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“Direitos sem instrumentos sao direitos inexistentes
[...], mas instrumentos sem sujeitos sociais e sem
efetivacdo destes direitos sdo folhas ao vento”.
(RIBEIRO apud GONCALVES; GONGALVES,
2016).



RESUMO

Desde os tempos coloniais, conflitos fundidrios sempre estiveram em pauta no Brasil.
A partir deste periodo, os obstaculos para 0 acesso a moradia vém aumentando
gradativa e significativamente. Ademais, os programas de Regularizacdo Fundiaria
Urbana de Interesse Social ndo tém efetivado os direitos fundamentais constitucionais
a moradia plena e a cidade plena. Devido a esta inefetividade, a gentrificacdo se
implantou, excluindo do processo o povo oculto, o de baixa renda, e a cidade ilegal,
consolidando aquele processo como regra e ndo como excecdo. Por isso, 0 objetivo
desta pesquisa € investigar se a lei da Regularizacdo Fundiaria Urbana de Interesse
Social ndo seria um simulacro de efetivagdo ao Direito a Moradia e a Cidade Plenas.
A metodologia utilizada nesta investigacdo incluiu as pesquisas bibliogréafica,
documental, qualitativa e descritiva. A documental ajudou a demonstrar como se da a
encriptacdo do poder no fenbmeno pesquisado. A abordagem qualitativa ajudou a
estudar os aspectos subjetivos de fendmenos sociais e do comportamento humano
que ocorrem em determinados tempos, local e cultura, e subsidiou a andlise criteriosa
das questdes abordadas no trabalho. O marco tedrico (a pesquisa bibliografica) é a
teoria da encriptacdo do direito que solidificaria o poder, e seria endossado pelas
entidades juridico-politicas, as quais, manuseando e controlando a linguagem,
ressignificavam os sentidos das palavras. Assim, a instrumentalidade legal baseada
em caracteristicas técnicas juridicas e suas ressignificaces indiciariam simulacros,
nos textos normativos, cujos objetivos incluiam a neutralizacdo, legitimacdo e
escamoteamento de quaisquer significados divergentes dos interesses hegemdnicos
do capital e do mercado. Os resultados da pesquisa apontaram que a Unica forma de
revelar os conteludos ocultos e a situacdo daqueles excluidos das politicas de
Regularizacdo Fundiaria Urbana de interesse Social, e concretizar o Direito a Moradia
e a Cidade Plenas, seria a desencriptacdo associada a uma mudanca de

pressupostos da informacéo, a participacdo e o envolvimento ético.

Palavras-chave: regularizacdo fundiaria urbana; povo oculto; direito a moradia e a

cidade plena; Encriptacéo; gentrificagéo.



ABSTRACT

Since colonial times, land conflicts have always been on the agenda in Brazil. From
that time onwards, the obstacles to housing access have increased gradually and
significantly. Furthermore, programs involving urban land regularization of social
interest have not yet effected the fundamental constitutional rights to full housing and
the full city. Because of such ineffectiveness, gentrification took place, excluding the
hidden people, those with low-income, and the illegal city, and consolidating that
process as a rule and not as an exception. Because of that, the objective of this
research is to investigate whether the legislation for ruling urban land of social interest
would not be a simulacrum of effectiveness to the Right to Housing and the Full City.
The methodology used in this investigation included the bibliographic, documentary,
qualitative and the descriptive research. This last one helped to demonstrate how the
encryption of power takes place in the phenomenon under investigation. In its turn, the
qualitative approach helped studying subjective aspects of social phenomena and
human behavior occurring at a given time, place and culture, to support a careful
analysis of the issues addressed in this text. The theoretical framework for the text
(bibliographic approach) is the theory of encryption of the right that would solidify
power, endorsed by the legal-political entities, who, by handling and controlling
language, resignified word meanings. Thus, legal instrumentality based on technical
characteristics, and the resignifications would indicate simulacrums in normative texts,
whose objectives included the legitimization, neutralization and concealment of any
meanings divergent from the hegemonic interests of the capital and the market.
Results showed that the only way to reveal the hidden contents and the situation of
those excluded from the policies of urban land regularization of social interest, and
materialize the Right to Full Housing and the City, is the decryption associated with a
change in assumptions of information, the effective participation and the ethical

involvement.

Keywords: urban land regularization; hidden people; right to housing and the full city;

encryption; gentrification.
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1 INTRODUCAO

“Tomara que chova trés dias sem

parar. A minha grande magoa é la em casa
nao ter agua. Eu preciso me lavar”.
(TOMARA..., 2020).1

A epigrafe deste capitulo, versos de uma marchinha composta para o carnaval
brasileiro de 1951, j4, naquele ano, denunciava a falta de urbanizacdo e a
subsequente caréncia da moradia plena, porquanto espelhava a auséncia do
saneamento basico garantido pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 (CRFB/1988).

Irbnica e humoristicamente, os compositores revelaram a falta da 4gua para os
procedimentos minimos relativos a saude, higiene e alimentacdo. Os versos da
marcha denunciam, ainda, que a espera pela agua ja se alongava para além dos
niveis suportaveis, e que o morador do local j4 estava desesperancado de receber o
“beneficio” (“De promessa eu ando cheio...”).

A interjeicao “Tomara”, que significa grande vontade de que algo se realize, se
concretize ou acontega, e cujo sinbnimo € oxala, e outro exemplo seria “tomara que
caia” (TOMARA, 2022) utilizada pelos compositores clama a Deus para que fizesse
chover e enviasse a agua para solucionar um problema social que constitui obrigacao
dos governos. Resta por 6bvio que ja vem de longa data a necessidade de se
implantar um processo de urbaniza¢éo das cidades brasileiras, visando a moradias e
cidades plenas.

Historicamente, o processo de urbanizagéo no Brasil passou pelo éxodo rural
a partir dos anos 1960, periodo em que de forma exponencial, a populacéo rural
migrou, para as zonas urbanas, principalmente, para grandes cidades e metrépoles
brasileiras.

Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2018),
em 1960, cerca de 45 % da populacdo brasileira viviam nas grandes cidades

brasileiras; em 2000, 81% e, em 2010, aproximadamente 84,35%.

1 Letra da cangao: “Tomara que chova trés dias sem parar; tomara que chova trés dias sem parar
(refrao). A minha grande magoa é la em casa nao ter agua. eu preciso me lavar. De promessa eu
ando cheio, quando eu conto a minha vida, ninguém quer acreditar. Trabalho ndo me cansa, o que
cansa é pensar que la em casa nao tem agua, nem pra cozinhar.” (TOMARA..., 2020).
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A falta de planejamento para a construcao de cidades € caracteristica marcante
do Brasil desde o seu periodo colonial. A maioria das cidades brasileiras surgiu e
cresceu sem qualquer preparagdo, organizacdo ou estruturacdo efetivas. A
consequéncia direta dessa falta de planejamento urbano foi seu impacto nas acgoes
publicas nas cidades, o que gerou um déficit consideravel de habitacédo, transporte,
infraestrutura e saneamento, que tém causado problemas de mobilidade, entre outros,
e, consequentemente, interferindo na qualidade de vida das pessoas. Constitui, pois,
um dos males da sociedade atual, e a ser enfrentado por todos os niveis dos governos
do pais.

Como resultado, atualmente, as cidades apresentam um cendrio das mais
diversas ordens de conflitos urbanisticos, ambientais e sociais. Afinal, € nas cidades
que os seres humanos se aglomeram e vivem, lado a lado com enxurradas,
inundacdes e deslizamentos de encostas, convivendo com a falta de estrutura urbana
e 0 acesso ao basico fundamental para a sua existéncia, que acabam por elimina-la.
E fato, portanto, que a falta de planejamento na construgdo das cidades, ou um
processo de urbanizacdo desordenado estdo diretamente relacionados a exclusdo
social, a degradacdo ambiental e a consequente violacdo de inumeros direitos
fundamentais.

Na contraméo desses fatos, os direitos fundamentais sociais sdo garantidos
pela CRFB/1988 e eles incluem o Direito a Moradia e a Cidade plenas. Nesta tese,
trabalhei com estes direitos em seu sentido pleno, por entender que o direito a moradia
nao se resume a estar sob um teto com paredes, e nem que o direito a cidade se limita
a um espaco coletivo para se viver o hoje. Tratei da moradia plena como um direito
humano individual que se configura pela acessibilidade a infraestrutura e aos servigos
basicos, pelo custo acessivel para a habitacdo, pela seguranca juridica da titularidade
dominial e pela possibilidade de acesso a um local onde prevalecam a preocupacgéo
por um projeto urbanistico que contemple um meio ambiente sustentavel, propicie
lazer e difunda a cultura.

Viver em uma Cidade Plena € um direito humano coletivo que diz respeito tanto
a quem nela hodiernamente reside quanto as futuras geracées. E um compromisso
ético e politico de defesa de um bem comum essencial a uma vida plena e digna, em
oposicao a mercantilizacéo dos territorios, da natureza e das pessoas.

Enfatizo que os Direitos a moradia e a cidade plenas sdo intercambiaveis; um

hY

se atrela ao outro, no sentido de que a garantia do direito a moradia plena é
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fundamental para que se possa ter o direito a cidade plena. Do mesmo modo, sera
através do direito a cidade plena que um cidadao podera ter o direito & moradia plena.

Discuto nesta tese, também, outro conceito essencial, o de gentrificacéo,
discorrendo sua origem e seu processo de ocorréncia.

De modo sumario, gentrificacdo € um termo para se referir a um processo de
segregacao socioespacial utilizado como forma de expulsar de sua regido uma
populacdo com renda econdmica mais baixa, sob a alegacdo de uma futura
valorizagdo econdmica desta regiao e o subsequente aumento médio do custo de vida
desta localidade, que aquele povo nao poderia sustentar.

O posicionamento que assumo nesta tese tem como suporte minha trajetoria
profissional de mais de vinte anos como consultora ambiental e urbanistica, Secretaria
Municipal de Meio Ambiente e como representante do Ministério Publico Estadual h&
mais de doze anos, nos conselhos ambientais municipal e estadual, nos Conselhos
do Plano Diretor e de Desenvolvimento Urbano. Nestas atividades, tive, e tenho, a
chance de perceber o Direito com uma visdo transdisciplinar, no que tange a
efetividade das politicas publicas sociais associadas ao urbanismo e ao meio
ambiente. Foi associando a atividade pratica a visdo transdisciplinar e a observacao
atenta das pessoas diretamente envolvidas nestes processos, que emergiu em mim
uma intranquilidade, principalmente ao constatar que as politicas publicas de
Regularizacdo Fundiaria Urbana de Interesse Social (REURBS) sdo legalizadas com
0 proposito de encriptar o poder e simular o direito a moradia e cidade plenas, para
agueles que o proéprio direito tornava invisiveis, ou seja, 0s possiveis beneficiarios da
norma, a populacao de baixa renda.

Sustento, nesta pesquisa, que o direito - a norma juridica -, é instrumento
utilizado para neutralizar significados. Defendo, ainda, que o direito, por meio da
encriptacdo do poder, cristaliza os significados de REURBSs, em favor de atores sociais
incrustados no poder publico. E séo os dizeres dos direitos fundamentais que acabam
por tornar a populacéo de baixa renda em povo oculto.

Resta por 6bvio que existem formas de encriptacdo do poder inseridos pelas
diversas caracteristicas de uma sociedade liberal, sendo este fato muito contundente
e destacado no direito. A constru¢éo de simulacros e a sinédoque do povo decorrem
de varios processos de encriptacdo que acontecem simultaneamente.

Nesta tese, limito-me a analisar a encriptacao que ocorre no contexto do direito

a moradia e cidade plenas. E, para explicar o simulacro, discorro as legislacfes e
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politicas de REURBSs, das quais faco uma analise a partir da legislacdo da Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) do Recife, o PROFAVELA de Belo Horizonte,
MG, dos instrumentos urbanisticos de regularizagcéo fundiaria de interesse social do
Estatuto da Cidade, finalizando nas legislagfes federais, a Lei 11.977/2009 (BRASIL,
[2022d]) e a Lei 13.465/2017 (BRASIL, [2022¢€]), a REURBS.

Quando analiso as legislacdes supracitadas, minha intencdo € comprovar que
cada politica publica, ou cada plano governamental habitacional nada mais sdo que
uma modelagem j& existente historicamente que configura o simulacro de efetivacao
dos direitos fundamentais. Ademais, busco demonstrar que, apesar de anos e anos
de normas que se mostram preocupadas com o problema social da moradia e
controlam o procedimento administrativo da regularizacdo fundiaria, o que, na
verdade, revelam € a encriptacdo do poder pelo préprio direito que, em uma analise
superficial, trazem a ideia de efetivacédo do direito a moradia e cidade plenas, mas, de
fato desnudam a real intengéo do direito, isto €, neutralizar as necessidades sociais e
ocultar o povo destacado pela norma.

A regularizacgédo fundiaria de interesse social € aplicavel aos Nucleos Urbanos
Informais (NUIs) ocupados predominantemente pela populacdo de baixa renda, as
classes menos favorecidas. A caracteristica significativa € ser uma populacdo de
baixa renda, tendo em vista as isencdes e particularidades deste tipo de regularizacéo
e a baixa renda, definida neste texto, como a da populacdo que perceba entre 0 e 3
salarios minimos mensais.

Assim, tendo o direito fundamental a moradia e a cidade plenas, como objeto
de andlise, o processo historico de ocupacao do espaco urbano e as politicas publicas
de regularizagéo fundiaria ja existentes no Brasil, que revelam uma Unica roupagem
independente do publico e do local a que se destinam, caracterizando-se como um
instrumento de mercado, e mais, desconsiderando seu potencial plural como politica
urbana e social, embasaram a formulacdo do seguinte problema: as politicas de
REURBs concretizam a inser¢cdo social de uma populacdo menos favorecida
economicamente. A esta altura, uma questdo se posta: seriam elas um instrumento
encriptador forjado pelo direito com a fungéo de neutralizar a pluralidade social?

Este problema, bem como o questionamento feito estimularam o levantamento

das seguintes hipoteses:
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a) as politicas publicas de REURBSs historicamente representam a encriptacdo do
poder tendo como apoio o capital econdémico e a Otica de valorizacao da terra,
ocultando, assim, a populacao de baixa renda, a real beneficiaria;

b) tendo em vista a centralidade do direito na formacdo e estruturagcdo das
politicas de REURBSs, a encriptacdo do poder realizada pelo direito usa o
simulacro do Direito a Moradia e a Cidade Plenas para reafirmar e manter o
povo oculto; e

c) os programas de REURBs acabam por propiciar o processo de gentrificacao,
pois o0 povo oculto pensado para o Reurbs, na prética, ndo consegue fazer parte
deste discurso, seja pela analise do direito, seja pelo envolvimento e pela
participagdo nos programas, assim, acabando por gerar um ndo pertencimento
no processo e na tomada de deciséo, levando-se em conta que uma verdadeira

corrida da REURBSs estaria por vir.

A metodologia desta tese incluiu as pesquisas bibliografica, documental,
qualitativa e descritiva. Na bibliografica, compilei e estudei teorias, doutrinas e o
pensamento de autores eminentes, insignes autoridades, e de outras renomadas
figuras do cenario do Direito, além de artigos, teses e dissertacbes, entre outras
fontes.

Por sua vez, na pesquisa documental, que se pauta pela natureza das fontes,
empreendi uma investigacdo em documentos oficiais, material que n&o recebera
tratamento analitico anterior, no que tange ao meu tema, pelo menos ndo sob o prisma
gue abordei nesta investigacdo, como Constituicdes brasileiras, a Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidaddo, Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB),
REURBSs, Regularizacdo Fundiaria Urbana de Interesse Especial (REURBe), entre
outros, com 0 objetivo de melhor descrever os contedudos que apresentassem
subsidios "a minha investigacao.

Em relacdo a abordagem do problema, selecionei a pesquisa qualitativa, por
ser esta uma pesquisa que subsidia estudar aspectos subjetivos de fenbmenos sociais
e do comportamento humano, ou seja, por tratar de fenbmenos que ocorrem em
determinado tempo, local e cultura, com o intuito de subsidiar uma analise criteriosa
dos temas abordados no trabalho. Tal método ainda viabiliza o trabalho com o
universo de significados, motivos, aspiracdes, crencas, desejos, valores e atitudes,

espaco mais profundo das relagbes, dos processos e dos fendbmenos, o que envolve
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nuances nao quantificaveis por si so. Foi, ainda, uma pesquisa de carater exploratorio
e subjetivo que exigiu analise direta entre o pesquisador e o objeto de estudo.

A pesquisa se orientou, também, pelo método hipotético-dedutivo, e sugere
uma resposta a um problema existente no fenémeno estudado, a saber, a existéncia
de um simulacro do direito a moradia e a cidade. A pesquisa tem por design a
observacéo e faz a coleta e a analise de dados, tentando néo influenciar o fenbmeno
estudado.

Finalmente, a metodologia utilizada também pode ser caracterizada como
descritiva, porquanto buscou demonstrar como ocorre a encriptacdo do poder no
fendbmeno pesquisado.

Com base na metodologia utilizada e o quadro tedrico selecionado e discutido,
procedi a andlise de conteldo, dividida, conforme sugere Bardin (2011), em pré-
analise, exploracdo do material e tratamento dos resultados.

As unidades de observacdo que utilizei incluem, especialmente, a legislacéo
que aborda teméticas de direito a moradia, direito a cidade e a legislacéo fundiaria,
bem como a literatura de destacados doutrinadores que tratam destes temas.

A coleta de dados se pautou pela selecdo da legislacdo e das doutrinas
especificas sobre o tema. Escolhi como técnica para analisar os dados a abordagem
do conteudo pela enunciagéo, vez que, com o tratamento da legislagdo como sendo
composta por enunciados, é possivel entender o processo de construcao da lei, e ndo
somente o ato legal. De acordo com Bardin (2011), se o discurso for perspectivado
como processo de elaboracdo no qual se confrontam as motivaces, os desejos e
investimentos do sujeito impostos pelo codigo linguistico e pelas condicbes de
producédo dos enunciados dos citados textos, entédo, a analise por meio da enunciacao
seria a melhor via para se alcancar o que eu procurava.

O trabalho também se enquadra na linha de pesquisa Estado, Constituicdo e
Sociedade no Paradigma do Estado Democréatico de Direito, tratando do direito
fundamental social a moradia, tematica disposta na CRFB/1988.

Partindo das premissas da Teoria da Encriptagdo do Poder (TEP), deduzi que
a dominagdao patriarcal ocorre por meio de sequestro do poder do povo, titular absoluto
do Poder Constituinte Originario, consiste em um simulacro de direito. Encriptar é
simular o poder conferido democraticamente. Assim, na TEP, existem conceitos
encriptados visiveis, mas que se tornam incompreensiveis em razao de estarem

ocultos pelas formas de encriptagédo. A emboscada, armadilha ardilosa ao poder do
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povo segue uma logica simples: tornar o povo soberano, devolver a soberania a
norma, desativar o povo dentro da norma, capturar sua energia na legalidade, negar
seu acesso a linguagem e expulsar seus corpos para a maquina trituradora do
mercado.

Outro ponto de destaque do TEP refere-se aos modelos transcendentais
ocultos de unidade e de identidade que consistem em estruturas que subjugam as
diferencas e criam uma falsa sensag¢do de pertencimento, quando, na verdade,
hierarquizam os grupos e qualificam quais podem e quais ndo podem participar desse
mundo. Assim, 0 povo oculto € aquele que ndo consegue efetivar os elementos
democraticos do estado e que, nesta tese abrange a populacdo de baixa renda, os
excluidos do acesso a moradia e a cidade plenas.

E por fim, a criagdo de um mundo simulado, através de um simulacro da
realidade e da democracia no qual os significados sdo transmutados e ressignificados
para que, os excluidos ndo tenham acesso a verdade e, assim, ndo possam retornar
e exercer o poder que lhes foi sequestrado.

Assim, destaco que ndo desconheco que ja se discute a exequibilidade das
politicas publicas sociais, da efetividade ou ndo dos programas de regularizacao
fundiaria e qual é o real papel do poder executivo na reducédo do déficit habitacional
pelos pesquisadores do planejamento urbano.

Na presente tese a originalidade e o ineditismo necessarios estdo na analise
das legislacdes de regularizacdo fundiaria de interesse social, do direito a moradia e
a cidade plenas, e também, dos instrumentos do direito urbanistico, que ainda sdo
insuficientemente discutidos. Percebo pouca preocupacéo na esfera das estruturas
curriculares dos cursos juridicos com as tematicas urbanisticas. Os planejadores
urbanos se debrugam sobre esta teméatica. O mesmo deveria ser feito na area juridica.
O tema regularizacao fundiaria, cidades sustentaveis ainda é, por nés, novo e pouco
explorado. Assim, qualquer abordagem carrega um pouco de novidade.?

Outro ponto de inovagédo neste texto é que analiso a REURBs e os direitos
fundamentais a moradia e a cidade plenas com fundamento na TEP, especialmente
na condi¢cdo do simulacro e do povo oculto. Sob este prisma, as politicas publicas e

as normas legais de REURBs seriam mais uma engrenagem de um sistema que

2 paragrafo inserido conforme recomendac&o dos membros da pré-banca de doutorado para destacar
a originalidade e inovacao da tese.
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centraliza o poder econémico, mantendo um sistema capitalista que simula a intencao
de reducao do déficit habitacional, por meio dos programas de regularizacao fundiaria,
e consequentemente, simula a insercdo do povo oculto a norma.?

Assim, apresento neste texto uma visdo sobre os programas de regularizacao
fundiaria, encabecada pelo TEP: a necessidade do simular a participacdo e a
preocupacdo com a inclusdo social da populacdo de baixa renda, uma vez que
ocultaria estas pessoas da REURBs de forma estratégica e intencional. E ainda
pontuo, que o conceito de regularizagdo fundiaria ndo se altera com as mutacdes
legislativas. Ou seja, simula-se a edicdo de novas normas, alteracdo da roupagem
externa, mas o sentido e a real intencdo continuam os mesmos: simular a efetividade
das REURBs mantendo os reais beneficiarios ocultos na norma.*

Isso posto, e com a intengédo de responder aos questionamentos propostos e
discutir as hipoteses e o problema apresentado, estruturei minha tese em cinco
capitulos.

No primeiro capitulo, a Introducdo, apresento meu objeto de estudo,
contextualizando-o no tempo histoérico, apontando que ele é um estudo ainda ndo
abordado anteriormente, e por isto, revestido de certo ineditismo. Discuto a situacéo
em que se encontra o tema atualmente, abordando o tratamento que lhe é dispensado
pelo Poder constituido e pelo Direito, com enfoque especifico sobre as classes com
baixa renda, beneficiarios legitimos que sdo, tendo sempre em mente a inobservancia
de seu acesso a moradia e cidade plenas, o que lhes conferiria a convivéncia
independente, harmoniosa e digna.

Ainda no mesmo capitulo, concisamente descrevo as razdes que justificaram
minha escolha pelo tema desta tese. Na sequéncia, defino os objetivos para a
pesquisa, e discorro a metodologia que utilizei para desenvolvé-la. A seguir,
apresentei a estrutura do trabalho, discorrendo sinteticamente sobre os contetudos de
cada capitulo.

O segundo capitulo, intitulado Direito a Moradia e a Cidade Plenas, tem por

objetivo apresentar e discorrer sobre o direito fundamental a moradia plena, seus

3 paragrafo inserido conforme recomendac&o dos membros da pré-banca de doutorado para destacar
a originalidade e inovacéo da tese.

4 Paragrafo inserido conforme recomendac&o dos membros da pré-banca de doutorado para destacar
a originalidade e inovacao da tese.
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aspectos historicos, e historicamente relatando a crise da moradia no Brasil, que néo
€ recente, e analisando a efetividade das politicas publicas habitacionais que os
governos tentaram implementar no Brasil. Associado ao direito a cidade plena, discuto
as interferéncias histéricas e conceituais da construcdo do direito a cidade plena no
Brasil, e os componentes essenciais do Direito a cidade. Por fim, neste capitulo,
apresento a TEP e analiso sua interferéncia no Direito a Moradia e a Cidade Plenas.

No terceiro capitulo, REURBs e o Processo de Gentrificacdo, apresento e
discuto o conceito de regularizacdo fundiaria, narro o historico fundiario no Brasil e
seus marcos legais, conceituo o termo gentrificacdo, analiso suas origens,
caracteristicas, € mostro como esse processo se apresenta, apos a REURBs.

O quarto capitulo, REURBs sob a Perspectiva do Simulacro ao Direito a
Moradia e a Cidade Plenas, destaco como os programas de REURBs sao de tal modo
inefetivos, que acabam por contribuir com o processo de gentrificacdo, discuto sobre
a utopia da cidade legal para todos, e, por fim, analiso a Reurbs como simulacro ao
Direito a Moradia plena.

Por fim, o capitulo 5, a Concluséo, procedo a uma sintese critica de pontos e
aspectos apresentados na tese, assim como retomo dados e argumentacdes que
conduzem a concluséo de que o direito, a norma juridica, naturalmente, tem a funcéo
de encriptar o poder em um estado democratico e soberano e que é exatamente esta
ruptura que um dia podera fazer com que o povo oculto seja desencriptado para uma
efetivacao factivel do Direito a Moradia e a Cidade Plenas.

Insta destacar que minha escolha por redigir minha narrativa na primeira
pessoa do singular se deve ao fato de meu texto apresentar meu posicionamento
critico, pessoal e individual e ser alicercado em leituras pertinentes as teorias criticas
do discurso. Recai, pois, sobre meus ombros a total responsabilidade sobre as ideias
nele dispostas, analisadas e defendidas. Tal decisdo ndo foi tomada nem
aleatoriamente, nem isoladamente, porguanto emergiu de debates e discussdes
realizados no Nucleo Juridico de Politicas Publicas (NUJUP), e foi resultante de opcao
conjunta com colegas de doutorado e com minha orientadora.®

Outra consideracdo sobre meu texto € pertinente a formatacdo, no que tange

as citacdes de textos normativos, as quais disponho, propositalmente, em notas de

5 Paragrafo inserido conforme recomendac&o dos membros da pré-banca de doutorado quanto ao
uso da primeira pessoa na redacéo da tese.
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rodapé, evitando, assim, utilizar citacdes diretas muito longas, e enfadonhas, no corpo
do texto.

Outra decisé@o de carater formatacional se refere ao quadro tedrico de minha
tese, o qual eu ndo contemplei em um capitulo isolado, geralmente o segundo
conforme as Normas da Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), porque
optei por delinea-lo e discuti-lo ao longo do e no caminhar do corpo do texto, porque
meu tema favorece, ou eu diria quase exige, uma abordagem trans e interdisciplinar.
Referido quadro opera como sustentacao a discussédo sobre meu objeto de estudo, a
solucdo do problema proposto e as discussdes sobre as hipdteses levantadas,
utilizando, principalmente, a Teoria da Encriptacdo do Poder pelo direito (TEP)
elaborada pelo colombiano Sanin-Restrepo.

Isso posto, no capitulo seguinte, discorro o direito fundamental constitucional &

moradia plena.
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2 DIREITO A MORADIA E DIREITO A CIDADE PLENAS

2.1 Encriptacdo de poder e o direito a moradia e a cidade plenas®

Esta pesquisa se norteia pela Teoria da encriptacdo do poder, de autoria de
Sanin-Restrepo e Araujo (2020). Assim sendo, nesta subsecao, procedo a uma breve
andlise desta teoria, e a relaciono com o Direito & Cidade Plena e & Moradia Plena,
com a finalidade de demonstrar as associa¢cées entre as normas que analiso e 0
supracitado marco tedrico, além de apresentar as implicacdes da aplicacdo da teoria

na tematica desta tese.

2.1.1 Sobre a Teoria da Encriptacdo do Poder”’

Sanin-Restrepo (2016) compreende poder como sendo potentia e como
potestas. O primeiro seria inerente a existéncia, aquele que ndo possui requisitos e
hierarquias para ser exercido. O segundo, por sua vez, seria um meio de consumir,
subtraindo para si diversos poderes e criando condi¢des, qualificacdes e restricdes
para o exercicio de poder, a fim de se manter em situacao hierarquicamente superior
(SANIN-RESTREPO; ARAUJO, 2020). Assim, potestas seria a condicdo para se
exercer o poder que, por sua vez, requer qualificacdo. Existe a necessidade de se
nomear e hierarquizar o poder para o povo. Condicdo de existéncia para pertencer, a
potestas decorre da encriptacdo do poder.

Como exposto por Sanin-Restrepo e Araujo (2020), encriptar (poder) é simular
poder (democratico, constituinte) e proibir ou condicionar o ser enquanto colapsa a
agéncia politica (poder constituinte, resisténcia) dentro de estruturas fixas, finais
transcendentes e solidas. Na TEP, para Sanin-Restrepo e Araudjo (2020), a situacéo
ocorre da mesma forma: existem conceitos encriptados que sao visiveis, mas se
tornam ininteligiveis, incompreensiveis, em razao de estarem ocultos pelas formas de
encriptacdo. Somente aqueles que possuem as caracteristicas necessarias para

pertencer podem participar.

6 O subcapitulo “Encriptacdo de poder e o direito & moradia e & cidade plenas” foi deslocado no texto do item 2.4
para o item 2.1 conforme orientacdo dos membros da banca de defesa do doutorado, por entenderem que a
explicacao e interligacdo da TEP com o direito a moradia e a cidade teria que integrar a tese no seu inicio.

7 Subitem adicionado conforme recomendacéo dos membros da pré-banca de doutorado para destaque da TEP.
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Todos aqueles que ndo pertencam a esta elite sdo marginalizados nas suas
demandas e na possibilidade de exercerem o poder que emana de si e de todos, este,
compreendido tradicionalmente como poder que emana do povo (CANOTILHO,
2010), mas que lIhes é sequestrado para viabilizar a manutencdo desse sistema de
exploracdo (SANIN-RESTREPO; ARAUJO, 2020).

A TEP desenvolvida pelo Sanin-Restrepo (2017), faz a analise e a
reconfigurag@o de vinculos existentes entre temas diferentes, mas proximos, como
politica, direito, poder, democracia e diferenga. Para tanto, o autor apresenta tais
tematicas de forma holistica, o que permite apresentar suas relacbes e as
intervencdes a que procedem entre si mesmas.

Para além dos significados ocultos, os autores elucidam que a encriptacéo nao
consiste apenas em ocultar o verdadeiro significado das variadas matérias, mas em
oculta-las de maneira que o significado se torne um néo-significado ou uma absoluta
falta de sentido. A encriptacdo do poder esta diretamente atrelada a dominacéo pela
linguagem. A compreensdo de determinado aspecto do debate, ou a prépria
participacdo do sujeito na discussdo apenas € possivel caso apresente certas
caracteristicas e qualidades necessarias para tanto. E tais qualidades sédo definidas
diretamente por aqueles que realmente possuem poder, agueles que encriptam o
poder. A criacdo de barreiras para o reconhecimento da linguagem, bem como a
protecdo de tais barreiras tém como finalidade impedir a comunicacédo que nao seja
realizada nos moldes definidos pelo modelo implementado. (SANIN-RESTREPO,
2016, 2018)

Devido a sua inacessibilidade a linguagem, o povo oculto ndo possui
representatividade, acesso as instituicbes e organizacdes, bem como vislumbra
restritamente seu alcance aos direitos e as garantias fundamentais, haja vista que,
como destacado por Sanin-Restrepo (2016), o proprio texto constitucional é
encriptado e acambarca parte dessa estrutura que cria uma falsa sensagao de
pertencimento.

Consoante Sanin-Restrepo e Méndez-Hincapie 2018) esta encriptacdo, na
pratica, significa que o suposto contetdo democratico contido dentro do direito é, na
verdade, um simulacro, em razdo de sua desconstrucdo, atraves da operacionalizagcédo
do direito, seja através de textos normativos, seja atraves da pratica juridica. Segundo
estes autores, a encriptacao do poder presente no direito lesa todos os horizontes de

possibilidades da efetivacdo da democracia.
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A necessidade de adequacéo da pessoa as caracteristicas definidas para que
possam fazer parte do corpo politico perpassa um modelo criado pelos reais
detentores do poder, e € utilizado para criar modelos de comportamento, de discurso
e da propria existéncia das pessoas.

Segundo Figueiredo (2022),

[...] a necessidade de adequacéo inerente ao modelo transcendente impde a
homogeneizacao, e realiza uma igualdade que ofende a diferenca imanente
— e, por isso, ofende a democracia, que s6 pode existir com o reconhecimento
da diferenca e das possibilidades que ela gera (FIGUEIREDO, 2022, p.118).

Para Sanin-Restrepo e Araujo (2020), um elemento para a encriptacdo é
formado pela imposicao de condi¢des para pertencer ao mundo, ou seja, para que 0
sujeito possa ser parte do mundo é necessario que ele esteja dentro dos padrdes
preestabelecidos. Assim, fatores como classe social, raca e género, por exemplo, sdo
utilizados para segregar e excluir todos aqueles que ndo cumprem as condicfes
estabelecidas. Assim, a colonialidade € a proibicdo permanente do ser, pois a propria
encriptacdo de poder é o que define a colonialidade.

Cumpre esclarecer que a colonialidade aqui é trabalhada por mim como um
conceito de forma dominante de controle de recursos, trabalho, capital e
conhecimento limitados a uma relacéo de poder articulada pelo mercado capitalista.
Assim, por mais que tenha sido superado, a colonialidade continua presente nas mais
diversas formas e, sobretudo, nos discursos reproduzidos e, também, produzidos
cotidianamente na sociedade.®

Tais modelos, denominados transcendentes, delimitam e formatam o préprio
ser humano, e buscam, de forma autoritaria, uma homogeneizacdo forcada e a
abolicao da diferenca para permitir a participacdo. A adequacdo ao modelo é condi¢ao
para pertencer ao corpo social (SANIN-RESTREPO; ARAUJO, 2020). Neste sentido,
Sanin-Restrepo e Araujo (2020) referem-se aos modelos transcendentes ocultos de
unidade e de identidade, que consistem em estruturas que subjugam as diferencas e
criam uma falsa sensacao de pertencimento, quando, na verdade, hierarquizam o0s
grupos e qualificam quais podem e quais ndo podem participar desse mundo.

Por outro lado, tal igualdade forgada resulta em uma totalidade: seja ela “o

” “* ” 13

povo”, “os cidadaos”, “os habitantes” ou “a populacado”. Porém, apesar de totalidade,

8 Conceito acrescentado de colonialidade conforme orientagio dos membros da banca de defesa do doutorado.
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nao passa de uma sinédoque pars pro toto, a parte pelo todo —, apenas aquela
adequada ao modelo transcendente o representa, ainda que com ele ndo tenha
compatibilidade.

Nessa seara, Sanin-Restrepo e Araujo (2020) esclarecem que

[...Juma parte absolutamente arbitraria (pessoas brancas dentro de um
estado-nacédo) define uma infinidade inatingivel (povos marginalizados,
migrantes forcados). O povo, como sinédoque, une uma parte que é o
excremento da totalidade (simulada) e o que lhe falta para se tornar uma
verdadeira totalidade. Como o excesso irrepresentavel de democracias
liberais, o povo oculto escapa de todas as formas de representacdo e
simboliza o que existe além do representavel (Sanin-Restrepo 2016, 19; 40).
No entanto, o povo oculto precisa ser falsamente incluido para dar
consisténcia a fantasia da totalidade (SANIN-RESTREPO; ARAUJO, 2020, p.
7).

Sanin-Restrepo (2016) destaca que todas as pessoas que ficam a margem,
sem existir, ou seja, de exercer poder e se relacionar, sdo denominadas “povo oculto”.
A questao em relacdo a esse grupo € que, embora ele ndo possua representatividade,
para que o “todo” simulado, qual seja, “o0 povo”, exerga seu poder, faz-se necessaria
a existéncia de uma sensacgao de pertencimento que evite a insurgéncia desse grupo
posto a margem.

Por fim, Sanin-Restrepo e Araujo (2020) destacam que outro elemento da teoria
consiste na criagao de um mundo simulado, um simulacro de realidade e democracia
no qual os significados sdo modificados para que os excluidos ndo tenham acesso a
verdade e ndo possam retomar e exercer o poder que lhes foi sequestrado. Esta
estrutura € e esta visivel, mas, ndo pode ser acessada.

A democracia pensada em tal contexto é resolvida por uma totalidade
excludente: a pequena parcela, que realmente possui direitos e € incluida por estar
gualificada e possuir as caracteristicas demandadas pelo modelo transcendente, atua
em nome de toda uma massa invisivel, 0 povo oculto, mas necessaria ao
reconhecimento de democracia.

Com a necessidade de participacdo e atuacdo popular que a prépria
democracia demanda, ndo € possivel pensa-la deixando o povo a margem. Mas, é
nesse ponto que se posta a grande questdo da encriptagdo do poder: o “todo”
chamado povo é necessario, mas sua grande parte fica oculta, e, por isto, nédo
participando dos debates e das reais decisdes politicas. Somente a elite que compde

0 povo tem direitos e possibilidade de atuacdo, enquanto o restante da populacao é
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considerado somente para garantir a propria democracia como governo do povo.

Para Sanin-Restrepo e Méndez-Hincapie (2018), ai se esconde a contradi¢ao
da democracia ocidental moderna: o povo € necessério para a propria definicdo de
democracia e ponto central de sua implementagcdo. Porém, para realmente participar
do debate politico, o povo deve se enquadrar em certas caracteristicas e condicdes o
que dificiimente ele consegue. Assim, a democracia €, por natureza, excludente,
afastando qualquer possibilidade de atuacéo da parcela de pessoas que nao possui
0S requisitos para atuar. Destarte, a totalidade “povo” & necessaria para justificar a
democracia, mas, a grande maioria desse povo nao pode atuar democraticamente.

A existéncia do povo oculto resulta na remocdo de qualquer significado do
conceito de democracia. Afastar toda a parcela do povo oculto redunda no alijamento
do proprio povo da atuacdo democratica, e, assim, remove o proprio demos do ideéario
democratico, tornando a democracia em uma dominagdo, e implementando a
potestas, com a exclusdo e marginalizacdo de grande parte da populacdo do debate
(SANIN-RESTREPO, 2016). O exercicio realmente democratica demanda a
possibilidade de atuacdo, sem qualquer condicionante, em uma celebracdo da
diferenca.

Nesse sentido, a TEP visa a descobrir a esséncia desse poder, que é utilizado
para a dominacado, bem como para possibilitar que, por meio da desencriptacao, esse
sistema que exclui, subjuga e controla toda os diferentes, por meio das estruturas
sociais e politicas nas quais a sociedade contemporanea se alicerca e transforma.

Em ultima analise, a prépria existéncia é negada pela encriptacdo do poder e
essa requer o poder, que deve ser reconhecido como uma relacao social multipla e
diferente para cada um. A imposicdo de condi¢Bes e requisitos para seu exercicio
acaba com a possibilidade das diferengas.

Sanin-Restrepo e Araujo (2020) postulam, que

[...]poder é existir, existir € o potencial de ser diferente e estar sempre em
uma relagdo; essa relacdo n&do pode ter uma triangulacdo com um modelo
transcendente que determine a relacdo ou, entdo, estamos diante da forma
primordial de encriptacdo. Uma peculiaridade fundamental do poder, como
compreendido pela teoria, € que as coisas nao existem individualmente
consideradas ou sdo dispostas de forma magica em um lugar onde elas
possam representar ou guiar a realidade, o que existe sao relagdes multiplas
e heterogéneas entre coisas. A diferenca é, por isso, a Unica condicao de
poder e, consequentemente, de mundo (SANIN-RESTREPO; ARAUJO,
2020, p. 5).

A agenda e o debate politicos (e, especialmente, a regularizacdo fundiaria,
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objeto do presente estudo) sdo implementados por uma simulacédo do poder resultante
da sua encriptacéo. Afastar o povo oculto da deliberacéo resulta na tomada de decisao
por elites que compdem o povo e que o representam, porquanto adequadas ao modelo
transcendente. A propria politica é negada, vez que sé pode existir quando a diferenca
imanente entre todos é reconhecida e celebrada (SANIN-RESTREPO; ARAUJO,
2020). E tal negacao redunda no afastamento da possibilidade de o povo oculto
formular questdes, direcionar o debate e propor alternativas para a sua propria vida.
(SANIN-RESTREPO; MENDEZ-HINCAPIE, 2018).

A propria CRFB/1988, por um lado, contempla os direitos da populacdo, mas,
por outro impede o acesso a tais direitos, o que constitui uma armadilha (SANIN-
RESTREPO; ARAUJO, 2020). O suposto direito a cidade e a moradia s&o
implementados por meio de expedientes técnicos e jogos de linguagem cujo resultado
€ a exclusdo do povo oculto e a impossibilidade da realizacdo da diferenca e da
conquista de tais direitos. Esta parcela da populagéo é necesséria para a formulacéo
das proprias politicas publicas de moradia, mas é desconsiderada quando da busca
por solucdes, e como sujeitos de tais politicas.

Nesse sentido, a maquina de encriptacdo mais sofisticada da colonialidade é a
ideia constitucional. Por meio dela, hierarquias (sociais, raciais e econémicas) sao
estabelecidas, os bens de uso comum séo privatizados e a democracia é destruida
em seu préprio nome, enquanto o capitalismo € instalado como a Unica verdade
global. Por que a CRFB/1988 € a maquina mais perfeita? Porque relune povo e
democracia como agéncia e estrutura em uma engrenagem formidavel e impenetravel
(SANIN-RESTREPO; ARAUJO, 2020, p. 7).

Todavia, quando considerada a TEP, percebe-se que esse povo possui uma
representatividade que é simulada para atingir o objetivo de dominac¢ao. Assim, Sanin-
Restrepo e Araujo (2020) destacam que, na realidade, o povo é apontado como
soberano para que essa soberania seja, entdo, sequestrada dele. E a armadilha ao
poder do povo, reitero, segue uma légica simples: tornar o povo soberano, devolver a
soberania a norma, desativar o povo dentro da norma, capturar sua energia na
legalidade, negar seu acesso a linguagem e expulsar seus corpos para a maquina
trituradora do mercado (SANIN-RESTREPO, 2016, p. 40).

O povo oculto na colonialidade representa a excecao, e ndo cabe dentro da
totalidade, por fazer parte de grupos minoritarios como os dos indigenas, dos pobres

e dos imigrantes. O mercado e o capital usam o direito para expulsar, excluir este povo
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oculto. Assim, como totalidade, o povo néo existe porque como totalidade este povo
sao todos, menos um. O Todo pela parte; sinédoque sinistra. Entretanto, que néo se
olvide de que esta totalidade tem que integrar este povo oculto, simulando o direito.

Metaforicamente, o povo oculto seriam os cidaddos que estdo na greta, na
fenda no fundo do vale. E o povo para qual o direito foi instituido, mas que n&o € visto,
nem percebido. Na realidade, € um povo que deve ser esquecido, que esta fora da
totalidade, pois precisa se firmar por si mesmo. Reitero que, no presente trabalho, o
povo oculto sdo os pobres, que possuem duas necessidades basicas, o direito a
moradia e a cidade plenas, para efetivarem sua dignidade humana. Este povo é a
excecao.

A esta altura, questiono: como integro este povo? O direito quis, em algum
momento, integrar este povo?

Ratifico que a encriptacdo de poder se manifesta a partir da manipulacdo de
elementos que compdem e definem o direito pela técnica juridica. Nessa senda,
Sanin-Restrepo (2016) enfatiza que a conjugacdo dos elementos pela tecnicidade
juridica imporia o funcionamento sobrevalorizado de alguns contetdos ocultos no e
pelo direito, definindo, previamente, que aspectos normativos seriam efetivos ou
inefetivos.

As normas ja sdo pensadas e surgem para a sociedade com estes elementos
previamente definidos. Constituem elementos e fontes tradicionais do direito os textos
normativos, a jurisprudéncia e a doutrina. As normas juridicas referentes aos
programas de REURB sdo a demonstracédo da encriptagcdo de um poder que tem a
clara, talvez néo tao clara assim, funcdo, de manter este povo oculto sob a 6tica do
mercado, da colonialidade. Nitidamente, para mim a relacdo entre direito e
colonialidade parece direta.

Como exemplo dessa realidade, posso mencionar a CRFB/1988, a qual
determina que a propriedade tem que cumprir sua funcdo social, e que o direito a
moradia plena deve se efetivar sob uma otica urbanista e inclusiva (BRASIL, [2022a]).
Apesar disso, o texto constitucional inclui apenas formalmente o direito a moradia,

postergando para o futuro a funcao de garantir esse direito materialmente.

2.1.2 A encriptagdo do direito a moradia e ao direito a cidade plenas

Até a este ponto de minha tese, argumentei sobre a compreensao de ambos
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os Direitos a Moradia Plena e a Cidade Plena como fundamentais para a
concretizagcao da dignidade humana, ou, pelo menos, a proposi¢cao do “dever ser’, e
ndo o que tem sido, ou é.

O Direito a Moradia Plena compreende a conjugacéo de um local para residir
associado a outras condi¢cdes necessarias para a existéncia humana com seguranca,
infraestrutura de qualidade e localizacdo condizentes. O Direito a Cidade Plena é
humano e coletivo, e diz respeito tanto a quem vive nas urbes (do etrusco Urbs) hoje,
quanto as futuras geracées. E um compromisso ético e politico de defesa de um bem
comum essencial a uma vida plena e digna em oposicdo a mercantilizacdo dos
territorios, da terra, da natureza e das pessoas.

Entretanto, a concretizacéo destes principios fundamentais, por intermédio dos
programas de REURB social, ndo se torna possivel, impossibilidade gerada nao
apenas pela prépria existéncia do simulacro do Direito a Moradia e a Cidade Plenas,
mas, também, pela encriptacdo do poder por meio dos programas de regularizacao
fundiaria que reconfigurariam os significados urbanisticos e sociais, privatizando-os,
e, cada vez mais, tornando a cidade um mero produto.

Destarte, a encriptacdo de poder com os programas de REURBs simula a
possibilidade de que, um dia, os direitos a moradia e a cidade plenas em legislacdes
figurativas venham a ser atingidos, em decorréncia da estrutura de poder corrompida
e parcial construida dentro da norma juridica. Encriptacdo significa, portanto,
ocultamento, o escamoteamento, de poder desproporcional, em favor da economia de
mercado.

Para Sanin-Restrepo e Méndez-Hincapie (2018), na prética, esta encriptacao
significa que o suposto contetdo democratico do direito €, na verdade, um simulacro
em razao de sua desconstrucdo perpetrada pela operacionalizacédo do direito, seja
através de textos normativos, seja por meio da pratica juridica. No entender destes
dois autores, a encriptagao do poder presente no direito aborta todos os horizontes de
possibilidades da efetivacdo democratica.

A encriptacdo do poder esta incrustada na regularizacéo da terra, desde os
primérdios da colonizacdo brasileira, até os dias atuais, e revestida de uma logica
eterna do mercado imobiliario. Tal l6gica se estende ao valor atribuido a propriedade,
em uma atividade financeira de compra e venda, e até mesmo, em um contrato de
aluguel. Os direitos a moradia e a cidade plenas sao fundamentais, entretanto, quase

gue de forma absoluta, estes direitos se resumem ao direito de titularidade da terra
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gue encripta o poder, em favor da economia de mercado, aspecto que se sobrepde
aos demais direitos.

E quais seriam as pessoas pertencentes aos programas de REURBs? O
proprio direito define como regularizacdo fundiaria aplichAvel aos NUIs ocupados
predominantemente por populacdo de baixa renda, aqueles declarados em ato do
Poder Executivo municipal. Sdo os excluidos social e economicamente. A populacéo
de baixa renda, devido a sua precéria condicao financeira (classe socioeconémica),
constitui 0 grupo dos excluidos. E a populagdo que recebe entre 0 e 03 salarios
minimos, que, como demonstrei em capitulo anterior, € o percentual da populacdo que
mais deveria ser beneficiada, mas, estranhamente, € justamente a ela que o menor
percentual dos programas de regularizagéo fundiario é destinado.

O que consegui constatar foi que, com base na ideia de encriptacdo de poder
pelo direito, que se manifestaria em simulacros do direito, neste texto os Direitos a
Moradia e a Cidade Plenas, permaneceu-se em um eterno pensamento de que “um
dia iremos concretizar os programas de REURBS”, pela insisténcia do campo juridico
em tentar produzir as mesmas respostas aos mesmos problemas, o que segregou
todos em um espaco vazio, em um cenario de busca constante pelo correto, que,
parece, jamais sera alcancado.

O povo marginalizado, e gue ndo consegue efetivar os elementos democraticos
do estado, compreende, como ja explicitei, a populacao de baixa renda, os excluidos
ao acesso a moradia e a cidade plenas, que ficam a margem da sociedade e da vida,
sem capacidade de existirem, exercerem o poder e de se relacionarem. Destaquei
anteriormente que Sanin-Restrepo (2016) denomina que todas as pessoas que vivem
sob estas condi¢des sao o “povo oculto”. A questdao em relagdo a este grupo é que,
embora o povo oculto ndo possua representatividade, para que o “todo” simulado, qual
seja, “0 povo”, exerca seu poder, € necessaria a existéncia de uma sensagao de
pertencimento que evite a insurgéncia desse grupo posto a margem.

No processo de inclusao social dos programas de REURB, os excluidos social
e economicamente sempre tiveram a atencéo do estado. E ndo ha como negar isso,
em que pese ser esta atencao simulada pela manipulacdo dos conceitos e das reais
intencOes. Basta observar as legislacdes, desde a década de 1960 até as mais atuais,
as de 2017. E a pergunta que me vem a mente é: até quando iremos perseguir estes
programas sociais?

Seja através dos processos higienistas, seja através da desfavelizacéo, ou até
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mesmo das iniciativas de reurbanizacdo de areas, a esséncia de todas as iniciativas
sempre foi a necessidade de valorizacdo da terra. Sob a 6tica de mercado, a terra
possui alto valor comercial e, como ensina Lefebvre (2008), ela vale pelo valor de
troca e nao pelo valor de uso.

O Poder presente nos programas de regularizacdo fundiaria sempre
neutralizou, e continuara a neutralizar, a dimenséo urbanistica do direito a moradia e
cidade plenas, privilegiando o direito ao patriménio e a mercantilizacdo da terra,
trazendo como consequéncia a exclusao social. Os programas se postam como um
mundo, simulado, de democracia e cidadania, mas que nao se concretizam, nem por
meio da lei e nem por meio das acdes publicas.

Quando discorro a encriptacdo do poder nos programas de | REURBs, fica
claro, nas proprias legislacdes as possibilidades que estas leis oferecem ao povo para
participar “ativamente”, “democraticamente” dos programas de regularizacao, seja
através da composicdo dos conselhos/comités, seja através do envolvimento nas
politicas publicas de planejamento urbano. Fica evidente, com base na TEP, que o
modo mais eficiente de desativar demandas politicas e sociais de relevancia é
permitir-lhes um espaco na legislacdo, mas atira-las na invisibilidade das regulacfes
administrativas.

Araujo (2018) propugna que existe uma eficacia social minima a ser levada em
consideracdo, para que essa norma nao exista meramente no plano simbdlico.
Dessarte, a despeito dos infindaveis esforcos, por todo o Brasil, dos movimentos
sociais pela moradia que lutaram e ainda lutam pela efetivacéo do direito a moradia e
a cidade plenas e, também, da existéncia de multiplos programas sociais para a
erradicacdo desta demanda nos questionamentos, tais legislacbes, programas e
politicas publicas habitacionais ndo tém a finalidade de desfocar a agenda da referida
minoria.

Sanin-Restrepo e Aradjo (2020), apontam a existéncia de um sistema de
dominacéo e exploracdo que se estrutura, molda e se mantém no tempo, por meio da
criacdo de um simulacro de realidade no qual existe a falsa sensacdo de
pertencimento e unidade, mas os interesses de apenas um grupo, o dominante, sdo
considerados na tomada de decisdo. Este grupo nada mais é que a tendéncia
hegemonica de concretizacdo das politicas urbanas, voltadas para a satisfagcdo dos
atores do mercado financeiro.

Assim, o direito a moradia e o direito a cidade, elementos fundamentais para
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uma existéncia digna no espaco urbano, tornam-se o fundamento para a promoc¢ao
de politicas publicas que produzem o efeito contrario, ou seja, que potencializam a
cidade produto (LEFEBVRE, 2008).

E necessario, neste ponto, que eu frise que o momento politico, historico e
social da formulacédo da CRFB/1988, era de transicdo de um regime autocratico para
um democratico, situacao que ndo se pode esquecer, quando da analise do texto, sob
o risco de se deixar reconhecer a importancia da referida Constituigdo para o Brasil.

A critica as legislacdes e aos programas de REURBS, nesta tese, € proposta
no intuito de observar a manutencdo de uma estrutura de dominacdo, da manutencao
dos direitos pela otica do capital, da cidade como produto, mas, é inegavel que a
CRFB/1988 é um marco que representa a desvinculagdo do regime autocratico e a
formalizagdo de valores democréticos e, por essas razdes, deve ser celebrada.

Isso posto, abordo, no capitulo 3, a seguir, a evolucao histérica e legislativa dos
processos de regularizacao fundiaria implementados, ou pelo menos uma tentativa de
implementagéo, enfocando a REURBS, e como estes processos, até o presente
momento, ndo foram bem-sucedidos em efetivar plenamente o direito & moradia e,

consequentemente, nem o direito a cidade, criando um simulacro de efetividade.

2.2 Direito humano fundamental a moradia plena

A moradia desempenha papel fundamental na vida do ser humano, porquanto
engloba os conceitos de protecdo, acolhimento, intimidade e seguranca, o que implica
ter um imovel, a localizacdo da casa, um endereco e todos 0s elementos externos que
tém impacto direto na saude, na qualidade de vida, e no acesso a oportunidades de
desenvolvimento referentes a educacao, cultura, ao lazer e emprego. Sob este prisma,
moradia, direito constitucional fundamental possui uma significancia que vai além do
mero acesso a uma residéncia. A moradia interfere, diretamente, na relacdo da pessoa
com a cidade e outros aspectos como o pertencimento, a dignidade, valoracéo e
participacédo sdo determinantes para a concretizacédo do Direito a Moradia Plena.

No entender de Alécio e Fachin (2019), quando se elenca a moradia como um
bem intrinseco a vida humana, eleva-se a discussao a patamares mundiais, visto que
a realidade atual de varias na¢gdes demonstra que um grande niamero de pessoas néao
possui um local para morar, e, para agravar ainda mais esta situacédo, se elas tém

onde habitar, nem sempre € um lugar para morar de forma plena.
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Oportuno diferenciar as palavras moradia e habitacdo, porque, embora possam
parecer semelhantes, ndo sdo sinbnimas. A habitacdo é elemento material, concreto,
uma casa, a construgdo material, o imével, local fisico de abrigo. O conceito de
moradia é abstrato, subjetivo, pois atrelado ao pertencimento, ao reconhecimento do
local, a morada, meu lar, indubitavelmente, um termo que remete a intimidade, a uma
conexao de ordem interna prépria do ser humano.

Souza (2013) destaca que, no caso da habitacdo, o enfoque é o local, o bem
imovel, ou seja, o objeto verbi gratia, porque se pode exercer a habitacdo em hotéis,
apartamentos, casas de praia, em flats, entre outros. Ja o conceito de moradia,
pensado sob um olhar subjetivo, é o exercicio da moradia, préprio da pessoa, inerente
a ela, portanto, é dever de outrem, ndo s6 do estado, mas também de quem por ele
atua, facilita ou representa, possibilitar o exercicio da moradia a coletividade.

A distincao entre os termos moradia e habitagéo fica clara, quando se utilizam
os enunciados “lar doce lar’, na qual a palavra lar se refere & moradia e ndo a
habitacdo (casa). Casa (habitacdo) é o lugar onde as pessoas entram para dormir,
usar o banheiro, comer, de onde temos pressa para sair e retardamos a hora de voltar.
O lar (moradia) € o lugar onde os membros da familia anseiam por nele estar, onde
refazem suas energias, alimentam-se de afeto e encontram o conforto do acolhimento.
(COLEGIO MONTE-SIONENSE, 2022). “A moradia (lar) sera onde esté o corac&o”.?

Nesta tese, trabalho com o sintagma “Direito Humano Fundamental a Moradia
Plena”, pois a Direitos Humanos indica aqueles protegidos no ambito do Direito
Internacional, ao passo que Direitos Fundamentais seriam o0s reconhecidos,
positivados e protegidos por um Estado. Corroborando meu posicionamento sobre as
supracitadas expressoes, Sarlet (2006) destaca que, em que pese serem ambos 0s
“direitos humanos” e “direitos fundamentais” comumente utilizados como sinénimos,
a explicacéo corriqueira e, diga-se de passagem procedente, para a distingdo entre
elas é que “direitos fundamentais” se aplicam aqueles reconhecidos e positivados na
esfera do direito constitucional positivo de determinada Nacdo, enquanto “direitos
humanos” guardam relagéo com e se inserem em documentos do direito internacional,
por se referirem aquelas posi¢des juridicas que se reconhecem ao ser humano como
tal, independentemente de sua vinculagdo com determinada ordem constitucional, e

que, portanto, aspiram a validade universal para todos 0s povos e tempos.

9 Home will be where the heart is. Versos da cancdo Home do musical Beauty and the Beast (A bela e
a fera), uma composicdo musical de Alan Menken, com letras da dupla Howard Ashman e Tim Rice.
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Aqui cabe uma distingdo entre moradia adequada e moradia plena. A moradia
adequada € aquela que tem que apresentar boas condi¢cdes de protecdo contra frio,
calor, chuva e, também, contra ameacas de incéndio, inundacao e qualquer outro fator
que ponha em risco a saude e a vida das pessoas. A moradia plena como um direito
humano individual que se configura pela acessibilidade a infraestrutura e aos servigos
basicos, pela seguranca juridica da titularidade dominial e pela possibilidade de
acesso a um local onde prevalegcam a preocupacao urbanistica, ambiental, mas que
propicie lazer e a cultura.l®

Consoante Dimoulis e Martins (2011), os Direitos Fundamentais séo publicos,
subjetivos, de pessoas fisicas ou juridicas, contidos em dispositivos  constitucionais
e, portanto, encerram carater normativo supremo dentro do Estado, tendo como
finalidade limitar o exercicio do poder estatal, em face da liberdade individual. S&o
agueles tutelados no ambito das Cartas Magnas

Ja a expressdo Moradia Plena indica que a palavra moradia, como afirmei
anteriormente, ndo pode ser compreendida como uma estrutura fisica, apenas na
concepcgao objetiva de habitacdo (casa), porque posso falar de moradia plena, que
abrange o reconhecimento do espaco interno com os elementos externos do entorno
em que a pessoa se insere, com 0 reconhecimento de elementos sociais como
infraestrutura, equipamentos publicos, planejamento urbano, questdes ambientais e
sociais. A habitacdo nao, porquanto lugar de morar que diz respeito apenas ao abrigo
de quatro paredes, enquanto a moradia plena, o lar na acepcdo da palavra deve
oferecer aos habitantes as minimas condi¢des de viver com dignidade e usufruir dos
beneficios de que uma cidade dispde.

Segundo Nunes (2017), é necessario garantir a moradia adequada, aquela que
neste texto chamo de moradia plena, considerando que ela néo se limita ao espaco
fisico, pois, o direito a moradia pressup8e a conjugac¢ao deste direito com outros tantos
como segurancga, dignidade, infraestrutura de qualidade, saneamento basico,
localizacéo adequada, escolas no entorno, entre outros. O direito & moradia plena
deve ser garantido a todos, conforme pactuado pela Organizacédo das Nac¢des Unidas
para a Educacao, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO, 1991).

A Unesco (1991) destaca outras caracteristicas para a qualificacdo de uma

moradia plena:

10 Distingdo apresentada conforme orientagdo dos membros da banca de defesa do doutorado.
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a) seguranca da posse, ou seja, a titularidade dominial € necessaria para
garantir seguranca juridica,

b) disponibilidade de servigcos, materiais, facilidades e infraestrutura basica
como: agua potavel, energia elétrica, iluminacdo e saneamento basico;

C) custos acessiveis para a habitacdo, ndo podendo eles comprometerem o
orcamento dos individuos, a ponto de priva-los de outros bens de
necessidades basicas;

d) observancia da localizacdo do imével, que, primeiramente, deve estar em
uma localizacdo que assegure facilidade de acesso aos locais de trabalho,
postos de saude, escolas e outros; e em segundo lugar, a moradia ndo pode
se localizar em ambientes poluidos que oferecam riscos a seguranca das

pessoas que ali residem.

Em sendo a moradia um Direito Humano, foi reconhecido na ordem
internacional, primeiramente nas Constituicdes do México, em 1917 e da Alemanha,
em 1919. E também consagrado na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos
(DUDH) da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), em 1948, no seu art. XXV, no

qual se Ié:

Todos os seres humanos tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar
a si e a sua familia saude, bem-estar inclusive alimentagéo, vestuario,
habitacdo, cuidados médicos e o0s servigos sociais indispensaveis e direito a
seguranca em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda dos meios de subsisténcia circunstancias fora do seu

controle. (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1948).

A partir do referido dispositivo, no cenario internacional, o direito a moradia
passa a ser tutelado por outros diplomas internacionais, como pontua Nunes (2019),

ao fazer referéncia:

a) ao Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos Sociais e Culturais (PIDESC,
1966);

b) o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (PIDCP, 1966),

c) a Convencao Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de
Discriminacao Racial (1965);

d) a Convencéo sobre os Direitos da Crianca (CDC, 1989),
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e) a Agenda 21 sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992) e na propria
Convencao Americana de Direitos Humanos (Pacto de San José da Costa Rica
de 1969), concretizando o direito & moradia como humano e essencial, por ser
diretamente inerente a dignidade da pessoa.

Saule Junior (2006) destaca que o Brasil ratificou o Pacto Internacional dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, art. 1111, assumindo, assim, o compromisso
de promover e proteger o direito a moradia plena.

Como Direito Fundamental social, o direito a moradia foi inserido na
CRFB/1988 na Emenda Constitucional n° 26, de 14 de fevereiro de 2000 (BRASIL,
2000), que alterou o art. 6°12, da CRFB/1988. Apresento, mais a frente, esta Emenda
Constitucional que atende as orienta¢cdes da Agenda Habitat I, de 1996. Entretanto,

o direito a moradia ja era reconhecido como uma expressao dos direitos sociais por

11 Artigo 11 81. Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel
de vida adequado para si proprio e sua familia, inclusive a alimentacdo, vestimenta e moradia
adequadas, assim como uma melhoria continua de suas condi¢6es de vida. Os Estados Partes
tomardo medidas apropriadas para assegurar a consecucdo desse direito, reconhecendo, nesse
sentido, a importancia essencial da cooperacdo internacional fundada no livre consentimento.
(BRASIL, 1992).

12 Art. 6° Sao direitos sociais a educagéo, a saude, a alimentagéo, o trabalho, a moradia, o transporte,
o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicdo. (BRASIL, [2022a]).
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forca de ele ja estar disposto no art. 23, IX'® da CRFB/1988 nos arts. 5°, XXII14; 7°,
IV1®; 170, 1116, 182, §2°17; 18318 e 191%°,

Malgrado estar consagrado na Constituicao brasileira vigente, a real aplicagao
do direito & moradia se complementa pela legislacao urbanistica, conforme definido
pelo Estatuto da Cidade, ndo obstante ndo seja uma norma constitucional
autoaplicavel. A sua efetividade depende das normas infraconstitucionais e, como
segundo elemento, e ndo menos importante, das acdes efetivas de politicas publicas
dos entes federados.

Conforme Sarlet (2014), essa limitacdo da eficacia das normas de direitos
sociais, tal como tem sido amplamente sustentado em boa parte dos sistemas
constitucionais, decorreria, principalmente, de uma densidade normativa

alegadamente mais baixa dos preceitos que dispdem sobre direitos sociais, no sentido

13 Art. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

IX - promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condi¢Bes habitacionais e de
saneamento basico. (BRASIL, [20222]).

14 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a
igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

XXIII - a propriedade atenderd a sua fungdo social. (BRASIL, [2022a]).

15 Art. 7° Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua
condicéo social:

..... IV - salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender a suas necessidades
vitais basicas e as de sua familia com moradia, alimentacdo, educacéo, saude, lazer, vestuério,
higiene, transporte e previdéncia social, com reajustes periédicos que lhe preservem o poder
aquisitivo, sendo vedada sua vincula¢do para qualquer fim. (BRASIL, [2022a]).

16 Art. 170. A ordem econbmica, fundada na valorizagéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios:

[l - funcéo social da propriedade. (BRASIL, [2022a]).

17 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. § 2° A propriedade urbana cumpre sua fungéo
social quando atende as exigéncias fundamentais de ordena¢do da cidade expressas no plano
diretor.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcao social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no plano diretor. (BRASIL, [2022a]).

18 Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados,
por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢éo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,
adquirir-lhe-a4 o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imdvel urbano ou rural. (BRASIL,
[2022a)).

19 Art. 191. Aquele que, ndo sendo proprietario de imével rural ou urbano, possua como seu, por cinco
anos ininterruptos, sem oposigdo, area de terra, em zona rural, ndo superior a cinquenta hectares,
tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-a a
propriedade. (BRASIL, [2022a]).
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de que tais normas exigiriam uma prévia atuacdo do legislador para alcancarem sua
eficacia, especialmente no sentido de posicdes subjetivas exigiveis pelo Estado. Em
outras palavras, a conformacédo do ambito de protecédo dos direitos sociais estaria,
segundo tal orientacdo, em sua maior medida, nas maos do legislador
infraconstitucional. Mas, estaria mesmo, e seria exatamente este o caminho disposto
pensado para que o direito e a propria norma nunca produzam os efeitos
fundamentais?

Ora, o proprio Estatuto da Cidade instrumentaliza o direito & moradia por trés
caminhos. O primeiro, por meio das ZEIS, como elemento obrigatério dos Planos
Diretores. Segundo o IBGE (2018), 81% dos municipios que propuseram ZEIS néo
fizeram regulamentagao alguma, nem tentativas de utilizag&o do instrumento. Ou seja,
por este caminho, em uma analise rasa, o direito a moradia ndo se materializa.

Se o direito impde como forma de efetivacdo a moradia a instituicao,
regulamentacdo e implementacdo das ZEIS pelos municipios, pelo dado fornecido
pelo IBGE, consegui perceber que o instrumento ndo tem produzido e, talvez, jamais
produzird o efeito necessario.

O segundo caminho s&o os instrumentos de regularizacdo fundiaria como: a
usucapido especial coletiva, Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia
(CUEM), legitimacédo de posse por demarcacao urbanistica.

E fundamental entender que, recuperar grande parte destes instrumentos,
depende da atuacdo do Judiciario, Poder no qual se costuma encontrar enormes
dificuldades. Néo a toa, pesquisa do Ministério da Justica apurou que 0s principais
obstaculos para a concretizacdo destes instrumentos estdo em elementos juridicos,
como a desqualificacdo da posse, em virtude das possibilidades procedimentais
oferecidas para a protecdo da propriedade privada e a total desconsideracdo do
proprio Poder Judiciario (BRASIL, 2016b) pela fungéo social da posse.

Sanin-Restrepo (2014) sugere que o poder constituido manipula a linguagem
(juridica) e acaba por retirar o poder de estabelecer significados do poder constituinte.
Sob esta oOtica, os significados encriptados, como o0 uso da linguagem juridica
promovida pelo Poder Judiciario, parte do poder constituido, trabalham para encriptar
ou neutralizar os significados urbanisticos como os de posse e da funcdo social da
propriedade. E a encriptacéo de significados na interpretacéo da norma ou da decis&o

judicial.
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E por fim, outro caminho se apoia nas politicas de fomento e provimento a
habitacdo oriundas do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS)
instituido pela Lei Federal n° 11.124 de 16 de junho de 2005 (BRASIL, [2022c]), e que
tem como objetivo principal implementar politicas e programas que promovam 0
acesso a moradia digna para a populacdo de baixa renda, que compde a quase
totalidade do déficit habitacional do Pais. Destaco que, entre esses programas, se
encontra o antigo Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), a partir de 2000, Casa
Verde Amarela.

O IBGE (2018) pontua que desde a lei em questdo, 2.212 municipios
elaboraram seus Planos de Habitac&do de Interesse Social, contudo em apenas 1.434
ocorreu articulagdo com o Plano Diretor — portanto, politica urbana e politica
habitacional ndo se integraram. Assim, concluo que politica urbana e politica
habitacional caminham, pelo menos, paralelamente, e ndo integradamente, como
deveria ser. Vé-se, assim, que o direito & moradia esta associado a Gtica objetiva e
ndo a subjetiva, a do morar dignamente.

Analiso, mais a frente, as legislacdes infraconstitucionais que deveriam exercer
a funcdo de materializar o Direito Humano Fundamental a Moradia e Cidade plenas.
S&o analisadas nesta tese: a Lei 10.251/2001 (Estatuto da Cidade) (BRASIL, 2001),
através dos instrumentos de regularizacdo fundiaria, a Lei 11.977/2009 (Lei Minha
Casa Minha Vida) (BRASIL, [2022d]); a Lei 13.465/2017 (Lei sobre a Regularizagéo
Fundiaria Urbana e Rural) (BRASIL, [2022€]), além das ZEIS e do PROFAVELA.

2.3 A moradia nas grandes cidades

2.3.1 A crise da moradia no Brasil

No Brasil, o problema da moradia esta intimamente atrelado a terra urbana e
ao poder econdmico, 0 que cria um abismo social. Por uma dinamica econémica de
mercado, e até mesmo urbanisticas, determinadas areas privilegiadas séo ocupadas
por uma populacdo com melhores condi¢bes financeiras, e as areas menos
favorecidas, pelo menos em um primeiro momento, sdo destinadas a moradia, ou
ocupacao de uma populacao de baixa renda.

O movimento das cidades resulta em um processo de exclusdo social, pois esta

parcela da populacdo naturalmente se instala em terrenos inutilizados ou em locais
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periféricos, devido a dinamica econdémica da especulacdo imobiliaria e da alta
valorizacdo da terra. Evento recente? Histérico? Solucionavel algum dia?

Em meu texto me basearei nas estimativas do déficit habitacional brasileiro
para os anos de 2012 a 2019 calculadas a partir da nova metodologia desenvolvida
pela Fundacéo Jodo Pinheiro (FJP), em sua ultima publicacdo em 2021.

Enfatizo que o estudo anual apresentado pela FJP se refere ao setor
habitacional no pais, seus indicadores considerando a falta, ou inadequacéo, do
estoque urbano de moradias no Brasil. Esse estudo foi desenvolvido em parceria com
o0 Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e com o Programa das Nacgfes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), por meio do Programa Habitar/ Brasil/BID.

Outro ponto a ser esclarecido é que 0s conceitos e as tabelas que apresento
tém como referéncia os conceitos e dados dispostos nos relatorios da FJP relativos
ao Déficit Habitacional no Brasil. As tabelas foram produzidas apds analise que eu fiz
dos relatorios, juntamente com o NUJUP.

O conceito de déficit habitacional, com o qual trabalha o relatério da FJP,
postula que o déficit habitacional indica a necessidade de construcdo de novas
moradias para atender a demanda da populacdo, em dado momento. Aponta,
também, aquelas moradias sem condicdes de serem habitadas, em razdo da
precariedade das constru¢cdes ou do desgaste da estrutura fisica, e que, por isso,
devem ser repostas. Aponta, ainda, a necessidade de incremento do estoque, em
funcdo da coabitacao familiar forcada (familias que pretendem constituir um domicilio
unifamiliar), dos moradores de baixa renda com dificuldades para pagar o aluguel e
daqueles que vivem em casas e apartamentos alugados com grande densidade de
pessoas.

No que se refere ao conceito de inadequagéo de domicilios, por sua vez, esta
nao estad relacionado ao dimensionamento do estoque de moradias, mas, as
especificidades dos domicilios que prejudicam a qualidade de vida de seus
moradores. Classificam-se como inadequados os domicilios com caréncia de
infraestrutura, adensamento excessivo de moradores (em domicilios préprios),
problemas de natureza fundiaria, cobertura inadequada, sem unidade sanitaria
domiciliar exclusiva ou em alto grau de depreciacao.

Sao considerados domicilios carentes de infraestrutura todos os que nao

dispdem de, pelo menos, um dos seguintes servi¢os basicos: iluminacao elétrica, rede
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geral de abastecimento de agua com canalizacdo interna, rede geral de esgoto
sanitario, ou fossa séptica, e coleta de lixo.

Quanto a inadequacdo fundiaria apresentada no relatério, ela se refere aos
casos em que, pelo menos, um dos moradores do domicilio tem a propriedade da
moradia, mas néo, total ou parcialmente, a do terreno ou da fracédo ideal de terreno
onde ela se localiza. Ressalto que a incidéncia dessa inadequacéo esta longe de se
restringir aos chamados “aglomerados subnormais”, pois atinge muitos bairros
populares, especialmente os dos suburbios e das periferias das grandes metropoles.
Enfatizo que a expressao aglomerados subnormais é utilizada pelo IBGE, como um
eufemismo para o termo favelas.

N&o apresentarei dados da FJP apenas relativos ao déficit habitacional urbano,
pois entendo relevante destacar dados referentes a inadequacédo de domicilios,
levando em consideracao o fator de inadequacéo fundiaria urbana.

O primeiro dado analisado se refere ao déficit habitacional estimado para o
Brasil nos anos entre 2012 e 2019 localizado na area urbana, que, a seguir, apresento
no Gréfico 1.

Grafico 1- Déficit Habitacional Urbano - Ano 2012 a 2019
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021).

Os dados apresentados pelo Grafico 1, anterior apontam um déficit habitacional
urbano, no ano de 2012, superior a 4,6 milhdes de unidades habitacionais, atingindo,
no ano de 2015, um valor numérico ainda maior de quase 5,6 milhées de unidades. O
referido Gréafico ndo contempla nos dados do déficit habitacional urbano a categoria

faixa de renda das populaces sem habitacéo propria. O que deduzo € que houve um
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aumento do déficit de habitagdes, ano a ano, de 2012 até 2015, e um recuo em 2016,
gue, novamente, vem a crescer em 2017 e, até 2019, este crescimento, praticamente,
se torna constante.

No periodo entre 1964 e 1986, apenas 33% das moradias erguidas com
financiamentos do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), foram destinadas a
populacdo de baixa renda localizadas em areas de terrenos baratos, por ndo haver
nelas saneamento basico, transporte coletivo, nem equipamentos comunitarios de
educacgdo, saude, lazer e cultura, culminando no aumento da favelizacdo e da
autoconstrucdo em loteamentos precarios. E ainda, de acordo com Rolnik e Nakano
(2009), entre 1995 e 2003, mais de 78% dos recursos foram destinados a familias
com renda superior a 5 (cinco) salarios minimos, e apenas 8,47% destinados a
familias com renda de até 03 salérios minimos.

Oportuno enfatizar, que os programas de REURBSs séo destinados a populacao
com renda de 0 a 3 salarios minimos; entretanto, a maioria dos recursos das politicas
habitacionais ndo € destinada a esta parcela da populacéo.

Asseguram, ainda, Rolnik e Nakano (2009), que pode-se constatar o resultado
disso nas grandes cidades brasileiras: 0 adensamento nas favelas e periferias e a
oferta de unidades habitacionais para a demanda da populacdo com renda média que
permanecem paralisadas, com grandes possibilidades de engrossar o niamero de
casas e apartamentos vazios, que hoje ja é quase igual ao déficit do pais - 6,7 milhdes
de unidades. Paradoxo? N&o. Tradicionalmente, a politica habitacional brasileira
baseou-se na oferta de subsidios e créditos individualizados para a obtencdo da
propriedade privada. Entretanto, as necessidades habitacionais da populacdo de
baixissima renda ndo sédo atendidas conforme esta oferta.

A FJP, entidade do governo de Minas Gerais, que ha mais de 20 anos produz
estudos sobre o déficit habitacional brasileiro, mostrou que, no ano de 2007, o énus
excessivo com aluguel representou 32% do déficit habitacional, ao passo que em 2014
este indice subiu para 48%, sendo esta alta considerada muito acentuada. Ja o ano
de 2016 apresentou uma elevacdo deste percentual para 49,7% e no ano de 2019,
para 51,7%.

A Tabela 1, a sequir, se relaciona ao déficit habitacional urbano por faixa

familiar, tendo por base o salario minimo.
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Tabela 1 - Déficit Habitacional Urbano por faixa familiar

Déficit Habitacional Urbano por faixa Familiar- 2012 a 2014

Ano Salarios Minimos (SM)
Até 3 SM Mais de 3 a5 Mais de 5 a Mais de 10 SM
SM 10 SM
2012 82,5% 10,1% 5,6% 1,8%
2013 83,4% 9,9% 5,2% 1,5%
2014 83,9% 9,7% 5,0% 1,4%
2015 — S S— S—

Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021).

a)

b)

Alguns pontos da Tabela 1, merecem ser pontuados:

em 2015, a FJP ndo apresentou os dados do déficit habitacional por faixa
salarial familiar, porquanto esta Fundacdo se encontrava em processo de
mudancas metodolégicas que incluiam um recorte de alteracdo das faixas
salérios;

as familias com renda até cinco salarios minimos totalizam 92,6% do déficit
habitacional urbano (soma dos 82,5% com 10,1%)%°, e que o déficit habitacional
nas faixas de renda acima de dez salarios minimos € inexpressivo. No Brasil,
ele representa 1,8% do déficit total, em 2012;

a expressiva maioria dos recursos e programas publicos de politicas
habitacionais séo destinados a populacédo com renda de mais de 05 salarios, e
até maior que 10 salarios minimos, 0 que representou, no ano de 2014, 6,4%

(soma dos 5,0% com 1,4%)?* do déficit habitacional urbano.

A Tabela 2, a seguir, apresenta o déficit habitacional urbano ainda por faixa

familiar, tendo por base o salario minimo, entretanto, a partir de 2016, baseou-se,

apenas, na populacdo de baixa renda, ou seja, de 0 a mais de 03 salarios minimos.

20 Explicacdo acrescentada conforme orientacdo dos membros da banca de defesa do doutorado.
ZExplicacdo acrescentada conforme orientagdo dos membros da banca de defesa do doutorado.
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Tabela 2 - Déficit Habitacional Urbano por faixa familiar

Déficit Habitacional Urbano por faixa Familiar- 2016 a 2019

Ano Salarios Minimos (SM)
Ate 1 SM Maisdela | Maisde?2a Mais de 3 SM
2SM 3 SM
2016 35,2% 33,2% 17,5% 14,1%
2017 37,4% 33, 7% 15,3% 13,6%
2018 39,0% 33,7% 15,5% 11,8%
2019 41,5% 32,9% 13,7% 11,9%

Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021).

Analisando a Tabela 2, levando em conta a participagéo de cada faixa de renda
na composicdo do déficit habitacional, verifiquei que, em 2016, as duas faixas de
rendas superiores somam 31,6% (17,5% com 14,1%)?? do déficit e que, em 2019,
esse percentual caiu para 25,6% (13,7% com 11.9%)%3. Isso significa que o déficit
habitacional passou a se concentrar nos estratos inferiores de renda (até dois salarios
minimos), o0 que elevou sua participacao dos antigos 68,4% (35,2% com 33,2%) em
2016 para 74,4% (41,5% com 32,9%) em 2019%.

O déficit habitacional é calculado de acordo com quatro critérios habitacionais:
habitacdo precaria (domicilios improvisados ou rasticos), coabitacdo familiar (soma
dos comodos e das familias conviventes com intencdo de constituir domicilio
exclusivo), gasto excessivo com aluguel (familias com até trés salarios minimos e
gasto acima de 30% desta renda familiar), ou adensamento excessivo de moradores
em iméveis alugados (mais de trés por dormitério).

A Tabela 2 mostra também que o principal fator do déficit populacional, no
Brasil, tomando como base os anos entre 2012 e 2019, € o 6nus excessivo com 0
aluguel geralmente assumido pelas familias urbanas com renda familiar de até trés
salarios-minimos que moram em casa ou apartamento (domicilios urbanos duraveis),

e que despendem 30% ou mais de sua renda com aluguel, o que é lamentavel, porque

22 Explicacdo acrescentada conforme orientacdo dos membros da banca de defesa do doutorado.
23 Explicacdo acrescentada conforme orientacdo dos membros da banca de defesa do doutorado.
24 Explicacdo acrescentada conforme orientacdo dos membros da banca de defesa do doutorado.
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por ndo possuirem um imovel préprio, estas familias seriam possiveis beneficiadas
dos programas habitacionais para a populacéo de baixa renda.

A Tabela 3, a seguir, apresenta o numero destas familias.

Tabela 3 - Onus Excessivo com Aluguel
Onus Excessivo com Aluguel- 0 a 3 salarios minimos

Ano Familias (milhdes)
2012 2,310
2013 2,533
2014 2,926
2015 3,177
2016 2,814
2017 2,952
2018 3,045
2019 3,035

Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021).

Impende destacar que o relatério da FJP (2021), dentro de um recorte
metodoldgico, definiu como renda méxima para compor o 6nus excessivo com aluguel
o valor nominal de 03 salarios minimos. Assim, ao todo, no ano de 2019, 3,035
milhdes de domicilios nos quais a renda domiciliar € inferior a trés salarios minimos
seus moradores utilizaram mais de 30% dela com aluguel, o que representa 51,7% do
total do déficit do pais (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021).

Cumpre esclarecer que de acordo com o PMCMYV a primeira faixa do programa
engloba as familias que tém renda de até R$1.800,00. Para esta faixa & possivel
conseguir um subsidio de até 90% do valor do imével e o pagamento pode ser feito
em até 120 parcelas de, no maximo, R$270,00, sem juros — o equivalente a 15% do
total da renda familiar.?®

E ainda, as familias que tém ganho mensal entre R$ 800 e R$ 1.200 ndo podem
comprometer mais de 10% da renda com as parcelas, por exemplo. Se o valor dos
salarios for entre R$ 1.200 e R$ 1.800, aumenta para 15 do valor do faturamento

mensal da familia. Se imaginarmos que estamos apresentando os valores de renda

% paragrafo acrescentado para esclarecimento de ponto conforme orientagdo dos membros da banca de defesa do
doutorado.
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familiar, entendo possivel que as familias que estdo nesta faixa familiar tenham
condicdes de adquirir um imoével.2®

O oOnus excessivo com aluguel, desde 2011, reitero, tornou-se o componente
de maior peso no déficit habitacional. Metade do total do déficit habitacional em 2015
estava associado a este componente, 0 que, em numeros absolutos, representa 3,177
milhdes de familias urbanas no pais.

A andlise das primeiras estimativas do déficit habitacional, no Brasil de 2015,
aponta para um aumento no déficit habitacional total e relativo em relacdo aos anos
anteriores (2013 e 2014). A mesma analise revela, também, que o peso relativo do
componente 6nus excessivo com aluguel na composicédo do déficit habitacional vem
crescendo nos ultimos anos, tendo superado a marca dos 50% em 2015.

Observando o problema por regido do pais, o 6nus excessivo com o aluguel
urbano foi o principal componente do déficit habitacional em quatro das cinco regides
geograficas do pais. Apresentou maior relevancia no Sudeste (67,6% do déficit total,
equivalente a 1,545 milhdo de domicilios), no Centro-Oeste (59,3%, ou 280 mil
domicilios) e no Sul (58,7%, 363 mil domicilios). (FUNDACAO JOAO PINHEIRO,
2021).

Outro critério que foi analisado se refere a Inadequacéo de Domicilios Urbanos,
no item Inadequacao Fundiaria Urbana. O significado dado a inadequacao fundiaria
urbana pelo relatério da Fundacdo Jodo Pinheiro (2012-2021): situacdo onde pelo
menos um dos moradores do domicilio declara ter a propriedade da moradia, mas
informa ndo possuir a propriedade, total ou parcial, do terreno ou a fracéo ideal de
terreno (no caso de apartamento) em que ela se localiza. Ou seja, imOveis em terrenos
ndo proprios. Ressalte-se que a incidéncia dessa inadequacao esta longe de se
restringir aos chamados aglomerados subnormais (favelas) e atinge muitos bairros

populares, especialmente nos suburbios e periferias das grandes metropoles.

Tabela 4 - Inadequacéo Fundiaria Urbana

Inadequacéo Fundiaria Urbana (Niumero Absolutos)

Ano Numero (milhdes)

26 paragrafo acrescentado para esclarecimento de ponto conforme orientagdo dos membros da banca de defesa do
doutorado.
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2012 2.041 milhdes
2013 1,969 milhGes
2014 1,888 milhdes
2015 1,867 milhdes
2016 2,514 milhdes
2017 2,884 milhdes
2018 2,996 milhdes
2019 3,557 milhdes

Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da (FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO, 2021).%’

Da avaliagdo dos dados dos anos de 2012 a 2019 em termos absolutos, a
inadequacao fundiaria estd concentrada na regido Sudeste, sendo desses, grande
parte esta localizada em Sé&o Paulo, principalmente na sua regido metropolitana. Em
seguida se destaca a regido Nordeste e Norte.

Outro ponto que destaco é que de maneira geral, nos domicilios inadequados
em termos fundiarios, a renda das familias & de até trés salarios minimos ficando em
torno de 44 a 49 % entre os anos de 2012 a 2019.

Por fim, a inadequacao fundiaria, assim como a edilicia, apresentou uma
pequena reducéo de 2012 a 2015 e voltou a crescer entre os 2016 a 2019.

Conforme Rolnik e Nakano (2009), para se enfrentar o déficit habitacional, seria
preciso aproveitar melhor, nos iméveis publicos, a aplicacdo da CUEM. Além disso, é
necessario aperfeicoar as modalidades de programas de moradia e considerar a
oferta de servicos, como o aluguel subsidiado, largamente utilizado em cidades
americanas e paises europeus, e a assisténcia técnica articulada com recursos para
a promocao habitacional por autogestao ou para a compra de materiais de construcao,
entre outros.

Outra opcéo possivel € a criacdo de modalidades de financiamento habitacional
que ndo se restrinjam a construcdo de novas unidades em glebas e terrenos nao

edificados, mas que incorporem as possibilidades de reciclagem e reabilitacdo de

27 Dados inseridos conforme recomendacdo dos membros da pré-banca de doutorado.
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edificios existentes localizados em espacos urbanos consolidados, em especial no
centro das cidades, e que podem ser (re)aproveitados para moradias populares.

Resta por 6bvio, porém, que a construcdo de unidades habitacionais sem a
interacdo destas unidades com a cidade plena e com o0s instrumentos de
planejamento urbano néo resolvera, como nunca resolveu, o problema habitacional
brasileiro.

Mesmo que de forma sucinta, as estimativas apresentadas permitem concluir
que o déficit habitacional segue sendo um dos passivos sociais mais relevantes do
pais. Sua dimenséo e concentracdo nos estratos de renda mais pobres da populacéo,
por si sO, ja justificariam a atencdo continua do Poder Publico sobre a questéo.

Rolnik (2014) aponta que as condi¢gdes de moradia no Brasil pouco mudaram
desde que a ditadura militar intensificou a urbanizagédo segregacionista, reservando
os melhores espacos urbanos aos ricos, restando aos pobres as periferias, longe dos
servigcos publicos. Ademais, o Estado, quando precisou de espaco para novas obras,
atropelou o direito a posse, como ocorreu ha Copa de 2014 e nas Olimpiadas de 2016,
durante os governos de Luis Inicio Lula da Silva e Dilma Vana Rousseff,
respectivamente.

Além do mais, apesar de as politicas habitacionais e de regularizacéo fundiaria
estarem, desde a década de 1960, sempre como pautas da gestdo governamental, o
que se percebe, claramente, é que a parcela da sociedade com maior renda (superior
a 05 salarios minimos) se destinam as melhores terras, tendo como esteio o mercado
e sob a Otica da valorizacdo da terra, e sempre relegando a populacdo mais
necessitada e com o maior déficit habitacional, ou seja, a populac¢do de baixa renda,
a obscuridade, a invisibilidade.

Embora nosso ordenamento juridico estabeleca, no plano internacional,
constitucional e infraconstitucional, como sendo a moradia um de direito de todos, este
nao vem sendo garantido de modo a reduzir a exclusao social, a falta de planejamento
urbano e, como consequéncia, a ndo efetivacdo do direito a moradia plena. Isso
constitui fruto ndo s6 da insuficiéncia das politicas publicas, mas, também, de um
sistema politico voltado aos interesses individuais, a visdo do mercado e, mais uma
vez, nao observando Tratados Internacionais e direitos sociais garantidos na

CRFB/1988, pois sédo simulacros de direitos.

2.3.2 Politicas publicas habitacionais
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A sociedade brasileira, desde o inicio do seu processo de colonizacdo, sempre
foi marcada por profundas desigualdades sociais. As politicas publicas de habitacdo
popular no Brasil, ora se configuraram pela participacéo efetiva da iniciativa privada,
ora pela participacéo do Estado, a qual, a despeito de parecer relevante, se materializa
como infima e ineficaz. E é esta a intencao.

O mercado imobiliario influencia fortemente a economia de todas as nacdes
capitalistas. O Brasil ndo seria excecéo, e nele, este mercado somado a ineficiéncia
do poder publico e aos baixos salarios da maioria dos brasileiros, fazem com que
estes cidaddos acabem por habitar locais periféricos, distantes das cidades, com
pouquissima, ou quase nenhuma, qualidade de vida.

O cenario desolador de fortes desigualdades sociais no pais, em meados da
década de 1950 e inicio dos anos 1960, exigia que a questdo urbana passasse a ser
debatida como uma efetiva questao social, a partir da defesa de uma reforma urbana.
De acordo com o Ministério das Cidades (MCID, 2004), um encontro realizado para
discutir a problemética, contou com a participacdo de diversos profissionais que
trabalhavam com a matéria, tendo sido esta a primeira mobilizacdo em defesa da
reforma urbana.

A partir do aprofundamento das discussdes e, consequentemente, como forma
de minimizar a tenséo social, foi criado, durante a ditadura militar, em 1967, o Banco
Nacional de Habitacdo (BNH), tendo o Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(FGTS) como seu principal financiador. Os objetivos na época eram exatamente
minimizar o grande déficit habitacional no Brasil, estando sistematicamente

estruturado da seguinte maneira:

a) as Companhias Habitacionais (COHABS) seriam responsaveis pelo
atendimento as familias de baixa renda;

b) as Cooperativas Habitacionais (INOCOOPS) atenderiam as familias com renda
mensal entre 3 e 6 salarios minimos e as Caixas Econdmicas, Associacdes de
Poupanca e Empréstimos; e

c) a Sociedade de Crédito Imobiliario (SCI) estariam destinadas as familias com

rendas minimas de 06 salarios minimos. (LEHFELD, 1988).
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Acrescenta Rolnik (2015) que, durante o periodo de vigéncia do BNH, dois
eixos eram evidentes: um representado pela instancia publica, no caso o préprio BNH,
como ator principal, e as companhias estaduais; 0 outro eixo era a instancia privada,
operando no mercado imobiliario, sob a dindmica essencialmente capitalista cujos
representantes eram as SCIs e a Associacao de poupanca e Empréstimo (APES).

Lehfeld (1988) acrescenta que houve uma tentativa de descentralizacdo das
acOes da politica habitacional em parceria com as prefeituras municipais, como o Pro-
Morar e o0 PROFAVELA, cujo objetivo era a urbanizacdo de favelas, bem como a
construcdo de unidades habitacionais.

Entretanto, em 1986, o Banco Nacional de Habitacdo (BNH) chegou ao fim,
sem conseguir atender e efetivar o direito fundamental & moradia para as camadas
mais populares, as com 0 a 03 salarios minimos, fracasso agravado, principalmente,
pela falta do crescimento econdmico do pais. Com o fim do BNH, o que se observou
foi uma série de mudancas de competéncias ministeriais em relagcdo a politica
habitacional, deixando cada vez mais patenteada a inefetividade destas politicas.

Em 1987, foi criado o Ministério da Habitacdo, Urbanismo e Desenvolvimento
Urbano, transformado, em 1988, em Ministério da Habitacdo e Bem-Estar Social
(MBES), que pouco contribuiu para a diminuicdo do déficit habitacional vigente no
pais.

No inicio da década de 1990, houve poucas inovacdes para a habitacdo, exceto
pelo plano emergencial de construgédo de unidades habitacionais, conhecido, na
época, como Plano de A¢ado Imediata para a Habitacdo (PAIH), cujo objetivo principal
era a construcdo de 250 mil unidades habitacionais em 180 dias. Conforme afirmou
Azevedo (2007), o plano ndo cumpriu a meta estabelecida, desde o n&o
estabelecimento do prazo, modificado em seguida para 18 meses, passando pelo
aumento do preco das unidades, e também a diminuicdo das unidades previstas,
reduzidas a 35 mil do programa oficial inicial. Outro plano ineficaz.

Em 1993, especificamente no governo de Itamar Franco, houve o langcamento
do Habitar Brasil e do Morar Municipio. Destaca-se nestes programas apenas a
iniciativa de promover a descentralizacdo das decisbes, a partir das formacgdes de
conselhos para gerir a politica habitacional, com representantes da sociedade civil e

de integrantes do governo, além de verbas especificas para a habitacdo popular.
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Azevedo (2007) pontua que, apesar da iniciativa, a politica pecava por néo
considerar a heterogeneidade dos municipios, exigindo a formacédo de Conselhos e
fundos, fato que, para alguns, ocorreu apenas formalmente.

Em 1997, durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, a maior novidade
relacionada a politica habitacional foi a criacdo, em 1997, do Sistema Financeiro
Imobiliario (SFI), o qual financiaria as habitacGes através de recursos da Caderneta
de Poupanca e do FGTS.

Rolnik (2015) apregoa que, no que toca as politicas de habitagdo popular, 1990
configurou-se como a década que colocou em evidéncia 0s mesmos problemas
verificados em governos anteriores: reduzidas moradias para a demanda nacional,
dificuldade no atendimento as classes populares, em funcdo das exigéncias dos
financiamentos, além dos reduzidos recursos orcamentarios, entre outros fatores.

Como resultado, viu-se a imensa dificuldade da populacao de baixa renda para
conseguir moradia propria pela via governamental. Em contrapartida, os setores
médios da populacdo obtinham maiores possibilidades de conseguir um
financiamento, pois a politica continuava essencialmente direcionada a este setor. Ou
seja, a década de 1990 continuava com politicas de habitacdo ineficientes,
excludentes e sem efetivar e garantir o direito & moradia plena.

No final da década de 1990 e inicio do ano 2000, cresceram substancialmente
0s movimentos populares em torno de uma politica urbana minimamente eficiente, os
quais se empenhavam pela constante busca por se verem reconhecidos os direitos
fundamentais contemplados na CRFB/1988 e a concretizacdo do principio da funcéo
social da propriedade.

A necessidade de se ver reconhecida a funcdo social da propriedade e da
cidade plena, possibilitar a gestdo democratica e fortalecer o planejamento com a
participacdo popular eram algumas das reivindicagdes e exigéncias dos movimentos
gue lutavam pela reforma urbana.

Souza (2008) enfatiza que estas manifestacdes ganharam visibilidade, ndo so
do ponto de vista politico, mas também institucional, com a aprovacao da Lei que
regimentou o Estatuto da Cidade em 2001 e a criagdo do MCID, no ano de 2002, que
provocaram mudancgas importantes no quadro das politicas publicas habitacionais no
pais. Mudancas sim; efetividade, nem tanto.

Diante deste cenario, a regulamentacédo do Estatuto da Cidade foi um marco

nas diretrizes da politica urbana do pais, no que concerne a formulacdo da politica e
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do sistema nacional de habitacdo. O Congresso Nacional aprovou o Fundo Nacional
de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e criou-se o MCID, estimulando o debate
sobre os Movimentos Sociais de Reforma Urbana.

Maricato (2002) pontua que, enquanto o mercado privado e 0s governos nao
apresentarem alternativas eficientes para o problema habitacional, as favelas,
assentamentos ilegais e ocupacdes irregulares sempre aumentarao.

O que fiz até este ponto do texto foi um levantamento cronoldgico sucinto, foram
tentativas de apresentar e discutir politicas publicas habitacionais que, a primeira
vista, podem parecer ndo terem sido efetivas. Porém, sob um olhar critico, percebo
que, da década de 1960 ao momento presente, as politicas publicas urbanas se
pautaram pela pratica da encriptacdo do poder e para veicular a falsa ideia de
concretizagdo do direito a moradia e a cidade, o simulacro, ao qual me referi em
reiteradas oportunidades.

Foi-me possivel constatar que, quando minimamente, as politicas publicas
habitacionais tiveram algum sucesso, este se justificava por terem aquelas politicas
contemplado a classe com renda média, pois era ela, na préatica, que os programas
habitacionais miravam, ja que a populacdo com renda entre 0 e 03 salarios minimos
nao estavam no alvo dos programas. A politica habitacional encriptada, portanto,
surge desse poder encriptado que estimula simulacros como oportunidades do Direito
a Moradia e a Cidade Plenas, mas que, de fato concretizam os interesses econémicos,
os do mercado.

Observe-se que isso nada mais € que a ressignificacdo da linguagem dos
conteudos, das palavras da norma, durante a implementacéao e aplicacao das politicas
publicas. A intencao real esta voltada para a cidade como produto, como estrutura
essencial a otica do mercado, e nao, a cidade como espaco coletivo de interacao e de
manifestacdo das minorias. Em sintese, é a cidade como elemento de exclusédo

patrocinada pelas politicas publicas habitacionais.

2.4 O direito a cidade plena

2.4.1 O direito a cidade: interferéncias histéricas e conceituais

Nesta subsecédo, procedo a uma andlise do Direito a cidade no Brasil,

abordando aspectos historicos e conceituais, e discorrendo sobre 0s instrumentos
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inseridos na CRFB/1988 e na legislacdo infraconstitucional, notadamente o Estatuto
da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001). (BRASIL, [2021]).

A cada 20 anos, tendo como ponto de partida o ano de 1976, a ONU realiza
conferéncias para pactuar a agenda urbana. Nessa seara, a Conferencia Habitat | foi
realizada em Vancouver, no Canada em 1976; a Habitar Il em Istambul, na Turquia,
em 1996 e a Habitat 11l em Quito, no Equador, em 2016. Cada uma delas foi relevante
para a garantia do Direito a Cidade (plena).

Alfonsin et al. (2017) destacam que, na Conferéncia de 1976, a ONU
reconheceu que as questdes do abrigo e da urbanizacdo sdo problemas globais, e
gue devem ser abordados coletivamente. Na Conferéncia de 1996, reconheceu-se a
importancia de um plano de acéo voltado para a habitacdo adequada para todos, e a
ONU assumiu o compromisso de, progressivamente, garantir o direito a moradia, no
ambiento interno de seus pais membros. Reitero que, no Brasil, a CRFB/1988 ja
garantia o direito fundamental a moradia.

Por sua vez, na Conferéncia de 2016, uma das articulagdes mais importantes,
segundo Alfonsin et al. (2017) foi a plataforma Global pelo direito a cidade, que
resultou na Carta Mundial pelo Direito a Cidade. O obijetivo foi incluir, na Nova Agenda
Urbana, o direito a cidade, reconhecido como um novo direito dos habitantes das
cidades.

No documento final aprovado pelas Nacdes Unidas, o direito a cidade é
mencionado, expressamente, uma Unica vez, entretanto, com um grande significado.
Esta prescrito no 811, que abre a sessdo Nossa visdo compartilhada (Our shared
vision).?8 A redacéo dada ao supracitado artigo néo faz referéncia, apenas ao Direito
a cidade, mas ao Direito de uma cidade para todos e todas, tendo o0 apoio como
principio e como direito.

Todos os habitantes, do presente e futuro, tém direito de ocupar, usarem,
manter e construir cidades justas, inclusivas e sustentaveis, definidas como bem

comum essencial para sua qualidade de vida. O direito a cidade implica ainda

28 Compartilhamos uma visdo de cidades para todos e todas, aludindo ao uso e gozo igualitarios de
cidades e assentamentos humanos, com vistas a promover a inclusdo e a assegurar que todos os
habitantes, das geracdes presentes e futuras, sem discriminacdo de qualquer ordem, possam habitar
e produzir cidades e assentamentos humanos justos, seguros, saudaveis, acessiveis fisica e
economicamente, resilientes e sustentaveis para fomentar a prosperidade e a qualidade de vida para
todos e todas. Registramos os esforcos empenhados por alguns governos nacionais e locais no
sentido de integrar esta visdo, conhecida como “direito a cidade”, em suas legislagdes, declaragdes
politicas e estatutos. Nova Agenda Urbana, versdo em portugués. (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 2019).
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responsabilidades por parte dos governos e das pessoas para reivindicarem,
defenderem, promoverem e exigirem a garantia deste direito. Para melhor aclarar
essas questdes, analiso, ha sequéncia do texto, os componentes do Direito a Cidade,
porquanto este tem como funcéo verificar se o planejamento, a implementacao e a
devida efetivacdo das politicas publicas para a REURB estdo relacionadas a
concretizacdo do Direito a Moradia e ao Direito a Cidade. Nesse sentido, investigo
neste texto se as politicas publicas urbanas estdo ocorrendo com o envolvimento e a
participacdo dos cidadaos. Quando menciono o termo participacdo, refiro-me a um
envolvimento efetivo e determinante e ndo apenas a uma atuacao do cidadao para o
cumprimento do que determina a legislacéo, e ndo apenas para dar aval ao que 0s
gestores publicos decidem e implementam.

O direito a cidade, consoante Lefebvre (2008), ndo est4 associado ao conceito
de cidade arcaica, mas a vida urbana, a centralidade renovada, aos locais de encontro
e de trocas, aos ritmos de vida e empregos que permitam aos cidadaos usufruirem
plenamente, e de forma integral dos momentos e dos locais que a cidade tem para
lhes oferecer. O direito da cidade é uma realiza¢do da vida no espac¢o urbano, como
um reino, espaco de encontros e trocas, sem se considerar o valor destas trocas, uma
vez que, o que realmente importa, ndo € o valor de troca do mercado e da mercadoria.

O direito a cidade encontra, hoje, expressa mencao na legislacdo brasileira e
em documentos internacionais da ONU. Entretanto, este hoje reconhecido direito se
construiu durante um longo periodo que se iniciou no século passado, e se encontra,
ainda, em desenvolvimento.

Sob uma concepcéo tedrica, o Direito a Cidade tem sua base em Lefebvre
(2008), na obra e manifesto O direito a cidade (Le droit a la ville), de 1968, na qual o
autor identificou inimeras polarizacdes no processo de producdo da cidade, como a
industrializagdo x urbanizacdo; o crescimento Xx desenvolvimento; a producéo
econbmica x vida social. A obra aponta, ainda, que os problemas da sociedade néo
podem ser reduzidos a questdes de espaco fisico, a projetos arquitetbnicos e a
valorizacdo monetaria da terra.

Nessa direcdo, Gehlen (2016) destaca que Lefebvre (2008) defende a
ocupacao social do espaco urbano, que precisa assumir a Gtica dos cidadaos, e nao
a dos agentes publicos. E, para que isso ocorra, a democracia e a participacéo
desempenham um papel fundamental, para que o envolvimento seja concreto e ativo,

na forma de povoar a cidade, um envolvimento coletivo, para que os individuos
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manifestem suas opinides, sugestdes, e decidam como querem e devem exercer 0
direito a cidade.

Enfatiza Harvey (2012), que o direito a cidade € aquele que inclui transformar
a cidade em algo radicalmente diferente, de forma que ela possa atender as reais
necessidades de sua populacéo, e ndo, apenas o direito que implique o cidadao se
acomodar ao que nela ja existe. O autor pondera, ainda, que, quando se analisa toda
a histéria do urbanismo, o que se conclui € que as cidades foram e sdo regidas mais
pelo capital, que pelas pessoas. Resta por 6bvio que, nesses embates pelo direito a
cidade, haverd, sempre, também uma luta contra o capital.

Diante do exposto, ¢

Oportuno enfatizar que o direito a moradia ndo se confunde com o direito a
cidade. O direito a cidade € um dos elementos da cidadania e, em um dos seus
aspectos, atributos do direito a moradia. Isso faz com que o direito a cidade seja mais
pleno, mais digno, mais inclusivo, pois leva em consideracdo que o cidadado deve
morar com qualidade, em um espaco pensado pelo poder publico e pela coletividade,
com o devido e ansiado planejamento urbano e ambiental, acesso aos equipamentos
publicos e ambientes de convivéncia social, integrado com a coletividade, e que
agregue o cidadéo.

A carta mundial pelo direito a cidade o define como

o usufruto equitativo das cidades dentro dos principios de sustentabilidade,
democracia, equidade, e justica social. E um direito coletivo dos habitantes
da cidade, em especial dos grupos vulneraveis e desfavorecidos, que lhes
confere legitimidade de ag&o e organizacdo. (CARTA ..., 2007).

O espaco a que me refiro neste texto € o comum, publico.

Como ja discorrido anteriormente, o direito & moradia é a identificacdo de um
direito social j& reconhecido como fundamental, e inserido em um espacgo privado,
como bem de valor imével e pertencente ao individuo. Arendt (2010), nos diz que s6
o homem que tivesse o dominio dos assuntos da casa e da familia, teria
disponibilidade para participar de um ambiente de liberdade e igualdade sem qualquer
coacgdo. O dominio publico se baseia na igualdade, e todos séo livres para expressar
suas opinides, ao contrario do dominio privado. (ARENDT, 2010 apud GEHLEN,
2016).
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Esta distincdo entre os dominios privado e publico no qual homem so é
inteiramente humano se ultrapassar o dominio instintivo e natural da vida privada,
passando ao dominio publico, ingressando, assim, na esfera do comum (koinon).
(ARENDT, 2010 apud GEHLEN, 2016). O ambiente da vida politica da polis grega era
baseado no uso da palavra e da persuasao. Conforme Arendt (2020), para Aristoteles,
a esfera publica era o dominio da vida politica, que se exercia atravées da acéo (praxis)
e do discurso (lexis). Os cidaddos exerciam sua vida politica, participando dos
assuntos da polis. Vencer as necessidades da vida privada constituia a condigéo para
acender a vida publica. O poder da palavra, através da persuasao (a pratica da
retdrica), substitui a forca e a violéncia da esfera privada.

E, ainda, Gehlen (2016) com base em Arendt (2010) conclui que a politica ndo
encerra sua definicao por referéncia simples ao Estado, mas pelas relacdes humanas
havidas num espaco publico que cria suas proprias regras, através das quais as
transformacdes se fazem visiveis e inteligiveis para os que dela participam. A esfera
publica é o espaco da palavra e da acdo que pbe em evidéncia o “nos” e a
manifestacdo da politica, ao contrario da esfera privada, que é o reino das
necessidades do homem desvinculado do mundo comum, que coloca a si préprio em
primeiro plano.

Reforc¢a, ainda, Gehlen (2016) que o direito a moradia considera a garantia de
que a pessoa tenha um local para morar, com condi¢cdes minimas de dignidade e
estrutura basica de servigcos prestados pelo estado. Ja o direito a cidade lhe completa,
Ihe agrega valores. O direito a cidade serve para qualificar o direito a moradia.
Portanto, a efetivacdo do direito a moradia precede a do direito a cidade.

Destarte, conceituei o direito a cidade como um poderoso instrumento de
insercao politica do cidadao na sociedade, sem o qual esta participacdo nao ocorre
em sua plenitude. Em outras palavras, a efetividade do direito a cidade é um
pressuposto para a plena participagdo democratica e politica do cidaddo na
comunidade. Como falar em efetividade de uma politica de REURBS, se 0s principais
envolvidos na cena (os cidad&dos) nao se tornam agentes das acdes e os verdadeiros
protagonistas acabam por se tornar um povo oculto, invisivel, que ndo se revela, ndo

se exp0e, e ao qual grande parte da populagéao teme.

2.4.2 A construcao do direito a cidade no Brasil
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No processo de redemocratizacdo do Brasil, com base na CRFB/1988,
conferiram-se amplamente atribui¢cdes, responsabilidades e direitos aos municipios,
dentro de uma nova configuracdo de gestdo urbana com funcbes legislativas,
administrativas e econémicas, com a promoc¢do das politicas de desenvolvimento
urbano, planejamento e ordenamento de uso e ocupacao de seu territorio (urbano e
rural), e a implementacdo de politicas publicas que propiciavam o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade e do bem estar de
seus habitantes. Essa responsabilidade preponderante do Municipio ndo exclui, de
forma alguma, as responsabilidades e competéncias da Unido e dos Estados, para
enfrentarem e participarem dos problemas urbanos. E este trabalho integrado é
primordial.

Na esfera federal, a nova ordem legal urbana vem sendo constituida,
gradativamente, com legislagcdes como o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) a ser

abordado, a seguir:

a) a Leide parcelamento do solo urbano (Lei 6.766/1979) (BRASIL, [2022b]);

b) a Lei sobre o SNHIS (Lei 11.124/2007) (BRASIL, [2022c]);

c) a Lei que instituiu o PMCMV, que tratou da regularizacdo fundiaria de
assentamentos irregulares em é&rea urbana (Lei 11.977/2009) (BRASIL,
[2022d]));

d) a lei que tratou da politica nacional de mobilidade urbana, Lei Federal
12.587/2012(BRASIL, [2020]);

e) a lei da Regularizacdo Fundiaria rural e urbana, Lei Federal 13.465/2017) -
legislacéo foco desta tese, e varias outras legislacdes federais como o Cédigo
Civil de 2022(BRASIL, [2022¢));

f) o Cadigo Florestal, de recursos hidricos e de natureza tributaria; todas essas
leis também devem ser consideradas para a compreensao da nova ordem legal

urbana.

Nos Municipios, as leis organicas municipais, 0s planos diretores e as demais
legislagBes urbanisticas, ambientais e legislacdes especificas que versem sobre o
ordenamento do parcelamento, uso e ocupacdo do solo, bem como sobre a
organizacédo politica e administrativa de seus territorios também passam a integrar a

nova ordem legal urbana brasileira.
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Ressalto, antecipadamente, que o Direito a cidade ndo esta expressamente
previsto na CRFB/1988. O desejo de introduzir o direito a cidade no Direito brasileiro
como fundamental e inerente a todas as pessoas que vivem nas cidades foi revelado
como aspiragao popular, durante a realizagdo da Assembleia Nacional Constituinte, a
qual resultou na CRFB/1988, que contemplava a emenda popular de reforma urbana.

E curioso observar que a emenda dos partidos politicos de centro trouxera para
a Constituicdo a expressao “funcdes sociais da cidade”, que, embora nao constante
da Emenda Popular da Reforma Urbana (voltada para a nogéo de “direito a cidade”),
foi mais tarde apropriada como um dos pilares do Movimento Nacional de Reforma
Urbana (MNRU).

Sob a responsabilidade da Federacdo Nacional dos Engenheiros, da
Federacdo Nacional dos Arquitetos e do Instituto de Arquitetos do Brasil, € como
resultado do MNRU, a supracitada emenda pretendia introduzir na ordem juridica
constitucional importantes principios como o direito a cidade, a gestdo democratica da
cidade e a funcéo social da cidade. O que a referida emenda popular de reforma
urbana, afinal, introduziu, especificamente, a nocéo do direito a cidade, por meio das

seguintes proposicoes:

Art. 1° Todo cidaddo tem direito a condi¢bes de vida urbana digna e justica
social, obrigando-se o Estado a assegurar:

I- acesso a moradia, transporte publico, saneamento, energia elétrica,
iluminacdo publica, comunicagbes, educagdo, saude, lazer e segurancga,
assim como a preservacédo do patriménio ambiental e cultural.

II- gestdo democrética da cidade.

Art. 2° O direito a condigBes de vida urbana digna condiciona o exercicio do
direito de propriedade ao interesse social no uso dos imdveis urbanos e o
subordina ao principio do estado de necessidade. (MOVIMENTO NACIONAL
REFORMA URBANA, 2015).

O Direito a Cidade, através desta emenda popular de reforma urbana visava a:
assegurar e ampliar os direitos fundamentais das pessoas que vivem na cidade,
estabelecer o regime da propriedade urbana e do direito de construir, condicionando
0 exercicio do direito de propriedade a funcédo social, com fundamento na garantia dos
direitos urbanos, ficando ainda subordinado ao principio do estado social de
necessidade.

Entretanto, a CRFB/1988 nao acolheu expressamente o direito a Cidade, que
passou a ser considerado um direito fundamental somente através do Estatuto da

Cidade, de 2001, que acolheu o desejo da vontade popular e do MNRU expressado
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desde a Assembleia Nacional Constituinte, do direito a cidade ser incorporado a ordem
juridica brasileira como um direito inerente a todos os habitantes da cidade, o de ter
uma vida urbana digna.

Todavia, quando procedi a andlise da CRFB/1988, o capitulo dos direitos e
deveres individuais e coletivos, em seu art. 5°, XXIII?° dispée que a propriedade
atendera a sua funcgéo social, e o art. 21, XX3° define a competéncia da Unido para
instituir diretrizes do desenvolvimento urbano, inclusive, da habitagdo, do saneamento
basico e transporte urbano. A supracitada Constituicdo, em seu art. 30, inciso VI3t
atribui aos Municipios competéncia de promover, no que |lhes couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e
da ocupacéo do solo urbano.

A questdo do meio ambiente urbano estd contemplada, na mesma
Constituicao, especificamente no Capitulo Il - Da Politica Urbana, em seu art. 182 e
seus respectivos paragrafos. Nesse sentido, destaca-se o 8§2° do art.182%, que
explicita que a propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor. E 0 8
4°%3 do mesmo art. prevé instrumentos normativos para forcar o adequado
aproveitamento do solo urbano.

Ademais, no sentido de trabalhar com os conceitos de qualidade de vida e de

vida digna, ndo posso me olvidar do art. 22534, caput, da ja referida Constituicdo, que,

29 Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, & liberdade, a
igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: XXIII - a propriedade atendera a sua
funcéo social. (BRASIL, [2022a])

30 Art. 21. Compete a Unido: XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagéo,
saneamento basico e transportes urbanos. (BRASIL, [2022a])).

31 Art. 30. Compete aos Municipios: VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupac¢éo do solo urbano. (BRASIL,
[2022a)).

82 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. § 2° A propriedade urbana cumpre sua fungéo
social quando atende as exigéncias fundamentais de ordena¢édo da cidade expressas no plano
diretor. (BRASIL, [2022a]).

33 § 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano
diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou
ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | -
parcelamento ou edificacdo compulsorios; Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo; Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagcédo e os juros legais.
(BRASIL, [2022a]).

34 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
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ao tratar de planejamento e gestdo urbana, ou mesmo do direito a cidade, refere-se
ao direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e sustentavel,
estando inserido neste principio o cuidado com o meio ambiente urbano para as
presentes e futuras geracdes, tendo como base outro principio fundamental, o do
Desenvolvimento Sustentavel, sob os prismas ambiental, social, econémico, cultural
e espacial.

A Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001, que instituiu o Estatuto da
Cidade estabelece as diretrizes gerais da politica urbana, regulamenta os arts. 182 e
183 da CRFB/1988 que, em linhas gerais, tem dois objetivos: o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes, objetivos
estes atrelados a dignidade da pessoa humana, a sadia qualidade de vida, principios
fundamentais constitucionais.

O Estatuto da Cidade no inciso I, art. 2°%° apresenta o direito a cidade no ambito
das diretrizes gerais da politica urbana, que deve ser promovida para a garantia deste
direito.

Devido a atribuicao constitucional do Estatuto da Cidade determinar as normas
gerais sobre o regime juridico da politica urbana, o direito a cidade é adotado como
direito fundamental, instituido, em decorréncia do principio constitucional das funcées
sociais da cidade.

Destaca-se que o direito a cidade ndo pode ser entendido apenas como uma
demanda por infraestrutura, equipamentos humanos ou habitacdo social por si s0,
como, também, ndo pode ser confundido com uma politica urbana estatal, com
projetos urbanisticos ou com um marco legal especifico. O direito a cidade reune isto
tudo e mais: é um direito coletivo, pois sua concretizacdo depende de um poder
coletivo capaz de reestruturar os processos de urbanizacdo, de regularizacao
fundiaria e de ressurgimento das cidades. O direito a cidade adotado pelo direito
brasileiro o coloca no mesmo patamar dos demais direitos de defesa dos interesses
coletivos e difusos, como por exemplo, o direito do consumidor, do meio ambiente, e

do patriménio historico e cultural.

povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preservéa-lo para as presentes e futuras geragdes. (BRASIL, [2022a]).

35 “Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e
ao lazer, para as presentes e futuras geracgoes; [...]" (BRASIL, [2021]).
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E, finalmente, ainda com base no Estatuto da Cidade, o art. 39% define os
parametros para que se considere atendida a funcao social do solo urbano. Esta claro
que o direito a cidade, pelo menos sob o0 aspecto legal, deveria ser esteio no principio
da fungdo social da propriedade urbana e o principio da funcdo social da cidade, e
que, tanto a CRFB/1988, quanto o estatuto da cidade preveem instrumentos que
possibilitam sua efetivacao, inclusive de forma coercitiva.

O que quero dizer é que o direito a cidade, bem como o a moradia séo
simulacros de direitos, uma vez que criados para nao produzirem efeitos, tendo em
vista a oportunidade e possibilidades de nunca vir a produzi-los. Trata-se de nada
mais que da regra oculta do e pelo direito, contudo, nem por isso, deixarei de
apresentar os componentes do direito a cidade, os quais discorro na subsecéo, a

sequir.

2.4.2.1 Componentes do direito a cidade

Como ja discuti no capitulo sobre Direito & Moradia, o Direito a Cidade surge
na mesma légica de acdo, ou seja, 0s principios, gue sdo normas geradoras de outras
normas, quando postos em tensdo em um lugar privilegiado, produzem um novo
direito, o direito a cidade, que se guia como direito fundamental de terceira dimenséo
associado a solidariedade intergeracional cujo titular € o ser humano.

Dessarte, sdo componentes-principios do Direito a Cidade, o Principio da
Funcao Social da propriedade e da cidade, o do Direito a Moradia Plena, o da Gestéo
Democratica e o da Cidadania Plena. A seguir, analiso os principios mencionados e a

importancia que deveriam ter para o Direito a Cidade.
2.4.2.1.1 Principio da fungéo social da propriedade e da cidade
Este principio estd intimamente atrelado ao direito de propriedade, elo

extremamente conflituoso, pois a propriedade sera garantida, desde que cumpra sua

funcéo social, conforme determinado no art. 5°, XXII e XXXIIl, da CRFB/1988. E o que

36 Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as exigéncias fundamentais
de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das necessidades
dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades
econdmicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei. (BRASIL, [2021]).
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seria a funcao social sendo o uso determinado, em uma dada sociedade, do resultado
de uma construcdo democratica. Segundo Alves (2005), € importante notar que o0 uso
ou a consecucgdo de um fim dependem diretamente das relagbes de poder em um
dado territorio. Portanto, dependendo das (co)relacdes de forcas, este, ou aquele uso
sera o predominante.

Deste modo, a concepcao civilista do direito de propriedade como um direito
individual, privado, absoluto e soberano n&do encontra campo, pois este direito
somente seré garantido pelo estado e por sua populacdo, se cumprir sua fungéo social
legal e democraticamente deliberada. De acordo com Alves (2005), para se falar em
propriedade, é preciso utiliza-la segundo suas fun¢des sociais, e seu proprietario seja
um gestor do interesse publico e dos fins sociais. Portanto, ndo ha garantia de direito
de propriedade, se esta ndo cumprir sua funcéo social.

A Carta Mundial pelo direito a cidade (2007) entende a fungao social como “a
formulacdo e implementacdo das politicas urbanas na qual deve prevalecer o
interesse social e cultural coletivo sobre o direito individual de propriedade e sobre os
interesses especulativos”.

O Item 13, “@”, da Nova agenda urbana: Habitat Ill destaca que cidades e

assentamentos humanos hao de ser aqueles que

cumpram sua funcao social, inclusive a fun¢éo social e ecoldgica da terra, com
vistas a alcancgar, progressivamente, a plena concretizagdo do direito a moradia
adequada3” como um componente do direito a um padrédo de vida adequado,
sem discriminacdo, com acesso universal a sistemas de abastecimento de
agua potavel e saneamento seguros e acessiveis, assim cCOomo acesso
igualitario para todos a bens e servicos publicos de qualidade em &reas como
seguranca alimentar e nutricdo, saude, educacéo, infraestrutura, mobilidade e
transporte, energia, qualidade do ar e subsisténcia; [...]. (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS, 2019).

Por seu turno, o principio da fungdo social da cidade, como ja apontei
anteriormente, esta expresso no art. 182 da CRFB/1988 que dispbe que a funcéo do
solo urbano € a todos servir, de maneira igualitaria, para que as pessoas possam
usufruir dos beneficios que a terra pode lhes oferecer. E esta afirmacao se estende a

todos os cidaddos de servicos orientados ao comeércio, a educacgdo, habitacéo, ao

37 Apesar da Habitat Il utilizar o termo direito a moradia adequada, a autora usara durante todo o
trabalho o termo direito a moradia plena pois a efetividade plena desse direito depende da
implementacéo de politicas publicas contundentes que fagam uso dos instrumentos disponiveis para
erradicar de uma vez por todas a falta de habitacdo estando intimamente intrinseco ao direito a cidade
plena.
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lazer e a tantos outros que estejam empenhados em satisfazer as necessidades
individuais e coletivas dos cidadéos, no espaco da cidade. Esta é a funcdo social da
cidade.

Carvalho Filho (2013) preleciona que desenvolver as fun¢des sociais de uma
cidade representa implementar uma série de acdes e programas que tenham por alvo
a evolucéo dos varios setores de que se compde uma comunidade, dentre eles os
pertinentes ao comércio, a industria, a prestacdo de servicos, a assisténcia médica, a
educagdo, ao ensino, ao transporte, a habitacdo, ao lazer, enfim, a todos os
subsistemas que sirvam para satisfazer as demandas coletivas e individuais.

Reforga Alfonsin (2012) que a expressao “funcéo social da propriedade” se
refere ndo a emergéncia de um dever do proprietario, mas a um direito coletivo ao
cumprimento dessa funcdo social pelo proprietario. Evidentemente, o direito de
propriedade deixa de ser, nesse momento, um mero feixe de direitos (usar, gozar,
dispor e reivindicar), para incluir uma obrigacéo inerente ao préprio direito, que €&
transformado, portanto, em seu estatuto juridico. Ao utilizar a mesma técnica
legislativa para falar das cidades, fica patenteado que, se ha uma “fun¢do social da
cidade”, é porque emerge da CRFB/1988 um novo direito: o direito coletivo a cidade,
gue deve atender as fung¢des sociais que lhe sdo proprias.

Que ninguém se equivoque com isso, porque, o art. 182, da CRFB/1988
contempla a fungéo social da cidade e o § 2°, do art. 182, da CRFB/1988 faz mencéo
a funcdo social da propriedade, indicando, claramente, que elas ndo se confundem,
indicacdo que se confirma na redacéo do art. 2°%8, do Estatuto da Cidade.

Oportuno, mencionar a esta altura, que Aradjo e Pires (2014) apresentam a
proposta de analisar e expor as dimensdes que a funcdo social da propriedade
apresenta, sob uma visdo pentadimensional. As cinco dimensdes do instituto seriam:
a social, econémica, territorial, cultural e ambiental.

A primeira, a dimenséo social da propriedade esta em seu reconhecimento ao
direito & moradia disposto no art. 6° da CRFB/1988, dos Direitos Sociais. A moradia é
uma das fung¢des sociais da cidade estipuladas pelo Estatuto da Cidade. Ja a segunda
dimenséo, a econbmica esta determinada no art. 170 da CRFB/1988, no Titulo da

Ordem Econbmica e financeira, que determina que as atividades econémicas podem

38 Art. 20 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcées sociais da
cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: (BRASIL, [2001]).
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ser desenvolvidas, desde que observados, dentre outros principios, o da funcao social
da propriedade.

Por seu lado, a dimensdo territorial estd associada a compreensdo da
sociedade, em alguns momentos dificeis, de que a propriedade esta inserida em um
local dotado de regulamentacdes territoriais. Ou seja, a propriedade tem que cumprir
regras de uso e ocupacdo do solo, do Estatuto da Cidade, do plano diretor e das
demais legislagBes que regulamentam a legislacdo urbanistica, consoante o art. 182
da CRFB/1988. Refor¢co, uma vez mais, que a propriedade ndo possui um caréater
privado, mas uma visao publica, e até mesmo, eu diria, coletiva.

Por sua vez, a dimensao cultural se associa a dimensao territorial que vincula
a propriedade como elemento inserido no espaco e nas relagdes culturais, trazidas
pelos povos indigenas, quilombolas e pelas comunidades tradicionais determinadas
pela CRFB/1988, nos arts. 216, 8§1° e 231, 84°.

Por seu turno, a dimensédo ambiental, & intimamente atrelada a dimenséo
territorial, quando interliga o direito a propriedade ao direito difuso do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, como consta no art. 225, da CRFB/1988.

A compreensdo sobre a funcdo social da propriedade, sob o prisma
pentadimensional, conforme Araujo e Pires (2014), permite interpretar que as politicas
publicas de REURB tém, ou teriam, que se desenvolver alicercadas nas dimensfes
apresentadas, por serem elas elementos constitutivos do Estatuto da Cidade, do
Plano Diretor e das politicas publicas sociais urbanas.

Este deveria ser o entendimento, e ndo o que existe hoje. Por isso, o que
consigo detectar é o controle econdmico sobre as formas juridicas e seus significados
de regularizacdo fundiaria, que ndo abarcam o conceito amplo dos principios da
fungéo social da propriedade, o mesmo ocorrendo com o principio da funcao social da
cidade. E este controle influencia a prépria ordem normativa e é facilitado pela propria
técnica juridica que desmobiliza ou requalifica e reclassifica estes significados a partir
da prevaléncia de outros, conforme advoga Sanin-Restrepo (2017).

Entretanto, percebo, que o direito a cidade, assim como o direito a moradia,
bem como os instrumentos de ordem urbanisticas como as ZEIS e os programas
governamentais de regularizacdo fundiaria utilizam a linguagem juridica como
instrumento de poder. Nessa senda, Sanin-Restrepo (2017) destaca que isso faz com
gue os conteudos juridicos tenham significados planificados e uniformes, conforme a

orientacao apenas de quem controla o campo semantico, o de significagao, acabando
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por encriptar o direito, porque afasta da pluralidade politica a capacidade de agir sobre
as significacoes.

O direito a cidade é simulacro, porque se posta como um porvir inalcancével,
sendo possivel apenas enquanto representacao da dimensdo de mercado da cidade,
da cidade produto, e ndo sob a otica coletiva que, inicialmente, sustenta sua criacao
e institucionalizacdo. O direito a cidade ja nasce como simulacro pela propria
determinacao do que ele é, e do que seria possivel ser. E mais, é simulacro intrinseco,
antes mesmo da sua criagao.

Quando fiz uma andlise dos componentes do Direito a Cidade e também do
direito em si, passei a conceber o direito conforme preleciona Sanin-Restrepo (2016),
como elemento politico e da politica, ndo estando externo ao direito, mas, na medula
dela, pois € possivel considerar que os significados juridicos sdo pensados e
elaborados para ndo gerarem, desde o inicio, efeitos plurais ou diversos, mas, sim,
efeitos uniformes, como ja denominei anteriormente,

Quando analisei o disciplinamento de principios como os discutidos neste texto,
dos programas sociais e dos instrumentos urbanisticos, todos eles tendo como
alicerce o direito, visualizei, bastante angustiada, que os elementos foram pensados
para ndo produzirem efeitos para a parcela da populacdo que justificou a criacdo
daqueles direitos. O direito € visto como uma Unica padronagem, pois assim, 0
contetdo determinado pela norma, e, obviamente, pelo direito, seria controlado pela
classe dominante que predomina nos espacdes de significacdo dos conteudos
juridicos.

E neste ponto que o poder judiciario entra em cena como um dos poderes
constitucionais para decidir quais elementos dos principios constitucionais
mencionados sdo essenciais. E, a esta altura, teco breves comentarios com a funcao
de alicercar o que discorri anteriormente sobre dois Recursos Extraordinarios, com
teses de repercussdo geral, a saber: Recurso Extraordinario 607.940/DF (BRASIL,
2016c¢) e Recurso Extraordinario n° 422.349/RS (BRASIL, 2015).

O primeiro recurso, o RE n° 607.940/DF, fixou a tese de que “0os municipios
com mais de vinte mil habitantes e o Distrito Federal podem legislar sobre programas
e projetos especificos de ordenamento do espaco urbano por meio de leis que sejam
compativeis com as diretrizes do Plano Diretor” (BRASIL, 2016c).

A tese de repercusséo geral fixada pelo STF, assim como os demais aspectos

do julgamento, leva a concluir pela possibilidade de inovagdo normativa da ordem
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urbanistica paralela ao Plano Diretor. No caso, o poder constituido, por meio do Poder
Judiciario, conferiu ao Poder Legislativo — porque autorizado no texto constitucional —
a transferéncia de poder politico sobre a formulagéo de politica urbana (parcelamento,
uso e ocupacao), conforme dispde o Estatuto da Cidade, também s&o instrumentos
de politica urbana.3®

O segundo é o Recurso Extraordinario n° 422.349/RS, no qual o Supremo

Tribunal Federal (STF) fixou a tese de que,

preenchidos os requisitos do art. 183 da Constituicdo Federal, o
reconhecimento do direito & usucapido especial urbana ndo pode ser obstado
por legislagdo infraconstitucional que estabeleca modulos urbanos na
respectiva area que situado o imovel (dimenséo do lote). (BRASIL, 2015).

A tese em questdo ganha maior amplitude se se considerar a situacao fatica,
pois, requereu-se a declaracdo da usucapido em area nao edificavel e excluida de
zona especial de interesse social. O que impedia 0 gozo da usucapido, conforme o
art. 183 da CRFB/1988, e até mesmo 0s requisitos processuais, era a legislacdo
urbanistica local, que ndo admitia lotes inferiores aos definidos na referida lei. O que
percebi, claramente, foi que a decisdo do STF neutralizou a dimensao urbanistica
(territorial) da funcéo social da propriedade e da cidade, privilegiando o direito ao
patriménio, sob a 6tica do mercado imobilidrio. Nesta tese, aponto que o direito a
moradia e o a cidade ndo foram reconhecidos. Priorizou-se o direito de propriedade.

O que eu quis demonstrar em minha pesquisa € como a linguagem juridica cria
espacos privilegiados determinados pela pressdo econb6mica. Nessa direcao,
corroboro o pensamento de Sanin-Restrepo (2014) de que a linguagem juridica usada
pelo Poder Judiciario teve como intuito neutralizar, encriptar os significados que as
funcdes sociais da cidade e da propriedade possuem.

Concluo, em relacdo ao principio da funcdo social da propriedade e ao da
funcdo social da cidade que nem a cidade nem a propriedade podem ser pensadas
nem desenvolvidas fora de um contexto utilitarista. A propriedade e a cidade cumprem
sua funcao social, quando agem de tal forma a produzir o maior bem-estar a toda a

coletividade, amplamente.

39 O professor Alberico Alves, membro da banca de defesa da tese de doutorado trouxe a seguinte
reflexdo: que o sentido da funcéo social da propriedade e da cidade é produzir o maior bem-estar a
toda a coletividade, amplamente? O correto entéo seria a ética utilitarista?
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2.4.2.1.2 Principio do direito a moradia plena

No inicio deste capitulo, discorri sobre o direito a moradia consagrado pela
Carta Magna do Brasil/1988 como principio fundamental social basico. Ambos os
direitos, a moradia e a cidade, sdo garantias fundamentais para a efetivacdo da plena
cidadania. Assim, o principio do direito & moradia plena € mais um elemento essencial,
e pressuposto, para se pensar em um direito a cidade.

Segundo Saule Junior (2006), a moradia, como uma necessidade de toda
pessoa humana, € um parametro para identificar quando as pessoas vivem com
dignidade e tém um padrdo de vida adequado, e este somente sera plenamente
satisfeito com a efetivagéo do direito a uma moradia adequada.

Destaco que, na Conferéncia Habitat Il, o direito & moradia foi o principal tema
em pauta, e este ja havia estruturado seu status de direito humano, com sua
integracdo como garantia de direito de acesso a terra, habitacéo, infraestrutura e aos
demais elementos existentes na cidade. Mas, foi na Conferencia Habitat Ill, que sua
compreensao se ampliou.

O Item 31, da ONU/Habitat Ill preconiza a necessidade da promocao de

politicas publicas para a efetivacdo do principio do direito a moradia plena*°, a saber:

31. Comprometemo-nos a promover politicas habitacionais nacionais,
subnacionais, e locais para apoiar a concretizacdo progressiva do direito a
moradia adequada para todos como um componente do direito a um nivel de
vida adequado, que abordem todas as formas de discriminacdo e violéncia,
prevenindo desocupacdes forcadas arbitrarias, e que tenham foco nas
necessidades de desabrigados, pessoas em situa¢des vulneraveis, grupos
com baixa renda e pessoas com deficiéncia, viabilizando a participacdo e o
engajamento de comunidades e atores relevantes no planeamento e na
implementacao destas politicas, incluindo apoiar a producéo social do habitat,
conforme legislacdo e padrdes nacionais. (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 2019).

pY

Quando me refiro ao principio do direito a moradia plena, eu o estou
apresentando sob uma dimensé&o prestacional, positiva, e ndo apenas apregoando o
direito de ter um teto, uma estrutura para morar, mas, o de ter uma habitagéo digna,
sustentavel e acessivel a todos, moradias que materializem a inclusdo social, a

insercao do cidaddo ao meio e ao espaco fisico em que ele vive. Este constitui um

40 Destaque realizado conforme recomendacédo dos membros da pré-banca de doutorado unificando
0s conceitos de moradia adequada e moradia plena.
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direito a moradia que se completa, inteiramente. Por isso trato da abordagem do direito
a moradia de forma plena. E para efetiva-la, reitero, € essencial a acdo do Poder
Publico, que ele disponibilize os servi¢os béasicos, tornando esta moradia digna, ndo

apenas internamente, mas no espaco social, de forma plena.

2.4.2.1.3 Principio da gestado democratica e da cidadania plena

O Estatuto da Cidade, em seu art. 2°, 114!, estabeleceu diretrizes gerais de
politica urbana para o pleno desenvolvimento das funcfes sociais da cidade e da
propriedade urbana, buscando uma gestao democratica das cidades.

A previsdo, no Estatuto da Cidade, de uma gestdo urbana municipal
democrética convoca os cidaddos a participarem ativamente da gestdo da cidade
como exercicio de cidadania e para a consolidacdo da democracia. O principio da
gestdo democratica compreende a participacdo, o envolvimento da sociedade na
gestdo das politicas publicas nos processos de elaboracdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos para o pleno desenvolvimento
urbano.

De acordo com Saule Junior (1999), a constituicdo de um sistema de gestao
democratica da cidade € condi¢cdo essencial para se atingirem o0s objetivos da politica
urbana, através da aplicacédo do plano diretor, uma vez que o processo de formulacéo
e execucdao das politicas publicas, o planejamento municipal e o modelo de gestdo da
cidade sdo matérias vinculantes para a execuc¢éo do plano diretor.

O Estatuto da Cidade, em seu capitulo IV- Da gestdo democratica da cidade
dispbe nos arts. de 43 a 45 os instrumentos e as formas de concretizagdo da
participacéo social para o exercicio de uma cidadania plena, para que os instrumentos
de politica urbana sejam meios para a efetivacdo da democracia, através da inclusdo
e ndo da excluséo social.

Bucci (2002), ensina que a propria situacao topolégica do capitulo, o penultimo
do Estatuto, antecedendo apenas as "Disposi¢cOes Gerais”, além do seu conteudo,

4L Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungfes sociais da
cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

Lo ;

Il — gestdo democratica por meio da participagdo da populagéo e de associacfes representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulagcdo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano; (BRASIL, [2021)]).
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indicam seu carater de norma de processo politico-administrativo, que informa o modo
concreto de formulagcéo da politica urbana e da incidéncia dos dispositivos tratados
nos capitulos anteriores, para 0 qué se exige, sempre, a necessaria participacao
popular.

O art. 43*? do referido estatuto apresenta os instrumentos que deverdo ser
utilizados para garantir uma gestdo democratica das cidades. O rol ali apresentado é
exemplificativo, podendo outros integrar esta relagdo, como o art. 43, |, que destaca
como instrumento a instituicdo de 6rgéos colegiados para o exercicio da cidadania e
da gestdo democratica. Quando falo de 6rgaos colegiados, refiro-me a composicéo
destes 6rgdos minimamente representativa com representantes do Poder Publico e
da sociedade civil organizada divididos os assentos em condi¢cdes equanimes.

A esta altura, ndo posso me furtar a afirmar que a responsabilidade de
determinar a estrutura que estes 0rgaos colegiados devem ter € do poder publico.
Entretanto, a indicacdo dos membros relacionados a sociedade civil tem que ser dos
representantes destes 6rgdos. Ademais, ha que se garantir a participacdo de todos os
segmentos sociais relevantes relativos a tematica.

Nao defendo aqui a burocratizacao afirmando que a estruturacéo da sociedade
civil passa pelo Poder Publico. O que entendo € que o direito, mesmo encriptador,
determinada a composicao dos 6rgaos colegiados. Mas, € o posicionamento firme da
sociedade civil que ir4 indicar membros que tenham uma visdo coletiva e nao
individualizada. A democracia estd na possibilidade de participacdo de toda a
sociedade, assim como determinar o direito, nas decisdes publica. Decisdes estas
dentro de uma viséo coletiva.*?

Outro ponto importante € a realizacdo de debates, audiéncias e consultas
publicas e conferéncias para o planejamento e a gestdo do desenvolvimento urbano.
Porém, outras questdes primordiais se levantam, como: estaria o cidadao preparado

para participar, e, seria participacdo popular efetiva? E, ainda, o principio da

42 Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre outros, os
seguintes instrumentos:
| - 6rgéos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;
Il - debates, audiéncias e consultas publicas;
[l - conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal;
IV - iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;
V - (VETADO) (BRASIL, [2021]).
43 Paréagrafo acrescentado para esclarecimento de ponto conforme orientacdo dos membros da banca de defesa do
doutorado.
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participacdo popular se efetivara, e, na sequéncia, também a materializacdo da
democratica participativa?

Defendo que, para a concretizacdo da democracia participativa, necessario se
faz o envolvimento da populacdo nos debates, mas antes disso, € primordial que o
cidaddo tenha pleno conhecimento de sua importancia para a gestdo democratica,
busque informacdes sobre os temas que estardo em discussao ou serdo debatidos, e
efetivamente, participe, questione, se envolva e contribua para a gestdo do espaco
urbano. Somente assim, a cidadania plena se concretizara.

Nessa direcdo, Saule Junior (1999) enfatiza a importancia da informacéo e da
participacdo0 no processo democratico, pois a participacdo popular tem como
pressuposto o respeito ao direito a informacdo, como meio de dar ao cidadao
condicdes para tomar decisdes sobre as politicas e medidas que devem ser
executadas para garantir o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade.

O mesmo autor ainda sublinha que o acesso as informacfes € elemento
primordial para a democratizacdo da gestdo da cidade, que devera ser utilizado por
qualquer cidaddo e ndo apenas pelos 6rgdos da administracdo municipal, o que
evitara a apropriacdo indevida do conhecimento sobre a cidade por pequenos grupos
de técnicos e servidores da maquina estatal que, geralmente, atendem apenas aos
interesses da minoria privilegiada que sempre teve acesso as instancias do poder
municipal.

Para finalizar, destaco que o Estatuto da Cidade ndo contemplou os principios
da gestdo democratica e da cidadania plena apenas nos arts. 43 a 45, porguanto
referéncias a estes principios estédo esparsas por todo o texto normativo, a saber:

a) art. 2°, 11, lll e XIlI; o art. 4°, 1l, “f", com a gestdo orgcamentaria participativa;

b) o art. 4°, 11, “s” e VI, referentes aos estudos prévios de impacto de vizinhanca e
do Estudo de Impacto Ambiental (EIA);

c) oart. 4° 8°que estabelece o chamado controle social do dispéndio de recursos;

d) o art. 33, VIl que exige que a lei especifica que aprovar a constituicdo de uma
operacao urbana consorciada preveja controle compartilhado da operagéo com

a sociedade civil; e

e) os arts. 37, paragrafo Unico e o art. 40, 84° que exigem a publicidade dos
documentos integrantes do Estudo de Impacto de Vizinhancga (EIV) e do plano

diretor.
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Como se V&, varios sao os instrumentos, dispositivos e principios dispostos no
Estatuto da Cidade, bem como na CRFB/1988 que tém a funcdo de materializar a
gestdo democratica participativa e plena da cidade. Se se tomarem como base normas
que visam a implementar a gestdo democratica da cidade e os cidadaos efetivamente
se envolverem nos assuntos que interferem diretamente na sua qualidade de vida,

pode ser que o exercicio da cidadania plena realmente se materialize.
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3 REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA DE INTERESSE SOCIAL (REURBs) E
O PROCESSO DE GENTRIFICACAO

3.1 Conceito de regularizacdo fundiaria plena

E dificil conceituar um termo, uma palavra, ou até mesmo uma expressao, caso
do titulo desta subsecdo, porque as hermenéuticas e compreensdes sobre o que
envolve o significado, e os sentidos mudam ao longo da histéria, e dependem das
referéncias culturais.

Qual seria, entdo, o conceito de regularizacdo fundiaria em seus lato e strictu
sensus? Importante delimitar estes conceitos, pois, a conceituacdo assumida nesta
tese é a de que uma regularizacdo fundiaria plena agcambarca ambos os direitos a
cidade e a moradia plenas.

No que tange ao histérico da legislacdo brasileira referente a regularizacéo
fundiéria plena, o sintagma é abordado sob dois diferentes aspectos: como elemento
essencial a questao da propriedade, que, por via do registro, do titulo do bem, garante
sua posse definitiva, através de instrumentos juridicos amparados por lei, e o segundo
sob a compreensao ampla das questdes urbanisticas, ambientais, sociais.

Consoante Correia (2017), a faceta urbanistica é aquela que garante uma
legislacédo de uso e ocupacédo do solo proprias, infraestrutura urbana, equipamentos
coletivos, direito fundamental ao endereco, conexdo com a cidade (mobilidade),
enquanto a socioambiental é vista como maneira de se garantir a permanéncia e
mantenca das pessoas tituladas preferencialmente em seus locais de pertencimento,
de forma integrada ao ambiente em que (sobre)vivem, o qual deve se caracterizar,
finalmente, como sustentavel, ndo apenas do ponto de vista ambiental, mas, também,
social.

Destarte, a regularizagcéo fundiaria strictu sensu implica a regularizacao juridica
dos lotes, compreendendo a titulacdo e o registro. Significa transformar a propriedade
ou posse irregular em regular, (ou, significa regularizar a posse.) conferir propriedade
a quem possa este direito. Destaco que um dos grandes entraves para a regularizagéo
fundiaria é a questao registral, por ser esse segmento do Direito tratado com rigor
formal. Nao se olvide aqui de admitir que a titulacéo, por si s6, € capaz de alavancar
inumeros beneficios para a cidade e para a populacdo beneficiada, em um primeiro

momento.
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Entretanto, sustento que a titulacdo dominial € de maxima importancia para o
direito a moradia. Mas, ela, a titulacdo, sozinha ndo conseguird materializar uma
regularizacdo fundiaria plena. A regularizacdo fundiaria lato sensu que neste texto
denomino, também, regularizacao fundiaria plena, € um conceito aberto e amplo, o
gual se relaciona com todos 0s mecanismos e institutos que promovem a adequacao
e a conformacao da terra.

A regularizacdo fundiéria lato sensu, ou plena, é um processo que envolve 0s

seguintes aspectos:

a) urbanizacdo da area com obras de infraestrutura urbana como saneamento
bésico, drenagem pluvial, fornecimento de energia e agua potavel;

b) planejamento urbano do local com a legislacéo especifica de uso e ocupacgao
do solo;

c) instituicdo e instalacdo dos equipamentos publicos essenciais como creches,
escolas, postos de saude, areas de lazer, convivéncia e cultura;

d) criacdo de mecanismos e ac¢des para o envolvimento do morador daquele local,
em cumprimento a uma participacéo efetiva e cidada em interlocucdo com o
poder publico, criando, assim, uma sensacao de pertencimento, de inclusdo em
um espaco que anteriormente, informalmente, ndo pertencia a ninguém e que
passe a ser de todos;

e) observancia dos elementos ambientais essenciais a qualidade de vida dos
cidaddos em equilibrio com o direito a moradia; e, por fim, mas, ndo menos
importante,

f) o dominio de titularidade, legal e pleno da moradia.

Todos estes aspectos integram a moradia plena, ndo apenas no interior da
residéncia, mas também, e principalmente, fora dela. Para Rolnik (2011), o lugar de
morar na cidade nao diz respeito apenas ao abrigo de quatro paredes, mas a uma
moradia que oferega ao habitante as minimas condi¢gdes de viver com dignidade e
usufruir dos beneficios de que uma cidade dispde.

A regularizacdo fundiaria plena consiste no processo de intervencéo publica,
com o intuito de tornar legal a posse da terra ocupada. Tem o objetivo de promover
melhorias no ambiente urbano de assentamento, promovendo o resgate da cidadania,

da qualidade de vida da populacéao e o acesso a direitos.
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O programa de regularizacdo tem por objetivo promover, concomitantemente,
a integracao socioespacial das areas ocupadas pela populacdo de baixa renda e a
seguranca juridica da posse de seus habitantes. Conforme Correia (2017), ndo ha
possibilidades de se ver esse processo curativo obter sucesso, sem que haja a
articulacéao de varias acdes publicas dirigidas aos seus ocupantes, o que implica uma
politica social efetiva, inclusive a de geracdo de renda. Ou seja, um conjunto de
medidas que induzam ao desenvolvimento socioecondmico, e que interrompa o ciclo
de excluséo social.

O conceito legal trazido pela Lei 11.977/2009 para a definicdo de regularizacao
fundiéaria plena ja fora disposto no art. 4644 o qual deixa claro que tal dispositivo previu
uma regularizacado fundiaria dita plena. Este art. foi revogado pela Lei 13.465/2017.
Correia (2017) leciona que, por integrar a regularizagdo dominial-registral, que garante
a seguranca: da posse ou o titulo de propriedade, a urbanistica, através do
planejamento urbano, com legislacdo de uso e ocupacdo do solo propria, a
infraestrutura urbana, os equipamentos coletivos e a seguranca socioambiental, por
defender a manutencdo dos moradores em suas comunidades, integrados ao

ambiente em que vivem.

3.2 Do historico fundiario no Brasil

Quando analiso o historico brasileiro relacionado a posse e propriedade da terra
e a utilizacao feita pelos que detinham sua posse, percebi que a terra era, e ainda é
tratada como um “produto” econdbmica e expressivamente valorizado e que, como
ensina Lefebvre (2008), vale por seu valor de troca e ndo de uso.

Reitero que o inicio da urbanizacgé&o brasileira ocorreu no periodo colonial, e ela
foi marcada pela auséncia de normas escritas que definissem os padrdes de formagéo
das cidades. Como observa Rolnik (1997), a colonizacdo portuguesa, ao contrario da
espanhola, ndo possuia um conjunto sistematico de normas escritas para o desenho

das cidades.

44 Art. 46. A regularizacao fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais
e sociais que visam a regularizacdo de assentamentos irregulares e a titulagdo de seus ocupantes,
de modo a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das fun¢gBes sociais da
propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. (BRASIL. Presidéncia
da Republica. Lei n® 11.977, de 7 de julho de 2009) - ARTIGO REVOGADO PELA LEI 13.465/2017.
(BRASIL, [2022d]).
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Holanda (1969) pontua a diferenca acentuada, com formas radicalmente
opostas, entre o modelo das cidades espanholas e portuguesas. Destaca que a
legislagdo abundante na América Espanhola teve a funcdo de prevenir, de antemao,
qualquer fantasia e capricho na edificacdo dos nucleos urbanos, pois os espanhdis
seguiam uma rigida ordem urbanistica, adotando o tracado regular de inspiracéo
militar. (HOLANDA, 1969 apud ALFONSIN, 2000).

Prossegue Holanda (1969) na mesma obra, destacando que a cidade que os
portugueses construiram na América ndo é produto de planejamento pensado, pois
nao apresentavam nenhum rigor ou método, nenhuma previdéncia que camuflasse o
abandono e o desleixo.

Enfatizo que, para Holanda (1969), esta caracteristica das cidades colonizadas
pelos portugueses se deve ao fato de que a Coroa Portuguesa delegou a particulares,
através do sistema de capitanias hereditarias, a funcédo de ocupar o territorio, criar as
vilas e urbaniza-las e, por isso, as cidades brasileiras apresentam malha urbana
irregular e nada estética. Posso afirmar, sem temor de incorrer em erro, que o
processo de urbanizacdo brasileira, j& no inicio do processo da colonizacdo, os
portugueses percebiam a terra pelo valor de mercado que ela tinha e pelo que poderia
dar de retorno.

Com excecao dos indios, que atribuiam a terra um valor sagrado, por ser sua
fonte de alimentos, entre outros aspectos, o processo de colonizacdo do Brasil,
iniciado em 1530, teve cunho extrativista, em um primeiro momento, mas, a seguir,
adquiriu também, valorizacdo como produto, pois foi elemento de troca para a
ocupacdo do territério brasileiro, através das capitanias hereditarias, como
mencionado anteriormente.

O que se observa com a divisdo de parte do territorio brasileiro em Capitanias
Hereditarias era que os donatarios poderiam, através das sesmarias, subdividir as
terras das capitanias, para que outros sesmeiros pudessem ocupa-las e cultiva-las,
sistema que acabou contribuindo para a formacao de latifindios que permaneciam
nas maos da elite escravagista. (CORREIA, 2017). Isto interferiu substancialmente
no historico brasileiro de distribuicdo de terras.

Concomitantemente a vigéncia das sesmarias, vigoravam, também, inimeras
posses conseguidas a revelia do Estado, e consolidadas apenas em 1822, com a
implantacdo do Regime das Posses e a extin¢do do sistema das Sesmarias. Até 1850,

nao havia qualquer regulamentacdo, de modo que preponderou a ocupacao
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desordenada do solo, sem o estabelecimento de limites de tamanho para os territérios,
acrescida dos ja existentes latifundios das Sesmarias (TRECCANI, 2009).

Em 1850, a Lei n°® 601 (BRASIL, 1850), a das Terras transformou a terra em
mercadoria que s6 0s ja proprietarios, ou ex-sesmeiros se suas sesmarias ja tivessem
sido convalidadas pela lei, poderiam adquirir. Segundo Baldez (1991), a grande
maioria da classe trabalhadora formada por pessoas que percebiam baixos salarios,
ou seja, os subempregados, biscateiros e desempregados, nunca tiveram, e nao tém
acesso a terra no Brasil. (CORREIA, 2017, p. 79)

Isso de fato é consequéncia historica do processo de acumulacdo capitalista
cujas origens mais remotas apontam para o modo de producdo escravagista, nos
modos de aquisicdo e formacédo da propriedade durante o periodo colonial, e que
ainda viria a ter continuidade, e se perpetuaria aos dias atuais, depois da implantagéo
da supracitada Lei das terras, na adocdo da venda e compra como modalidade
principal de aquisicdo da propriedade e na consolidacdo dos latifandios, através da
medicdo e da demarcacdo das sesmarias outorgadas e das ocupacOes ilegais,
durante o periodo da colonizagdo. (CORREIA, 2017, p. 79).

Lembro que foi em 1850 que ocorreu a abolicdo do trafico maritimo de negros
na costa da Africa, legitimando os esforcos de outros paises, em especial a Inglaterra,
gue se iniciaram em 1810. Porém, a abolicdo da escravatura no Brasil ocorreu apenas
em 1888, mas, o fim do trafico maritimo de negros foi o inicio da eclosédo do sistema
escravocrata no pais. Para Rolnik (1997), enquanto a escravidao vigorava no Brasil,
a terra era livre. Quando o trabalho passou a ser livre, e remunerado, a terra passa a
ser cativa.

Segundo Ribeiro (2022) a primeira lei brasileira que buscou formalizar o
estoque fundiario nacional — a Lei de Terras de 1850 — optou pela adocdo do
paradigma da propriedade privada, buscando implementar a circulagéo da terra como
mercadoria, com a exclusdo do seu acesso pelos mais pobres. Apesar das intengdes
estabelecidas na Lei de Terras, a norma nao alcancou a efetividade esperada,
encontrando resisténcias entre as proprias elites, para quem a terra ja significava
muito mais que poder econdmico, constituindo-se em fonte de status social e poder
politico.*®

Até 1888, o numero de escravos que os donos de terra possuiam era a

4 Redacdo sobre a Lei das Terras de 1850 acrescentada conforme orientacdo dos membros da banca de
doutorado.
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expressao de riqgueza. Apos a Abolicdo da Escravatura, a terra passou a ser objeto de
investimento para fins de capitalizacdo de riguezas. Ademais, foi esse novo paradigma
de regime fundiério que exigiu planejamentos fundiarios com demarcagéo de lotes,
arruamentos, o que deu inicio a uma infraestrutura basica. Rolnik (1997) esclarece
gue os limites precisos do terreno passam a ser importantes, quando se trata de a ele
atribuir um preco e de registra-lo como propriedade privada definitivamente e,
portanto, subtraida da esfera comum.

Concluo que a Lei das Terras dividiu a ocupacdo da terra em dois grupos:
proprietarios reconhecidos e ndo reconhecidos, e determinou, também, quem teria
acesso a ocupacao legal da terra, o que, naturalmente, excluia negros e imigrantes, o
Direito abrangendo apenas alguns pouquissimos cidaddos, geralmente, os mais
abastados economicamente.

Segundo Ribeiro (2022) no periodo de 150 anos que transcorreu desde a Lei
de Terras até o século XXI, contamos com legislacGes e politicas pontuais sobre o
tema da regularizacdo fundiaria, enquanto assistimos ao desenvolvimento urbano
explosivo do pais, com iniUmeras cidades se expandindo sob uma base fundiaria
irregular.4é

Na sequéncia histérica, durante o periodo poés-revolugcdo industrial, com o
surgimento do Capitalismo e da Globalizacdo, as cidades passaram a ser o centro da
producdo econdmica. Foi a partir dai que elas comecaram a ser construidas sob um
processo de exclusdo. No campo, as politicas agrarias eram voltadas apenas aos
latifundiarios (FREITAS; RESENDE, 2019), na auséncia total de incentivos para a
fixacdo do homem na zona rural, de modo que, diante das novas oportunidades nas
cidades, iniciou-se forte éxodo rural. E como providenciar moradia para todos os
retirantes diante do processo acelerado do éxodo rural pés revolucao industrial?

A resposta € simples: ndo era possivel arranjar tais moradias, pois, naquele
momento, eram terras com altos precos e uma escassez de areas bem localizadas
para a construcao de moradias para a populacado mais pobre, e, como consequéncia,
ocorreu uma natural ocupacdo irregular de areas, em desconformidade com a
legislagédo, e em situacdo de precariedade em termos de infraestrutura basica, de
acesso ao minimo existencial para uma vida digna destes cidadaos.

Varias foram as politicas publicas de “regulariza¢ao fundiaria” porque passaram

6 Redacdo sobre a Lei das Terras de 1850 acrescentada conforme orientacdo dos membros da banca de
doutorado.
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as capitais brasileiras, principalmente a cidade do Rio de Janeiro, passaram nas
décadas entre 1930 e 1950, como: o desenvolvimento de politicas de remocéo de
favelas; a rejeicdo de apontar a existéncia destas areas nos mapas da cidade; e até
de uma politica de reurbanizacdo, com a finalidade do desenvolvimento de um
pretenso planejamento urbano. Consigo claramente perceber que a relacdo do poder
publico com as pessoas que moravam em areas de ocupacao irregular oscilava entre
ignorar 0 surgimento e crescimento destas areas, ou remover e proceder a
“higienizacdo” destes locais.

Rolnik (1997) afirma que os habitos e 0 modo de vida dos miseraveis urbanos
passaram a ser responsabilizados pela propagacéo de enfermidades e epidemias. A
autora ainda afirma que a pobreza e outros maus habitos se enredaram numa trama
maldita, de tal modo que as condi¢cdes de moradia precarias eram imediatamente
associadas a imoralidade e as doencas, demarcando um territorio rejeitado na cultura
urbana da cidade.

As politicas sanitarias e higienistas da época, segundo Bente (2010), tiveram
como efeito a difusdo do conceito de pobreza como agente propagador de imoralidade
e sujeira, e o cortico como o ambiente de contaminacao fisica e social do espaco
urbano. Alfonsin (2000) reafirma que sanitarizar a cidade significa, literalmente,
expulsar a populacédo de baixa renda do centro urbano. Vem-me a mente a ideia de
que a populacdo de baixa renda seria uma doenca a ser eliminada, e a cidade
percebida como um corpo a ser curado. E esta influéncia continuou a ser exercida
durante o século XX, e quicd, ainda esta presente nos dias atuais.

A partir de 1960, comecam os primeiros programas de erradicacéo de favelas?’,
que nada mais eram do que uma politica de remocéo, ou seja, de transferéncia das
pessoas que ali residiam para lugares distantes das areas centrais das cidades. Estes
programas surgem por uma questdo de mercado, pois as areas em que as favelas se
localizadas, tornaram-se, valorizadas, e, corroborando as ideias de Lefebvre (2008),
as favelas valem pelo valor de troca e ndo pelo de uso. E mais, a existéncia dos
programas de erradicacao de favelas tinha, claramente, um discurso higienista e, em

pouquissimos casos e momentos, uma preocupacgao social.

47 Segundo a definicdo do IBGE (2010), favela € um conjunto de domicilios com, no minimo, 51
unidades, que ocupa, de maneira desordenada e densa, terreno de propriedade alheia (publica ou
particular) e que nao possui acesso a servi¢cos publicos essenciais. Favela é descrita por aquilo que
nao possui, e ndo pelo que é. Favela é aquilo que Ihe falta.
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Fernandes (2006) pontua que, no Brasil, as ocupacdes irregulares dos espacos
urbanos sdo um problema inerente a urbanizacéo brasileira, especialmente devido a
falta de condi¢Ges financeiras da populagéo de baixa renda, para se inserir legalmente
no mercado imobilidrio, ocupando &reas improéprias e que, geralmente, apresentam
restricbes de uso. Esse histérico ndo é recente no Brasil, e teve um progresso mais
acentuado na década de 1960.

Em relacdo ao histérico fundiario urbano, consigo perceber que o
desenvolvimento das cidades tinha, e ainda tem, uma légica de mercado e de
valorizac&o da propriedade que acaba por restringir, para uma consideravel parcela
da populacédo, o acesso a terra. Assim, 0 que restou e resta para esta parcela da
populacdo € o deslocamento para areas periféricas da cidade, através de ocupacdes
irregulares e pouco sustentaveis.

Os motivos desta informalidade tém suas raizes, segundo Fernandes (2006),
na auséncia de uma politica fundiaria e de regulacdo de mercado da terra, nas quais
fica ausente a populagdo de baixa renda, e também, na falta de uma politica fundiaria
que estimule a ocupacao em areas com infraestrutura urbana basica; e ainda em uma
politica elitista de expansdo da éarea urbana do municipio sem as condicdes
adequadas de infraestrutura; e, finalmente, na auséncia de acéo do poder publico para
aplicar instrumentos urbanos de prevencao a informalidade urbana.

Quando faco a abordagem da REURBS, meu recorte neste texto, aponto a
associacao de acdes coletivas e publicas, com a finalidade de promoverem melhorias
habitacionais, de infraestrutura urbana e com o objetivo essencial de se alcancar um

planejamento urbano sustentavel, até a presente data, ndo atingido.

3.3 Marcos legais da Regularizagdo Fundiaria Urbana no Brasil e seus

simulacros de efetividade ao direito a moradia plena

O estudo e conhecimento das leis que disciplinam a regularizacdo fundiaria e
seus procedimentos é relevante, pois demonstra que apenas a existéncia de uma
norma federal com seus procedimentos ndo é suficiente para a efetivagédo do direito a
moradia e a cidade plenas. E mais, que as normas representam um simulacro de
efetivacdo destes direitos.

Alfonsin (2000) enfatiza que direta ou indiretamente, a regularizacao fundiaria

interessam as leis que, em ambito nacional, disciplinam a propriedade da terra, as
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formas de sua titulacao e posse, bem como os registros publicos que a identificam e

protegem.

No Quadro 1, abaixo destaco os principais marcos normativos federal no

contexto da moradia e da regularizacdo fundiaria.

Quadro 1 - Principais marcos normativos no contexto da

moradia/regularizacdo fundiaria*®

Textos Normativos

Descricao

Lei Federal n® 6.766, de
19 de dezembro de
1979.

Lei do Parcelamento do Solo Urbano. A distingdo entre solo urbano e solo rural.
deixa a cargo dos Municipios a definicdo das zonas urbanas, mas também néo
descuida de definir a infraestrutura basica e minima para aprovacdo de qualquer
parcelamento do solo urbano.

Lei Federal n° 9.785, de
29 de janeiro de 1999

A primeira referéncia das ZEIS na legislagdo federal, introduziu altera¢des nas Leis
Federais n°. 6.015/73 e n®6.766/79 e no Decreto Lei Federal n.° 3.365/41, inovando,
principalmente, no campo do parcelamento do solo urbano, com reflexos no registro
de imoveis.

Lei Federal n° 10.257,
de 10 de julho de 2001.

Estatuto da Cidade. Regulamenta os arts. 182 e 183 da CF/88. Estabelece os
fundamentos juridico-politicos para a elaboracdo e execucgdo de instrumentos de
planejamento e politica urbana. Responsavel pela promoc¢éo do Plano Diretor como
legislacao basica da ordem urbanistica municipal.

Lei Federal n° 11.124,
de 16 de junho de 2005

Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social. Recuperou a ordem juridica
brasileira, elemento juridico-institucional para politica nacional para o direito a
moradia. Entre as principais disposi¢fes estdo o desenho institucional para o
Municipios realizarem suas politicas locais e a obrigacdo do Plano Local de
Habitagdo de Interesse Social.

Lei Federal n°® 11.481,
de 31 de maio de 2007

Lei sobre o Patrimdnio da Uni&o que disciplina a regularizacdo fundiaria de interesse
social das terras urbanas e rurais da Uniéo.

Lei Federal n° 11.977,
de 7 de julho de 2009

Programa Minha Casa Minha Vida. Inicialmente, surgiu do desdobramento do PL de
Responsabilidade Territorial, que reformava a Lei Federal n°® 6.766/1979. Entretanto,
os critérios de reforma da Lei Lehman n&o continuaram, e a lei em questéo dispds
sobre uma politica especifica e estruturada similar ao modelo BNH desenvolvido
durante as décadas de 1960-1970. Assim como elementos para regularizacdo
fundiaria em &reas urbanas.

Lei Federal n° 12.587,
de 3 de janeiro de 2012

Criou a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, estabelecendo os elementos
essenciais para a elaboragdo das politicas municipais e metropolitanas para
mobilidade urbana; entre eles a exigéncia legal do Plano Municipal de Mobilidade
Urbana, com seus devidos requisitos.

Fonte: Elaborado pela autora.

A minha intencdo é destacar a existéncia de normas legais que foram

dispensadas ao assunto moradia e regularizacdo fundiaria no Brasil com uma

abordagem legal direta especifica sobre o tema da regularizacdo fundiaria, objeto

essencial da presente tese.

Entretanto, destaco que néo discorrerei sobre todas elas, mas especialmente

sobre aquelas que sdo pontos centrais da regularizacdo fundiaria e, também, em

situacao excepcional do Profavela de Belo Horizonte/MG. Esclareco, oportunamente,

que a apresentacdo da lei do parcelamento do solo urbano, das ZEIS, do

4 Quadro adicionado conforme recomendac&o dos membros da pré-banca de doutorado.
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PROFAVELA e dos instrumentos de regularizacéo fundiaria no Estatuto da Cidade
tem a funcao, nesta tese, de conduzir e estruturar um pensamento logico da existéncia
de legislagfes e instrumentos que tem como finalidade a concretizacdo do direito a
moradia e a cidade plenas.*®

Mas estes instrumentos ndo serdo aprofundados pois o ponto central sdo os

programas de regularizacéo fundiaria urbana de interesse social.

3.3.1 Da Lei do parcelamento do solo urbano federal

A Lei 6.766, de 1979 é considerada um marco relevante para o Direito
Urbanistico, porque tratou especificamente dos requisitos urbanisticos para a
elaboracdo dos loteamentos. Segundo Fernandes (1988), até a edicdo da lei,
percebia-se a cidade como um aglomerado de lotes privados e alguns espacos
publicos, cujas restricbes ao pleno exercicio do direito de propriedade advinham de
limitagdes administrativas, principalmente em funcéo das relagbes de vizinhanga. A
Lei 6.766/1979 destacou a importancia do Poder Publico em realizar um planejamento
efetivo de organizacéo da cidade.

Esta lei foi também uma tentativa de disciplinar o parcelamento do solo urbano,
estabelecendo obrigacbes a serem cumpridas pelos empreendedores quanto a
entrega de obras de urbanizacdo, bem como as garantias ao poder publico, na
eventualidade de descumprimento. Passados, 42 anos de sua sancao, e mesmo ja
tendo sofrido alteracdes, a supracitada Lei continua a disciplinar o parcelamento do
solo urbano, sendo este procedimento em observancia as legislacbes estaduais e,
principalmente, as municipais urbanisticas.

Em observancia a questdo urbanistica, a referida Lei 6.766/1979 e suas
alteracdes traz em seu capitulo 1l requisitos especificos para um loteamento:

a) anecessidade de areas destinadas a sistemas de circulagéo, a implantagéo de
equipamentos urbanos e comunitarios, espacos livres para uso publico, tudo
isso proporcional a densidade de ocupacéao prevista no plano diretor, ou tendo
como base lei municipal especifica;

b) lotes com &reas minimas de 125mz e frente minima de 5 m;

C) integracao entre as vias do loteamento com as vias adjacentes oficiais;

4% Observagdo acrescentada conforme orientacdo dos membros da banca de defesa do doutorado.
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d) reservas de faixas non aedificandi ao longo de faixas de dominio publico de

rodovias, ferrovias, dutos e das aguas correntes e dormentes.

Esta lei, em seu art. 3°, paragrafo Ginico®® vedou o parcelamento do solo urbano
em areas especificas, tentando assegurar a dignidade e a seguranca a vida dos
cidadaos.

Registro que a Lei 6.766/1979 representou um inegével avanco, entretanto, ao
mesmo tempo, colocou na ilegalidade todo o restante das ocupacdes realizadas pela
populacdo de baixa renda, pois a Lei 6.766/1979, a época, ndo definiu parametros
para a realidade daquela populacédo. Assim, segundo Maricato (1996), ao estabelecer
regras para todos os loteamentos, ndo apenas aqueles que seriam pagos em
prestacfes, vinculando loteamentos a implementagcdo de infraestrutura urbana,
delimitando os tamanhos dos lotes, prevendo o registro e a aprovacgao de projetos de
loteamento e desmembramento, a mencionada Lei acabava por colocar na ilegalidade
todo o restante das producbes que atendiam a populacdo de baixa renda e nédo
necessariamente seguiam os parametros recém-definidos.

Como resposta, e para se adaptar a realidade e a complexa dinamica na forma
de uso e ocupacdo da terra, dentre as alteracdes sofridas pela Lei 6.766/1979,
destaca-se a Lei Federal 9.785/1999 (BRASIL, 1999) que promoveu alteracbes no
sentido de facilitar a aprovacdo de parcelamentos populares ou habitacdes de
interesse social, bem como de regularizar loteamentos e desmembramentos nao
autorizados ou executados em desacordo com as licencas ambientais e urbanisticas.
Ou seja, 20 anos depois de ser sancionada, a Lei 6.766/1979 foi alterada para
disciplinar uma necessidade social, qual seja, facilitar a aprovacao de habitacdes de

interesse social.

50 Art. 3° Somente sera admitido o parcelamento do solo para fins urbanos em zonas urbanas, de
expansdo urbana ou de urbanizacéo especifica, assim definidas pelo plano diretor ou aprovadas por
lei municipal. (Redacgédo dada pela Lei n°®9.785, de 1999)

Paragrafo Unico - Nao ser& permitido o parcelamento do solo:

| - em terrenos alagadicos e sujeitos a inundagdes, antes de tomadas as providéncias para assegurar
0 escoamento das aguas;

Il - em terrenos que tenham sido aterrados com material nocivo a sadde publica, sem que sejam
previamente saneados;

Il - em terrenos com declividade igual ou superior a 30% (trinta por cento), salvo se atendidas
exigéncias especificas das autoridades competentes;

IV - em terrenos onde as condigdes geoldgicas ndo aconselham a edificacao;

V - em éareas de preservacao ecolégica ou naquelas onde a poluicdo impeca condi¢cdes sanitarias
suportaveis, até a sua correcdo. (BRASIL, [2022b]).
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Isso ocorreu apenas a partir do ano de 2021, com alteracdes trazidas pela Lei
14.118, de 12 de janeiro de 2021 (BRASIL, [2022f]), a Lei 6.766/1979, em seu art. 2°-
A, “c™!, que faz mencdo expressa a regularizagdo fundiaria de interesse social.
Embora a Lei 6.766/1979 e suas alteragcbes nao tivesse mencionado especificamente
o termo REURBS, esta ndo deixou de tratar aspectos que envolvessem, mesmo que
indiretamente, a regularizacdo fundiaria. Assim, diante deste cenario passado, a
propria lei criou excecdes a regra posta nas hipoteses em que o loteamento ou
desmembramento tenha como finalidade a realizagdo de programas habitacionais
declarados como de interesse social.

Segundo Saule Junior (2006), a Lei 6.766/1979 nao tinha como elemento
trabalhar o tema da regularizacdo fundiaria a época da sua publicacao e, também por
isso, a questao foi abordada até o ano de 2011 de forma timida. A Lei 11.977, de 2009
— Lei da MCMV- foi a primeira legislacdo federal a reconhecer diferentes padrdes de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo, quando diante de projetos direcionados a
populacao de baixa renda.

A Lei 6.766/1979 é legislacao fundamental para se entender o processo de
REURBS, pois esta diretamente relacionada a definicdo de parte das ilegalidades e
irregularidades existentes.

Oportunamente, enfatizo, que, neste ponto, outras legislacdes e outros institutos
poderiam ser analisadas. Entretanto, o recorte metodologico desta tese se limita as
controvérsias entre os margos regulatérios federais mais recentes referentes a matéria
da REURBSs e o simulacro de reconhecimento de direito a moradia plena criado pelas
seguintes Leis Federais: Lei 11.977, de 7 de julho de 2009, Lei MCMV e a Lei 13.465,
de 11 de julho de 2017, sobre a REURB e rural.

Entretanto, para analisar as legislacbes mencionadas anteriormente, é
imprescindivel apresentar a origem das ZEIS do programa PROFAVELA e os
instrumentos de regularizacdo fundiaria apresentados pela Estatuto da Cidade como:
a Usucapido Especial de Imovel Urbano e a CUEM. Sao estes instrumentos que trato

na subsecao a sequir.

51 Art. 2°-A. Considera-se empreendedor, para fins de parcelamento do solo urbano, o responsavel pela

implantagdo do parcelamento, o qual, além daqueles indicados em regulamento, podera ser: (Incluido
pela Lein® 14.118, de 2021).....
c) o ente da administracdo publica direta ou indireta habilitado a promover a desapropriagdo com a
finalidade de implantagédo de parcelamento habitacional ou de realizagdo de regularizagao fundiaria
de interesse social, desde que tenha ocorrido a regular imisséo na posse;(Incluida pela Lei n® 14.118,
de 2021) (BRASIL, [2022b]).
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3.3.2 Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS

A primeira referéncia de ZEIS, na legislacéo federal surge em 1999, na Lei n°®
9.785 responsavel por alterar a Lei no 6.766 (Lei de Parcelamento do Solo Urbano),
dentre outros decretos e outras legislacfes. Seu reconhecimento como instrumento
de regularizacdo fundiaria legal aparece com o Estatuto da Cidade, Lei n°
10.257/2001. O conceito legal das ZEIS se apresentaria apenas na Lei 11.977/2009,
que, em seu art. 47, V.,% instituiu o PMCMV.

Oportuno destacar que, de acordo com Mattos (2019), as ZEIS
embrionariamente, tém origem na década de 1980, entre experiéncias pontuais em
alguns municipios, como o0s casos pioneiros de Recife/PE, em 1983 e Belo
Horizonte/MG, em 1985, antes do Estatuto da Cidade.

As ZEIS estdo englobadas por uma categoria de zoneamento criada e
destinada para a regularizagédo da moradia popular para a populacao de baixa renda.
Este instrumento urbanistico tem como funcéo levar infraestrutura a populagéo destas
localidades, como saneamento basico, transporte publico, iluminacgéo e asfalto.

Insta apontar que os objetivos primordiais das ZEIS séo, ou deveriam ser:

a) propiciar a incluséo de parcelas marginalizadas da cidade, por estas nao se
adequarem as regras de uso e ocupacao do solo;

b) possibilitar a instalacéo de servicos de infraestrutura urbanos nos locais, para
promover a melhoria na qualidade de vida da populacao;

¢) introduzir mecanismos de participagcédo direta dos moradores no processo de
definicdo dos investimentos publicos em urbanizacgéo, para a consolidagao dos
assentamentos;

d) regular o conjunto do mercado sobre a terra urbana, favorecendo a valorizagao

52 “Art. 47. Para efeitos da regularizagao fundiaria de assentamentos urbanos, consideram-se: [...] V —
Zona Especial de Interesse Social - ZEIS: parcela de area urbana instituida pelo Plano Diretor ou
definida por outra lei municipal, destinada predominantemente a moradia de populacdo de baixa
renda e sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupagéo do solo;”. Destaca-se que o
dispositivo foi alterado sem qualquer prejuizo pela Lei n® 13.465, de 15 de julho de 2017, que
modificou os procedimentos para regularizagéo fundiaria: “Art. 18. O Municipio e o Distrito Federal
poderdo instituir como instrumento de planejamento urbano Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS), no ambito da politica municipal de ordenamento de seu territorio. § 1° Para efeitos desta Lei,
considera-se ZEIS a parcela de area urbana instituida pelo plano diretor ou definida por outra lei
municipal, destinada preponderantemente a populacéo de baixa renda e sujeita a regras especificas
de parcelamento, uso e ocupagéo do solo.” (BRASIL, [2022d]).
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do imovel localizado nestas zonas, e reduzindo a diferenca dos precos destas
propriedades;

e) aumentar a oferta de imoveis urbanos para a populagéo de baixa renda.

Entretanto, apesar dos objetivos das ZEIS tentarem ir ao encontro da efetivacao
do direito a moradia plena, neste aspecto, o simulacro, por meio do modelo
transcendente da regularizacdo fundiéria, a experiéncia de implementacédo das ZEIS
tem apontado uma exclusao cada vez maior do povo oculto.

N&o posso deixar de reconhecer que as ZEIS representaram um avanco na
politica de organizac&o urbana nos municipios. Também, ndo desejo enfraquecer a
importancia do instrumento das ZEIS como mecanismo de insercao da populagcéo de
baixa renda ao direito a propriedade. Nao obstante, as ZEIS, ainda, ndo conseguiram,
vencer os problemas relacionados a especulacdo imobiliaria, ao imediatismo, a
auséncia de gestdo municipal e a natureza patrimonialista do Estado.

Mattos (2019) destaca que o instrumento da ZEIS, isolado, ndo consegue
ultrapassar as barreiras de cunho fundiario relativas, principalmente, a especulacao
imobilidria que vé nessas areas centrais da cidade uma oportunidade de expandir
seus empreendimentos.

Sublinho, neste ponto, que o Plano Diretor, quando da determinacdo das ZEIS
como instrumento urbano, as coloca dentro de um contexto social. Oportuno enfatizar,
ainda, que elas constituam um instrumento urbanistico de insercdo social da
populacdo de baixa renda. Entretanto, a olhos vistos, as ZEIS sofrem ferrenha
oposicdo do mercado imobiliario, quando da criacdo das areas especiais, objecéo
ainda mais forte, se este seguimento do mercado tiver seus tentaculos estendidos
para dentro da gestao publica municipal, de tal forma que consiga inviabilizar e tornar
ineficiente a formacéo das ZEIS.

Cumpre salientar que este mesmo mercado tem total forca para aumentar a
burocratizacdo do processo de instituicdo e efetiva implementacdo das ZEIS, e mais,
ele consegue ainda, desvirtuar a participacdo popular nos processos de
reconhecimento ou melhoria das ZEIS. As situacbes de especulacdo imobiliaria,
auséncia de participacdo da populacéo de baixa renda e a burocratizagéo do processo
acabam por encriptar o poder nas maos dos participantes sociais que sempre
estiveram com o poder. E o0 povo, realmente carente, que deveria ser beneficiado com

as ZEIS, se torna cada vez mais oculto.
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Impende que eu ainda enfatize o carater patrimonialista assumido pelo Estado,
quando da nao efetividade das ZEIS. Nesse sentido, Mattos (2019) leciona que o
patrimonialismo pode ser explicado como a intervencao entre o publico e o privado
retratada através da instrumentalizacao do Estado e historicamente consolidada como
desenvolveu. Trata-se do uso do aparato publico para beneficiar ou manter privilégios
de um ou poucos grupos sociais em detrimento da coletividade. Destarte, as
necessidades do mercado, da especulacdo imobiliaria sdo satisfeitas através da
estrutura estatal.

Percebo que o ideario das Zonas Especiais de Interesse Social, ou seja, 0 que
pretendia ser, possibilitaria a efetivacdo de trés principios basicos constitucionais
como: o cumprimento da funcao social da propriedade, ao dar destinacao a terrenos
nao utilizados, ou subutilizados com destinacdo ao uso, neste caso de interesse
social; o direito a cidade plena com a instalacdo de infraestrutura basica e com a
consolidacdo e permanéncia desta populacdo em seus locais; e a efetivacdo da
gestdo participativa e democréatica, com o envolvimento da populacdo de baixa renda
e da sociedade civil nos processos decisorios para a construcdo e estruturacdo das
ZEIS nos municipios.

Percebo, claramente, a esta altura, a encriptacdo do poder através dos
instrumentos de participacdo social, do discurso de efetivacdo da propriedade e do
procedimento de instituicdo das ZEIS, porquanto como ja expliquei anteriormente,
encriptar é simular poder conferido democraticamente. A logica € exatamente esta: a
existéncia de uma populacdo de baixa renda que necessita ter acesso a moradia
justifica a criacdo das ZEIS. Este povo comeca a ser direcionado pelo instrumento,
que, a partir deste momento, fica invisivel pela norma, mas sempre apoiado na
legalidade. Assim, o instrumento urbanistico pensado e criado para a populacao de
baixa renda objetivando sua inser¢éo social, passa a expulsar este mesmo povo sob
a sombra e interferéncia do mercado.

Em sintese, e reiterando o que ja explanei, a armadilha contra o poder do povo

segue uma légica simples:

a) tornar o povo soberano;
b) devolver a soberania a norma;
c) desativar o povo dentro da norma;

d) capturar sua energia na legalidade;
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€) negar seu acesso a linguagem; e

f) expulsar seus corpos para a maquina trituradora do mercado.

Ressalvo que houve municipios onde a criagdo e implementacdo das ZEIS
tiveram alcance social, como o de Diadema e Santo André, no estado de Sao Paulo.
A despeito do sucesso das ZEIS nestas cidades, na maioria das cidades, problemas
de ordem politica provocaram desafios e distor¢cbes que acabaram por fragilizar a
efetiva concretizacdo das ZEIS. Mattos (2019) pontua que houve problemas de ordem
técnica, mas que foram os de ordem politica que acabaram por debilitar o instrumento
das ZEIS. Tais problemas foram recorrentes nos municipios. E, por que, na pratica,
as ZEIS nao tém alcancado seus objetivos de insercéo social?

O primeiro obstaculo seria o fato de que as ZEIS ndo sédo autoaplicaveis, o que
quer dizer que o instrumento estad incorporado ao texto legal dos planos diretores,
mas, na pratica, o discurso da lei ndo se concretiza. Isto, também, porque a linguagem
da politica habitacional e a da urbana no municipio ndo é a mesma; por isso, 0
instrumento nao se efetiva.

Um segundo obstaculo enfatizado por Mattos (2019) € a transicao da lei para a
realidade social. E neste momento que os conflitos surgem e a classe dominante
consegue flexibilizar o instrumento das ZEIS, utilizando a propria legislacdo como
artificio para torna-la mais interessante para o mercado, ndo efetivando, assim, o
interesse social a populacao de baixa renda, o povo oculto.

O terceiro obstaculo sdo os entraves e a desvirtuacao da participacédo popular
gue compromete o alcance das ZEIS. E isso acontece, principalmente, quando o
debate sobre o uso e a apropriacdo do espaco urbano € levado para um ambiente
fechado, com pauta definida, comprometendo claramente a natureza da participagao.
Pontuo que isso ocorre ndo somente com as ZEIS, mas, com todos 0s instrumentos
de ordem urbanistica cujos conceitos tentam intervir nos privilégios do mercado e das
classes dominantes.

Consigo perceber que as ZEIS sao instrumentos frageis, facilmente
manipulaveis e adaptaveis para se conformarem aos interesses das classes
dominantes que, por vezes, se reapropriam ou adaptam os perimetros dos terrenos e
os conteudos dos textos legais, segundo sua conveniéncia. Amore (2013) destaca
que, em sendo assim, as ZEIS podem ter se tornado um instrumento fetiche, pois, a

quantidade de condicionantes que necessitam ser favoraveis para a sua plena
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aplicacao torna-o inécuo e irrelevante para o alcance dos direitos a moradia e a
cidade.

Na sequéncia do texto, apresento e discorro o Programa Municipal de
Regularizacdo de Favelas de Belo Horizonte - Minas Gerais, o0 PROFAVELA,
descrevendo seu contexto social, suas limitacdes, e explanando como este programa

social foi mais um instrumento de encriptacdo do poder.

3.3.3 PROFAVELA - Programa Municipal de Regularizacéo de Favelas

Em Belo Horizonte existe um historico de luta pela moradia e pela Reforma
Urbana que gerou um marco institucional que se tornou referéncia nacional, quando
da criacdo do PROFAVELA e da Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte
(URBEL), na primeira metade da década de 1980.

A Lei Municipal n°® 3.532/1983 do PROFAVELA (BELO HORIZONTE, 2004b) e
seu Decreto Regulamentar n® 4.762/84 (BELO HORIZONTE, 2004a) criaram 0O
PROFAVELA, com o intuito de promover a urbanizacao e regularizacdo fundiaria das
areas de Belo Horizonte consideradas informais e preservar as caracteristicas das
ocupacdes espontaneas do territério da capital mineira, solucionando o conflito
dominial em torno das terras ocupadas.

Segundo Freitas e Resende (2019), em Belo Horizonte, a luta pelo direito a
moradia adequada, ja no inicio da década de 1980, formava um polo de luta no
periodo de transicdo democratica e levantava a bandeira do acesso a terra urbana
pelos setores favelados, com a consequente seguranca da posse de comunidades
pobres.

O PROFAVELA se apoiava em dois eixos fundamentais: o reconhecimento da
favela como integrante da cidade, cuja realidade deve ser incorporada na redefinicéo
de suas normas e padrdes urbanisticos; e a necessidade de reconhecer o direito dos
ocupantes dessas areas de participarem e usufruirem dos beneficios da cidade, como
qualquer outro cidaddo. Assim, objetivava agregar e legitimar os direitos das pessoas
gue ali moravam, ao mesmo tempo em que buscava recuperar a mais valia urbana
em favor delas.

Entretanto, destaco que a légica por tras do PROFAVELA néo tinha a fungéao
clara de reconhecimento do direto a moradia plena, mas ao direito individual de

propriedade. E esta constituia uma das limitagdes deste programa.
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Enfatiza Fernandes e Pereira (2010) que a decisdo pela entrega de titulos
individuais gratuitos foi tomada durante o processo de discusséo para a elaboragéo
da lei do PROFAVELA em 1983, e se encontra refletida no texto desta lei. Na época,
ainda ndo existia a usucapiao especial urbano, introduzida pela CRFB/1988.

O que prevaleceu em Belo Horizonte, contudo, foi a expectativa da populacéo
de que a prefeitura faria a distribuicdo dos titulos individuais depois da desapropriacao
das areas privadas, tal como previsto na lei municipal, o que de fato aconteceu, mas
nao de maneira significativa. Visualizo aqui, claramente, uma tentativa do mercado
para mostrar que voltava sua atencdo para a titulacdo da terra, para o titulo da
propriedade urbana individual, e ndo uma preocupac¢éo com o direito a moradia plena,
que implica a insercéo desta parcela da populacdo no ambiente adequado para se
morar e viver.

Pontuam Fernandes e Pereira (2010) que o argumento frequentemente
utilizado era o de que se tratava do pagamento de uma divida social historica, ndo
cabendo a imposicédo de qualquer forma de encargo financeiro sobre os ocupantes,
que j& pagavam um alto preco para viver em condi¢cdes precarias. Qualquer outra
forma de titulacdo que ndo a propriedade individual plena era frequentemente
desconsiderada como uma solucéo juridico-politica discriminatéria e de segunda
classe. Nao havia maiores gquestionamentos acerca do fato de que os proprietarios
originais seriam (re)compensados, através do pagamento de indenizacao.

O que ocorreu foi a promoc¢ao de indenizag¢des, nao justas, que, devido aos
moradores destas areas estarem, sob certa medida, desamparados e até mesmo
desinformados, acabavam por aceitar as condicbes impostas pelo municipio.
IndenizacBGes com valores inferiores pagos apés a remocao, ao invés da inser¢cdo no
espaco, o0 que acabou por ocasionar um processo de gentrificacao.

E mais ainda, se faz oportuno destacar, que tanto o PROFAVELA como as
ZEIS de Recife foram concebidas no a&mbito da acdo discricionaria do poder publico
municipal. E isso quer dizer que as acdes do poder publico municipal estavam
apoiadas em conveniéncia e oportunidade. E que nem sempre é conveniente e
oportuno para a administracdo publica municipal promover a devida regularizacéo
fundiaria nos locais em que deveriam ser realizados, naquele momento.

Trago, por isso, a compreensao sobre discricionariedade como o proprio direito
o determina: como elemento do exercicio politico sobre a atuacdo institucional da

administracdo publica. Entretanto, concomitantemente, dissimula, reduzindo espacos,
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ao ponto de gerar um simulacro que permite e autoriza a atuacéo ilimitada do poder
constituido, e ndo apenas dele, mas, também, dos atores sociais entranhados no
cerne da estrutura estatal que possui 0 poder de determinar o conteudo juridico e
politico da discricionariedade.

N&o me furto neste ponto a uma analise critica sobre como o PROFAVELA, um
programa com a finalidade de promover a REURBs acaba por encriptar ou neutralizar
os significados urbanisticos, apresentando o simulacro dos Direitos a Moradia e a
Cidade Plenas.

Neutralizou, ainda, significados como direito individual a propriedade, titulacéo
dominial, participacdo nos processos decisorios e “justa indenizacao”, sendo estes
apenas alguns exemplos do que se apresentou, ndo apenas na implementacao do
programa, mas na proépria lei, pois o proprio direito encripta o poder. E isso reduz as
possibilidades da significacdo enquanto mecanismo de regularizacdo fundiaria,
tornando possivel sua realizacdo apenas para os interesses de mercado, o que a terra
vale, ficando os atores sociais que deveriam estar envolvidos e integrados ao
processo, invisiveis a propria lei, como povo oculto.

Enfatizo que o PROFAVELA, apesar de inovador em 1985, foi mais um
programa social de regularizacao fundiaria que, diante das proprias exigéncias legais,
acabou por tornar o programa inefetivo para a populacédo de baixa renda. Freitas e
Resende (2019) postulam que a ineficAcia do PROFAVELA foi pontuada pelo
desinteresse do municipio em, de fato, regularizar as favelas da cidade, e também
pela burocracia do programa, que envolveu a articulacdo com varios 6rgaos publicos,
para a execucao e concretizacdo do programa.

E, ainda, cito um ponto vulneravel que limitou o PROFAVELA: a cooptacédo de
liderancas sociais envolvidas desde o inicio, para o0 surgimento do programa pelos
partidos politicos e pelo proprio poder constituido, que acabou por reduzir a
capacidade de dissuasdao dos movimentos na politica urbana formulada.

Sanin-Restrepo (2014) destaca que o principal elemento da encriptacdo do
poder se posta na impossibilidade do povo de exercer o poder, em virtude de nao ter
condicdes institucionais paratal. Assim, ao poder constituido € conferida a capacidade
de selecionar qual programa, mesmo com previsao constitucional, pode ser
implementado, e até mesmo esvaziar, desestruturar e ndo efetivar os programas

sociais.
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3.3.4 Instrumentos de regularizacao fundiaria no Estatuto da Cidade

Uma das maiores inovag0des trazidas pelo Estatuto da Cidade, foi a mudanca
do direito de propriedade, que passou da Gtica privada para o ambito das normas de
ordem publica e de interesse social. Pelo Estatuto, e anteriormente pela CRFB/1988,
a funcdo social da propriedade passa a atuar como fonte de imposicdo de
comportamentos positivos, permitindo que o municipio possa exigir o cumprimento do
dever de proprietario, para efetivar a funcéo essencial da propriedade, como o de dar
destinacdo econbmica a propriedade e a terra e, com isso, trazer beneficios para a
coletividade.

Foi a primeira vez que uma legislagdo estabeleceu medidas coercitivas de
garantia do principio da funcao social. Os efeitos praticos desta funcao da propriedade
urbana previsto no art. 182 da CRFB/1988, e o bem-estar dos habitantes da cidade
disposto no art. 39 do Estatuto da Cidade. Os conteudos desses dois artigos ja
destaquei anteriormente nesta tese. Eles determinam o atendimento das exigéncias
fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor, das necessidades
dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das
atividades econdémicas.

Destaco, por oportuno, que o ponto matriz da funcéo social da propriedade é o
elemento legitimador da intervencdo do Estado na propriedade, pois, sem este
dispositivo juridico, os instrumentos urbanisticos ndo seriam possiveis.

Como forma de tornar o direito a moradia plena concretizavel, o Estatuto da
Cidade arrola instrumentos da politica de regularizacdo fundiaria, nos termos do art.
4°V, alineas “f", “h” e *j”, a saber: as ZEIS; a CUEM e a usucapido especial de imovel
urbano.

O assunto relacionado a cada um destes instrumentos urbanisticos ndo se
exaure neste texto. Esta ndo é minha intencdo, mas, sim, destacar a existéncia de
cada um deles na legislagcdo urbanistica, como instrumentos que possibilitariam a
efetivacdo dos Direitos a Moradia e a Cidade Plenas. Meu propoésito também é
enfatizar que, apesar de existirem, eles s&o instrumentos que acabam por encriptar a
real intencdo do mercado em relacéo a terra.

A despeito de ja ter discorrido anteriormente nesta investigagéo sobre o tema,
acredito que nao seria perda de tempo reafirmar que, associados as ZEIS, deveriam

estar os instrumentos urbanisticos de urbanizagéo e legalizagédo do direito a moradia
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e a cidade plena, para uma politica publica que priorizasse a urbanizacdo e
legalizacdo dos assentamentos precarios, visando a melhorar a qualidade de vida,
resgatar a cidadania e promover a incluséo e a integragdo dessas populacdes ao
espaco urbano. Mas, nao séao.

3.3.4.1 Concessao de Uso Especial para fins de Moradia - CUEM

O instrumento da CUEM - foi reconhecido pela CRFB/1988, nos termos do art.
183, §1°%3, diante da lacuna legislativa concernente a ocupacéo irregular em terrenos
publicos. Destaco a importancia deste instrumento, pois a funcdo social da
propriedade é principio norteador, como ja discorri nesta pesquisa, condi¢cdo de
garantia, para ambos o exercicio da propriedade urbana privada e a publica. Portanto,
a CUEM é instrumento para a regularizacdo fundiaria das terras publicas urbanas,
informalmente ocupadas pela populacédo de baixa renda, visando a garantir a funcao
social da propriedade.

Como o instrumento da CUEM acabou por ocasionar uma revolugéo conceitual,
sua regulamentacao foi mais dificil ainda. Entre vetos dos artigos no Estatuto da
Cidade, lacunas e imprecisbes, até a edicdo da Medida Proviséria (MP) n°
2.220/2001(BRASIL, [2017]), configurou-se uma verdadeira batalha social para a
materializagdo do instrumento. Esta MP introduziu a concesséo de uso especial de
imovel publico situada em area urbana, para fins de moradia em nove artigos que
permaneceram intactos, até a edicdo da MP n. 759 de 2016 (BRASIL, 2016b),
convertida, entdo, na Lei n. 13.465, de 2017. Na verdade, em 2017, o legislador
acabou por alterar somente trés artigos da Medida Proviséria n. 2.220: o art. 1°, caput,
que trata do direito individual a CUEM; o art. 2°, caput, referente a concesséo na
modalidade coletiva, e o art. 9°, que, porém, néo se refere a concesséao para fins de
moradia, porém, a autorizacdo de uso de bem publico para fins comerciais.

Quando faz uma analise jurisprudencial do instrumento, (BRASIL, 2016b)

53 “Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados,
por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢éo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,
adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imdvel urbano ou rural.
(Regulamento)

§ 1° O titulo de dominio e a concesséo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° Os imoveis publicos néo serao adquiridos por usucapido.” (BRASIL, [2022a]).
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revelou que, de setembro de 2001, até final de dezembro de 2013, os Tribunais de
Justicas julgaram somente 87 casos em que se discutiu a concessao em questao,
muitos deles concentrados nas regifes sudeste (51%) e sul do pais (32%), conforme
Tabela 5, a sequir.

Tabela 5 - Decisdes Judiciais Tribunais- CUEM
Decisdes Judiciais Tribunais- CUEM

TRIBUNAL Quantidade de decisdes Numero- Percentual
TJISP 24 44- 51%
TRF2 (RJ e ES) 20

TJ/PR 10 28- 32%
TJ/ISC 5

TJ/IRS 6

TRF4 (PR, SC e RS) 7

TJ/RN 1 5- 6%
TRF5 (AL, CE, PA, PE, RN, |4

SE)

TJ/IDF 5 10- 11%
TJ/IGO 4

TJITO 1

Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos do (MINISTERIO DA JUSTICA, 2016a).

Acrescam-se aos dados do quadro anterior as decisdes proferidas por juizos
de segundo grau de apenas 08 (oito) Tribunais de Justica e de 03 (trés) Tribunais
Regionais Federais majoritariamente no Sudeste. Nao houve deciséo, por parte do
Superior Tribunal de Justica (STJ) e STF, para 0s recursos eventualmente interpostos
sobre as decisbes de segundo grau.

Um ponto que destaco, em relacéo as decisfes se concentrarem no Sudeste e
no Sul, é porque séo regides mais adensadas demograficamente, e pelo acesso dos
interessados a justica, no sentido ndo s6 da capacidade de judicializacdo da matéria,
mas, também, do conhecimento acerca dos direitos.

Outro aspecto merecedor de destaque que demonstra 0 baixo numero de
julgados se refere, a atuacdo do Ministério Publico e da Defensoria como 6rgaos de
promocao de interesses coletivos e difusos e de defesa da populag&o carente ainda é

extremamente timida, e ao direito a concessdo ser negado na maioria absoluta dos
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casos, sobretudo, com fundamento na desqualificacdo da posse, na oposi¢cao a posse,
na discricionariedade da Administracdo Publica (existente em certas hipoteses de
concessado), na dimensao do imoével ocupado e na falta de prévio requerimento em
processo administrativo. (BRASIL, 2016b).

Numericamente, o resultado dos 87 casos aponta: 25 casos decididos com o
argumento de desqualificacdo da posse; 14 sob o argumento da oposicédo da posse;
12 devidos a discricionariedade da administracdo publica; 7 sob o argumento da
dimensé&o do imdvel, e 07 sob a alegac¢éo de falta de prévio requerimento em processo
administrativo.

Em vista disso, reafirmo, como ja o fizera anteriormente, que é fundamental
retomar que grande parte destes instrumentos dependem da atuacdo do Poder
Judiciério, espaco no qual estes costumam encontrar profundas dificuldades para se
realizarem. Um dos principais obstaculos para a concretizacdo destes instrumentos,
e nao seria diferente com o CUEM, sdo os elementos juridicos.

Sanin-Restrepo (2014) sugere que o poder constituido manipula a linguagem
(juridica) e acaba por retirar o poder de estabelecer os significados do poder
constituinte. Sob esta 6tica, os significados encriptados, como o0 uso da linguagem
juridica promovida pelo Poder Judiciério - parte do poder constituido -, trabalha para
encriptar ou neutralizar os significados urbanisticos, como os que 0s da posse, 0s da
funcéo social da propriedade e os da propria propriedade possuem. E a encriptacéo
de significados existente na interpretagcdo normativa ou na deciséao judicial.

A encriptacdo, em um primeiro momento, atua com a apropriacao pela prépria
doutrina e posteriormente, na modalidade da prética juridica na intepretacdo do

instrumento e nos julgamentos dos casos pelos tribunais.

3.3.4.2 Usucapidao especial de imoével urbano

A usucapiao € forma originaria de aquisicdo do direito de propriedade
legalmente dada ao possuidor que ocupa area de terras sem oposi¢cao e pelo prazo
fixado em lei. Na verdade, a usucapido cumpre, simultaneamente, duas finalidades
diante de milhées de familias brasileiras pobres que, por estado de necessidade
social, vivem em favelas, corticos, conjuntos habitacionais invadidos e loteamentos
irregulares, na chamada cidade clandestina: instrumento de regularizacédo fundiaria

bY

gue assegura o direito & moradia a esses segmentos sociais, e garantia do
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cumprimento da funcéo social da propriedade, por meio da promocéo de uma politica
de regularizacéo fundiaria.

De acordo com o art.183 da CRFB/1988, esse direito € assegurado para aquele
que possuir como sua area urbana, de até 250 metros quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicédo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,
desde que néo seja proprietario de outro imovel urbano ou rural. O Estatuto da Cidade
reproduziu o referido instituto no art. 9°.

Porém, a grande inovagdo para a regularizacdo fundiaria das areas urbanas
veio no bojo do art. 10°* do Estatuto da Cidade, com redacdo dada atualmente pela
Lei 13.465/2017, possibilitando a usucapido coletiva de areas acima de 250 metros
quadrados ocupadas em regime de composse pela populacdo de baixa renda para
moradia, pelo prazo, ininterrupto e sem oposi¢ao, de cinco anos. Nos termos do
paragrafo 2° do mesmo art., a usucapiao coletiva de imével urbano sera declarada
pelo juiz, mediante sentenca que servira de titulo para registro no cartorio de registro
de imdveis. Ou seja, para a usucapiao coletiva ser dada depende de deciséo judicial,
e anterior judicializacao, para ser declarada.

O ponto central que contemplou o instituto da usucapido especial coletiva para
fins urbanos foi para demonstrar, como procedi com o instrumento da CUEM, que a
existéncia do instrumento, mesmo tendo base constitucional e em legislacbes
infraconstitucionais, ndo € afirmacdo de instrumento efetivador dos principios
fundamentais. Um dos primeiros obstaculos é a necessidade de judicializa¢édo para a
declaracdo da usucapido. Outro impedimento envolve as definicbes dos conceitos
para a sentenca judicial, como demonstro a seguir.

Tendo como base o relatério emitido (BRASIL, 2016b), quando se faz uma
analise jurisprudencial do instrumento, os Tribunais de Justicas da capital, Tribunais
Federais e Tribunais Superiores emitiram decisbes em 57 casos. A Tabela 6, na

sequéncia, apresenta os dados.

Tabela 6 - Decisdes Judiciais Tribunais de Justica

Decisdes Judiciais Tribunais de Justica- Usucapido Coletivo para fins
Urbanos

54 Art. 10. Os nucleos urbanos informais existentes sem oposi¢cdo ha mais de cinco anos e cuja area
total dividida pelo nimero de possuidores seja inferior a duzentos e cinquenta metros quadrados por
possuidor séo suscetiveis de serem usucapidos coletivamente, desde que os possuidores ndo sejam
proprietarios de outro imével urbano ou rural.” (Redag¢ao dada pela lei n° 13.465, de 2017) (BRASIL,
[2021]).
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TRIBUNAL Quantidade de decisdes Numero- Percentual
TJ/SP 22 26- 45 %
TJI/RJ 4

TJ/IPR 11 21-37%
TJ/SC 2

TJ/IRS 8

TJ/AC 1 1- 2%
TJ/DF 1 9- 16%
TJ/GO 3

TJ/MT 3

TIIMG 2

Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos do (MINISTERIO DA JUSTICA, 2016a).

A regido Nordeste ficou excluida da Tabela 5 por ndo ter, no periodo
mencionado anteriormente, decisdes judiciais sobre o instrumento da usucapido
especial coletivo para fins urbanos.

A mesma Tabela permite a interpretacdo de que a auséncia de decisbes
judiciais, e claro, do baixo indice de judicializacdo, sugerem que a dificuldade de
acesso a justica, e até mesmo a falta de conhecimento dos proprios direitos pela
populacdo, sdo dois dos obstaculos para a materializacdo do direito a moradia.

Outro ponto destacado (BRASIL, 2016b) se refere aos 6bices para a efetivacao
da usucapido coletiva para a jurisprudéncia. Verifica-se que o principal 6bice apontado
€ a questao da “individualizacdo do imdvel”’, a saber, numa leitura literal do art. 10,
caput, do Estatuto da Cidade, somente se entende cabivel a usucapido coletiva,
guando os imites individuais dos imoOveis ndo possam ser tracados, descolando-a,
sempre que possivel, do aspecto coletivo, e remetendo os autores a usucapido
individual. Este Obice aparece em 17 das sentencas proferidas.

Outro ponto esta relacionado a legitimidade na propositura da agdo que
aparece em 09 das sentencas proferidas, o que demonstra, mais uma vez, a Vvisao
individualista do Judiciario acerca de acdes coletivas, na medida em que, na maioria
das vezes, se exige autorizacao especifica de cada conddomino para o ajuizamento da
acao, independentemente de autorizacdo assemblear para o0 ajuizamento da acao
pela associacdo de moradores, esvaziando a competéncia atribuida as associacdes
de moradores, para atuarem como substitutos processuais, e dificultando o

reconhecimento da usucapido coletiva.
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Outros trés pontos destacados se referem as dimensdes do imovel, a
obediéncia ao prazo e a desqualificacdo da posse, representando, cada um deles, 06
vezes nas sentencas proferidas. A dimenséo do imovel e o prazo legal séo previstos
constitucionalmente, de forma que n&o se pode prever quaisquer alteracoes
normativas infraconstitucionais em sentido diverso.

Quanto a oposicéo e a desqualificacdo de posse, hipoteses em que as acdes
reivindicatorias prevalecem sobre a usucapido e/ou ndo se reconhece a posse,
respectivamente, o que se vislumbra é um Judiciario que ainda trata a posse de forma
subalterna a propriedade, ndo a entendendo como direito autbnomo, tampouco
conferindo a posse urbana para fins de moradia o valor de direito da cidade que

POSSUI.

3.3.5 Regularizacdo Fundiaria urbana de Interesse Social e o direito

Na economia de mercado que incrusta todo direito e traz a sensacgéo de busca
incessante e inalcancavel do direito a moradia e a cidade de forma plena, as
possibilidades de efetivagdo da REURBs sdo reduzidas, em detrimento da
necessidade da propriedade, da terra reproduzir as condicbes de funcionamento do
mercado, conforme destaca Lefebvre (2008). Assim, os conteddos presentes nos
textos normativos pertinentes a regularizacdo fundiaria, populacdo de baixa renda,
direito a moradia e tantos outros convertem-se em instrumentos para a reproducao
capitalista da sociedade, pois afirma Harvey (2006) que sao apropriados e
manipulados para a reafirmacao da estrutura produtiva.

Contudo, esta manipulagcdo ndo ocorre, porque o direito seria neutro e, na
disputa por poder dos agentes sociais, seria apropriado e utilizado pelo ganhador da
disputa imposta. Isso acontece, porque o direito faz parte disso. Ele é instrumento de
reproducao capitalista que tem a clara funcdo de reduzir os significados de
regularizacdo fundiaria, populacdo de baixa renda e direito a moradia, em prol da
aplicacdo hegemodnica do acesso a terra sob a perspectiva de mercado, e para o
mercado, reproduzindo o acesso a moradia sob uma 6tima de transagdo comercial e
nao social.

Sendo assim, as politicas publicas de regularizacdo fundiaria de interesse
social se apresentam encriptadas, pois a estrutura do proprio direito utiliza destes

movimentos de encriptacdo de poder presentes na forma juridica, trazendo a
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sensacao de que um dia os Direitos a Moradia e a Cidade Plenas serao alcancados.
Desde a criacao do Estatuto da Cidade, os gestores publicos passaram a contar
com instrumentos urbanisticos para a promo¢ao da regularizagdo fundiaria, sob o
argumento de maior eficiéncia e com a finalidade da promoc¢éo ao direito & moradia.
No ano de 2009, foi editada a Lei Federal 11.977 que previa a primeira politica
nacional de regularizacdo urbana e fundiaria, e trazia em seu art. 1°°%, a finalidade do
PMCMV, sob a responsabilidade do Ministério MCID que visava a beneficiar familias
com financiamento de moradias em areas urbanas e rurais.
O PMCMV tinha como foco as populacdes que se enquadrassem nas seguintes
faixas de renda:
a) faixa 1- para as familias com renda de até R$ 1.800,00 €& oferecido
financiamento de até 120 prestacdes mensais que podem variar de R$ 80,00 a
R$ 270,00, e a garantia para o financiamento é o proprio imovel adquirido;
b) faixa 1,5 - para familias com renda de até R$ 2.600,00 com financiamento em
até 30 anos para pagar subsidios;
c) faixa 2- para familias com renda de até R$ 4.000,00, podendo ter subsidios de
até R$ 29.000,00, e a
d) faixa 3- para familias com renda de até R$ 7.0000,00 mensais, sem subsidios,

porém beneficiadas com taxas de juros reduzidos.

Outro ponto reconhecido pela Lei 11.997/2009 foi o protagonismo do Municipio
na conducdo dos processos de regularizacdo fundiaria e urbanistica. Segundo Melo
(2010), havia um municiamento do Poder Publico local com ferramentas qualificadas
para a implementacdo de uma politica urbana mais justa, tudo de acordo com o
planejamento urbano e sua politica habitacional firmados pelo Plano Diretor local.

A Lei 11.997/2009 estabelecia, também, a distincdo entre regularizacdo de
interesse social e de regularizacdo de interesse especifico no art. 47, VII e VI
(revogados). (BRASIL, [2022d]).

O Programa tinha como bandeira a regularizagéo fundiaria por interesse social,

55 O Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) tem por finalidade criar mecanismos de incentivo a
producdo e aquisicdo de novas unidades habitacionais ou requalificagdo de imoveis urbanos e
producédo ou reforma de habitacdes rurais, para familias com renda de até R$ 4.650,00 (quatro mil,
seiscentos e cinquenta reais). (BRASIL, [2022d]).
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objetivando ndo s6 auxiliar a gestdo do poder publico na solugcdo de problemas
urbanisticos, ambientais e sociais, em virtude da desorganizacéo do parcelamento do
solo dos municipios brasileiros, mas, também, o de proporcionar a inclusao social da
populacdo, por meio do acesso ao direito a propriedade, ao titulo dominial. Este era o
objetivo. Mas, o que, realmente, foi o programa?

Vive-se o direito entre o que deveria ser e o0 que ele é. E o que ele efetivamente
€ se apoia no proprio direito. Assim, Cardoso e Aragao (2013) destacam como grande
fator de lancamento do PMCMV, a crise econdmica internacional de 2008, iniciada
nos Estados Unidos e provocada pela crise de mercados financeiros e imobiliarios.
Ou seja, o objetivo do PMCMV era atenuar os efeitos da crise financeira vivenciada
pelo capital, estimulando o crescimento do mercado habitacional, gerando um
ambiente econémico confiavel para o préprio mercado. Assim, o que vejo, mais uma
vez, foram acdes por parte do Poder Publico, com a instituicdo de um programa social
como clara estratégia da classe dominante e realizada de acordo com as exigéncias
de acumulagéo do capital.

O discurso trazido a publico foi que a finalidade do PMCMYV era efetivar o direito
fundamental a moradia plena, através dos subsidios fornecidos pelo programa, a
populacao de baixa renda. Mas, o que a Lei 11.977/2009, ou seja, o direito, mostrou
foi a neutralizacdo da aplicacdo da politica publica social de acesso a moradia para
subsidiar e aplacar a crise econémica do mercado.

E isso é claramente perceptivel em varias frentes:

a) a falta de articulacdo do PMCMV com a politica urbana, ndo levando em
consideracao legislacbes municipais em vigor;

b) os problemas de localizacdo dos novos empreendimentos em &reas remotas,
sem acesso ao minimo existencial, incrementando, mais ainda, a excluséo
social,

c) a grande escala de empreendimentos de baixa qualidade arquitetdnica e
construtiva; e por fim,

d) as desigualdades na distribuicdo dos recursos, privilegiando a faixa 2 e 3 do

programa.

Pontua Bonduki (2022) que o PMCMYV se fixou, exclusivamente, na produgdo
de unidades prontas, com estrutura e forma mais convenientes para o0 setor da

construgcédo civil, tendo como objetivo a reducdo dos custos de producéo e a
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maximizacdo do lucro pelo capital. Sim, falo de um programa social, mas que, na
realidade, era um programa para recuperar o mercado econdémico.

Pontuo ainda, que mesmo diante da enorme disponibilidade de recursos para
0s subsidios para a construcdo das unidades habitacionais para a faixa de rendas
mais baixas, esta nédo foi a faixa prioritaria.

Outro ponto foi que a prépria legislacéo trazia a possibilidade de a localizacao
dos empreendimentos ser inadequada, em areas carentes de emprego, infraestrutura
e equipamentos, correndo o risco, ainda, de gerar impactos negativos como a
elevacdo do preco da terra, o que representaria a transferéncia do subsidio para a
especulacao imobiliaria, desvirtuando os propdsitos iniciais do programa.

Conforme Rolnik (2015), o programa propiciou a construcdo de
megaempreendimentos padronizados inseridos nas piores localizagdes das cidades,
isto €, onde o solo urbano é mais barato. E foi isso o que efetivamente aconteceu.

Volto a afirmar, por entender oportuno, que desencriptar as politicas de REURB
seria abrir os significados ou as possibilidades de significacdo do e no direito, pelo
reconhecimento da diversidade sobre o qual este direito, como toda a Administracao
Pulblica, age. Qual a real intencdo da acao?

As politicas de REURBs deveriam retirar da agrura em que vivem o real povo
beneficiado pelo direito. Trazer este povo a luz, deixa-lo visivel. Conforme afirma
Sanin-Restrepo, (2016) seria desvelar o povo oculto no processo de elaboracéo e
resisténcias as politicas publicas que neutralizam conteddos que favorecem a
diversidade (excluida), em favorecimento a homogeneidade, e privilegiando
interesses privados que se fazem hegemobnicos e constroem apenas um tipo de
cidade, a cidade produto (SANIN-RESTREPO, 2016).

O que vejo é o Direito a Moradia Plena e a Cidade Plena encriptado pelas
politicas publicas de REURBs, que conforma a cidade produto e na qual a
Administracdo Publica viabiliza apenas interesses econdmicos e politicos
relacionados ao mercado. A Lei 11.977/2009 legalizou a possibilidade de
concretizagdo do programa em zonas urbanas n&o consolidadas desprovidas de
escolas, creches, postos de saude, comercio e lazer. O proprio direito legalizou
empreendimentos localizados em é&reas periféricas da cidade, fomentando a
proliferacdo da violéncia e a exclusdo social, através de um programa de REURB.
Acho complexo discorrer sobre regularizacdo fundiaria plena.

Conforme ja mencionei anteriormente, o conceito de regularizacdo fundiaria
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plena, apesar de ser entendido como um conceito moderno, e o é, estava disciplinado
legalmente no art. 46, da Lei MCMV (revogado pela Lei 13.465/2017), e as raizes de
tal conceito remontam a Conferéncia Habitat | de 1976. Ou seja, 0S pressupostos
fundamentais j& vinham sendo discutidos a mais de 35 anos. Friso, novamente, que
para que uma regularizacéo fundiaria seja considerada plena, ndo ha como dissocia-
la dos direitos a cidade plena, e a moradia plena e a questdo do componente dominial
para a devida seguranca juridica.

N&o ha duvidas de que tal dispositivo legal previu a integracdo entre a
regularizacdo dominial e registral que garantem a seguranca da posse ou o titulo de
propriedade, em assimetria com o planejamento urbano, com a legislacdo de uso e
ocupacdo do solo, com a infraestrutura urbana, 0s equipamentos coletivos e
socioambientais e sua insercao social, pactuando com o que a propria CRFB/1988
dispde sobre a garantia de uma moradia adequada.

Em 2017, a Medida Provisoria n°® 759/2016, convertida na Lei 13.465/2017,
tinha a justificativa de instituir normas gerais e retirar uma série de obstaculos a
regularizacdo fundiaria, com o argumento de facilitar o acesso a moradia digna e a
seguranca da posse. Todavia, seria este o real significado? Nao seria esta lei apenas
um simulacro de efetivacédo do direito a moradia plena, quando, na préatica, mais uma
vez, 0 acesso a moradia ndo se materializaria? N&o estariam os setores econdémicos
que controlam, ou influenciam, a formacéo dos significados dos contetdos juridicos
sendo novamente privilegiados?

Resta por 6bvio que o novo marco legal federal construiu outra politica de
REURB, revogando totalmente o capitulo Ill da Lei 11.997/2009, mas com a mesma
finalidade de simular o direito a moradia e a cidade plenas, encriptando o poder pelo
direto e com o direito.

Explicarei mais a frente.

A Lei 13.465/2017 e seu Decreto Federal n°® 9.310, de 15 de marco de 2018,
em linhas gerais, se manteve igual no que tange ao processo de regularizacéo
fundiaria de areas urbanas de sua antecessora. O que constatei na nova lei federal
em vigor € uma perspectiva exclusivista da titulacdo dominial da propriedade, néo
havendo, portanto, evolucéo.

Esse aspecto ja estava explicito na exposi¢cao de motivos que levaram a edicéo
da medida provisoria que antecedeu a lei, quando justifica a importancia da legislacéo

baseada na argumentacao de que, quando a terra ndo esta registrada em Cartorio de
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Registro de Imoveis, esta fora da dinamica econémica e ndo garante cidadania aos
seus detentores.>®

Passo, neste instante, a narrar algumas tentativas de agdes abrangentes para
a REURB para o retrocesso das ag¢des voltadas para a titulagédo e a posse.

A nova lei, em seu art. 9°7, conceituou a REURB que abrange medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais e a titulacdo da propriedade.

Enquanto a questdo dominial foi amplamente explorada na exposicdo de
motivos da Medida Provisoria 759/2016, os aspectos urbanisticos da REURB tiveram
tratamento sucinto por parte dos Ministérios da Cidade e do Planejamento.%®

Apresenta-se, pois, mais um novo conceito relacionado ao objetivo da titulagédo
da propriedade trazido pela Lei 13.465/2017, que é o conceito de NUIs. Assim, o art.
11, 1I® traz um conceito utilizado em tempos passados que distinguia os
parcelamentos do solo em legais e ilegais, sendo os ilegais subdivididos em
clandestinos e irregulares.

Assim, parcelamentos clandestinos sao aqueles “desconhecidos” pela
Administragdo Publica Municipal, e a palavra desconhecido se referindo ao fato de
gue o poder publico pode até ja ter autuado, embargado, exercido seu de poder de
policia administrativa, porém, nunca foi aprovado pelo municipio.

Segundo Silva (2010), o loteamento clandestino constitui, ainda, uma das
pragas mais daninhas do urbanismo brasileiro. Loteadores parcelam terrenos dos
quais, ndo raro, ndo possuem o titulo de dominio, e, por isso, ndo conseguem
aprovacao do plano, quando se dignam a apresenta-lo a Prefeitura, pois o comum é

gue sequer se preocupem com essa providéncia, que € onerosa, e, inclusive, porque

5 E sabido, a terra constitui a base para o desenvolvimento econdmico e social de um Pais. E nela que
se desenvolvem a moradia, a industria e o0 comércio. Quando a terra — urbana ou rural — ndo esta
registrada em Cartério de Registro de Imdveis, para além de se situar fora da economia, restam
mitigados direitos que garantem cidadania aos seus ocupantes. Viabilizar a regularizagao fundiaria,
assim, mais do que assegurar a fungéo social das cidades, a seguranca e a dignidade de moradia,
dinamiza a economia brasileira. (BRASIL, 2016b).

57 Art. 9° Ficam instituidas, no territério nacional, normas gerais e procedimentos aplicaveis a
Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais
e sociais destinadas a incorporacao dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano
e a titulagdo de seus ocupantes. (BRASIL, [2022¢€]).

58 |sto porque referida iniciativa ultrapassa os aspectos meramente juridicos da titulacao daqueles que
irregularmente detém imoveis publicos ou possuem iméveis privados e, assim, contempla medidas
urbanisticas, ambientais e sociais, que visam a regularizacao dos nucleos urbanos informais, instituto
juridico novo, em verdadeiro esforgo de reurbanizacéo do Pais. (BRASIL, 2016b).

59 Art. 11. Para fins desta Lei, consideram-se: | -....

Il - ndcleo urbano informal: aquele clandestino, irregular ou no qual ndo foi possivel realizar, por
gualquer modo, a titulacdo de seus ocupantes, ainda que atendida a legislacéo vigente a época de
sua implantacéo ou regularizacao; (BRASIL, [2022¢€]).
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demanda a transferéncia de areas dos logradouros publicos e outras ao dominio
publico. Feito o loteamento nessas condi¢des, pdem-se os lotes a venda, geralmente
para pessoas de rendas modestas, que, de uma hora para outra, perdem seu terreno
e a casa que nele ergueram, também clandestinamente, porque n&o tinham
documentos que lhes permitissem obter a competente licenca para edificar no lote.

Os parcelamentos irregulares podem até ter sido aprovados pelo municipio,
entretanto a estruturagdo do loteamento foi realizada parcialmente ou diferente das
diretrizes pelas quais o projeto foi aprovado.

Outro entendimento necessario € o de que “nao foi possivel a titulagdo dos
ocupantes”, a situacao que se aplica ao nucleo urbano aprovado pelo municipio, de
acordo com as diretrizes dispostas no projeto do loteamento, e este loteamento esta
registrado no Cartdrio de Imdveis, entretanto, ndo foram realizadas as transferéncias
da propriedade dos lotes do loteador aos adquirentes, ou mesmo a transferéncia das
areas publicas ao Municipio.

Visto isso, percebe-se que a Lei 13.465/2017 trata de regularizacao fundiaria e
seu objeto sdo Nucleos Urbanos Informais, e que os NUI devem ter sua irregularidade
analisada pelo aspecto dominial ou juridico®® e o aspecto urbanistico. Oportunamente,
reconheco, que o aspecto ambiental e social se encontra presente, seja no conceito
de regularizacdo fundiaria, seja até mesmo na impossibilidade de dissocia¢do dos
aspectos dominial e urbanistico. Mas, percebe-se, quando se analisa a realidade da
regularizacdo fundiaria, que o que menos interessa aos olhos do poder publico é a
insercao social, ambiental e urbanistica do cidadao no espaco da cidade.

Afirmava-se que a Lei 11.977/2009 contemplava o assentamento irregular;
entdo, anos mais tarde, surgiu a Lei 13.465/2017, que substituiu o conceito anterior e
fixou o conceito de NUIs, com enfoque claro na titulacdo e na rendncia ndo expressa,
ou seja, a REURB plena.

Destaco, novamente, que a ideia de titular ndo significa necessariamente a
possibilidade do dar acesso a moradia plena, porque a definicdo de moradia plena
esta relacionada a uma dimenséo publica e ndo apenas a dimensédo da casa, da

moradia em si. O conceito de moradia plena, tendo como base os direitos humanos,

60 Nele, restam compreendidas situagdes de ocupacao ordenada, desordenada, clandestina, irregular,
que tenham sido implantadas sem observancia da legislagdo (caso tipico dos loteamentos,
condominios e incorporacdes ilegais), assim como demais situacées em que ndo tenha se revelado
possivel a titulacdo ou o registro da titulagdo dos ocupantes. (BRASIL, 2016b).
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€ uma espécie de portal para que outros direitos humanos sejam obtidos. Ndo me
furto, neste ponto, de reconhecer que a habitabilidade é um dos elementos, mas néo
é a totalidade dos elementos para a moradia plena.

Enfatizo, por entender relevante, que a constitucionalidade da Lei 13.465/2017
vem sendo questionada em trés acdes diretas propostas no STF, pelo MP Federal,
pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil e pelos Partidos dos Trabalhadores (PT). Nesse
sentido, Araudjo (2019) acrescenta que varios segmentos profissionais, sociais e de
classe se pronunciaram sobre a constitucionalidade da medida proviséria e sobre 0
retrocesso que sua publicacdo significava para a manutencdo dos avancgos
alcancados pela Lei 11.977/2009, cujo capitulo sobre a regularizacéo fundiaria do solo

foi totalmente revogado.

3.4 Perspectivas sobre a Regularizacdo Fundiaria Urbana de Interesse Social

A presente tese tem como tema a REURB aplicada as camadas
economicamente desfavorecidas da sociedade, e, por isto, sendo enquadradas como
de interesse social. A Lei Federal instituiu duas modalidades, REURBs e REURB,
ambas importantes para a efetivacdo do direito a moradia plena.

Entretanto, o que analiso no préximo capitulo é se, efetivamente, o REURBSs
concretiza os direitos a moradia e a cidade plenas, ou se seria ele apenas um
simulacro de direito.

A lei 13.465/2017 e seu decreto federal apresentaram instrumentos juridicos da
regularizacdo fundiaria urbana a REURB, que € um conjunto de normas gerais que
pretendem limitar as condutas que restringem o direito a moradia, deixando claro que
cabe ao poder publico estruturar politicas publicas com a intencéo de materializar esse

direito fundamental. Os objetivos da REURB estdo destacados no art. 1061, da referida

61 Art. 10. Constituem objetivos da REURB, a serem observados pela Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios:
| - identificar os nlcleos urbanos informais que devam ser regularizados, organiza-los e assegurar a
prestacdo de servicos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condi¢des urbanisticas
e ambientais em relacéo a situacao de ocupacdo informal anterior;
Il - criar unidades imobiliarias compativeis com o ordenamento territorial urbano e constituir sobre
elas direitos reais em favor dos seus ocupantes;
lll - ampliar o acesso a terra urbanizada pela populagcdo de baixa renda, de modo a priorizar a
permanéncia dos ocupantes nos préprios nucleos urbanos informais regularizados;
IV - promover a integracdo social e a geracdo de emprego e renda;
V - estimular a resolugcéo extrajudicial de conflitos, em reforco a consensualidade e a cooperacéo
entre Estado e sociedade;
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lei, deixando clara a intencdo do legislador na estruturacdo de principios
constitucionais fundamentais como: direito a moradia; funcdo social da propriedade;
direito a cidade; direito a dignidade e direito a propriedade.

A lei em seu art. 13, | e 11%criou duas modalidades de REURBS:

a) REURBs - reqgularizacdo fundiaria aplicavel aos NUIls ocupados
predominantemente por populacédo de baixa renda, assim declarados em ato
do Poder Executivo municipal.

b) REURBe - regularizacéo fundiéria aplicavel aos NUIs ocupados por populacéo

nao qualificada nas normas da REURBS.

A REURBS destina-se as popula¢bes de baixa renda (art. 13, | da Lei
13.465/2017) avaliadas pelos municipios, com a renda mensal familiar ndo superior
ao quintuplo do salario minimo vigente no Pais, conforme prescreve o Decreto
Regulamentar n° 9310 de 15 de marco de 2018, em seu art.6°, paragrafo anico,
devendo o bem a se regularizar ser utilizado para fins residenciais. De forma simples,
posso afirmar que a diferenca basica entre as modalidades diz respeito ao publico-
alvo (pessoas de baixa renda na REURBS).

Dentro de um mesmo processo de REURB podera haver a presenca das duas
modalidades REURBS e REURBe, que envolve procedimento misto, cabendo a
Prefeitura Municipal a informacé&o de qual beneficiario e imével se enquadram em qual
situacao.

Para os casos que se enquadram na denominada REURBS, a Lei resguardou
aos beneficiarios a gratuidade dos atos de registro instituida na Lei n® 11.977 de 2009,

podendo, assim, concretizar o registro do imével em nome dos ocupantes, conforme

VI - garantir o direito social a moradia digna e as condi¢8es de vida adequadas;
VII - garantir a efetivacdo da funcéo social da propriedade;
VIII - ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes;
IX - concretizar o principio constitucional da eficiéncia na ocupagéo e no uso do solo;
X - prevenir e desestimular a formacéo de novos nucleos urbanos informais;
Xl - conceder direitos reais, preferencialmente em nome da mulher;
Xl - franquear participacdo dos interessados nas etapas do processo de regularizacdo fundiaria.
(BRASIL, [2022¢]).

62 Art. 13. A Reurb compreende duas modalidades:
| - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizagdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos
informais ocupados predominantemente por populacéo de baixa renda, assim declarados em ato do
Poder Executivo municipal; e
Il - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) - regulariza¢ao fundiaria aplicavel aos nicleos urbanos
informais ocupados por populacdo ndo qualificada na hipdtese de que trata o inciso | deste artigo.
(BRASIL, [2022¢€]).



109

prevé o Cadigo Civil Brasileiro (CCB).

Ressalto que a principal inovacao-alteracéo feita pela Lei de Regularizacéo
Imobiliaria, o instituto da legitimacéo fundiaria, consiste na atribuicdo da propriedade
da unidade ocupada ao seu detentor, como uma modalidade de aquisicéo originéria,
qgue se difere da usucapido, uma vez que nao se computa o tempo e a natureza da
posse (art. 11, VIl da Lei 13.465/2017).

Assim, apés o procedimento da Regularizacdo Fundiaria, as partes ja podem
registrar o seu imével como sua propriedade plena, de fato, isto €, propriedade e
titularidade dominial. Até o momento, os demais elementos essenciais para a
efetivacdo dos direitos a moradia plena e a cidade plena ndo aparecem como de
primeira ordem.

E o registro deste imével de interesse social se da através da emissdo de um
titulo, a Certiddo de Regularizacdo Fundiaria (CRF), que € o documento final da
REURB emitido pelo Municipio, e o constituem: o projeto de regularizacdo aprovado,
o termo de compromisso relativo a sua execucdo e a listagem dos ocupantes
beneficiarios de legitimagéo fundiaria e de posse. A constituicdo de direitos reais em
favor dos beneficiarios sera feita mediante o registro desse conjunto de documentos,
dispensando-se os procedimentos individuais. Desse modo, a partir do registro, o
beneficiario do REURBS podera ter acesso a programas sociais, dar seu imével como
garantia real (hipoteca, alienacao fiduciaria), ocasionando uma transformacdo de
mercado: sai a posse do imével, antes estativa, passando para a propriedade do
imoével, agora, um bem passivel de movimentag¢do e com valor no mercado.

Que nao se olvide, a esta altura, de reconhecer que a titulacéo de propriedade
para os ocupantes dos NUIs representa um avancgo e, até em um primeiro momento,
o reconhecimento ao Direito a Moradia. Sem embargo, faz- se necessario, ainda, que
se garantam condi¢cdes minimas de planejamento urbano, ambiental e social a estes
ocupantes, o que, de acordo com a nova lei de regularizacdo fundiéria, fica a critério
exclusivo dos municipios: exigir mais ou aceitar o minimo.

A regularizacado da titularidade da propriedade por si sO, ndo resolve o grave
problema que os centros urbanos enfrentam na atualidade, especialmente, no que
tange a auséncia de infraestrutura basica que garanta condigdes minimas urbanisticas
a seus moradores, tal como preconiza o direito a moradia e a cidade plenas previsto
nos documentos internacionais e na CRFB/1988.

Souza e Dias (2019) destacam que as mudancas na legislagdo fundiéaria,
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considerando a aprovacao da Lei n° 13.465, firmaram a ideia de que os pobres se
mantém mergulhados na miséria, por um lado, pela falta do acesso a propriedade e,
por outro, pela disponibilizagdo descarada de terrenos publicos para o mercado de
terras privado, fazendo com que o discurso da propriedade alimente a perpetuagéo
da situacdo de precariedade, pelo efeito concomitante que ele possui, a capacidade
de destruir, principalmente, as populacdes de baixa renda deslocadas de seu lugar
de origem, para espoliar o que for possivel do territorio e, simultaneamente, explorar
os direitos dos trabalhadores, em um duplo processo que intensifica a periferizacao e
aliena a cidade, que parece ser uma das formas de sustentar o subdesenvolvimento
do Estado.

Conforme Pagani, Alves e Cordeiro (2016), o processo de regularizacao fundiaria
prevé, pelo menos na letra escrita da lei que, além da titularidade nominal, sdo
essenciais a execucdo de obras de infraestrutura béasica que assegurem o
fornecimento de agua potavel e luz elétrica, abertura de ruas e vias de acesso, como
formas de assegurar as condi¢fes adequadas de sobrevivéncia. Destarte, no que se
refere a REURB, 0 municipio exerce um papel central na elaboracéo e execucédo de
politicas de desenvolvimento urbano, por estar mais préximo da populacao.

A gestdo urbana tem que ser realizada em associacdo com a concepcao de
regularizacdo fundiaria em um sentido amplo, para que todo o processo tenha como
fim efetivar o direito a moradia plena, pois, como sugerem Pagani, Alves e Cordeiro
(2016), no sentido de realizar um trabalho juridico, urbanistico, fisico e social e,
guando uma destas dimensdes é esquecida, ndo se atingem os objetivos do processo.

Como ja afirmei anteriormente, isso é o que deveria ser, mas, ndo o que é. E aquilo
que realmente é reafirma-se na Lei 13.465/2017, uma gestdo urbana pautada em uma
nova fungdo das cidades na ordem econdmica financeira mundial, cuja mais
expressiva utilizacdo estd no financiamento da gestdo e ordenacdo do territorio
urbano, ou seja, sob a otica do capital: a cidade, a propriedade e o espaco como
valores globalizados. As politicas publicas de REURB estdo baseadas em uma matriz
de ordem econdmica, e ndo social.

Araujo (2014) afirma que, entre 0s objetivos reais das politicas publicas de
regularizacdo estd ndo garantir que as cidades sejam para todos, simplesmente
porque isso ndo é possivel, como nos mostram os dados sobre as desigualdades
socioespaciais. Ao contrario, pretendem manter a dinamica de producdo econémica,

consumista e fugaz, que permeia os espac¢os publicos e privados das cidades.
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N&o que esses aspectos sejam necessaria e basicamente ruins, principalmente
para aqueles que ndo precisam lutar por afirmacéo nesses espacos. Afinal, as cidades
séo o resultado e ndo a causa dos modos de viver e de se relacionar com a diferenca.
Séo questdes que refletem as escolhas individuais que o ser humano faz diariamente.
Sem muda-las, ndo é possivel modificar modelos ou estruturas de producéo urbana
fossilizados.

Ora, e 0 que, esta, hoje, estabelecido, tende a reproduzir a inércia dindmica de
producéo e aplicacéo da lei, do direito, que, mesmo de forma ndo Gbvia ou encriptada
responde as condi¢cdes do mercado, do capital. Perceber isso € constatar que o papel
do gestor publico contemporaneo é o de uma espécie de consultor técnico qualificado,
mas, sem real poder de decisdo, uma marionete.

Enfatizo que o direito age como mestre, pois, ao determinar as significacoes,
distribui as possibilidades de concretizacdo dos textos normativos, orientando,
encriptando, como a Administracdo privilegiaria 0 mercado na elaboracédo de politicas
publicas de REURB. A ignorancia é atribuida sempre ao povo oculto, conforme Sanin-
Restrepo (2016), quem n&o possui ou nao recebeu a capacidade de “dizer” sobre ou
para o poder.

Por fim, destaco que um dos grandes desafios da Lei 13.465/2017, que nao foi
vencido por legislacéo federal anterior alguma, nem mesmo pela Lei 11.977/2009, € o
processo de gentrificacdo, que consiste em um série de investimentos publicos, ou
até mesmo privados, nas areas ambiental, social, econdbmica e de planejamento
urbano, ou, que ocorre até mesmo quando os investimentos ndo acontecem e acabam
por expurgar aquelas pessoas que acabaram de receber a titularidade de seu imovel,
exatamente pela incapacidade financeira de permanecerem em um lugar regularizado
cartorial.

Isso posto, na proxima sec¢do, discuto o conceito de gentrificagéo, sua historia
e como este processo se apresenta, claramente, em processos encriptados de
regularizacdes fundiarias urbanas de interesse social, motivando a expulsdo do
cidadao pelo mercado, e deixando este cidadédo cada vez mais excluido, e sem ver

concretizado seu direito fundamental a moradia plena.
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4 DA REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA DE INTERESSE SOCIAL SOB A
PERSPECTIVA DO SIMULACRO AO DIREITO A MORADIA E A CIDADE PLENAS

4.1 Gentrificacdo®®

O conceito de gentrificacdo surgiu na década de 1960, em Londres, Inglaterra.
O termo origina-se da palavra gentry, expressao inglesa que se refere a pessoas
préximas a nobreza, no tocante ao nascimento e a classe socioecondmica, bem
nascidas, gentis e bem educadas.

Dicionarios ingleses dao conta de que gentrificacdo € o processo através do
qual modifica-se uma area urbana com a presenca de pessoas de classe abastada
gue para tais zonas se mudam, melhorando as moradias e atraindo novos negocios,
mas provocando o deslocamento dos antigos moradores regulares para outros locais.
E, ainda, seria o processo de tornar alguém ou alguma coisa mais refinada, educada,
respeitavel.

O termo gentrification, gentrificacdo em portugués, teria sido utilizado pela
primeira vez pela sociologa Glass (1963), para descrever um processo no qual familias
de classe média de Londres teriam ocupado antigos bairros desvalorizados do centro
da cidade. Para a autora, o foco na especulacdo criada pelo mercado imobiliario e
pela substituicdo da populacdo mais pobre pela nova classe média inglesa ocasionava
um processo de gentrificacao.

Na Inglaterra, o termo se refere a classe social da aristocracia terrateniente ou
também, a aristocracia cuja renda provinha de suas grandes propriedades. Cabe
destacar que, com o advento da globalizacdo, o fenémeno da gentrificacdo acabou
sendo identificando em outros paises, e, como efeito sua conceituacao foi ampliada.

Para uma primeira compreensdo, o fenébmeno da gentrificacdo se refere ao
processo de enobrecimento, aburguesamento ou elitizacdo de uma area, geralmente,
nas cidades. Este fenbmeno acontece quando os gentriers migravam para um bairro,
local que, até entdo, abrigava a classe mais pobre. Conclui-se que esse movimento
migratorio faz com que o valor da propriedade dispare e acabe por retirar os antigos

moradores de suas moradias, devido ao aumento do custo de vida.

83 Conforme orientagdo dos membros da banca de defesa de doutorado os subcapitulos que versavam sobre
Gentrificacdo foram deslocados do capitulo 3 para o capitulo 4 para permitir maior organicidade na discussdo do
tema.
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Para Glass (1963),

uma vez que este processo de 'gentrificacdo’ comeca em um distrito, ele
continua rapidamente até que todos ou a maioria dos ocupantes da classe
trabalhadora sejam deslocados e todo o carater social do distrito seja
alterado”. Mesmo assim, a gentrificacao significava refazer um bairro para os
recém-chegados e em detrimento de atuais moradores. (GLASS, 1963, p. 18,

traducdo nossa).

Mendes (2015) ainda explica que

A gentrificacdo inicialmente foi identificada como fenbmeno de mudanca
socioespacial, caracterizada pela chegada de setores de classe média
(gentrys, os gentrificadores) ou atividades comerciais, acompanhada da saida
da populagdo de renda mais baixa, através de processos marcados pela
higienizacdo social, com o fim de atender as necessidades do mercado
acarretando uma série de impactos sociais, como a diferenciacdo do espago
das cidades (MENDES, 2015, p. 210).

Percebo que, no momento em que ocorre: uma melhora da seguranca publica;
da reestruturacdo urbanistica e ambiental do local; do aumento do investimento
publico na area; e da regularizacdo fundiaria das residéncias, este movimento comeca
a acontecer, ampliando, cada vez mais, a exclusao e as desigualdades sociais.

E oportuno destacar que o primeiro sentido de gentrificagio apontava para a
valorizacdo positiva das areas centrais, por meio, majoritariamente, de investimentos
em servicos e atividades culturais, o que propiciava o deslocamento de uma nova
populacdo para areas abandonadas (mas ndo necessariamente desabitadas).

Consoante Mendes (2015), a gentrificacdo é, e sempre foi, sobretudo, um
processo de producdo e apropriacdo do espaco que materializa, de forma
paradigmatica, a luta de classes no palco, que € a cidade, e seu ambiente urbano.

Vale antecipar que que a palavra gentrificacéo reflete um processo espacial,
econdmico e social que vai muito além do mero deslocamento de moradores de uma
classe mais pobre ocasionada pelas forcas do capital, ou, ainda, da reforma de
espacos fisicos na cidade.

Reitero que a globalizagdo do fen6meno da gentrificacdo ocasionou a

expansdo do conceito da palavra em tela, porquanto este processo € vulneravel e

64 "Once this process of 'gentrification’ starts in a district it goes on rapidly until all or most of the working
class occupiers are displaced and the whole social character of the district is changed". Even then,
gentrification meant remaking a neighborhood for new incomers and to the detriment of current
residents”.
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dependente das condi¢cdes especificas de cada pais e da regido afetada pela

gentrificacao.

4.1.1 Das teorias sobre o conceito de gentrificacéo

Apos o surgimento, no Brasil, do conceito de gentrificacdo da década de 1960,
duas teorias se destacaram na tentativa de compreender este fenbmeno. Elas, sao,
conforme destaca Hammett (1991), “a dos humanistas liberais, que destacam o papel
da escolha individual, da cultura e do consumo, e a dos marxistas estruturalistas, que
destacam o papel do capital, das classes sociais, da produ¢do e da demanda.”
(HAMMETT, 1991 apud RIBEIRO, 2018). Para Ribeiro (2018), apesar de as teorias
serem trabalhadas de formas opostas, a autora entende que elas sé&o
complementares, pois isto € necessario para o tdo complexo entendimento da
gentrificacao.

A primeira teoria tem como expoente o geografo Ley (1980) que advoga que a
andlise da gentrificagcdo leva em consideragéo trés aspectos fundamentais do século
XX:

a) contexto econdmico, com a forma de utilizacdo da mao de obra em um periodo
da revolucéo industrial e do uso da tecnologia industrial;

b) contexto social com o surgimento de uma nova classe social resultante das
transformacdes econémicas, da divisdo do trabalho e da alteracao dos padrées
de consumo;

c) contexto cultural com a alteragcdo do modo de vida, das atividades culturais e
da alteracao da arquitetura dos ambientes.

Estes trés aspectos influenciaram os individuos em suas decisdes sobre onde
residir e em que local desenvolver sua atividade econdmica, resolugbes que fizeram
com que houvesse o retorno as areas centrais e histéricas das cidades, segundo
Riberio (2018). Devido a énfase dada a cultura e a escolha dos individuos
pertencentes a determinado grupo social, a teoria desenvolvida por Ley (1980) foca a

demanda das construcdes gentrificaveis e ndo sua oferta.
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A segunda teoria, apresentada por Smith (2007), segundo Ribeiro (2018)%°
contempla a ideia da expressao rent-gap, (qQue € a diferenca entre o atual valor da
terra (do imovel) valorizado pelo uso presente (desgastado) e o valor da terra em
potencial que poderia ser capitalizada por um ‘mais elevado e melhor uso’ daquele
lugar em funcao da sua localizacéo centralizada e privilegiada.

Ou seja, passa a ser interessante para o capital, o investimento nestas areas,
bairros e espacos na cidade, por ser atrativo para alocacdo de seus excedentes que
ocasionam um processo de revitalizacdo, valorizagdo e renovacao do espaco e,
conseguentemente, a venda destes locais € feita com valores elevados, dai advindo
o lucro proveniente do rent gap.

Em sintese, o rent-gap seria a explicacdo da gentrificacdo por uma dinamica
de investimento e desinvestimento urbano relacionada a variacdo do preco da terra
em diferentes areas da cidade, devido ao processo de gentrificacao.

Ribeiro (2018) destaca que, para Smith (2007), “o papel do consumo, da
demanda, do pertencimento a determinado grupo social e da escolha pessoal fica
relegado a segundo plano quando se trata de gentrificacdo”. Nao que Smith (2007)
negue o papel destas varidveis na compreensao plena do processo, mas, sim, que ele
defende a ideia de que, sem o mecanismo de rent-gap e as disposi¢cdes de producéo
capitalista da moradia, ndo haveria gentrificacao.

Observo que o ponto inicial das teorias mencionadas é que a gentrificacédo
envolveria uma mudanga na composicao social da area e de seus moradores e,
também, na natureza dos imoveis dispostos naquela area. Um ponto essencial
analisado, até esta altura, € que sem o olhar do mercado para o investimento nestas
areas a gentrificacdo ndo ocorreria, mas, também, sem as mudancas sociais,
comportamentais e culturais de uma nova classe, que alteram as suas preferéncias
no local de moradia no espaco da cidade, o fendmeno da gentrificagdo também néo
ocorreria.

Segundo Zukin (1995) novas formas de gentrificacdo tém expandido as
possibilidades e os significados de como o processo que se refere as transformacdes
do espago publico, que uma vez reestruturados urbanistica, ambiental e
arquitetonicamente, bem como caracterizados por novas normas de uso e ocupacao,

acabam por contribuir para a exclusdo de seus residentes e sua substituicdo por

65 Do inglés gap: descompasso e rent: aluguel.
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grupos ou classes com maior poder econémico. Seria uma gentrificacdo de espacos
publicos com o protagonismo do Estado. (ZUKIN, 1995 apud RIBEIRO, 2018).

Outra forma de gentrificacdo € a comercial que, segundo Criekingen e Fleury
(2006) se trata de um protagonismo dos comerciantes locais que remodelam suas
atividades comerciais com a finalidade de atrair uma nova clientela, com maior poder
aquisitivo e que passa a frequentar o local. (CRIEKINGEN; FLEURY, 2006 apud
RIBEIRO, 2018).

Varias outras formas de gentrificacdo e sua ampliacdo conceitual s&o
importantes, mas, tenho que trabalhar com parametros minimos e,
consequentemente, a construcdo de um nudcleo basico que, neste caso, seria a
presenca de dois elementos essenciais que sdo intervencgdes fisicas em um local e a

substituicao da populacéo.

4.1.2 Da gentrificacdo na América Latina e no Brasil

Reitero que a gentrificagdo sob o ponto de vista de seu conceito e sob a analise
critica de um processo teve seu inicio na Europa e, posteriormente, na América do
Norte. Faz-se, pois, necessario fazer uma analise de seu conceito e do processo
através do qual se implantou na América Latina e no Brasil, para que eu possa me
utilizar desta andlise no processo de REURB no Brasil e na encripta¢do do Direito a
Moradia.

O processo de redesenvolvimento de areas se iniciara na década de 1990 e
estimularam a reunido de fatores necessarios a gentrificacdo e que, de acordo com
Ribeiro (2018), foram:

a) interesse do capital em investir no redesenvolvimento urbano de cidades como
Sao Paulo, Cidade do México e Buenos Aires;

b) existéncia de areas com rent gap, ou seja, com valor atual da terra deteriorada
e o potencial valor desta terra apds investimentos;

c) existéncia de possiveis gentrificadores pertences a classe social que surgiu em
decorréncia do capitalismo avancado. Enfatizo que estes fatores n&o partiram
apenas da iniciativa dos paises latino americanos, sendo muitas vezes

impostos por agentes internacionais de forma direta ou indireta.
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Ribeiro (2018) destaca trés principais tendéncias assumidas pela gentrificacao

latino-americana:

(i) transformagBes sociais na imagem urbana, com o objetivo de atrair
investimentos e pessoas de grupos sociais com maior poderio econdmico, e
o investimento de altas somas em dinheiro pelos governos que resultam na
expulsdo de comerciantes e moradores de baixa renda, a fim de tornar as
areas centrais da cidade mais atraentes esteticamente;

(ii) intervenc®es no patrimonio histérico — projetos de recuperacdo ou resgate
do patrimédnio histérico que, na verdade, encobrem e alimentam medidas de
marketing urbano; e

(iii) intervencbes privadas nos centros histéricos, uma vez que as
intervencdes governamentais nas regifes histéricas das cidades latino-
americanas, bem como as eventuais vantagens tributarias e urbanisticas
concedidas pelos governos incentivam a entrada do capital privado nestas
regides, por meio de investimentos em novas constru¢des, como em hotéis e
a garantia de infraestrutura para as classes mais abastadas, o que acaba
promovendo, de forma mais contundente, a gentrificacdo nestas é&reas.
(SALINAS, 2013 apud RIBEIRO, 2018, tradu¢do nossa).

Observe-se que, via de regra, os processos de gentrificacdo na América Latina
se associam diretamente a exploracdo do e ao investimento no patrimdnio histérico
das cidades, através de projetos de revitalizacao destas areas. Ou seja, 0 patriménio
histérico, em um primeiro momento, € o acelerador do processo de gentrificacdo
latino-americano, de acordo com Ribeiro (2018)%6.

No Brasil, os processos de gentrificacdo seguem as caracteristicas latino-
americanas para este fendbmeno, com direcionamento ao patriménio cultural das
cidades, a necessidade de investimentos privados e o envolvimento estatal para sua
ocorréncia. Para os processos de gentrificacéo, destaco como exemplos o Pelourinho
em Salvados, Bahia; a revitalizacdo da Estacdo das Docas em Belém do Pard e o
redesenvolvimento da regido portuéria, na cidade do Rio de Janeiro.

O processo de gentrificacdo do Pelourinho apresentou como caracteristicas a
remocao de muitos moradores antigos das moradias anterior e predominantemente,
precarias. Como resultado, a area se tornou primordialmente um centro turistico e
comercial com uma pequena parcela de edificios residenciais destinados a populacéo
de classe média (SAMPAIO, 2007, p. 32). O processo de gentrificagdo do Pelourinho
teve sua base na exploracéo do patrimonio cultural da cidade, ao incentivo ao setor

comercial e ao lazer, e foi iniciado pelo poder publico.

% A professora Tarcyla Ribeiro destacou durante a defesa da tese de doutorado que os elementos essenciais para
a caracterizacdo da gentrificacdo sdo: intervencdo fisica na area e substituicdo da populagdo do lugar. Para a
professora se estes elementos ndo se apresentam, ndo ha como afirmar que a gentrificacdo se materializou.
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O caso da Estacdo das Docas, em Belém, que se transformou em um ponto
importante para a populacdo daquela capital paraense, mas, acessivel para alguns
apenas como paisagem, devido a vista do rio e do calgaddo, ja que bares e
restaurantes tém uma média de precos alta, 0 que impede boa parte da populagéo
local de usufruir dos servigos. Ademais, comecaram a surgir, proximo a orla de Belém
arranha-céus destinados ao publico de luxo, porquanto possuem apartamentos
carissimos, que ndo ficam na regido ribeirinha, mas, que tém vista para o rio e
varandas enormes. Para cada um destes prédios construidos, casas e edificios
antigos sdo demolidos, assim como seus moradores deixam a regiao.

No que tange ao processo de gentrificacdo do Porto Maravilha no Rio de
Janeiro percebe-se, claramente, que as inten¢des que deram origem a ‘revitalizagao’
empreendida através da operacdo urbana consorciada mostraram-se contraditorias
desde o inicio. Nascimento (2019) destaca que o projeto foi confeccionado, tendo
como publico-alvo a classe média e ndo os moradores da localidade, em sua maioria
pouco, ou nada, abastados. A elevacéo do preco da terra — acima da inflagdo — gerou
pressdes sobre os residentes mais pobres, destacando-se os inquilinos, em razéo dos
precos dos aluguéis terem aumentado vertiginosamente. Antigos moradores de
ocupacdes foram despejados, moradores em situacdo de rua foram removidos e
centenas de pessoas que moravam no Morro da Providéncia despejadas.

Apesar de o aumento significativo das atividades associadas a cultura e ao
lazer do Porto Maravilha ser inegavel, restou amplamente comprovado um processo
de gentrificacdo com o investimento e aumento do valor da terra e a retirada voluntaria,

ou compulsdria, das pessoas que ali viviam.

4.1.3 A gentrificacdo como resultado de politicas publicas de Regularizacdo Fundiaria

Urbana de Interesse Social

Afirmei, anteriormente, que o processo de globalizacao interferiu no fenémeno
da gentrificacdo, ocasionando a ampliacao do conceito e até mesmo do processo, pois
este é vulneravel a cada condicdo especifica de um pais/regido, e até das
interferéncias politicas e econdmicas do Estado.

Estudos sobre o processo de gentrificacdo realizadas nos ultimos anos tem
firmado seu conceito por meio da indicacao de casos ou situagdes que, apesar de nédo

abarcarem todos os requisitos da definicdo tradicionalmente aceita, se encaixam nos
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elementos tedricos da gentrificacdo, abrindo suas possibilidades, bem como
ampliando seu significado. A justificativa desta necessidade, reitero, seria a
globalizag&o do fen6meno e as particularidades assumidas pelo processo em cidades
com contextos sociais e econdmicos diferentes, como, por exemplo, as cidades latino-
americanas (RIBEIRO, 2018).

Esse fenbmeno tem sido invocado para explicar projetos em locais distintos,
muitas vezes sem uma reflexdo mais apurada sobre seu efetivo cabimento nesses
referidos lugares. E neste contexto de reestruturacdo urbana que se produzem
cidades altamente fragmentadas, especialmente no que se refere as questdes sociais,
nas quais a gentrificacdo se insere como um processo de elitizacdo de determinadas
areas, com a substituicdo da populacdo local por moradores com um maior poder
aquisitivo, consequéncia do incremento de infraestrutura e/ou requalificagdo urbana
(RIBEIRO, 2018).

Deduzo, claramente, que o processo de gentrificacdo ndo tem se restringido as
areas centrais urbanas antes deterioradas, e que, diante de uma necessidade ou de
um interesse privado e/ou publicos passam por um processo de reestruturacao. O
processo tem acontecido em areas afastadas do centro urbano, ou seja, em bairros
afastados que tém chamado a atencao pelo baixo valor da terra, pela regularizacdo
fundiaria que o poder publico tem realizado, e pela abertura de novos mercados para
investimentos adstritos as areas centrais da cidade.

A gentrificacdo muitas vezes nao fica limitada ao espaco urbano central, pois
muitos desses processos acontecem também em areas periféricas das cidades, com
a retirada de comunidades pobres para dar espaco a novos projetos ambientais e
também para a criagdo de ndcleos urbanos descentralizados. Vale enfatizar que os
novos nucleos urbanos descentralizados podem néo fragilizar a superioridade do
centro urbano do municipio. Em alguns casos, os nucleos urbanos descentralizados
tém uma importancia igual, ou até maior, do que a do centro da cidade. Independente
de qual situacdo ocasiona o surgimento dos nucleos urbanos descentralizados, este
fendbmeno chama a atencdo dos investidores privados para o local e,
conseguintemente, também a do poder publico.

Para Harvey (2012), uma cidade surge de diversas maneiras e segue
crescendo na mesma propor¢cao que seus problemas. Algumas areas recebem menos
investimento publico do que outras, que ficam abandonadas, mas, continuam

existindo de acordo com sua realidade. Com o tempo, estas areas despertam o
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interesse do setor imobiliario por diferentes motivos. No caso do Brasil, a localizacao
das areas publicas, que antes se localizavam na periferia e atualmente ocupam areas
centrais, agora se tornam privilegiadas.

Entdo, um projeto de revitalizacdo destas areas, que aumenta seu valor
comercial, acarretara um processo de gentrificacdo, ou seja, as pessoas que vivem
em terrenos caros, de alguma forma, poderao ser forcadas a sair, constituindo o que
Harvey (2012) chama de reurbanizag&o para expulsao.

Como ja comentado anteriormente, o poder publico municipal desempenha o
papel principal na politica de desenvolvimento urbano municipal, com o planejamento,
a gestao, as diretrizes e regras politicas, para a concretizacdo do desenvolvimento
urbano sustentavel em todas as suas vertentes: econémica, social, cultural, ambiental
e humana. Entretanto, identifico falhas significativas na aplicacdo das politicas
publicas de habitacdo de interesse social no espaco urbano, que redunda na nao
concretizacdo de direitos fundamentais do cidaddo, e ocasionado processo de
gentrificagao.

Pereira e Bissani (2020) identificaram trés fases do processo de gentrificacao
ocasionados pela REURB. A primeira seria 0 momento da escolha da localiza¢do das
areas para a instalacéo irregular dos loteamentos, sejam eles publicos ou privados.
Geralmente, estes loteamentos irregulares estéo localizados na periferia da cidade e,
por isto, afastados dos servigcos publicos primordiais para a comunidade e sem
qualquer infraestrutura basica, como sistema de fornecimento de agua, captacdo de
esgoto, drenagem pluvial e os demais exigidos pela Lei de Parcelamento do Solo
Urbano, Lei Federal 6.766/1979.

Independente do loteamento irregular ser de inciativa do poder publico ou
privado, é responsabilidade do ente publico municipal ndo permitir, dar inicio e
promover o efetivo desmembramento e a implementacéo destes loteamentos, sem a
prévia autorizacdo municipal e sob uma andlise urbanistica e ambiental. A omisséo e
a falta de responsabilidade do préprio poder publico constituem ato de ilegalidade,
quando contrariam a legislacdo urbanistica nacional, bem como o Plano Diretor
Municipal e suas legislacées complementares.

A segunda fase do processo de gentrificagédo, corroborando o pensamento de
Pereira e Bissani (2020), é o total abandono por parte do poder publico das pessoas
gue residem nos loteamentos irregulares, pois, para elas sobreviverem nos seus

bairros, criam suas proprias regras de uso e ocupacédo do solo, como a edificagdo das
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suas residéncias, a organizacdo do espaco urbano da éarea, ndo observando
condizentemente a legislacdo municipal vigente. Isso é 6bvio, porque ja sdo passados
mais de 21 anos da criacdo de uma politica publica habitacional, que se mostrou
lamentavel e, em alguns casos, até catastrofica, diante da auséncia do olhar do ente
publico municipal para aquele povo oculto, que habita estas areas.

N&o obstante, as referidas areas e o povo que nelas reside, e eram invisiveis
anteriormente aos olhos do poder publico e da iniciativa privada, passam a ser
percebidos, pois a cidade cresceu rapidamente e, assim, aquilo que era visto como
distante, periférico, as areas isoladas, passam, agora, a ser percebidas como regifes
gue podem ser nobres para os investimentos capitalistas. Cabe lembrar, no entanto,
que estas sao areas irregulares, loteamentos irregulares, sem a devida regularizacéo
fundiéria, ou o devido titulo de propriedade.

E a partir deste processo, que analiso a terceira fase, conforme percebida por
Pereira e Bissani (2020), sobre o processo de gentrificacdo que ocorre com acoes e
medidas cuja finalidade é a regularizacao fundiaria destas areas.

Nesta fase trés, o processo de gentrificacdo é sentido ja com o inicio do
processo de regularizacao juridica e com o processo de urbanizacédo das areas de
interesse social. Na sequéncia dos acontecimentos, construcdes e lotes anteriormente
irregulares, agora em processo de regularizacdo, comecardo a ver seu valor
aumentado, a especulacao imobiliaria ja se fara presente com transa¢des de compra
e venda, e, a natural expulsdo dos moradores para outras areas ainda mais periféricas
da cidade ocorrera.

Como forma de se tentar evitar a gentrificacdo, sem restringir a autonomia do
cidadédo, se for do seu interesse dispor do seu patrimbnio, agora juridicamente
regulado, ainda seria necessario manter as areas de interesse social legalmente
instituidas e o investimento, por parte do poder publico, da reestruturacéo urbanistica
destes locais. Conforme preconiza Correia (2017), seria imprescindivel, ainda, a
compatibilizacéo entre a nova legislacao sobre regularizacao fundiaria e o arcabouco
normativo local, mantendo-se intacto o conceito de regularizacdo fundiaria plena,
sempre precedida da urbanizacdo da &rea em que se pretende intervir, e preservadas
tais areas como de Especial Interesse Social, e com um elemento precipuo: a
participacdo e o envolvimento deste povo diretamente afetado nas acfes coletivas
desenvolvidas pelo poder publico.

Isso posto, no capitulo 4, a seguir, analiso como a TEP, base para a
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compreensao do modelo de dominacéo e exclusdo social discorrido até este ponto,

contribui para o simulacro de concretizacdo ao Direito a Moradia Plena.

4.2 Gentrificagcdo e a Encriptacéo da Politica de Regularizagdo Fundiéria Urbana

de Interesse Social

Consoante Harvey (2012), uma cidade surge de diversas maneiras e segue
crescendo tanto e na mesma medida de seus problemas. Algumas areas recebem
menos investimento publico do que outras, que restam por abandonadas, mas,
persistem em existir, de acordo com a sua realidade. Com o passar do tempo, essas
areas acabam por despertar o interesse do setor imobiliario por diferentes razoes,
através da regularizacao fundiaria relacionada a titulacdo dominial da propriedade,
que faz com que terrenos antes irregulares, passem a ter sua condicdo registral
regular e a chamar a atencdo do mercado.

Destarte, a partir dos programas de REURBs destas areas, a entrada desta
propriedade no mercado imobiliario formal acaba por aumentar seu valor comercial, o
gue podera ocasionar um processo de gentrificacdo, ou seja, as pessoas que vivem
em terrenos, agora valorizados de alguma forma, poderéo ser forcadas a deixa-los.

A regularizacao fundiaria destas areas provoca a valorizacdo dos imoveis, 0s
negécios de compra e venda aumentam e, como consequéncia da especulacéo
imobiliaria, ocorre a expulsdo dos moradores dos loteamentos para outras areas mais
periféricas da cidade.

Para Correia (2017), é necesséario compatibilizar a nova legislacdo sobre
regularizacdo fundiaria urbano de interesse social, o arcabou¢o normativo local, e
manter a observancia na efetivacdo do Direito a Moradia e a Cidade Plenas,
mantendo-se intacto o conceito de regularizagédo fundiaria plena, e sempre precedida
da urbanizacdo da area em que se pretende intervir. Haveria ainda a necessidade de
se preservarem as Areas de Especial Interesse Social ja criadas por lei, de modo a
tentar evitar a gentrificacdo, sem coibir a autonomia do individuo para dispor de seu
patrimdnio, mesmo em se tratando de pessoas de baixa renda, num ciclo virtuoso
redistributivo e em prol de uma cidade menos desigual.

Correia (2017) destaca, ainda, que, como forma de evitar a gentrificacdo, ou
seja, a mudanca da pobreza de lugar, ou melhor, das areas revitalizadas e valorizadas

para novas areas irregulares, seria necessario que esses projetos de regularizagdo
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fundiaria fossem conduzidos com a participacdo da comunidade beneficiada, e
desenvolvendo nos moradores a sensacao de pertencimento ao local, o que impediria
sua expulséo, e permitiria que eles pudessem usufruir de todos os beneficios advindos
da regularizacdo fundiaria.

Novamente, destaco que a cidade como produto é exatamente, e realmente, o
gue se propde, ou seja, a cidade apropriada pela oportunidade capitalista de promover
a (re)producédo ampliada do capital, por meio da exploracdo da vida urbana.
(LEFEBVRE, 2008). Em termos simples, mas evidentes, isso se traduz na
mercantilizacdo de produtos imobiliarios como as residéncias para a habitacdo
popular ou de luxo.

A questdo a respeito da cidade como produto se posta no modo como o
capitalismo produz valor de troca sobre o valor de uso produzido pela apropriagéo do
exercicio das subjetividades/coletividades sobre o espaco.

E, é neste ponto, que persiste a afirmacdo de que os programas de REURBs
acabam por propiciar o processo de gentrificacédo, porque o povo oculto pensado para
o0 REURBS, na pratica, ndo consegue se inserir neste discurso, seja pela analise do
direito, seja pelo envolvimento e participagdo nos programas, 0 que acaba por gerar
um nao pertencimento no processo e na tomada de decisoes.

Para Sanin-Restrepo e Araujo (2020), a encriptacdo envolve ndo apenas a
inacessibilidade da linguagem do texto constitucional e do Direito, mas, também
estruturas sociais e culturais, logo, a desencriptacdo do poder é, entdo, a rejeicao
cabal da politica como imposicdo fundada em modelos invisiveis e intocaveis, de
quaisquer condicdes, qualificacbes ou propasitos.

Para tal, € primordial criar acessibilidade aos significados do discurso e da
linguagem, para que o sujeito dominado e excluido, neste texto a populagéo de baixa
renda pensada nos programas de REURBS, possa se desvincular dessa situacéo de
nao-pertencimento. Se a dominagcdo por meio das qualificacbes hierarquizantes
ocorre por meio da inclusdo, ha que se pensarem mecanismos para que a inclusao se
torne possivel.

Relevante ressaltar, que, em momento algum, tive a intencéo de afirmar que os
programas de REURBs né&o teriam promovido, pelo menos em certa medida, o acesso
desta populacéo ao direito a propriedade e a moradia. Pelo contrario, € necessario
reconhecer que a existéncia de programas e legislacdes de regularizacao fundiaria

reconhecem a importancia do direito fundamental a moradia e a importancia que a
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propriedade tem para o ser humano.

O que quero chamar a atencéo é que a simples existéncia da lei, de politicas
publicas e de programas sociais, sem a participacdo dos sujeitos sociais, acabam por
ser folhas ao vento, mesmo ja tendo eu afirmado neste texto que este ndo € o objetivo
da lei. A atencéo do Estado e de seus governantes, na intencdo do cumprimento dos
seus ditames, ndo é suficiente para alterar um processo de gentrificacdo e
consequente exclusdo social, que € estrutural e, a partir disso, questiono se essa nao
€ a intencdo da elite que encripta o poder: pacificar uma situacao de clamor social,
sem soluciona-la.

O Estado, por meio de seus governantes, espera que alguma situacdo social
gue cause mobilizagdo e clamor ocorra para, novamente, reformular a lei e instalar
novo programa social para abrandar o conflito existente, mas novamente, sem lhe
prover solucdo. O Estado somente move o problema de lugar ou o renomeia. Mas, o
fim em si mesmo permanece inalterado.

Afirma Sanin-Restrepo e Araujo (2020) que essa situacdo decorre da existéncia
de um critério elitista de encriptacdo, no sentido de que as linguagens, mecanismos e
meios de acdo, ndo estdo disponiveis para todos. A verdade fica intencionalmente
oculta nas enunciacdes e nos significados, e isso € um mecanismo do poder. Os
membros do referido grupo de elite acabam por controlar todas as searas atingidas e
0S aspectos que ocultam por meio da linguagem, que sequestra o direito a
interpretacdo e a compreensao.

A finalidade da REURBSs ¢ efetivar o direito a moradia plena e a cidade plena,
corrigindo irregularidades na titularidade dominial e também, na questdo urbanistica,
ambiental e social. Se o clamor social se levanta, € por ser o direito a moradia plena
constitucional e a regularizagao fundiaria um instrumento de promocéo a cidadania.

O processo de gentrificacdo se apresenta quando direitos, politicas e
instrumentos ndo convergem para um mesmo ponto: a incluséo plena do cidadao na
sociedade.

N&o obstante, historicamente, o0 que observo € que todas as acdes tém
caminhado no sentido oposto, pois, neste contexto de reestruturacéo urbana em que
se produzem cidades extremamente fragmentadas, especialmente nas questbes
sociais nas quais a gentrificacdo se insere como um processo de elitizacdo de
determinadas areas, com a substituicdo da populacao local por moradores com maior

poder aquisitivo, consequéncia do incremento de infraestrutura e/ou requalificacao
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urbana.

4.3 A utopia da cidade legal para todos

Da mesma forma como a acdo do planejamento urbano e da politica
habitacional tém sido fundamentais para expandir os tentaculos do capitalismo sobre
o territério, também é necesséria muita imaginacdo urbanistica e normativa para
proteger, promover e potencializar essas novas geografias.

Do ponto de vista disciplinar, isso implica, antes de mais nada, romper com a
méaxima do highest and best use, expressao do inglés que implica 0 uso mais razoavel,
provavel e legal de terras vagas, devolutas ou de uma propriedade melhorada,
fisicamente e financeiramente viavel, adequadamente assistida, e que tenha valor
mais alto. (DUNCAN; BROWN, 2022). Isso quer dizer o uso mais lucrativo do solo
urbano, correspondente a taxa maxima de retorno financeiro daquela localizacéo,
como paradigma para a definicdo dos usos e formas de ocupacgdo da cidade, do
caminhar por uma estrada longa cuja intencdo é manter a cidade ilegal,
permanentemente. Entretanto, as politicas publicas deveriam seguir na direcdo da
universalizacéo do Direito a Moradia Plena e a Cidade Plena e da reaproximacao dos
espacos coletivos como ponto central do planejamento urbano. O dever ser do direito
nao é o que é.

A cidade legal implica, também, um movimento politico no sentido inverso dos
caminhos que eternamente foram e estdo sendo pensados para a politica social
urbana, dos seus primérdios aos dias atuais. Urge a despolitizacdo do planejamento
urbano calcado no valor que a terra tem, ou como ele vale para a economia, e que tal
planejamento se direcione as acdes para a cidadania, a inclusdo e a integracdo entre
comunidade e poder publico.

A cidade legal se baseia em quais instrumentos de indug&o do desenvolvimento
urbano devem ser utilizados de maneira a explorar as possibilidades de adensamento
de areas e a permanéncia destas pessoas onde ja exista a oferta de transporte publico
e infraestrutura basica (viaria, energética, de saneamento e equipamentos),
desestimular a gentrificacdo. A necessidade de levar a cidade aos distantes locais
onde estéo sendo construidas moradias ocasiona, além de um gasto publico adicional,
o deslocamento da populacdo de baixa renda para longe das oportunidades de

emprego, estudo, lazer e, muitas vezes, leva ao rompimento dos lagos sociais e de
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solidariedade pré-existentes, vulnerabilizando esta populacdo ainda mais, diante da
escassez dos recursos essenciais para ela desenvolver suas capacidades.

Quando penso na dualidade cidade legal x cidade ilegal, o papel do direito no
desenvolvimento urbano para mim seria uma discussao sobre a ilegalidade urbana.
Para Fernandes (2008) direito e planejamento urbano ndo podem ser propostas
dissociadas, pois estdo apoiadas em quatro dimensdes: a lei por ela mesma; a
qualidade do processo de producéo da lei; o cumprimento da lei; e a discussao sobre
o papel do direito, tendo como base a ilegalidade.

No entanto, &€ esse mesmo direito com bases constitucionais fundamentais e
humanas, que acaba sendo uma maquina de encriptar. E esse mesmo direito que, ao
contrario de tornar a cidade em um espaco de legalidade, acaba por estabelecer a
cidade ilegal. Afirmam Sanin-Restrepo e Méndez-Hincapie (2018) que a maquina de
encriptacdo mais sofisticada da colonialidade é a constitucionalidade. E por meio dela
que hierarquias (raciais, de género, nacionais) sdo estabelecidas, os bens de uso
comum s&o privatizados e a democracia € destruida em seu proprio nome, enquanto
o0 capitalismo € instalado como a Unica verdade global.

No Brasil, bem como em paises cujo modelo de crescimento urbano e
econbmico € semelhante ao nosso, a ilegalidade ndo é a excecdo; é a regra.
Fernandes (2008) destaca que, para se entender estes enunciados, impende mudar
a atitude de pensar que ilegal é aquilo que escapou, que se colocou fora de uma
ordem. Lamentavelmente, ilegalidade é a forma como se organiza a sociedade ontem
e hoje, o que coloca em xeque a propria ordem juridica. O processo de
engendramento e producao da ilegalidade é a combinacédo dos sistemas politicos,
com o mercado de terras e o proprio sistema juridico, que tém uma visao individualista,
gue ignora o principio da funcao social da propriedade, e também se combina com a
forma elitista de organizagao do sistema.

N&o se pode pensar a ilegalidade apenas sob o parametro das classes mais
pobres. Sdo cada vez mais significativas as formas de ilegalidade na producéo do
espaco entre as camadas mais privilegiadas e os grupos mais favorecidos. E, mais
inquietante: um dos maiores agentes da ilegalidade € o préprio Estado, que detém o
monopodlio da producéo da lei, do Direito. Sanin-Restrepo (2016) leciona que o direito
opera com a captura das subjetividades. E ele, o direito, através da sua ordem
normativa, que estabelece a politica, cria uma institucionalidade que reduz o politico

apenas aos significados ou as possibilidades de significado que ele proprio determina.



127

A cidade se apoia na 6tica mercantilista liberal. A cidade é um espaco com alto
valor econémico. Ela é a soma de lotes e de atividades econdmicas e espaco onde as
pessoas se relacionam, seja pelo direito de vizinhanga, seja pelas restricbes que 0
Estado imp&e em nome do “interesse publico” e do “bem-estar social”.

Percebo, nitidamente, que é assim que a engrenagem se move. O conflito
social se apresenta, e a norma juridica surge com a finalidade de apaziguar o clamor
social. Entretanto, € esta norma que acaba por simular a possibilidade de
concretizacao de um direito fundamental constitucional; efetivar a democracia de um
povo. Mas, na verdade, é esta norma que néo efetivara este direito, pois se apresenta
como armadilha, emboscada, como ja discuti neste texto. A emboscada ao poder do
povo segue uma légica simples: tornar o povo soberano, devolver a soberania a
norma, desativar o povo dentro da norma, capturar sua energia na legalidade, negar
seu acesso a linguagem e expulsar seus corpos para a maquina trituradora do
mercado. (SANIN-RESTREPO, 2016). Isso acaba por tornar, como debatido nesta
tese, a cidade ilegal como a regra, e ndo como a excecéo. E reduzir a cidade legal ao
direito de moradia sob o Unico ponto de apoio, o direito de propriedade, o da
titularidade do imével, tornando-a ilegal.

A existéncia da cidade ilegal, sua producado e seu incremento € processo que
se produziu ao longo dos anos, da colonizacéo do Brasil, aos dias atuais. Além disso,
0 estabelecimento dessa cidade ilegal, assim como sua ampliacdo, se desenvolve
através de uma dindmica propria, tendo como principais agentes o0 mercado e o
Estado. Ademais, verifica-se que a norma juridica, os programas de REURB, a gestéo
e 0s instrumentos utilizados, ou a inexisténcia deles, corroboram para a producéo e
expansao, dia apdés dia, da cidade ilegal.

Fernandes (2001) postula que “a cidade legal’ e a “cidade ilegal” tém de ser
entendidas como as duas faces do mesmo processo de concentracdo econdmica,
exclusao socioespacial e politica que tem caracterizado o processo de crescimento
urbano intensivo. Entretanto, se a ilegalidade urbana é certamente uma expressao da
combinacgao poderosa entre mercados da terra e sistemas politicos, ela também € o
resultado da finalidade dos sistemas juridicos em vigor em paises geralmente elitistas
e excludentes, e o Brasil ndo seria excecdo; € um dos maiores exemplos dessa
situacao.

A cidade legal acaba por ser uma quimera aos anseios da populacéo, pois a

cidade ilegal € a regra dentro de um sistema que tem a funcdo, ndo tao clara, de
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encriptar, de ocultar a mensagem a todos. A cidade ilegal acaba por estimular e
movimentar o mercado econémico e o poder politico que simula a intencdo de
insergao social deste “povo oculto”, mas, na verdade, o que se pretende, €, através
da norma juridica, negar o acesso deste povo a linguagem, e exclui-lo cada vez mais,

através da lei.

4.4 A encriptacdo pelo REURBs e o simulacro do direito & Moradia plena e a
Cidade plena

Com base nas argumentacfes feitas e nas ideias discutidas em secdes e
subsecBes anteriores, ao final desta tese, posso confirmar a hipotese que levantei na
Introducédo deste texto de que os programas de REURBs no Brasil, historicamente,
representam um simulacro de efetivacédo do Direito a Moradia Plena e a Cidade Plena,
que, seguramente, oculta o povo “soberano”. A REURBs para ser efetiva tem que
abarcar a questao dominial, o planejamento urbano, a questdo ambiental e a insercao
social desta populacdo oculta, o que ndo acontece, e, talvez, nunca acontecera.

Dentre os 12 incisos dedicados a tratar dos objetivos da regularizacao fundiaria
na Lei n°® 13.465/2017, verifiqguei que apenas trés deles podem ser relacionados
diretamente aos seus aspectos dominiais. Trata-se dos incisos I, lll e Xl do art. 10,
que determinam o estabelecimento de direitos reais em favor dos ocupantes dos NUIs
e a ampliacdo do acesso a terra. Os demais incisos estao atrelados, direta ou
indiretamente, as questdes urbanisticas e socioambientais que circundam os nucleos
informais.

A guestao dominial foi amplamente explorada na exposi¢cao de motivos para a
adocao da Medida Provisoria n°® 759, de 2016, posteriormente convertida na Lei n°
13.465, de 2017. Todavia, quanto aos aspectos urbanisticos, ambientais e sociais da
REURB, a mencéo limitou-se a observar que a nova legislacdo proposta ia além dos
aspectos meramente juridicos da titulacdo daqueles que irregularmente detém
imoveis publicos ou privados e, por isso, representava um verdadeiro esforco de
reurbanizacéo do Pais.

Nesse contexto, ndo ha como eu olvidar que os aspectos urbanisticos e
ambientais se encontram expressamente disciplinados pela Lei n°® 13.465/2017, mas
com a mesma roupagem das legislacdes anteriores. Alias, o tratamento normativo que

receberam néo foi sucinto, impondo-se na Lei uma gama de objetivos e planejamentos
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pertinentes as necessidades de uma regularizacao fundiaria efetiva. Todavia, o fato &
que tais previsdes legais ja faziam parte da esséncia da Lei n° 11.977/2009, e que
sempre pareceu ser uma preocupacao do poder publico com a REURBS.

Saliento, inclusive, que, as questdes quantitativas e qualitativas da politica
habitacional urbana, na exposicdo de motivos da Medida Provisoria n°® 759/2016,
chegaram a ser dadas como ja enfrentadas pelo programa social MCMV. Como o
poder publico poderia afirmar isso, se na prépria exposi¢do de motivos é declarado o
desconhecimento sobre a real situacéo urbanistica brasileira?%’

E, € neste ponto, que a TEP se mostra crucial para se entender a atencéo que
o poder publico dispensa a REURBs. No Brasil, desde a década de 1960, e apds cada
reformulacdo das legislacbes de regularizacdo fundiaria, até a Lei 13.465/2017,
percebo, hoje, que sempre houve um simulacro, simulagéo de efetivacao do Direito a
Moradia e a Cidade Plenas, através dos programas sociais de regularizacéo, todavia,
nao houve vontade de efetivar os direitos fundamentais a moradia e a cidade plena.

As politicas publicas habitacionais, durante os Gltimos vinte e cinco anos,
normativamente foram qualificadas e, diferentemente de outras areas da
Administracdo Publica, ndo faltaram recursos financeiros e acdes, especialmente se
considerarmos que, nesse periodo, o Brasil passou por duas etapas de investimentos
em infraestrutura a partir de politicas como “Programa Minha Casa Minha Vida” e
“Programa de Aceleragao do Crescimento”.

No campo da habitacdo, conforme demonstrei, o déficit oscilou muito pouco,
demonstrando, claramente, que 0s programas sociais de regularizacao fundiaria ndo
surtiram o efeito desejado, pelo menos para a faixa social prioritaria.

Resta por oportuno recordar que foi no periodo de melhor desempenho
econdbmico do Brasil, no qual a qualidade de vida dos brasileiros melhorou

significativamente, que as areas urbanas brasileiras também assistiram ao avanco

67 Ndo se conhecem pesquisas oficiais que quantifiquem a irregularidade fundiaria do Pais,
considerando-se que os cadastros publicos sdo desatualizados e, muitas vezes, o proprio morador
desconhece a necessidade de que seu imoével deve ser registrado no Cartério de Registro de Imdveis.
Apesar da falta de dados oficiais, s6é o Ministério das Cidades recebeu, nos ultimos quatro anos,
pedidos de recursos para a regularizacdo fundiaria de mais de quatro milhdes de unidades
imobiliarias em todo o Brasil. Muitas dessas ocupagfes originam-se de contratacdes legitimas.
Ocorre que seus ocupantes, quando muito, possuem, apenas, escrituras sem registro ou
mesmo documentos particulares inaptos ao ingresso nos registros imobiliarios. S&o localidades,
bairros e, eventualmente, municipios inteiros em condicdo de informalidade; o que desordena as
cidades, com vasto leque de consequéncias negativas para o bem-estar da populacdo e o
desenvolvimento local. (APRESENTACAO DE MOTIVOS, Medida Proviséria n°® 759, de 22 de
dezembro de 2016.) (BRASIL, 2016b).
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constrangedor de seu tecido urbano irregular e/ou ilegal (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS, 2019).

Encriptar (poder) € simular poder (democratico, constituinte), € proibir ou
condicionar o ser, enquanto colapsa a agéncia politica (poder constituinte,
resisténcia), dentro de estruturas fixas, finais transcendentes e solidas (poder
constituido, o direito). O direito consiste em instrumento de poder que (re)forma,
ressignifica a linguagem utilizada, encriptando temas politicos através da tecnicidade
juridica.

A REURBSs que apresentei nesta tese encriptaria o poder, na medida em que
reduziria as possibilidades de significacdo enquanto programa de politicas publicas,
tornando possivel a sua realiza¢do apenas para interesses de mercado, e ordenando
a REURB com uma finalidade de titulagdo dominial, conforme postulado por Sanin-
Restrepo (2017).

A encriptacdo envolve ndo apenas a inacessibilidade da linguagem do texto
constitucional, das legislagBes infraconstitucionais e do direito, mas, também, de
estruturas sociais e culturais. E desencriptar o poder é, entdo, a rejei¢do fundamental
da politica como a imposicdo de quaisquer condicfes, qualificacdes fundadas por
modelos invisiveis e intocaveis, com base em Sanin-Restrepo e Araujo (2020).

Fazer com que os programas de REURBs se tornem efetivos e concretizem o
Direito a Moradia e a Cidade Plenas se torna um exercicio dificil, mas ndo impossivel.
O que se observa é que as legislacdes de REURB que se sucedem tém a funcéo de
inovar sem inovar, ou, a movimentar sem sair do lugar, permanecer em um estado de
inércia s6 que com a sensacdo de movimento. De acordo com Araujo (2018), o
sentido de Direito & Moradia e a Cidade Plenas servem como parte de sua prépria
inefetividade, em virtude do simulacro do direito.

Porém, como desvelar o Direito a Moradia e a Cidade Plenas, por meio dos
poderes encriptados nos programas de REURBs?

A teoria da desencriptacédo do poder persegue as condi¢des do ser politico e
descobre que essas condi¢des sao oferecidas somente pela democracia como ordem
de diferenca imanente. Assim, descobre o axioma que ela (a teoria) leva as suas
altimas consequéncias: somente pode haver mundo quando ele (0 mundo) é resultado
da acdo de todo ser que produz diferenca, na auséncia de outra qualificacdo ou
finalidade, além da diferenca em si (SANIN-RESTREPO, 2016; SANIN-RESTREPO;
MENDEZ-HINCAPIE 2018; SANIN-RESTREPO; ARAUJO, 2020).
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Para tal, torna-se fundamental criar acessibilidade ao discurso e a linguagem
para que o sujeito, dominado e excluido, que no presente trabalho, reitero, € a
populacdo de baixa renda beneficiada com os programas de REURBs possa se
desvincular dessa situacdo de nao-pertencimento. Se a dominagao por meio das
qualificacbes hierarquizantes ocorre por meio da inclusdo, € preciso pensar
mecanismos para que a inclusdo se torne possivel, se efetive.

Sanin-Restrepo e Araujo (2020) ponderam, ainda, que chamamos de mundo
tudo o que pode existir e comunicar sua diferenca. Somente existe mundo, nestas
condicBes. Toda e qualquer negacédo da diferenca €, portanto, negacdo de mundo.
Logo, essa negac¢éao produz um simulacro de mundo.

Quando analiso o direito a cidade plena este representa um simulacro. O direito
a cidade de acordo com Lefebvre (2008) esta atrelado a vida urbana, a centralidade
renovada, aos locais de encontro e de trocas, aos ritmos de vida e empregos de tempo
gue permitem usufruir plenamente, e de forma absoluta, dos momentos e dos locais
que a cidade tem para oferecer ao individuo. E o direito da cidade uma realizag&o da
vida no espaco urbano, como reino de uso e de troca e do encontro separados do
valor de troca. O que realmente interessa, neste ponto, ndo € o valor de troca do
mercado e da mercadoria, mas o fato de que o espaco da cidade tem que assumir a
Otica dos cidadaos, e ndo a dos agentes publicos.

Em contraponto, o préprio Lefebvre (2008) afirma que no campo do direito, a
idealidade imposta, se se considerar a esfera da REURBs, € a cidade produto, a
cidade que vale pelo valor de troca e ndo pelo valor de uso.

Ja o direito a moradia plena sob uma visdo publicista, que serve de esteio a
perspectiva coletiva do uso da propriedade, e que ndo se conforma apenas com sua
faceta registral, mas, se amplia também para a regularizacdo urbanistica e
socioambiental, de maneira a se tornar sustentavel, vai além do mero titulo formal
chegando ao exercicio material da cidadania. Isso constitui o direito a moradia plena
integrado a vida na cidade, e o que este direito deveria ser.

Entretanto, o direito a moradia fica apenso ao mercado e as iniciativas
particulares, pois ele continua a ser pensado sob a perspectiva civilista na qual se
funda a propriedade privada, ou seja, o direito a moradia visto sob a 6ética do mercado
imobiliario.

Assim, a originalidade do texto esta na abordagem de que os direitos a moradia

e a cidade sdo simulacros, porque se firmam como um porvir inalcancavel, sendo
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possivel apenas enquanto representac¢ao da dimensao de “mercado” da moradia e da
cidade, e ndo da diversidade que, inicialmente, sustenta sua elaboracao ou defesa. A
sua consequéncia, o simulacro de representatividade democrética, resulta na
destruicdo da democracia “em seu préprio nome, enquanto o capitalismo € instalado
como a unica verdade global [...]” e a Constituicdo “reune povo e democracia como
agéncia e estrutura em wuma engrenagem formidavel e impenetravel’
(SANINRESTREPO; ARAUJO, 20204, p. 7).%8

Assim, a minha inteng&o foi apresentar uma nova visdo sobre a REURBs,
encabecada pela TEP qual seja: a necessidade dos programas de regularizacao
fundiaria urbana de exatamente construirem um modelo, padrao de regulariza¢do que
iguala artificialmente as pessoas, e exclui o povo da possibilidade do exercicio do
poder.5°

Para Sanin-Restrepo (2017), a desencriptacdo ndo seria apenas extrair 0s
verdadeiros significados de um texto normativo em determinado contexto. Também,
nao seria, apenas, uma atividade de interpretacdo critica, mas vai para além, exige
(re)conhecer o contexto no qual o texto se significou e como a linguagem empregada
(ou impregnada) excluiu a diferenca, e, portanto, se fez Unica, sem considerar
quaisquer outras possibilidades de significacao.

A desencriptacdo do direito para a compreensdo do Direito a Moradia e a
Cidade Plenas é um fundamental exercicio de revelar o povo oculto, invisibilidade esta
ocasionada pela encriptacdo do poder, uma oportunidade de desnudar a ocultacéo de
significados encriptados para a viabilizacdo de interesses privados. Para Sanin-
Restrepo e Méndez-Hincapie (2018), desencriptar € acdo essencialmente singular,
mas, fortemente plural, sob a perspectiva de que o poder publico haja de forma plural,
sem neutralizar, e encriptar os conteudos.

N&o havera outra forma, que ndo seja por meio da desencriptacdo associada a
uma mudanca de pressupostos de informacéo, participacdo e envolvimento ético, que
sera possivel aos conteudos ocultos, ou de ndo pertencimento nas politicas de

REURB de interesse soOcia, tentarem concretizar o Direito a Moradia e a Cidade

% paragrafo inserido conforme recomendacido dos membros da pré-banca de doutorado para
destaque da originalidade e inovagéo da tese.

% paragrafo inserido conforme recomendacdo dos membros da pré-banca de doutorado para
destaque da originalidade e inovacéo da tese.
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Plenas.

Quando apresento que para desencriptar necessario, se faz, uma mudanca de
pressupostos de informacao, participacdo e envolvimento ético, afirmo isso, pois o
direito se faz necessario e presente, na medida que, confere legitimidade a estes
pressupostos. Mas apenas o direito ndo 0s concretizara. Isso pressupde, também,
muito mais uma mudanca de visdo da sociedade individual para uma sociedade
coletiva.”®

E sera através de agdes coletivas sob uma visédo publica sobre e pelo direito,
gue sera possivel recuperar e estimular a pluralidade de significados, retirando este
povo oculto da incisura normativa que o direito os coloca. O Direito a Moradia e a
Cidade Plenas podera deixar de ser o que é, para se tornar o que deve ser, se, um

dia, ele for efetivado.

70 paragrafo acrescentado conforme questionamento feito pelos membros da banca de defesa de
doutorado.
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5 CONCLUSAO

De promessa eu ando cheio, quando eu conto a minha vida,
ninguém quer acreditar. Trabalho ndo me cansa, o que cansa
€ pensar que l4 em casa ndo tem agua, nem pra cozinhar.
(TOMARA..., 2020).

Os movimentos reivindicatérios da populacdo sem acesso a moradia plena e a
cidade plena desencadearam, no Brasil, um processo de aprimoramento dos
mecanismos da regularizacdo fundiaria a partir da CRFB/1988. Essa populacao
vivenciou historicamente, desde a divisdo do Brasil em capitanias hereditarias, até
hoje, a marca da segregacdo somada a informalidade e a instabilidade dos territérios
de moradia nos grandes centros urbanos.’*

A legislacéo urbanistica, por sua vez, nao foi aplicada pelos poderes locais, 0
gue causou preocupacao, porque a forma de planejamento urbano, a denominada
regularizacdo fundiéria, deu continuidade ao processo de segregacao territorial, que,
reiteradamente, acabou por definir territérios dentro e fora da legalidade,
configurando, se assim as posso chamar, as regides de cidadania plena, para alguns
poucos e territérios onde a cidadania era inexistente para a maioria.

Exemplos dessas ocorréncias sao os loteamentos irregulares e informais que,
ha anos, se encontram nesta condicao de ilegalidade por todo o Brasil. Pude concluir
isto, e mais ainda que o direito ndo conseguiu ser instrumento catalizador para a
efetivacdo dos direitos fundamentais constitucionais, quando tomei como ponto de
partida para minhas analises a Lei 6.766/1979, e as estendi as legislag6es atuais.

A implementacdo da REURBs € funcédo da legislacédo urbanistica e ambiental,
e constitui dever do poder publico concretizar o Direito a Moradia e a Cidade Plenas.
Pelo menos esse é o dever ser do Direito e das legislagdes de regularizagéo fundiaria
de interesse social, mecanismos que séo para possibilitar a legalizacdo da posse da
moradia e promover a integracdo socioespacial dos assentamentos, quando se
reconhece o direito a regularizacdo de assentamentos irregulares e informais.

Por todo o Brasil, os programas de regularizacdo fundiaria ainda ndo foram

efetivamente concretizados pelo poder municipal. Parece ser um grande desafio

"1 Foi levantando pelos membros da banca de defesa do doutorado a necessidade de uma abordagem
histérica mais aprofundada na tese. Esclareco que, como o ponto central da tese era as REUBS o
desenvolvimento de todo o processo historico iria ampliar a tematica da pesquisa. Apenas a abordagem
histérica ja renderia uma nova tese.



135

assegurar o Direito a Moradia e a Cidade Plenas. Todavia, a politica habitacional tem
se centrado na producdo de novas moradias, acdo que, infelizmente, desnuda as
contradicbes do Estado, porquanto atende, prioritariamente, aos interesses
capitalistas de acumulacdo de bens e os do mercado imobilidrio, e ambos resumem,
por um lado, o direito @ moradia a questao da titulacao, e, por outro, o direito a cidade
a do quanto vale. E exatamente neste aspecto que o direito se apresenta como ele €,
e ndo como deveria ser. O resultado disso é a manutencédo da cidade ilegal promovida
pelo poder publico e pelo préprio direito. Ndo enfrentar a verdade sobre questdo
fundiaria, que se encontra sob o dominio do capital e do mercado, tem sido a férmula
histérica de planejamento e gestédo de politicas habitacionais e das cidades no Brasil.

Na Introducdo desta tese, apontei como aspecto fundamental o
guestionamento sobre a possibilidade de a lei da REURBs ser um simulacro de
efetivacdo do Direito a Moradia e a Cidade Plenas.

Para responder a essa pergunta, procurei explorar a inefetividade dos
programas de REURB, tendo como base o argumento de que o préprio direito seria
um grande instrumento de producao desta inefetividade, em virtude da encriptacao de
poder que ele alimenta. O direito disposto em normas juridicas, de forma simulada,
revela o que ele é e ndo o que deveria ser, isto €, o responsavel pela inclusao social
do outro.

O direito, em virtude da encriptacao de poder, rivaliza utopias de moradias e de
cidades idealizadas dentro do préprio direito, para produzir moradias e
conseguentemente, cidades que apenas se realizam como produtos, mercadorias,
(re) criando, portanto, cidades encriptadas.

Os direitos a moradia e a cidade sé@o simulacros, porque, a priori, eles ndo se
concretizam, nem oferecem possibilidade de efetividade, pelo contrario, constituem a
representacdo que legitima a inefetividade, que afasta a concretizacdo daqueles
direitos. As demandas sobre os supracitados direitos sdo apropriadas pelos atores
privilegiados que dominam o campo da significacdo, o semantico, no e pelo direito,
para estimular agdes que atendam aos interesses contrarios ao direito a moradia e a
cidade. E aqui se fixa a inovacao do texto apresentado.

Os programas de REURBs demonstram como o mercado (atores privados em
relacdo empresarial) se encripta pela legislacdo e por sua manipulacdo para conduzir
0 Poder Publico conforme suas necessidades. O déficit habitacional no Brasil,

historicamente, mostra como esse mercado, por meio do direito a moradia e a cidade,
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tornou e torna possivel acessar e conduzir a tecnicidade desta burocracia, porque as
decisfes ja teriam sido tomadas pela escolha de significados determinados pela
encriptacdo de poder.

Portanto, para que o direito possa tentar oferecer respostas que o afastem da
funcdo de inovar sem inovar, ou, a de se movimentar sem sair do lugar, permanecer
em um estado de inércia, mas com a sensacao de movimento, é preciso reconfigurar
seu pressuposto ético por meio da desencriptacdo que aposta no dissenso.
Desencriptar ndo € apenas interpretar, compreender, mas, desvelar como a
linguagem ressignificada, e, portanto, oculta, que privilegia atores determinados, e,
consequentemente, também, expde os significados neutralizados, da linguagem, que
foram oportunizando a ampliagcdo das subjetividades escamoteadas, porquanto
capturadas ou submetidas pela estrutura sdlida de poder.

Pondero na presente tese, que o déficit habitacional ndo foi e nunca sera
solucionado por respostas juridicas, muito pelo contrario, o direito em acéo
proporciona que os problemas fundiérios urbanos, como a excluséo territorial, através
do processo de gentrificagcdo, permanecam, e ainda oferecem novas ferramentas
juridicas para garantir a continuidade desses problemas, como se solucdes possiveis
fossem.

Diante disso, tenho a sensacao de estar tratando de uma meta inalcancavel, e,
por isto, questiono: até quando discutiremos o tema da regularizacédo fundiaria sob a
Otica do mercado, como um movimento inerte? Se a resposta for: ndo sera para
sempre, urge, entdo, desencriptar.

Desencriptar possui duplo sentido: o politico, que exige o reconhecimento da
imanéncia como elemento essencial e primordial no e sobre o direito, e 0 técnico
derivado do primeiro sentido, o politico, com o qual o direito amplia as possibilidades
de (re)conhecimento das significacdes, adequando-as conforme exigem as realidades
de sua aplicacdo. Além da questdo da interpretacdo dos significados amplia as
oportunidades técnicas, de acordo com o que 0s elementos politicos necessitarem,
demandarem ou exigirem da Administracéo.

Os programas de REURBs sO poderdo se viabilizar como instrumento de
politica urbana, se a técnica juridica, em vez de neutralizar, e ressignificar seus
significados urbanisticos, ambientais e socais, mantiver seus sentidos originais,
ampliando-os e concretizando-os, procedimentos que, indubitavelmente, podem

efetivar o Direito & Moradia e a Cidade Plenas.
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A esta altura, pondero que todas as argumentacles, teorias e ideias
apresentadas neste texto se prestaram a alicercar as discussfes sobre o direito
inaliendvel do cidaddo a moradia plena e a cidade plena, analisando leis da REURBs
com base na TEP.

Assim, os programas de REURBs estdo encriptados, se prestando a um jogo
de poder pela linguagem juridica que exclui a diferenca e anula a possiblidade de
qualquer transformacéo real e efetiva. Um verdadeiro jogo de quem ganha e quem
perde na estrutura do Estado Democratico de Direito, que transmuta o procedimento
de regularizacao fundiaria enquanto possibilidade de diferenca. N&o trouxe a baile a
guestao da in/efetividade das normas, ou a falta de acédo do poder executivo no seu
exercicio do poder de policia, ou até mesmo a falta da discussé@o e conhecimento da
tematica urbanistica pela comunidade juridica.”

Destarte, todas as conclusdes a que cheguei apontam como seu ponto de
partida a encriptacdo do poder por intermédio da ressignificacdo da terminologia
juridica, cuja hermenéutica e a¢cdes desnudam as contradi¢des do Estado, porquanto
atende, prioritariamente, e perpetuamente, aos interesses de acumulacéo capitalistas
e os do mercado imobiliario. Insta acrescentar que estas condutas também foram
favorecidas pelo processo de gentrificacao.

A real intencao foi demonstrar a encriptacdo do poder existente no proprio
prot6tipo da REURBs e seu resultado como simulacro de efetivacdo dos direitos a
moradia e a cidade plenas. Essa é a inovacdo que pretendi deixar clara a partir das
pesquisas que culminaram no texto que se finaliza.”®

Isso posto, retomo o fragmento que abre esta Concluséo (“...de promessa eu
ando cheio, quando eu conto a minha vida, ninguém quer acreditar. Trabalho ndo me
cansa, 0 que cansa € pensar que la em casa nao tem agua, nem pra cozinhar”), da
marchinha Tomara que chova que utilizei na Introducdo desta tese. Os versos
sustentam o modo pelo qual o discurso do povo oculto, os de baixa renda, se constroi
e de certo modo, levam o leitor a instaurar a reflexdo sobre o0 modo como opera a

construcdo do sentido da letra da marchinha, que denuncia as promessas politicas

72 paragrafo inseridos conforme recomendacgdo dos membros da pré-banca de doutorado para
destaque da originalidade e inovacéo da tese.

73 Paragrafo inserido conforme recomendacao dos membros da pré-banca de doutorado para
destaque da originalidade e inovacéo da tese.
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vas e mentirosas de moradia e cidade plenas, ao longo de suas historias, no Brasil.

A cancdo, em meu entender, remete, humoristicamente, aos tépicos discutidos
nesta tese, porquanto demanda o cumprimento dos direitos constitucionais
fundamentais a moradia assegurados, no art. 6° da CRFB/1988, no qual ainda se |é
‘promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condigbes
habitacionais e de saneamento basico”, ou seja, em uma cidade plena. Nao obstante,
para que iSso se concretize e se efetive, insta cessar a encriptacdo do poder.

Porque estive discutindo a relacdo que se d& entre linguagem, interpretacao e
acao na encriptacdo do poder, e analisando legislacdes e teorias para comprovar as
hipéteses que para este texto levantei, posso afirmar que ndo ha, neste estudo,
argumentos exaustivos e nem conclusdes de carater definitivo. Admito, por isso, que
minha pesquisa encerra em si mesma uma minuscula particula do conhecimento no
vastissimo universo que meu objeto de estudo descortina e desafia. Porém, se minhas
analises e reflexbes tedricas vierem, pelo menos, a instigar novos trabalhos,
principalmente no sentido de auxiliar estudantes, colegas e pessoas que trabalham
com o Direito, ja terdo cumprido honestamente seu papel.
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