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Resumo

O ritmo da urbanizagdo brasileira, embora tardio em relacdo a paises ocidentais de
industrializagdo pioneira, foi acelerado e marcado pela exclusdo do direito a cidade,
sendo um reflexo do tratamento quase ilimitado dado a propriedade privada. Utilizando-
se de pesquisa bibliografia, este artigo aborda as caracteristicas do processo brasileiro
de urbanizacdo, fazendo uma anélise das cidades do periodo colonial até os dias atuais,
envolvendo aspectos de planejamento e também da exclusdo social produzida.
Observou-se que o processo brasileiro de urbanizacdo foi impulsionado por uma
industrializagéo tardia, em que um grande contingente da populagdo rural migrou, em
grande escala para as principais cidades brasileiras, que cresceram sem atender as
demandas por habitacdo popular. Segregadas em periferias sem infraestrutura, essa
populacdo foi penalizada pelos elevados custos de precarios transportes coletivos para
ter acesso ao trabalho, aos equipamentos e servicos publicos. O Estatuto da Cidade é o
divisor de aguas no planejamento urbano no Brasil, devido a incorporacdo da fungédo
socioambiental da cidade, da regularizacdo fundiaria e gestdo democrética. Sua
aplicacdo depende do plano diretor e este tem remetido para legislacdes especificas
parte substancial de sua aplicabilidade, postergando por parte das elites, a possibilidade
de uma reforma urbana conforme a proposta do Estatuto.
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Urbanizacéao brasileira: planos e exclusao social

Introducéo

O processo de urbanizagdo do Brasil, que inverteu, ao longo do século XX, o lugar de
moradia de sua populacdo, passando do rural ao urbano ocorreu num ritmo tardio em
relacdo aos paises ocidentais de industrializagdo pioneira. Contudo, foi especialmente
acelerado e marcado pela exclusdo do direito a cidade, sendo um reflexo do tratamento
quase ilimitado dado a propriedade privada.

De um Brasil de economia rural até o inicio dos anos 1930, desponta uma urbanizagao
alavancada pela industrializagdo com a marca da dependéncia de capitais e de
tecnologia estrangeira, especialmente a partir dos anos de 1950, que ndo foi capaz de
absorver todo o contingente de trabalhadores que migrava do campo e dos pequenos
municipios para as grandes regifes metropolitanas. A urbanizacdo brasileira foi
diferente do que ocorreu nos paises desenvolvidos, que passaram por este processo de
forma distendida e conseguiram aliar demandas por mao de obra e crescimento urbano.
Nesses paises, quando as tecnologias tenderam a reduzir a empregabilidade, as taxas de
crescimento populacional também diminuiam. No Brasil, a urbanizacdo ndo foi apenas
acelerada, mas também foi marcada pela concentragdo populacional nas grandes regides
metropolitanas, causando uma enorme disparidade de distribuicdo da populacdo no
territorio brasileiro. As politicas de urbanizacdo focaram a especulacdo imobiliéria e
dificultaram o acesso a terra pelas camadas empobrecidas, situa¢do que se agravou pela
pratica de acumulacdo de riquezas na forma de aquisicdo de imoOveis pelas camadas
sociais dominantes. Este processo foi e ainda é favorecido pela apropriacdo dos
investimentos publicos em infraestrutura pelo capital imobiliario, promovendo uma
desigualdade na distribuicdo dos beneficios da urbanizagdo em favor das camadas mais
ricas.

Assim, a urbanizacdo brasileira manteve a mesma légica de concentracéo de renda do
campo e a cidade tornou-se a mais forte expressao da exclusdo social. De um lado, a
mercantilizacdo do espago urbano; e, de outro, a auséncia de uma politica habitacional
para as camadas empobrecidas, formando espacos de segregacdo - sédo os dois lados de
uma mesma moeda. A perpetuacdo da apropriacdo do espago urbano como valioso valor
de mercado, sem maiores impedimentos legais, permitiu que o uso da propriedade
urbana ndo tivesse limites, edificando uma ordem liberal com a prevaléncia dos
interesses privados.

O Estatuto da Cidade é um divisor de aguas no planejamento urbano no Brasil, devido a
incorporagdo da funcdo socioambiental da cidade, regularizacdo fundiaria e gestdo
democrética. Resta analisar se 0 municipio, como responséavel pela regulamentagéo e
pela aplicabilidade dessa norma federal tem condigdes de romper em alguma medida
com o particularismo daqueles que constroem a cidade, desmercantilizando o espago
urbano.



1 O processo brasileiro de urbanizacéo

O desenvolvimento da cidade esta associado a fatores politicos econdmicos e sociais,
sendo as configuragfes adquiridas pelas cidades uma projecdo de cada sociedade
(LEFEBVRE, 1969). Isso produz diferentes desenhos de cidades em face das distintas
relagdes de producéo em cada periodo historico, envolvendo estrutura de classes, poder
politico e condigdes econdmicas. Lefebvre destaca as diversas formacdes da cidade em
cada sistema econdmico, como a cidade oriental, que expressa 0 modo de producéo
asiatico; a cidade escravagista, organizada por meio da violéncia e ligada a posse de
escravos; a cidade medieval ocidental, como espaco do comércio e de luta de classes
entre a burguesia nascente e a feudalidade territorial; e as atuais cidades capitalistas, das
quais a burguesia se apoderou para gerir o conjunto da sociedade. (LEFEBVRE, 1969).

A cidade moderna tornou-se o espa¢o da industria, do capital e, embora a cidade seja
anterior a industria, essa acelera o processo de urbanizacdo. A industrializagdo
caracteriza a sociedade moderna e a industria toma de assalto a cidade, transformando
os valores de uso em valores de troca. (LEFEBVRE, 1969). A cidade-obra, no sentido
de arte, de belo, de valor de uso, em oposicdo a cidade-produto, antecede a
industrializagdo. Desse modo, o conceito de cidade estd mais associado a uma
comunidade politica constituida em determinado territorio e o conceito de urbano esta
relacionado & “[...] emergéncia da industria na cidade” (MONTE-MOR, 2006, p. 188).
No contexto brasileiro, a urbanizacdo esta associada ao processo de industrializacdo, e a
formac&o de suas cidades na fase pré-industrial seria o reflexo de um Brasil rural.

As metropoles brasileiras do periodo colonial tiveram “[...] importancia especial por seu
papel como lugar de financiamento e comercializagdo dos bens primérios exigidos pelo
mercado europeu” (OLIVEIRA apud MARICATO, 2003, p. 151). Mas, de forma geral,
as cidades que se formaram no periodo colonial brasileiro assumiram a configuragdo
tipica de uma economia centrada no campo e de uma sociedade rural, com usos e
ocupacbes marcados pela falta de planejamento se comparadas & experiéncia da
América espanhola, o que levou Holanda (2001) a tipificar os dominadores espanhdis
como ladrilhadores e os portugueses como semeadores. O autor faz uma referéncia as
cidades como instrumento de dominagdo de muitas nagdes sobre varias civilizagbes e
nesse sentido, os espanhdis, que encontraram em sua porcao territorial americana alguns
povos que ja residiam em cidades como os incas e 0s astecas, tiveram a preocupacgéo de
assegurar o dominio militar mediante a construcdo de cidades.

As cidades da América espanhola foram planejadas com a marca da vontade humana, o
que ndo aconteceu com as cidades da América portuguesa, cuja falta de planejamento
foi demonstrado pela forma de ocupagéo, acompanhando a sinuosidade do relevo, sendo
que a excecdo ocorreu para algumas cidades portudrias que exerciam importante fungédo
de comercializacdo de produtos europeus e de escoamento da producdo agricola
brasileira (HOLANDA, 2001). A auséncia de planejamento nas cidades da época
colonial pode ser observada pela tortuosidade de suas ruas, por seus passeios estreitos e
pela auséncia de simetria entre as quadras, diferentemente do sistema cartesiano como
um tabuleiro xadrez adotado pelos espanhois. Os espanhdis preferiam as terras do
interior, enquanto os portugueses optavam pelo litoral, no afé de construir feitorias; 0s
espanhois construiram universidades nas coldnias e 0s portugueses consideravam 0
Brasil uma terra de passagem (HOLANDA, 2001). Ele diz ainda que a tendéncia a



ocupacdo do litoral brasileiro se manteve na fase colonial, tendo sofrido abalos apenas
com as atividades mineradoras e de criagdo de gado que promoveram certa
interiorizagdo da ocupagdo (HOLANDA, 2001). Essa forma inicial de ocupacdo foi
“[...] mais uma emanac¢do do poder longinquo, uma vontade de marcar presenca num
pais distante” (SANTOS, 2009, p. 19). Ou seja, tratava-se de uma terra de passagem
sem o interesse da construcdo de uma nagdo, muito menos desenvolvida.

Foi a partir do século XVIII que a urbanizacdo brasileira se desenvolveu, quando o
grande fazendeiro passou a ter como residéncia a casa da cidade e s retornando “[...] a
propriedade rural no momento do corte e da moenda da cana”. (BASTIDE apud
SANTOS, 2009, p. 21). No século XIX ocorreu a primeira aceleracdo da urbanizacao,
quando a populagdo urbana passou de 5,9% em 1872 para 9,4% em 1900 (OLIVEN
apud SANTOS, 2009)%. Mas, ainda era uma urbanizacio incipiente, tipica de uma
economia com poucas atividades industriais urbanas.

Rolnik (1997), em estudo sobre a cidade de Sdo Paulo, aponta para uma tendéncia de o
fazendeiro utilizar a terra urbana como mercadoria ja a partir deste século, em
substituicdo ao investimento em escravos, diante da insustentabilidade da escravidéo.
Para a autora investir em imdveis no Brasil tornou-se uma crenga que vem perpassando
os diversos periodos da histdria e de grupos sociais como “[...] o Unico investimento
verdadeiramente seguro, que jamais, com crise ou plano econ6mico, vira po6”
(ROLNIK, 1997, p. 25).

Rolnik (1997, p. 25) destaca que foi somente a partir da separagdo entre “[...] a
propriedade e a efetiva ocupagdo” no século XIX que conforme a autora, no caso da
cidade de Sao Paulo, passou-se a adotar planos de arruamentos determinados por lei,
uma vez que até entdo: “A irregularidade do tecido colonial representou a posse do chéo
no momento da edificacdo, sem desenho, previsibilidade e demarcagdo prévios do lote e
da rua, mais do que a filiacdo a um padréo estético ligado a uma tradigdo pinturesca”.
Portanto, é da esséncia da valorizacdo da propriedade individual que surge a legalidade
urbana que, para a autora, decorreu da necessidade de demarcagéo dos lotes para fins de
registro e de estabelecimento de pregos.

A manutencdo de uma politica econdmica herdada da fase colonial, com a
predominancia agréria sobre as demais atividades econémicas, persistiu até a ascensdo
de Vargas ao poder em 1930, embora desde o periodo colonial tenham existido cidades
importantes e algumas faziam as intermedia¢fes comerciais e politicas com Portugal.

Quanto aos fatores que retardaram o processo de urbanizacdo no Brasil, Singer (1975)
faz uma analise a partir de algumas premissas tedricas de autores como Castells e
Quijano, que reduzem a urbanizagdo a processos de dependéncia. Para ele, Castells
equivocou-se por associar 0 baixo grau de urbanizagdo da América Latina até o inicio
do século XX a economia de plantacdo, ignorando que esse segmento ocupava pouca
mao de obra. Para Singer o baixo grau de urbanizacdo na América Latina até o inicio do
século XX ocorreu por causa da persisténcia de uma economia de subsisténcia. Mas, a

! Santos (2009, p. 24), afirma que se deve ter cautela com relacéo aos dados de urbanizacéo do século
XIX, “(...) j& que somente ap6s 1940 as contagens separavam a populacéo urbana (cidades e vilas) da
populacgéo rural do mesmo municipio”.



partir de 1930, segundo o autor, a multiplicacdo da populagéo rural, aliada a escassez de
terra e a expropriacdo do solo por parte de empresarios capitalistas motivados pela
expansdo da rede de transporte, obrigou essa populacdo a emigrar. Para Singer (1975),
estes fatos somados a uma queda da mortalidade tanto no campo quanto na cidade
provocaram uma urbanizacédo acelerada.

A explicacdo de Singer apresenta elementos mais complexos que as teorias de
urbanizagdo/dependéncia apontadas por Castells e Quijano, que reduzem a baixa
urbanizagdo a processos de economia de plantacdo e a dependéncia econdémica. Mas
outro elemento fundamental nesse processo, ainda que ligado a dependéncia econdmica,
relaciona-se ao fato de que a partir dos anos de 1940 é a industria que vai determinar o
ritmo da economia brasileira e as condi¢fes da urbanizacdo. A partir desse periodo, as
dindmicas urbanas impdem-se sobre a totalidade do territorio e da inicio a uma inverséo
quanto ao lugar de residéncia da populacéo brasileira (SANTOS, 2009). Outro processo
que ir4 ocorrer posteriormente e que contribui para a aceleracdo da urbanizacdo é a
modernizacdo de grandes areas agricolas que produz uma dréstica redugdo do nimero
de trabalhadores rurais. Para Santos (2009), o Brasil agricola deixa de ser,
necessariamente o Brasil rural, ja que a agricultura passa a utilizar menos trabalhadores
e a maioria dos que restam passa a viver nas cidades. Mas, as areas rurais que
permaneceram estagnadas também contribuiram para o éxodo rural, em face das
dificuldades de geracdo de emprego e renda.

De forma especial, o processo de urbanizagdo acelerou-se sob a égide do fordismo,
quando as grandes montadoras de automoveis se instalaram principalmente no ABC
paulista por volta dos anos de 1950. Nos paises desenvolvidos, o fordismo foi vinculado
a um modelo de Estado interventor e promotor do bem-estar social, moldando um estilo
de vida baseado na expansdo econdmica, consumo de massa, pleno emprego e
seguridade social que visava a garantir um equilibrio entre o capital e o trabalho. No
Brasil as politicas publicas focaram mais a indugdo a industrializacdo do que o bem-
estar social e, com excecdo da previdéncia e da legislagdo trabalhista, as demais
politicas sociais ficaram aquém do modelo de bem-estar edificado nos paises
desenvolvidos. A industrializagéo intensificada a partir da década de 1950 foi marcada
pela transferéncia da maior parte da populagédo rural para as grandes regides
metropolitanas, principalmente para Sdo Paulo, onde se concentraram as indudstrias
automobilisticas. Tal fato promoveu uma disparidade de distribuicdo da populacdo no
territorio brasileiro e, para Maricato, apresentou algumas caracteristicas, como:

[...] industrializacdo com baixos saldrios, mercado residencial restrito; [...] gestdes
urbanas com tradi¢do de investimento regressivo, isto € obras de infraestrutura que
alimentam a especulacdo fundidria e a ndo democratizacdo do acesso a terra e
legislacdo ambigua ou aplicacédo arbitréria da lei. (MARICATO, 2000, p. 157-160).

Em 1970, quando a maior parte da populacdo brasileira ja era urbana, isso nao
significou maior desenvolvimento social, mas, enormes problemas, como a segregacgéo
social por meio da favelizacdo e periferizacdo das camadas sociais, auséncia de
infraestrutura urbana e, por fim, a marginalidade e violéncia social. Nesse sentido,
afirma Santos:



A cidade em si, como relacdo social e como materialidade, torna-se criadora de
pobreza, tanto pelo modelo socioeconémico, de que é suporte, como por sua estrutura
fisica, que faz dos habitantes das periferias (e dos corticos) ainda mais pobres. A
pobreza ndo € apenas o fato do modelo socioecondémico vigente, mas, também do
modelo espacial, (SANTQOS, 2009, p. 10).

A pobreza reforga-se no espaco urbano pelos efeitos do lugar, conforme expresséo
utilizada por Bourdieu (1997), em decorréncia das formas de periferizacdo e de
segregacéo socioespacial desenvolvidas. Para Katzman (2001), este fendmeno espacial
produz outros efeitos perversos relacionados as maiores dificuldades que os pobres tém
para chegar ao mercado formal de trabalho e dificuldades de relacionamento com
pessoas de outras classes sociais, 0 que conduz a um progressivo isolamento. No mesmo
sentido, Ribeiro afirma que a segregacdo da pobreza provoca “[...] ndo sO a
concentracdo de um segmento populacional em territorios bem delimitados, mas
também a institucionalizagdo da sua inferioridade, da sua desclassificacdo e da
imobilidade social de seus habitantes”. (RIBEIRO, 2004, p. 33-34).

Por fim, destaca-se aqui os dados dos Censos de 2000 e 2010. Do total de 5.561
municipios brasileiros existentes no ano de 2000, somente 31 (0,55%) possuiam mais de
quinhentos mil habitantes e abrigavam cerca de 27,56% da populagéo brasileira (IBGE,
2000). Essa situacdo agravou-se em 2010, em que o Censo do IBGE apresentou um
total de 5.565 municipios e também 31 (0,55%) municipios com mais de quinhentos mil
habitantes, mas, que passaram a abrigar 29,27%, indicando uma elevagéo relativa da
populagéo nessas cidades (IBGE, 2011).

2 Planejamento urbano e excluséao social no Brasil

As primeiras experiéncias de planejamento urbano no Brasil remontam ao final do
século XIX e inicio do século XX, periodo em que Maricato aponta que foram
realizadas reformas em diversas cidades brasileiras, fundamentadas em um urbanismo
moderno a moda da periferia:

Realizavam-se obras de saneamento basico para eliminagdo das epidemias, ao mesmo
tempo em que se promovia 0 embelezamento paisagistico e eram implantadas as bases
legais para um mercado imobiliério de corte capitalista. (MARICATO, 2000, p. 17.)

Segundo Villaga, [...] foi sob a égide do embelezamento que nasceu o planejamento
urbano no Brasil”, a exemplo da modernizacdo do Rio de Janeiro no inicio do século
XX, que empurrou as camadas populares para a periferia. (VILLACA apud
MARICATO, 2000, p. 137). Assim, a urbanizagdo brasileira iniciou-se com
caracteristicas elitistas, tendo a propriedade urbana como mercadoria e a formacdo de
uma periferia pobre e sem infraestrutura, situacdo que permanece até os dias atuais,
inobstante algumas politicas publicas de reducdo desse quadro. A principal
manifestacdo da exclusdo dos beneficios da urbanizacéo € o processo de favelizacdo que
no Rio de Janeiro se trata de uma situagdo que teve origem ainda na virada do século
XIX para o século XX.

Valladares (2005) aponta que as primeiras politicas publicas para as favelas se
manifestaram pela rejeicdo de tal tipo de ocupagdo urbana, seguidas pelo
desenvolvimento de formas de controle. Conforme a autora, as designac6es de morro e



favela foram dadas, inicialmente, para 0 morro da Providéncia, que foi ocupado por
combatentes da Guerra de Canudos, que pretendiam pressionar o Ministério da Guerra a
pagar seus soldos em atraso. Como havia uma planta chamada favela, que era comum
tanto no arraial de Canudos quanto no morro da Providéncia, este passou a ser chamado
de morro da Favella. Mas, segundo a autora, a designacéo favela tornou-se generalizada
nos circulos intelectuais a partir dos anos de 1920, ndo pelo fato de o morro da
Providéncia ser chamado popularmente de morro da Favella, mas, pelo fato de
caracteristicas do arraial de Canudos, descritas na obra Os sertdes, de Euclides da
Cunha, estarem presentes nas ocupacdes dos morros do Rio de janeiro. Circunstancias
comuns que foram observadas a partir da leitura da obra de Euclides da Cunha, como a
ocupacao rapida e desordenada, sem a titularidade da posse e sem o dominio do Estado;
a presenca de um chefe que prega a insurrei¢do contra o Estado; uma identidade coletiva
que integra os recém-chegados; comportamentos “[...] de deboche, promiscuidade e
auséncia de trabalho; e uma economia fundamentada no roubo e nas pilhagens”.
(VALLADARES, 2005, p. 35). Outras caracteristicas apontadas referem-se ao fato de o
arraial constituir-se em uma espécie de perigo a ordem social, bem como por
representar formas alternativas de trabalho. (VALLADARES, 2005). O que se observa
é que formas comunitarias de posse da terra, como a experiéncia de Canudos, seriam
uma ameaca a ordem latifundiaria que detinha o poder econémico e politico, e ndo
estava a vontade com Canudos, pelo fato desta comunidade atrair trabalhadores que
antes estavam submetidos ao trabalho precério na regido nordestina.

Maricato (2000), ao analisar a forma como as elites governantes trataram as camadas
marginalizadas social e espacialmente no Brasil, afirma que o espa¢o ocupado
ilegalmente pelas camadas populares, especialmente as favelas nas grandes cidades
brasileiras, nunca constaram nos planos urbanisticos governamentais até o periodo da
ditadura militar. Dai o titulo de seu estudo As ideias fora do lugar e o lugar fora das
ideias, que significa a auséncia de compromisso dos planos com a realidade das favelas
e 0 foco apenas numa parte da cidade, 0 que para essa autora demonstra que as ideias

[...] se aplicam a uma parcela da sociedade reafirmando e reproduzindo desigualdades
e privilégios. Para a cidade ilegal ndo ha planos, nem ordem. Alias ela ndo é conhecida
em suas dimensdes e caracteristicas. Trata-se de um lugar fora das ideias.
(MARICATO, 2000, p. 122).

Nesse estudo, a autora destaca que, apesar de o Brasil possuir uma larga tradicédo de
planos urbanisticos, outra tradicdo ndo menos verdadeira € que eles permanecem
engavetados, ficando a politica urbana & mercé “[...] de interesses tradicionais da
politica local e grupos especificos ligados ao governo de plantdo”. (MARICATO, 2000,
p. 124). Para ela, h4 um fosso entre lei e gestdo, sendo a aplicacdo da lei um instrumento
de poder arbitrario no sentido de ser elaborada sem a participacdo democratica, e a
constru¢cdo de uma nova matriz urbanistica deveria passar pela eliminacdo deste
distanciamento.

A autora lembra que o planejamento urbano teve maior desenvolvimento durante a
ditadura militar, mas, com a tradicional centralizacdo das politicas em nivel federal e a
auséncia de participacdo popular, os planos passavam longe de solucionar o caos
urbano, sendo elaborados por especialistas pouco engajados na realidade sociocultural
local, sem ouvir os principais interessados (MARICATO, 2000, p. 139). Para ela, a



criacdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), no inicio da ditadura militar, priorizou
o financiamento de moradia para a classe média, por meio da construcdo de edificios de
apartamentos, fato que provocou uma mudanca de perfil das cidades, mediante sua
verticalizagéo.

Uma urbanizagdo em favor das camadas com maior poder aquisitivo e a auséncia de
terra urbanizada para as camadas populares repercutem em déficits habitacionais que se
expressam na forma de favelas, corticos, mocambos ou palafitas e loteamentos
irregulares. Esse déficit habitacional ndo significa necessariamente a escassez de terra
urbanizada, ja que esta, sendo utilizada como mercadoria, alimenta a especulagéo,
criando um grande namero de lotes vagos, ou seja, propriedades imobiliarias sem
funcéo social que encarecem o seu valor, além de esticar a cidade desnecessariamente,
situacdo que eleva os custos com infraestrutura e transporte e expulsa a populagéo pobre
para periferias distantes. Tais formas de materializa¢cdo da pobreza no espago urbano
traduzem-se, em muitos municipios, na propria falta de planejamento pelo fato de
induzir as massas empobrecidas a ocuparem espacos em que a lei ndo pretende alcancar,
ja que em muitas cidades os beneficios do planejamento sdo em favor das camadas mais
favorecidas.

As excecBes a essa regra constituiram-se de diversos municipios que incluiram as
favelas nos textos de seus planos diretores, embora tenham ficado apenas no papel,
como foi o caso do Plano Agache, elaborado pelo francés Alfred Agache, que foi
convidado pela Prefeitura do Rio de Janeiro, ainda nos anos de 1920, para elaborar o
primeiro plano de extensdo, renovagdo e embelezamento da capital, tendo sido também
0 primeiro técnico a olhar a favela sob um aspecto social (VALLADARES, 2005). A
autora cita também que, na preocupacdo de extinguir as favelas, a Prefeitura do Rio de
Janeiro, em 1947 produziu o primeiro Recenseamento das Favelas do Rio
(VALLADARES, 2005, p. 64). E logo em seguida ocorreu o Recenseamento Geral de
1950, realizado pelo IBGE que possibilitou conhecer a populacdo das favelas,
estabelecendo comparacdes com a populagédo de todo o Distrito Federal. A autora
destaca o trabalho de Alberto Passos Guimaraes, diretor da Divisdo Técnica do Servico
Nacional de Recenseamento do IBGE, que produziu a defini¢cdo de favela para os fins
desse recenseamento e elaborou o “[...] primeiro texto oficial de apresentacdo dos
resultados” (VALLADARES, 2005, p. 67). O conceito de favela apontado por
Guimardes partia do que o consenso publico considerava como tal e incluia
caracteristicas como propor¢des minimas; tipo de habitacdo que envolviam casebres ou
barracbes rusticos; condicdo juridica da ocupacdo que envolvia auséncia de
licenciamento, de fiscalizagdo e de propriedade; auséncia de melhoramentos publicos no
todo ou em parte; e auséncia de urbanizacdo. (GUIMARAES apud VALLADARES,
2005). Para Valladares (2005), a adocdo desses critérios classificou como favela um
ndmero menor do que o que foi apresentado em relagdo ao recenseamento de 1947 e
com um maior detalhamento de seus resultados.

Desde da década de 1980, diversas experiéncias tém ocorrido em diversos municipios
em favor de politicas habitacionais para as camadas populares, por meio da inclusdo das
zonas especiais de interesse social (Zeis) no zoneamento urbano. A primeira experiéncia
das Zeis ocorreu em Recife, em 1983, por meio da Lei de Uso e Ocupagdo do Solo
Urbano, que reconhecia as caracteristicas especificas de certas favelas, propunha sua
regularizacdo juridica e sua integracdo a estrutura urbana. Em 1987, foi criado nessa



capital o Plano de Regularizacdo das Zeis (PREZEIS), que permitia que novas areas
pudessem ser incorporadas,as Zeis, visando a implementacdo de politicas urbanas
especificas. (INSTITUTO POLIS, 2002).

Em 1983, a Prefeitura de Belo Horizonte criou o Pro-Favela, com vistas a regularizacao
fundiaria em favelas. Outra experiéncia positiva ocorreu no municipio de Diadema, que
até os anos de 1980 era, em sua quase totalidade, uma grande &rea de segregacdo da
pobreza da regido metropolitana de Sdo Paulo (RMSP). Nesse Municipio foram criados
dois tipos de Area de Especial Interesse Social (AEIS):

a) uma, de areas vazias destinadas a implantacdo de moradia popular; e

b) outra, composta por favelas, nas quais deveriam ser desenvolvidas politicas de
urbanizacdo. Em Santos, SP, o processo legislativo de criagdo das Zeis ocorreu no
periodo de 1993 a 1995, com significativa participacdo popular por meio das
Conferéncias de Habitagdo (INSTITUTO POLIS, 2002).

Situacdo relevante ocorreu atraves da atuacdao do Bispo da Igreja Catolica, Dom Hélder
Cémara, que desenvolveu, com o padre Louis Joseph Lebret, estudos de campo e
intervencdes concretas em favelas do Rio de Janeiro, com destaque para a construgdo do
conjunto de residéncias Cruzada de S&o Sebastido, localizado em pleno bairro Leblon,
na zona sul do Rio de Janeiro (VALLADARES, 2005).

Destaca-se também que a partir dos governos de Lula e de Dilma, muitas favelas
sofreram intervencdo publica visando & sua urbanizacdo e regularizagdo fundiaria,
utilizando-se de financiamento do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)
criado pelo governo de Lula em 2007. Outro programa que buscou reduzir o déficit
habitacional é o “Minha casa minha vida”, cuja analise, por sua complexidade, ndo
comporta neste texto.

3 O Estatuto da Cidade

O grande marco juridico que objetiva criar cidades socialmente mais justas é o Estatuto
da Cidade que entrou em vigor em 10 de outubro de 2001, visando regulamentar o texto
constitucional dedicado & politica urbana (arts. 182 e 183). Esta Lei langou esperancas
de uma nova fase do planejamento municipal no Brasil, com a proposta de efetuar
transformacdes nas cidades, muitas delas propostas pelo do Movimento Nacional pela
Reforma Urbana. Em seu contetido, adotou diretrizes que priorizaram 0s interesses
coletivos sobre os individuais, envolvendo a func¢do social da cidade e da propriedade
urbana, a sustentabilidade ambiental, a regularizacdo fundiaria e a gestdo democratica.

A funcdo social da cidade implica em proporcionar a terra urbanizada para todos,
envolvendo o saneamento ambiental, a infraestrutura e os servigos publicos.
Compreende o principio de que o espaco urbano deve atender ao interesse coletivo,
sendo utilizado em atividades econdmicas geradoras de emprego e renda, habitacéo,
para o equilibrio ambiental e para atender aos critérios de uso e ocupacao estabelecidos
no Plano Diretor. Portanto, tudo depende das forcas politicas de cada municipio.

A funcdo social da cidade e a fungdo social da propriedade sdo conceitos indissociaveis
e interdependentes ja que ndo é possivel promover a fungdo social da cidade sem
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colocar limites a propriedade individual. Trata-se de conceitos reconhecidos pela
legislagdo brasileira desde 1930 e encontra-se nas normas juridicas de muitos paises
capitalistas avangados (FERNANDES, 2006).

A regularizacdo fundiéria ja vinha sendo adotada em algumas regides metropolitanas
brasileiras a partir da década de 1980 como uma materializacdo do direito a moradia.
Em alguns municipios o poder publico tem feito a regularizacdo fundiaria com
programas de urbanizacdo e integracdo socioespacial a partir de politicas publicas
estabelecidas para as Zeis (zonas especiais de interesse social). Além da regularizacéo,
outros efeitos indiretos podem ser produzidos, como a criagdo administrativa de vias
publicas e a numeracao dos imoveis, permitindo que o possuidor tenha um endereco que
possa indicar para diversos fins, podendo usufruir os servigcos postais dos Correios e ser
localizado, por exemplo, para um emprego formal. Como nesses espac¢os urbanos a
informalidade é multifacetada, faz-se necessaria a articulacdo dessas politicas com
outras de trabalho e renda, lazer, educagéo etc.

Outra diretriz fundamental do Estatuto é a gestdo democrética, que possibilitaria, em
principio, reduzir aspectos particularistas de algumas gest6es, pelo fato de a fiscalizagdo
social conferir maior transparéncia as decisfes publicas e permitir o debate e decisdo
sobre situagdes que envolvem interesses coletivos. Contudo, alguns autores tém
apresentado limites de atuacdo da participacdo democrética, a exemplo dos estudos de
caso feitos por Tatagiba (2002) acerca de alguns conselhos de politicas publicas. Ela
reconhece que os conselhos representam um avango democratico, possibilitando o
surgimento de maior diversidade de atores na defini¢do de politicas publicas, bem como
a conciliagdo da democracia direta com a democracia representativa, além de se
constituirem como espaco de aprendizagem no exercicio da cidadania, mas observou
alguns limites, como a recusa do Estado em partilhar o poder de decisdo e a baixa
capacidade propositiva dos conselhos, o que acarreta um reduzido poder de influéncia
sobre o processo de defini¢do de politicas publicas.

O Estatuto da Cidade adota varios instrumentos que buscam estabelecer o direito a
cidade, que de forma resumida, podem ser apresentados da seguinte forma:

a) Instrumentos de combate a especulacdo imobilidria que envolva o parcelamento e
edificacdo compulsérios, o IPTU progressivo e a desapropriacdo;

b) Instrumentos que buscam distribuir equitativamente os beneficios da urbanizacéo,
bem como cobrar daqueles que oneram esse processo, como a outorga onerosa do
direito de construir e as operacfes urbanas consorciadas, além de outros instrumentos
tributarios que permitem ao Poder Publico recuperar gastos com investimentos publicos
que geraram a valorizacdo de imdveis privados, como a contribuigdo de melhoria.

3.1 O plano diretor como instrumento de implementacéo do Estatuto da Cidade

O Estatuto ndo é autoaplicavel, uma vez que seus instrumentos precisam ser
incorporados aos planos diretores e, conforme apontou Maricato:

E no municipio, por meio da lei do Plano Diretor ou legislacdo complementar, que
serdo definidos os conceitos de propriedade ndo utilizada ou subutilizada e que seréo
gravadas, em base cartogréafica, as propriedades a serem submetidas a sancdes de
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instrumentos previstos no Estatuto da Cidade. E no municipio ainda que serdo
definidas as parcerias publico-privadas, as operag¢des urbanas, a aplicacdo de um
grande numero de instrumentos juridicos e fiscais entre outras iniciativas. A
autonomia municipal no tratamento do tema é, portanto, muito grande na legislacéo
brasileira. Dependendo da correlacdo de for¢as no municipio a lei podera ter aplicagéo
efetiva ou ndo. (MARICATO, 2010, p. 6.)

Essa transferéncia de defini¢cbes sobre os instrumentos de politica urbana do Estatuto
para os planos diretores tem protelado a aplicacdo da fungéo social da cidade, uma vez
que nos proprios planos também tém contetdos importantes que sdo remetidos para
legislagdes especificas, que nunca sdo encaminhadas a apreciacdo do legislativo. Assim,
vai perpetuando-se a liberalidade no uso da propriedade urbana, por evidentes interesses
contrérios a sua funcéo social, conforme apontou Maricato:

As forgas contrarias a implementacdo da funcdo social da propriedade, seja na
sociedade civil, seja no interior do poder judiciério, legislativo ou executivo tém usado
diversos artificios para protelar sua aplicacdo. A Constituicdo Federal de 1988 exigiu
uma lei complementar — o Estatuto da Cidade — que foi aprovada apenas 13 anos
depois. A Constituicdo e o proprio Estatuto exigiram ainda que a funcdo social da
propriedade e outros preceitos se subordinassem ao Plano Diretor municipal. A maior
parte dos PDs municipais, por sua vez, esta remetendo os instrumentos que regulam a
funcdo social da propriedade para lei municipal complementar. Muitos municipios
brasileiros ainda ndo tém aprovadas essas leis complementares e muitos elaboraram
PDs genéricos, cheio de boas intengdes, mas sem efetividade. (MARICATO, 2010, p.
22.)

Nesse sentido, o Estatuto é um instrumento legal que pode ser aplicado ou ndo. Em
certa medida, isso pode ocorrer de forma adaptavel aos municipios que elaboraram ou
revisaram 0s planos diretores, embora haja um conteddo minimo que deve ser
observado. Esse poder que o municipio possui de definir suas politicas urbanas seguiu
as tendéncias municipalistas e descentralizadoras da Constituicéo federal e, a0 mesmo
tempo em que confere aos atores politicos locais o direito de definir o que é importante
para sua territorialidade, também concorre para que muito do que esteja estabelecido no
Estatuto passe distante dos planos diretores, deixando de lado todo seu contetido
reformador. Por outro lado, esse processo pode ser um articulador da participagéo
democratica na discussdo do destino dos municipios que esse processo pode
proporcionar.

Mas, ainda que os planos diretores incorporem os instrumentos previstos no Estatuto,
ndo significa que uma reforma urbana esteja sendo desencadeada, jA que inumeras
dificuldades podem surgir no processo de suas implementagfes. As experiéncias de
planos diretores anteriores ao Estatuto sdo referéncias do que deve ser avangado, uma
vez que ndo se partiu de um vazio. Nesse sentido, destaca-se uma analise feita por
Braga (1995), ainda que elaborada no intersticio entre a Constituicdo federal e o
Estatuto da Cidade, que refletiu sobre a experiéncia de planos diretores no Estado de
Séo Paulo: O Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI). Conforme apontou
0 estudo, desde a Lei Estadual n.° 9.842/1967 que ha a obrigatoriedade de 0os municipios
paulistas terem planos diretores, mas, de 107 municipios pesquisados, 78% ndo tinham
ou ja haviam abandonado seu Plano. Outra questdo verificada é que a maioria dos
municipios pesquisados elaborou seus planos diretores somente pela exigéncia legal. O
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autor concluiu que uma das causas desse descrédito se relacionou ao fato de que o0s
agentes publicos municipais ndo tinham sido conscientizados sobre a importancia dos
planos diretores e que a maioria deles fora elaborada por empresas ou 6rgdos estranhos
a administracdo municipal, o que, segundo Braga (1995), acarretou dificuldades em
suas implementacdes, tais como:

a) o plano ter ficado interessante tecnicamente mas, ndao politicamente;

b) o plano nédo ter ficado técnica e politicamente bom, por distanciar-se da realidade
local,

c) o plano ter-se tornado um corpo estranho & Administragédo local, que ndo participou
da sua elaboragdo, ndo o considerou um instrumento legitimo e ndo teve interesse em
sua implementacdo (BRAGA, 1995).

Conforme foi apontado pelo autor, algumas dificuldades para o cumprimento dos planos
diretores referem-se a auséncia de envolvimento da Administragdo municipal, que
contratou uma consultoria para elaborar o plano diretor apenas pelo formalismo legal,
temendo as restricdes de direito; a formulagdo de um plano fora da realidade do
Municipio ou excessivamente técnico e de dificil compreensdo para os funcionarios que
0 executam em seu cotidiano; as dificuldades financeiras; a auséncia de gestdo
democrética; e privatismos que norteiam a Administracdo municipal (BRAGA, 1995).

Os apontamentos do autor sdo relevantes e atuais, uma vez que tem sido notoria a
elaboracdo de planos diretores por consultorias e, apesar de hoje haver a exigéncia de
processos participativos, muitos planos ainda estdo distantes das realidades locais.
Algumas consultorias podem driblar a fiscalizagdo social no processo de elaboragéo por
meio de redacOes genéricas, descontextualizadas da realidade local e em nada
aplicaveis, caso a sociedade civil ndo apresente 0 vigor necessario neste
acompanhamento. Por outro lado, devem ser considerados outros motivos importantes
que impedem que os planos deem certo, tais como 0s interesses privados, que sempre
primam pela liberalidade da ocupagdo do solo e que por meio de préticas clientelistas
burlam a lei.

Outra analise, intitulada Dilemas do plano diretor, elaborada por Villaga (1999), que
também teve como referéncia os PDDIs de Sdo Paulo, apontou alguns temas que
também sdo bastante atuais. O autor assinala que os planos diretores englobavam temas
gue sequer eram da competéncia municipal e os transformavam numa “[...] listagem de
propostas que ndo obrigam nenhum o6rgdo a cumpri-las, nem criam qualquer
responsabilidade, ja que o plano municipal ndo tem qualquer efeito sobre as a¢6es dos
governos federal ou estaduais (VILLACA, 1999, p. 242). O autor também apontou
problemas relacionados & inclusdo de temas como “[...] criagdo de empregos ou de
renda minima”, em que o plano diretor ndo seria o lugar mais adequado (VILLACA,
1999, p. 242).

Para Villaca colocar no plano diretor tudo o que seria importante para 0 municipio,
conforme era defendido por certas correntes, contribuiria para seu descrédito e
inoperancia, tirando-lhe sua objetividade e era “[...] um dos mecanismo mais utilizados
pela ideologia dominante para desmoralizar o planejamento urbano” (1999, p. 242-245).
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Ainda sobre seu contetido, o autor aponta que a defesa de planos genéricos por parte da
elite econdmica brasileira teria a intengdo de retirar deles a condigé@o de aplicabilidade.
Para ele, esta elite econdmica “[...] - no caso representada pelos interesses imobiliarios -
ndo quer saber de Plano Diretor, pois ele representa uma oportunidade para debater os
ditos ‘problemas urbanos que ela prefere ignorar’” (VILLACA. 1999, p. 240) . Para ele,
o contetdo do plano diretor deve refletir o que é da competéncia municipal,
particularmente sobre assuntos atinentes a producdo imobiliéria, sendo

[...] nessa diregdo que as forgas progressistas tém procurado orientar o Plano Diretor,
intrumentalizando-o no sentido de fazer com que o Poder Publico capte parte da
valorizagdo imobilidria da qual ele e a sociedade como um todo sdo os principais
criadores. Contra essa orientacdo, o0s interesses imobilidrios se insurgiram.
(VILLAGCA, 1999, p. 245.)

Essa é uma questdo fundamental do Estatuto, que instrumentaliza os municipios a
criarem fundos provenientes de benfeitorias publicas, como é o caso da contribuicdo de
melhoria, ou a outorga onerosa do direito de construir, que pode gerar recursos
provenientes da maior utilizacdo da infraestrutura por meio da verticalizagcdo urbana.
Estes instrumentos podem ser eficientes na gestdo social da valorizagdo da terra, aos
quais o setor imobiliario se opde, buscando obter enriquecimento sem justa causa.

Maricato (2001) também apresenta algumas dificuldades acerca do planejamento
urbano, quanto a implementacdo da funcéo social da propriedade, a fiscalizacdo do uso
do solo, que considera um dos setores mais corruptos das gestdes municipais e que deve
proteger areas ambientalmente frageis e assegurar a oferta de moradias sociais. Uma
dessas dificuldades, segundo a autora, esta relacionada a impossibilidade de tomar o
ambiente construido independentemente da sociedade que o constrdi e ocupa. Ou seja,
ha resisténcias e irregularidades, explicitas ou ndo, que escapam ao controle do poder
publico, como empreendimentos que estdo localizados em areas improprias. Outra
dificuldade apontada refere-se as pressdes sofridas por aqueles que ocupam o poder
publico: “Mais do que qualquer formulacdo legal, o poder econémico e politico influi
sobre quando e como a lei se aplica” (MARICATO, 2001, p. 51). Outro problema
refere-se a ineficiéncia administrativa, sendo citado pela autora o setor de fiscalizacéo:

De forma anéloga, muitos planos de legislacdo urbanistica e ambiental, bem
intencionados e rigorosos, sdo elaborados e aprovados nos legislativos. Mas o
controle urbanistico e ambiental, fundamental para garantir a implementagéo
dessas propostas, fica nas maos de fiscais que ndo raramente sdo: a) em
pequeno numero; b) desaparelhados; ¢) mal pagos; e d) de baixa escolaridade.
(MARICATO, 2001, p. 56.)

A fragilidade de um setor de fiscalizacdo pode estar relacionada a uma vontade politica,
isto €, gestores publicos que ndo se interessam pelo cumprimento da lei e enfraquecem
segmentos que devem desempenhar essa funcdo. Especialmente nos municipios de
pequeno e médio porte, a essas dificuldades deve ser somada, ainda, a auséncia de
quadros técnicos, com capacidade de implementar as politicas puablicas urbanas.
Maricato afirma que muitos aspectos do planejamento urbano no Brasil apresentam
caracteristicas como:
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[...] Funcionérios, ndo tdo publicos; “poder publico” privatizado; planos que s&o
numerosos, mas que dormem nas gavetas, ou seja, planos sem planejamento;
secretarias ou departamentos municipais de planejamento urbano (e que ndo séo
poucos os funcionarios publicos dedicados a essa fungdo em todo o Brasil) fazendo de
conta que fazem planejamento, sem compromisso com a gestéo e a fiscalizacdo do uso
do solo; enfim, planejadores que ndo planejam. (MARICATO, 2001, p. 56)

Observa-se também a descontinuidade de planos quando ocorrem mudancas de gestores
publicos municipais. E comum prefeitos abandonarem planos construidos em gestdes
anteriores, simplesmente por ndo reconhecer o mérito de seu antecessor. Entretanto, na
elaboracdo e na implementagéo dos planos diretores, 0 que se espera contrapor a essas
praticas é a exigéncia legal de que todo o processo ocorra por meio de canais de
participacdo democratica. O que mudou no processo de planejamento depois do
Estatuto foi uma busca de politizacdo dos planos diretores. O Estatuto da Cidade
depende do plano diretor para dar aplicabilidade a funcdo social da cidade. Ao passo
que, para o plano diretor dar efetividade a funcdo social da cidade, depende de sua
politizagéo, e Villaga aponta que:

O destino do planejamento no Brasil atual, o perfil, a credibilidade e o contetdo dos
planos diretores estdo assim ligados aos avancos de classe, da organizacdo do poder
politico das classes populares. Esse é um processo vagaroso, uma vez que no Brasil,
como diz Martins, nossa historia € lenta, pois é grande o Poder do Atraso. (VILLACA,
1999, p. 247.)

Conselhos de politica urbana, conferéncias e outros instrumentos de participagdo
popular podem exercer a fiscalizacdo social e exigir a implementacdo de planos
diretores, além de reduzir as intervencgdes privatistas na maquina administrativa. Mas
essa pratica carece de uma mudanca de cultura e, ndo apenas, na criacdo de novas
instituicGes democraticas, requerendo a eliminagcdo de comportamentos semelhantes ao
familismo amoral, e o0 aprendizado da solidariedade social (BANFIELD apud REIS,
1995; PUTNAM, 2003).

A solidariedade social esté relacionada a um ethos marcado por vinculos de confianca e
reciprocidade entre os membros de uma comunidade. As relagfes de poder estdo
horizontalizadas pela presenca de associagdes civis que atuam em defesa de interesses
coletivos e do bem publico e colaboram para o desenvolvimento de uma cultura cidada.
Em contraposicdo a solidariedade social, estdo os vinculos sociais verticalizados, que
Banfield chamou de familismo amoral, ao estudar uma cidadezinha do sul da Itélia,
denominada por ele de Montegrano. Banfield interpretou que a pobreza e o atraso de
Montegrano decorriam, em grande parte, da auséncia de vinculos comunitarios que
levassem as préticas coletivas pelo bem comum (BANFIELD apud REIS, 1995;
PUTNAM, 2003). O familismo amoral presente no ethos publico de Montegrano
implicava em formas de comportamento em que qualquer solidariedade nédo
ultrapassava os limites da familia nuclear, e o interesse pelas coisas publicas ocorria
somente a partir de um ganho pessoal decorrente de uma ldgica privada.

Observa-se, que embora as normas contidas no Estatuto da Cidade possam ser
instrumentalizadas através dos planos diretores e das demais legislacGes urbanas,
praticas tradicionais de relagdes entre Estado e sociedade como o clientelismo, o
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patrimonialismo e corporativismo, podem coexistir neste processo politico, cujos
obstaculos para a renovagéo sdo grandes.

Consideracoes finais

A historica concentragdo de renda brasileira tem uma de suas mais fortes expressdes na
cidade e a urbanizacdo brasileira tem a marca da excluséo social pela forma como os
interesses privados prevaleceram no espaco urbano, apropriando-se deste como uma
moeda valiosa, sem maiores regulacdes por parte do poder publico. E passados 15 anos
de Estatuto da Cidade, que balango se pode fazer da mais importante lei que buscou
romper com esta logica privatista através de seu eixo: fungdo social da cidade,
regularizacdo fundiéria e gestdo democréatica? A aplicacdo do Estatuto depende do plano
diretor e este tem remetido para legislagdes especificas parte substancial de sua
aplicabilidade, postergando intencionalmente, por parte das elites, a possibilidade de
uma reforma urbana. As a¢des ou omissdes do poder publico ndo refletem simplesmente
um descaso, mas, um interesse em deixar que propriedade urbana ndo tenha limites ou
que prevalecam os interesses individuais daqueles que detém o poder econbmico, de
forma liberal. Trata-se de uma das representacdes mais expressivas das relagdes sociais
de producéo capitalista e das acentuadas desigualdades de classes presentes nos paises
periféricos. Contudo, as forgas sociais possuem instrumentos juridicos criados pelo
Estatuto da Cidade, com potencial modificar este quadro.
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