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Introducao

O verao de 2021/2022, no Brasil, foi acompanhado de inUmeras tragédias — com
repercussoes sociais, econdomicas, ambientais e urbanisticas — que acompanharam as
chuvas abundantes®. Milhares de familias tiveram que deixar as pressas suas casas e
pertences, sendo conduzidas a abrigos coletivos improvisados ou enfrentando a falta total
de alternativas. Centenas de mortes causadas pelas enchentes, deslizamentos de terra
e desmoronamentos de construcées completam esse quadro que teve grande repercus-
sdo, nacional e internacional. No Estado da Bahia, de acordo com a Superintendéncia de
Protecao da Defesa Civil do estado, mais de 100 mil pessoas perderam ou tiveram que
abandonar suas casas em decorréncia de enchentes*. Em Minas Gerais, outras 70 mil®.
Mas foi no municipio de Petroépolis, no estado do Rio de Janeiro, que a situacao se tornou
mais alarmante: sdao 926 desalojados, 229 mortos e ao menos 20 desaparecidos, até o
momento em que esse texto é escrito®.

Muito se falou, na grande midia, da crise climatica, da falta de planejamento ou da
falta de controle sobre a ocupacao do solo. Apesar disso, poucos lembraram de mencionar
que essas cidades ja viveram episddios semelhantes anteriormente. No caso de Petropolis,
enxurradas e deslizamentos na época de chuvas causaram centenas de mortes em 1988 e
2011. Nas ocasioes, outras milhares de familias ficaram desabrigadas. Menos ainda se falou
sobre o fato de algumas dessas cidades terem planos, acompanhados de mapeamento,
de prevencao de risco e indicacao de obras ou remocdes contra esse tipo de acidente.
E o0 caso da mesma Petrépolis, que conta desde 2007 com um Plano Municipal de Reducao
de Risco. O plano chegou a ser revisto em 2017 e apontava a existéncia de 234 areas
classificadas como de alto risco no municipio, além da necessidade de remocao de mais
de 7 mil familias de suas moradias’. A comocao se repete de tempos em tempos.

" Professora titular aposentada da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo, fundadora do Laboratério
de Habitacao e Assentamentos Humanos (LABHAB-FAU-USP) e integrante da coordenacao da Rede BrCidades.

2 Advogado, doutorando e pesquisador do LABHAB-FAU-USP, faz parte da rede BrCidades.

3 Sobre as reportagens e documentos apresentados nas notas de rodapé, ver detalhes em “Referéncias”.
4 Correio Braziliense, 5 jan. 2022.

5 Estado de Minas, 23 fev. 2022.

6 UOL, 27 fev. 2022.; G1, 28 fev. 2022.

7 CNN, 17 fev. 2022. Ver ainda: PMMR — 1° Distrito (Petrdpolis).
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Todos sabemos que a crise climatica vai acarretar eventos severos, como chuvas
mais abundantes, mas estas estdo longe de explicar as tragédias mencionadas. Nao se
pode culpar as chuvas, assim como nao se pode culpar a falta de estudos ou planos, a
falta de conhecimento técnico. E preciso lembrar, inclusive, que as principais cidades do
pais ja viveram, com sucesso, a implementacao de planos de prevencao e obras contra
esse tipo de acidente?. A falta de memoria sobre as praticas exitosas ja experimentadas
nos governos locais brasileiros e a invisibilidade ou falta de conhecimento sobre as reais
condicoes de vida, tanto urbana quanto rural, da maior parte da populacao alimenta uma
representacao ideoldgica e alienada da vida social.

Uma férmula simplista, predominante em alguns setores da sociedade, contabiliza
todos os acontecimentos enumerados acima como acidentes, frutos do descaso e da falta
de atencao para com os mais desassistidos. Trata-se de uma visao moral. Quantas vezes
em nossas vidas ndo escutamos que vivemos em um pais corrupto, onde as instituicoes
nao funcionam? Em sua versao mais conservadora, a visao moral culpa nao so6 “politi-
cos corruptos”, que “desviam recursos”, mas também as proprias vitimas, vistas como
“invasores de terras”. Uma outra visdo, essa mais predominante entre técnicos da area,
percebe como causa dos problemas anteriormente apresentados uma suposta “falta de
racionalidade”. Faltaria organizacao, coordenacao, planos, boas praticas e boas leis. Para
corrigir o denominado “caos” de nossas metropoles faltaria, em suma, planejamento.

Ambos os diagndsticos trazem um receituario para a resolucao do problema. De um
lado cobra-se mais ética, de outro, mais planejamento. Entretanto, para além do déficit,
seja de moralidade, seja de racionalidade, ambas as visdes se frustram ao tentar dar conta
de explicar a problematica de nossas cidades a partir nao dos elementos faltantes, mas
daqueles concretos e existentes. Nesse sentido, ao tentarem intervir sobre a realidade
sem compreendé-la em sua totalidade, constituem operacoes ideologicas.

Uma visao cientifica, como a que aqui se defende, deve, em primeiro lugar, compro-
meter-se com a realidade e levar em conta o conjunto das relagées sociais que organizam
o fendmeno: a producado do ambiente construido, os atores envolvidos, seus interesses e
os conflitos ai presentes. O objetivo deste texto € mostrar que, em um pais como 0 nosso,
que orbita na periferia do capitalismo, a cidade-legal, aquela produzida pelo mercado
imobiliario formal e regulado (ainda que com alguma flexibilidade) pelo Estado, consiste
mais em uma excecao do que regra (ainda que sua representacdo seja hegemonica).
Pretendemos mostrar que a falta de regulacdo no uso e na ocupacao do solo é fruto de
relacdes historicas e constitutivas da formacao de nossas cidades e que, para reverter
esse quadro, é indispensavel uma politica habitacional abrangente que passe, necessaria-
mente, pela funcao social da terra e pela justica territorial nos investimentos publicos.

Formacéo historica das cidades brasileiras: a urbanizacdo dos baixos salarios

A populacao brasileira passou a ser predominantemente urbana apenas a partir da
década de 1960. Nos 460 anos que antecederam essa década, e que remontam a “desco-
berta” do Brasil, fomos um pais agrario®. Ainda no inicio do século XX, apenas 10% da

8 Ver o Caderno Técnico de Gestao Integrada de Riscos, publicado pelo Ministério do Desenvolvimento Regional.

9 As aspas na palavra “descoberta” pretendem lembrar que o territério e as populacdes indigenas aqui estavam quando a
caravana de Pedro Alvares Cabral chegou ao pais que se chamaria Brasil, e que ganharia sua conformagao territorial que
atualmente apresenta, muitos anos depois.
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populacao brasileira morava nas cidades. Ja em 2015, o quadro era completamente diverso:
0 pais somava 84,4% de seus 208 milhdes de habitantes vivendo em cidades (IBGE, 2016).

Trata-se de um processo intenso, pelos nUmeros envolvidos, e veloz, pelo intervalo
de tempo. O pais se urbanizou durante o século XX, e mais acentuadamente a partir de
1940, acompanhando seu processo de industrializacao. Se em 1940 26,3% da populacao era
urbana (18,8 milhdes de habitantes), no final do século a taxa de urbanizacao ja totalizava
81,2% (138 milhdes de habitantes). Isso significa que, em apenas 60 anos, foram produzi-
das cidades para abrigar a fantastica quantia de 120 milhdes de pessoas (CENSOS, IBGE).

Entre 1940 e 1980, o PIB brasileiro cresceu a uma espetacular taxa de 7% ao ano e,
no que diz respeito ao processo de urbanizacao, a taxa de crescimento foi de 5,5% ao
ano, concentrando-se em algumas grandes metrdpoles (MARICATO, 2015). Ao longo desse
processo, tanto o salario-minimo fixado em lei para os trabalhadores como os salarios
reais pagos pelas empresas foram deprimidos abaixo do valor necessario para garantir
a subsisténcia do trabalhador na cidade. E essa mao de obra farta e barata, ao produzir
suas moradias a partir do proprio esforco fora dos horarios de trabalho, em dias de folga,
e fora do mercado formal, em loteamentos irregulares, conhecidos como “clandestinos”,
ou areas ocupadas por favelas, contribuiu com o processo de acumulacao de base urbano
industrial (OLIVEIRA, 1977).

A constatacao da insuficiéncia do salario-minimo em prover o necessario a garantia
de reproducéo da familia do trabalhador é aqui assumida como ponto de partida para
uma analise que busca demonstrar as consequéncias estruturais da producao informal de
grande parte das areas metropolitanas. Podemos destacar que a essa “industrializacao
com baixos salarios” correspondeu uma “urbanizacao dos baixos salarios” que alimentou
um processo gigantesco de autoconstrucao (MARICATO 1979; 1996; 2015)°.

Cidade informal: a autoconstrucdo da habitacdo como acesso a moradia

A maior parte das moradias urbanas no Brasil nao foi produzida pelo mercado (imobi-
liario formal)', nem pelo Estado (politica publica de habitacdo)™. A moradia fornecida
pelo mercado imobiliario formal atende apenas as familias com condicdes de contrair
um financiamento imobiliario privado para compra da casa propria ou que tém renda
suficiente para pagar um aluguel. No entanto, a moradia € uma mercadoria de consumo
compulsdrio. Se é necessaria a vida de todo ser humano e nao é acessivel pelo mercado
nem pelo Estado, como a maioria da populacao resolve seu problema de habitacao nas
cidades do Brasil'3?

0 Ver os documentarios: Fim de Semana (1975) e Loteamento Clandestino (1978).

" Mercado imobiliario formal se refere a producao da forma capitalista que, em geral, inclui: as construtoras, as incorporadoras
imobiliarias, o financiamento imobiliario e a propriedade formal da terra.

2Nao ha dados quantitativos rigorosos sobre esse fato, mas um nimero significativo de pesquisas e estudos académicos permite
essa afirmacao. Se considerarmos que toda a populacdo moradora de favela invadiu terras para morar, estaremos nos referindo
a mais de 20% da populacao do Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Porto Alegre (LABHAB, 1999), 28% da populacao de Fortaleza
(LABHAB, 1999) e 33% da populacdo de Salvador (SOUZA, 2000). Se somarmos os moradores de favelas aos moradores de
loteamentos ilegais, teremos quase a metade da populacao das duas maiores e mais ricas cidades brasileiras: Rio de Janeiro
e Sao Paulo (MARICATO, 2009, p. 154).

¥ Nos ultimos 60 anos, apenas em duas ocasides foram produzidas moradias por meio da promog&o publica, em nimero signifi-
cativo: na segunda metade dos anos 70 do século XX (BNH/SFH) e entre 2009 e 2014 (PMCMV). Ambos os movimentos deixaram
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Aresposta é: através da autoconstrucao. Denominamos autoconstruidas as moradias
construidas pelos proprios moradores ao longo de muitos anos, em suas horas de folga,
sem projetos de arquitetura ou engenharia, sem licenca municipal, sem observar a
legislacdo urbanistica (codigo de edificacoes, leis de zoneamento, leis ambientais, entre
outras), sem seguranca juridica (sem registro de propriedade da terra), sem seguranca
fisica (sujeita a escorregamentos, alagamentos), sem saneamento, sem saude (insalubri-
dade, congestionamento habitacional) (SNIS, 2020).

N&o é incomum que essa gigantesca ocupacao ilegal, pré-moderna, se dé em areas
ambientalmente frageis: Areas de Protecao Permanente (APPs), Areas de Protecao dos
Mananciais (APMs), mangues, dunas, encostas inclinadas, reservas florestais etc.'. Afinal,
toda terra urbanizada, isto é, terra que recebeu investimentos publicos e privados, locali-
zada na mancha urbana mais consolidada, esta, quase que invariavelmente, nas maos do
mercado. Para a producdo doméstica, informal e pré-moderna, sobram as terras que nao
interessam a este Ultimo: terras periféricas, sem urbanizacao e, portanto, distantes da oferta
de empregos, da oferta dos melhores servicos (como o transporte coletivo) e equipamentos...

0 preco da terra e dos imdveis depende de sua localizacdo na cidade. Tem direito a
cidade quem pode pagar. Por mais controverso que possa parecer, as terras ambientalmente
frageis, cuja ocupacao é proibida por lei, assim como as terras periféricas e sem urbani-
zacao, sdo justamente aquelas que sobram para a moradia popular. Nao ha alternativas.

0 “no6” da terra: formacao da propriedade fundiaria privada no Brasil

Nos topicos anteriores, descrevemos o rapido processo de crescimento das metropoles
brasileiras ao longo do século XX. Entretanto, para compreender a fundo este processo,
€ importante retrocedermos até a formacdo do mercado de terras privadas no pais,
ainda no século XIX. Como defende Martins (1994), a terra € um noé nas relacoes sociais
no Brasil e a imbricacao entre a proibicao do trafico de escravos, que tem como marco
a Lei Eusébio de Queiroz (Lei n 581/1850), e a “escravizacao” da terra, a partir da Lei
de Terras (Lei n° 604/1850), datada do mesmo ano, é tema de muitos outros estudos.
A auséncia da resolucdo desse conflito é central para explicar tantas contradicées que
marcam a persistente desigualdade social, econdomica e territorial no Brasil.

Pode-se dizer que a introducao da propriedade privada ainda nao esta completa.
Passados 170 anos da Lei de Terras, no final da segunda década do século XXI, o cadas-
tro nacional das terras devolutas nao se encontra finalizado. Uma historia de fraudes e
de apropriacao criminosa acompanha a privatizacao da terra no Brasil, em que pese a
grande quantidade de medidas para regulamenta-la, como revela extensa bibliografia
(COSTA NETO, 2008; OLIVEIRA, 2020; BRANDAO, 1981; MARTINS, 1994; INCRA, 1999).
O processo de urbanizacao intenso e rapido, lembrado nas paginas anteriores, nao foi
acompanhado pela reforma agraria, apesar da grande abundancia de terras no pais.

Ao contrario, a historia da propriedade privada da terra foi marcada pelo latifindio,
com muita frequéncia irregular, e as ocupacoes familiares por parte de camponeses foi

de regular a terra e alimentaram a especulac&o fundiaria e imobiliaria. Sobre o assunto, ver: Maricato (1987) e Santo Amore,
Shimbo, e Rufino (2015).

14 Apenas para dar uma dimensao desse fato: na bacia da represa Billings, Area de Protecdo dos Mananciais da RM de Sao Paulo,
moram mais de 600.000 pessoas. Sobre o assunto, ver Ferrara (2018).
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marcada por sua criminalizacao. Como lembra o jurista Miguel Baldez, uma longa teia de
leis e procedimentos afastou a maior parte da populacao no Brasil, e em especial a mao
de obra escrava recém liberta, do acesso a propriedade formal da terra (BALDEZ, 1983).
Os 320 anos de dominio colonial com economia agroexportadora e os aproximadamente
388 anos de escravidao estao presentes no processo de urbanizacao brasileiro, apesar
deste ter se consolidado apds a independéncia e a libertacédo legal da mao de obra escrava.

Essas raizes historicas muito profundas persistiram e persistem no Brasil, que é
marcado pelo que Schwarz (2012) denominou como sendo “ideias fora do lugar”. O autor
lembra a discrepancia entre o ideario moderno e liberal presente no Brasil no século XIX
e a realidade, cujo nexo central da relacao produtiva era escravista. Também Sergio
Buarque de Hollanda (1971) destaca o deslocamento entre a retorica e o real em nossa
formacao social. Florestan Fernandes, por sua vez, lembra que nosso ensino superior
profissionalizante desde suas origens esteve destituido de sentido pratico (FERNANDES,
1991, p. 76). Algo proximo ao que aponta o testemunho de Celso Furtado:

A participacdo direta e indireta que durante quinze anos tive na
formulagédo de politicas [...] convenceu-me de que nossa debilidade
maior estd na pobreza das ideias operacionais. A esse vazio se deve
que a atividade politica tenda a organizar-se em torno de esquemas
importados, os mais disparatados. (FURTADO, 1983)

Esses e outros notaveis pensadores brasileiros nos ajudam a entender a convivéncia
entre o arcabouco legal avancado que sera apresentado a frente no texto, a normativi-
dade cidada — no texto e no discurso —, com relacbes de cooptacao, favor, privilégios,
discriminacéo, desigualdade... Os “intérpretes do Brasil”, um conjunto de intelectuais que
se dedicaram a refletir sobre as discrepancias presentes em nossa formacao social, dao
sentido as perplexidades que acompanham estudiosos e profissionais do urbanismo no pais.

N&o vamos nos ocupar dessa importante producao teorica aqui, mas recomendar sua
leitura para os que quiserem entender a fundo a dialética entre ruptura e continuidade
que marcam a formacao da sociedade brasileira. Isto €, aparentemente temos dificuldade
em avancar a partir da experiéncia e da memoria vivida socialmente™.

A cidade como negocio: conflitos de interesses em torno da producéo do espaco urbano

Entender a questdo fundiaria é central para a investigacao e a compreensao dos
processos de producao e apropriacao do espaco urbano, mas nao suficiente para entender
todos os conflitos presentes e os interesses em jogo.

A cidade é e tem sido objeto de diversas abordagens. Essa pluralidade de discursos
a seu respeito torna muito dificil situa-la como objeto central estruturador de relacoes
sociais. Para compreendé-la, é preciso conhecer os diferentes atores e interesses que,
em cada momento historico, buscam molda-la (nem sempre de maneira bem-sucedida).
Ainda, é preciso entender que os referidos interesses nem sempre serao convergentes:
0 que pode ser interessante aos capitais da promocao imobiliaria e proprietarios de
terra em um momento pode também contrariar os interesses dos capitais industriais,

> Dentre os varios autores que tratam o assunto ver Arantes e Arantes (1997).
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apenas para lembrar um exemplo importante que marcou a historia das cidades nos
paises centrais do capitalismo. Nesse sentido, é preciso colocar no centro do assunto o
conflito’. O debate nao é simples.

Uma forma didatica de se introduzir qualquer debate complexo consiste em apresen-
ta-lo aos poucos, tomando como ponto de partida a sua dimensao mais aparente e tangi-
vel, para, em seguida, desdobra-lo progressivamente em seus aspectos mais complexos.
No caso em questao, entendemos que um bom ponto de partida, e uma primeira clivagem
que pode ser feita entre os diversos interesses, consiste no conflito entre os capitais, que
enxergam a cidade enquanto mercadoria e, portanto, a partir de seu valor de troca, e os
trabalhadores, que veem na cidade, em um primeiro momento, a sua condicao de vida
e de existéncia (portanto, o seu valor de uso).

Assim, se a cidade é o lugar por exceléncia da reproducao da forca de trabalho, ela
€ também um grande negodcio. Vale lembrar que o acesso a moradia (com agua, energia
elétrica, esgoto) ndo implica necessariamente o acesso a cidade, que envolve também a
existéncia de transporte adequado, sistemas de drenagem, saneamento, coleta de lixo,
iluminacéo publica, além de acesso a equipamentos de educacgao, salde, cultura, lazer,
ou ainda as areas de concentracdo do emprego, areas menos violentas etc.

Conforme colocado anteriormente, o preco da terra e dos imoveis depende de sua
localizac&o. Investimentos publicos e privados transferem renda aos proprietarios de terra
ou imdveis sob a forma do aumento do preco de venda ou aluguel. Até mesmo ganhos
reais no rendimento dos trabalhadores podem ser absorvidos por acréscimos no preco
da terra. Essa disputa surda pela captura de uma parte da riqueza social sob a forma de
rendas urbanas é pouco percebida socialmente e esta na base da desigualdade urbana.
Muitos lobbies que atuam sobre o investimento publico nas cidades sao formados por
proprietarios ou capitais ligados ao setor imobiliario.

Além dos que ganham com as rendas fundiarias e imobiliarias, podemos lembrar ainda
os capitais de construcdo, os capitais de incorporacao e o capital financeiro imobiliario.
Nao cabe neste texto estender as consideracdes sobre todos esses atores, que podem e
frequentemente guardam contradigcdes entre si (ou, ao contrario, se reinem em uma
mesma empresa). Ainda assim, cabe lembrar duas caracteristicas importantes desse bloco:
os capitais de construcao se dividem, em geral, em empresas de construcao pesada, produ-
toras de grandes obras (como pontes, viadutos, barragens, metros, ferrovias, aeroportos
etc.), e empresas construtoras de edificacoes. Sao capitais produtivos, que visam o lucro.
Os capitais financeiros, que visam a captura de juros, também sao produtivos, mas, com
o avan¢o da chamada “financeirizacao” da economia global, o mercado imobiliario e os
equipamentos urbanos podem servir de lastro para operacoes rentistas que nada tém de
produtivas. A presenca dos capitais financeiros no mercado imobiliario tem sido notavel,
no mundo todo, sob a globalizacao neoliberal.

Brasil: arcabouco legal avancado, mas de baixa efetividade nas cidades

A cidade de Petropolis, que protagonizou os desastres apresentados no inicio do
texto, ja viveu momentos mais virtuosos no que toca a historia do planejamento urbano

' Ver, nesse sentido, Ball (1981) e Harvey (1982).
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brasileiro. Em 1963, ela sediou o Seminario de Habitacao e Reforma Urbana, promovido
pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB), e foi palco da construcao da proposta de
“reforma urbana”".

Passados 21 anos de regime ditatorial, ja no periodo de redemocratizacao, a referi-
da proposta foi retomada no contexto da Assembleia Nacional Constituinte, quando foi
elaborada uma Emenda Constitucional de Iniciativa Popular voltada para a garantia dos
“direitos urbanos”'®. Para tanto, reuniram-se advogados, arquitetos, urbanistas, engenhei-
ros, assistentes sociais, liderancas sociais, tendo a emenda contado com a subscricao de
mais de 130 mil eleitores. No centro da proposta estava a funcao social da propriedade.

Em grande parte, o fato de a Constituicao Federal de 1988 ter incluido pela primeira
vez na historia do Brasil um capitulo dedicado exclusivamente a politica urbana deve-se
aos episodios acima mencionados. A funcdo social da propriedade foi regulamentada
apenas 13 anos depois, por meio do Estatuto da Cidade (lei Federal n° 10.257), e sua
implementacao estava prevista para ser realizada de forma descentralizada, através dos
planos diretores municipais. A nova lei foi celebrada internacionalmente como um “marco
na luta por cidades mais justas”™.

Dentre os principais instrumentos ent&o instituidos podemos citar: o parcelamento,
edificacao ou utilizacdo compulsérios do solo urbano nao edificado e nao utilizado; o IPTU
progressivo no tempo e a subsequente desapropriacdo com titulos publicos de imoveis
sem uso a mais de 5 anos; o direito de preempcao; a confirmacao da possibilidade de
criacdo de Zonas Especiais de Interesse Social. Varios dos instrumentos dizem respeito
a regulamentacao de areas ocupadas ilegalmente: é o caso, por exemplo, do usucapiao
de imovel urbano ou a concessao de uso especial para fins de moradia. Destaca-se ainda
a exigéncia de Estudos de Impacto Ambiental ou de Vizinhanca, que visam controlar os
grandes empreendimentos imobiliarios.

0 esforco de modernizacao do arcabouco legal e das instituicdes que se seguiram a
Constituicao Federal de 1988 e ao Estatuto da Cidade de 2001 foi significativo, alimentan-
do a utopia de um movimento social forte e significativo que acreditou na mudanca por
meio dos marcos institucionais e legais. Podemos citar a Medida Provisoria 2.220, de 2001,
que dispde sobre a concessao de uso especial para fins de moradia de areas publicas;
a Criacado do Ministério das Cidades e a instituicao das Conferéncias Municipais, Estaduais e
Federal das Cidades, em 2003; a criacao do Conselho Nacional das Cidades e do Programa
Nacional de Regularizacao Fundiaria, em 2004; a Lei n° 11.124, que dispde sobre o Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social, em 2005; a Lei n°® 11.445, que disp6e sobre a
politica nacional de saneamento basico, em 2007; a Lei n° 11.997, que criou o Programa
Minha Casa Minha Vida (MCMV) e a Regularizacdo Fundiaria de Interesse Social, em 2009;
Lei n° 12.305, que criou a Politica Nacional de Residuos Sélidos, em 2010; a Lei 12.587,
que criou a politica nacional de mobilidade urbana, em 2012; a Lei n® 13.089, que criou
o Estatuto da Metropole, em 2015 (MARICATO; MAGAMI, 2021).

N&o é possivel ignorar o avanco na politica urbana do final do século XX e inicio do
século XXI no Brasil, presente no ciclo das “prefeituras democraticas” (LESBAUPIN, 2000).

7 Ali se encontravam, naquele momento, importantes juristas, como € o caso do professor José Afonso da Silva, da Faculdade
de Direito da Universidade de Sao Paulo.

"BFNA et al. 1987.
" Nagoes Unidas Brasil, 9 jul. 2021.
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O Orcamento Participativo, ao lado de programas efetivamente voltados para o combate
a desigualdade urbana, como Urbanizacdo e Regularizacdo Fundiaria de Favelas e Areas
Precarias, teve efetividade e reconhecimento internacional. A producao de moradias
com assisténcia técnica e participacao social nos governos municipais também mostrou
otimos resultados em relacao ao custo e qualidade das obras. Outras politicas inovadoras
aconteceram também nas areas de educacao, cultura, salde e transporte, acompanhadas
de conselhos participativos.

Mas como ciclo, ele teve um fim. A retomada do investimento federal na politica
urbana, com os programas PAC — Plano de Aceleracao do crescimento (a partir de 2007)
e PMCMV - Programa Minha Casa Minha Vida (a partir de 2009), logrou investir somas
muito significativas de recursos do Orcamento Geral da Uniao (OGU), do Fundo de Garantia
por Tempo de Servico (FGTS) e do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE).
A dimensao dos subsidios destinados a populacao com rendas situadas abaixo de trés
salarios minimos nao teve precedente historico na sociedade brasileira. Mas esse
investimento falhou ao ignorar a regulacdo fundiaria. Mais do que isso, alimentou-a,
acarretando aumento do preco da terra e dos imdveis urbanos devido aos movimentos
fundiarios e imobiliarios especulativos nas escalas municipal e metropolitana. Passadas
duas décadas de vigéncia do Estatuto da Cidade e apds a formulacdo de muitos planos
diretores participativos (como exige o Estatuto para cidades com mais de 20 mil habitan-
tes) é possivel afirmar, por meio de constatacdo empirica e, portanto, cientifica, que o
festejado internacionalmente Estatuto da Cidade teve sua implementacao amplamente
ignorada pelos governos municipais no Brasil?.

Outro fendbmeno que acompanhou esse significativo investimento em moradias
isoladas nas distantes periferias e obras de infraestrutura definidas, em boa medida,
pelo rentismo imobiliario, foi o impacto no preco e no custo dos transportes coletivos e o
aumento do tempo da viagem diaria (MARICATO, 2015). Novos movimentos sociais ocupa-
ram as ruas das cidades brasileiras a partir de 2013. Foi o caso do chamado Movimento
Passe Livre, composto por jovens que protestavam contra o preco da tarifa dos transpor-
tes coletivos. Mas o que estava em jogo naquele momento ja nao eram mais apenas as
condicoes de vida urbana, mas uma mudanca histérica na economia politica do planeta.

Os ataques a regulagao social na nova ordem neoliberal

Estamos vivendo um periodo de acentuada transicdo. Em grande parte do mundo,
e também no Brasil, a desigualdade social se aprofunda com a concentracdo da riqueza
sob hegemonia do capital financeiro. O Estado do Bem-estar Social, criado nos paises do
capitalismo central apos a segunda guerra mundial, com suas politicas pUblicas redistri-
butivas, passou a sofrer mudancas decorrentes de um movimento global pré mercado,
a quem foram atribuidas virtudes de eficiéncia e mérito, enquanto aquele era taxado de
perdulario, ineficiente e corrupto.

Estamos sob a nova ordem denominada de neoliberal, alimentada por uma tecno-
logia revolucionaria que fomenta um desemprego estrutural e que, portanto, enfraque-
ce os sindicatos de trabalhadores que tiveram um importante papel na construcao do

20 para observar o diminuto progresso na execucao dos instrumentos indutores da funcéo social da propriedade urbana, ver Brajato
e Denaldi (2015).
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chamado Welfare State. Complementa esse quadro o ataque as democracias, a ciéncia
e a razao iluminista. O ataque se estende, também, aos direitos sociais, aos direitos
humanos e aos direitos trabalhistas. Em oposicao aos movimentos coletivos, a defesa da
condicao de cidadania, vemos o individualismo ocupar mais e mais espaco nas relacoes
sociais (STREECK, 2011)2".

Como um pais da periferia do capitalismo, o Brasil nunca viveu plenamente o
Welfare State, o pleno emprego e a universalizacdo da previdéncia, mas, ainda assim,
0s retrocessos sao marcantes. Com a globalizacao neoliberal e a abertura para os mercados
internacionais ha um declinio das construcdes nacionalistas. Sob o impacto da nova ordem,
o Brasil passa, a partir de 1980, por um processo de desindustrializacao e de retomada
da hegemonia agroexportadora. O pais assume um papel requerido internacionalmente
de grande exportador de commodities: graos, carnes, minérios, madeira, celulose etc.,
com fortes impactos territoriais, ambientais, sociais e econémicos (CAMPOS, 2020).
A exploracao mineral toma contornos tragicos sobre o meio ambiente e a integridade
dos territorios indigenas. O agronegocio logrou conseguir a liberacao de 2.659 tipos
de agrotoxicos apos 2016. Apenas em 2021, foram 56222, Ja o desmatamento atinge
numeros expressivos, especialmente na Amazonia?. Ha uma tendéncia de privatizacao
do patrimonio publico e da flexibilizacao da legislacao reguladora de uso e ocupacao
do solo. Mais do que nunca as cidades sao um grande negocio.

Na cidade formal, produzida pelo mercado, é notavel a expansao horizontal com
“loteamentos fechados” (contrariando a lei Federal n°® 6.766 de 1979) e construcao de
empreendimentos fortificados, mantidos com seguranca privada, que negam a vida urbana
coletiva. Os principais instrumentos urbanisticos que prosperaram consistem justamente
naqueles que flexibilizam parametros de uso e ocupacao do solo, estabelecendo incentivos
para o mercado. E o caso das Operacées Urbanas Consorciadas e, mais recentemente, dos
Projetos de Intervencao Urbana?*. Ja na cidade sem Estado, os bairros de autoconstrucao
e favelas, é notavel a presenca do crime organizado ou milicias, envolvidos na promog&o
imobiliaria e no uso e na ocupacao do solo, muitas vezes contando com a colaboracao de
autoridades municipais e metropolitanas?.

Os dados aqui descritos permitem concluir que estamos vivendo uma crise social, politi-
ca, economica, ambiental e urbana. A pandemia do novo coronavirus, que assolou o0 mundo
a partir de 2020, aprofundou a dramaticidade desse quadro anticivilizatorio. A fome que

2 Ver dados sobre o aumento da desigualdade no mundo apresentados em Davos 2022 disponiveis em: OXFAM Internacional, 2022.

2 Ver G1, 18 jan. 2022.

2 Ver dados do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) sobre desmatamento no pais em 2020, com destaque para o
Estado do Para.

2 Esse (ltimo tem sido centro de uma intensa disputa na cidade de Sao Paulo. De um lado, a prefeitura e agentes do mercado
tém feito esforcos superlativos para implementa-lo rapidamente. De outro, a Defensoria e o Ministério publico tém obtido
decisoes favoraveis a obrigatoriedade da existéncia de Estudos de Impacto Ambiental, de Vizinhanca e participagdo popu-
lar no processo de implementacao dos PIUs, o que acarretou a suspensao judicial de diversos PIUs em andamento. Ver os
seguintes processos e decisdes, respectivamente, sobre os PIUs Arco Jurubatuba, Central e Pinheiros: Processo n° 1010569-
20.2019.8.26.0053, 5° Vara de Fazenda Publica, autor: Defensoria Plblica do Estado de S&o Paulo, Sentenca de 27 out. 2020;
Processo n° 1053265-03.2021.8.26.0053, 4° Vara de Fazenda PUblica, autor: Ministério PUblico do Estado de Sao Paulo; Processo
n° 1050491-68.2019.8.26.0053, 112 Vara de Fazenda Publica, autor: Ministério Publico do Estado de Sao Paulo.

2 Ver o Relatdrio de pesquisa publicado em 2021 conjuntamente pelo Observatério das Metropoles e pelo Grupo de Estudos
dos Novos Ilegalismos (GENI/UFF) denominado “A expansdo das milicias no Rio de Janeiro: uso da forca estatal, mercado
imobiliario e grupos armados.”
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havia sido erradicada do pais a partir de 2014 voltou a se fazer presente?. No final de 2021,
o Brasil contava com 11,1% da forca de trabalho desempregada e 40,7% na informalidade,
ou seja, mais de 50% da Populacao Economicamente Ativa (PEA) nao tinha emprego formal
(PNADC, 2021). As noticias sobre a morte de jovens (especialmente negros) nas periferias
urbanas e sobre o feminicidio também sao reveladoras desse cenario extravagante: dados
de 2019 mostram que um terco das mortes violentas de mulheres no pais foram classificados
como “feminicidio” e que 76% das vitimas de homicidio eram negras?’. Sao dados sociais que
se referem principalmente a vida nas cidades. Voltando o foco para a producédo do espaco
urbano, registramos que também a regulacdo urbanistica, ainda que se aplique apenas
parcialmente sobre o territorio das cidades, se encontra sob ataque.

Os ataques a regulacao urbanistica na cidade formal

Ao longo do ano de 2021, ganhou evidéncia um movimento do mercado imobiliario pela
flexibilizacao da regulacao sobre uso e ocupacao do solo em cidades de todas as regides
do pais. A disseminacao do uso das redes sociais entre estudiosos do urbanismo permitiu a
percepcao de que os planos diretores municipais estavam simultaneamente sob ataque. Arede
BrCidades — Um projeto para as cidades do Brasil, integrada por académicos, profissionais
e liderancas sociais, também através das plataformas digitais, passou a apresentar eventos,
artigos e manifestacoes sobre os conflitos oriundos da disputa pela legislacao urbanistica
em praticamente todas as cidades brasileiras de porte médio e grande.

Um convite feito no comeco de 2021 para que os integrantes da rede escrevessem sobre
a experiéncia que estavam vivendo gerou o livro “A Cidade em Disputa: planos diretores e
participacdo no cenario da pandemia” (SILVA et al., 2021)%. Nao cabe aqui detalhar aspectos
especificos de cada uma das cidades que responderam ao convite, mas apontar os pontos
em comum que permitem uma leitura com alguma densidade historica ou conjuntural.

Em primeiro lugar, cabe ressaltar que existem evidéncias de que os interesses em
jogo estdo mais transparentes e diretos. Ha uma ofensiva dos capitais ligados ao negocio
da cidade ou, em outras palavras, dos capitais que ganham com a producao ou com o
consumo do ambiente construido urbano. O objetivo é a flexibilizacdo das normas de uso e
ocupacao do solo, ou a diminuicao da contrapartida paga pelo direito de construir (outorga
onerosa). Onde essa contrapartida inexiste, a pressao € para que se mantenha assim.

Alguns argumentos utilizados para justificar as mudancas regulatérias se pretendem
virtuosos. Destacam a necessidade de criacao de empregos e dinamizacao do mercado
imobiliario no contexto da crise econdmica e pandémica. Ha argumentos que remetem a
obrigatoriedade legal de revisao periodica do plano diretor, prevista no Estatuto da Cidade.
Mas, desta vez, a tentativa de incidéncia na legislacdo visando aumentar os ganhos —
lucros, juros e rendas — € mais direta. Os artificios utilizados para justificar mudancas
que podem trazer muitos prejuizos a cidade consolidada nao permitem muitos disfarces.

2 Folha de Sao Paulo, 5 abr. 2021.

27 Ver o policy brief do Atlas da Violéncia de 2021, langado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).

28 Ao todo, responderam ao convite professores de 23 universidades de 11 estados do Brasil, abrangendo (a) municipios centrais
das metropoles de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Porto Alegre, Natal, Santos, Florianopolis, Distrito Federal, além do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (metropolitano) de Vitéria; (b) cidades de porte médio como Jacarei (SP), Londrina e
Maringa (PR) e Juazeiro do Norte e Sobral (CE); e (c) cidades pequenas como Conde (PB) e municipios integrantes das regides
metropolitanas de Sobral e Juazeiro do Norte (CE).
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Sao eles: 1) a pressa e a pressao para fazer mudancas em plena pandemia, quando a
participacao democratica esta prejudicada; 2) as tentativas de delimitar os participantes
das audiéncias pUblicas; 3) o controle da composicao dos conselhos municipais ligados aos
planos diretores ou a politica de uso e ocupacao do solo; 4) as iniciativas (ilegais) visando
aprovar mudancas nas leis de forma fragmentada e sem passar por debates publicos e;
5) a definicao de prazos curtos para as manifestacoes da sociedade.

Complementando essas dificuldades, ha também as situacdes de prefeituras que
ignoram leis e prazos de revisao dos planos diretores quando esta revisao nao interessa
os poderes constituidos em sua relacdo com o mercado; de auséncia ou inoperancia de
conselhos municipais previstos em leis; de nao investimento de recursos captados pela
outorga onerosa em moradia social, onde a lei prevé essa possibilidade; e de falta de
implementacao de ZEIS e regularizacao fundiaria em areas de maior vulnerabilidade.
0 investimento publico em obras definidas por interesses imobiliarios contrasta com a
auséncia de investimentos nos bairros que sdo fruto da autoconstrucdo. Obras sem planos
e planos sem obras ignoram as diretrizes dos planos diretores e do Estatuto da Cidade.

A ofensiva atual do mercado imobiliario sobre as cidades brasileiras parece constituir
uma forca irresistivel e, mais do que avancos democraticos, percebe-se a resisténcia
contra mudancas predatorias que seriam permitidas pela flexibilizacdo da lei. E a cidade
regulada que esta em disputa e, ainda que essa disputa nao aponte para o motor central da
desigualdade, ela visa a defesa do patrimonio historico, cultural, paisagistico e ambiental.

Esses movimentos de resisténcia e construcdo de futuro constituem redes que alcanca-
ram todo o territorio nacional. Os diferentes textos mostram acoées comoventes de urbanistas
que se entregam a luta por uma cidade regulada e para todos. Na perseguicao dessa utopia,
enfrentam um emaranhado burocratico e esforcam-se para ir além de conselhos técnicos
democraticos, incluindo setores excluidos e esquecidos. Uma significativa militancia intelec-
tual, profissional e politica faz-se presente. Setores académicos, entidades profissionais,
liderancas politicas e sociais e, em alguns casos, Defensoria Publica e Ministério Publico,
criaram, para ficar em alguns exemplos, o Forum Pelo Direito a Cidade em Natal, a Frente
em Defesa do Direito a Cidade de Jacarei, o Forum Quem Participa e o Ill Forum do Nicleo
DF Metropolitano no Distrito Federal, o Forum Social da Baixada Santista, a Frente Sao Paulo
Pela Vida, o Forum da Cidade de Florianopolis, o Instituto de Pesquisa e Planejamento
Urbano de Maringa (IPPLAM), a Conferéncia do Plano Diretor de Londrina...

Em muitos dos casos, as forcas de resisténcia contra os ataques aos planos direto-
res ganharam dois aliados importantes e responsaveis por algumas vitorias, ou seja,
a paralisacao temporaria das revisoes da legislacao até que a pandemia permita a
participacdo democratica: a Defensoria Publica e o Ministério Publico. Qualquer que
seja o rumo a ser seguido quando retomados os debates, apds a pandemia, esses aliados
terao papel importante.

Por ultimo, vale registrar que as iniciativas de resisténcia transcendem a defesa
dos planos diretores. Ao longo dos primeiros anos de pandemia, vitorias significativas
foram obtidas através da Campanha Nacional Despejo Zero?, formada por uma rede de
movimentos sociais, quadros técnicos, estudiosos e parlamentares. Dentre elas, destaca-
mos a suspensao liminar de despejos e remocdes por seis meses, obtida em junho de 2021.

2 Para mais informacodes, ver: Campanha Nacional Despejo Zero, 2022.
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A decisao foi mantida até dezembro do mesmo ano, quando foi prorrogada até abril
de 2022%. Ainda, a Lei n° 14.216/2021, fruto da acdo da mesma campanha, suspendeu
até 31 de dezembro de 2021 os despejos e ocupacdes de imoveis urbanos. Com essas
medidas, foram protegidos os direitos de ao menos 123 mil familias ameacadas de despejo.

Conclusao

Como esperamos ter demonstrado, nao faltam planos diretores e nao faltam leis adequadas
de uso e ocupacao do solo em nossas cidades, que sdo social e ambientalmente predatorias.
Insistir na aplicacao da legislacdo, em especial aquela referente ao direito a moradia e a
funcao social da propriedade, é importante, mas essa tarefa exige algumas condicoes:

a) Faz-se necessario um maior conhecimento da realidade urbana nacional. Isto é,
faz-se necessario superar o analfabetismo urbanistico (ou “as ideias fora do lugar”),
superar a invisibilidade das dimensées da exclusao social e territorial e os interesses
que definem a producéo do espaco urbano. Essa condicdo diz respeito também as
universidades e a pratica da extensao universitaria.

b) A distribuicdo de renda é importante para melhorar as condicées de vida da
populacao situada na classificacao de pobreza e pobreza extrema (32,1% e 24,1%,
respectivamente) (IBGE, 2021), mas ndo basta para melhorar as condicdes de vida
urbana. Para tanto, sdao necessarias politicas pUublicas voltadas para as necessidades
de moradia, transporte, saneamento, saude, educacao, cultura e lazer. Isto impli-
ca a distribuicdo do investimento publico de acordo com indicadores sociais e
territoriais de vulnerabilidade. Implica também a “distribuicao de cidade”,
ou distribuicdo de terras e imoveis mais bem localizados, com a implementacao
da funcao social da cidade e da propriedade, em especial do patriménio publico
composto por terras e imdveis. A urbanizacao de favelas e bairros precarios, com
eliminacao de riscos e regularizacdo fundiaria, constitui um desses importantes
programas da politica habitacional pois esta nao se restringe apenas a producao
de novas moradias como defende o mercado. E impossivel aplicar as leis que
apontam para a justica social sem o direcionamento dos investimentos publicos.

c) Além do investimento em necessidades sociais, é fundamental a implementa-
cao de uma rede de equipamentos de inclusao social, com atividades sociais,
culturais, artisticas e esportivas orientadas para a infancia e juventude dos
bairros com indicadores de maior vulnerabilidade. A finalidade dessa rede — com
exemplos que podem ser encontrados em varias cidades do Brasil — é sanar
a desigualdade histdrica de oportunidades de desenvolvimento humano com
respeito a diversidade de cor, raca, género e sexualidade.

O controle social sobre os rumos da cidade justa e sustentavel exige o controle
social sobre o investimento publico que, por sua vez, exige uma democracia participa-
tiva, capilar, informada. As cidades — bairros, escolas, clubes, igrejas — sao o espaco

% Ver a respeito: Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 828. Supremo Tribunal Federal. Requerentes: Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL) et al. Relator: Ministro Luis Roberto Barroso.
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adequado para essa participacao coletiva que contraria o individualismo e a manipulacao
da informacao virtual.

Estamos diante de desafios civilizatorios.
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