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ALGUNS ASPECTOS DO CONFLITO FUNDIARIO URBANO EM SALVADOR:
O ESTADO, A LEI E AS LUTAS

Luciana da Luz Silva"

RESUMO: Este artigo discute a problemdtica do conflito fundidrio urbano na cidade de Salvador, sob a
perspectiva da luta de classes que se afigura entre os movimentos sociais e o capital imobilidrio,
considerando a mediacdo do Estado numa dupla acepgdo - regulacdo juridica e implementacdo de
politicas piiblicas. Neste sentido, analisar-se-d a natureza estrutural do desenvolvimento urbano informal
e a responsabilidade do Estado em promover a regularizacdo fundidria, enquanto politica piiblica
precipua para dirimir o déficit habitacional e intervir na luta por moradia que ocorre nas cidades. Por
fim, serdo enumeradas as ilacées obtidas a partir da andlise transversal e dialégica dos trés aspectos
centrais deste texto: as politicas publicas, a legislacdo e a atuacdo dos movimentos de luta por
habitagdo.
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INTRODUCAO

No contexto do déficit habitacional em Salvador, existem questdes sociais mais amplas,
acessorias, porém de absoluta pertinéncia para compreensdao da ‘“Salvador, cidade das
desigualdades” (ESPINHEIRA, 1999, p. 63): a discriminacdo ou segregacdo social; a
prevaléncia dos direitos patrimoniais sobre os direitos humanos; a criminalizacdo dos
movimentos sociais; a intervengdo policial nos conflitos sociais; a necessidade de uma reforma
urbana democraticamente construida; a auséncia de um marco juridico que regule o conflito
fundidrio urbano; o lobby e a especulacdo imobilidria; dentre outras.

A complexidade que envolve o tema requer que a sociedade lance um olhar humanizado e
multidisciplinar sobre essa realidade. Este artigo se propde a encaminhar uma breve discussao
que contemple a questdo do déficit habitacional sob uma tripla configuracdo: a logica das
politicas publicas, a vertente juridica e a perspectiva dos movimentos sociais. O objetivo é
enriquecer o debate acerca da urbanizagdo soteropolitana, problematizando um dos pontos mais
controversos, qual seja, o desenvolvimento urbano informal, que € conseqiiéncia direta da
associacdo nociva entre a légica capitalista excludente que estd na génese do mercado
imobilidrio e a omissdo dos poderes publicos no sentido de atender a demanda carente por
habitacdo das populagdes de baixa renda. O resultado € a reprodugdo da hierarquia social no
espaco das cidades e a produgdo da chamada “cidade ilegal” (ALFONSIN, 2008).

Posto isto, ressalta-se a relevancia de uma abordagem que ndo se limite a discussdes
isoladas ou perspectivas reducionistas do assunto, por tratar-se de um fendmeno que integra
distintas dimensdes. Esta é a razdo da escolha da metodologia qualitativa de cunho: analitico,
que envolveu a pesquisa bibliogrifica; e empirico, através da participacio em eventos
promovidos para discussdo de pesquisas e experi€éncias acerca da reforma urbana a nivel

* Mestranda do NEIM / Universidade Federal da Bahia, Bacharel em Administracdo pela Universidade Federal da
Bahia. E-mail: lucianaluzsilva@yahoo.com.br.



UCSAL

UNIVERSIDADE

A AGENDA Z

SALVADOR ; CoOMAROMEES0 oM A VD

SEMODU SEMANA NE MOBILIZACAD TIENTIE ()

1 4}

nacional e local, bem como o acompanhamento dos espacos participativos de elaboracdo das
politicas publicas existentes em Salvador, no qual se encontram os gestores publicos e
representantes dos movimentos sociais e da sociedade civil em geral. Apesar da realizacdo de
entrevistas estruturadas e semi-estruturadas com atores envolvidos no processo, este trabalho se
limitard a apresentar resultados analiticos mais gerais, ndo contendo, portanto, dados de natureza
quantitativa nem citacdes diretas das entrevistas.

Ap6s uma breve contextualizacdo do processo de urbanizacdo e da crise habitacional no
Brasil, serd apresentado um resgate histérico do conflito fundidrio em Salvador e a fatuidade de
tal processo para o desenvolvimento urbano da cidade, apesar do seu acentuado carater informal.
Em seguida serdao cotejados os trés eixos centrais do texto a partir da realidade coetanea,
perpassada por algumas mudangas paradigmaticas tanto na concepc¢do das politicas publicas,
quanto na previsao juridica e na atuacdo dos movimentos de luta por habitacdo. Por fim serdao
evidenciadas algumas ilacdes sobre o papel do conflito fundidrio para o processo de urbanizacao
da metrépole soteropolitana.

URBANIZACAO E CRISE HABITACIONAL NO BRASIL

No Brasil, segundo Abramo, a defini¢ao da configuracdo espacial das cidades, "[...] e,
portanto o seu perfil segmentado e segregado do ponto de vista da distribuicao espacial dos
equipamentos, servicos e nivel sécio-demogrifico dos seus residentes" (2007, p. 1), estd
condicionada pela constru¢io mesma do Estado Nacional e da propria generalizacdo da ldgica
mercantil, que, no caso especifico de nosso pais, guarda ainda "[...] marcas e herancas de um
passado colonial patrimonialista-escravista e profundamente excludente" (ABRAMO, 2007, p.
1). Numa sociedade regida pelo mercado, decerto o acesso a propriedade da terra estara limitado
aos que acumulam recursos para sua aquisicdo, independente das questdes sociais ocultas pela
l6gica capitalista, que por certo ignora a chamada “légica da necessidade” (ABRAMO, 2007)
regida, a principio, pela "necessidade absoluta de dispor de um lugar para instaurar-se na cidade
que seria o elemento para acionar essa légica de acesso a terra urbana" (ABRAMO, 2007, p. 4).
Tal dindmica se coaduna com a problemética abordada por Maricato (1988), que aponta como o
modelo inadequado de urbanizagdo recente no Brasil tem peso na determinacdo do desprezo que
tem acompanhado o debate da questdo urbana em nosso pais.

Apesar dos estudos que revelam o crescimento da populacdo favelada na década de 1970,
e como este ocorria mais rapidamente do que o total da populagdo urbana, dada a abertura de
loteamentos irregulares de forma desordenada e desenfreada, a idéia de crise habitacional sé
passou a ser discutida no ambito da opinido publica a partir do momento em que se tornou uma
ameaca a classe média, ja em 1983, quando a dificuldade de acesso a moradia ganha espago na
midia. O capitalismo impde condicdes diferenciadas no espagco urbano, onde a luta dos
trabalhadores € dupla: contra o capital em geral e contra o capital imobilidrio, que promove a
espoliacio urbana. E a luta de classes no espaco urbano, que se materializa nas duas formas que
o capital imobilidrio assume: o que explora a cidade para se apropriar da renda (proprietrios de
terras, imoveis e incorporadores); € o que obtém lucro com a produgao do proprio espagco urbano
(construtoras e financeiras) (HARVEY Apud MARICATO, 1988). Estes sdo os atores cujos
interesses empurram para favelas, invasdes e periferias em todo pais uma considerdvel parcela da
populacdo cujos recursos ndo dao acesso a aquisi¢ao de equipamentos residenciais.

Interessante notar que a dindmica do capital encontra terreno fértil em que vicejar no
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decurso da formacdo das cidades brasileiras, reprodutoras das desigualdades mais amplas
observadas em uma sociedade na qual o Estado (bem como suas acdes inerentes) e a legislacdo
estabelecida (bem como sua aplicabilidade) estiveram, historicamente, subordinadas a uma
discricionariedade em que interesses publicos se imiscuiam - quando ndo se curvavam - a
interesses privados de cardter particularista em prejuizo da conveniéncia geral da populagio,
sobretudo das camadas menos favorecidas. Logo, a alocacdo dos recursos publicos na drea da
habitacdo tem sido definida e priorizada atendendo sobremaneira a critérios de interesses de
classe e, portanto, exclui a participacdo da comunidade (sobretudo dos movimentos sociais) que
demanda tais politicas, as quais tem direito legitimo mas acesso limitado e precdrio. Inimeros
autores apontam uma imbricacdo muito clara entre o capital imobilidrio e os poderes publicos na
defini¢cdo de uma politica urbana, o que € facilmente perceptivel com o avango do capital no
sentido de mercantilizagdo do espaco, que se obvia na forma de uma intensa pressao sobre as
comunidades instaladas em terrenos valorizados.

Cabe aqui a ressalva de que a producio e a distribui¢cdo da moradia relacionam-se com os
investimentos publicos realizados, e que a orientacdo destes investimentos, por meio das
politicas publicas, orienta também, em parte, a valoriza¢do imobilidria e a valoriza¢do fundidria
o que leva a concluir que os interesses politicos envolvidos na produ¢do da moradia e do espago
urbano, como se pode perceber sdo muitos e poderosos. "O crescimento urbano, aparentemente
natural, tem por trds de si uma légica que € dada pelos interesses em jogo e pelo conflito entre
eles" (MARICATO, 1988, p. 2). A despeito disso, foi intensa a atividade de “invadir” e “ocupar”
areas urbanas brasileiras (também em Salvador) ao longo das décadas de 70 e 80. A legitimagao
destes espacos resultou nos chamados “bairros populares”, e se dava de forma oficial ou ticita
(quando os poderes publicos humanizavam os locais, através da constru¢do de equipamentos
urbanos basicos). Desde as primeiras ocupacdes, que datam da década de 40, até os dias de hoje,
inicialmente toda infra-estrutura basica, bem como a manuten¢do da ordem publica é obra dos
proprios moradores, que adotam instalacdes alternativas (os populares “gatos”) para ter acesso a
energia elétrica, 4gua e um sistema precdrio de esgotamento sanitario.

CONFLITO FUNDIARIO URBANO EM SALVADOR - UM RESGATE HISTORICO

Segundo dados oficiais do Governo do Estado da Bahia através da CONDER, Salvador
apresenta um déficit habitacional de mais de 100 mil unidades e 80% dos individuos sem acesso
a moradia sdo camel6s ou vendedores ambulantes, o que, segundo o discurso oficial, associaria
as duas probleméticas, numa abordagem, no minimo, simplista: a questdo do déficit habitacional
em Salvador estaria vinculada ao trabalho informal. Necessdria se faz a desmistificagcdo dos
discursos falaciosos adotados para, por um lado minimizar a inércia do Estado em sua atuacdo
historicamente tendenciosa no atendimento dos interesses do capital imobilidrio e, por outro,
descaracterizar a luta daqueles que almejam o atendimento de um direito basico essencial e a
realizacdo do sonho de ter uma moradia digna. Segundo Maricato:

Na cidade, além do capital geral, o trabalhador enfrenta o capital imobilidrio
que, articulado a outros setores capitalistas (servigos publicos principalmente),
orienta os investimentos publicos. A crescente submissdo da terra urbana ao
capital imobilidrio, combinada ao arrocho salarial e a depauperacdo das massas
(excluidas do mercado imobilidrio privado e ignoradas pelas politicas publicas)
conduz a situagdo das cidades a um impasse (1988, p. 11).

Enquanto no periodo do Brasil Colonial Salvador era o epicentro, ponte principal entre a
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producdo do excedente e sua apropriagio pela metrépole, hoje e desde ha muito, Salvador (bem
como a Bahia) é a periferia do sistema capitalista no Brasil. E vélido (ainda que lamentavel)
observar como a capital baiana, que um dia jogou um papel de destaque na expansdo da
economia européia e teve fundamental importdncia na articulagio econdmica triangular
transocednica entre Europa, América e Africa, se constituindo na segunda cidade de todo império
portugués e no mais movimentado porto de todo Atlantico Sul (ANDRADE; BRANDAO); 2006),
entra em um processo de decadéncia, que deixard cicatrizes sociais e econdmicas na
configuragdo da cidade, cujos reflexos sdao ainda hoje perceptiveis. Contudo, ja na década de 50 a
cidade passou por um processo de aceleragdo do crescimento econdmico, se tornando mais um
espaco da expansdo capitalista no Brasil.

Nesse periodo a migracdo rural-urbana aumentou extraordinariamente de volume e
Salvador, que durante muito tempo ndo era um local de atracdo nem sequer ponto de triagem de
migrantes em busca de outros centros, passou a receber enorme afluxo do interior do estado
(OLIVEIRA, 1980). A partir de entdo, acompanha-se a inversido do peso demogréfico na relagdao
campo/cidade em todo territério nacional, e, sobretudo na Bahia, onde ao aumento do
contingente de imigrantes verificou-se proporcional aumento da degradacdo das condicdes de
vida, da desigualdade social e do desemprego da populacao.

O reflexo desta construc@o histérica no estado da Bahia é conseqiiéncia de um quadro
perverso, cujo traco idiossincratico mais marcante € a manutencdo de indices constrangedores,
que fazem de Salvador capital nacional do desemprego e das desigualdades sociais. A
precariedade das condi¢cdes de moradia avanga por dentro desta dindmica e, nesse sentido, 0s
segmentos populares adotaram como saida para sua necessidade de moradia as ocupacdes
irregulares. A RMS (Regido Metropolitana de Salvador) passa entdo a viver uma intensificacao
do processo de favelizacdo. Sem infra-estrutura béasica e com saneamento precdrio, vitimas do
preconceito da sociedade e do descaso do Estado e das autoridades, estes cidaddos e cidadas
estdo sujeitos a condi¢des de vida sub-humanas.

Vianna (1980), em pesquisa de campo realizada no periodo de julho-agosto de 1976, na
entdo favela de Nova Brasilia (hoje um bairro popular da cidade de Salvador) identificou as
estratégias de sobrevivéncia das familias que ocupavam um terreno da prefeitura em regime de
invasdo, e que segundo a pesquisa: enfrentavam dificuldades na aquisicao de cestas bdsicas e
produtos de subsisténcia, tinham problemas relativos ao acesso a educacao publica, dificuldade
de transporte (apontada como uma questdo cronica) ndo sé pela precariedade do servico como
pelo custo elevado deste, além das limitacdes no acesso ao servico de satude publica e o exercicio
do trabalho informal pela maioria dos moradores da favela. Esta sintese (uma citacdo longa,
porém necessdria) bem poderia ser o resultado de uma pesquisa realizada em ocupacdes ou
favelas de Salvador nos dias de hoje...

Os primeiros movimentos populares de luta por moradia surgem logo em seguida, em
1946 (SIMOES, 1987). Sdo o Gengibirra (atual trecho que abrange Largo do Tanque e Bairro
Guarani) e o Corta-Brago (atual Pero Vaz), que durante o governo Otdvio Mangabeira
enfrentaram forte repressao do aparelho estatal, com registros de prisdes, violéncia e mortes. No
ano seguinte (em 1947) a Prefeitura inicia o processo de loteamentos populares e ignora as areas
de invasdo (os também chamados loteamentos clandestinos). Em termos de legislagdo, cabe
ressaltar a Lei 376/51 que proibe a enfiteuticacdo; a publicagdo do Livro do Tombo de 1953, que
ird definir a posse da terra no municipio; o Decreto 2181 de 1968 que regulamenta a Reforma
Urbana do municipio. Diante disso fica claro que:
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O problema habitacional se agravou em Salvador desde o periodo que coincide
com o governo municipal de Antonio Carlos Magalhdes, quando a Lei da
Reforma Urbana (1968) colocou a venda 21 km?2 de terras do municipio [...] A
prefeitura renunciava, assim, a se comprometer com a solu¢do do problema da
moradia popular MOURA, 1989, p. 28).

Durante quase duas décadas (entre 1947 e 1963), enquanto durou o populismo, a falta de
recursos do governo municipal limitou a a¢do publica a meras rotinas (precdrias) de manutengao
da cidade. O descaso das autoridades competentes para com a questdo urbana € historicamente
notdrio e evidente, at€é o momento em que, ja a partir dos anos 50, a economia passa a gerar
alguns impactos estruturais sobre a urbe, sobretudo em funcdo da industrializacdo e da
integracio com o Centro-Sul. E neste contexto que o regime de enfiteuse “cai”, dentre outras
razdes, sobremaneira porque excluia a possibilidade de associacdo entre o grande capital e a
propriedade do solo.

Ao colocar a pergunta pela politica habitacional dos poderes publicos, convém
lembrar que o Estado sempre teve uma postura com relagdo a habitacdo, o que
se evidenciou com a supera¢do do antigo sistema de enfiteuse. A resposta
politica mais organica, porém, viria com a fundacdo do BNH, em 1964. Esta
politica parte de que hd um déficit habitacional, ndo considerando as reais
condi¢cdes da populagdo que em tese seria alcancada pelos programas de
edificacdo. A maioria desta populacdo estd fora do mercado, sendo-lhe invidvel
contribuir com uma parcela fixa de seus rendimentos para ressarcir o Estado,
ainda que parcialmente, com as despesas com a constru¢do de uma moradia de
minimo padrdo de qualidade. Como a oferta de moradias € insuficiente para
atender a todas as familias em necessidade, sdo escolhidas para o financiamento
aquelas cujo orcamento oferece menor risco de inadimpléncia (MATTEDI,
1979, p. 31).

Tanto assim que, as primeiras politicas publicas mais estruturais voltadas para a habitacao
(particularmente a partir da fundagdo do BNH, em 1964) ndo contemplavam a populacdo de
baixa renda e, portanto, ndo estavam voltadas ao atendimento das demandas daqueles que mais
necessitavam de habitac@o: os integrantes das camadas mais pobres da sociedade. Pari passu, a
industrializac@o da capital baiana se intensifica entre meados da década de 60 e o inicio dos anos
70, mas guarda uma particularidade perversa: a auséncia de uma conex@o organica entre 0S
diversos setores da economia, o que compromete os resultados do desenvolvimento capitalista
em Salvador. E € justamente neste contexto de luta pelo espaco que as invasdes passariam a
encontrar um estoque cada vez menor de terras. Ja na década de 70 os habitantes das invasdes se
deparam com um comportamento do poder municipal cada vez mais voltado para medidas de
carater repressivo (SIMOES, 1987).

No fim dos anos 90 Salvador contava com 360 favelas (a maioria em dreas publicas),
habitadas por cerca de 600.000 pessoas. Resultado da producdo do espaco da cidade, reflexo do
lado perverso do processo de metropolizacdo, com conseqiiente periferizagdo e precarizagao das
areas de ocupacdo recente das fronteiras ao norte da cidade, que passaram a contar com o
aumento do contingente populacional. O quadro de demanda reprimida e falta de alternativas
claras que apontem para a resolu¢do do problema histérico do déficit habitacional se materializa
na aceleracao dos processos que promovem as intensas desigualdades sdcio-espaciais observadas
na capital baiana, dada a existéncia concomitante de dois extremos: de um lado areas que
incorporaram inovagdes tecnoldgicas de modo extremamente répido e, do outro lado, espacos de
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condic¢des precdrias de vida, onde se vivencia um tempo lento (ANDRADE,; BRANDAO, 2006).

Lamentavelmente, este breve histérico da questdao do conflito fundidrio na RMS deixa
claro que os avan¢os na luta por moradia por parte dos movimentos populares ainda enfrenta as
mesmas vicissitudes com que se confrontaram os pioneiros que se puseram nesta empreitada.
Isto demonstra que, a despeito de que o tempo passe e de que supostamente as sociedades
avancem, tais mudangas servem, no mais das vezes, para assegurar a manutencdo da ordem
estabelecida, qual seja: ricos vivendo em bairros ricos e pobres vivendo em bairros de pobres: “A
concentracdo maior de invasdes € hoje observada no Suburbio Ferrovidrio, por¢do mais pobre da
cidade, onde a especulacdo imobilidria ¢ menos acentuada” (MOURA, 1989, p. 29). A luta
politica pela democracia nao ¢ internalizada no urbanismo. Este continua pautado em critérios de
funcionalidade e na dependéncia dos jogos dos agentes construtores da cidade legal
(ESPINHEIRA, 1999), apesar das expectativas geradas pelos novos instrumentos juridicos,
principalmente o Estatuto da Cidade e das promessas de novos investimentos governamentais, a
exemplo do PAC (Plano de Aceleragdao do Crescimento). A histéria nos mostra a mudanga como
uma promessa continua, nunca concretizada. Cabe questionar se, de fato, estamos enfim diante
de um novo paradigma na urbanizac¢do brasileira.

AS ATUAIS POLITICAS PUBLICAS, A ABORDAGEM JURIDICA COEVA E OS
NOVOS MOVIMENTOS SOCIAIS: A LUTA PELA MORADIA CONTINUA

A natureza estrutural do desenvolvimento urbano informal se traduz na multiplica¢do do
fendmeno de acesso informal ao solo urbano e a moradia nas cidades. Dentre as principais
causas para este processo precario de urbanizacao que vem se desenvolvendo ao longo dos anos
pode-se apontar: de fatores globais e macroecondmicos a fatores locais; incapacidade estrutural
de oferecer lotes com servigos acessiveis, adequados e em nimero suficiente; auséncia de opgoes
decorrentes da natureza das politicas fundidrias, habitacionais, urbanas e fiscais; dindmicas dos
mercados de terras; clientelismo politico; planejamento urbano elitista e tecnocratico; sistemas
juridicos e processos judiciais obsoletos. O resultado é por todos bem conhecido, com efeitos
que se traduzem em sérias implicacdes (sociais, ambientais, politicas, culturais e legais) para
moradores e para cidades. A informalidade, ou seja, a habitacdo com posse precdria, ndo € uma
op¢do barata: cidades caras, programas de regularizacdo caros, altos precos de terras para
moradores em assentamentos. Estudos comprovam que em uma perspectiva mais ampla, todos
perdem e o fazer politica ptiblica neste contexto custa mais aos cofres publicos e a sociedade.

As respostas institucionais mais recorrentes t€m sido a tolerincia crescente com 0s
espacos de habitacdo precdria e inadequada, muitos destes frutos de ocupagdes organizadas por
movimentos que propugnam a luta legitima pelo direito constitucional a habitagdo e
politicamente conveniente para governos e governantes que nio querem arcar com o Onus de
enfrentar os interesses do capital imobilidrio. Em geral, o que se observa em termos de politicas
publicas de combate ao déficit habitacional sdo programas isolados, fragmentados, setoriais,
marginais, sem recursos e erriticos. Algumas das principais limitacdes observadas sdo programas
que ndo confrontam a natureza e as causas do fendmeno — e geram mais distor¢des nos mercados
imobilidrios; ndo interferem na estrutura fundidria (terras vazias, propriedades subutilizadas,
terras publicas, falta de unidades habitacionais, concentracdo de equipamentos e servicos, etc.);
ndo quebram o circulo vicioso € ndo promovem integracdo sécio-espacial; programas que nao
coadunam objetivos declarados com 0s necessarios processos, mecanismos, recursos e
instrumentos; programas ndo compatibilizados com o quadro mais amplo de politicas publicas
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preventivas, especialmente or¢amentarias; além da utilizagao politica dos programas.

Quando se fala em politica publica, deve-se considerar que permanece inconcluso o
debate sobre a diferenca entre politicas estatais ou governamentais e politicas publicas. Aquelas
ndo sdo, necessariamente, politicas publicas, na medida em que ndo atendem a funcdo de
diminui¢do do nivel de pobreza ou desigualdade social. O papel das politicas publicas €
responder a demandas, ampliar e efetivar os direitos de cidadania, promover desenvolvimento
com eqiiidade (social, de gé€nero, raca e etnia), regular conflitos (inclusive o conflito fundidrio
urbano) e incluir a participagdo dos movimentos sociais em sua elaboracdo e implementacdo. O
que se observa é que, no mais das vezes, as medidas governamentais ndo atendem aos interesses
e demandas postas pela coletividade sob a perspectiva dos movimentos sociais (sobretudo os que
lutam pela habitacdo). Portanto, tais acdes ndo devem ser consideradas politicas publicas e sim
politicas estatais ou governamentais, porque ndo visam responder as demandas carentes, nao
ampliam e nem efetivam os direitos de cidadania, ndo fomentam o desenvolvimento regional,
nao regulam conflitos sociais € ndo promovem a igualdade social, nem o debate publico muito
menos a mobilizagdo da sociedade civil em sua elaboracdo e execugdo. Além disso, as politicas
estatais obedecem a um tempo de mandato, enquanto as publicas, de fato, desenvolvem-se num
tempo tedrico (tempo necessdrio para o cumprimento das finalidades). E necessdria cautela
quanto aos conceitos envolvidos nesse debate, uma vez que ndo necessariamente a elaboracdo de
projetos no ambito das secretarias de governo ird se materializar em um conjunto de acdes e
medidas pautadas no atendimento do melhor interesse da sociedade.

Existe uma divida histérica do Estado para com as camadas carentes da populacdo que
vivem em situacdo de moradia precdria e/ou de risco, cabendo, portanto, ao poder publico o
estabelecimento de um marco regulatério adequado (bem como o acompanhamento de seu
cumprimento) para a formulacdo de politicas preventivas e curativas de democratizacdo do
acesso a moradia, além de viabilizar a materializacdo dos principios da fun¢do sécio-ambiental
da propriedade, bem como da responsabilidade territorial. Esse é o pressuposto fundamental no
combate a irregularidade fundidria, o que torna evidente a importancia da intervencao juridica.

A regularizacdo fundidria é uma intervencdo que, para se realizar efetiva e
satisfatoriamente, deve abranger um trabalho juridico, urbanistico, fisico e social. Se alguma
destas dimensdes € esquecida ou negligenciada, ndo se atingem plenamente os objetivos do
processo. Trata-se de uma concatenacdo supostamente conduzida em parceria entre o poder
publico e a populacdo beneficidria, cujo objetivo principal é legalizar a permanéncia de
moradores de dreas urbanas ocupadas irregularmente para fins de moradia e, acessoriamente,
promover melhorias no ambiente urbano e na qualidade de vida do assentamento, incentivando o
pleno exercicio da cidadania pela comunidade sujeito do projeto. Supostamente porque a maioria
destes projetos leva anos sendo negociado entre os poderes publicos estabelecidos, os 6rgaos
competentes e os moradores das dreas ocupadas, sem nunca sair do papel a despeito dos esfor¢os
dos atores envolvidos e da propaganda promovida e amplamente divulgada pelos governos.

A cidade enquanto espaco hierarquizado, no qual a experiéncia da cidadania €
diferenciada nas partes em que se localiza o capital e nas partes pobres reflete distorcoes
alimentadas historicamente, como foi supracitado, mas é também resultado de imposi¢des ou
posicdes juridicas, posto que o Codigo Civil de 1916 se filia ao sistema de base romanistica,
adotando o modelo liberal e o individualismo juridico, com forte influéncia do Cdédigo
Napolednico de 1804. O direito de propriedade assume carater absoluto, exclusivo e perpétuo. O
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modelo dominial' faz da propriedade a “massa de granito” sobre a qual se edifica todo o
ordenamento juridico (RODOTA Apud COSTALDELLO, 2008). Para as cidades, a técnica
dominial de atribui¢do exclusiva do uso do bem ao proprietdrio, gera uma exclusdo perversa,
pela natureza da terra urbana. Milhdes de pessoas disputam o acesso ao solo urbano, no entanto,
apenas uma parcela infima de cidadaos possui 0s recursos necessarios para a aquisicdo de um
imoével. Nesse sentido, uma boa parte da populagdo das cidades é condenada a uma condicao de
sub-cidadania, ja que sua relacio com a terra ndo € titulada e a ocupagdo estd sempre
desconforme com os preceitos urbanisticos previstos nos marcos juridicos.

Deriva dai uma profunda desigualdade na distribuicdo dos investimentos publicos, que
historicamente, no Brasil, sempre ocorrem nas regides ja bem infra-estruturadas da cidade.
Assim, a irregularidade juridica/urbanistica da ocupacdo serve como uma espécie de "escudo”
para justificar o abandono dos territérios "fora da lei" pelo Poder Publico e a lei serve como
instrumento de acumulagdo de riqueza e concentracdo da renda nas cidades, e, portanto, como
fonte inequivoca de legitimacdo de uma ordem excludente e injusta. E nesse ponto que as
politicas publicas, o marco juridico e os movimentos sociais se entrelacam para tecer o complexo
tecido social que se descortina sobre o conflito fundidrio urbano no Brasil. O resultado € a
producdo da ilegalidade urbana. Logo, morar na cidade “fora da lei” é nao ter direito a cidade.
Esta ¢ uma realidade que atinge entre 25% e 50% da populagdo urbana brasileira, conforme a
regido (ALFONSIN, 2008). Especificamente a cidade de Salvador, segundo dados oficiais do
Governo do Estado da Bahia através da CONDER, apresenta um déficit habitacional de mais de
100 mil unidades. Na luta para compensar tal demanda carente, cidaddos e cidadas excluidas da
cidade legal sdo coagidos por forca das circunstancias a buscar alternativas habitacionais. Alguns
o fazem individualmente, outro se organizam em movimentos populares e assim participam da
dindmica da constru¢do da cidade, a partir do que o discurso oficial chama de irregularidade
fundidria, que é a “impossibilidade de acesso a moradia por meio das regras e condi¢des do
mercado formal” (SEDUR, 2007), o que € uma caracteristica estrutural das metrépoles
brasileiras.

As formas da irregularidade habitacional s@o diversas: favelas, corti¢os, loteamentos
clandestinos e irregulares, conjuntos habitacionais ocupados, casas sem “habite—se”z, dentre
outras formas congéneres. Sao o complexo que constitui a cidade informal. A producao “ilegal”
da cidade, no entanto, é profundamente legitima, posto que todos precisam morar em algum
lugar. O direito a moradia € direito humano fundamental, constitucionalmente garantido, o que
legitima as demandas colocadas pelos movimentos de luta por moradia num cenério urbano
marcado sobretudo pela concentra¢do da riqueza em determinadas regides da cidade — a pequena
por¢dao da urbe produzida legalmente e pela condenacdo da maior parte do territério a um
abandono pelos servicos e investimentos publicos em funcdo da condi¢do “ilegal” (embora
legitima) de sua producao.

Um exemplo claro da subordinagdo juridica e politica a interesses de classe que se

sobrepdem aos proprios interesses da sociedade € a lei federal de desenvolvimento urbano
(Estatuto da Cidade), que ndo por acaso ficou em “banho maria” durante uma década de

A propriedade particular ndo estd isenta de limites por sua esséncia — em seu nucleo ontolégico —, ao
cumprimento da fun¢do social em solo urbano, independente do dominio privado, sendo rechacada a possibilidade
absoluta e irresponsdvel do abuso dominial. Em suma, o paradigma do pleno dominio das coisas ndo se sobrepde
(ou, teoricamente, ndo deveria se sobrepor) ao direito constitucional a moradia e ao cumprimento da fungdo social
do solo urbano.

*Condigdes minimas de infra-estrutura adequada para habitago.



UCSAL

UNIVERSIDADE

A AGENDA Z

SALVADOR __ CoOMAROMEES0 oM A VD

SEMOC SEMANA NE MOBILIZACAD TIENTIE ()

1 4}

tramitagcdo. Calcada no principio da funcio social da cidade e da propriedade, a lei estabelece um
novo paradigma legal, enfraquecendo a concep¢do liberal que preconiza um direito de
propriedade absoluto, exclusivo e perpétuo e que esteve presente no ordenamento civil do século
passado, mas que € ainda largamente influente. Longe de idealizar esta peca juridica,
reconhecendo, contudo suas potenciais virtudes e eventuais limita¢des, ndo se pode ignorar que o
Estatuto da Cidade, para ser eficaz, requer considerdvel vontade politica e proporcional aporte
or¢amentario, sob o risco de se tornar o que popularmente no Brasil se chama de uma “lei que
ndo pegou’.

As principais mudancas observadas no campo juridico estdo relacionadas ao direito de
propriedade, que passa a ser regulado pelo Direito Urbanistico — ramo do Direito Publico
subordinado ao cumprimento da Fun¢do Social da Propriedade. Nesse contexto surgem ‘“novos
direitos”: Direito a seguranca da posse e a moradia, Direito a cidade, Direito a gestdao
democratica e Direito ao planejamento urbano, que se somam no nascedouro das politicas de
regularizacdo fundidria. A regularizacdo fundidria corresponde a mais recente estratégia da
politica habitacional brasileira e atua sobre o passivo legado séculos de sucessivas estratégias
distintas com um trago em comum: a segregacdo socio espacial da populacdo de baixa renda
(ALFONSIN, 2008). Na perspectiva oficial do Estado brasileiro, a valorizacdo do Ministério da
Cidade associada a inclusdo substancial de projetos desta pasta ministerial no PAC (Plano de
Aceleracao do Crescimento) seria o indicativo de uma ruptura paradigmatica na histéria da
politica habitacional: a "autoconstrucao" da moradia (e da cidade) passaria a ser reconhecida e
valorizada pelos poderes publicos. Trata-se de uma abordagem que contempla: a regularizacio
juridica e registraria dos lotes; seguranca da posse com fins de moradia a
urbanizacao/reurbanizacao do assentamento; moradia adequada e habitabilidade; a adequacdo da
legislacao urbanistica com a mudanga do regime urbanistico aplicdvel a drea; integracdo a cidade
e a “ordem urbanistica”; o apoio e a motivacdo dos moradores para a auto-organizagdo; o
associativismo e a cooperagdo mutua; qualidade de vida; e sustentabilidade. Tudo isso sendo
planejado e executado sob a supervisao dos principais interessados: moradores das areas
atendidas pelos projetos e movimentos sociais de luta por habitacao.

As contribui¢des mais significativas para a regularizacdo fundidria promovidas pelo
Estatuto da Cidade sdo os institutos politicos e juridicos que se traduzem em instrumentos de
politica urbana: a instituicdo de zonas especiais de interesse social (ZEIS); concessdo de direito
real de uso; concessdo de uso especial para fins de moradia; usucapiao especial de imével
urbano; e a assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos
favorecidos. Diante da impossibilidade de aprofundar a andlise de cada um destes instrumentos,
destaca-se a pertinéncia dos mesmos, coletivamente falando, uma vez que prevéem: o direito a
igualdade, a cidade, a habitabilidade, a moradia digna; a flexibilidade de padrdes e regime
urbanistico; o respeito a produgdo social e cultural do espaco urbano (ALFONSIN, 2008). Todo
esse processo € muito recente, cerca de sete anos, desde que foi aprovado o Estatuto a Cidade em
2001, entretanto o que se pode observar até aqui € que a participacdo dos movimentos sociais
tem se restringido a espacos de pseudo-participacdo popular em que nao sao tomadas as decisoes
cruciais que lhes interessa diretamente, servindo, entretanto para legitimar politicas e projetos
que atendem, por enquanto aos mesmos interesses de ontem: do capital imobilidrio (empreiteiras
e construtoras) envolvido na execucdo dos projetos, ressaltando ainda que o Ministério das
Cidades sofreu um dos maiores cortes de recursos no or¢amento de 2008 por conta do fim da
CPMF (Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo Financeira). Logo, percebe-se a
complexidade que envolve o processo de urbaniza¢do no Brasil, € como o imbricamento entre
elementos politicos juridicos e sociais € imprescindivel na determina¢do dos avangos e recuos do
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desenvolvimento urbano em todo territério nacional.

CONCLUSAO

A gestdo democrdtica é condi¢do precipua para que esse novo modelo de politicas
publicas orientadas para a reducdo do déficit habitacional e da urbanizacdo com justi¢a social
atenda plenamente aos interesses dos movimentos sociais € camadas mais carentes da sociedade,
historicamente excluidos do processo de constru¢dao das cidades. Assim, a regulacdo deve se
basear na capacidade de concertacdo dos atores envolvidos no conflito fundidrio urbano:
moradores, poder publico, Ministério Publico, ambientalistas, movimentos sociais, sociedade
civil, dentre outros. As mudancas paradigmaticas elencadas nio sairdo do papel sem mudancas
profundas nos procedimentos, fluxos e rotinas administrativas, bem como na prépria concepgao
adotada pelos gestores publicos acerca das politicas publicas e nas relagdes do poder publico
com os demais atores sociais. Segundo Alfonsin (2008), garantir uma gestdo adequada as
inovacdes legais, provocando (positivamente) atores que tradicionalmente opuseram obsticulos a
regularizacdo e dar efetividade a nova ordem juridica brasileira, comprometida com a fungdo
social da propriedade urbana, seria a Unica maneira de transformar as cidades brasileiras em
espacos marcados por superior justi¢a social, para as presentes e futuras geragdes.
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