Regularizacdo de assentamentos
urbanos e sustentabilidade

Resumo

O presente artigo discute os programas de
regularizacdo de assentamentos informais ou
de loteamentos irregulares do ponto de vista
da sustentabilidade urbana, compreendida em
sentido amplo, n&o sé o da concepcdo do pro-
grama para cada assentamento em particular,
mas, principalmente, o da relagdo desses pro-
gramas com a logica de producdo do espaco da
cidade como um todo, em especial de suas pe-
riferias. Para tal, aborda as possibilidades dos
instrumentos de politica urbana do Estatuto da
Cidade para a reversao da permanente repro-
ducdo da precariedade das periferias e para a
universalizacdo do direito a cidade.
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Abstract

The present paper discusses the programs
of regularization of informal settlements
or irregular allotments from the point of
view of urban sustainability, understood in a
broad sense, not only the conception of the
program for each settlement in particular,
but, principally, the relationship of these
programs to the logic of production of the city
space as a whole, especially its peripheries.
The paper approaches the possibilities of the
urban policy instruments of the City Statute
for the reversion of the constant reproduction
of precarious peripheries and for the
universalization of the right to the city.

Keywords:  urban regularization; informal

settlements; urban sustainability; City Statute;
right to the city.
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InGroducdo

A idéia de sustentabilidade, associada ao
meio urbano, vem sendo largamente utiliza-
da tornando-se, em muitos casos, uma espé-
cie de jargao, que legitima qualquer projeto
e lhe amplia o alcance urbano, dando-lhe,
supostamente, permanéncia e continuidade
para além do momento e das circunstancias
de sua producdo. Ligado a questdo da regu-
larizacdo de assentamentos urbanos, o ter-
mo deveria abranger duas escalas interrela-
cionadas: a do assentamento em si e a da
cidade, compreendendo esta tanto os impac-
tos das acbes de regularizacdo sobre o en-
torno imediato como suas vinculagdes com
as politicas urbanas mais gerais, relativas a
cidade como um todo, notadamente as de
producdo de moradias, expansdo urbana e
regulacao do mercado de terras e ocupacdo
dos vazios urbanos. As iniciativas recentes,
em grande medida apoiadas por programa
especifico do governo federal, através do
Ministério das Cidades, tém se prendido ba-
sicamente ao primeiro aspecto, deixando o
segundo a cargo dos planos diretores mu-
nicipais, espa¢o mais adequado, a principio,
para sua abordagem.

Embora ndo seja possivel no momento
uma avalia¢do consistente, a nivel nacional
ou regional, da aplica¢do dos instrumentos
de politica urbana do Estatuto da Cidade, in-
seridos de formas variadas na ultima “safra”
de planos diretores, a maioria terminados em
2006, a partir de prazo fixado pelo préprio
Estatuto (Art. 50), é possivel, por leitura
preliminar de planos diretores de municipios
da regido metropolitana de Belo Horizonte
e do Estado de Minas Gerais, perceber uma
certa timidez na aplicagao e articulacdo dos
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instrumentos de politica urbana no sentido
de alterar a ordem excludente caracteristi-
ca dos processos brasileiros de urbanizacao.
Desse modo, as acdes de reurbanizacgdo e
regularizacdao fundiaria, por mais que arti-
culadas em programas municipais bem es-
truturados e que tém, nos melhores casos,
buscado incluir a dimensdo social, tentando
abrir perspectivas de superacao da pobreza,
acabam sendo marcadas pelo carater emer-
gencial de melhoria de situacdes criticas, as
quais tendem a permanentemente recriar-
Sse, sem que a estruturacdo das cidades se
altere, em especial no aspecto de sua pro-
funda diferenciagd@o socioespacial.

Neste artigo, buscamos discutir as pos-
sibilidades de interferir nesse processo, de
modo a melhor articular as a¢des pontuais
de regularizacao fundiaria com politicas que
redirecionem, em alguma medida, a légica
de producdo e de expansao do tecido urbano
das cidades brasileiras, a partir da utilizacao
dos instrumentos de reforma urbana colo-
cados a disposicao das administracoes locais
pelo Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/01).
Ou seja, tenta-se refletir sobre o potencial
desses instrumentos para a efetivacdo de
um principio de sustentabilidade ao nivel da
cidade ou do aglomerado urbano como um
todo.

Trabalha-se, assim, com a classica ideia
de desenvolvimento sustentdvel, no qual a
resolucao de nossas demandas atuais ndo
compromete as das futuras geracgdes, 0
que implica, no caso da expansao informal
dos tecidos urbanos, atuar sobre as causas
desse processo e sobre 0s mecanismos da
producao do espac¢o urbano periférico, en-
tendido este, ndo de um ponto de vista da
localizagao em relagdo aos espacos centrais,
mas no sentido dos territdrios de exclusdo,
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de pobreza e miséria que as cidades brasi-
leiras estdo constantemente a recriar. No
entanto, essa atuacao deve articular-se com
0 resgate da enorme divida social represen-
tada pela precariedade dos assentamentos e
das condi¢Oes de vida de boa parte da po-
pulacdo brasileira. A sustentabilidade supoe,
assim, em primeiro lugar, a reversao dos
niveis de desigualdade de renda e de acesso
a bens e servigcos, 0 que supera largamente
0 campo das a¢des de melhoria urbanistica
e de moradia, embora as inclua. Represen-
ta também, uma perspectiva de maior efi-
cacia na aplicacdo dos recursos publicos, na
medida em que tende a, progressivamente,
diminuir as demandas de ac¢bes curativas
de reurbanizacdo, liberando recursos para
areas de atuacdo mais permanente do Poder
Publico, como as de educagdo, saude, trans-
portes, entre outras. Significa a perspecti-
va de que os programas de reurbanizacao
alcancem seus objetivos de mudanca social,
nao de forma pontual e fragmentaria, mas
de forma ampliada no territério e no tempo,
ou seja, de forma sustentavel, tornando-se
residuais no longo prazo, em uma visdo que
haje se afigura quase quimérica.

Para se ter uma ideia da dimensdo do
problema, estima-se que na América Latina,
onde cerca de 75% da populagdo vive em
areas urbanas, 25% dessa populagdo esta
em assentamentos informais (Fernandes,
2006). No Brasil, a populacdo moradora de
favelas nas principais metrépoles se situa,
em geral, acima de 20% do total, chegando,
nos casos de Recife, Salvador e Fortaleza a,
respectivamente, 46%, 30% e 31% (Mari-
cato, 2001). Isso sem contar a enorme po-
pulacdo vivendo em parcelamentos periféri-
cos irregulares e de precéria urbanizacdo.

cadernos metrépole 21

Reforma urbana e acdo
insGitucional

Em um quadro como este, colocar a pers-
pectiva da sustentabilidade urbana implica
retomar o tema da reforma urbana, origem
do Estatuto da Cidade, e o alcance dos ins-
trumentos legais que hoje estdo disponiveis
para encaminha-la, ja que se trata, muito
mais, de implantar um processo do que ope-
rar uma mudanca brusca. Trata-se de ins-
taurar, de forma negociada, um redireciona-
mento das praticas de produg@o do espago
urbano, revertendo suas implicacbes sociais
perversas e excludentes.

O tema da reforma urbana, seu debate
no ambiente técnico e politico e as lutas e
reivindicac®es a ela vinculados, nascem, ain-
da na década de 60, como desdobramento,
no ambito das cidades, das lutas pela refor-
ma agraria e, portanto, muito marcados pe-
las questdes fundamentais do acesso a terra
e a moradia nas cidades. A reforma urbana
¢ impulsionada, assim, pela necessidade de
se repensar a propriedade privada da terra
nas cidades e a logica de produgao do espago
urbano, que excluia, e ainda exclui, as parce-
las mais pobres da populacdo do acesso ao
mercado imobilidrio formal, empurrando-as
para as favelas ou para o mercado dos par-
celamentos periféricos irregulares.

Tendo como passo inicial o Seminario
Nacional de Habitacdo e Reforma Urbana,
realizado em Petropolis, em 1963, as de-
mandas de reforma urbana ganham resso-
nancia dentro do proéprio regime militar que,
reconhecendo o carater danoso da retencao
especulativa de terras para a proépria pro-
ducdo capitalista do espaco urbano, inicia,
em 1977, no ambito da Comiss@o Nacional
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de Regides Metropolitanas e Politica Urba-
na (CNPU) e, posteriormente, no Conselho
Nacional de Politica Urbana (CNDU), discus-
sOes para a criagao de uma Lei Nacional de
Desenvolvimento Urbano, a qual é encami-
nhada ao Congresso apenas em 1983 (Pro-
jeto de Lei 775/83).

Como parte do processo de redemo-
cratizacao do pais e concomitante revigora-
mento das organizacbes da sociedade civil,
é constituido o Movimento Nacional de Re-
forma Urbana, que tera papel fundamental
durante a elaboragdo da nova constituicdo,
através da apresentacao da Emenda Popu-
lar da Reforma Urbana, com mais de 130
mil assinaturas, que repercutird no avancgo
significativo da Constituicdo no campo da
Politica Urbana. Esse avanco se da, especial-
mente, pela explicitacdo da necessidade de
a propriedade privada cumprir uma funcdo
social, a ser definida pelos planos diretores
municipais, e pela instituicdo de instrumen-
tos de combate a retencao especulativa de
imoveis e de reconhecimento do direito de
propriedade e de permanéncia em seus lo-
cais de moradia aos ocupantes de areas ur-
banas (usucapido urbana).

Visando regulamentar os dispositivos
do texto constitucional, o senador Pompeu
de Souza apresenta pragjeto de lei substitu-
tivo ao PL 775/83, denominando-o Estatu-
to da Cidade, o qual é aprovado em 1990
no Senado (PL 181/90). Apds 11 anos de
tramite no Congresso e muitas alteragdes,
0 projeto ganha sua aprovacao final e é san-
cionado pelo Presidente da Republica em
julho de 2001, gerando o primeiro marco
legal para uma nova politica de gestdo das
cidades brasileiras, o Estatuto da Cidade, Lei
n° 10.257/01.
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Em que pese a enorme importéncia do
Estatuto da Cidade, ele por si ndo realiza
a reforma urbana. Coloca uma gama de
instrumentos legais a disposicdo dos mu-
nicipios, cabendo a estes, através do Poder
Publico e da participacdo do conjunto da so-
ciedade organizada, usarem de forma com-
binada esses instrumentos, como alavancas
para a construcdo de um novo padrao de-
mocratico e igualitério de cidade. Tal pa-
drdo decorre, evidentemente, também de
uma nova postura de garantia de direitos
sociais (a educagao, a saude, ao trabalho,
etc.) e de acbes que priorizem a efetivacao
de tais direitos.

Como forma de implementacdo do
Estatuto da Cidade, o Ministério das Ci-
dades desenvolve, a partir de sua criacdo,
em 2003, acbes de divulgacdo do mesmo
junto aos municipios, priorizando a elabo-
racao dos planos diretores participativos.
Esse instrumento, muito difundido, embora
com pouca eficacia, durante a administracao
tecnocratica do regime militar, ganha novo
alento a partir da importéncia que lhe con-
fere o texto constitucional para a aplicacao
dos instrumentos de cumprimento da fun-
¢do social da propriedade. A grande novida-
de nessa nova fornada de planos diretores &,
sem duvida, além da possibilidade de aplica-
cdo dos instrumentos do Estatuto da Cida-
de, a obrigacdo de participacdo da sociedade
em sua formulacao, o que enfatiza sua di-
mensdo politica, como uma espécie de pac-
to social em torno de um projeto de cidade,
ampliando a familiaridade com as questdes
técnicas da gestdo urbana, tirando desta o
aspecto de algo acessivel apenas a especia-
listas, e permitindo o acompanhamento da
implementacdo dos planos.
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O apoio a elaboracdo de planos direto-
res participativos, prioridade do Ministério
das Cidades no periodo de 2003 a 2006,
inscreve-se em uma linha de “acdo preven-
tiva” do Ministério, traduzida no Progra-
ma de Fortalecimento da Gestao Municipal,
buscando “evitar a formacdo de novos as-
sentamentos precarios no pais; a formacdo
de ocupacdes e usos do solo predatorios do
patriménio cultural e ambiental; e apropria-
¢Oes indevidas dos investimentos coletivos”
(Rolnik et al., 2007, p. 9). A esta se soma
uma linha de “a¢do curativa”, traduzida no
Programa Papel Passado (Programa Nacio-
nal de Apoio a Regularizacdo Fundidria Sus-
tentdvel) e no Programa de Gerenciamento
e Remocgdo de Riscos.

Do ponto de vista da sustentabilidade
urbana, as ac¢des curativas reconhecem as
situacdes de irregularidade existentes e pro-
curam equaciona-las segundo um novo pa-
tamar de qualidade urbanistica, enquanto as
acOes preventivas procuram introduzir uma
nova légica de produgdo do espago urbano,
de modo a inibir a reproducdo constante das
situacdes de irregularidade e precariedade
urbanas, as quais demandam novas acoes
curativas e fazem com que o Poder Publico
esteja sempre correndo atras da mitigacdo
de situa¢Bes criadas por processos sobre 0s
quais nao é capaz de interferir.

O Programa Papel Passado assume a
questdo da sustentabilidade a partir de duas
preocupac¢oes fundamentais: a primeira,
a de ndo pensar a regularizacdo apenas na
dimensdo legal, a da garantia da obtencdo
do titulo de propriedade, mas também na
dimensdo urbanistica, ou seja, incluindo in-
tervenc¢des de reurbanizagdo, atendimento
as exigéncias urbanisticas das leis de parce-
lamento do solo, remog¢do de ocupagoes em

cadernos metrépole 21

areas de risco, reassentamento de familias,
resolucao de situacoes de ocupacdo de areas
de protecdo ambiental, etc. Dessa forma, a
regularizacdo é pensada de maneira ampla,
correspondendo a uma requalificacdo ur-
bana que busca promover a integracao so-
cioespacial dos assentamentos a cidade. A
segunda preocupacdo que fundamenta a
utilizacdo do principio de sustentabilidade é
o0 envolvimento da comunidade interessada,
tornando-a participe das decisfes urbanis-
ticas, consciente dos problemas especificos
de irregularidade e dos instrumentos legais
mais adequados para enfrenta-los e respon-
savel, junto com o Poder Publico, pelo
acompanhamento da dinamica de ocupacdo
da area ap0s o processo de regulariza¢do
fundidria, de modo a evitar que situacdes de
ocupacao irregular se recriem e de modo a
estabelecer um novo padrao de relagdo da
populacao com os recursos ambientais, em
especial os cursos d’'agua, as nascentes, as
areas de protecdo da flora ou da fauna e as
areas com risco para a ocupacao. Reforcam-
se assim, os vinculos da populacdo com seu
ambiente de vida, fazendo-a efetivamente,
ndo apenas dona de sua propriedade parti-
cular, mas também daquilo que diz respeito
ao espaco coletivo, ao bairro e aos interes-
ses da comunidade. Amplia-se a autoestima
dos moradores, com repercussdes no cuida-
do com a moradia e o bairro e no refor¢o
dos lacos com sua comunidade.

Sustentabilidade
e direito O cidade

A sustentabilidade urbana, no entanto, nao
pode ser entendida apenas no nivel de cada
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assentamento em particular, mas as agdes
nestes devem estar inseridas em uma poli-
tica urbana que diz respeito ao conjunto da
cidade e, no caso dos grandes aglomerados
urbanos, ao contexto regional e metropo-
litano em que as cidades ou 0s municipios
se encontram. Por um lado, cada assenta-
mento objeto de regularizacdo interage com
um contexto imediato que é impactado, em
maior ou menor medida, pelas a¢des que
se dao nele. Por outro lado, suas especifici-
dades sd@o parte de um processo amplo de
produgao do espaco periférico, marcado pela
informalidade no acesso ao solo urbano e a
moradia. As principais causas desse processo

[...] vao desde fatores globais e fatores
macroecondmicos até variaveis locais,
mas Cinco causas principais merecem
atencdo especial, quais sejam: a falta de
op¢Bes formais resultantes da natureza
das politicas fundiarias, habitacionais,
urbanas e fiscais dos governos; a dina-
mica excludente dos mercados de terras
formais, que ndo incluem os pobres; a
longa tradicdo de manipulacdo politica
dos moradores de assentamentos in-
formais mediante praticas renovadas
de clientelismo politico; os sistemas de
planejamento urbano elitistas e tecno-
craticos que sdo implantados pelas ad-
ministragdes locais, sem levar em conta
as realidades socioecondmicas de acesso
ao solo e produgao da moradia e nem a
capacidade de acdo das administracdes
locais para garantir o cumprimento da
legislacdo urbanistica; e a natureza ob-
soleta dos sistemas juridicos e procedi-
mentos judiciais que ainda prevalecem
na maioria dos paises em desenvol-
vimento e em transicdo. (Fernandes,
2006, p. 50)
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A regularizacdo fundidria é parte fun-
damental do direito social de moradia, mas
suas implicagdes e repercussoes na reestru-
turagdo do espaco urbano devem percebé-la
na perspectiva da promocdo de um direito
mais amplo: o direito a cidade. Nesse sen-
tido, os programas de regularizacao de as-
sentamentos urbanos devem fazer parte de
uma estratégia de politica urbana que inclui,
entre outras, as a¢des sobre a estrutura fun-
diéria, a ocupacdo de vazios, a producao de
moradias de interesse social e a distribui¢do
dos equipamentos publicos, disseminando-
0s Nno espago da cidade, com prioridade para
sua implantac@o nas areas periféricas. Essa
estratégia deve estar intimamente articulada
com outras politicas publicas, notadamente
as de transporte e mobilidade urbana, de
educacao e geracao de renda, de qualifica-
cdo e universalizacdo dos servicos de saude,
entre outras. Embora todas essas politicas
devam ser concebidas em termos da cidade
ou da metrépole como um todo, suas pro-
postas especificas ja devem ser incorporadas
nos diversos programas de regularizacao,
sendo que algumas ja deveriam, necessa-
riamente, fazer parte deles, caso das a¢des
de capacitagdo profissional da populacdo e
geracao de renda e das de implantagdo de
equipamentos comunitérios, respeitadas as
caracteristicas e demandas particulares de
cada assentamento e suas relacdes com o
entorno. Isso inscreveria mais efetivamen-
te os programas de regularizacdo enquanto
acoes curativas de resgate de direitos so-
ciais, em uma politica ampla de sustentabi-
lidade urbana.

Evidentemente, deve-se considerar
também a amplitute das acbes de regula-
rizacdo. Se elas se constituem em efetivos
programas de reurbanizacdo que, além de
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garantir a infraestrutura basica, requalifi-
guem 0s espacos publicos, na perspectiva
de uma maior homogeneidade nos padrdes
de urbanizacdo, superando as enormes dis-
paridades imperantes nas cidades brasilei-
ras, elas tém condicoes de serem efetivas
propulsoras do direito a cidade. Nesse caso,
as acoes especificas em cada assentamento
deveriam fazer parte de estratégia geral
de reurbanizacdo das areas periféricas, de
modo a evitar disparidades urbanisticas que
tendem a reforgar processos pontuais de va-
lorizagao imobilidria, geradores de expulsdo
progressiva das populacoes beneficiadas, o
que comprometeria 0s objetivos pretendi-
dos de melhoria da qualidade de vida dessas
populagdes. Tal estratégia ampla de reur-
banizacdo demanda um volume de recursos
que implica, tanto um forte compromisso
da sociedade, em especial dos setores mais
ricos, com a diminuicdo das disparidades
urbanisticas no interior das cidades, como a
introducdo de novas fontes de financiamen-
to, para as quais os instrumentos de politica
urbana previstos pelo Estatuto da Cidade
podem ser de grande valia, como discutire-
mos mais adiante.

Se os projetos de regularizacao se
restringem, como tem sido bastante usual,
a infraestrutura bdésica, a poucas obras
prioritarias de articulacdo viaria e a sanar
situacbes emergenciais de inadequacao de
ocupagdo, seu impacto sobre o entorno se-
ra, evidentemente, limitado, como limitada
sera sua capacidade de alterar o quadro de
diferenciacao socioespacial da cidade. De
certa forma, se estara sacramentando uma
urbanizacdo de segunda categoria, um pa-
drdo empobrecido de urbanizacao para o0s
mais pobres, a quem se oferecem peque-
nas benesses, no mais das vezes pontuais
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e sem atingir sequer o conjunto das areas
por eles ocupadas.

Isso nao deslegitima as a¢des que vém
sendo efetuadas e todo o esfor¢o de diver-
sas administracdes municipais apenas tenta
perceber os limites de tais a¢des e sua pouca
eficacia em uma avaliacdo de sustentabilida-
de urbana e de encaminhamento da garantia
do direito a cidade. Reconhece-se, no en-
tanto, a magnitude das situa¢des de preca-
riedade urbana e o acumulo de problemas
de toda ordem, contrapostos a uma grande
limitagdo de recursos e a baixa prioridade da
sociedade para a resolucdo dessas questoes,
0 que s6 alimenta a desesperanca nas possi-
bilidades de alteragao desse quadro.

As opgdes para o enfrentamento das
disparidades socioespaciais se colocam para
0_jogo das forgas politicas da sociedade bra-
sileira. Os planos diretores e o conjunto do
sistema de participagéo social na gestao dos
municipios s@o, sem duvida, espac¢os funda-
mentais para a definicdo dessas prioridades
e do modelo de cidade que se pretende, mas
essas questdes estdo permanentemente se
recolocando, a partir da propria dinamica
social e politica, na lenta e necessariamente
conflituosa construcdo de cidades mais de-
mocraticas e igualitarias.

Percebe-se, assim, a clara dimensdo
politica do direito a cidade, que inclui o di-
reito a terra e a moradia, mas os amplifi-
ca, inserindo-os em um direito aos bens e
servicos produzidos pela sociedade. Nesse
caminho, é fundamental um patamar de
urbanizac¢do a todos garantido, condicao
preliminar para um convivio social menos
marcado pela violéncia e o estranhamento
entre os grupos sociais. Direito a cidade
é, assim, requisito basico para o exercicio
pleno da cidadania.
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InsErumentos de politica
urbana

Dentro dessa perspectiva, duas vertentes ar-
ticuladas deveriam nortear, no ambito das
politicas urbanas, a atuacdo do Poder Publi-
co: habitacdo e urbanizacdo. O enorme défi-
cit habitacional, aliado as condi¢Oes precérias
em que vive boa parte da popula¢do urbana
e a sua exclusdo do mercado imobiliario for-
mal, exige um enorme esfor¢o de producdo
de novas moradias e de urbanizagdo e regu-
larizacdo fundiéria de assentamentos infor-
mais. Isso implica, para além da capacitacdo
e organizacdo das administragdes munici-
pais, grande aporte de recursos financeiros,
que demandam a previsdo de novas fontes
de financiamento, a priorizacdo desses in-
vestimentos nos or¢camentos municipais e a
diminuicdo dos custos de acesso a terra, um
dos gargalos de qualquer politica de pro-
ducao de moradias. Trata-se, portanto, de
acOes de carater, ndo apenas técnico, mas
eminentemente politico, envolvendo a es-
colha de instrumentos, a amplitude de sua
aplicacdo e a pactuacdo na distribuicao de
6nus e beneficios.

Na questd@o do acesso a terra, instru-
mento importante é previsto pela Consti-
tuicdo e regulamentado pelo Estatuto da
Cidade: a Usucapiao Especial de Imével Ur-
bano que, ao assegurar o direito de perma-
néncia e dominio para aqueles que ocupam
ha mais de cinco anos imoveis urbanos de
até 250 m?, sem contestacdo judicial e ndo
sendo proprietdrios de outros imoveis, &
fundamental para a regularizacao fundidria
das favelas, no caso de areas de proprieda-
de privada. Sua utilizacdo foi enormemen-
te facilidade pela possibilidade de aplicacao
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coletiva, na forma de condominio especial,
resolvendo a grande dificuldade e quase
inviabilidade de utiliza¢do do instrumento
Se 0s processos de usucapido tivessem, no
caso das favelas, que ser feitos de forma
individualizada.

O sucedaneo da usucapido, no caso de
areas de propriedade publica, é Concessado
do Direito Real de Uso e, especialmente,
uma forma especifica desta instituida pela
Medida Proviséria n° 2.220/01, a Conces-
sdo Especial de Uso para fins de Moradia.
Esse instrumento garante a permanén-
Cia nos locais de moradia aqueles que, até
30/6/2001, ocupavam por cinco anos con-
tinuos, sem oposicdo, areas publicas de até
250 m?, sem serem proprietarios de outro
imovel. A medida exclui desse direito uma
série de areas publicas (as de uso comum do
povo, as de risco, as destinadas a projetos
de urbanizagdo, as de preservacdo ambien-
tal, entre outras), prevendo, no entanto,
que, nesses casos, 0 Poder Publico devera
promover o reassentamento das familias
ocupantes. E importante ressaltar que, dife-
rente da Concessao do Direito Real de Uso,
que é uma “prerrogativa do Poder Publico”,
a Concessao de Uso Especial para fins de
Moradia, ao criar um “direito subjetivo” do
ocupante, implica “obrigacao do Poder Pu-
blico” (Fernandes, Edésio em Rolnik, 2007).
Esse instrumento havia sido vetado no Esta-
tuto da Cidade por este nao prever 0s casos
de ndo aplicabilidade e ndo estabelecer a da-
ta limite para sua aplicagdo, sem a qual, su-
postamente, poderia ocorrer uma “corrida”
de ocupacao de dreas publicas.

Outro instrumento importante é a de-
finicdo de Zonas de Especial Interesse Social
(ZEIS) que, além de possibilitar a aplicacdo
de parémetros especificos de urbanizagao
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no caso de assentamentos existentes e, nes-
se sentido, facilitar a implantacado dos pro-
gramas de regularizacdo, poderia ser muito
mais explorado pelos planos diretores na
definicdo de dreas para futuros programas
habitacionais, criando uma espécie de reser-
va de terrenos para tais programas, cujos
valores tenderiam a se retrair em fun¢ao do
proprio zoneamento. Assim, além de possi-
bilitar a formula¢do de uma politica de mé-
dio e longo prazos para a produ¢ao de mo-
radias, a definicdo das ZEIS, ao baratear os
custos de acesso aos terrenos, poderia ser
combinada, para a implantacdao dos progra-
mas habitacionais, com a utiliza¢do de ins-
trumentos fiscais de incentivo a participacao
da iniciativa privada nesses empreendimen-
tos ou de instrumentos de parceria com o
setor privado, como o Convénio Urbanistico
de Interesse Social. Neste, Poder Publico e
iniciativa privada se associam, entrando, um
com o terreno, outro com obras, viabilizan-
do programas habitacionais e permitindo,
entre outras possibilidades, que o ressarci-
mento pelo uso de terrenos privados se dé
através de parcelas urbanizadas dos mes-
mos, que permanecem com 0s proprietarios
originais, enquanto o restante é utilizado no
programa de interesse social.

A definicdo como ZEIS das areas onde
se aplicardo a Usucapido ou a Concessao de
Uso Especial para fins de Moradia é impor-
tante como forma de inibir possiveis pres-
sOes do mercado imobilidrio para venda das
areas regularizadas, na medida em que, co-
mo ZEIS, a destinacdo dos terrenos é a ha-
bitacdo de interesse social, com parametros
mais restritivos de tamanho do lote e de
ocupacao do terreno, o que tende a diminuir
sua atratividade para o mercado imobiliario
(Alfonsin, Betania em Rolnik, 2007).

No entanto, a reqularizacdo fundiaria
e a reurbanizacdo de favelas e loteamentos
precarios, trabalhando no socorro as situa-
¢Oes existentes, devem estar ligadas, como
ja apontado, a politicas que alterem o mo-
do perverso de producdo do espaco urbano,
em especial nas grandes metrépoles. Essa
producao tem se caracterizado pelo baixo
padrdo urbanistico e por uma ocupagao ex-
tensiva e rarefeita das dreas periféricas, dei-
xando grandes dreas vazias, encarecendo 0s
custos per capita de implantacao das infra-
estruturas urbanas e obrigando a popula-
cao a percorrer enormes distancias, o que
¢ agravado pela, em geral, baixa qualidade
dos servicos publicos de transporte. Além
disso, os demais servicos urbanos (de edu-
cacao, saude, lazer, etc.) sdo também, em
geral, marcados pela deficiéncia quantitativa
e qualitativa. Com isso, aumenta a espolia-
cdo da populacdo pobre, agregando a baixa
remuneracdo do trabalho e consequentes
restricbes de consumo, uma deterioragdo
da qualidade de vida que decorre da propria
forma da cidade e da qualidade dos servi¢os
e equipamentos urbanos.

Para enfrentar essa situacdo, além das
fundamentais politicas de melhoria dos servi-
cos de educagao, saude, lazer e transportes,
é preciso, no ambito das politicas fundiarias
e de ocupacao urbana, restringir os perime-
tros de expansdo urbana, dimensionando-os
em funcdo, nao das demandas de valoriza-
¢do especulativa e dos interesses de proprie-
térios de terrenos, mas sim da real demanda
de terras para urbanizacdo, calculada para
um horizonte de tempo relativamente curto
(em torno de cinco anos) e periodicamente
reavaliada. Nesses célculos, deve-se consi-
derar o estoque de &reas vazias e de cons-
trugdes desocupadas no interior das cidades,
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em especial nas areas centrais. Essa politica
de controle da expansao urbana deve estar
associada a uma politica agressiva que esti-
mule e mesmo obrigue a colocagao no mer-
cado e a ocupacdo desses imoveis vazios,
subutilizados ou sem utilizacdo, ou seja,
que imponha a eles o cumprimento de sua
func¢do social. Instrumentos para isso sao o0s
colocados na Constituicdo e regulamentados
no Estatuto da Cidade: o Parcelamento, Edi-
ficacdo e Utilizacdo Compulsérios, o IPTU
progressivo e a Desapropria¢do com titulos
da divida publica, cuja utilizacdo deve se dar
de maneira sucessiva.

Com isso, estar-se-ia trabalhando na
perspectiva de geracdo de uma cidade com-
pacta, menos espraiada, com maior rentabi-
lidade e economia na implantacéo e utiliza-
cdo das infraestruturas e equipamentos ur-
banos. Essa politica de ocupacgao de vazios
urbanos e de imdveis subutilizados ou ndo
utilizados e de controle da expansdo terri-
torial deveria estar articulada com as politi-
cas de produgdo macica de novas moradias
ou lotes urbanizados de interesse social,
valendo-se, para isso, dos mecanismos de
definicdo de ZEIS e das parcerias entre Po-
der Publico e iniciativa privada. Combinar-
se-iam, assim, mecanismos de imposi¢do do
cumprimento da funcdo social da proprieda-
de, com mecanismos de viabiliza¢do de tal
cumprimento.

E importante ressaltar que a producdo
de moradias em larga escala e a oferta de
lotes com condi¢des urbanisticas satisfato-
rias e localizacdo adequada para a populagdo
mais pobre é fator fundamental para a pre-
vencdo e inibicao do processo de desenvolvi-
mento urbano informal (Fernandes, 2006).

A outra questdo fundamental é a dos
padrdes de urbanizacdo. Ndao ha como
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conciliar cidadania e democracia com as
enormes disparidades nos padroes de ur-
banizacdo que caracterizam as cidades bra-
sileiras. Garantir uma equalizacdo minima
desses padrdes é ndo s6 fundamental para
o direito a cidade, mas também instrumen-
to para diminuir as enormes disparidades
no valor das terras urbanas e, portanto,
fator essencial para facilitar a produgdo de
novas 4reas urbanizadas. E essencial tam-
bém para a perspectiva da sustentabilidade
urbana, notadamente na sua dimenséo so-
cial. Evidente que esse esforco de requali-
ficacdo urbanistica dos territorios periféri-
cos da cidade, que inclui os programas de
regularizacao de assentamentos informais,
mas 0s ultrapassa, abrangendo o conjun-
to da precariedade urbanistica das perife-
rias, exige grandes recursos financeiros e
uma das formas de obté-los é a exploracdo
mais adequada e socialmente direcionada
dos instrumentos de justi¢ca na producéo
do espaco urbano previstos no Estatuto
da Cidade. O principal deles é a Concess&o
Onerosa do Direito de Construir, que taxa
os empreendimentos com maior densidade
construtiva, em decorréncia do fato de que
a permissao de tal adensamento decorre da
presenca de uma infraestrutura implantada
pela coletividade. Por isso esta deve rece-
ber uma contrapartida por tal concessao.
Esse instrumento, usado de maneira inte-
ligente e inserido em uma politica coerente
de uso e ocupacdo do solo, pode gerar uma
massa significativa de recursos que deveria
alimentar fundos de urbanizacao ou fundos
de habitacdo social, propiciando aporte de
recursos para o grande esforco de produ-
cdo de moradias e reurbanizacdo de areas
periféricas que a perspectiva da universali-
zacdo do direito a cidade impde. Tal politica
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deveria ter como principio onerar as éreas
de maior interesse do mercado imobiliario,
em geral destinadas a populagao mais rica,
e ser aplicado diferenciadamente em outras
areas da cidade, através de redutores ou
mesmo de isenc¢bes, dentro de uma estraté-
gia, pensada para a cidade como um todo,
de estimulos ou inibi¢des ao adensamento
populacional ou construtivo.

Infelizmente, por pressdo dos interes-
ses imobilidrios e 0 argumento de que es-
se instrumento iria sobrecarregar o custo
final das unidades construidas, a Concessao
Onerosa do Direito de Construir tem sido
muito pouco explorada nos planos diretores
ou aplicada de modo extremamente timido,
com valores baixos de contrapartida, sem
gerar 0s efeitos sociais que possibilitaria. O
argumento do aumento do custo final das
construcoes é verdadeiro, mas ndo necessita
incidir sobre o conjunto da producdo de mo-
radias do mercado formal, de acordo com
uma estratégia diferenciada para sua aplica-
¢do, que inclui a consideracao das diferencas
de renda nos grupos sociais que demandam
0 mercado imobilidrio. Além disso, seu im-
pacto sobre o custo final da construcdo ten-
deria a ser diluido pelos diversos comprado-
res, em geral de maior poder aquisitivo. A
aplicacdo do instrumento deve, assim, estar
balizada por critérios sociais e sua utilizacao
plena faz parte das decisdes politicas da so-
ciedade e do nivel de responsabilidade que
0s setores mais ricos pretendem assumir
no esfor¢o de diminuicdo das desigualdades
socioespaciais. Dentro dessa mesma linha,
poderiam ser previstas também formas de
contrapartida social, destinadas a fundos
de urbanizagao ou de habitacdo, para lotea-
mentos urbanos direcionados aos estratos
mais ricos da populagdo.
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Outro instrumento importante de jus-
tica na producdo do espaco urbano sdo as
Operactes Urbanas Consorciadas que, nos
grandes obras publicas de reurbanizacéo,
em especial as vidrias, pode reverter a logica
tradicional de apropriagéo privada da valo-
rizacdo decorrente do investimento publico,
fazendo com que aqueles que lucram em
funcdo dessas obras participem no custeio
das mesmas. Dentro das Operac¢des Urba-
nas, o instrumento em geral mais utilizado
para a geragdo de recursos de custeio das
obras envolvidas é, justamente, a Concessao
Onerosa do Direito de Construir.

A Contribuicdo de Melhoria é outro
instrumento que trabalha nessa mesma di-
recdo. A utilizacao deles, além dos objetivos
de melhor distribuir os énus e beneficios do
investimento publico, tende a desonerar 0s
cofres publicos, liberando maiores recursos
para outros investimentos, em especial nas
areas periféricas.

A dimensdo metropolitana

E importante destacar, em especial no con-
texto das grandes cidades, que a aplicacdao
desse conjunto de instrumentos de politi-
ca urbana s6 pode ter eficécia se realizada
dentro de uma gestdo de ambito metropo-
litano, ou seja, dentro das chamadas ques-
tOes de interesse comum dos municipios
componentes de aglomerados ou regides
metropolitanas. Se isso ja é claro e vem
sendo praticado em relacdo a questdes co-
mo o abastecimento de dgua, o esgotamen-
to e tratamento de efluentes sanitérios, a
macrodrenagem urbana, o sistema viario
estruturante e o sistema de transportes
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coletivos, outras questdes tém sido trata-
das de modo fragmentado pelos diversos
municipios. Ndo ha como conceber politi-
cas coerentes de produgdo de moradias, de
reurbanizacgao de periferias e regularizacdo
de assentamentos informais, e mesmo poli-
ticas de implantacdo dos equipamentos co-
munitarios de educacdo, saude, lazer, entre
outros, sem trata-las no ambito do espaco
metropolitano.

Na medida em que a producdo do es-
paco periférico nas grandes cidades, com
suas caracteristicas de precariedade e se-
gregacdo se da, em geral, menos no munici-
pio central e muito mais nos municipios ao
redor deste, em assentamentos conurbados
ou que se estendem, fragmentariamente,
em um amplo espaco regional polarizado
pelo municipio principal, a politica urbana
deve ser pensada a partir dessa realidade
supralocal e ndo como somatério de poli-
ticas municipais, em geral desarticuladas. A
definicdo dos perimetros urbanos, a aplica-
cdo dos dispositivos de combate a retencao
especulativa de terras, a definicdo das ZEIS
para novos programas habitacionais, o mo-
do de aplica¢do da Concessao Onerosa do
Direito de Construir, articulada a um fundo
de urbanizacao ou de habitagdo, entre ou-
tros instrumentos, s ganham eficiéncia e se
tornam efetivos mecanismos de sustentabi-
lidade urbana se concebidos através de uma
articulacéo politica de ambito metropolitano
ou regional. No caso, por exemplo, da Con-
cessao Onerosa do Direito de Construir, 0s
municipios centrais, onde o interesse e as
possibilidades de adensamento sdao maiores,
tendem a ser geradores de recursos que,
numa perspectiva metropolitana, devem ser
destinados ndo s6 para suas areas periféri-
cas mas também, e talvez principalmente,
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para as periferias dos municipios mais po-
bres, em geral as mais carentes.

Assim, a ideia de um fundo metropoli-
tano deveria estar alimentada por recursos,
entre outros, da aplicagao coordenada des-
ses instrumentos, em especial da Concessao
Onerosa do Direito de Construir, e com es-
tratégias de alocac¢do dos recursos de cara-
ter redistributivo, ou seja, priorizando os
municipios periféricos, em geral com base
econdmica fragil e, nesse sentido, incapazes
de fazer frente aos problemas sociais e ur-
banisticos de toda ordem que suportam.

Essas sao questdes que recolocam a
necessidade de se reestruturar uma gestdo
dos espacos metropolitanos, agora em um
novo patamar: ndo mais como imposicao
tecnocratica do poder estadual e federal,
como foi a experiéncia do periodo do regi-
me militar, mas assumindo a dimensdo po-
litica de um pacto entre os municipios das
regibes metropolitanas, com interveniéncia
da sociedade civil e do poder estadual. Sem
a construcao dessa articulagao metropolita-
na, 0s municipios mais pobres estdo fadados
a perpetuacdo de sua condi¢do de pobreza
e acoes positivas de democratizagdo urba-
na em um municipio podem ndo atingir os
fins desejados ou repercutir negativamente
em outros, fazendo com que a realidade da
segregacao e diferenciacao socioespacial seja
constantemente reproduzida.

Conclusdo

A partir das quest®es aqui levantadas, € pos-
sivel perceber o grande potencial aberto pelo
Estatuto da Cidade para o enfrentamento e a
diminui¢do das desigualdades socioespaciais
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presentes nas cidades brasileiras e sua im-
portéancia para que a perspectiva da susten-
tabilidade urbana contemple essa dimensao
de reconfiguracao fisica e social das cidades.
Cabe a sociedade explorar as possibilidades
dos instrumentos disponibilizados pelo Esta-
tuto, incrementando sua aplicacao criativa e
combinada, em um processo de permanente
acompanhamento e avaliacdo de sua efica-
Ccia para os objetivos pretendidos. Apesar
da discussdo e do alerta da necessidade de
uma reforma urbana ja vir de mais de qua-

Manoel Teixeira Azevedo Jr.

renta anos, periodo em que a questdo social
nas cidades brasileiras se tornou dramatica,
abrem-se hoje possibilidades efetivas de en-
frentamento dessas questdes, até por pres-
sdo da proépria realidade e maior consciéncia
dos setores dirigentes, cabendo esperar da
sociedade como um todo, especialmente dos
governos e das classes mais ricas, que sejam
capazes de perceber a dimensao do proble-
ma e a necessidade de agir com consisténcia,
na perspectiva de resultados duradouros e
efetivamente transformadores.
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