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RESUMO

O presente artigo tem como tematica o processo de expansdo urbana no Brasil e a agdo do
Estado na politica habitacional, a parti da otica do sistema Capitalista. As formas
desordenadas de ocupagdo urbana para moradia, gerou espagos carentes de servigos publicos e
equipamentos urbanos nas grandes e médias cidades de paises emergentes. O artigo traz um
repertdrio  conceitual sobre a questdo urbana na sociedade capitalista e segregagdo
socioespacial. Na segunda secdo, traz uma abordagem tedrica sobre a atuacao do Estado no
Brasil, planejamento urbano e habitagdo social, culminando nos avangos recentes da
Constituicado Federal (1988) e Estatuto da Cidade (2001). Por fim, registra o processo
historico de producdo e de regularizacdo dos loteamentos irregulares/ilegais no Brasil,
particularmente, a partir dos novos marcos legais em ambito federal. Busca-se, pois
contribuir para compreensdo dos avangos da politica urbana no Brasil, essencialmente no que
concerne a producao de habitacdo de interesse social e a regularizagao juridica, com destaque
para a institucionalizacdo das ZEIS no Estatuto da Cidade (2001) e da insercao dos requisitos
da regularizacao fundidria na Lei federal n° 11.977/2009.

Palavras-Chave: Cidade Capitalista. Politica Urbana. Politica Habitacional. Zona Especial de
Interesse Social — ZEIS.

ABSTRACT

The present article has as theme the process of urban expansion on Brazil and the action of the
State on habitation policy, from the Capitalist system point of view. The unorganized forms of
urban occupying for living generated spaces lacking of public services and urban equipment
in large and medium sized cities of emerging countries. The article brings a conceptual
directory about the urban issue on the capitalist society and socio-spatial segregation. The
second section provides a theoretical approach to the role of the State in Brazil, urban
planning and social housing, culminating in the recent advances of the Federal Constitution
(1988) and the City Statute (2001). Finally, the historical records of production and regulation
of irregular/illegal subdivisions in Brazil, particularly, out of the new legal framework at the
federal level. The research, therefore, contributes to the comprehension of the advances in
urban policy in Brazil, mainly in relation to the production of social housing and juridical
regularization, with highlights on the institutionalization of ZEIS in the City Statute (2001)
and the integration of land tenure regularization requirements at federal Law 11.977/2009.
Key-words: Capitalist City. Urban Policy. Habitation Policy. Special Zone of Social Interest
—ZEIS.
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INTRODUCAO

Quando se trata da producao e ocupagdao do solo urbano no sistema capitalista, em
especial nos paises de economia emergente como o Brasil, tem-se de imediato a ideia do
desenvolvimento desordenado das grandes cidades, resultado do processo histérico de
transformagdes sociais, politicas e econdmicas.

De maneira geral, as contribui¢des tedricas sobre o processo da producao capitalista
do solo urbano e da segrega¢do socioespacial sdo unanimes ao expressarem 0s mecanismos
que descrevem as cidades periféricas, como a mé distribuicdo de renda e as formas perversas
de apropriacdo e uso do solo urbano, tendo resultado na concentragdo de riquezas € no
favorecimento de uma classe minoritaria, em detrimento da maioria. Esta ultima, dentro das
questdes urbanas atuais, vem buscando solugdes para seus problemas habitacionais em areas
distantes, espacialmente deficientes de infraestrutura e de servigos urbanos.

Nesse contexto, o presente artigo visa a construcao de um repertorio conceitual, com
base em autores de referéncia que tratam da questdo urbana na sociedade capitalista, em
especial as diversas formas de produc¢ao de moradia no Brasil.

O artigo estd estruturado em trés se¢des. A primeira traz uma abordagem teodrica sobre
territorio, cidade, Estado capitalista e segregacdo socioespacial, com base em autores como
Raffestin (1993); Santos (1997), Haesbaert (2002 e 2004); Lefebvre, (2001); Villaga (2007);
Rolnik (1988) e Harvey (1980). A segunda trata da discussao acerca da atuacdo do Estado,
enquanto um dos principais agentes que atuam na producdo espago urbano, exercendo uma
dupla funcdo de legitimacdo entre as classes sociais, por um lado, e de atua¢do em prol da
acumulagdo do capital, por outro. Esta secao apresenta, ainda, de forma sucinta, a trajetoria da
atuacao do Estado no Brasil, nas areas de planejamento urbano e habitacao social, culminando
nos avangos que podem ser registrados recentemente, a partir da promulgacdo da Constituicao
Federal (1988) e do Estatuto da Cidade (2001).

A terceira secdo tem como énfase o processo historico de producao e de regularizagao
dos loteamentos irregulares/ilegais no Brasil, particularmente, a partir dos novos marcos
legais em ambito federal, com base em autores como Carlos (2008); Maricato (2002; 2010);
Gazola (2008); Bonduki & Rolnik (1982); Santos (1981; 2001); Valladares (1981) ;
Gordilho-Souza (2008); Lojkine (1981) e Silva (1989) Sob o aspecto legal serdo abordadas
as leis federais de parcelamento do solo — Lei n°. 601 de 1850; Lei n® 6.766, de 19 de
dezembro de 1979 (atualizada pela Lei 9.785 de 19 de janeiro de 1999); o Projeto de Lei n.
3.057 (Lei de Responsabilidade Territorial) e a pela Lei federal n. 11.977/2009 (Programa
Minha Casa Minha Vida — PMCMYV). Além disso, serdo enfocados os parametros
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estabelecidos pela Constituicdo Federal (1988); pelo Estatuto da Cidade (2001); e pela

politica de implantagdo/revisao dos planos diretores participativos.

Uma visao conceitual do territorio e da cidade no sistema capitalista

No contexto da producdo do espago urbano no sistema capitalista caracterizado pela
produgdo da mais-valia urbana, acumulacdo de riqueza e divisdo social do trabalho, e ainda
pelo exercicio do poder pelos principais agentes capitalistas (Estado, proprietarios de terra,
empresas imobilidrias), o territdrio € conceituado como um espacgo social, vivido e produzido
na pratica de interesses politicos (BEKCER, 1983).

O territério ¢ entendido como uma por¢ao do espago terrestre, identificada pela posse
e dominio para a producdo, reprodugdo e circulagdo de riqueza; porcao territorial que exerce
fungcdo econOmica, social e politica, que articulada, forma a cidade capitalista. Nessa
concepgao, o territério € fruto das relagdes de poder, sendo resultante da luta de classes e pela
posse da terra urbana. Em outras palavras, o territorio € o espago apropriado pela sociedade,
com suas respectivas fungdes, sendo determinado e controlado pelo Estado capitalista.
(CORREA, 1995). Compreende também o contetido das praticas sociais, as quais geram
inimeras paisagens, sendo também, o marco histérico de uma sociedade num determinado
tempo e espago. (SANTOS, 1997).

Segundo Rafesttin (1993), o territério € o lugar de todos os acontecimentos, quer
humanos ou natural, é o palco das operagdes simbélicas. E nele que os agentes capitalistas
projetam suas concepcdes do meio, dando sentido as agdes do homem no espaco.

Haesbaert (1993) destaca as dimensdes simbolicas e identitarias dos grupos sociais
que ocupam o territério, sendo o espago construido por meio da troca de relagdes sociais,
politicas, culturais e econdmicas. Nao se define somente nas relagdes de poder, mas também
nas relagdes com os recursos naturais, na produgao de bens sociais, humanos e afetivos.

Enquanto espago de acdo, o territdrio expressa a convivéncia do individuo com outros
homens, através da identidade e dos simbolos, construindo uma relagdo social coletiva. A
formacdo de um territdrio e sua representacao social se da por meio da comunicacao, onde os
individuos expressam suas intengdes, além de reivindicarem por meio dos movimentos
sociais, seus diretos em lei.

Nesta visdo, a cidade nasce a partir da concep¢do do territério, podendo ser
conceituada como um espago geografico ocupado por um conjunto de pessoas, sobre os quais
se manifestam as relacdes de sobrevivéncia, da produgdo e reproducao da forca do trabalho,
dos mecanismos sociais, politicos, econdomicos, tornando-se um produto historico do trabalho
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humano. A descri¢ao das diversas fungdes urbanas “[...] nasce num determinado momento da
histéria da humanidade e se constitui ao longo de um processo historico, assumindo formas e
conteudos diversos” (LEFEBVRE, 2001, p.12).

A cidade capitalista ¢ o lugar produzido socialmente, tendo como pressuposto a
propriedade privada do solo; ¢ o lugar da luta de classes, das trocas de relagdes que se
constréi ao longo do tempo. Nao deixa de se constituir como um espago do jogo de poder e de
interesses, controlado por agentes, que a normatizam com suas respectivas funcdes, sendo a
materialidade da divisdo social do trabalho, pautada no processo de producao e reproducao do
trabalho social.

A cidade enquanto lugar materializado ¢ um espago fragmentado, desigual, produzido
por agentes sociais publicos e privados. A atuagdo destes agentes no espaco urbano resulta em
uma formagao espacial desigual. Desse modo, o espaco urbano ¢ o resultado da acumulagao
de praticas de agentes, que, no decorrer do tempo, produz e consome espago, sendo uma acao
complexa, conforme a dindmica da acumulagao de capital e dos conflitos de classes que dela
emergem. Nesse sentido, a cidade capitalista se configura a partir da disputa entre os agentes
no controle do uso do solo urbano, configurando-se como o meio de producao, reproducao e
circulacao da mais-valia.

Destaca-se, que a organizacdo socioespacial no sistema capitalista estd, de um modo
geral, a servi¢o dos anseios da classe dominante. Tal questdo ¢ evidenciada na forma de
acesso aos servigos publicos de qualidade, que ¢ diferenciada, a depender da renda do
cidaddo, com acesso diferenciado a moradia, alimentacdo, saude e educagdo no espago
urbano. (CARLOS, 2008).

No contexto brasileiro, o espaco da moradia se apresenta como espacos desiguais e
contraditorios, resultando na desigualdade social, consubstanciada, por um lado, nas favelas e
nos loteamentos clandestinos e irregulares, com precarias condi¢des de vida e acesso restrito
aos servicos urbanos. Por outro lado, nos bairros suntuosos, estruturados e dotados de servigos
publicos. Tem-se, desse modo, uma paisagem urbana hierarquizada a partir das classes
sociais.

O espaco urbano produzido no sistema capitalista resultou historicamente em espagos
segregados, ocorridos particularmente nas nagdes periféricas e emergentes, como o Brasil.
Trata-se, pois de um espaco de jogo de interesses, numa dinamica que envolve tempo, forca
do trabalho e conflitos entre as classes sociais.

Villaga (2007) afirma que a cidade capitalista ¢ marcada por dois periodos histdricos
principais. O primeiro refere-se a cidade do inicio da era do capitalismo, correspondendo aos

séculos XVII e XVIII, as quais sofreram uma forte intervencdo do Estado na organizagdo
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socioespacial. O segundo periodo, denominado de cidades “tipicamente capitalistas”, a partir
do final do século XIX, esta relacionado as novas nagdes capitalistas, a exemplo dos Estados
Unidos e Canad4, onde a producao do espago passou a se dar sob a égide do mercado, “[...]
imperando basicamente nas transagdes imobilidrias, nos loteamentos e mais tarde no espago
urbano produzido sob o impacto do automoével.” (VILLACA, 2007. p. 249).

Na atualidade, a cidade capitalista ¢ o retrato de espagos fragmentados, os quais por
meio do processo de urbanizagdo, redesenham a paisagem urbana, principalmente no processo
de expansdo centro-periferia. A cidade se expande para areas mais distantes do centro
principal, e a periferia, descrita no passado como espaco da classe de baixa renda, passa a ser
ocupada também pela classe de alto poder aquisitivo. Essa redefinicdo se enquadra nao
somente na questdo da habitagdo, mas na esfera do consumo e do lazer, a exemplo dos
shopping centers.

Nesta visdo, registra-se um longo processo de organizagdo e redefinicdo dos espacos
sociais na cidade capitalista, se caracterizam como um territorio de disputas de classes de
diferentes rendas, resultando nos diferentes acessos dos espacos que compdem a cidade.
Assim, a ocupagdo do solo urbano se dd de modo diferenciado pelas diferentes classes de
renda, no contexto da sociedade capitalista, tem como resultado final, a segregagdo
socioespacial.

Na logica capitalista, os agentes da produgdao do espaco t€m, na pratica, mediante o
valor de uso e o valor de troca, o controle do uso do solo urbano. A acumulagdo de riqueza ¢ a
exploragdo da forca do trabalho estruturam uma sociedade de classe sobre a distribuicdo da
renda mensal, resultando na segregagdo urbana. No sistema capitalista, o trabalhador ¢ livre e
detém sua forca de trabalho, que ¢ vendida, sendo o seu salario, a inica forma de suprir suas
necessidades vitais. Nestas circunstancias, o trabalhador comum encontra-se excluido da
maior parte das riquezas produzidas socialmente, sendo alienado e estranho aos meios e ao
produto do seu proprio trabalho.

Na década 1970, os estudos sobre a segregagdo passam a ser baseados numa visdo
neo-marxista, tendo como énfase as relagdes das classes sociais € o modo de produgao
capitalista do solo urbano. Castells (1983) descreve a segregagdo socioespacial referente as
classes sociais, conforme o nivel social do individuo no urbano, e a segrega¢ado residencial na
diferenciagcdo do individuo no acesso a terra urbana, produzindo uma organizacao do espago
em zonas de forte homogeneizacao social interna, € com intensa disparidade social entre elas.
Nesta circunstancia, a produgdo capitalista da cidade gera a formagao de bairros homogéneos,

com identidades proprias, marcados pelo nivel de renda dos seus residentes. Harvey (1980)
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traz em sua obra A4 justica social e a cidade um discurso tedrico sobre o significado da

segregacdo, argumentando que:

A diferenciagdo residencial deve ser interpretada em termos de reprodugdo
das relagdes sociais dentro da sociedade capitalista;

As areas residenciais fornecem meios distintos para a interpretacdo social, a
partir da qual os individuos derivam seus valores, expectativas, habitos de
consumo, capacidade de se fazer valer e estado de consciéncia;

A diferenciagao residencial significa acesso diferenciado a recursos escassos
necessarios para se adquirir oportunidades para ascensao social;

Segregagdo quer dizer, diferenciagdo residencial segundo grupos, significa
diferencial de renda real — proximidade as facilidades da vida urbana como
agua, esgoto, melhores servigos educacionais, etc. (HARVEY,1980).

A segregacdo socioespacial se da, pois em funcdo de fatores econdmicos, que
distribuem a populacdo no espago urbano em nome da acumulacdo de capital, por meio da
exploracdo da forga do trabalho. As formas de acesso a moradia sdo interpretadas como uma
chance desigual, movida pela for¢a dos agentes para manter o controle € o poder de
reproducdo da mao de obra segregada dentro da cidade. (BOLLAFI, 1977). Nesse contexto se
inserem os loteamentos ilegais e irregulares no Brasil, os quais de um modo geral concentra a
populagdo, na sua maioria de baixa renda, e estando, na maioria das vezes, localizados em
areas afastadas da moradia das classes de renda média e alta. Para Gordilho-Souza (2008), a
segregacdo socioespacial separa ricos e pobres nos espacos sociais, sendo um fendmeno
urbano perverso que envolve essencialmente a questdo econdmica, que contribui para o
acesso informal da habitacdo, ampliando a exclusdo social e os direitos de cidadania da
grande parcela da populagdo de baixa renda que compdem as grandes ¢ médias cidades no

Brasil.

O Estado capitalista como principal agente da producio do espa¢o urbano

Com o advento do capitalismo, a cidade se expande tendo como base a propriedade
privada do solo, e passa a ser marcada predominantemente pelo valor de troca, em detrimento
valor de uso, por meio da divisdo social do trabalho e meios de produgao.

Marx (2002) enfoca o Estado como um agente articulador dos processos politicos,
econOmicos e sociais. A forma exposta pela teoria marxista revela ser o Estado um condutor
da forca de trabalho, agindo também em todas as esferas da sociedade. Sua atuagdo nao ocorre
da mesma forma por estar interligado ao local de atuagdo e suas circunstancias, podendo estar

presente nos conflitos e aliangas entre as classes na sociedade.
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Dentre os principais agentes produtores do espago — Estado e mercado — destaca-se o
papel do Estado como agente capitalista e ordenador do espago urbano, o qual utiliza de
varios meios, como a legislagdo, tanto no nivel federal, estadual como municipal para
controlar a terra urbana. Corréa (1989) afirma ser o Estado o maior consumidor do espago

urbano, e para tanto atua como:

[...] grande industrial, consumidor de espago e de localizagdes especificas,
proprietarios fundidrios ¢ promotor imobiliario, sem deixar de ser também
um agente regulador do uso ¢ ocupagdo do solo dos chamados movimentos
sociais urbanos. (CORREA, 1998, p.24)

Entretanto, ¢ na elaboragao de leis urbanisticas - a exemplo das leis de uso e ocupacao
do solo, das normas de zoneamento ¢ do cddigo de obras - e na oferta de servigos publicos
(abastecimento de agua, energia elétrica, esgotamento sanitario, saude, etc.), que o Estado
atua diretamente no espago urbano, arquitetando a func¢do social de cada pedaco da terra
urbana. Diante deste fato, consegue ser alvo de reivindicacdes de determinadas camadas da
sociedade.

Quanto a questao especifica relativa ao acesso a moradia para a classe trabalhadora, o
Estado, de um modo geral, no Brasil, ¢ historicamente omisso aos problemas habitacionais.
Ao mesmo tempo em que reconhece sua obrigacdo de oferecer moradia de qualidade a toda
populagdo carente, se mostra incapaz de oferecer e suprir esta necessidade, considerando ser a
questdo da moradia um problema que sempre existiu e se perpetuara, tendo em vista que a
oferta e a qualidade dos servigos publicos e sociais envolve tempo, demanda, o
desenvolvimento economico do pais, e, principalmente, o custo da oferta de moradias. Essas
questdes contribuem para que o Estado ndo ofereca habitacdo a todos que necessitam deste
bem de valor elevado. (PAVIANI, 1996).

Bollafi (1977) esclarece que o Estado representa uma classe, e essa classe “[...]
dominante ¢ tdo obrigada a inventar um problema que na ldgica nao existe, para depois dizer
que vai resolvé-lo. Assim sdo formulados problemas falsos que ndo se pretende, ndo se espera
e nem seria possivel resolver” (BOLLAFI, p.12, 1977), uma vez que, o proprio sistema
capitalista necessita de um conflito de classes dentro da cidade, a partir do acesso limitado
aos bens de consumo pela classe de menor poder aquisitivo, para que assim haja, um controle
do uso do solo urbano e uma acumula¢do de riqueza e circulagdo da mais-valia pela
exploracdo da for¢a do trabalho.

Desse modo, o Estado desempenha uma dupla fun¢do na sociedade, € a0 mesmo
tempo contraditoria, ao estabelecer uma legitimagao entre as classes sociais, e buscar atuar em

nome da acumula¢do do capital, devendo também manter uma harmonia social.
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O Estado também utiliza como mecanismo de ordenamento espacial na cidade
capitalista, a cobranga diferencial de impostos, como o territorial e predial, atingindo
diretamente o prego da terra e dos imoveis para compra e venda e locagdo, resultando em uma
segregacdo social, pois como um bem de valor, a terra bem localizada e dotada de
equipamentos sociais esta a disposi¢do da classe de maior poder aquisitivo, enquanto a classe
de baixa renda fica sujeita a posse de terra urbana distante do centro urbano e dos servigos

publicos.

Estado, planejamento urbano e habitacao social no Brasil

A urbanizag¢do no Brasil, considerada como um processo tardio se intensificou na
primeira metade do século XX. Até entdo o pais era predominantemente rural, sendo
precisamente a partir da década de 1950 que esse cenario foi se modificando, com a
implantacdo das industrias, ocasionando o éxodo rural. A partir da década de 1970, o pais
passou a ser considerado mais urbano que rural, em termos de concentra¢ao populacional.
Rolnik (1997) descreve que, mesmo com o planejamento urbano, metropoles como Salvador,
Belo Horizonte e Recife, permaneceram com seus dramas sociais. Neste ponto de analise, o
planejamento urbano sofreu uma limita¢do, pois mesmo com os avangos que vem sendo
registrados, este ainda ndo foi capaz de solucionar os problemas basicos que atingem a grande
maioria da populagdo das cidades. Segundo Kowarick (1979) o planejamento ¢ compreendido
como uma “uma intervengdo que, a partir de um esfor¢o coordenado, procura criar, elevar e
alterar certos padrdes de consumo ou produgao”.

Leme (1999, p.21) identifica trés periodos principais do processo de planejamento
urbano no Brasil: o primeiro de 1895 a 1930; o segundo de 1930 a 1950 e o terceiro at¢ 1964.
No primeiro periodo, as primeiras intervengdes urbanas se voltaram a questdo da higiene
publica. As intervencdes foram realizadas em sua maioria por engenheiros sanitaristas que
intencionavam modernizar ¢ embelezar a cidade, e para isso, utilizaram como pretexto o
saneamento urbano, como o controle das epidemias, que naquele momento provocou mortes
de um nimero consideravel de cidaddos. Destaca-se o Engenheiro Saturnino de Brito, que
realizou planos de saneamento em vdrias cidades brasileiras.

Nesta época surge uma outra preocupagdao no que diz respeito a circulagdo urbana.
Leme (1999, p.22) enfatiza que “[...] tratavam-se de transformar as estruturas urbanas
herdadas de uma economia colonial em que a circulagdo se fazia mais como passagem entre
as cidades e os centros produtores”. Iniciava-se, assim as intervencdes de alargamento das

ruas, modelo que se baseou no modelo das cidades européias, em destaque, a reforma de
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Paris. Foram construidas novas vias, principalmente nas areas centrais, que necessitaram se
adequar aos novos meios de transporte, como o bonde. A autora afirma ainda que nesses
projetos de melhoramento urbano “a énfase central estava na técnica e a estética, presente em
alguns projetos em particular naqueles realizados para as areas centrais das cidades”.
(LEME, 1999, p.22).

O segundo periodo - 1930 a 1950 - conforme a autora, foi “[...] marcado pela
elaboragdo de planos que t€ém por objeto o conjunto da area urbana na época”. (LEME, 1999,
p-25). Neste periodo nasce o zoneamento como proposta de organizagdo sécioespacial urbana,
tendo sido implantado por 6rgaos voltados ao planejamento urbano nas principais cidades do
Brasil.

O terceiro periodo - correspondente aos anos de 1950 a 1964 - ¢ marcado pela
implantacdo dos planos regionais “dando conta da nova realidade que se configura nesta
época: a migracdo campo-cidade, o processo crescente de urbanizacdo, o aumento da area
urbana e a consequente conurbacao”. (LEME,1999, p.31). Com o golpe de Estado em 1964, e
a instalacdo de um regime autoritario no pais, o planejamento urbano se concretizou como
uma das principais agdes de governo, ndo em prol da melhoria da qualidade de vida da
populacdo, mas como instrumento de controle politico e crescimento econdmico.

Para ordenar e organizar melhor o crescimento e desenvolvimento urbano em
consequéncia das migragdes, principalmente resultado do éxodo rural, bem como, as
dificuldades de administrar uma na¢do de maneira centralizada, em 1967 sdo criadas, com
outorga da Constitui¢do Brasileira, as regides metropolitanas, que passaram a ser oficialmente
instituidas em 1973. Nestas regides, o governo federal criou metodologias de planejamento
urbano expostas nos Planos de Desenvolvimento Integrado — PDIs, que decidiam, por meio de
estudos técnicos, quais os municipios iriam pertencer a determinada regido metropolitana, e
sua cidade-polo, isto ¢ sua metropole. Assim, foram instituidas as regides metropolitanas de
Curitiba, Porto Alegre, Sao Paulo, Belo Horizonte, Salvador, Recife, Belém, Fortaleza e do
Rio de Janeiro. Este tipo de planejamento visava também o desenvolvimento socioecondmico
e a divisdo territorial dos municipios. Contudo por ter tido um carater eminentemente técnico,
ndo correspondeu ao contexto da realidade social, politica, econdémica dos municipios
envolvidos.

Decorrido o periodo militar, ¢ sob o contexto da democratizacio e do processo
participativo, registram-se conquistas que envolveram, essencialmente, a participacdo da
populagao, como o retorno das elei¢des diretas, mas principalmente o direito da populagdo de

participar da organiza¢do e ordenamento do uso solo urbano.
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Na década de 1980, destaca-se, o Movimento pela Reforma Urbana, trazendo a
discussdo acerca da gestdo municipal, do planejamento, da politica urbana e do meio
ambiente. Responsavel pela elaboracdo da emenda popular ao projeto de Constitui¢ao, o
MRU tinha como meta construir instrumentos de planejamento e gestdo das cidades,
fundamentado na funcdo social da cidade e da propriedade. Esta emenda contou com cerca de
200.000 assinaturas, incorporando o capitulo da politica urbana no texto constitucional.
Entretanto s6 foram incorporados poucos principios do Movimento pela Reforma Urbana,
explicitados nos artigos 182 e 183 da Carta Magna.

O capitulo da politica urbana da Constituicdo Federal (1988), nos artigos 182 e 183,
definiu o Plano Diretor como um instrumento de planejamento, obrigatorio para os
municipios com mais de 20.000 habitantes, bem como a fun¢do social da cidade e da
propriedade urbana, como forma de garantir o acesso a terra urbanizada, direito a moradia, a
infraestrutura, lazer e ao saneamento bdsico.  Esses artigos constitucionais foram
regulamentados apenas em 2001, com a promulgagao da lei do Estatuto da Cidade, concebido
pelos integrantes do MRU, no contexto do Forum Nacional pela Reforma Urbana.
Regulamenta o principio da fun¢do social da cidade e da propriedade, com base em uma
gestdo participativa e democratica. (RIBEIRO; CARDOSO, 2003).

Com a promulgacdo do Estatuto da Cidade (2001), o Plano Diretor Municipal foi
regulamentado como um dos instrumentos de politica urbana, a qual, conforme estabelecido
no artigo 2°, tem como objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais e da
propriedade urbana. No artigo 40, paragrafo 4°, o Estatuto da Cidade instituiu o processo
participativo na elaboracdo e implementa¢do do Plano Diretor, que devera ser realizado
através de audiéncias publicas, debates, publicidade dos documentos e informacgdes
produzidas, e o acesso destes, tornando-se um instrumento basico da politica e
desenvolvimento urbano. (BRASIL, 2001).

Apesar desses avancos, no momento atual da historia do planejamento urbano no
Brasil, o que se constata, ¢ uma mudanca de forma e conteudo, ja que os grandes problemas
urbanos persistem. Contudo, o Estatuto da Cidade vem se firmando, sendo de fundamental
importancia, principalmente quando incorporado na formulagdo do plano diretor de um
municipio, sendo um importante instrumento de organizacgao e racionaliza¢do do uso do solo
urbano, por inserir o que antes nao considerava, a realidade social, econdmica e politica de
maneira particular das diversas cidades que compdem o cenario brasileiro. Desse modo, a
incorporagdo desta lei na elaboragdo ou revisdo dos respectivos planos diretores dos
municipios, apresenta-se como desafio de modo a prevenir a segregagdo social e a intensiva

atuagao do mercado imobiliario.
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Quanto a problematica habitacional no Brasil constata-se que a mesma estd
diretamente relacionada ao processo historico relativo a falta de um planejamento urbano
eficaz, advindo da omissao do Estado como ordenador do espago urbano, deixando de lado as
questdes sociais.

Ao analisar a intervencdo do Estado na questdo da habitagdo no Brasil, Rodrigues
(1988) afirma que, historicamente a agao do Estado vem se ampliando, na medida que sdo
criados “um conjunto complexo de programas e de acdes, desde a definicdo do valor do
salario, a producao direta de habitacdes”, por intermédio de instituigdes, 6rgaos € mecanismos
que pretendem, em ultima instancia, diminuir o déficit habitacional do pais (RODRIGUES,
p.54, 1988).

Com a intensificagdo do processo de industrializagao do Brasil, tem-se o aumento do
processo de urbanizagdo e, por conseguinte, do crescimento populacional, e do aumento dos
problemas referentes a terra urbana. Com isso, o Estado passou a atuar diretamente em
programas de financiamento e produ¢ao de moradia.

Segundo Villaga (2007), o Brasil ¢ marcado por trés momentos principais relacionados
a politica habitacional. O primeiro abrange o periodo de 1860 até a segunda década do século
XX, no qual o Estado tinha como meta, controlar a producdo da moradia para classe de baixa
renda, além do controle das endemias urbanas e da instabilidade social provocada pela
condi¢do de submoradia. O segundo se deu entre as décadas de 1930 e 1960, quando o Estado
utiliza o discurso da casa propria para atender a recém constituida classe do operariado
urbano. Contudo, esta ideologia ainda ndo era predominante. O financiamento e estimulo 4s
empresas para estas construirem habitagcdes para os seus empregados sdo a marca do periodo,
principalmente através dos Institutos de Aposentadoria e Caixas Econdmicas (VILLACA,
2007).

O terceiro momento compreende os anos de 1960 até meados dos anos 1980, periodo
marcado pela grande intervengdo do Estado na economia, visando o desenvolvimento e a
estabilizacao da economia do pais por meio da contencao do salario, do controle da inflagdo e
do estimulo ao financiamento da producao e modernizagdo do sistema financeiro. Uma das
metas principais foi a reforma das politicas habitacionais, tendo como intuito, estruturar as
diferentes classes sociais para obten¢do da habita¢do junto ao mercado, a partir de diferentes
formas de financiamento.

Destaca-se, nesse periodo a criagdo do Banco Nacional de Habitacao (BNH), - Lei n°
4.380 de 21 de agosto de 1964 - em conjunto com o Sistema Financeiro de Habitacdo - (SFH).
Segundo Villaga (1986), com base em analise realizada por estudiosos da politica habitacional

do Brasil p6s- 1964, o BNH nunca apresentou o proposito de oferecer moradia, especialmente
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para a populagdo de baixa renda, mas sim fez uso deste bem tdo necessario a sobrevivéncia
humana para promover a acumulagao de capital. Destaca-se que o numero de habitagdes
produzidas voltadas para o atendimento da demanda da classe de 01 a 03 salarios minimos
foram despreziveis na época. Estima-se que o BNH financiou cerca de 4,4 milhdes de
habitagdo, porém a maior parcela destas moradias foram destinadas as classe média e alta,
com apenas 22% da producdo de habitacdo para a classe de baixa renda. (AZEVEDO,1975).

Nesse sentido, o BNH nao passava de uma institui¢do que objetivava desenvolver a
economia do pais, principalmente com investimentos no setor da constru¢dao civil, que
absorveu, na época, uma grande massa de trabalhadores semi-especializada, € movimentou
varios setores da economia, interligando a producgao da casa propria com o setor imobiliario.

O BNH foi extinto em 1986, momento em que o Brasil enfrentou um processo de
endividamento causado pelo governo militar, levando a faléncia do modelo de intervengdo do
Estado na economia. Apesar de sua extin¢do, ¢ inegavel que o BNH apresentou um papel
importante na producdo de habitacdo, como também um instrumento de controle da posse da
terra € no proprio desenvolvimento nacional, mesmo representando o poder de uma classe
autoritaria e detentora do poder.

Ap6s a extingdo do BNH, a atuagao efetiva do Estado na questdo habitacional no Brasil,
so6 foi retomada a partir de 2003, com a criagdo do Ministério das Cidades (2003) e da
institucionalizagdo da Politica Nacional de Habitacdo (PNH), aprovada em 2004 pelo
Conselho das Cidades, dando suporte institucional a promog¢ao de moradia digna a populagao
de baixa renda. até entdo ndo priorizada nas politicas publicas..

A Politica Nacional de Habitagdo tem como componentes fundamentais: a integragdo
urbana de assentamentos precarios (particularmente no que se refere ao acesso ao saneamento
basico, a regularizagdo fundidria e a moradia adequada); a produgdo de habitagdo; ¢ a
integragao da politica habitacional a politica de desenvolvimento urbano. A PNH estabeleceu
a implantagdo do Sistema de Nacional de Habitacdao de Interesse Social (SNHIS) e do Fundo
Nacional de Habitag¢do de Interesse Social (FNHIS), instituidos pela Lei Federal n°® 11.124 de
junho de 2005. A principal meta ¢ implantar politicas € programas que promovam 0 acesso a
moradia digna a populacdo de baixa renda; reduzir o déficit habitacional, concentrado nas
faixas de rendas de até 03 saldrios minimos, bem como promover a regularizacdo dos
assentamentos precarios.

A nova sistemdtica, de acordo com a Lei Federal n°. 11.124/05 prevé ainda a
elaboracdo, pelos Estados e municipios, do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social
(PLHIS). Trata-se de um conjunto de objetivos e metas, diretrizes e instrumentos de agdo e

intervencdo para o setor de habitagdo, expressando o entendimento dos governos e da
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sociedade civil para a elaboragdo da politica habitacional. Devem prever ainda os recursos
financeiros que devem ser mobilizados para o atendimento da demanda. Por fim, destaca-se
ainda, a institui¢do do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) do governo federal, que
objetiva oferecer moradia a populacdo de baixo poder aquisitivo, viabilizando a promoc¢ao da
titulacdo da propriedade, a destinag@o de recursos financeiros e a constru¢do de moradias nos
terrenos regularizados, vez que, o alto custo da terra urbana ¢ um dos grandes limitadores das
acoes do PMCMYV, principalmente no tocante as acoes de regularizagao fundiaria.

No caso do Estado da Bahia tem-se o Plano Estadual de Habitacdo de Interesse Social e
de Regulariza¢do Fundiaria (PLANEHAB), o qual tem como objetivo estabelecer principios e
diretrizes para a producdo habitacional de interesse social, assegurando as familias que
recebem até trés salarios minimos mensais, uma moradia digna. O Plano, que esta sendo
elaborado através de amplo processo participativo, conforme previsto pela Constituicdo de
1988 e Estatuto da Cidade, encontra-se em fase final, j& tendo sido realizadas a consulta

publica, mediante as oficinas e plendrias regionais. (SEDUR, 2012).

Os loteamentos irregulares e ilegais no Brasil: processo de producio e regularizacao

Logo no surgimento da civilizagdo, a terra ndo possuia valor econdémico, sendo
considerada um bem de subsisténcia humana. A partir dai, estrutura-se uma intrinseca relagao
com o homem, pois ¢ da terra que o mesmo retira seu alimento, sua moradia e as condi¢des
para reproducao de sua espécie. Com o decorrer do tempo, a terra passou a ser um bem
cobi¢ado, disputado, e atualmente um instrumento de poder politico na sociedade capitalista.
(CARLOS, 2008). Nesse contexto, destaca-se, em particular, a terra urbana, condi¢do

essencial para o acesso a moradia. Maricato (2002) a define como

a terra servida por infraestrutura e servicos (rede de agua, rede de esgotos,
rede de drenagem, transporte, coleta de lixo, iluminagdo publica, além dos
equipamentos de educacdo, saude etc.). Ou seja, a produgdo da moradia
exige um pedaco de cidade e ndo de terra nua. Ha a necessidade de
investimentos sobre a terra para que cla ofereca condigdes viaveis de
moradia em situacdo de grande aglomeracdo. (MARICATO, 2002, p. 119).

No Brasil, um dos marcos principais relativo a mudanca da forma de apropriagdo e

transmissao da terra refere-se a promulgacao da Lei de Terras (Lei Federal n°. 601), em 1850,
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dando inicio ao seu processo de mercantilizagdo. (ROLNIK, 1997). A partir dai, a forma de
apropriacdo da terra deixa de ser resultado de concessdes e arrendamentos, para estar
vinculada a propriedade, mediante a compra e venda de glebas e terrenos, desvinculando-se,
desse modo, o direito de acesso a terra da sua condi¢do de ocupacdo. Esse processo culminou,
de um modo geral, em uma mudanga significativa no modo de desenvolvimento das cidades,
com ampla incorporagdo de terras publicas devolutas pelo setor privado, sendo determinante,
posteriormente para o surgimento dos loteamentos e, juntamente com os mesmos, a figura dos
empreendedores imobiliarios no cenério da produ¢do habitacional no Brasil.

A partir da década de 1940, com o incremento do processo de industrializagdo, tem-se
a chegada de grandes contingentes populacionais, em sua maioria de menor renda, as cidades
brasileiras de médio e grande porte, atraidos pelo aumento da oferta de emprego. Em
consequéncia disso, tem-se o inchago populacional das cidades, o que, aliado a falta de
politicas publicas eficazes no setor de habitagdo, resultou em uma ocupacdo desordenada, e
socioambientalmente inadequada.

Esse modelo de desenvolvimento urbano adotado no Brasil produziu, desse modo,
cidades marcadas pelos assentamentos precarios, caracterizados pela informalidade e
ilegalidade fundiaria e condi¢des precarias de habitabilidade, principalmente quanto a falta de
infraestrutura (transporte e saneamento basico) e aos equipamentos e servigos urbanos de
saude, educacao, cultura e lazer. ( MARICATO, 2010)

Tem-se, dessa forma, conforme ja amplamente tratado, o surgimento das favelas e
assentamentos precarios, proximos as areas centrais, € dos loteamentos voltados para a faixa
de baixa renda — em sua maioria, implantados em 4areas periféricas - estando, voltados,
principalmente, para o atendimento da classe operaria. No caso dos loteamentos, os
moradores recém-chegados as cidades, atraidos pelo processo intensivo de industrializagao,
impossibilitados de adquirirem a moradia acabada, sdo levados a comprar os lotes, a precos
mais baixos, e darem inicio ao longo processo de autoconstru¢do da casa.

O cenario urbano resultante, conforme Maricato (2010), pode ser traduzido em duas
realidades, ou, dito de outro modo, em  “duas cidades: a cidade legal, descrita pela
implementag¢do de parcelamentos oficiais (legalizados) localizados, em geral, em areas mais
centrais, destinados a moradia das classes média e alta, dotados de infraestrutura e
equipamentos urbanos e a cidade ilegal descritas pelas favelas, e pelos loteamentos ilegais e
irregulares.

Para efeito do presente artigo, serdo considerados loteamentos irregulares aqueles cujos
projetos foram elaborados segundo a legislacao existente - tendo obtido os respectivos alvaras

(licenga de constru¢do) junto a administragdo municipal — mas, que, entretanto, foram
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implantados em desacordo ao projeto aprovado, ndo obtendo, dessa forma, o habite-se
(licenga para ocupacao).

Os loteamentos ilegais ou clandestinos, por sua vez, sao aqueles sobre o qual poder
publico municipal ndo tem conhecimento de sua existéncia, ou quando, levado a seu
conhecimento, ndo adquire a aprovacao, sendo consequéncia de indeferimento do pedido da
solicitagdo na Prefeitura Municipal. (GAZOLA, 2008). Nesse sentido, o loteamento
clandestino ndo se expressa como um territério escondido na cidade, mas, um espago longe
das leis urbanisticas, ambiental, civil e registro. A ilegalidade pode estar associada ao
descumprimento das normas urbanisticas (diretrizes de ocupacdo do solo, dimensdo dos lotes,
arruamento, areas publicas e institucionais) bem como em relacao a titulagao da terra.

Esses loteamentos ilegais e irregulares se proliferaram no Brasil em decorréncia da
especulacdo imobilidria e da caréncia de oferta de habitagdo para as classes de menor renda,
gerando graves problemas, principalmente em relacdo a falta de condigdes sanitarias
necessarias a qualidade de vida cidada; ao lancamento de esgotos nos rios ou mesmo a céu
aberto; ¢ a falta de rede de coleta de aguas pluviais, colocando em risco a satde da populagao.
Revelam-se, desse modo, como uma das formas mais perversas de acesso 4 propriedade
privada, cujos ocupantes, atraidos pelo baixo pre¢o dos terrenos, passam a pressionar o poder
publico para a oferta de infraestrutura e equipamentos urbanos, como saneamento,
pavimentacao e energia elétrica.

O surgimento dos loteamentos destinados as faixas de renda mais baixas nas areas
periféricas caracterizou, desse modo, o processo de expansdo urbana das cidades de médio e
grande porte no Brasil, a partir da década de 1950, em decorréncia, por um lado, da agdo
intensa dos empreendedores imobiliarios com vistas ao atendimento da demanda, e, por outro,
do preco reduzido dessas areas.

Trata-se do processo de periferizacdo', conforme definido por Bonduki & Rolnik
(1982); Santos (1981); Valladares (1991), que predominou nas grandes cidades e capitais
brasileiras, até a década de 1980. Para Bonduki & Rolnik (1982) a periferia, mais do que um

simples lugar geografico, trata-se das

(...) parcelas do territorio da cidade que tem baixa renda diferencial, pois
assim esse conceito ganha maior precisdo e vincula, concreta e

! Esse processo foi intensificado a partir de 1964, com a implantacdo dos conjuntos habitacionais
destinados para a populagdo de renda média, a partir da criagdo do BNH (Banco Nacional da
Habitacdo). Muitas criticas ja foram elaboradas no meio académico, com relagao, tanto a qualidade
arquitetbnica desses conjuntos - que resultaram em grandes aglomerados de unidades
habitacionais, desprovidos, em sua maioria de equipamentos urbanos e de qualidade de vida -
quanto a sua localizagdo em areas distantes dos centros urbanos, forcando a implantagao de
infraestrutura e valorizando as terras lindeiras.
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objetivamente, a ocupagdo do territorio urbano a estratificagdo social. A
renda diferencial ¢ o componente da renda fundiaria que se baseia nas
diferencas entre as condigOes fisicas e localizacdes dos terrenos e nos
diferenciais de investimentos sobre eles, no seu entorno, aplicados. Este
componente se soma a renda absoluta, que ¢, propriamente, a remuneracao
paga pela existéncia da propriedade privada (...) Apresentar baixa renda
diferencial é o que define periferia, estando o terreno onde estiver no espago
urbano. Consequentemente, este sera, por exceléncia, o local de habitagdo
dos trabalhadores” (BONDUKI & ROLNIK, 1982 p. 147/8).

Nesse contexto, a auséncia de uma legislagdo para o parcelamento urbano em ambito
federal, e na maioria dos municipios brasileiros, até¢ a década de 1970, fazia com que os donos
das glebas tivessem completa liberdade para a implanta¢do do loteamento e a comercializacao
dos lotes, em sua maioria, mediante pagamento parcelado, por meio de contrato. Caso
houvesse inadimpléncia, o comprador perdia todos os direitos sobre o terreno, inclusive a
quantia paga. Essa situacdo veio se agravando, recaindo, portanto, sobre o comprador do lote
o principal 6nus desse processo.

A regulamentagdo do processo de implantacao dos loteamentos s6 veio a ser efetivada,
em ambito nacional, a partir do final da década de 1970, com a promulgacao da Lei 6.766, de
19 de dezembro de 1979 (atualizada pela Lei 9.785 de 19 de janeiro de 1999). Esta lei surgiu,
portanto, em decorréncia do niamero significativo de ag¢des, junto ao Ministério Publico, dos
moradores dos loteamentos irregulares, para fazerem valer os seus direitos. Ha que se
considerar também a “pressdao” do proprio capital imobiliario, que se via prejudicado com o
grau excessivo da concentracdo de terras pelo setor especulativo.

A lei 6.766/79 dispde, no seu art. 2, que o parcelamento do solo urbano, podera ser
feito mediante loteamento ou desmembramento (observadas as disposicoes da referida lei e
das legislagdes municipais e estaduais pertinentes), sendo proibida a venda de lotes sem
registro no Cartdrio de Registro de Imoveis (art. 37). A referida lei define como loteamento
(art. 2., paragrafo 1°) a “subdivisdo da gleba em lotes destinados a edificagdo, com abertura de
novas vias de circulagdo, de logradouros publicos ou prolongamento, modificagdo ou
ampliacdo das vias existentes".”

Apesar das criticas formuladas a lei 6766/1979, principalmente no que se refere a
inducdo da informalidade decorrente do aumento dos procedimentos burocraticos, a lei

apresentou, a época, dois avancos importantes. Em primeiro lugar, a previsao de lotes de

2 Segundo a lei 6766/79, o parcelamento refere-se a divisdo de unidades territoriais para venda e

compra de terrenos para setores comerciais, industriais, lazer e moradia, dotada de infraestrutura
(abastecimento de agua; esgoto sanitario; rede elétrica domiciliar e publica, telefonia etc.) e
equipamentos urbanos (lazer, educagao e saude.).
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dimensdes menores de 125m”, quando destinados a urbanizacdo especifica, contribuindo para
as iniciativas municipais de regularizacao dos loteamentos.

Conforme estabelece o art. 4., inciso II, “os lotes terdo area minima de 125m? (cento e

vinte e cinco metros quadrados) e frente minima de 5 (cinco) metros, salvo quando o

loteamento se destinar a urbanizacdo especifica ou edificacdo de conjuntos habitacionais de
interesse social, previamente aprovados pelos 6rgaos publicos competentes”. (g. n.).

Em segundo lugar, quanto a obrigatoriedade de destinacdo de 35% da érea total da gleba
a serem doados a administracio municipal para implantagdo dos equipamentos de uso
coletivo. Conforme art. 4.,inciso IV, paragrafo 1° “a percentagem de areas publicas prevista

no inciso I deste artigo ndo podera ser inferior a 35% (trinta e cinco por cento) da gleba, salvo

nos loteamentos destinados ao uso industrial [...].” (g.n.). Neste caso, se ndo for possivel a
entrega das areas publicas exigida por lei, ou o poder publico podera cobrar do loteador, em
dobro, o valor das areas faltantes (conforme Lei n° 6.766/79) ou exigir a entrega de areas
semelhantes no entorno do loteamento. (GAZOLA, 2008, p.164)

Apos vinte anos de vigéncia, esta lei foi alterada, de modo pontual pela Lei n® 9.785 de
19 de janeiro de 1999. A partir desta, a definicido de lote passa a estar associada a
disponibilidade de infraestrutura, conforme disposto no artigo 2°, paragrafo 4°, que define lote

como “o terreno servido de infraestrutura basica cujas dimensdes atendam aos indices

urbanisticos definidos pelo plano diretor ou lei municipal para a zona em que se situe”.(g. n.).
No paragrafo 5° tem-se a definicdo de infraestrutura basica é definida como “os
equipamentos urbanos de escoamento das dguas pluviais, iluminacdo publica, redes de esgoto
sanitario e abastecimento de dgua potavel, e energia elétrica publica e domiciliar e as vias de
circulagio pavimentadas ou ndo”.’ Para os parcelamentos situados nas zonas habitacionais
declaradas por lei como de interesse social, conforme art. 3, paragrafo 6> (lei n® 9.785/1999),
fica estabelecido que a infraestrutura basica consistira, no minimo, de: I - vias de circulagao;
II - escoamento das aguas pluviais; III - rede para o abastecimento de agua potavel; e IV -
solucdes para o esgotamento sanitario e para a energia elétrica domiciliar.
Em suma, a partir da promulgacao da lei 6766/1979 (e a alteragdo da lei n°

9.785/1999), os municipios, passaram, por um lado, a dispor de uma normativa urbanistica

federal, que penaliza os empreendedores que ndo cumprem a lei, principalmente no que se

* Este texto foi reformulado pela lei 11.445/2007 (Lei de Diretrizes Nacionais para o Saneamento

Basico) para a seguinte redacdo: “A infraestrutura basica dos parcelamentos é constituida pelos
equipamentos urbanos de escoamento das aguas pluviais, iluminagéo publica, esgotamento
sanitario, abastecimento de agua potavel, energia elétrica publica e domiciliar e vias de circulagao”
(art. 55).
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refere a implantacdo de infraestrutura. Buscou-se, desse modo, disciplinar a implantacdo dos
loteamentos no Brasil, devendo esta normativa constituir-se como uma diretriz geral.
Entretanto, a lei veio sendo utilizada, por muitos anos, como a unica legislacao relativa ao
parcelamento do solo, pela maioria dos municipios brasileiros.

E importante, pois ressaltar a diferenciacio entre os loteamentos ilegais e as favelas.
Conforme exposto por Maricato (2010) o que define a favela ¢ a completa ilegalidade da
relagdo do morador com a terra. Tratam-se de areas invadidas, diferentemente, portanto dos
loteamentos ilegais onde o contrato de compra e venda ¢é que garante algum direito ao
morador do loteamento. (Maricato, 2010, p.2). Deve-se ressaltar que a ilegalidade, no caso
das favelas, ndo ¢ fruto de um confronto as leis urbanisticas, mas resultado da falta de opgao e
sobrevivéncia dessa populacao na cidade.

Em suma, esses loteamentos se caracterizam como uma forma de segregagdo
socioespacial, por concentrarem classes sociais, na sua maioria de baixa renda, e por estarem
localizados, na maioria das vezes, afastados das areas de moradia das classes de renda média e
alta. Desse modo, a ilegalidade na lei 6766/79 releva espagos com ocupagdo desordenada, de
uma populagdo que busca meios de sobrevivéncia, com condigdes de moradia precaria,

resultando em graves problemas, de ordem social e urbanistica da cidade.

1.3.1. Os novos marcos legais para a regulariza¢ao fundiaria dos loteamentos

A lei 6766/1979 trouxe em seu conteudo mecanismos visando a regularizacao dos
loteamentos ilegais. Segundo a referida lei, aqueles loteamentos que nao forem regularizados
pelo loteador, poderao ser regularizados posteriormente pelo poder publico municipal, que,
prioritariamente, devera requerer ao juiz que determine a averbagdo em cartorio das vias
publicas existentes ha mais de 10 anos, como serviddes publicas aparentes (GAZOLA, 2008).
ApoOs essa averbacdo, e mediante assessoramento aos particulares, as areas privadas serao
regularizadas mediante agdes de usucapido. Os custos com a regularizacdo, ainda segundo a
referida lei, deverdo ser cobrados do loteador, inclusive aqueles relativos a desapropriagdo de
areas para implantacdo de equipamentos publicos, sendo possivel, inclusive, a adogao de
medidas cautelares visando garantir o patrimonio necessario para o custeio das despesas.

A lei federal estabeleceu, ainda, outras ag¢des que poderdo ser adotadas pela
administragdo publica municipal para regularizacdo de loteamentos, compreendendo,

inicialmente, a notificacdo do loteador, quanto a irregularidade e clandestinidade de sua
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propriedade, bem como, aos adquirentes dos lotes, que deverdo depositar em cartorio as
demais parcelas com vistas a adquirir as respectivas escrituras. Além disso, na lei 6766/1979,
art. 22, prevé-se a notificagdo do Ministério Publico acerca da situacdo de irregularidade do
loteamento, pois se constitui em “crime contra a administragdo publica, assim como bloqueio
de bens dos responsdveis para assegurar o custeio dos loteamentos”. (GAZOLA, 2008,
p.166).

Na atualidade tem-se o processo de revisao/substituicdo da lei 6766/1979 no Brasil,
desencadeado a partir de 2000, quando tem inicio a tramitacdo do projeto de lei n. 3.057, de
iniciativa do legislativo. Denominada de Lei de Responsabilidade Territorial, tem com um
dos objetivos principais atualizar o marco regulatorio nacional referente ao parcelamento do
solo urbano, compatibilizando-se, desse modo, a nova ordem urbanistica, com base na
Constitui¢ao de 1988 e no Estatuto da Cidade (2001).

O projeto de lei apresenta trés dimensdes principais: regras para novos parcelamentos
(articulagdo com os Planos Diretores; distribuicdo de responsabilidades; critérios para
expansao urbana); tratamento dos condominios urbanisticos e a regularizagdo fundiaria.
Deve-se registrar que os itens referentes a regularizagdo fundidria dos assentamentos
informais consolidados foram incorporados a Lei federal n. 11.977/2009 (Programa Minha
Casa Minha Vida), conforme serd exposto a seguir. Particularmente no que se refere ao
parcelamento do solo, o projeto de lei prevé a modernizacao das regras, com destaque para a
previsao do licenciamento urbanistico e ambiental integrado, para os municipios que dispoem
de gestdo plena’, consolidando, desse modo, o papel do municipio no ordenamento
territorial.’

Ao longo desse periodo de doze anos, o projeto de lei tem passando por um processo
intenso de discussdo no Congresso Nacional e em semindrios especializados®, envolvendo
diferentes agentes técnicos e politicos das diversas instancias de governo e da sociedade civil,
abrangendo discussdes de temas conflitantes, a partir dos diferentes interesses politicos e
econdmicos envolvidos.

Quanto a regularizagdo urbanistica e fundiaria dos loteamentos e assentamentos

precarios no Brasil, esta se descreve como a interveng@o publica com o objetivo de legalizar a

* Municipios que disponham de Plano diretor; orgaos colegiados de controle social nas areas
urbana e ambiental (deliberativos); érgaos executivos nas areas urbana e ambiental.

® Prevé-se o licenciamento ambiental pelo poder publico estadual para os seguintes casos de
parcelamentos: maiores que 1 milhdo m? localizados em 2 ou mais municipios; com impactos
ambientais supra locais; com risco para espécies ameagadas; com supressao de vegetacdo no
bioma Mata Atlantica.

® Em 2008 foi realizado, em Brasilia, o0 Seminario Nacional do projeto de lei n. 3.057/2000, promovido
pelo Ministério das Cidades. (COSTA & PRIETO, 2009).
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permanéncia da populagdo em areas que se encontram em desconformidade com a legislacao,
possibilitando o acesso a cidade universal e essencialmente aos direitos sociais, como a
moradia digna. Abrange todo o territério nacional, podendo ocorrer em areas da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, que declarem interesse sobre os projetos de
regularizacdo fundidria de interesse social, limitada a transferéncia de titulos fundiérios,
sobretudo os de propriedade privada. (MARICATO, 2010).

Esta questdo vem sendo retomada sob uma nova conjuntura politico-institucional
abrangendo a Constituicdo Federal (1988), o Estatuto da Cidade (2001) e a Lei federal n.
11.977/2009 (Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMYV). A Constituicdo Federal (1988)
fortaleceu o papel do municipio, estabelecendo no seu artigo 30, inciso VIII, que compete aos
mesmos “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento
e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano. Trata-se, desse modo, de
uma forma de controle do uso solo urbano, como também de apropriagdo das politicas
publicas no que se refere a organizagao socioespacial da cidade

Assim, o Estatuto da Cidade (2001) instituiu importantes instrumentos ambito da
regularizagao fundiaria, que deverao ser considerados quando da elaboragdo e/ou revisdao dos
Planos Diretores Municipais, podendo-se citar a concessao de direito real de uso; a concessao
de uso especial para moradia; o usucapido especial em imdveis urbanos, e principalmente a
Zona Especial de Interesse Social (ZEIS), de interesse do presente trabalho. Quanto a Lei
federal n. 11.977/2009 (Programa Minha Casa Minha Vida - PMCMV)’ trata-se do principal
suporte legal para o tratamento das questdes relacionadas a regularizagdo fundiaria, tendo
avancado no estabelecimento de conceitos, tipologias e procedimentos, conforme sera exposto

no item a seguir.

Regularizac¢io fundiaria e ZEIS (Zona Especial de Interesse Social)

A regularizagdo fundidria constitui-se em um instrumento da politica urbana, que

possibilita o acesso a cidade universal e essencialmente aos direitos sociais, como a moradia

digna. Abrange todo o territorio nacional, podendo ocorrer em éareas da Unido, Estados,

” A instituicdo do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) do governo federal, conforme exposto
anteriormente, objetiva oferecer moradia a populagdo de baixo poder aquisitivo, viabilizando a
promogao da titulagdo da propriedade e a destinagao de recursos financeiros para a construgdo de
moradias nos terrenos regularizados. Deve-se considerar que, o alto custo da terra urbana é um
dos grandes limitadores das agées do PMCMV.
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Distrito Federal e Municipios que declarem interesse sobre os projetos de regularizacao
fundiaria de interesse social, limitada a transferéncia de titulos fundiarios, sobretudo os de
propriedade privada. (MARICATO, 2010).

Um dos principais instrumentos relativo a regularizacdo fundiaria, previsto pelo
Estatuto da Cidade (2001) e incorporado, em sua grande maioria aos planos diretores, refere-
se as ZEIS (Zona Especial de Interesse Social); a concessdao de direito real de uso; a
concessao de uso especial para moradia; o usucapido especial em imdveis urbanos; dentre

outros. Segundo Alfonsin (2007), as ZEIS sao:

zonas urbanas especificas, que podem conter areas publicas ou particulares
ocupadas por populacdo de baixa renda renda, onde ha interesse publico de
promover a urbanizagdo e/ou regularizagdo juridica da posse da terra, para
salvaguardar o direito a moradia. (ALFONSIN, 2002, p. 92).

Apesar da institucionalizacdo deste instrumento, em ambito federal, ocorrer apenas a
partir da lei do Estatuto, a Zona Especial Interesse Social - ZEIS vem sendo utilizado no
Brasil desde a década de 1980, por diversas administracdes municipais. O termo teve origem
na cidade de Recife (PE), na lei municipal de uso e ocupagdo do solo urbano (Lei Municipal

nO

14/1983). Neste caso, foram delimitadas as arecas urbanas caracterizadas como
assentamentos habitacionais espontaneos e consolidados, os quais foram submetidos a normas
urbanisticas especiais de interesse social, com vistas a sua regularizagao juridica e integragao
na estrutura urbana.

A partir da experiéncia de Recife, o instrumento da Zona Especial de Interesse Social
passou a ser referéncia em todo o Brasil, com base na Lei Municipal n® 14.511 ou Lei dos
PREZEIS (Planos de Regularizagao das ZEIS), relacionada a politicas de urbanizagdo e
regularizagao fundiaria de favelas, com destaque especial a participagdo dos moradores,
inspirando a aplicagdo em outros municipios com governos progressistas. Um dos principais
aspectos inovadores do PREZEIS refere-se a criacdo de mecanismo de gestdo das ZEIS,
representada pelas Comissdes de Urbanizacdo e Legalizagao da Posse da Terra (COMULSs),
compostas por representantes do poder publico e das comunidades, responsaveis pela
discussdo e aprovacdo dos projetos de urbanizacdo e regularizacdo fundiaria para as
respectivas ZEIS.

Além da experiéncia de Recife/PE pode-se citar outras iniciativas importantes no
Brasil, a exemplo do municipio de Salvador/BA. Neste caso, conforme exposto por Teixeira
(2009) deve-se registrar que o municipio instituiu, ainda na década de 1980, o instrumento das

Areas de Protegdo Socio-Ecologica — APSEs, contidas na Lei Municipal de Ordenamento do
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Uso e Ocupagao do Solo - LOUOS (Lei n°. 3.377/84), que foi posteriormente incorporada ao
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano — PLANDURB (Lei Municipal n°. 3.525/85).
Segundo a autora, estes tratavam-se de assentamentos consolidados de baixa renda,
localizados em dareas centrais da cidade de Salvador, as quais valorizadas pelo processo de
transformag@o urbana, ficaram suscetiveis a pressdo do mercado imobiliario, induzindo ao
processo de expulsdo da populacdo. No Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU)
de 2004, esse instrumento passou a ser denominado Area Especial de Interesse Social
(AEIS), e, mais recentemente, no PDDU de 2008 (Lei n. 7.400/2008), receberam a
denominacao de ZEIS.

No que se refere a institucionalizagdo em ambito federal das ZEIS, além da sua
previsdao no Estatuto da Cidade (2001), destaca-se, recentemente, a aprovagao da lei federal
n°. 11.977/2009 (Programa Minha Casa Minha Vida / PMCMV)®, reconhecida como um
avanco para a politica de regularizagdo fundiaria de assentamentos precdrios € para o marco
regulatorio das ZEIS. No Art. 4, inciso V da referida lei, fica estabelecida a definicao de ZEIS
como: “parcela de area urbana instituida pelo Plano Diretor ou definida por outra lei
municipal, destinada predominantemente a moradia de populacao de baixa renda e sujeita a
regras especificas de parcelamento, uso e ocupacao do solo”.

A Lei federal n. 11.977/2009 ¢, pois o principal suporte legal para o tratamento das
questdes relacionadas a regularizacdo fundiaria, tendo avancado no estabelecimento de
conceitos, tipologias e procedimentos.

A lei estabelece ainda duas categorias de regularizagdo fundiéria (art. 47, incisos VIl e
VIII): a de interesse social e a de interesse especifico (para a qual ndo estd caracterizado o
interesse social). A regularizagdo fundiaria de interesse social aplica-se aos assentamentos
ocupados por populacdo de baixa renda, nas situagdes em que exista o reconhecimento legal
ou administrativo do direito a moradia. A regulariza¢do fundiaria estd prevista também na
referida lei no artigos 50 a 52, abrangendo as areas de interesse social: regularizagdo de
assentamentos irregulares ocupados, predominantemente, por populagao de baixa renda, nos

casos:

a) em que tenham sido preenchidos os requisitos para usucapido ou
concessao de uso especial para fins de moradia;

® A instituicdo do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) do governo federal, conforme exposto
anteriormente, objetiva oferecer moradia a populagdo de baixo poder aquisitivo, viabilizando a
promocgao da titulagdo da propriedade e a destinagao de recursos financeiros para a construgédo de
moradias nos terrenos regularizados. Deve-se considerar que, o alto custo da terra urbana é um
dos grandes limitadores das agées do PMCMV.
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b) de imoveis situados em ZEIS; ou

c) de areas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
declaradas de interesse para implantagdo de projetos de regularizagdo
fundiaria de interesse social; De interesse especifico: regularizacao fundiaria
na qual ndo esta caracterizado o interesse social nos termos acima. (BRASI,
2009).

Desse modo, a Lei n° 11.977/2009 ao criar instrumentos € mecanismos especificos
para a regularizacdo fundiria de interesse social, objetiva facilitar e agilizar a concretizacao
do direito a moradia por meio da demarcacao urbanistica; legitimagao de posse; regularizagao
fundiaria em Areas de Preservagdo Permanente — APP’s; e estudo técnico para comprovar que
a intervencao programada implicara na melhoria das condigdes ambientais relativamente a
situacdo de ocupacdo irregular anterior.

A revisdo e/ou elaboragdo dos Planos Diretores deve contemplar, portanto, as
disposi¢des contidas na Lei federal n. 11.977/2009, considerando-se que esta representou um
avango para os problemas e questdes sobre a habitacdo, em destaque para as ocupacdes
informais, vislumbrando-se a possibilidade da populagdo de baixa renda conquistar o direito

a moradia, bem como o acesso a posse da terra legalizada e urbanizada.

CONSIDERACOES FINAIS

Como abordado na literatura deste trabalho dissertativo, a cidade do sistema
capitalista, fruto de um processo politico e econdomico marcado por crises € superacao na sua
producao e reproducdo do capital, gerou tipos de classe sociais, € estas sobre um acesso
diferenciado dos espagos dentro da cidade.

Dessa maneira, as formas de uso e ocupacdao do solo urbano para moradia, esta
associada a habitacdo dotada de infraestrutura e servigos publicos e localizagdo geografica,
um bem ao alcance de poucos que podem pagar por essa mercadoria. Diante disso, 0 modo
diferenciado do acesso a terra urbanizada induz a presenca de um cendrio urbano presente nas
grandes, medias e pequenas cidades brasileiras, paisagens urbanas que descrevem precarias
moradias, descritas nas imensas favelas, corticos e loteamentos irregulares ou mesmo ilegais.
Todos esses cercados de pobrezas, misérias, falta de saneamento basico, infraestrutura e
servigos publicos.

O processo de expansdo urbana e a acdo do Estado na politica habitacional no Brasil,
em nome de uma economia clientelista, tornaram-se responsaveis pela desordenada ocupagao

humana para moradia, descrita em favelas e bairros que concentram populagdo de baixo poder
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aquisitivo. Muitos desses espagos, carentes de servicos publicos e equipamentos urbanos.
Apesar desse retrato social que perpassa o territorio brasileiro ha décadas, fruto do processo
politico historico, observou-se nos ultimos anos, grandes avangos na legislacao brasileira,
principalmente a parti da Constituicdo Federal de 1988 e do Estatuto da Cidade (2001), os
quais se voltam a implantacdo de um planejamento urbana mais eficaz, por meio do plano
diretor municipal, instrumento eficaz para o controle e uso do solo urbano.

Em suma, pode-se registrar diante dessa abordagem tedrico-conceitual, os avangos na
politica urbana no Brasil, particularmente no que se refere a habitacdo de interesse social e a
regularizacdo juridica, com destaque especial para a institucionalizagdo das ZEIS no Estatuto
da Cidade (2001) e da insercdo dos requisitos da regularizagdo fundiaria na Lei federal n°
11.977/2009. Esta ultima representou um avanco no intuito de reduzir os problemas
relacionados a habitagdo social, em destaque para as ocupacdes informais e a possibilidade da
populacao de baixa renda ter acesso ao direito a moradia, incluindo a posse da terra legalizada
e urbanizada, contribuindo enfrentamento dos problemas habitacionais, resultantes, entre
outros aspectos, de uma politica de desenvolvimento econdmico que gerou paisagens de
pobreza, assentamentos irregulares e condi¢des precarias de moradia.

Tem-se, desse modo, no Brasil um conjunto de dispositivos legais com vistas a sanar
os problemas que afetam varias cidades brasileiras, vez que, morar irregularmente significa
inseguranca permanente e morar regularmente ¢ transformar em realidade as perspectivas de
vida de comunidades e familias, a depender das gestdes e seu compromisso no cumprimento
das leis citadas no territorio urbano prevenindo as incidéncias dos problemas sociais e

ambientais no espago urbano.
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