo” pelos pobres, visto que ¢ construida sob a logica
econdmica e adaptada aos ritmos e estratégias do mercado.’™

Assim, a legislacdo urbanistica, uma vez que se volta de forma prioritaria ao
atendimento dos interesses e necessidades das classes dominantes, tem um evidente efeito
segregador nas cidades brasileiras. Com a imposi¢cdo legal de modelos de assentamento
urbano e de padrdes construtivos que sdo inacessiveis as classes mais pobres, contribuiu para
o desenvolvimento de uma verdadeira fratura urbana, separando a cidade “formal”, da cidade
“informal”.*”® Para o planejamento urbano, as favelas, areas de invasdo, corti¢os e quintais sdo
habitacdes subnormais, ou seja, parte dessa cidade “informal”, contudo, o que o planejamento
chama de subnormais, a policia chama de “marginal” e o povo em geral chama de “ma
vizinhanga” >

Em tempos de capitalismo financeirizado, as terras urbanas e rurais tornaram-se
ativos altamente disputados, produzindo consequéncias dramaticas principalmente nas

7 Caracterizado como “desterritorializado e abstrato, ficticio,

economias emergentes.*
especulativo por natureza” por Raquel Rolnik, a autora expde que o cardter do mercado

imobiliario é ser um jogo das expectativas e apostas futuras.’”™ Isso ocorre num contexto
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global em que a terra urbanizada ndo esta disponivel para os grupos mais pobres, ficando, as
comunidades, sob a constante ameaca de depredacdo de seus territorios.*”

Desse modo, este mercado exclui mais da metade das populagdes urbanas, por
meio de pregos desproporcionais com a realidade financeira de grande parte da populagdo,
especialmente a mais pobre,’'® fazendo-a recorrer a cidade informal, gerenciada pelo mercado
informal, em condi¢cdes de precariedade e inseguranga de posse. Assim, a cidade ¢
transformada em um “quebra-cabe¢a de pecas muito diferentes onde cada uma conhece seu
lugar e se sente estrangeira nos demais lugares”, seguindo uma logica de “dividir para
conquistar”, conforme afirma Rolnik.*"

Assim, paralelamente ao mercado formal, desenvolve-se nas cidades brasileiras
um mercado informal de terras, voltado a populagdo pobre e vinculada de acordo com “a
desigualdade na distribui¢do de renda e a incapacidade do Poder Publico de promover uma
oferta massiva e regular de moradias”.’'> Esse mercado informal do solo urbano é composto
por dois sub-mercados: um sub-mercado informal de loteamentos e urbanizagdes irregulares
ou clandestinas nas areas periféricas; e um sub-mercado informal de comercializagdo e
aluguel de imoOveis comerciais e residenciais nas areas consolidadas.*"

A existéncia de mercados informais paralelos €, segundo Rolnik, um importante
instrumento na economia politica da urbanizacao excludente, visto que ¢ destinado as classes
despossuidas e funcionam como espécie de “barreira”, para que a camada mais pobre da
populagdo ndo se insira em territorios indesejados pelo mercado imobiliario formal.*'* Assim,
o mercado imobiliario trabalha na construg¢do dessas barreiras invisiveis para impedir a
penetracao de territorios populares nas areas de melhor localizacao, garantindo sua destinacao
para os produtos imobiliarios dos grupos de mais alta renda na cidade.*"”

A cidade ¢ demarcada por cercas, fronteiras imaginarias, que definem o lugar de
cada coisa e cada morador.*'® Por conta dessa exclusdo do mercado formal, é reservado a esse
segmento as areas de auséncia ou deficiéncia de infraestrutura e servicos urbanos,
frequentemente em localidades de extrema fragilidade ambiental, existindo, como exposto,
uma aplicacdo seletiva das leis urbanisticas nestas areas.

A relagdo entre as ideias de mercado restrito, exclusdo territorial e aplicagao

39 ROLNIK, 2015, p. 126.

39MARICATO, Erminia. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. Petropolis: Vozes, 2008, p. 44.
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seletiva da legislagdao se mostra de forma mais evidente nas regides metropolitanas, conforme
expde Maricato.’'” A ocupacgdo ilegal da terra urbana tem sido permitida pelo estado brasileiro
e promovida por um total /assez-foire na cidade ilegal, enquanto, na cidade legal, a legislacao
urbanistica ¢ flexibilizada pela corrupcdo para favorecer o mercado imobilidrio e a
especulagio urbana.’'®

A vida e a sobrevivéncia dos pobres nas cidades dependem da ocupacao “ilegal”
da terra, a estrutura formal legal impede permanentemente a extensdo de direitos formais para
os moradores destes bairros, que negociam bens e direitos com o Estado através da sociedade
“politica” e ndo da sociedade “civil”*"’, a moradia dos trabalhadores pobres tem sido obtida
através de artificios de subsisténcia.**® Assim, os pobres do meio urbano nio tém sido tratados
como cidaddos de plenos direitos, apesar de sua demanda por infraestrutura e equipamentos
urbanos serem formulada através da linguagem dos direitos de cidadania.’' Nas cidades, é nas
areas rejeitadas pelo mercado imobilidrio privado e nas areas publicas, situadas em regides
desvalorizadas, que a populagdo trabalhadora pobre vai se instalar: beira de corregos, encostas
dos morros, terrenos sujeitos a enchentes ou outros tipos de riscos, regides poluidas, ou areas
de prote¢do ambiental.**

A ocupagdo ilegal de encostas que apresentam riscos geotécnicos visiveis,
contudo, ¢ incentivada pelo governo,*® visto que aceita-se que os pobres ocupem até areas de
protecdo ambiental e areas de risco, mas ndo se aceita que ocupem areas valorizadas pelo
mercado.’” As consequéncias dessas gigantescas invasdes sdo muitas: polui¢do dos recursos
hidricos e dos mananciais, banalizagdo das mortes por desmoronamento, enchentes, epidemias
etc.’”

Até os anos 1980, os habitantes de favelas e a populagdo pobre das cidades ndo
eram considerados um mercado para servigos financeiros, como resultado, familias de baixa e

média renda historicamente adotaram estratégias financeiras “informais”, com empréstimos

familiares, em empresas especializadas em empréstimos ou em penhoristas e agiotas.**®
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Com poder de consumo extremamente limitado, as classes trabalhadoras
buscavam o acesso a moradia muitas vezes por meio do aluguel de um unico comodo
compartilhado por diversas pessoas,’” quando ndo eram forgadas a construir por si as suas
habita¢des, dividindo a miséria e o pouco espago de que dispunham, escandalizando a

8 Dentre os elementos mais

sociedade burguesa por causa da forma como viviam.*
caracteristicos dos bairros populares estdo a presenga de varias unidades domiciliares
compartilhando os mesmos terrenos, com estratégias influenciadas pelos ativos imobilidrios,
regidas pelo aproveitamento maximo do espago, por meio do aluguel de comodos ou pedagos
das casas.*”

Nos paises periféricos, a habitacdo dos trabalhadores nao ¢ problema do Estado,
que se exime, nem do capital, que exclui e segrega esta parte da populacdo. Por isso, os
bairros de moradia dos trabalhadores sdo constituidos por eles mesmos, nos seus horarios de
descanso, por este motivo, as favelas fazem parte da reprodu¢do da forga de trabalho.*
Assim, em uma propor¢ao maior ou menor da populacdo urbana, dependendo de cada pais,
excluido do direito a moradia do mercado formal, a populagdo pobre urbana vive em
assentamentos ndo planejados, onde os proprios moradores produzem suas casas de forma
gradual, mobilizando seus proprios e precarios recursos materiais e financeiros.*”' Podemos
dizer que a maioria da populagdo urbana constroi as casas sem o concurso de conhecimento
técnico, sem financiamento formal e sem respeitar a legislagdo fundidria, urbanistica e
edilicia.”* Assim, explorados ao vender sua forga de trabalho, as pessoas se viram como
podem para viver na cidade autoconstruindo ou ocupando.**

Estas paisagens sdo denominadas por Rolnik de “paisagens para a vida”, onde
predomina o valor de uso, e foram concebidas pela imaginacdo modernista como atraso.
Construidas pelas maiorias pobres e direcionada a elas, a partir da logica da sobrevivéncia,
das necessidades e dos desejos de prosperidade, elas se instalam em condi¢des escassas de
recursos, sobre as localizagdes disponiveis: periferias distantes, areas declaradas pelas normas
do planejamento urbano como improprias, terrenos e construgdes abandonadas.™ Assim, a

teoria da marginalidade ndo tardou em apontar estes territdrios como areas que ndo teriam se
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modernizado.

A segregacao da populacdo pobre para os bairros periféricos ou para as areas
centrais decadentes significa ndo s6 a diminui¢do de oportunidades de desenvolvimento e
crescimento pessoal, pela dificuldade em acessar os equipamentos publicos, como também
uma maior vulnerabilidade socioambiental dos mais pobres, pela exposi¢cdo a uma gama de
riscos.*® Assim, a segregacdo urbana ou ambiental é uma das faces mais importantes da
desigualdade social e parte promotora da mesma, conforme expde Maricato, a dificuldade de
acesso aos servigos e infraestrutura urbanos, somam-se menos oportunidades de emprego
formal, menos oportunidades de profissionalizagdo, maior exposicdo a violéncia, a
discriminacao racial, a discriminacdo contra mulheres e criancas, ao dificil acesso a justica
oficial, ao dificil acesso ao lazer’*®, gerando um cenario quase irreversivel de produgdo de
desigualdade social.

Desse modo, “a exclusdo territorial produz uma vida diaria insegura e arriscada,
bloqueia acesso a empregos, e oportunidades educacionais e culturais, que estdo concentradas
em enclaves pequenos e protegidos dentro das cidades”.*” Rolnik esclarece ter escolhido o
termo “exclusdo territorial” para relaciond-lo com o conceito de “exclusdo social”, que,
segundo a autora, pode ser entendido como a violagdo (negacdo ou desrespeito) dos direitos
que garantem ao cidaddo um padrdo minimo de vida.*®

O Estado colaborou ativamente para a formagdo dos aglomerados de pobreza na
periferia, seja por direcionar os investimentos em servigos publicos e infraestrutura urbana
preferencialmente para os bairros ocupados pelas classes mais ricas, seja por prover
tardiamente as 4reas periféricas de infraestrutura e servigos®’. Assim, o Estado, assim como o
mercado imobiliario teve papel importante na valorizagdo diferenciada dos imoveis
localizados no entorno e sua apropriagao pelos especuladores.

Vale destacar, neste contexto, a relagdo existente entre o valor médio da terra, as
diferencas de acessibilidade e a segregacao espacial. A especulacdo imobiliaria dificulta de
forma evidente o acesso a moradia para parte significativa da populacdo, uma vez que
encarece os terrenos e imoveis.**” Assim, a medida em que muita gente € obrigada a viver na

periferia, os precos da terra sobem nas areas mais proximas ao centro, dessa forma, a
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tendéncia a expansao espacial da aglomeragdo se mantém, deixando vazias largas parcelas do
territorio urbano, quase metade dele, devido regras basicas do mercado, ligada a oferta e
procura.’*’ Mesmo quando o Estado financia a construgdo dos conjuntos habitacionais,
privilegia espacos localizados as margens da cidade, enquanto no centro encontram-se
terrenos vazios em processo de valorizagdo. Estas questdes devem ser problematizada quando
se trata da terra como mercadoria.’*

Assim, estes territorios urbanos vazios, que sdo espacos fisicamente ociosos e
sem utilizagdo, tém uma importante funcdo na logica da especulagdo imobilidria e tém como
objetivo expandir a malha urbana e valorizar o espago.’* A especulagdo corre solta, auxiliada
por politicas publicas que identificam valorizagdo imobilidria com progresso.** Neste

contexto, os vazios urbanos serdo estudados com maior profundidade, expondo a manutencao

de terrenos ociosos nas metropoles em descumprimento da funcdo social da propriedade.

4.2 A especulacio e a manutencio de terrenos ociosos em descumprimento a sua func¢ao
social

O poder social, econdmico e politico, sempre esteve associado a detengdo de
patrimonio, seja por meio de escravos (até 1850), seja por dominio de terras ou imoveis (1850

) 345

em diante Ninguém desconhece o papel que a propriedade da terra ocupa no exercicio

historico da América Latina. Em paises como o Brasil, no qual as cidades surgiram em elo

com o processo de industrializagdo®*

, este processo conviveu o tempo todo com a
manuten¢io de latifindios improdutivos®"’, assim, conforme defende Maricato, a retengio de
terras improdutivas “é uma das caracteristicas do patrimonialismo ¢ um dos maiores
problemas do campo e das cidades latino-americanas, pois dificulta a ocupacdo sustentavel e
justa do territorio”.**

Quando finalmente o Estado brasileiro retomou investimento em habitagao,
saneamento e transporte urbano de forma mais decisiva, um intenso processo de especulagao
fundiaria e imobilidria promoveu a elevagdo do preco da terra e dos imdveis, considerada a

mais alta do mundo, “entre janeiro de 2008 e janeiro de 2015, o prego dos imdveis subiu

#SANTOS, 2009. p. 58. , In: SOTTO, op. cit., p. 20

2 BARATELLL A. E. S.; MILANIL P. P. H., op. cit., p. 84-85.
3 Ibid, p. 83.

4 MARICATO, 2015, p. 58.

5 Ibid., p. 27.

46 BARATELLL A. E. S.; MILANIL, P. P. H. op. cit., p. 79.

7 MARICATO, 2015, p. 82-83.

8 Ibid., p. 82-83.



70

265,2% no Rio de Janeiro e 218,2% em Sdo Paulo”**, desse modo, a terra se manteve sob
precario controle estatal, uma simbiose entre governos, parlamentos e capitais de
incorporagdo, de financiamento e de constru¢do promoveu um boom imobilidrio que dominou
as cidades.*

Neste sentido, a cidade é vista como um banco de terras do capital, e, como
mercadoria, a terra tem que dar lucro. Assim, a propriedade privada ¢ uma necessidade de
protecdo da terra como mercadoria e o cercamento juridico da propriedade ¢ uma necessidade
do mercado imobiliario especulativo.™ As relagdes de valor de troca do sistema capitalista
influenciam bastante no valor da moradia, que sdo valor de uso. A moradia também passa a
ser comercializada como mercadoria por meio de seu “cercamento”, quando se torna
propriedade privada.**

O processo de especulacao imobilidria pode ocorrer de diversas formas, uma delas
¢ a especulacido relacionada a forma como os lotes sdo vendidos. Os lotes “piores” localizados
sao destinados a venda e ocupagdo, enquanto isso os lotes vazios, melhores localizados em
relagio a proximidade com setores e servigos sio reservados. A medida que a area se
desenvolve os lotes tendem a valorizar por conta da ocupacdo e demanda por procura dos
espacgos melhores localizados.*>

Dessa forma, a valorizagdo de determinadas areas na cidade tem como agente
principal o Estado, visto que este ¢ responsavel pela constru¢do de equipamentos urbanos.
Assim, ao escolher areas privilegiadas pelo interesse do capital, proximo aos terrenos ociosos,
seja nas areas centrais ou em outras localidades da cidade, influencia no prego da terra que
serd apropriada pelo valor de troca, gerando o que ¢ chamado, por alguns autores de
“apropria¢do privada da produgdo social da cidade”.*** Essa relagdo entre o proprietario € a
terra, mostram tracos totalmente relacionados com relagdes tipicamente capitalistas — de
produgdo e consumo de mercadorias. Neste contexto, os especuladores sdo considerados por
Marx como “capitalistas parasitas” que apenas esperam a sociedade e o Estado agirem para se
355

beneficiar individualmente.

Assim, no processo de especulagdo imobilidria, alguns terrenos vazios sdo retidos

¥ MARICATO, 2015, p. 39.

30 MARICATO, 2015, p. 39.

3! ALFONSIN, Betania de Moraes. Limites e possibilidades do Plano Diretor. /n: Seminério plano diretor - o
desafio da nova ordem juridico-urbanistica, 2005, Rio de Janeiro. Diario da Camara Municipal do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 20 abr 2005, p. 72-73.

32 BARATELLL A. E. S.; MILANL P. P. H., op. cit., p. 80.

3 Ibid., p. 81.

34 Ibid., p. 81.

% Ibid., p. 82.
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pelos proprietarios, na expectativa de valorizacdo futura, que se da através da captura do
investimento em infraestrutura, equipamentos ou grandes obras na regido ou areas vizinhas,
gerando os chamados “vazios urbanos”, que sio terreno de engorda, objeto de especulagio.*
A terra se valoriza mesmo permanecendo improdutiva, porque d4, ao proprietario, o direito de
se apropriar da riqueza socialmente produzida, no entorno da propriedade. Desse modo, o
processo de especulagdo imobilidria acontece com a busca da valorizagdao de areas no espago
urbano, reafirmando a terra como mercadoria, cujos pre¢os sdo variados de acordo com a
localidade e os equipamentos urbanos instalados no entorno.*”’

Dessa forma, os terrenos ociosos que descumprem a sua funcdo social, servem
apenas aos proprietdrios como forma de especulacdo, como consequéncia a terra fica
concentrada e, por meio da mais-valia social, gera valoriza¢do.”® Pode-se imaginar um
especulador que possui uma vasta extensdo de terra numa area central e bem estruturada da
cidade, este pode reter a terra com o fim de especular. Ao impedir o uso dessa terra, ele pode
impedir o acesso de outras pessoas a habitagdo e ao uso de certos beneficios proporcionados
pela infraestrutura existente nessa area central, impedindo mesmo essas pessoas a viver com

bem-estar na cidade,*”’

e deslocando as classes despossuidas para as periferias da cidade, onde
constroem suas moradias pelas proprias maos, nos moldes que seus recursos permitem.

Assim, o mercado imobilidrio fortalece a especulagdo imobiliaria e ¢ fortalecido
por ela. Esta especulacdo se estrutura, primordialmente, em vazios urbanos existentes na
cidade, os quais sdo formados de terrenos subutilizados ou ndo utilizados, que sdo retidos
pelos proprietarios na expectativa de uma valorizagdo posterior, sendo taxados como
verdadeiros objetos geradores de riquezas®®, violando, de forma evidente, a func¢do social
dessas propriedades.

Esse processo tende a colocar as camadas populares da sociedade as margens da
cidade, mantendo as periferias espaciais e sociais, ¢ reforcando o papel da terra como
mercadoria e objeto de especulagdo imobilidria para fins de lucro.*® Essa dinAmica gera um
processo de segregacdo socioespacial, como podemos observar nas cidades brasileiras, que

“t€ém um modelo de propriedade da terra urbana que impede certos grupos de se apropriarem

coletivamente da cidade, ou seja, de ter acesso a moradia e a usufruir do bem-estar

3% ROLNIK, 1988, p. 64.

7 BARATELLL A. E. S.; MILANL, P. P. H. , op. cit., p. 82
3 bid., p. 84.

3% SANTOS JUNIOR, 2011, p. 71.

30 SANTOS, 2008, p. 106.

3 BARATELLL A. E. S.; MILANL P. P. H. , op. cit., p. 75
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proporcionado pelos equipamentos coletivos”. **

A especulagdo imobiliaria fere direitos coletivos fundamentais, como o direito a
moradia, bem como a funcdo social da propriedade, ambos previstos na Constituicdo Federal
de 1988.°* Assim, o processo especulativo acirra as desigualdades sociais, afeta a efetivagdo
do Direito a Moradia, além de negar o Direito a Cidade, de parte significativa da populagao.
Os indices, embora hoje significativamente melhores do que ha vinte anos, ainda seguem
alarmantes, visto que, em 2019, o deficit habitacional estimado para o Brasil foi de 5,876
milhdes de domicilios, este nimero representa 8,0% do estoque total de domicilios
particulares permanentes e improvisados do pais.’*

Como se sabe, o0 acesso a terra bem localizada, com preco acessivel e provida de
infraestrutura e de servicos urbanos adequados ¢ um dos principais obstaculos a realizacdo do
direito a moradia digna para os mais pobres. Assim, o Estado tem a sua disposi¢do uma gama
de instrumentos que poderia utilizar para “impedir que a valorizagdo imobiliaria, decorrente
das agodes urbanisticas do proprio Poder Publico, possa expulsar os mais pobres, acentuando a
segregacdo socioespacial e alimentando os mecanismos de expansdo urbana desordenada e
especulagdo imobiliaria”.**

Contudo, estes instrumentos sdo utilizados de maneira insuficiente ou
insatisfatoria. Um desses instrumentos, ja anteriormente mencionado, sdo as Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS), que tem como objetivos primordiais de inserir a cidade informal a
cidade formal, combatendo a ociosidade dos lotes ndo edificados ou desocupados, na tentativa
de direciona-los para fins sociais. O instrumento consta no Estatuto da Cidade de 2001 na
tentativa de frear, ou reverter, processos excludentes e socioespacialmente segregatorios
provocados por interesses particulares em torno da terra dentro de um Estado
patrimonialista.**

Este instrumento de responsabilidade do municipio na sua implementagdo ¢ visto
como instrumento capaz de promover a regularizagdo fundiaria, resistir a especulacao

imobilidria e fomentar as praticas de planejamento e gestdo participativos.’” Dessa forma,

apesar da vasta quantidade de instrumentos previstos tanto no Estatuto da Cidade, quanto no

62 SANTOS JUNIOR, 2011, p. 71.

3 BARATELLL A. E. S.; MILANI, P. P. H., op. cit., p. 75

3¢ FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Déficit habitacional no Brasil 2016-2019. Belo Horizonte, 2021,
disponivel em:  http:/fjp.mg.gov.br/wp-content/uploads/2021/04/21.05_Relatorio-Deficit-Habitacional-no-
Brasil-2016-2019-v2.0.pdf. Acesso em: 18 de out. 2022.

3SOTTO, op. cit., p. 274.

36 MATTOS, op. cit., p. 11

37 FREITAS, Clarissa Figueiredo Sampaio; PEQUENO, Luis Renato Bezerra. Desafios para implementacio
de Zonas Especiais de interesse social em Fortaleza. Cad. Metrop. Sao Paulo, v. 14, n. 28, jul/dez 2012, p.
502-503.
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Plano Diretor, este estudo ira se focar na ZEIS, que poderia ser utilizado como um eficiente
instrumento de combate a manutengdo de terrenos ociosos destinados a especulacao

imobilidria, contudo, sofre com diversos empecilhos.

4.3 A auséncia de priorizacdo das ZEIS como instrumento de combate a especulacio de
vazios urbanos: o caso de Fortaleza
As Zonas Especiais de Interesse Social, como indica a nomenclatura, ¢ uma

espécie de zoneamento. O zoneamento ¢ um dos mais tradicionais instrumentos de

planejamento territorial e urbano utilizado nas cidades de todo o mundo**®

, ganhando especial
impulso com o urbanismo modernista que vislumbrava a ordena¢do urbana a luz da
racionalidade técnico-cientifica, sem levar em conta a cidade real. Dessa forma, o zoneamento
nem sempre produziu resultados positivos. **

O apego a concepc¢do formal do espago produziu subdivisdes com funcdes
especificas que gerou graves consequéncias para a mobilidade urbana e para a qualidade de
vida, além de servir, muitas vezes, para promover segregacdes raciais, sociais e étnicas.’”
Neste contexto, as ZEIS vieram em um sentindo contrario da concepgdo tradicional,
delimitando espacos, buscando a diminui¢do de desigualdades sociais e de segregacdo
especial, com a inclusdo da cidade ilegal no ordenamento juridico.

O instrumento das ZEIS foi concebido sob a tese de que & possivel inverter a
logica do zoneamento como reserva de terras e como prote¢do de valores de solo dos
mercados, com o objetivo de destinar estas terras para os mercados de baixa renda, além
disso, colaborar para uma boa utilizagdo de areas subutilizadas nas cidades.’”' Desse modo, a
ZEIS consiste num tipo de zoneamento especial que tem como proposito intervir sobre os
assentamentos informais e os vazios urbanos, ambos resultados de uma producao excludente e
desigual do espago urbano centrada na propriedade privada da terra, visando sua regularizagdo
e sua integragdo a malha urbana, com o intuito de democratizagio da cidade.’”

Além de garantir a regularizacdo fundiaria dos assentamentos precarios,

protegendo o direito de permanéncia dos seus moradores e conferindo-lhes a uma certa

seguranca na posse, as ZEIS, sobretudo em vazios urbanos, t€ém como principal objetivo

3% SOUZA, M.L. Mudar a cidade: uma introdugdo critica ao planejamento e a gestdo urbanos. 6ed. Rio de
Janeiro: Record, 2010, p. 250.

¥ MARIANO; DE CARVALHO; BARBOSA, op. cit., p. 2.

0 SOUZA, op cit., p. 250.

' ROLNIK, Raquel, SANTORO, Paula F. Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) em cidades
brasileiras: trajetoria recente de implementagdo de um instrumento de politica fundiaria (Working Paper). In:
Instrumentos notables de politicas de suelo en América Latina, 2014, Equador. Anais do Foro Latinoamericano
sobre Instrumentos Notables de Intervencion Urbana, p. 70.

2 MATTOS, op. cit., p. 57.
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reservar terra urbana barata e bem localizada para a provisdo de Habitagcdes de Interesse
Social. Assim, a demarcacao de areas da cidade como ZEIS serve como elemento regulador
do mercado imobilidrio, interferindo diretamente no valor dos imdveis ali localizados, que
ficam vinculados as finalidades de interesse social.’”

A ZEIS nao ¢ autoaplicavel, assim como a maioria dos instrumentos previstos no
Estatuto da Cidade, cabe, assim, aos municipios regulamenta-los via plano diretor. Assim, as
ZEIS podem ser definidas como parcelas de areas reservadas pelo Plano Diretor e/ou pela Lei
de Zoneamento, sujeitas a regras especificas de parcelamento, uso e ocupacao do solo e
destinadas especialmente a empreendimentos residenciais destinados as classes mais pobres.
Nestes espacos, sdo permitidas a instalagdo de equipamentos sociais e culturais, espacos
publicos, servigos e comércio de natureza local, no intuito de atender os moradores e gerar
empregos na proximidade de suas residéncias, para “recuperar” a area.’”

Visto que as moradias na cidade informal sdo, diversas vezes, construidas pelos
proprios moradores, com 0s recursos que possuem, sem conhecimento técnico ou em
desrespeito a legislagdo urbanistica da cidade, incumbe, as ZEIS, por meio do Plano Diretor
Municipal, veicular normas especiais de edificagdo e de parcelamento, uso e ocupacgdo do
solo, aplicaveis as dareas demarcadas, no intuito de viabilizar os procedimentos de
regularizacao fundidria, estimular a construcdo de Habitagdes de Interesse Social - HIS
adaptadas as peculiaridades e necessidades locais’”, com o objetivo, notadamente, de
concretizar o direito & moradia.

Entretanto, muitas vezes, a situagao “irregular” ou “ilegal” do assentamento conta
com o estabelecimento de barreiras no interior do aparato juridico-administrativo das gestoes
publicas, que impedem estes investimentos.’”® A ilegalidade ¢ um importante critério que
permite a aplicacdo de conceitos como exclusdo, segregagdo ou até mesmo de “apartheid
ambiental”, como expde Maricato.’”” Por Obvio, a elite brasileira historicamente também
recorre a utilizagao de expedientes ilegais quando lhe convém, se utilizando da corrupgao para
tal. Assim, no contexto da cidade legal, existem praticas proibidas por lei mas apoiadas pelas
autoridades.’™. A ilegalidade em relagdo a propriedade da terra, entretanto, tem sido um dos
principais agentes da segregacao territorial.

Como ja exposto, as classes despossuidas, que foram afastados para as periferias

3B SOTTO, op. cit., p. 279.

37 SOTTO, loc. cit.

5 Ibid., p. 277

6 ROLNIK, 2015, p. 256.

3 MARICATO, 2003, p. 152-153.
3 MARICATO, 2003, loc cit..
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devido a exclusdo do mercado imobiliario formal, apoiado pelo Estado, sdo, desde muito,
estigmatizadas pelo seu modo de habitar na cidade. Neste contexto, a partir das margens da
cidade, foi construida uma cidadania insurgente, demandando a redefini¢do da visdo que os
assentamentos tinham nos planejamento das cidades.’” Assim, esta cidadania, encontrando
base politica de legitimagdo no MNRU, ao propor as ZEIS, em um contexto de zoneamento
fortemente capturado pela “logica do mercado imobiliario e de seus produtos e pelo desejo
dos proprietarios e residentes, nos bairros de classe média, de manter e proteger o valor de
29 380

suas propriedades”,”® contrariou os poderes urbanos. Em sua formulacdo inicial, nos anos

1990, Rolnik explica que:

As ZEIS foram pensadas como espacos de ruptura com a ambiguidade e as zonas de
sombra, ao destinarem um lugar para o territorio popular, visibilizando sua
existéncia e constituindo uma espécie de “zona libertada” das normas, aberta para a
construgdo de um territério autdnomo estabelecido por e para os que ali vivem, a
partir justamente da logica de suas necessidades, relacionada aos saberes e artefatos
técnicos disponibilizados através de projetos e pactos colaborativos.*®!

Ao longo do processo de redemocratizacdo brasileiro, os investimentos em
urbanizagdo ganharam importancia crescente no jogo politico-eleitoral, conforme ja exposto.
Assim, do ponto de vista das relagdes de poder os investimentos nos moldes do clientelismo ¢
reforcado pelo cardter discricionario das agdes estatais. Assim, as ZEIS visam agir contra o
carater discricionario, vinculando o poder publico a legislagio urbana, reconhecendo os
territorios informais e os vazios urbanos,”™ tentando reduzir interven¢des pontuais de
parlamentares clientelistas.

As experiéncias pioneiras das ZEIS foram de Recife e de Belo Horizonte, que ndo
inovaram por investir nas favelas, visto que este movimento ja era realizado de forma pontual
em diversas areas da cidade informal, como politica de troca de favores, mas por realizar a
identificacdo e a demarcagdo destas areas no zoneamento da cidade reconhecendo sua
existéncia e estabelecendo compromissos para sua regulariza¢do.*®

A experiéncia na aplicagdo das ZEIS em Recife fez com que esse instituto
passasse a ser considerado uma das grandes ferramentas potenciais para a concretizagao dos
ideais da politica urbanas presentes no ordenamento juridico brasileiro pés Constitui¢ao de
1988.%** Neste sentido, o zoneamento especial, representado sob a figura da ZEIS, prometia:

garantir o cumprimento da fun¢do social da propriedade, ao atuar em terrenos vazios ou

39 ROLNIK, 2019, p. 30.

3% ROLNIK, loc cit.
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subutilizados infraestruturados sob especulacdo; assegurar o direito a cidade, regularizando e
consolidando a permanéncia dos assentamentos precdrios; além de efetivar a gestao
democréatica da cidade, permitindo a participacdo da sociedade civil nos processos decisorios
sobre estes espacos.’

O reconhecimento institucional do instrumento se deu em especial em virtude dos
movimentos que se articularam e se articulam em torno do Forum Nacional pela Reforma
Urbana.**® Dessa forma, as expectativas em torno do instrumento foram elevadas, visto que
incorporaria os trés principios basicos defendidos pelo MNRU.’® Assim, trata-se de
instrumento de politica urbana e regularizacdo fundidrias inspiradas por ideais de reforma
urbana, que buscam promover a concretizagao de direitos fundamentais, por meio “da gestao
territorial democratica e participativa; da eficicia contra agdes de remocdo; do
desencorajamento do uso da propriedade urbana em desacordo com a fung¢do social e do
resguardo de parte da terra urbana para a utilizagdo para fins da concretizagdo do direito a
moradia™* dentre outros objetivos.

A partir das experiéncias de introdugdo de ZEIS nos zoneamentos das cidades, as
politicas de regularizacdo e urbanizagdo de favelas e a promulgacao de legislagdes especificas
com instrumentos de regularizag¢do e de reconhecimento dos direitos de posse generalizaram-
se no pais, principalmente apos a incorporacao no Estatuto da Cidade e na Medida Provisoéria
n® 2.220 de 4 de setembro de 2001, que o acompanhou de instrumentos destinados ao
reconhecimento e regularizagdo dos assentamentos.*®

Partindo para o contexto local, importa ressaltar que o surgimento dos
assentamentos informais em Fortaleza tem intima relagdo com o processo historico de
ocupag¢do e expansao urbana na cidade. Fortaleza tem um histdrico de expansao de sua malha
urbana bastante desigual e excludente, mais perceptivel a partir da década de 50.°*° A
urbaniza¢dao no municipio foi orientada por planos de ordenamento urbano e politicas publicas
que resultaram na exclusao da popula¢ao mais pobre do acesso a terra urbanizada, seguindo
os passos de diversas cidades brasileiras.”’ Assim, a composi¢do dos mercados imobiliarios e
da industria, contavam com o respaldo do Poder Municipal, no decorrer dos anos, em espagos

paradoxais estruturados sob vazios urbanos e assentamentos precarios.**
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Além do deslocamento para a cidade, devido a centralizagdo politica e
administrativa na metrépole, uma grande seca que atingiu o Ceard, em 1877, ocasionando a
migracdo para a capital, multiplicando por seis o nimero de habitantes da cidade e
desestruturando os servigos urbanos, insuficientes para atender a toda a populagdo.*”

Utilizando a justificativa de amparar a populagdo pobre, foram pensadas politicas
que promoveram a segregagao social e o afastamento dos migrantes das areas supridas com
menor infraestrutura urbana.** Desse modo, apoiado por teorias médicas que associavam o
surgimento de epidemias ao crescimento populacional no espaco urbano, foi realizado o
abarracamento dos migrantes. Estes abarracamentos foram pouco a pouco sendo transferidos
para a periferia de Fortaleza, sob o argumento do afastamento das doencas transmitidas pela

% rapidamente estas areas foram ligadas a miserabilidade e as

populacdo ali reunida,
enfermidades.

Esse processo de exclusdo dos mais pobres do acesso a terra urbanizada continuou
a orientar a ocupacao da cidade de Fortaleza durante os anos, o que levou a fixacdo da
populacdo mais vulnerdvel em areas desvalorizadas da cidade, com pouca ou nenhuma
infraestrutura urbana, ou em dareas de risco, seguindo o exemplo de outras cidades
brasileiras.**

A primeira iniciativa de planejamento urbanistico pos constituicdo em Fortaleza
veio no ano de 1992, com o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Fortaleza (PDDU).
Todavia, o plano ndo representou uma ruptura com relagdo a antigas praticas de planejamento
urbano.*” O PDDU deveria ter sido revisado em 2002, por previsdo expressa do Estatuto da
Cidade. Todavia, a elaboracao e publicacdo de um novo plano diretor, apenas veio em 2009,
com o Plano Diretor Participativo de Fortaleza (PDPFOR), em razdo de irregularidades
relacionadas com a auséncia de participagdo popular na formulagdo da politica urbana.’*®

Entre os municipios brasileiros, houve uma dissemina¢ao na adogdo das ZEIS no
periodo de 2001 a 2009, com um expressivo aumento a partir de 2005, quando foram

incorporadas nos planos diretores. Assim, o nimero de municipios com ZEIS passou de 672

3% CHAVES, op. cit., p. 46.
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em 2001 para 1.799 em 2009.* Um dos municipios a incluir o instrumento das ZEIS na sua
legislagdo urbanistica foi Fortaleza, no PDPFOR (Lei Complementar n° 062/2009),
ocasionando embates politicos. De um lado, era considerada pelos movimentos sociais
urbanos como importante mecanismo para a regularizacdo fundidria dos assentamentos
informais, enquanto, por outro lado, eram fortemente questionadas pelos setores econdmicos,
especialmente as demarcadas em dareas de interesse imobiliario, como no litoral de
Fortaleza.*”

Assim, inserida no PDPFOR devido proposta formulada pelos movimentos
sociais, com o apoio de organizagdes ndao governamentais, as ZEIS sdo alvos de grandes
disputas territoriais. O acompanhamento desta dindmica urbana facilita a compreensdao do
papel, da forca e dos interesses dos agentes sociais envolvidos, visto que as areas incluidas
como ZEIS possuem alto valor imobilidrio, sejam elas ocupagdes, vazios urbanos ou terrenos
subutilizados.*”!

Foram instituidos 3 tipos de ZEIS em Fortaleza: ZEIS do tipo 1 e do tipo 2 sdo
areas voltadas para a regularizacdo fundidria de assentamentos irregulares com ocupacio
desordenada e loteamentos clandestinos ou irregulares e para a regulariza¢do fundidria de
conjuntos habitacionais, publicos ou privados. As ZEIS do tipo 3 sdo ZEIS de vazio, ou seja,
sdo porgdes do territorio do municipio nas quais ha concentracao de imdveis nao edificados
ou subutilizados, situadas em locais da cidade dotados de infraestrutura, que sdo apontadas
pelo PDPFor, por meio do zoneamento especial, como areas prioritarias para a viabilizacdo de
politicas publicas de habitagdo de interesse social.*”* Ao final, foram demarcadas 45 ZEIS de
ocupagdo, 56 ZEIS de conjunto e 34 ZEIS de vazio. Todavia, embora muitas prefeituras
prevejam a ZEIS em seus planos*®, poucos sdo aquelas que trazem sua regulamentagio nesse
mesmo documento, postergando a tarefa para uma outra lei especifica ou decreto™

O PDPFor estabeleceu que para cada ZEIS de ocupagdo (tipos 1 e 2) deve ser
elaborado um Plano Integrado de Regularizagdo Fundiaria (PIRF) (art. 267) e para cada ZEIS

de vazio (tipo 3), deve ser elaborado um Plano de Intervencao (art. 133, §1°). Todavia, dez
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anos apds a promulga¢do do primeiro plano diretor de Fortaleza norteado pelas diretrizes
Estatuto da Cidade, nenhum dos trés tipos de ZEIS previstos no municipio foi alvo de
esforcos por parte do poder publico.*”” Lembrando que, por determinagdo legal, o Plano
Diretor Municipal, deve ser revisado a cada dez anos, sendo assim, em 2019, ano que deveria
ser revisado e promulgado um novo Plano em Fortaleza, os instrumentos fixados em 2009 nao
haviam sido regulamentados.

Devido a complicacdes na revisdo do Plano, ocorridos em 2019, sem a
participagdo popular, junto as complicagdes trazidas no ano de 2020, pela COVID-19, o
PDPFOR de 2009 encontra-se em vigor at¢ o momento. Contudo, vale ressaltar que, até
meados de 2019, o municipio de Fortaleza ndo havia instaurado publicamente qualquer
instdncia de didlogo ou participagdo popular, para iniciar a revisdo do plano diretor. Ocorre
que o executivo municipal deu inicio as diligéncias para a revisdo do plano diretor, sem a
devida participagao popular. Dessa forma, no dia dez de julho de 2019, o “Campo Popular do
Plano Diretor”, formado por diversas organizagdes da sociedade civil e ativistas ligados as
pautas de direito a cidade e a defesa do meio ambiente, protocolaram representacdo junto ao
Ministério Publico do Estado do Ceara (MPCE), fato que forgou o executivo a voltar atras.*

Neste contexto, apesar de ndo ser escopo do trabalho, vale citar o arduo processo
do PIRF em Fortaleza, iniciado, de forma muito lenta, no ano de 2018, apods anos de grande
mobilizacdo comunitdria e negociacdes com a gestdo municipal, com a regularizagdo de
apenas 10 dentre as 45 ZEIS tipo 1 em Fortaleza.*”” O PIRF visa garantir as comunidades
melhorias de habitagdo e infraestrutura necessarias para a garantia da moradia digna, além de
buscar ofertar e ampliar o acesso a equipamentos publicos essenciais.**®

Os planos integrados foram viabilizados por meio do Instituto de Planejamento
de Fortaleza (IPLANFOR) em contratagdo das trés maiores Universidades do Municipio: a
Universidade Federal do Ceara (UFC), responsavel pelas ZEIS do Bom Jardim, do Pici e do
Poco da Draga; a Universidade Estadual do Ceara (UECE), responsavel pelas ZEIS do
Lagamar, do Moura Brasil e Pirambu; a Universidade de Fortaleza (UNIFOR), responsavel

pelas ZEIS Praia do Futuro, Mucuripe e Serviluz; e, por fim, o Instituto Federal do Ceara

45 MARIANO; DE CARVALHO; BARBOSA, op. cit., p. 7.

4% Ibid., p. 16.

7 FROTA, Naggila Taissa Silva; MAFALDO, Julia Brito; FREITAS, Clarissa F. Sampaio. Plano urbanistico
da Zeis Pici: limites e avancos na participacio popular como pratica de cidadania. Revista da Arquitetura:
cidade e habitagdo, v. 1, n. 1, 2021, p. 78.

48 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de; XAVIER, Beatriz Rego: SOARES, Jacqueline Alves.
Regularizacdo fundidria em zonas especiais de interesse social: aspectos juridicos e politicos da
experiéncia do PIRF nas ZEIS do Bom jardim, Pogo da draga e Pici. In BARREIRA, Irlys; GONCALVES,
Danielly; Dantas, Eustégio. Aprendizados e desafios da participagdo: a experiéncia do Plano Integrado de
Regularizacdo Fundiaria (PIRF). Fortaleza: Expressao Grafica e Editora, 2021, p. 96.
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(IFCE), responsavel pelo PIRF da ZEIS do Dionisio Torres, chamada de Vila Vicentina.*”

A Vila Vicentina da Estancia, localizada em area de extrema especulagao
imobilidria, no Bairro do Dionisio Torres, vivenciou de modo sofrido este processo, tendo em
vista que a parceria entre o Instituto Federal e a Prefeitura de Fortaleza ndo obteve sucesso*'’.
Assim, o PIRF foi atrasado, terminando sua producdo apenas neste ano, pelo IPLANFOR. Ao
longo destes anos, o espaco historico foi abordado com diversas investidas de empreiteiras,
que buscavam retirar os moradores, a fim de construir grandes empreendimentos imobiliérios.

Os PIRFs foram previstos para serem elaborados em 6 meses, foram compostos
por 8 produtos multidisciplinares pensados em sequéncia,*'' assim, um processo que comegou
de forma muito lenta, foi acelerado nos ultimos meses de 2019, requerendo um grande esforco
das universidades e das equipes envolvidas para a realizacdo de planos que oferecessem a
qualidade necessaria, além da participagdo da comunidade, de modo a identificar e buscar
alternativas para os reais problemas enfrentados pelos moradores, de acordo com o principio
de gestao democratica da cidade.

A ZEIS nd3o se tornou prioridade na gestdo urbana de Fortaleza, sendo
favorecidas, no lugar, intervengdes urbanas desconectadas e pontuais que tinham como intuito

12 Assim, alguns

direcionar o investimento publico para areas de valorizagdo imobilidria
institutos previstos pelo PDPFOR 2009 foram ignorados, como ¢ o caso das ZEIS,
demonstrando, mais uma vez, a aplicacdo seletiva das normas urbanisticas.*"

Antes mesmo da aprovacao do PDPFOR, logo ap6s a divulgacdo do mapeamento
anexado, verificou-se a aceleragdo da aprovacdo de empreendimentos imobilidrios
protocolados em terrenos inseridos em ZEIS de vazios urbanos e edifica¢des subutilizadas.*"
Os estudos revelam que varias ZEIS situadas na faixa litoranea ao leste (as areas de maior
interesse do setor imobiliario), foram rapidamente ocupadas por condominios residenciais
horizontais, desfazendo a complementaridade pretendida entre as ZEIS tipo 1 e tipo 3.*"

Apesar das ZEIS gerarem oportunidades valiosas para o rompimento com o

padrdo segregador, visando a constru¢do de conjuntos habitacionais na periferia, em locais de

49 FROTA; MAFALDO; FREITAS; op. cit., p. 74.

419 OLIVEIRA, op. cit., p. 74.

“1FROTA; MAFALDO; FREITAS; op. cit., p. 81.

412 PEQUENO, Renato. Projetos e obras da Copa 2014 diante da politica urbana de Fortaleza. In: COSTA,
Maria Clélia Lustosa; PEQUENO, Renato; PINHEIRO, Valéria. Fortaleza: os impactos da copa do mundo 2014.
Fortaleza: Expressdo Grafica Editora, 2015, p. 33.

43 FROTA, Henrique Botelho. Copa do mundo de 2014 e seu impacto na ordem juridica: alteracdes
legislativas para viabilizar o megaevento. /n: COSTA, Maria Clélia Lustosa; PEQUENO, Renato; PINHEIRO,
Valéria. Fortaleza: os impactos da copa do mundo 2014. Fortaleza: Expressdo Grafica Editora, 2015, p. 147.

414 FREITAS; PEQUENO, op. cit., p. 498.

415 FREITAS; PEQUENO, loc. cit.
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dificil acesso e desprovidos de utilidades urbanas,*'® ¢ possivel verificar, nas experiéncias de
aplicacdo, que o instrumento tem encontrado fortes barreiras para o alcance pleno de seus
objetivos, tendo seu progresso ao campo juridico limitado ou mesmo seu uso distorcido com o
passar dos anos.”’” Entre a for¢a normativa juridica do instituto e a for¢a da especulagdo
imobilidria, a ultima prevaleceu.*'®

Assim como as ZEIS de ocupagdo, as ZEIS de vazio, em Fortaleza, possuem
obstaculos para sua implementagdo identificaveis no proprio PDPFor, que buscou, de forma
dtbia, priorizar, também, os interesses do mercado imobiliario.*"” Contudo, por mais que
todos os tipos de ZEIS sejam considerados inconvenientes do ponto de vista dos interesses
econOmicos e da especulacdo imobilidria, as ZEIS do tipo 3 s3o instrumentos urbanisticos
com potencial ainda maior de afrontar contra o interesse de grandes proprietarios de terra e
especuladores, o que faz com que haja mais resisténcia do poder publico municipal em
concretizar esse tipo de ZEIS. ***

As ZEIS 3 visam viabilizar a construcao de Habitacdo de Interesse Social (HIS)
nos vazios urbanos localizados em 4reas centrais, dotadas de infraestrutura**', indo contra o
interessante ao capital imobilidrio, que tem interesse nestas terras, para especulacdo. Neste
contexto, existem notadamente razdes de orientacdo socioeconomica e politica que explicam a
dificuldade de implementagao das ZEIS de vazio em Fortaleza, embora em 2009 houvesse
receio acerca do impacto que as ZEIS 3 causaria, logo percebeu-se que ndo havia interesse
real em concretizar esse instrumento de politica urbana.**

O PDPFor preveé no seu art. 312, nos §2° e §3°, que, ap0s 0s seis primeiros meses
da publicacao da lei do plano diretor, em caso de nao regulamentacao, as areas situadas dentro
das poligonais de ZEIS 3 seriam progressivamente “liberadas” para construg¢do. Assim, a cada
ano sao liberados mais 5% da area dos imoveis situados dentro das poligonais, até a data da
revisio do PDPFor ou até o prazo de cinco anos, o que acontecer primeiro.*” Contudo, a
Procuradoria Geral do Municipio decidiu pela continuagao da liberagdo mesmos passados os
cinco anos.** Assim, além das dificuldades inerentes ao proprio instrumento, ¢ do fato de sua

regulamentacdo e aplicagdo estarem sujeitas ao juizo de conveniéncia e oportunidade do

416 SOTTO, op. cit., p. 280.

YT MATTOS, op. cit., p. 25.

4“8 MARIANO; DE CARVALHO; BARBOSA, op. cit., p. 9.

9 Tbid,, p. 8.

420 MARIANO; DE CARVALHO; BARBOSA, loc. cit.

“I MARIANO; DE CARVALHO; BARBOSA, loc. cit.

2 1bid., p. 9.

423 FORTALEZA, 2009.

#4 JUCA FILHO, José Leite. Parecer n° 17/2014-GPG. Fortaleza: Procuradoria Geral do Municipio, 2014, p. 8-
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poder publico, as ZEIS 3 ainda contam com uma disposi¢do projetada com o objetivo de
reduzir paulatinamente as ZEIS de vazio, somando o tempo as dificuldades de
regulamentagdo.*”

Assim, em relatério elaborado pelo Comité Técnico Intersetorial e Comunitério
das ZEIS, demonstrou-se como a especulacdo imobilidria, aliada a inércia do poder publico
vem minando as ZEIS 3 em Fortaleza.*® Apesar de o Comité ter apontado para a necessidade
de interven¢do do poder executivo por meio de atuagdo concreta em relacdo as ZEIS 3 e da
edi¢do de ato normativo que suspendesse sua perda progressiva, ndo houve atuagdo efetiva do
municipio nesse sentido.*”’

A paralisia do instrumento acompanhado do surgimento de novos vazios urbanos,
frutos de processos especulativos, tem levado a um aumento na concentracdo € na
subutilizagdo da terra.*”® As ZEIS, assim como outros instrumentos fundamentais para a sua
viabilizagdo, esta estagnada, embora tenha iniciado sua regulamentacdo com os PIRFs das
ZEIS tipo 1, que se encontram na Camara Municipal de Fortaleza aguardando votacao, com o
temor, por parte das comunidades, de que os Planos venham a ser alterado sem participagdo
popular. Dessa forma, enquanto os instrumentos de teor democratico se encontram inertes, 0s
instrumentos de mercado ja tém com seu processo de regulamentacgdo iniciado e finalizado,
atendendo a pressdes do mercado imobiliario.*”

H4, de forma evidente, um embate politico historico em torno da questdo da terra
urbana nas cidades brasileiras, que limita o alcance do instrumento das ZEIS, principalmente
nas regides mais valorizadas onde o impasse fundidrio é mais acentuado.”’ Assim, o
municipio de Fortaleza tende a buscar o esvaziamento ou o fim das ZEIS de vazio, em
consonancia com os interesses dos proprietarios de imdveis e do mercado imobiliario, assim,
“¢ possivel que o proximo plano diretor traga disposi¢des que inviabilizam definitivamente as
ZEIS de vazio em Fortaleza pelo esvaziamento normativo ou pela sua eliminacdo do
ordenamento juridico”.*!

Diante do exposto, hd quem defenda que o instrumento das ZEIS ¢ fragil, sendo

facilmente maledvel aos interesses das classes dominantes que, por vezes, utilizam a

legislacdo da maneira que lhe convém. Assim, a ZEIS pode ter se tornado um “instrumento

45 MARIANO; DE CARVALHO; BARBOSA, op. cit., p. 11.

46 FORTALEZA. Comité Técnico Intersetorial e Comunitirio das Zeis. Relatério das ZEIS. Fortaleza:
IPLANFOR, 2016, p. 158.
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fetiche”, pois “a quantidade de condicionantes que necessitam ser favoraveis para sua plena
aplicacdo torna-o indcuo e irrelevante no alcance do direito a moradia atrelado ao direito a
cidade”?. Assim, afirma-se que as ZEIS ndo garantem a obtengdo de todos os direitos
constitucionais previstos no discurso do instrumento.

Contudo, vale citar que, ainda que muitas das ZEIS ndo tenham sido
regulamentadas em Fortaleza, o instrumento desempenha uma fun¢do importante. Como lei,
garante um minimo de seguranga juridica e serve de base de argumentagdo para eventuais
violagdes. Assim, assentamentos situados em ZEIS de Ocupagdo conseguem, algumas vezes,
evitar remogdes ou, pelo menos, apresentarem maior poder de negociacdo com o Poder
Publico. Além disso, os terrenos em ZEIS de Vazio sao em sua maioria protegidos contra a
constru¢do de investimentos imobilidrios, apesar das progressivas liberacdes. Assim, embora
normativamente a ZEIS ndo cumpra seu grande objetivo de inserir a cidade informal a cidade
formal, este instrumento tem a capacidade de minimizar os possiveis impactos.*”

Assim, apesar da defesa do instrumento, ndo se pode negar que sua eficcia
depende diretamente da luta de forgas politicas entre os agentes produtores do espaco urbano.
A resisténcia de setores do mercado imobilidrio e de proprietarios de terra quanto a proposta
transformadora do instrumento pode comprometer sua eficacia ou mesmo inviabilizar sua
aplicagdo.** Neste contexto, o processo de luta popular pela efetivagio das ZEIS na cidade de
Fortaleza, demonstra a evidente dimensdo politica do planejamento urbano,** no qual a luta
pela moradia digna pela sociedade civil, coletivos e organizagdes, nas suas diferentes formas,
se faz tdo necessaria, a fim de que os moradores da cidade real, mostrem suas for¢as na arena

em que pode se transformar o espacgo urbano.

B2 MATTOS, op. cit., p. 52.
3 bid., p. 120.

4 1bid., p. 51.

4% QOLIVEIRA, op. cit., p. 75.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Assim, pode-se concluir que o Estado tem desempenhado um papel na nao
efetivacdo do direito & moradia, visto que sua tomada de decisdes se d4 no sentido de
fortalecer institutos que causam o encarecimento da cidade, e, por consequéncia, a segregagao
territorial. No Brasil, seguimos uma ordem econdmica capitalista, que apesar de ser, em tese,
baseada para cumprir “os principios da Justica e as necessidades da vida nacional, de modo
que possibilite a todos existéncia digna”, tem forte heranca do patrimonialismo colonial.

Como exposto, o patrimonialismo esta ligado a desigualdade social notavel e
persistente, que marca cada momento da historia do pais, e, tem como consequéncia, também,
a privatizagdo do aparelho de Estado, tratado como coisa pessoal, voltando a estrutura, os
investimentos e os fundos publicos para a serventia de classes dominantes. Assim, o Estado se
alinha aos interesses das classes abastadas, e, como forte agente na construcdo da cidade,
acaba por definir o destino de uma malha urbana totalmente desigual, onde os investimentos
publicos sdo realizados em 4reas de interesse do capital imobilidrio.

As classes despossuidas, que ndo tem recursos para permanecer em areas
valorizadas, sdo excluidas do mercado imobilidrio formal e expulsas para areas onde nao ha
interesse do capital imobilidrio, construindo suas habitagdes com os poucos recursos que
possuem e com suas proprias maos, em terrenos desprovidos de infraestrutura e de servigos
publicos, muitas vezes em areas ambientalmente vulnerdveis, onde enfrentam, inclusive, risco
de vida, tendo em vista que ¢ aceito, de forma evidente, que os pobres ocupem até areas de
protecdo ambiental e areas de risco, mas ndo se aceita que ocupem areas valorizadas pelo
mercado.

Nos assentamentos ilegais, em areas que ndo interessam ao mercado imobiliario, a
fiscalizacdo condescendente ¢ proposital. Nota-se que tal fato ocorre porque as areas de
protecdo ambiental sdo priorizadas, inclusive pelo Poder Publico, para ocupagdo pela
populacdo pobre, que, inseguras por ocupar uma terra em condi¢des ilegais, se submete,
muitas vezes, a protecdo de partidos, parlamentares e governantes, alimentando a relagdo
clientelista buscada pelo Estado. Asim, o “desconhecimento” da produc¢do ilegal de moradia
se mantém, com exce¢do de agdes pontuais definidas em barganhas politicas ou periodos pré-
eleitorais. E neste sentido que a manutencio de assentamentos se mostra vantajosa no
processo eleitoral, visto que 14 encontra-se um grande “mercado de votos”.

Assim, enquanto os moradores das periferias da cidade encontram-se em areas

longe de investimentos publicos, a retencdo de terras improdutivas, como uma das
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caracteristicas do patrimonialismo, forma areas vazias nos centros das cidades, que sdo retidos
pelos proprietarios na expectativa de uma valorizagdo posterior, sendo taxados como
verdadeiros objetos geradores de riquezas, violando, de forma evidente, a fungdo social dessas
propriedades.

Dessa forma, ao impedir o uso dessa terra, impede-se o acesso de outras pessoas a
habitacao e ao uso de certos beneficios proporcionados pela infraestrutura existente nessa area
central, impedindo essas pessoas a viver com bem-estar na cidade. A especulagdo imobilidria
fere direitos coletivos fundamentais, bem como a funcdo social da propriedade, ambos
previstos na Constituicdo Federal de 1988. Assim, o processo especulativo acirra as
desigualdades sociais, afeta a efetivacdo do Direito a Moradia, além de negar o Direito a
Cidade, de parte significativa da populagao.

Apesar de a legislagdo prever instrumentos na tentativa de frear, ou reverter,
processos excludentes e socioespacialmente segregatorios provocados por interesses
particulares em torno da terra dentro de um Estado patrimonialista, o poder ptublico nao possui
muito interesse no uso destes instrumentos. Assim, pode-se concluir o evidente o abandono do
instrumento das ZEIS pelo Poder Publico Municipal de Fortaleza, cidade construida sob uma
logica segregacionista e excludente centrada na propriedade privada da terra, assim como na
grande maioria das cidades brasileiras. Dessa forma, qual o motivo do desinteresse do
governo na utilizagdo deste instrumento? Ocorre que o planejamento publico urbano sofre
influéncia do mercado, cedendo, assim, as pressdes particulares, notoriamente aquelas
provenientes do circuito imobilidrio. Este movimento tem comprometido ndo somente a
aplicacdo das ZEIS, mas qualquer mecanismo que possua a inten¢ao de repensar a forma de
produgdo e apropriagdo do espaco urbano.**

Ocorre que, dentro da forma juridica como a brasileira, a concretizacdo de uma
necessidade humana (moradia) acaba, muitas vezes, se reduzindo aos contornos de uma
ordem econdmica capitalista. Contudo, vale sempre lembrar que a moradia €, apesar da
desidratacdo deste direito sob o ponto de vista da efetividade, um direito protegido
constitucionalmente. Esta afirmacdo traz a tona outras observagdes importantes, ja
mencionadas neste trabalho, que ndo devem ser olvidadas: a fun¢do social da propriedade ¢é
um principio que guia a ordem econdmica constitucional brasileira, buscando impor limites de
ordem social e coletiva aos usos da propriedade privada; a necessidade de combater a
especulacdo imobiliaria foi reconhecida no texto constitucional, assim como a necessidade de

criagdo de novos instrumentos juridico-politicos neste sentido; e, por fim, os planejamentos

BEMATTOS, op. cit., p. 115.
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devem levar em conta a cidade real, tendo em vista seu carater politico afirmado na CF/88.

Vale lembrar que os direitos fundamentais positivados no ordenamento juridico
sdo marcados pela vitoria de grupos que tém seus direitos negados. Desse modo, a eficicia
juridica dessas normas sempre dependeram de muita luta social, legitimada e incentivada pela
efetivagdo de direitos. O direito a moradia deve ser compreendido como uma forma de disputa
pela riqueza socialmente construida, que inclui os recursos publicos € o espago socialmente
produzido.*’

Contudo, conforme estudado, a aplicagdo da lei segue caminhos imprevisiveis
quando se trata de contrariar interesses dominantes. Nao se pode desconhecer que o direito
disposto e aplicado corresponde ao tipo de relagdo de producdo na sociedade, no qual ndo se
resume as leis. Institui¢des e processos de tomada de decisdo sdo atravessados pelas estruturas
de poder existentes na sociedade. O que se pode observar ¢ que o Estado ndo estd interessado
na mitigacdo da especulagdo imobiliaria, da diminui¢do da concentragdo de terras, pois
contraria interesses de classes dominantes.

Nao ¢ de hoje que a luta popular por moradia digna se mostra como um grande
agente na disputa do territorio urbano, contribuindo para a aplicagdo das leis envolvendo o
tema, e sendo determinante para a efetivacao de direitos que lhe sao negados, mesmo sabendo
que o espago urbano ¢ segregador e excludente, os sujeitos sociais buscam, diariamente, sua

alteragdo, seja por meio das ocupagdes populares,*®

seja por meio de reivindicacdes
constantes.

Assim, mesmo trinta e quatro anos ap6s a promulgagdo da CF/88, que foi
conquistada com suor pelos movimentos sociais, as classes mais pobres ainda precisam
continuar lutando para ter seus direitos fundamentais respeitados e efetivados, para que seja
possivel uma ocupacgdo sustentavel e justa da cidade, onde as a¢des e tomadas de decisdo do
Estado “produzem resultados equitativos em vez de apoiar aqueles que ja se encontram em

boa situagdo”™’.

“7TBARBOSA, op. cit., p. 35.

4% RABELO, Renata de Lima. Direito a cidade capitalista: da luta popular pela terra ao impasse no acesso a
propriedade e aos servicos publicos na Cidade Olimpica em Sao Luis-MA. 2013. Tese de Doutorado. UEM, p.
46.

49 FAINSTEIN, Susan S.. The just city. Ithaca; London: Cornell University Press. 2011. p. 3. In: SOTTO, op.
cit., 2015, p. 271.
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