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RESUMO

Analisando-se os programas de regularizacdo de assentamentos informais, a
partir da experiéncia nacional e do debate internacional sobre a questdo, o
autor procura destacar a possibilidade de utilizacdo de novos instrumentos juri-
dicos e a efetivagdo de novas agdes municipais, a partir dos novos pardmetros
estabelecidos pelo Estatuto da Cidade.

Palavras-chave: Direito Urbanistico, Estatuto da Cidade, Regularizacdo
fundidria, Funcdo social da propriedade e da cidade.

ABSTRACT

Analyzing the programs of land tenure from the point of view of the Brazilian
experience and the international debate, the author emphasizes the possibility
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of using new juridical tools and of effectuating new city actions, from the
perspective of the new parameters established by the City Statute.
Key words: Urban law, City Statute, Land Regulations, Social function of

property.

INTRODUCAO

Uma das principais caracteristicas do processo de urbanizagio intensi-
va no Brasil tem sido a proliferacdo de processos informais de desenvolvi-
mento urbano. Ao longo das décadas de crescimento urbano, mas sobre-
tudo nas duas dltimas décadas, dezenas de milhdes de brasileiros nao tém
tido acesso ao solo urbano e &4 moradia senfo através de processos e meca-
nismos informais - e ilegais. Favelas, loteamentos e conjuntos habitacio-
nais irregulares, loteamentos clandestinos, cortigos, casas de fundo, ocu-
pagdes de dreas publicas sob pontes, viadutos, nas beiras de rios e mesmo,
em uma das principais avenidas da cidade de Sdo Paulo, “casas” sendo
construidas em cima de arvores — essas tém sido as principais formas de
habitagdo produzidas diariamente nas cidades brasileiras.

Ainda que diversas formas de ilegalidade urbana também sejam asso-
ciadas com os grupos mais privilegiados da sociedade — como, por exem-
plo, o descumprimento sistemdtico das normas edilicias e a pratica cada
vez maior dos chamados “condominios fechados”, vedando o acesso de
todos ao sistema vidrio e as praias, que sdo legalmente bens de uso co-
mum de todos -, a informalidade entre os grupos mais pobres precisa ser
urgentemente enfrentada dadas as graves conseqiiéncias sécio-econdmi-
cas, urbanisticas e ambientais desse fenomeno. Deve-se ressaltar que,
além de afetar diretamente os moradores dos assentamentos informais,
tais praticas também tém diversos impactos negativos sobre as cidades e
sobre as comunidades urbanas como um todo.

Este artigo se propde tdo somente a apresentar algumas reflexdes ge-
rais sobre os principais aspectos juridicos dos programas de regularizago.
Em seguida a uma breve identificagio dos principais fatores que tém cau-
sado o fendmeno da informalidade urbana, inclusive o papel da ordem
juridica, pretendo discutir os principais conceitos envolvidos quando da
formulagdo de programas de regularizagio, bem como as licdes mais im-
portantes que ji4 podem ser aprendidas com as experiéncias brasileiras e
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internacionais sobre a questido ao longo dos ultimos vinte anos. Por fim,
farei uma breve avaliagdo das possibilidades abertas pelo Estatuto da Ci-
dade para que tais programas possam ser implementados com sucesso no
Brasil, assim como das principais condi¢des para que tais possibilidades
sejam concretizadas.

A PRODUCAO SOCIO-ECONOMICA - E
POLITICO-JURIDICA - DA INFORMALIDADE
URBANA

Os assentamentos informais — e a conseqiiente falta de seguranga da
posse, vulnerabilidade politica e baixa qualidade de vida dos seus ocu-
pantes que lhes sdo caracteristicas - resultam do padrio excludente dos
processos de desenvolvimento, planejamento e gestdo das areas urba-
nas. Mercados de terras especulativos, sistemas politicos clientelistas e
regimes juridicos elitistas ndo tém oferecido condigdes suficientes, ade-
quadas e acessiveis de acesso a terra urbana e & moradia para os pobres,
assim provocando a ocupacio irregular e inadequada do meio ambiente
urbano.

O papel da ordem juridica

Em especial, o papel da ordem juridica na produ¢io da informalidade
urbana precisa ser mais bem compreendido.

Por um lado, a definicio e interpretagdo dos direitos de propriedade
de maneira individualista, sem preocupacio com a materializagio do prin-
cipio constitucional da fungio social da propriedade, tem permitido que
o padrio do processo de crescimento urbano seja essencialmente especu-
lativo, determinando os processos combinados de segregacio sécio-espa-
cial e segregacio sécio-ambiental.!

Por outro lado, tanto a auséncia de leis urbanisticas municipais quan-
to A aprovagio pelos municipios de uma legislagio urbanistica elitista,

!'Para uma discuss@o sobre o processo de urbanizagio no Brasil e sobre o papel no direito nesse processo, veja
Fernandes (1998b; 2002d) e Fernandes & Rolnik (1998).
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baseada em critérios técnicos irrealistas e sem consideragdo dos impactos
sdcio-econdmicos das normas urbanisticas e das regras de construgio,
também tém tido um papel fundamental na determinagio dos pregos da
terra urbana, bem como a dinimica segregadora do mercado imobilidrio.
Além disso, deve-se ressaltar a dificuldade de implementacio das leis em
vigor, devido em parte a falta de informacio e educagio juridicas, a limi-
tada capacidade de agdo das agéncias publicas, bem como as dificeis e
limitadas condi¢des de acesso ao poder judicidrio para a promogao do
reconhecimento dos interesses sociais e ambientais.?

A combinacio entre esses processos tem feito com que o lugar dos
pobres nas cidades sejam as 4reas periféricas ou mesmo as 4reas centrais
nio dotadas de infra-estrutura urbanistica adequada, e, cada vez mais,
as 4reas ndo adequadas 2 ocupagdo humana ou 4reas de preservagio
ambiental. De fato, nos tdltimos anos os loteamentos irregulares, ocupa-
¢Oes informais e favelas tém se assentado justamente nas dreas ambien-
talmente mais frageis, muitas delas protegidas por lei através de fortes
restrigdes ao uso, pelo menos nominalmente — e conseqiientemente des-
prezadas pelo mercado imobilidrio formal.

Deve-se ressaltar que, ainda que por todas essas razdes a ocupagio
informal tenha se tornado a Gnica opgio de moradia permitida aos pobres
nas cidades, ndo se trata certamente de uma boa op¢do — em termos
urbanisticos, sociais e ambientais — e nem, ao contririo do que muitos
pensam, de uma op¢éo barata, ji que o crescimento das préticas de infor-
malidade e o adensamento das éreas ja ocupadas tém gerado custos mui-
to elevados de terrenos e aluguéis nessas 4reas.

Em outras palavras, os pobres no Brasil tém pago um preco cada vez
mais alto — em muitos sentidos — para viverem em condigdes precarias,
indignas e, com freqiiéncia cada vez maior, inaceitaveis.

Os programas de regularizacao

Na falta de uma politica nacional, desde meados da década de 1980,
quando as experiéncias pioneiras de Belo Horizonte e Recife foram inici-
adas, diversos municipios tém, sempre com muita dificuldade, tentado

?Vide Rolnik (1997) e Maricato (1996; 2000).
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formular politicas e programas de regularizagio para o enfrentamento dos
processos de desenvolvimento urbano informal.?

O termo “regularizacdo” tem sido usado pelas diversas municipalida-
des com sentidos diferentes, referindo-se em muitos casos somente A ur-
banizacdo das dreas informais, isto é, aos programas de implementagio de
obras de infra-estrutura urbana e prestacio de servigos publicos. Em ou-
tros casos, o termo tem sido usado para se referir tdo somente as politicas
de legalizagio fundiéria das areas e dos lotes ocupados informalmente.
Algumas experiéncias mais compreensivas tém tentado combinar em al-
guma medida essas duas dimensdes fundamentais, quais sejam, urbaniza-
¢io e legalizacio. Sdo ainda mais raros os programas que tém se proposto
a promover a regularizacio das construcdes informais.*

Muitos tém sido os argumentos utilizados, de maneira isolada ou com-
binada, para justificar a formulagio de tais programas, incluindo desde
principios religiosos, éticos e humanitérios a diversas razdes politico-eco-
ndmicas e sdécio-ambientais. Mais recentemente, esse “discurso de valo-
res” se tornou ainda mais forte, na medida em que encontra suporte ple-
no em um “discurso de direitos”, j4 que a ordem juridica — através do
Estatuto da Cidade - finalmente reconheceu o direito social — constituci-
onal — dos ocupantes de assentamentos informais & moradia. Tal direito
social deve ser entendido aqui em sentido amplo, isto €, o direito de
todos a viverem em condicoes dignas, adequadas e saudéveis do ponto-
de-vista urbanistico e ambiental.

Se a Constituicio Federal de 1988 ja reconheceu os direitos coletivos
ao planejamento urbano, ao meio ambiente equilibrado e a gestio demo-
cratica das cidades, atualmente tem sido feito, no Brasil e internacional-
mente, todo um esforgo juridico-politico no sentido de construir as bases
de um amplo “direito 2 cidade”, de forma a garantir que todos possam
participar de maneira mais justa dos beneficios e oportunidades criados
pelo crescimento urbano.

Em outras palavras, os programas de regularizagdo fundidria devem ter
por objetivo ndo apenas o reconhecimento da seguranca individual da

3 Veja Fernandes (1998a; 2002a) para uma avaliagio dos programas de regularizagio de favelas em Belo Horizon-
te; veja FASE et al (1999; 2000) para uma avaliagio dos programas em Recife.

4Veja Alfonsin (1997; 2001) para uma analise compreensiva das experiéncias de regularizagio fundiéria no
Brasil.
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posse para os ocupantes, mas principalmente a integragdo sdcio-espacial
dos assentamentos informais.

Entretanto, a falta de compreensio da natureza e dinAmica dos proces-
sos de produgio da informalidade urbana tem levado a todo tipo de proble-
mas e distorgdes, sendo que, com freqiiéncia, os programas de regulariza-
¢Ao acabam por reproduzir a informalidade urbana, ao invés de promove-
rem a devida integracdo socio-espacial dos assentamentos informais.

Licoes do debate internacional sobre a regularizacao

Nizo podemos esquecer que, ao longo dos dltimos vinte anos, ndo so-
mente no Brasil mas também em diversos paises em desenvolvimento onde
0 mesmo problema da ocupacio informal tem ocorrido - e onde um volume
enorme de recursos financeiros também tem sido investido no sentido de
solucioné-lo -, uma significativa corrente de pesquisa académica e institu-
cional tem constantemente avaliado os principais problemas dos programas
de regularizacdo. Em 1999, o Programa Habitat da Organizacdo das Nagdes
Unidas langou a importante Campanha Global pela Seguranga da Posse.®

E de fundamental importancia que os formuladores de novas politicas
e programas de regularizacio aprendam com as ligdes das experiéncias
passadas. Precisamos todos fazer uma discussio ampla e critica da ques-
tdo, pois, afinal, ndo ha necessidade de estarmos constantemente inven-
tando a roda de novo...

Formulando as perguntas corretas
Dentre as principais ligdes das experiéncias internacionais, deve-se
ressaltar que a formulagio e avaliacio dos programas de regularizacéo,
bem como a anélise dos aspectos praticos e metodolégicos do desenho dos
projetos de regularizacdo e de sua implementagio, dependem fundamen-
talmente da compreensio da natureza e dinAmica dos processos que pro-
duzem a informalidade urbana.

De fato, a principal condicio para que os programas de regularizacio
sejam formulados de forma adequada é que a discussdo sobre tais progra-

5 Para uma apresentagio da discussdo internacional sobre o tema, veja Fernandes (2001c).
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mas precisa ser apoiada na compreensdo prévia dos processos sdcio-eco-
ndmicos e juridico-politicos que produzem a informalidade urbana. Para
tanto, é preciso promover uma leitura interdisciplinar da questio, combi-
nando as perspectivas econdmica, politica, social, institucional e técnica
— bem como colocando uma énfase especial na sua dimensio juridica.

Em especial, é preciso que os administradores ptblicos tentem refletir
sobre, e responder, algumas questdes principais antes de fazerem suas pro-
postas — ja4 que sdo as respostas a tais perguntas que vao determinar a
natureza e o alcance efetivo dos programas de regularizacio:

* Como sio produzidos os assentamentos informais?
* Por que é importante regulariza-los?

* Quando devem os programas de regularizacio ser formulados e
implementados?

* Que areas devem ser regularizadas?

* O que deve ser feito nas areas onde, por alguma razio, nao couber
a regularizacdo!?

* Como devem os programas de regularizacdo ser formulados e im-
plementados?

* Que direitos devem ser reconhecidos aos ocupantes de assenta-
mentos informais?

* Quem deve pagar, e como, pelos programas de regularizagao?
* O que deve acontecer depois da regularizacdo das 4reas?

Essas sdo algumas das principais questdes a serem enfrentadas pelos
administradores publicos.

A natureza curativa dos programas de regularizacao
Acima de tudo, temos que reconhecer que os programas de regulari-
zagdo tém uma natureza essencialmente curativa e nfo podem ser disso-
ciados de um conjunto mais amplo de politicas pdblicas, diretrizes de
planejamento e estratégias de gestdo urbana destinadas a reverter o atual
padrio excludente de crescimento urbano.
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Por um lado, é preciso ampliar o acesso ao mercado formal a uma par-
cela mais ampla da sociedade, sobretudo os grupos de renda média-baixa,
ao lado da oferta de subsidios puablicos para as faixas da menor renda. Por
outro lado, é preciso rever os modelos urbanisticos que tém sido utiliza-
dos, de forma a adapta-los as realidades s6cio-econdmicas do pais e a
limitada capacidade de agéo institucional das agéncias publicas.

Nesse contexto, as politicas de regularizagio fundiria ndo podem ser
formuladas de maneira isolada e necessitam ser combinadas com outras
politicas pablicas preventivas para quebrar o ciclo de exclusdo que tem
gerado a informalidade. Isso requer intervencio direta e investimento
publico, sobretudo por parte dos municipios, para produzir opgdes de mo-
radia, democratizar o acesso a terra e promover uma reforma urbana am-
pla. Regularizar sem interromper o ciclo de producdo da irregularidade
acaba implicando, além do sofrimento renovado da populagido, em uma
demanda de recursos publicos infinitamente maior.

Além disso, em muitos casos o ciclo perverso que leva da informali-
dade a regularizacio tem reafirmado e ampliado as bases da politica cli-
entelista tradicional, responsavel em grande parte pela prépria produgio
do fendmeno da informalidade. Em outros casos, a inadequagio ou mes-
mo o fracasso dos programas tem facilitado o surgimento de novos pactos
sociais que, sobretudo no contexto das dreas controladas pelo trafico de
drogas e pelo crime organizado, estdo cada vez mais desafiando as estru-
turas politico-institucionais oficiais, bem como as bases e a validade da
ordem juridica.

Condicoes basicas para a regularizacao

De qualquer forma, ainda que ndo devam ser concebidos marginal-
mente ou somente através de politicas setoriais, os programas de regulari-
zagdo tém uma importincia fundamental em si mesmos. Para serem bem
sucedidos, tais programas devem combinar em alguma medida as acdes
de urbanizagio com as estratégias de legalizacio.

Além disso, para serem bem sucedidos os programas de regularizacio
requerem coragem na tomada de decisdes; tempo de execugio; investi-
mento significativo; continuidade de agdes; participagio popular em to-
das as suas etapas; a devida integracio entre seus objetivos e os instru-
mentos adotados, bem como entre os programas e as leis existentes e es-
pecialmente aprovadas.
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A questao da legalizacao

No que toca a dimensdo da legalizagdo fundiaria, conforme tenho in-
sistido tais programas devem ter por objetivo ndo apenas o reconheci-
mento da seguranca individual da posse para os ocupantes, mas princi-
palmente a integracio sécio-espacial dos assentamentos informais. Isso
significa que a identificacio dos direitos a serem reconhecidos aos ocu-
pantes deve refletir esse objetivo principal, bem como a necessidade de se
compatibilizar objetivos, estratégias e instrumentos.®

Ainda no que toca aos instrumentos juridicos a serem utilizados, mes-
mo que a divisdo entre direito ptblico/direito privado tenha de ser consi-
derada em alguma medida devido as implicagdes distintas das propostas
em fungio do regime de propriedade original das 4reas ocupadas, é preci-
so que os formuladores de programas de regularizacio se lembrem de que
h4 um leque amplo de opcdes juridico-politicas a serem consideradas
além dos direitos individuais de propriedade plena. Sobretudo, é preciso
destacar que a materializagdo do direito social de moradia, tal como con-
sagrado constitucionalmente, nio implica necessariamente no reconhe-
cimento de direitos individuais de propriedade, sobretudo nos assenta-
mentos em &reas publicas.

A verdade é que, no Brasil e internacionalmente, os programas de
regularizacido baseados na legalizacio através de titulos de propriedade
individual plena nio tém sido totalmente bem sucedidos, ji que nio tém
se prestado a garantir a permanéncia das comunidades nas dreas ocupa-
das, deixando assim de promover a desejada integracio sicio-espacial.

Em muitos casos, mesmo na auséncia da legalizagdo de areas consoli-
dadas e dos lotes ocupados, os ocupantes se encontram efetivamente menos
expostos as ameacas de despejo e/ou remocio e os assentamentos infor-
mais tém recebido servigos publicos e infra-estrutura urbanistica em al-
guma medida, sendo que muitos moradores tém tido acesso a diversas
formas de crédito informal, ou mesmo de crédito formal em alguns casos.
Contudo, ainda que a combinagio desses fatores gere uma percepgio de
posse para os ocupantes, isso ndo quer dizer que a legalizagio dessas areas
e lotes ndo seja importante.

Para uma critica dos programas de legalizagdo no Brasil antes da aprovagdo do Estatuto da Cidade, veja
Fernandes (1999).
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Titulos sdo importantes sobretudo quando hé conflitos, sejam eles con-
flitos de propriedade, conflitos domésticos e familiares, conflitos de direi-
to de vizinhanga, etc. Titulos também sdo importantes para reconhecer
direitos sécio-politicos e para garantir que os ocupantes dos assentamen-
tos informais possam permanecer nas 4reas que ocupam sem risco de se-
rem expulsos pela acdo do mercado imobilidrio, por mudangas politicas
que quebrem o pacto gerador da percepgio de seguranca de posse, pela
pressdo do crime organizado, etc., como tem acontecido em diversas fa-
velas e loteamentos irregulares brasileiros.

Contudo, quando da formulagdo dos programas de legalizagio e da
defini¢do do tipo de direito a ser reconhecido aos ocupantes é necessario
compatibilizar a promogio da seguranca individual da posse com outros
interesses sociais e ambientais, bem com o devido reconhecimento do
direito social de moradia — que, novamente, nio se reduz tio somente ao
direito individual de propriedade plena.’

Regularizacao fundiaria e erradicacao da pobreza

Além disso, é preciso salientar que, ainda que os programas de regula-
rizacdo estejam sendo propostos por diversas agéncias internacionais com
a finalidade de promover a erradicacio da pobreza urbana, a experiéncia
brasileira e internacional tem mostrado que, para terem impacto efetivo
sobre a pobreza social, os programas de regularizacio precisam ser formu-
lados em sintonia com outras estratégias sdcio-econdmicas e politico-
institucionais especificamente voltadas para a erradicacdo da pobreza,
sobretudo através da criacio de emprego e renda.

Acima de tudo, para serem bem sucedidos, tais programas de regulari-
zagdo precisam ser combinados com, e apoiados por, um conjunto de pro-
cessos e mecanismos de vérias ordens: financeira; institucional; planeja-
mento urbano; politicas de género; administragio e gestdo fundiéria; sis-
temas de informagio; outros instrumentos juridicos; processos politicos; e
processos de mobilizagio social.

"Para uma analise comparativa de quatro casos brasileiros, veja Fernandes (2002e).
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Processos e mecanismos que dao suporte aos programas
de regularizacao
Dentre os processos financeiros que tém sido considerados no Brasil e

internacionalmente para dar o devido suporte aos programas de regulari-
zacdo, devem ser mencionados a criacio de fundos (fundos para os po-
bres; fundos comunitérios), empréstimos (esquemas de orientagio soci-
al), programas de hipoteca comunitéria, incentivos ao setor privado, bem
como mecanismos de reforma do sistema bancério e financeiro sobretudo
de forma a garantir melhores condi¢des de acesso ao crédito formal.

J4 os processos institucionais propostos incluem a cooperagio sistema-
tica entre agéncias publicas; melhor cooperacio intergovernamental; es-
tratégias de descentralizagio; criacio de parcerias entre o setor publico e
o setor privado; participagdo comunitaria; capacitacio administrativa e
fiscal, bem como a agio de consultores comunitarios e de académicos.

De fundamental importincia é utilizar as possibilidades e recursos do
planejamento urbano de forma a promover o reconhecimento dos assenta-
mentos informais pelo sistema geral de planejamento. O uso democratico
dos processos e instrumentos do planejamento requer a criacio, no contex-
to do zoneamento municipal, de ZEIS - zonas especiais de interesse social,
com vistas sobretudo a minimizar a pressio do mercado imobilidrio visando
a garantir a permanéncia dos ocupantes nas éreas regularizadas. Além dis-
so, é preciso promover a revisdo das regulacdes urbanisticas e dos parAme-
tros construtivos em tais zonas, bem como, sempre no contexto mais amplo
do sistema de planejamento urbano, a exploragio dos chamados “ganhos
do planejamento” como a transferéncia do direito de construir, sobretudo
através das negociacdes urbanas e operagdes interligadas.

Também ¢ importante que os programas de regularizagio incorporem
uma dimenso de género, de forma a confrontar o desequilibrio histérico
e cultural e a permitir o empoderamento das mulheres.

Outra dimensdo fundamental é a da administracio e gestdo fundidri-
as, requerendo sistemas cadastrais acessiveis, a remogdo dos obstaculos
cartorérios, a identificacdo da propriedade, e avaliacdo fundiaria regular.
Ha controvérsias quanto as estratégias propondo a criagdo de bancos de
terras ou quanto aquelas baseadas exclusivamente na desapropriacio e
aquisicio de terras.

Programas de regularizacio devem ser acompanhados por sistemas de
informacio, seja no sentido de produzir informagdes (identificar regimes
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de posse; anilise e revisdo de politicas), seja no sentido de prové-las (pla-
nejamento baseado em informagio; descentralizacio do planejamento e
gestdo; criagdo de centros abertos de recursos, etc.).

Outras questdes e instrumentos juridicos relacionados com os progra-
mas de regularizacdo incluem a revisdo das leis municipais de loteamen-
to, o enfrentamento do falso dilema entre valores sociais e ambientais, e a
revisdo dos sistemas de resolucio de conflitos de forma a torni-los mais
eficazes e justos.

Tais programas tém necessariamente que ter suporte em processos po-
liticos caracterizados pelos critérios da boa governanca urbana: transpa-
réncia, prestacio de contas e participacio popular, e especialmente reve-
lar um enfoque “de baixo-para-acima” de forma a materializar a proposta
constitucional de democratizagio das estratégias de gestdo urbana.

Por fim, deve ser dito que, em Gltima analise, o sucesso dos programas
de regularizagio de assentamentos informais requer a renovagio dos pro-
cessos de mobilizagio social e o fortalecimento da capacidade das associ-
acoes de moradores e das ONGs, que, mais do que nunca, devem colocar
a énfase na implementagio dos programas e no cumprimento dos direitos:
a verdade é que ja ha muitas politicas e programas propostos...

O novo contexto brasileiro a partir do Estatuto da
Cidade

No dia 10 de julho de 2001, foi aprovada a Lei Federal n°. 10.257,
chamada Estatuto da Cidade, que regulamentou o capitulo original sobre
politica urbana que tinha sido aprovado pela Constituigio Federal de
1988. A nova lei se propds a dar um suporte juridico mais inequivoco a
acdo dos governos municipais empenhados no enfrentamento das graves
questdes urbanas, sociais e ambientais que tém diretamente afetado a
vida da enorme parcela de brasileiros que vivem em cidades. Reconhe-
cendo o papel fundamental dos municipios na formulagio de diretrizes de
planejamento urbano e na conducio do processo de gestdo das cidades, o
Estatuto da Cidade néo s6 consolidou o espago da competéncia juridica e
da acfo politica municipal aberto pela Constituicio de 1988, como tam-

8 Para uma discussdo sobre o conflito aparente entre valores sociais e ambientais, veja Fernandes (2002c).
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bém o ampliou sobremaneira, sobretudo no que toca a questio da regula-
rizagdo fundiéria.®

Até a aprovagio do capitulo constitucional sobre politica urbana (arti-
gos 182 e 183), além dos diversos problemas de ordem técnica, financeira
e politico-institucional existentes, havia também muitos obstaculos de
ordem juridica & devida implementagio dessas politicas e programas de
regularizagio. Com o subseqiiente reconhecimento constitucional do di-
reito de moradia como um direito social (Emenda no. 26, de 14 de feve-
reiro de 2000) e, mais recentemente, com a aprovagdo do Estatuto da
Cidade (acompanhado pela Medida Proviséria no. 2.220, de 04 de setem-
bro de 2001), a ordem juridica aplicavel a2 questio dos assentamentos
informais foi bastante aprimorada, sendo que muitos dos principais obst4-
culos legais as politicas de regularizacio foram removidos. Desde entéo,
um nimero cada vez maior de municipios tem comecado a formular poli-
ticas e programas de regularizagdo de assentamentos informais.

A nova lei federal tem quatro dimensdes fundamentais, quais sejam:
consolida a nog¢do da funcdo social e ambiental da propriedade e da cidade
como o marco conceitual juridico-politico para o Direito Urbanistico; re-
gulamenta e cria novos instrumentos urbanisticos para a construcio de
uma ordem urbana socialmente justa e includente pelos municipios; aponta
processos politico-juridicos para a gestdo democratica das cidades; e, de
forma a materializar o direito social de moradia, propde diversos instru-
mentos juridicos - notadamente o usucapifo especial urbano, a concessio
de direito real de uso e a concessdo de uso especial para fins de moradia
-, para a regulariza¢do fundidria dos assentamentos informais em dreas
urbanas municipais.'®

Dessa forma, a aprovagio do Estatuto da Cidade consolidou a ordem
constitucional quanto ao controle juridico do processo de desenvolvi-
mento urbano, visando a reorientar a agido do poder publico, do mercado
imobiliario e da sociedade de acordo com novos critérios econdmicos,
sociais e ambientais. Sua efetiva materializagdo em leis e politicas puabli-
cas, contudo, vai depender de vdrios fatores.

A utilizagio dos novos instrumentos juridico-urbanisticos e a efetiva-

° Para uma avaliagio detalhada do Estatuto da Cidade, veja Mattos (2002).

1% Para uma avaliagdo das possibilidades abertas pelo Estatuto da Cidade para os programas de regularizagio,
veja Fernandes (2001b; 2001c).
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¢do das novas possibilidades de acio pelos municipios, inclusive com a
finalidade de promover a regularizagio fundiaria, depende fundamental-
mente da definicio prévia de uma ampla estratégia de planejamento e
acdo pelos municipios, expressando um “projeto de cidade” que tem ne-
cessariamente de ser explicitado publicamente através da legislacio ur-
banistica municipal, comegando com a lei do Plano Diretor.

Nesse contexto, é de fundamental importancia que os municipios pro-
movam uma ampla reforma de suas ordens juridicas de acordo com os
novos principios constitucionais e legais, de forma a aprovar um quadro
de leis urbanisticas condizentes com o paradigma da fungio social e am-
biental da propriedade e da cidade.

Também é preciso que os municipios promovam uma reforma compre-
ensiva de seus processos de gestdo politico-institucional, politico-social e
politico-administrativa, visando a efetivar e ampliar as possibilidades de
gestio participativa reconhecidas pelo Estatuto da Cidade, bem como de
forma a proceder a devida integragdo entre planejamento, legislacdo e
gestdo urbana para democratizar o processo de tomada de decisdes e as-
sim legitimar plenamente uma nova ordem juridico-urbanistica de natu-
reza social.

Contudo, de crucial importancia para que o Estatuto da Cidade “pe-
gue” é a ampla e renovada mobilizagio da sociedade brasileira, dentro e
fora do aparato estatal. Afinal, as leis s6 “pegam” quanto tem uma “pega”
adequada no processo politico-social mais amplo.

CONCLUSAO

Mais do que nunca, cabe aos municipios e as comunidades urbanas
promover a materializagdo do novo paradigma constitucional através da
reforma da ordem juridico-urbanistica, visando a promover o controle do
processo de desenvolvimento urbano através da formulagio de politicas
de ordenamento territorial nas quais os interesses individuais dos propri-
etarios de terras e construgdes urbanas necessariamente coexistam com
outros interesses sociais, culturais e ambientais de outros grupos e da
cidade como um todo. Para tanto, foi dado ao poder pablico municipal o
poder de, através de leis e diversos instrumentos urbanisticos, determinar
a medida desse equilibrio - possivel - entre interesses individuais e cole-
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tivos quanto a utilizagdo do solo urbano. A questio da regularizagio fun-
didria dos assentamentos informais é certamente um dos elementos cen-
trais dessa equacio.

Nesse contexto, a devida utilizagio das possibilidades abertas pela nova
lei para o enfrentamento dos processos de produgio da informalidade
urbana depende fundamentalmente da compreensio pelos administrado-
res pablicos de seu significado e alcance no contexto da ordem juridica,
sobretudo no que toca a nova concepcio - proposta pela Constituicio
Federal e consolidada pelo Estatuto da Cidade - dada ao direito de pro-
priedade imobilidria urbana, qual seja, o principio da fungdo social e
ambiental da propriedade e da cidade.

Rompendo de vez com a tradi¢io civilista e com a concepgio indivi-
dualista do direito de propriedade imobilidria que tém orientado grande
parte da doutrina juridica e das interpretagdes dos tribunais ao longo do
processo de urbanizacio intensiva, e culminando assim um processo de
reforma juridica que comegou na década de 1930, o que a Constitui¢do
de 1988 e o Estatuto da Cidade propdem é uma mudanga do paradigma
conceitual de reconhecimento e interpretagio desse direito.!!

Contudo, em grande medida o sucesso — ou ndo — da nova lei vai
depender da agio dos juristas brasileiros. Refletindo as tensdes do longo
processo politico-social que o engendrou, bem como a precariedade ine-
rente ao processo legislativo no Brasil, o Estatuto da Cidade (assim como
a Medida Proviséria no. 2.220/01) tem l4 seus problemas juridicos - que
vido da ordem da (m4) técnica legislativa em alguns casos 2 (im)precisio
de certos conceitos - € com certeza vai gerar interpretacdes doutrindrias
e judiciais contraditérias.

O grande desafio colocado para os juristas brasileiros — naturalmente,
aqueles que compreendem a necessidade de se colocar o Direito no mun-
do da vida - é construir um discurso juridico sélido que faca uma leitura
teleologica dos principios constitucionais e legais, integrando os novos
direitos sociais e coletivos a4 luz do marco conceitual consolidado pelo
Estatuto da Cidade, de forma a dar suporte juridico adequado as estraté-
gias politico-institucionais de gestdo urbano-ambiental comprometidas
com a plataforma da reforma urbana.

' Para uma avaliagfo critica do processo histérico de construgio do Direito Urbanistico no Brasil, veja

Fernandes (1998b; 2001a; 2002b; 2002d).
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Identificar problemas juridicos formais e acusar inconstitucionalida-
des é uma tarefa facil, ainda que lucrativa. Dificil — porém urgente - é
construir novos argumentos juridicos que sejam s6lidos e consistentes nao
s6 da perspectiva da legitimidade politico-social, mas também da pers-
pectiva da legalidade. Ndo podemos mais continuar fazendo apenas o
discurso dos valores — temos de construir um discurso dos direitos que dé
suporte as novas estratégias politico-institucionais de gestdo democratica
e inclusfo social que diversos municipios tém tentado formular e imple-
mentar em todo o pafs. Promover a inclusio social pelo direito: eis o desa-
fio colocado para os juristas brasileiros.

Nio é mais possivel interpretar as graves questdes urbanas e ambien-
tais exclusivamente com a ética individualista do Direito Civil; da mes-
ma forma, nio é mais possivel buscar tio somente no Direito Administra-
tivo tradicional (que com freqiiéncia reduz a ordem publica a ordem es-
tatal) os fundamentos para as novas estratégias de gestio municipal e de
parcerias entre os setores estatal, comunitario, voluntério e privado.

O papel dos juristas, construindo as bases sociais e coletivas do Direito
Urbanistico, é de fundamental importancia nesse processo de reforma
juridica e reforma urbana, que passa, necessariamente, pela regulariza-
¢io dos assentamentos informais, para que sejam revertidas as bases dos
processos de espoliacdo urbana e destruicdo sicio-ambiental que tém
caracterizado o crescimento urbano no Brasil.
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