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Aos ocupantes da Estrutural



Resumo

A idéia desse trabalho, a partir da analise do eapecifico, a luta dos moradores de um
assentamento humano na Cidade de Brasilia-DF paramapecerem na terra e
conquistarem o direito a moradia digna - a chanmi@dapacédo da Estrutural” - € estudar a
aplicacdo do principio da funcdo social da proped as politicas de regularizacao
fundiaria desenvolvidas pelo Estado e governos asiB diante dos graves problemas
representando pela inseguranca juridica da pospelee precariedade de milhdes de
moradias nas periferias das cidades brasileirasa Rento, examina-se criticamente o
desenvolvimento da dogmatica legal da propriedagletedra nas Constituicbes e na
legislacdo brasileira ao longo da formagdo do migtéundiario nacional, assim como o
planejamento e construgéo de Brasilia e a formadomdistribuido o solo urbano na nova
Capital do Brasil. Tudo, a partir do novo tratansediado a politica habitacional na
Constituicdo Federal de 1988, que trouxe um capigpecifico sobre desenvolvimento
urbano, reafirmando o principio da fun¢éo sociapdgpriedade, a ser lido a partir de um

novo paradigma: o “Estado Democratico de Direito”.

Palavras-chave Funcédo Social da Propriedade, Politica PublieguRarizacdo Fundiaria



Abstract

The idea of this work starts from specific case, fight of citizens of a urban ghetto, in the
city of Brasilia — DF. To stay in their land, anshquest his rights to live in that place — the
Occupation of Estrutural - is to study the applmatof the social functions principles in
politics of land regularization development by tBwmate and Government of Brazil. We
begins in the path of the construction of the modanowledge and of the illuminated
ideals that helped to base politics and ideologyState and the Modern right, is made the
exam of the "theoretical" creation of the properght. For so much the transformation of
the property right is analyzed along the transfaioma of the Modern Constitutional State
in the center and in Brazil, along his/her develepmwhose mark of the slavery and of the
great properties, they cannot be inconsideratea Ratanalysis are looked for an area of
urban occupation close to in Federal district, dneaknown as Structural. A dogmatic one
legal of the property of the earth in the Brazil@anstitutions of 1988 it is identified and
the beginning of the social function of the urbaoperty is analyzed being emphasized the

paper of the State in the resignation of the udyace.

Key words: Property, Urban Occupation, Legality.
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1. INTRODUCAO

A idéia desse trabalho surgiu a partir da analise uth caso
especifico, a ocupacdo urbana denominada: “Ocupdgdestrutural’. Buscamos, entao,
estudar a aplicacdo do principio da funcdo socl pdopriedade as politicas de
regularizacdo fundidria desenvolvidas pelo Estadgoeernos do Brasil, a partir da
Constituicao Federal de 1988, cuja promulgacdo onargu pretendeu marcar, uma nova
concepcao de Estado Nacional, a partir de um naevadmma soécio-juridico: o Estado
Democrético de Direito

O Constituinte de 1988 procurou combinar as readdhe
conquistas liberais expressas em direitos civisliéigns, obtidos e consolidados a partir da
redemocratizacéo do paisom a exigéncia de implementacdo e reconhecinutwovos
e amplos direitos sociais de terceira e quartacgeraentre 0s quais se destaca a
participacdo popular na formulacédo de politicaslipab de desenvolvimento urbano e o
recente reconhecimento no texto constitucionabdmplicito direito social & moradia.

Na vigéncia da nova lei maior, a luta pela cidagldrouxe avancos
politicos e sociais para as classes e grupos sobigtoricamente discriminados e
excluidos, como indios, mulheres e negros. Apesapdparte significativa da populacéo
brasileira que, hoje, em sua maioria habita asdeslacontinua vivendo abaixo de padrdes
minimo de dignidade. A desigualdade econdémica ainttlgage com outras formas de

discriminacéo, o racismo é um exemplo disso.

! Entre as definicdes, destaca-se a de Habermasgpam o Estado Democratico de Direito é a poikiié

de coeséo interna entre autonomia privada e autanpiiblica, de que ndo se asseguram direitos pré/ad
sem direitos politicos, e vice versa. (HABERMAS;g&n. A incluséo do outros. Trad. Gerge SperbeautaP
Astor Soethe. Sdo Paulo. Loyola, 2002, p. 285)

2 Marco da redemocratizagéo, governado pelo miitdesde 1964, foi a convocacgéo da Constituinte@la

n. 25, de1985.

® O Relatério de Desenvolvimento Humano Brasil 260Racismo, Pobreza e Violéncia, langcado pelo
Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvim@&mod], derruba o mito da democracia racial: “No
ranking do indice de Desenvolvimento Humano (IDél)Brasil tem um padrdo mediano — estava em 73°
lugar em 2002, com indice de 0,766. A média, eanttet oculta uma realidade perversa de desiguakizde
negros e brancos. Se cada um desses dois grupaeassk® um pais a parte, a distancia entre elesdsefia
posicdes. A populacéo branca teria IDH de 0,8lidagih na 442 posicdo no ranking mundial — seméthan
da Costa Rica e superior a da Croacia. Ja4 a p@uulaegra (pretos e pardos) teria IDH médio de 0703
ficaria em 105° lugar, equivalente a posicdo deSklvador e pior do que o Paraguai.” Desafios do



Boa parte da populacdo pobre do pais que habiteidasles, ou
mesmo a zona rural, reside em moradias precanasn@tos casos, construidas em areas
ilegais ou irregulares, ante as normas fundiariaanisticas. Esses aglomerados urbanos,
gue pejorativamente sdo chamados de “invasdesfamelas”, ha muito fazem parte da
paisagem das grandes cidades brasileiras.

Combatidos no inicio do século XX em cidades coido Baulo (SP)

e Rio de Janeiro (RJ) como ameaca a saude e a pi#ioa, as ocupacdes e loteamentos
irregulares, fruto, em geral, de mau planejamestat& ou falta de politicas habitacionais
inclusivas para os mais pobres e marginalizadagirz@aram a se proliferar no pais.

O Brasil tem hoje quase 40%le sua populacdo morando em
habitacbes com algum tipo de ilegalidade, mesmaielades planejadas como Brasilia-
DF, cujo Estado, a época do seu planejamento éragas, detinha inclusive a propriedade
dominial de todo territério do Distrito Federal,eqfora desapropriado para construcéo da
nova Capital.

Micro retrato da realidade nacional, a compreemki@rocesso de
luta de centenas de familias da comunidade pobBratdlia-DF, a Estrutural, constituida
originariamente em torno de um “lix8ppara garantir a permanéncia na terra publice, qu
alguns ja ocupavam ha mais dé afios, exigiu mais que uma anélise critica da dtgama
juridica e os principios que conformam e informas direitos de propriedade na
Constituicdo Federal de 1988.

Foi preciso um exame retrospectivo da formacaaticst do sistema
fundiario nacional e do desenvolvimento, elaboragé@plicacdo das politicas publicas de

desenvolvimento. Dezembro de 2005 — Ano 2 — n° 1stituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).
Programa das Nac¢6es Unidas para o Desenvolvimentalj. P. 48/49

* “As favelas estdo presentes em 80% das cidadeimsnéatre 100 e 500 mil habitantes, e em 45% dasguel
entre 20 e 100 mil habitantes. Os assentamentegulares ou ilegais estdo presentes até em pequenas
cidades — 36% das cidades com menos de 20 milangdxst tém loteamentos irregulares e 20% delas tem
favelas.” [Ministério das Cidades. Planejamentaitial urbano e politica fundiaria. n. 3 — Cad®sn
Mocidades Programas Urbanos, 2004, p. 39].

® Trata-se do chamado “Lixdo da Estrutural’, depdsito condenado pelos 6rgdos ambientais federais e
ambientais, que ja foi responsavel por receberc@amicbes ambientalmente nocivas ao meio ambitode,

o lixo recolhido no Distrito Federal. Esse montamige é de cerca de 30%.

® A chamada “Invasdo da Estrutural”’, assim comodtl’, fica ao lado do Parque Nacional de Brasila,

um Polioduto da Petrobras e a cerca de 15 (quonz)metros do centro administrativo da Capital érad

no chamado Plano Piloto (area tombada como Patitnad@nHumanidade),



regularizacabfundiaria nas cidades brasileiras ao longo da mmimie;&o urbana do pars, e,
especialmente, a partir das novas diretrizes fsatta capitulo sobre desenvolvimento
urbano na Constituicdo Federal de 1988.

As pressdes dos movimentos sociais e outros seligados ao
mercado e ao Estado, a época da elaboracdo e vatacgi@®xto constitucional, acabaram
por obrigar o constituinte a inserir, pela primenez, numa Constituicdo brasileira um
capitulo especifico sobre o desenvolvimento urb&im. seu art. 182 a Constituicao
Federal determina que essa mesma politica, execyiabh poder publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem pajetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade agap bem-estar de seus habitantes,
cujo direito & moradia foi expressamente reconloecaltexto constitucional.

A Constituicdo Federal de 1988, apesar de vedarsailplidade de
usucapido de terra publicaeafirmou a necessidade de a propriedade cumpir funcédo
social, mantendo a possibilidade de desapropripgéinteresse social ou utilidade publica
e, ainda, criando uma forma especifica de usucapmésetitucional urbano para moradia,
sobre imovel de até duzentos e cinqienta metrodragd@, ocupado ao menos por cinco
anos ininterruptos e sem oposi¢cdo, por um individuwo sua familia, que ndo seja
proprietario de outro imével rural ou urbano (483, CF).

Apesar desses avangos normativos, que tém propicmditas
experiéncias vitoriosas na execucao de politidaanas de incluséo territorial por governos

em varios Estados e cidades do Brasil, 0 desemrehtio urbano do pais até o momento,

" Nao devemos esquecer que as politicas publicasgigarizacéo fundiaria estdo inseridas numa paliti
mais ampla de desenvolvimento urbano. Por entermteastdo de acordo com as diretrizes constituconai
sobre o tema, entre as muitas definicdes de delsémemto urbano, adotamos aquela expressa nos
documentos do Governo Federal: “Podemos definiresedvolvimento urbano como a melhoria das
condicdes materiais e subjetivas da vida nas cgjamen a diminuicdo da desigualdade social e gardet
sustentabilidade ambiental, social e econbmica.ld® da dimensdo quantitativa da infra-estrutus d
servicos e dos equipamentos urbanos, o desenvaliomarbano envolve também uma ampliacdo da
expressdo cultural e politica do individuo e d&thabade, em contraponto aos preconceitos, a gagée, a
discriminacéo, ao clientelismo e a cooptacgdo.” fiistério das Cidades. Politica nacional de desemaehto
urbano. n. 1- Cadernos Mocidades . Desenvolvimdritanos, 2004, p. 8].

8 Os iméveis, como todas as propriedades, devem riumpa funcdo social (art. 5°, inc. XXIIl, CF). No
caso do imével urbano, a funcéo social da propdedacumprida quando sdo adequadamente explorados,
atendendo as exigéncias fundamentais da cidadessgs no seu plano diretor (art. 182 § 2°, CF),aque
constituinte considerou obrigatdrio para municifgos mais de vinte mil habitantes (art. 182 8§CP).

° As ConstituicBes de 1934 (art. 125); 1937 (ar8)let 1946 (art. 156 § 3°) permitiam o usucapiddede
publica, na modalidade que ficou conhecida comacapido especial ou pro labore”.
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tem resultado, dentre outros fatores, da combinagitve urbanizagdo intensiva,
degradacdo ambiental, desigualdades socioecondmeadusdo sécio-espacial.

Ao mesmo tempo em que produziu enormes riquefasm®u redes
sociais complexas e multiculturais, a urbanizag&sileira foi marcada por profundas e
persistentes desigualdades sociais e visivel segfiegspacial.

Como lembra Fernand@s a urbanizacéo intensiva no Brasil j&
transformou estruturalmente a ordem socioeconéenreglesenhou a ocupacao do territorio
nacional, tendo provocado impactos comparaveis efegos de grandes catastrofes
naturais.

De fato, no inicio do Século XX o pais tinha apneadamente 10%
da populacdo morando em cidades. No final do sgeske percentual, segundo dados do
IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatig}i ja era da ordem de 81,25%. Com
efeito, no comeco do Século, o pais tinha 18,1 Gaghde habitantes, dos quais
aproximadamente 1,8 milhdo habitavam nas cidadesfiil do Século, a populagéo
saltou para 164 milhdes de habitantes, dos quai 12ilhdes vivem nas cidades. Metade
dessa populacdo, segundo dados imprecisos, vivermafmente em “faveld¥,
loteamentos irregulares e clandestinos e outrasa®de ocupacédo precaria.

Em 1970, apenas 1% da populacdo da Grande S&o Waial em

favelas?. Em 1995, esse percentual subiu para 20%. Em Bekizonte o percentual

1 FERNANDES, Edésio. Direito urbanistico e politinebana no Brasil: uma introdugéo. In. Direito
Ubanistico e Politica Urbana no Brasil. Edésio &edes (Organizador). Belo Horizonte: Del Rey, 2300,
11/12

1 «“Ngo ha uma precisdo a respeito do que poderias®iderada uma moradia inadequada, o que permite
gue localidades de servicos basicos de saneanpers®g ser considerada apropriada para moradid 9%
sub-moradia como favelas, corticas, autoconstrugfesarias ndo eram sequer consideradas como esidad
habitacionais, prevendo-se sua substituicdo. Borrgesmo, seu total era pura e simplesmente inchod
nameros do déficit habitacional. Estudos elaboradssdécada de 70, 80 e 90 levaram a reformulagéo d
conceito de déficit habitacional, dividindo-o emaduvertentes distintas: déficit de moradias e éfie
habitalidade, relacionado com a sub-moradias, immasstendido como o fosso ou desnivel existente ers
padrées de moradia digna e as caracteristicaslapagesentam. A nova conceituagdo abriu camiaho @
reconhecimento de &reas consolidadas que apresdivarsos graus de irregularidade, informalidadeso
ilegalidades.” [Projeto Moradia — Instituto CidadarBrasil — maio 2000, p.9/10].

12 Discutindo o conceito de “favela”, Silva e Barbdsmbram que além da homogeneizacdo “o eixo
paradigmatico da representacdo desse espaco pépallancao de auséncia. A favela é definida pedoetp
ndo éou pelo quendo tem Nesse caso, € apreendida como um espaco destiteithfra-estrutura urbana:
sem agua, luz, esgoto e coleta de lixo, sem arm@mneem ordem, sem lei, sem regras, sem moral,
globalmente miseravel. E, enfim, a expressédo de.t§ILVA, Jailson de Souza e; BARBOSA, Jorge Luiz
Favela: alegria e dor na cidade. Rio de JaneirtoiEadSenac Rio (X) Brasil, 2005, p. 24].
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alcanca 25%; no Rio de Janeiro 28%; em Salvador 831% em Belém. Nem sempre o
déficit € de uma nova habitacdo, mas de habitaloiéidisto €, de melhores condi¢bes de
saneamento, salubridade, regularizacéo fundiada mfra-estrutura urbana. Esse quadro
pde sob suspeita 0 modelo social e juridico delaegdo do acesso a terra adotado no
Brasil, mesmo ap0s o advento da Constituicdo Federi988.

Em Brasilia, além da presenca de comunidades earentesidentes
em moradias precarias, dos quais a “Ocupacao datlsi” aqui estudada é um dos
muitos exemplos, outro fendmeno ganhou peso: a&mpgasdos chamados “Condominios
Irregulares”, eufemismo para denominar “invasfées”‘ocupacfes” de classe média de
areas publicas e particulares, transformadas enelparentos ou loteamentos irregulares
ou clandestinds.

Nessas ocupacfes moram, segundo levantamento deta®iaecde
Desenvolvimento Urbano e Habitacdo do Distrito Faldé€Seduh), publicado pelo Jornal
Correio Braziliens¥, cerca de seiscentas mil pessoas que atualmergearbua
regularizacdo das suas propriedades. 70% das d@mgastdo em terras publicas.

A forma predatdria e segregacionista como se deamese dando, a
ocupacdo do solo urbano para moradia em Brasil@a Brasil, agravada nas ultimas cinco
décadas pela rapida industrializacdo do pais,teeass novos comandos constitucionais.
Para Sarmentd, é necessaria uma releitura das normas e dositosto Direito Privado,

fillrados a partir da axiologia constitucional, mtia do reconhecimento de que a

¥De acordo com o art. 2°, da Lei n° 6766, de 1916,dpfine as regras para criagdo de loteamentasiash

em todo pais, o parcelamento do solo urbano padgréeito mediante loteamento ou desmembramento. No
seu § 1° considera loteamento a subdivisdo da @eblotes destinados a edifica¢cdo, com abertureies
vias de circulacao, de logradouros publicos ougmgémento, modificagdo ou ampliacéo das vias enese

A lei federal, sistematicamente violada, exige w#de de condi¢cdes e requisitos ambientais e steus,
para que o “novo” bairro possa ser construido.eEat violagdes mais comuns e historicamente tasrad
pelo poder publico, destaca-se a inexisténcigpdevacao pela Prefeitura ou pelo Distrito Fedéogbrojeto

de loteamento, e a falta do conseqiientemente tregdo mesmo no Cartério de Registro Imobiliacom
detalhada documentagéo sobre a situagéo fundiduiadlel.

14 Correio Brazilienze. Brasilia. Sexta-feira, 17feleereiro de 2006. Cidades, p.27.

15 SARMENTO, Daniel. Interesses publicos vs. Intezesgrivados na perspectiva da teoria e da filosofia
constitucional. In. Constituicao e crise politidasé Adércio Leite Sampaio (Coordenador). Belo doitie-
MG. Del Rey, 2006, p. 327.
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Constituicdo ndo representa apenas a norma basiEstddo, mas se converteu em uma
“ordem juridica constitucional da comuniddde

N&o é o que tem ocorrido. A partir de uma postwgnthtica de
fundo liberal / positivista / patrimonialista, Edtae sociedade tém reforcado o enfoque
tradicional e individualista dos direitos de prepiades. Mesmo apos a Constituicao
Federal de 1988, parte das politicas publicas parahamados “assentamentos urbanos
precarios”, privilegiou a remocdo, em alguns casmsn uso de meios violentos e
desumanos. Uma das causas mais frequentes paladexdas familias é a inexisténcia do
titulo de dominio e a falta de reconhecimento dss@aomo um direito estruturante do
direito a moradia.

O avanco da mobilizacdo social pelo reconhecimelatodireito
social de moradia “digi&4 (no ambito nacional e também nos féruns intemwais) e a
luta concreta de centenas de comunidades em tésipgla direito de uso de um “pedaco”
da cidade, ndo tém sido capaz de evitar que miliédamilias sejam excluidas do acesso
ao solo urbano e de servicos publicos de qualiditkesse sentido, o diagnéstico

governamental, produzido pelo Ministério das Cidadeerece poucos reparos:

“O modelo de desenvolvimento sdcio-econémico quensandou a urbanizagéo
acelerada no Brasil produziu cidades fortemente ma&adas pela presenca das
chamadas “periferias”. Dezena de milhdes de brasit®s ndo tém tido acesso
ao solo urbano e a moradia, sendo através de proses e mecanismos
informais e freqlientemente ilegais — auto-construoio um habitat precario,
vulneravel e inseguro em favelas, loteamentos e ¢amtos habitacionais

% «Dai, passa-se a afirmar a necessidade impostrdévevisitacio de vetustas categorias civitisticomo
propriedade, posse, contrato, familia, etc, quemieser reconstruidas a partir de novos pilaresiasies no
solo constitucional, erigidos a partir de uma taaxialdgica pluralista, que continua protegendibartiade e
autonomia privada — esteio das codificac6es doapass mas que incorpora também com peso supexlativ
os valores da solidariedade social, da igualdadstantiva e da justica redistributivas”. [SARMENTO,
Daniel. Op. cit. Belo Horizonte-MG. Del Rey, 2006,327.}.

" “Moradia digna — A moradia é um direito fundamental da pessoadmamcabendo a Unido, o Distrito
Federal, os estados e municipios promover, demcenante, 0 acesso para todos, priorizando a pgimla
de baixa ou nenhuma renda, financiando e fiscalizas recursos destinados a habitagdo. A promogéo d
acesso a moradia digna deve contemplar, aindaetiada arquitetura, a assisténcia aos assentampato
poder plblico e a exigéncia do cumprimento da leddfal n°® 10.098/02, que estabelece um percentual
minimo das habitag6es construidas em programasabminiais adaptadas para as pessoas portadoras de
deficiéncias. Entende-se por moradia digna aquataatende as necessidades basicas de qualidadade v
de acordo com a realidade local, contando com irégdo completa, servicos e equipamentos urbanos,
diminuindo o énus com salde e violéncia e resgatanduto-estima do cidad&o.” [ Ministério das Cefad
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. -.dadernos Mocidades. Desenvolvimento Urbano —
Anexos. 2004, p. 77].
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irregulares, loteamentos clandestinos, corticos, sas de frente e fundo, bem
como nas ocupacdes de areas publicas, encostaspdarde preservacdo, beiras
de reservatoérios. Todo esse processo foi o resultade séculos de dominacao e
apropriacdo privada das terras / areas publicas, amrrendo dai um aparato
juridico-institucional, econémico, social e ideoldgo que definiu a propriedade
da terra como um valor fundamental de controle daslasses dominante&"

Esse quadro, que atinge todas as cidades brasilgidastintamente,
fez com que surgissem - numa metafora tragica s digldes. Uma “legal”, onde os seus
moradores tém o titulo de propriedade e reconhedoriastitucional com direito a infra-
estrutura e servicos urbanos, como saneamentotacde lixo, seguranca publica,
transporte, entre outros. E outra “ilegal”’, ond&na da falta de reconhecimento da
condicdo de proprietario de seus moradores, saadnsgao conjunto da comunidade,
formada, em muitos casos, por aglomerados urbamoscentenas de milhares de familias,
servicos publicos de toda ordem, a comecar pohegsee escolas de qualidade.

A “legalidade” urban®, que envolve um conjunto de leis, decretos e
normas tributarias, ambientais, regimentais, ustmais e de construcdo, que regula a
producdo do espaco da cidade, longe de construar aidade ordenada, saudavel e bela,
onde o espago urbano fosse estruturado visandmeebr coletivo e o exercicio pleno da
cidadania, fez surgir uma cidade que alija milhdesmulheres e homens das condi¢des
basicas de moradias, como saneamento, coletaajeteches, transporte publico, areas de
lazer, etc. Surgem, entéao, territorios fora dademo “zonas proibidas” e com espacos de
cidadania limitados ou inexistentes. Isso ocorremme quando as comunidades pobres,
como no Rio de Janeiro e Salvador, encontram-serdeadas” em areas consideradas

nobres pelo mercado imobiliario.

Séo centenas de milhares de familias morando maactea“Cidade
llegal”, ou seja, a idade que ndo se adaptou a@nardento posto pelo Estado,
consubstanciado em uma legislacdo urbana que, degRolnik’, age como marco

delimitador de fronteiras de poder, organizandassificando e colecionando os territérios

18 Ministério das Cidades. Planejamento territoriddamo e politica fundiaria. n. 3 — Cadernos Mocigad
Programas Urbanos, 2004, p. 39].

19 para Pietro Mazzoni, a norma urbanistica é, parmsiureza, uma disciplina, um modo, um método de
transformacédo da realidade, de superposicédo daquédcsera a realidade do futuro aquilo que é adestd
atual. [MAZZONI, Pietro. La proprieta procedimengnificzione del territorio e disciplina della gmaeta, p.

17.

0 ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: legislacdo, picé urbana e territérios na cidade de Sao Padled2
Sao Paulo. Studio Nobel: Fapesp. 1999, p. 24.
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urbanos, conferindo significados e gerando noc¢@esidlidade e cidadania diretamente
correspondente ao modo de vida e a micro-politigaliar dos grupos que estiveram mais
envolvidos em sua formulacdo. Rofflilalerta ainda que, ao estabelecer formas permitidas
e proibidas, a “lei” acaba por definir territéridentro e fora da lei, isto €, configura regides
de plena cidadania e regides de cidadania limitada

Para Fernandé& abordagens econdémicas, sociais, politicas e
culturais sobre o uso da terra nas cidades brasil®#m cada vez mais dado lugar a leituras
interdisciplinares. Apesar disso, percebe-se qua dimenséo tem sido negligenciada: a
andlise da regulacéo legal pelo Estado das formagprbpriacdo da propriedade urbana e
suas consequéncia para o processo de inclusalus@amas cidades brasileiras.

Assim como Fernandes, Marés também aponta a neadssie
redefinicdo do discurso sobre a propriedade noilBtas qual estaria preso ainda aos
marcos da propriedade do Estado liberal, mesmaodemasado o novo marco regulatorio
posto pela Constituicdo de 1988. Esta consagroypr@ende consagrar) um novo modelo
de Estado Democratico de Direito, cuja funcédo $at@apropriedade, ao lado da funcéo
social da cidade e, do agora, “direito fundameatahoradia” deveria permitir um novo
tratamento ao uso da terra e da propriedade.

Os principios e regras estabelecidos pela CorggduFederal de
1988 sobre o aproveitamento do solo, que delimiantondicionam seu uso ao
cumprimento de uma funcéo social, representariam azores como Meirelles e Facin

em um movimento de “constitucionalizagéo do direiéopropriedade” o que transportaria

2L ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: legislacéo, fic# urbana e territérios na cidade de S&o Padled2
Sao Paulo. Studio Nobel: Fapesp. 1999, p. 23.

2 FERNANDES, Edésio. Reformulando a ordem jurididoamistica no Brasil. Brasilia. 2005 (Texto
apresentado na Conferéncia Nacional de Habitacdb)[p.n.t]

% para Marés, por exemplo: “O discurso juridico latparém, procura romper com o flagelo, mas se vé
impotente algumas vezes frente a marcada ideoldgisua interpretagdo. Sempre ha uma virgula, um
advérbio ou uma contradicao entre incisos ou pafdgrque permitem ao intérprete, juiz, administrado
publico ou fiscal dizer o que ndo é e manter poisrempo o flagelo. A ideologia da propriedade i,
individualista e absoluta, mesmo contra o textdedainda impera no seio do Estado. Ou no seiolita e
dominante que dita a interpretacao que Ihe favoi@oem Ié na Constituicdo de 1988 os capitulos €io m
ambiente, dos indios, da cultura, as regras gdmas da propriedade privada sempre vinculada a uma
funcédo social, a limitacdo de juros, a defesa dm e neste territorio vive, os privilégios adois a suas
empresas pode imaginar que o Brasil € um pais @ueiristrumentos para caminhar decididamente em
direcéo a felicidade, rompendo o paradigma da dade excludente e injusta”. [MARES, Carlos Frider

A funcéo social da Terra. Porto Alegre. Sergio Aidd-abris Editor, 2003, p. 13].
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o direito de propriedade da sua protecdo privaggadstica para uma esfera na qual o
interesse individual s6 faria sentido se estivessesquilibrio com o interesse do restante
da comunidade.

O Estado Demaocratico de Direito e seus principinslusivos”
propdem-se como participativos, abertos e demeogtj o que importa associa-los, como
tem sido feito, a uma finalidade irrenunciavellaberacao e execucéo de politicas publicas
redistributivas de bens e acessos politicos, ecmodne culturais, como, por exemplo, o
respeito e o reconhecimento de novas identidadgsigos étnicos, religiosos e sexuais,
historicamente discriminados pelo Estado e peleedade brasileira.

De 1988 para ca, dezenas de livros e estudos fpraduzidas
sobre a funcéo social da propriedade. Legislacbesoco Estatuto da Cidade e o novo
Caodigo Civil, foram aprovadas trazendo, lamentaeslt®, ndo solu¢cdes novas para 0s
velhos problemas, mas a determinacdo de que semedpubliquem, promulguem,
registrem e se aprovem “novos planos diretoress, tkecretos, portarias, etc.

Para além da possivel dominacdo econbmica e dultara
burocracia estatal, ancorada em uma jurisprudécmiservadora e elitista, conseguiu
construir um sistema de controle normativo que reexomtribui para o crescimento e de
desenvolvimento das comunidades e grupos que haldtaidade, e mais impede ou
atrapalha o desenvolvimento de muitas de suas @alelades, que ainda assim constroi
lacos e inventa novas manifestacfes culturaiséticast.

N&o se trata de propor uma anarquia legislativanesmo de um
direito paralelo ao Estado, ou contra o Estadodoareste o representante dos interesses
econdmicos, expressdo crua e mecanica de intergassistas. Como lembra Lyra Fiffio
a proépria filosofia marxista do direito oscila lzage quanto se trata de definir o papel do

direito e do Estadd. Para o autor de uma concepcado assim de direitatitadora — néo

2 MEIRELLES, Jussara. FACHIN, Luiz Edson. Repensamdmdamentos do Direito Civil Brasileiro
Contemporaneo. 4.0 ser e 0 ter na codificacao lmigiileira: do sujeito virtual a clausura patrinabrRio de
Janeiro. Renova, 1998.

% CARVALHO NETO, Menelick de. A hermenéutica e ossaléos postos aos direitos fundamentais. In:
SAMPAIO, José Adércio Leite. (Org.) Jurisdicdo Gdnsional e Direitos Fundamentais. Belo Horizonte.
Del Rey, 2003.

% LYRA FILHO, Roberto. Karl mau amigo: dialogo conal sobre o Direito. Porto Alegre. Sergio Antonio
Fabris Editor, 2005, p. 59-60.

" Citando Lefébre, Lyra, afirma que “As oscilacd&e muito sugestivas e Lefébvre chega a assinalar um
‘ambicdo do pensamento marxista’, pois Marx, ‘drébai ao Estado uma acéo real e positiva, oraneks,
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explicaria o direito de contestacao e libertacamconformismo positivo que se apresenta
como direito também diante do formalismo juridistaeaf®.

Trata-se de tentar desvelar o papel do Estado etaulastancia
produtora de certa racionalidade juridica (mas &ampolitica e social), que envolve um
discurso excludente e discriminatorio contra gruposinorias sociais, sem, no entanto
esquecer o carater classista de todo fendmenalesgadntado por Marx e Engels.

Para Fernand&$ “sé recentemente tem sido compreendido, que
embora a tradicdo brasileira e latino-americanapdsquisa urbana tenha a muito
negligenciado essa dimenséo, a ordem juridicadlitzénda em vigor tem sido responsavel
em grande parte pelo padréo da urbanizacdo nafegia

Questionando o idealismo da representacdo denusr@ilastra do
positivismo juridico, que afirma o monopodlio estatia producdo da ordem juridica,
Fernandes lembra ainda qgtegvido ao civilismo liberal, o crescimento urbadpido se deu em
grande medida em condi¢Oesldissez fairenaquelas cidades brasileiras e latino-americands o
houve alguma intervencgédo estatal significativavasados planos, zoneamentos e leis urbanisticas,
criando-se uma tradicdo, ainda que incipiente, de lgnejamento tecnocréatico, baseado em
regras urbanisticas elitistas, que desconsideram asalidades socioecondmicas de acesso ao
solo urbano e a moradia nas cidades, cuja aplicacdo ndo pode ser devidamente verifidada a
falta de capacitagéo dos 6rgéos publicos, sobretompivel locaf™. (grifos nossos)

Apesar de criticar o idealismo da legislacdo, Fedea ndo consegue
fugir da armadilha de pedir mais eficiéncia no oaet 0 que por certo exigiria mais
legislacéo posta pelo Estado. Além da questioriagélmidade dessas leis, Fernandez néo
consegue perceber que a propria burocracia do d&spadie transformar qualquer

apenas, parasitismo’ — o que tem 6bvias ligacGesaproblema da nomogénese. De qualquer formas essa
ambiglidades hao de ser, em Ultima analise, basirundas, levando a novas pesquisas e reelabetacd
(LYRA FILHO, op, cit. 2005, p.61).

% LYRA FILHO lembra que apesar de ser elaborado tfedro direito estatal, as ser extinto “como o Heta
mesmao”, na sociedade comunista, 0 marxista clssicmltaneamentagarrou-se ao legalismo, através do
qual um Estado, dito socialista, se desenvolve eggora, a pretexto de realizar a “transicdo”. s de
fato impede, como poder instituido e “tutor” do powem cujo nome opera, a livre evolugdo das relagte
sociais, que nao € auto, mas heterogerida. Porasupalavras o Estado “socialista” firma a pata da
burocracia e da represséo sobre os trabalhadores sppostamente a conduZefhYRA FILHO, Roberto.

O que é Direito, Colecéo Primeiros Passos. SamPBrasiliense, 2005, 70].

2 FERNANDES, Edésio. Reformulando a ordem jurididaanistica no Brasil. Brasilia. 2004 (Texto
apresentado na Conferéncia Nacional de Habita¢do)[g.n.t].

% FERNANDES, Edésio. (op. cit. 2004, p. 18).
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legislacdo, avancado em intransponiveis “anéisotgéticos” a serem interpretados por

especialistas bem remunerados.

No Brasil, as mudancas do modo de producéo e dafde governo
(ou mesmo do regime politico), ao longo de nossi@in|, vieram sempre acompanhadas
de modificagdes no marco juridico legal da promékdimobiliaria. Apos cada “revolucao”
institucional, uma nova Constituicdo era elaborema novas promessas de efetivacao de
direitos civis, politicos e sociais.

A Constituicdo Federal de 1988, apesar de todasritisas e
reformas, expressa um desejo irrenunciavel da dadeebrasileira: a eliminacdo de todas
as formas de desigualdades sociais e discriminagbeslasse, género ou etnia.

O principio da funcdo social da propriedade e @mkecimento
expresso do direito fundamental a moradia, sob acopss de um novo paradigma, o
chamado “Estado Democrético de Direito”, cuja age@d inclusdo social, parecem ainda
muito distantes de sua plena efetivacéo, tantaudis@ como prética, o que tem levado
alguns autores a falarem em uma crise hermenéutica.

E o caso de Streck, por exemplo, ao afirmar que:

“Visivelmente, ha uma crise que, antes de mais nadparecisa ser descoberta
‘como’ crise. Essa crise ocorre porque o velho molitede Direito (de feicdo

liberal — individualista - normativista) ndo morreu e o novo modelo (forjado a
partir do Estado Democrético de Direito) ndo nasceainda. Deixar vir o0 novo

a presenca: esse é o desdfib

Faria®? comentando as dificuldades do novo Estado “socal
cumprir as pautas inclusivas expressas em dezemasodas matérias votadas pelo
legislativo, afirma que vivemos hoje em uma desfuradidade crescente, o que configura
um processo que tem sido chamado de “ingovernad#t ou “crise de governabilidade”

pelos cientistas politicos e de “inflacdo legisiatj “juridificacdo” (ou “sobre-

31 STRECK, Lénio. Direito Sexuais: filosofia do dieidireito comparado, processo penal, androcembris
juridico, hermenéutica juridica, estudo de casossgrudéncia, legislacdo. In: CADERNO THEMIS -
GENERO E DIREITODireitos sexuaisAno lll. Porto Alegre: Dezembro de 2002, p.136.

%2 FARIA, José EduarddD Direito na Economia Globalizadd® edic&o, 42 tiragem. S&o Paulo: Malheiros
Editores LTDA, 2004, p.117.
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juridificacéo”) e “trilema regulatério”, pelos s@tdgos>>

Para autores como Hosfdncontudo, o excesso de leis, ao menos
no Brasil, ndo pode ser pensado como anomalia gfungi@o do sistema, mas sim como
parte do préprio sistema. De fato, a legalidadeessiga, mesmo aquela que se pretendia
inclusiva, acabou criando outros campos de proddedegalidade, ndo contra o Estado,
(as vezes também, como no caso do trafico de droges como forma dos cidadaos
agilizarem os seus proprios negocios privados.

Essa racionalidade juridica, espelho vazio de ontrgle espurio
e seletivo, acabou, como ja alertara Paulo Grassseu livroMitologias Juridicas da
Modernidade ndo apenas “flutuando sobre a sociedade brasilemas, perversamente,
forcando-a e condenando-a “nos seus desenvolvimeigis”. >

Quais fatores propiciam essa analise?

A hipétese levantada contempla os seguintes fatores

a) o discurso juridico sobre a propriedade (e eitdly ainda esta
preso a uma concepcao de direito de feicao lidenalividualista / normativista, de matriz
iluminista, que como lembra Marilena Chaui, “aoésn\de discutir o problema, discute-se
sobre ele, a partir dele, estabelecendipse facto a inegabilidade do ponto de partida”;

b) essa “dogmatica juridica” se esquece queriédmente”, através

da tutela legal e “materialmente”, através da ¢aagdo de investimentos sociais, o Estado,

% Faria afirma que “ao aumentar de modo cada ves desiordenado e desarticulado o nimero de matérias,
atividades e comportamentos regulados por textgaide essa desenfreada producdo legislativa culmina
assim, na ruptura da organicidade, da unidade déigicnal e racionalidade sistémica do ordenamento
juridico e, por conseqiiéncia, na perda da promacidade de predeterminacdo das decisbes conpogtas
meio do direito positivo.” (FARIA, 2004,0p. cit.J17). REPETICAO DO TEXTO.

3 4...] Ao longo destes séculos, portanto, as ohesdes orquestradas pela prépria lei incentivaesm
invas@es de terra, ja que também criaram a comfiaacsua legalizacdo. No decorrer desse procasditas
ilegais produzem lei, solucdes extralegais saorpmadas no processo judicial e a lei é confirn@dao um
canal de desordem estratégica. Resultou disso degadidade e a irresolucao juridico-burocratisanaram-

se a norma nos casos envolvendo terras. Nessamstéocias, a lei difere completamente das nocdes
americanas de regulacé@o neutra e imperativa, cepkracao da lei e da sociedade, na qual a segtotla

a primeira mas €, todavia, controlada por ela. bltexto brasileiro, a lei assegura um norma diterea
manutengdo do privilégio para aqueles que possuederps extralegais para manipular a politica, a
burocracia e a prépria historia. Nesse sentidoeaalucao juridica € um meio de dominagéo efetwahora
perverso. [...]" {HOLTON, James. Legalizando o @é&goropriedade e usurpacao no Brasil. RevistaiRies

de Ciéncias Sociais. N. 21, ano 8, fevereiro d881p8B7]

% GROSSI, Paulo. Mitologias juridicas da moderniddderianépolis. Traducdo de Arno Dal Ri Junior.
Fundacéo Boiteux. 2004, p 72-73.

% CHAUI, Marilena. Mitologia, ideologia, politica: Brasil e seus fantasmas. In. Direito e Avessoefiol

da Nova Escola Juridica Brasileira. Publicacdo Sealede Edi¢cdes Nair Ltda. Ano Il, n. 3, 1983109/110
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enquanto instancia politico-juridica, € o criadampdopriedade urbana na cidade moderna;
c) o direito, que deveria operar para reconheoggjstrando e
respeitando toda complexidade da realidade, aeatrarssformando em um instrumento de
restricdo / regulacéo / opressao.
A premente e inquestionavel necessidade de “ordem@fi das
ocupacoes da cidade deve buscar um novo pactoaudhan supere o discurso legalista,
gue a partir de uma visdo de dominacéo e tutelatémana miséria milhdes de familias - a

maioria de negros - em moradias e ocupacoes sulasman

Santo¥®, em um estudo sociolégico sobre as estruturasligas
internas de uma favela do Rio de Janeiro, realizedd 970, denominado “Notas sobre a
Histdria Juridico-Social de Pasargada”, apontara parefeitos “simbolicos / ideoldgicos”,
gue a “ilegalidade” produz: “(...) a analise da reggdo ‘ndés éramos e somos ilegais’
parece indicar que a idéia de uroapitis diminutio geral (de uma ilegalidade quase
existencial) e a préatica social em que ela se legpeé reforgcou agiram como fatores

bloqueantes do acesso aos tribunais”.

A luta de moradores de uma ocupacéo urbana nagmpdaxes do
Plano Piloto, zona central e nobre de Brasilia{D8fo acesso & terfae pelo exercicio do
direito a moradia digna, também foi e continua seatha luta por reconhecimento de
“status” de cidaddo, que vai além da condicdo dmrptario. Isso se coloca para a
sociedade e o mercado, mas, no caso especifiagrientalmente para o Estado e para os

governos que gerem o espaco urbano na cidade naodern

O principio da funcdo social da propriedade urbama,caso da
“Ocupacado da Estrutural”, ndo foi observado pelstido Federal, que era e € o0 Unico e

exclusivo proprietario “de fato” e “de direito” désrras ocupadas e o principal responsavel

37 Como Grossi, entendemos que é possivel aprowfsctos ideolégicos da idéia de “ordenamento”, que
podem e sao inclusivos ao longo da historia. Démtana, “N&o se trata de um expediente linglistico,
substituindo um termo por outro e deixando imut@évebntetdo. Ordenamento significa o ato de ordeter
colocar ordem, e ordem é uma nocdo preciosa ao Snemcseu aspecto: presta contas com a realidade
subjacente, e pressupde na sua onticidade quemdodoncar o objetivo de ordena-la e nado restringi-la
consequentemente, registra e respeita toda suadexddgnle. Conceber o direito como ordenamento possu
desse modo, o significado de iniciar a tentativaretriperacdo da complexidade, da complexa riqueza d
universo juridico”. (GROSSI, op. cit. 2004, P.73)

% SANTOS, Boaventura de Sousa. Notas sobre a Hislaridico-Social de Pasargada. Rio de Janeir®, 197
pl1l.
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pela implementacdo de politicas urbanas para atemios dos mais pobres e
discriminados.

Por que o Estado ndo implementou uma politica arbgoe
compatibilizasse a protecdo do meio ambiente coetanhecimento e protecédo do direito
a moradia de centenas de familias, reconhecidameanginalizadas, conforme o principio
da dignidade humana, alicerce do regime constmatiorasileiro?

Ainda que as respostas possam parecer simplesgdausantem em
conta uma idéia ampla de Estado e justica soc@lmnndo juridico ela s6 pode ser
respondida a partir de uma concepcédo de direito @ueme como instrumento de
transformacdo social e politica, ou como definiurafy “legitimo instrumento de
organizacédo social da liberdade”, construido net& a partir da luta concreta dos povos
e grupos sociais oprimidos.

Assim, no primeiro Capitulo deseja-se recomporicartente o
itinerario da formacado histérica e juridica do megi de propriedade capitalista e sua
regulacédo fundiaria no Brasil, durante a transigatwe o Brasil colonial, comandado por
um Império monarquico e escravagista para um Estguldblicano e capitalista, buscando
identificar o papel que a aplicacdo e interpretagddegislacdo fundiaria cumpriram e
ainda cumpre na conformacdo e distribuicdo desmirdijua da propriedade no Brasil.

Nele, com foco no regime fundiario, foi examinadbbrma como a
legislacdo foi elaborada e aplicada desde a chedaslgportugueses em nossa costa, em
1500, até a promulgacdo da Constituicdo Federdl988, apontando-se 0 descompasso
entre a mudanca dos paradigmas juridicos produzidosas transformacfes do “status”

politico e social do pais, que passou de colémacd@io monarquica, independente e desta

%9 Ver Marés 2003.

%0 para Lyra Filho “O Direito, em resumo, se apreserimo positivacdo da liberdade conscientizada e
conquistada nas lutas sociais e formula os priosipipremos da Justica Social que nelas se desneRda
isso, € importante ndo confundi-lo com as normas cgm venha vazado, com nenhuma das séries
contraditérias de normas que aparecem na dialétcal. Estas Ultimas pretendem concretizar o irei
realizar a Justica, mas nelas pode estar a opositiie a Justica mesma, a Justica Social atualizada
Historia, e a ‘justica’ de classes e grupos dononesl cuja ilegitimidade entdo desvirtua o ‘Direijoie
invocam. Também € um erro ver o Direito como pesdricao a liberdade, pois, ao contrario, ele domst
afirmagéo da liberdade conscientizada e vidvetaeisténcia social; e as restricdes que impdbeidade

de cada um legitimam-se apenas na medida em qaatgar a liberdade de todos. A absoluta liberdade de
todos, obviamente, redundaria em liberdade pamgugim, pois tantas liberdades particulares atrapetaa
liberdade geral”. [LYRA FILHO, Roberto. O que é 8o, Colecdo Primeiros Passos. Sdo Paulo. Brasdje
2005, p. 88/89].
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para republica liberal e capitalista, com sua ooriila e excludente concentracao
fundiaria, que ainda permanece nos dias de hoje.

No segundo Capitulo, foi examinada a forma como awan
Constituicdo Federal de 1988 disciplinou o uso dim swas cidades, com fulcro na
interpretacdo da legislagédo urbanistica vigentejuymida a partir do novo paradigma posto
pela lei maior. De forma expressa, a ConstituicddeFal estabelece um novo tratamento
para uso do solo urbano, baseado no cumprimenfangdo social da propriedade e na
participacdo popular na elaboracdo das politichgas de desenvolvimento urbano, como
aquelas que pretendem desenvolver a¢cbes e progdemegularizacdo fundiaria.

No ultimo Capitulo, foi feito um resgate da ocupada solo urbano
de Brasilia, marcada desde a sua fundacdo porgs@di® e preconceitos contra 0s
construtores, migrantes e moradores pobres, objettv situar no contexto da histéria da
formagédo da Capital a luta de uma comunidade (“ap@cdo da Estrutural”), instalada a
poucos quildbmetros do centro do poder federal,ago Ide um lixdo. Comunidade que
resistiu até a presente data a tentativa do pagdicp de expulsa-la, uma pratica secular
do Estado e da sociedade brasileira, quando estgog® o reconhecimento da condi¢céo
de proprietario e o estabelecimento de politicddigas que levem servicos e cidadania
para grande parcela da populacédo brasileira redsidess periferias e submoradias nas
cidades brasileiras.

Na concluséo, evidenciam-se as dificuldades justdistitucionais
enfrentadas na edificacdo de uma real mudancarma fde elaborar, aplicar e interpretar a
legislacdo urbana sobre terra no pais, permitiedtre outros avangos, a construcao de
politicas publicas, como as de regularizacdo furaji§ue garantam a todos, sobretudo as
classes e grupos mais discriminados historicamemteacesso igualitario ao solo e aos
servicos e espagos publicos, legados pela cidadaoliica e social almejada pela
Constituicao Federal de 1988.
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2. AFORMACAO DA PROPRIEDADE NO BRASIL

2.1. O acesso a terra e a formagéo do sistema fuado brasileiro

A formacédo do sistema fundiario brasileiro, corngfaréncia de
parte das terras do Estado (ou seja, terras originante publicas) para a iniciativa
privada, tem sido amplamente estudada e debatidaytores brasileiros, que apontam a
Lei n° 601, de 1850 — Lei de Terras, como marcasdiventre a propriedade privada e

publica das terras brasileiras. Para Jones, pongrea partir da Lei de Terras:

“[...] Juridicamente, definem-se novos critérios @neios para acesso e aquisi¢ao
da propriedade sobre as terras publicas, ou devolas, do Império.
Explicitamente, proibe-se o0 acesso livre a essasrrés, exigindo-se
procedimento de aquisicdo por compra e excepcionaénte concessdo pelo
Estado (Ministério, 1983). Fica estabelecido o dite burgués, civil de
propriedade de terras, tanto legitimamente particuares quanto publicas, que
passam a se configurar como entes de propriedadefitéda, ndo podendo —
sem 6nus — molestad4y.

A analise da legislagéo fundiéria, rural e urbana gm regulado o
uso do solo brasileiro a partir da Independénd2Z), assim como a conjuntura historica
em gue tais normas foram forjadas, indica, contug® o Estado brasileiro possuiu (e
ainda possui) um papel fundamental na conformaggwapriedade.

Isso implica dizer que talvez nao se possa falagnap em
propriedade privada, ou mesmo publica, no Brasis também de uma propriedade estatal,
cuja origem remete para a propria colonizacéo @ pela Coroa lusitana e a forma como
esta disciplinou o uso do territério, antes mesraoCaébral ancorar suas Caravelas nas
praias da Bahia, “descobrindo” oficialmente asateo Brasil. Nesse sentido é necessario
retornar ao primeiro sistema fundiario implantado Brasil, o instituto sesmarial, cuja
origem remonta a Portugal.

Apds o descobrimento da América em 1492, Porteg&lspanha

passaram a disputar as terras “conhecidas” e apaperiam ser “descobertas” por seus

“1 JONES, Alberto da Silva. M6dulo 2 — reforma agra@ridireito de propriedade. In. Introduc&o critioa
direito agrario/ Ménica Castagma Molina, José Glkrale Sousa Janior, Fernando da Costa Tourinho Neto
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navegadores. O motivo dessas disputas eBula Inter Coetera editada pelo papa
AlexandreVI, que dava aos reis catélicos da Espanha grandes posenbsriais sobre
territorios ainda ndo descobertos.

A insatisfacdo de Portugal com essa bula papane & edicdo de
outra denominad&ximial Devoitonsque também desagradou a Espanha, acabou levando
as duas nag0Oes a celebrarem o fanioatado de Tordesilhasem 7 de julho de 1494. O
tratado definia que seriam de Portugal todas aastexxistentes até 370 léguas da mais
ocidental ilha do arquipélago de Cabo Verde, eracdio ao poente. O restante das terras
gue iam além das 370 léguas, rumo ao oeste, piemerRcEspanha. Os dois paises ibéricos
dividiram o mundo entre eles. Assim, quando Caaeii aportou em 150 o territrio
brasileiro foi incorporado automaticamente ao pdinio do rei de Portugal que, a partir de
entdo, passou a explora-lo até a independéhcia.

Segundo Faustt,as primeiras tentativas de exploracdo do litoral
brasileiro se basearam no sistema de feitoriaad¢dado na costa africana. O Brasil foi
arrendado por trés anos a um consorcio de comasiae Lisboa liderado pelo cristao-
novo Ferndo de Noronha. Ferndo recebeu o monopdiiercial para exploracdo da terra
obrigando-se em troca, ao que parece, a enviarnsei®s a cada ano para explorar
trezentas léguas (cerca de dois mil quildmetrosjatda e a construir ai uma feitoria. O
arrendamento, que durou até 1505, cercou-se deosnpibblemas, forcando a Coroa
portuguesa a retomar as terras.

O desejo e a urgéncia de Colonizar a nova possdégefiam com
gue Portugal transpusesse para o Brasil um sisilencancesséo de terras que estimulasse
o interesse de aventureiros e de desbravadores-Je¢adas chamadas “Sesmarias”, uma

forma de contrato agrario de parceria reguladaymoa legislacdo editada pelo Rei de

(organizadores). Brasilia, Universidade de Bradilecanato de Extensédo, Grupo de Trabalho de Apoio
Reforma Agréaria. Sdo Paulo. Imprensa Oficial daést 2002, p. 129.

*2 0s Povos indigenas foram os primeiros “propriesdridas terras do Brasil e também os primeiros
desterrados. A populagdo indigena do territoricsitmiao, em 1500, estima-se, era de cinco milhdes d
pessoas distribuidas por centenas de nacbes, cmuad, religides, organizacdes sociais e juridicas
diferentes. (MARES, Carlo Frederico. A funcéo sbdmterra. Porto Alegre. Sergio Antonio Fabrist&di
2003, p. 49).

3 VARELA, Laura Beck. Das sesmarias a propriedadelenm: um estudo de histéria do direito de
brasileiro. Rio de Janeiro. Reonvar. 2005, p.19.

“ FAUSTO, Boris. Histéria concisa do Brasil. Sdo IBak&ditora da Universidade de S&o Paulo — Imprensa
Oficial do Estado. 2002, p. 17.
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Portugal. Segundo Lind3 os primeiros aspectos legais das terras do Briasililam-se as
instituicoes territoriais de Portugal, entre asigjsa destaca a d&&smariascujo regime
juridico, originariamente, entrelacava-se “com s darras comunais do municipio
medievo, desfrutadagi siguli pelos municipes”.

Tal regime se caracterizava pelo costume antigiitssde se
dividirem por sorteio as areas — chamatiexmo” — das “terras de lavrar da comuna”
entre 0s municipes, que as deveriam cultivar esdeé&sfrutarad tempus Também o
instituto do “colonato adscriticio” — consistenta ‘frégia praxe de entregar a cultivo as
terras desaproveitadas pelos senhores e proprgetaggligentes, e de fragmentos do
instituto da adscricdo” — foram, no entender ded,irlementos que influiram na formacao
da primeira Lei das Sesmarias, promulgada por indfelo em Lisboa em 26 de junho de
1375, a qual “obrigava a todos os proprietarioslguessem suas terras”.

Vareld®, em trabalho sobre a histéria da propriedade nasiBr
chama a atencéo para a importancia que a legiskesioarial do rei portugués teve na
conformacao da nossa “primeira” propriedade.

Ainda segundo Vareti D. Fernando adotou o principio do cultivo,
ou seja, a obrigatoriedade do efetivo trabalhoxmlogacdo agricola como condicdo para o
exercicio da posse da terra e da expropriacdo,asasesmeiros a deixassem sem cultivo.
A Lei de D. Fernando “obrigava a todos os propriesaque lavrassem suas terras e, caso
eles ndo o fizessem, que dessem tais terras aos guisessem lavraf®. A data de
implantacéo das Sesmarias, no entanto, ante alfalacumentos precisos, é controversa.

Conforme Port8, ao longo das trés primeiras décadas se conhece
apenas um caso de concessao de terras legitimesizoeada em chancela régia: a ilha de

S&o Jodo - Fernando de Noronha - doada em ca@d de janeiro de 1504, ao “tratante”

5 LIMA, Ruy Cirne. Pequena histéria territorial doaBil: sesmarias e terras devolutas. 1954. p.12dAp
AMORIM PEREIRA, José Edgard Penna. Perfis constnais das terras devolutas. Belo Horizonte. Del
Rey. 2003, p. 21.

“6 VARELA, Laura Beck. Das sesmarias a propriedadelenma: um estudo de histéria do direito de
brasileiro. Rio de Janeiro. Reonvar. 2005, p.20.

“" VARELA, Laura Beck. Das sesmarias a propriedadelenm: um estudo de histéria do direito de
brasileiro. Rio de Janeiro. Reonvar. 2005, p.21.

“8 VARELA, Laura Beck. Das sesmarias a propriedadelenm: um estudo de histéria do direito de
brasileiro. Rio de Janeiro. Reonvar. 2005, p.22.

“9 PORTO, Costa. Curso de direito agrario: 1 formaedigtorial. Brasilia. Fundacdo Petrénio Portdlag2,

p. 23
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lusitano Ferndo de Noronha, “para nela lancar gadomper e aproveitar, segundo mais
lhe aprouver”, ficando o beneficiario sujeito someeso pagamento dos dizintds.

Porto conclui que, na falta de disciplina especifickerga ocupacéo
do solo colonial se teria processado a base dalesnipcupacdo”, oudetentio dos
romanos, até 1530, data em se registra a primeoaid@ncia oficial no tocante a
apropriacdo do solo colonial, quando da expediginandada por Martim Afonso de
Souza’?

Martim Afonso de Souza, em 1530, recebeu trésagasgias: a
primeira para tomar posse das terras em nome DeEleRsegunda que Ihe dava direito a
exercer as funcbes de capitdo-mor e governadortetess descobertas; a terceira 0
nomeava sesmeiro do Rei, que o0 autorizava enttegas legitimamente em sesmaria a
quem desejasie

Marés atesta que os donatarios das capitaniasitéeiesi receberam
0 poder de “senhor” em suas terras, com jurisdgpédob e criminal e o podiam conceder
terras em sesmaria; foram nomeados sesmeiros dd=Bs# poder sera, posteriormente,

assumido pelo Governo Geral, de Tomé de Souza:

“As sesmarias seriam concedidas pelo Governador Garpara quem residisse
nas povoacfes e em tamanho nao tdo grande que naa@sse o beneficiario
mesmo aproveitar, dizia a velha lei de D. FernanddNao foi observada esta

*0 pereira da Costa, Anais Pernambucanos, 1, pag, 66.

*L PORTO, Costa. Op. cit. p. 23.

*2“No Brasil, o fenémeno urbano vincula-se & padditite ocupagdo e povoamento da colénia e sua evoluca
liga-se estreitamente aos ciclos econdmicos birasileO sistema inicial de exploracéo grosseirardoarsos
naturais (pau-brasil) deu origem as primeiras figifoe alguns agrupamentos humanos com rudimento de
agricultura. Com a expedicdo colonizadora, Mantfan&o funda Sao Vicente, dando inicio a formacdo de
vilas e povoados, de sorte que, a época da indtaldg Governo Geral (1549), ja tinham sido fundabibs
povoados e vilas no litoral brasileiro, e Tomé deZa chega e funda a cidade de Salvador”. [ RELE®|
Nestor Goulart. Contribuicdo ao estudo da evolughana no Brasil (1500/1720). PP. 30 e ss.

%3 “Depois de, em carta de 20 de novembro de 152@/gmar ‘dou poder ao dito Martin Afonso de Sousa
para que, em todas as terras que forem de miniguistea e demarcaram que ele achar e descobrir possa
meter padrées e, em meu nome, tome delas (posde) eaitoral e tirar estromentos (instrumentogzerf
todos os outros autos’, _ determinava-lhe el-Ruipatra carta da mesma data: ‘lhe dou poder paraelgu..
posa dar as pessoas que consygo leuar (e) as gliartarra quyserem viuver e pousar aquella pdate
terras que hasy achar e descobrir que lhe bem graeesegundo o merecerem as ditas pessoas por seu
seruycos e calydades para aas aproueytarem. Easdae hasy der, serd somente na vida daquellas as

der e mays nem... e das (terras) que hasy detasspaissoas, lhes passara suas cartas, declaslas@omo

Ihas da em suas vidas somente e que, dentro emaseygsdo dia da dita data, cada hum aproveyte’'a sua
devendo o capitdo informar ao Soberano”, ‘ a quemea e quanta quantydade a cada hum... péra@ eu v
mandar nyso o que bem me parecer’. (sic) (PORT@taC&urso de direito agrario: 1 formacéao terrori
Brasilia. Fundacgéo Petronio Portela, 1982, p. 23).
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condicdo e as sesmarias foram concedidas em grandedensfes. N&do foram
tampoucos respeitadas as terras indigenas, nem apeaidade imediata do
concessionario. Os Sesmeiros entregavam terras parsi mesmo e seus
préximos, familiares ou amigos, até o ponto em que palavra sesmeirgpassou
a designar também o titular de uma sesmaria e ndoais a autoridade publica
responsavel por sua concessac®.

Varela chama atencdo para uma diferenca fundamentat as

Sesmarias aplicadas em Portugal e as que no Brasih estabelecidas:

“Nota comum a ambas as experiéncias - a européia @ luso-brasileira -
contudo, diz respeito a inexisténcia da propriedadejuridica absoluta,
incondicionada, nos moldes em que foi formulada pe$ juristas dos
Oitocentos. Com a diferen¢ca fundamental de que, n®rasil, o ponto de
partida ndo € uma propriedade de tipo feudal, masim uma ‘propriedade

publica’, integrante do patrimdnio da Coroa, da qua& se passa a propriedade

privada moderna”.*®

Para Lima® o espirito latifundiario com que a legislacdo das
sesmarias era aplicada entre nés foi autorizadeymressa disposicdo legal. Fizeram-se
assim, sob o Governo-Geral, com o0 nome de “conessdé sesmarias”, concessoes e
verdadeiras capitanias, que jamais, no entant@ daktensdo das areas, foram apoderadas
materialmente pelos candidatos a latifundiariosit@feao poder, ou avidos desses
dominios.

Segundo Wolkmer, com o fracasso da grande maiasgacdpitanias,

a Metropole tratou de dirigir a Colbnia por meio aigtra orientacdo designada como

sistema de governadores gerais, lei essa advisd@miznacdes Reais:

“De fato, o Direito vigente no Brasil Colbnia foi atransferéncia da legislagéo
portuguesa contida nas compilacdes de leis e costesnconhecidos como
Ordenacdes Reais, que englobavam as Ordenacdes Afioas (1446), as
Ordenacées Manuelinas (1521) e as Ordenacdes Fitips (1603)"."

> MARES, Carlos Frederico. A fungéo social da teRrarto Alegre. Sergio Antonio Fabris Editor. 2003,
61.
% VARELA, Laura Beck. Das sesmarias a propriedadelema: um estudo de histéria do direito de
brasileiro. Rio de Janeiro. Reonvar. 2005, p.72.

* LIMA, Ruy Cirne. Pequena histéria territorial doaBil: sesmarias e terras devolutas. 1954. p.12dAp
AMORIM PEREIRA, José Edgard Penna. Perfis constnais das terras devolutas. Belo Horizonte. Del
Rey. 2003, p. 21.

> WOLKMER, Ant6nio Carlos. Histéria do direito no&il. 32 ed. Rio de Janeiro. Forense. 2006, p.48.
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Wolkmer afirma ainda, que o modelo juridico hegelm@durante os
primeiro dois séculos de colonizagéo foi, por cqigéacia, marcado pelos principios e
pelas diretrizes do Direito alienigena — segrega&ddiscricionario com relacdo a propria
populacdo nativa — revelando, mais do que nuncatascdoes e o comprometimento da

estrutura elitista de poder:

“[...] a subjugagédo da populacéo era praticamenteanpleta, pois, ‘distribuida

entre raros colonos livres e uma maioria de trabakidores escravos, seus

direitos estavam codificados no arbitrio dos donatips das capitanias, que

enfeixavam em si a figura do Unico proprietario, dolnico responsavel pelos

castigos e pelas penas, chefe industrial e militadjstribuidor de sesmarias e de

prémios”.>®

A Independéncia em 1822 supostamente romperia camodaelo
“juridico” anterior, impondo ao novo “Estado”, a plementacdo de um ordenamento
juridico nativo, que deveria regular as relagbesase politicas da nacao, entre as quais se
destaca a edicao de leis que regulassem a api@pragso da propriedade, que deixara de
ser pertencer a Coroa Portuguesa.

Para Maré¥, a extincdo das Sesmarias, pelo novo regime, a nov
regulacéo dada ao uso da terra no Brasil pela dnéb Imperial de 1824, que garantiu a
propriedade privada, e a Lei n° 601, de 18 de dmtemle 1850, que dispunha sobre as
terras devolutd8 do Império e regulava a administracdo do solo fskado Monarquico,

representariam o surgimento da propriedade priwaatderna no Brasil.

8 WOLKMER, op, cit. 2006, p.49.

*E o caso de autores como Marés, para quem “o sistema nascia sob a égide das garantias dosodireit
individuais e a ndo intervencdo do Estado na ec@ema propriedade. A funcdo do Estado era apenas
garantir os direitos individuais, entre eles o deppiedade, alids, o mais elaborado juridicame(MARES,
Carlos Frederico. A funcéo social da terra. Pollegre. Sergio Antonio Fabris Editor. 2003, p.64).

%A Lei de Terras define no art. 3°, por exclusdgue deveriam ser consideradas terras devolutasejay
terras publicas. Essa definicdo, que gera acirrddbates juridicos até o presente, sera fundameatala
resolucéo de conflitos possessorios entre a URidtados e Municipios, assim como entre aqueles ente
pessoas privadas: “Art. 3° Sdo terras devolutds: s que ndo se acharem applicadas a algum udicgub
nacional, provincial, ou municipal; § 2° As que r&®acharem no dominio particular por qualquefotitu
legitimo, nem forem havidas por sesmarias e ouwasessdes do Governo Geral ou Provincial, ndasasu
em commisso por falta do cumprimento das condig@esedicdo, confirmacéo e cultura; § 3° As queseio
acharem dadas por sesmarias, ou outras concess&es/drno, que, apezar de incursas em commissmfor
revalidadas por esta Lei. 8 4° As que ndo se achaceupadas por posses, que, apezar de ndo seeimda
em titulo legal, forem legitimadas por esta Lesic] (www.planalto.gov.br — acessado em 15 de jarde
2006 as 18:00).
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E fato que a primeira Constituico Brasileira (an€iuicdo Imperial
de 1824), nos moldes das franquias liberais em wagBuropa, reconheceu propriedade

privada como um direito absoluto.

“Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politos dos Cidadaos
Brazileiros, que tem por base a liberdade, a segumga individual, e a
propriedade, é garantida pela Constituicdo do Impeb, pela maneira seguinte.

(...)

XXII. E garantido o Direito de Propriedade em todaa sua plenitude. Se o bem
publico legalmente verificado exigir o uso, e empgd da Propriedade do

Cidadao, sera elle préviamente indemnisado do valafella. A Lei marcara os

casos, em que terd logar esta unica excepcdo, e das regras para se
determinar a indemnisacéo.

(...)

XXVI. Os inventores terdo a propriedade das suas deobertas, ou das suas
produccdes. A Lei Ihes assegurara um privilegio ekgsivo temporario, ou lhes
remunerara em resarcimento da perda, que hajam de offrer pela
vulgarisacéo” (sic)®*

E verdade também que a chamada Lei de Terras miaoetso
acesso a terra no Brasil ao proibir, em seu araslaquisi¢coes de terras devolutas que ndo
fossem pela compra. No entanto, como se vera nbsnpos itens, inUmeras “brechas”
legais foram surgindo ao longo do desenvolvimerdopdis, permitindo a convivéncia
daquilo que Foucault chamaria de “ilegalisffosO préprio Estado, a partir de certos
interesses econdmicos e sociais e mediante a adicByislagcbes completamente fora dos
padrées de relacbes sociais existentes, acabavaitipdo ou tolerando certas
“ilegalidades”.

Ao longo da histéria da formagcdo do Brasil e dasdamcas
institucionais e politicas surgidas com a promugagle novas Constituicdes, novos

L www.planalto.gov.br - acessado em 15 de janair@@D6 as 18:30

2.0 termo “ilegalismo” (illégalisme) é empregado gesucault em Vigiar e Punir e em outros textos e
entrevistas. “O ‘ilegalismo’ remete a idéia de wyg no interior, ou ao lado, da ilegalidade. Owdajmemete

a idéia de um jogo em torno da legalidade e dgslitades efetivamente praticadas. A partir daaidéi que

um certo numero de ilegalidades efetivamente @@#is, num determinado momento, teriam seu lugar no
interior dos processos econdmicos e sociais presem grupo qualquer, sendo portanto, aceitas smme
incentivadas, e que em um outro contexto, as mesiegalidades poderiam deixar de ser toleradas e
passariam a ser perseguidas. Foucault pensa due, emrstabelecido pela lei e as ilegalidades @ue s
praticadas, ndo se interp6e um sistema punitivolaiasnente neutro: o que ocorre € que nem todéarat
ilegal deve ser punida e, no sentido inverso e asmmo tempo proporcional, nem toda lei deve ser
respeitada”. ( FONSECA, Marcio Alves. Michel Foukauo direito. Sado Paulo. Editora Max Limonad. 200

p. 132/133)
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modelos juridicos foram adotados, sem que, no tntae alterasse a forma de acesso a
terra, apesar da luta de inimeros movimentos sociaicampo e na cidade.

Para Hostof¥, o sistema juridico brasileiro ndo objetiva resolos
conflitos, mas € um meio de perpetuar e obscurasedisputas, favorecendo com sua

exigéncia universalista, impessoal e disfuncionswapacéo e o ndo acesso ao bem terra.

“0 sistema juridico brasileiro ndo objetiva nem reslver os conflitos de terra

de maneira justa, nem decidir sobre seus méritos dais através de

procedimentos judiciais. Meus argumentos enfatizana norma e a intencdo

pelas quais, no Brasil a lei da terra, nos seus grdos termos, é tdo confusa,
indecisa e disfuncional. E possivel suspeitar quesacausas dessas
caracteristicas ndo sejam somente incompeténcia erapcao, mas a forca de

um conjunto de intencdes subjacentes as suas comgiies e aplicacao,
intencbes essas bem diferentes daquelas voltadasrgas resolucfes das
disputas. Assim, argumento que a lei brasileira pruz regularmente, nos

conflitos de terra, procedimentos e confusao irresaveis; que essa irresolucdo
juridico-burocratica as vezes da inicios solugBesxteajudiciais; e que essa

imposicdes politicas, inevitavelmente, terminam potegalizar algum tipo de

usurpacgao.”

A propria Lei de Terras, que para alguns autarebdstante liberal,
marca prazos - que certamente nunca foram cumprigasa que o Estado procedesse a
medicao de terras, que seriam posteriormente fiaghs”.

E o caso, por exemplo, do seu art. 5°, que difiardo legitimadas as
posses mansas e pacificas, adquiridas por ocugagééria, ou havidas do respectivo
posseiro, ou de quem o representasse, guardagsiin como permitia em seu art. 1°, a
concessao gratuita de terras publicas "situadas linoiges do Império com paises
estrangeiros em uma zona de 10 léguas [...]".

No momento em que o Brasil se constitui como nagdependente,
apesar de formalmente adotar um modelo de progigetiberal, no qual a venda e nao
mais a concessao sera a regra de transferéncrapléepade publica ou privada, o Estado -
por acdo ou omissédo deliberada - continua tendopapel central na conformacdo da
propriedade, ndo apenas como correia das relagdeeitado capitalista, que no Brasil sé
se efetivou no século passado, mas como elemewotutor e reprodutor de certos

discursos e praticas. Nesse sentido, ndo deixard@ndomatico que no inicio da formacéo

%3 HOLTON, James. Legalizando o ilegal: propriedadsw@pac&o no Brasil. Revista Brasileira de Ciéncia
Sociais. N. 21, ano 8, fevereiro de 1993, p.68.
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de nosso “Estado de Direito” tivéssemos um “vacjuoidico no que diz respeito a
regulacéo da propriedade privada.

Entre julho de 1822, quando as Sesmarias foramtagtiaté 1850,
guando foi aprovada a Lei de Terras, vigorou nesiBaregime de posse, inclusive a de
terras publicas. Esse regime vigorou por quastatanos propiciando, segundo registro, o
acesso a terra por setores menos favorecidos ddagép a época. Segundo Lima:

“[...] depois da abolicdo da sesmaria, entdo, a &8 passou a campear
livremente, ampliando-se de zona a zona, a proporgdque a civilizagdo
dilatava a sua expansdo geografica. Era a ocupacammando lugar das
concessodes do Poder Publico e era, igualmente, wifo do colono humilde, do

rustico desamparado sobre o senhor de engenhos @zéndas, o latifundiario

sob o favor da metrépole™

Esse periodo foi, também, marcado por violénciariggm de
terras. Segundo o relato de Ribeiro da Silva, darari'vacuo” juridico, predominavam a
esperteza, a prepoténcia e a ilegalidade nos apestas de terras. A maior parte dos
pequenos posseiros sucumbiu diante das arbitrdesdeaxistentes no canfpoOs homens
ricos, valendo-se da influéncia que desfrutavancresies, da inconsisténcia das leis, bem
como do abandono da terra pelos colonos, aumentgasivelmente suas divisas, muitas
vezes, expulsando sumariamente o pequeno agricultm |he permitindo a menor
condi¢éo de opgéo.

De 1822 a 1850, data da promulgacdo da Lei de §,earacupacao
pura e simples transformou-se em regra. Portant@nte certo periodo, conviveu-se com
dois tipos de “apossamentos” de terras no Brasdcw@pacao real, resultado de efetiva
utilizacdo da terra, e a propriedade legal, fruborelgime sesmarial. Esse sistema dual
presente j& naquela época, segundo RSlnjassou a ser o elemento fundamental de

tensdo urbana a partir daquela data (1850), atéssos dias.

® LIMA, Ruy Cirne. Pequena histéria territorial doaBil: sesmarias e terras devolutas. 1954. p.12.

% “Os homens ricos, valendo-se da influéncia quéraesam nas cidades, da inconsisténcia das leis, b
como do abandono da terra pelos colonos, aumentsgagivelmente suas divisas, muitas vezes expusand
sumariamente o pequeno agricultor, ndo Ihe perddatmenor condicdo de opc¢éo”. [SILVA, Leandro Ribeir
da. Propriedade rural. Rio de Janeiro. Ed. Limeis.JZ001, p. 113.]

% ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: legislacdo, picé urbana e territérios na cidade de Sao Padled2
Sao Paulo. Stidio Nobel: Fapesp. 1999, p. 199.
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O sistema sesmarial, como visto, foi suspenso Retolucéo de 17
de julho de 1822. De 1822 até 1850, data da pramély da primeira Lei de Terras do
Brasil (a Lei n°® 601, de 18 de setembro de 185@uaxdro fundiario brasileiro, segundo

Costa Portd, apresentava as seguintes situaces:

a) “terras aplicadas a algum uso publico nacigmalyincial ou municipal” - os chamados
“bens publicos”, owominicais do futuro Codigo Civil, de 1917,

b) terras dadas de sesmaria, cujos beneficiagndptsatisfeitas todas as condi¢cdes fixadas
em lei, Ihes haviam adquirido o dominio pleno, cmulas as decorréncias atribuidas ao
dominio - oius utendi, fruendi et abutendionforme a protecdo dada pelo art. 179, n°
XXII, da Constituicdo Imperial de 25 de margo dé4;8

c) terras distribuidas de sesmaria, cujos titujJaré® tendo cumprido as condicbes
essenciais - aproveitamento, registro, confirmad@marcacao, pagamento de foro, etc. -
haviam perdido o direito sobre elas, caindo em ssi considerados, desta sorte,

sesmeiros irregulares, ou nao legitimos;

d) terras simplesmente ocupadas, figurando, quabaltrava, como mero posseiro, sem

nenhum titulo que lhe assegurasse o dominio;

e) finalmente, tudo quanto ndo se enquadrava e&steo tipificador era considerado terra
devoluta, que nunca deixara de pertencer ou valtado dono originario - a Nacao, ou a

Coroa de Portugal e depois da Independéncia, addsu ao Patrimoénio Nacional.

A propriedade privada no Brasil, tomando como pategartida o
delineamento da propriedade liberal classica, sujeito proprietério teria direito de usar,
gozar e dispor livremente (contra o Estado e coat@ociedade), com excecdo de seu

carater retérico, nunca existiu sem a forte preseiocEstads®

8" PORTO, Costa. Curso de direito agrario. Formaeéitdrial. Fundagdo Petronio Portella — MJ. Biasil

1982. p.75.

% para Faoro, houve clara diferenca nas maneiras qehis o territorio americano foi ocupado por
portugueses ou por espanhdis e ingleses. As dgasefundamentais surgem da natureza das relagGes
politicas que se estabeleceram entre a Col6ni@ea@a, em cada caso. A ocupacao portuguesa acorgebe

0 comando direito do Estado: seus agentes almejavaxploracdo maxima dos recursos naturais do recém
descoberto territério, um rapido enriquecimentorelhreve retorno a mée-patria. [...] Faoro obseye as
‘vilas eram criadas antes de os povoadores chegarenganizacdo administrativa precedia a populegalo

[...]. O inicio da ocupacao portuguesa no Brasiafsim marcado pela forte presenca do Estadoqudrsuna
América. A base espacial do funcionalismo civil areidade que, nesse caso, contestava vividamenteac
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No Brasil, o Estado aparece ndo apenas como giwarto pleno
exercicio dos direitos do proprietario, conformeléssico modelo liberal de liberdades
negativa®’ mas como distribuidor direto ou indireto de temede condicdes que garantam
a sua apropriacdo apenas para 0s setores miragigrprivilegiados da sociedade. Esse
contexto provoca, em grande parte, a segregacaexel@sao de milhdes de familias dos
beneficios da chamada “cidade moderna”. Entre agasnweausas sociais e politicas
apontadas como responsaveis por esse processar dpesinda pouco discutida no meio
juridico, esta o papel que a legislacdo urbana desempenhado na formacdo desses
espacos excludentes.

Assim, € necessario aprofundar alguns aspectosgildacdo estatal,
gue direta ou indiretamente, ajudou a formar omuéos autores chamam hoje de “nossa
ordem urbanisticd’, o que ndo deixa de soar de maneira irbnica telida “desordem” que

marca o uso do solo urbano em todas, absolutartatds, as cidades brasileiras.
2.2. A primeira Lei de Terras

As interpretacoes sobre o papel que a primeira HeeiTerras” do
Brasil, enquanto nac&o independente, e sua fungdormacao da “nossa” propriedade

nascente cidade industrial européia. As cidade®n@$ nasciam ‘politicamente’ antes de nascer
‘socialmente’ [...] Elas nasciam primeiramente comhstracdes burocraticas, ao mesmo tempo, a penta-d
lanca e o Ultimo elo de uma estrutura de podemaltée hierarquizada: as cartas de fundacdo das vila
visavam a reunir os habitantes dispersos nos dstéentos rurais. Assim Faoro argumentou que a das
poder colonial no Brasil se localizava nas cidade8o no campo, como os intérpretes de uma ordamdf

no Brasil tém preferido”. (p. 294/295).

%9 BERLIN, I. Four esays on liberty, Oxford, 1969d[fbrasileira: Quatro ensaios sobre a liberdadasiBa,
Editora da UNB, 1981].

"0 Segundo Freitas: “A ordem urbanistica é a expoesséihada pelo Estatuto da Cidade (Lei n° 10.2%9,, a
53 e 54), que agregou ao rol dos interesses difusotetivos tutelado pela Lei n® 737/85 — Lei d#&d\ Civil
Publica uma nova tipologia dos direitos meta-intdligis. Trata-se de um conceito juridico de ampitudte,
gue abrange o planejamento, a politica do soleobanizacéo, a ordenacao das edificacfes (tamantsuam
projecao horizontal e vertical, recuos, volumetréajacionalizacéo do tracado urbano, o bom furer@nto
dos servicos publicos, a correta distribuicdo dacentracdo demogréfica, a criteriosa utilizacao &taas
publicas urbanas e a localizacéo das atividadeshasnpelo territdrio da polis (moradia, trabaltmmércio,
industria, prestagdo de servigos, lazer), tudo patalizar o conforto da coletividade, mantendeqaacéo de
equilibrio entre populagdo e ambiente, assim comie érea, habitantes, e equipamentos urbanos),ezasi
relagBes entre Administracdo e administrados e muotd de medidas estatais técnicas, administsativa
econdmicas e sociais que visam organizar os espeitaveis e propiciar melhores condi¢cdes de ama
homem no meio ambiente artificial urbano”. (FREH,Alosé Carlos de. Ordem urbanistica e acesscaa ter
In. Direito a Moradia e Seguranca da Posse no WEetaia Cidade: Diretrizes, Instrumentos e Procegso
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caminham em duas dire¢des. Para alguns, como Maresi teria impedido o acesso a
terra as camadas mais pobres da populacéo, pasimgadia que qualquer um do povo se
tornasse proprietario pela simples ocupacédo dessférPara Bittar Filho, “a fim de que o
acesso a terra fosse elitizado, barrando a aqoidiglé aos escravos e aos imigrantes ja no
periodo imperial, baixou-se a Lei de Terras (18B@). forca dela, apenas a compra era o
meio legitimo para aquisicéo dessa propriedatle”.

Segundo Rolnik, a Lei de Terras marca um corte fundamental na
forma de apropriacdo da terra no Brasil, com grandensequéncias para o
desenvolvimento das cidades. A partir de sua prgagdlo, a Unica forma legal de posse da
terra passou a ser a compra devidamente regisfradamn duas as implicacdes imediatas
dessa mudanca: a absolutizacdo da propriedadejawseconhecimento de que o direito
de acesso se desvincula da condi¢cao de efetivag&amu producao, e sua monetarizagao,
0 que significa que a terra passou a adquirir phemde o estatuto de mercadoria. Com a
nova Lei, quem se apossasse de terras devolutath@as estaria sujeito ao despejo sem
pagamento das benfeitorias, com pena de dois anesiss de prisdo e multa de cem mil
réis.

Para Junqueif no entanto, a Lei n°® 601 regulava desde a apuraca
das areas objeto de posse por particulares, agtemnsa de alienagdo das terras devolutas,
possibilitando, assim, o processo de legitimacaa@aminio aqueles que nelas tivessem
“morada habitual” e “cultura efetiva”.

De fato, o art. 5° da Lei°n 601 reconhecia o uso social da
propriedade, permitindo o usucapido de terra pablissim, garantindo a propriedade
coletiva dos “campos de uso comum dos moradoresndeou mais freguesias, municipios

ou comarcas [...]" (sic). Vejamos:

Gestéo. Betania Alfonsin, Edésio Fernandes (Orgp-autores). Belo Horizonte. Editora Férum. 2004, p
267/268.

"MMARES, Carlos Frederico. A func&o social da tePrarto Alegre. Sergio Antonio Fabris Editor. 2003,
BITTAR FILHO, Carlos Alberto. Revista de Informacéoegislativa, p 177-181.Apud. AMORIM
PEREIRA, José Edgard Penna. Perfis constituciadasserras devolutas. Belo Horizonte. Del Rey. 2@03
32/33.

" ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: legislacdo, picé urbana e territérios na cidade de Sao Padled?
Sao Paulo. Stadio Nobel: Fapesp. 1999, p. 88.

" JUNQUEIRA, Op. cit. p.29.
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“Art. 5° Serdo legitimadas as posses mansas e p#&wf, adquiridas por
occupacdo primaria, ou havidas do primeiro occupam, que se acharem
cultivadas, ou com principio de cultura, e morada,habitual do respectivo
posseiro, ou de quem o represente, guardadas as &g seguintes:

§ 1° Cada posse em terras de cultura, ou em campade criacao,

comprehenderd, além do terreno aproveitado ou do wessario para pastagem
dos animaes que tiver o posseiro, outrotanto maisedterreno devoluto que
houver contiguo, comtanto que em nenhum caso a ert&#o total da posse
exceda a de uma sesmaria para cultura ou criacdgual as ultimas concedidas
na mesma comarca ou na mais vizinha.

§ 2° As posses em circumstancias de serem legitiraad que se acharem em
sesmarias ou outras concessdes do Governo, ndo nse$s em commisso ou
revalidadas por esta Lei, s6 dardo direito a indemmragédo pelas bemfeitorias.

Exceptua-se desta regra o caso do verificar-se avta da posse qualquer das
seguintes hypotheses: 12, o ter sido declarada bpar sentenca passada em
julgado entre 0s sesmeiros ou concessionarios e @ssseiros; 22, ter sido
estabelecida antes da medicdo da sesmaria ou cosées e ndo perturbada por
cinco annos; 32, ter sido estabelecida depois ddalmedicdo, e ndo perturbada
por 10 annos.

§ 3° Dada a excepcdo do paragrapho antecedente, mssseiros gozardo do
favor que lhes assegura o § 1°, competindo ao resfigo sesmeiro ou
concessionario ficar com o terreno que sobrar da disao feita entre os ditos
posseiros, ou considerar-se tambem posseiro parater em rateio igual com

elles.

§ 4° Os campos de uso commum dos moradores de umarais freguezias,
municipios ou comarcas serdo conservados em todaztensado de suas divisas,
e continuardo a prestar o mesmo uso, conforme a ffea actual, emquanto
por Lei ndo se dispuzer o contrario.” (sic}®

As terras devolutas, definidas no art. 3° da Layedam ser
identificadas e “extremadas” das terras particelake o que determina seu art. 10, que
criou um “processo administrativo discriminatorigdra o deslinde das terras publicas das
particulares:

“Art. 10. O Governo provera o modo pratico de extrenar o dominio publico

do particular, segundo as regras acima estabelecislaincumbindo a sua
execucdo as autoridades que julgar mais conveniesteou a commissarios
especiaes, 0s quaes procederdo administrativamentiazendo decidir por

arbitros as questdes e duvidas de facto, e dando daas proprias decisGes
recurso para o Presidente da Provincia, do qual odverd tambem para o
Governo.” (sic)

> Esses dispositivos (alguns ainda em vigor), pelpoitancia que tém na conformacgdo do uso da
propriedade, no campo e na cidade, no Brasil mareegistro.
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A Lei de Terras também criou um registro administoapara os
imoveis, determinando que 0s posseiros fossem adwogya tirar titulos dos terrenos a
serem passados pelas reparticbes provincianas,peoé e nao poderem alienar ou

hipotecar o terreno:

“Art. 11. Os posseiros serdo obrigados a tirar titlos dos terrenos que lhes
ficarem pertencendo por effeito desta Lei, e semle$ ndo poderdo hypothecar
0S mesmos terrenos, nem aliena-los por qualquer mod

Esses titulos serdo passados pelas Reparticbes pnoiaes que o Governo
designar, pagando-se 5% de direitos de Chancellaripelo terreno que néo
exceder de um quadrado de 500 bracas por lado, etontanto por cada igual

quadrado que de mais contiver a posse; e além disd8é de feitio, sem mais
emolumentos ou sello.” (sic)

A Constituicdo de 1824 ndo reconhece o0s Povos éndigy como
nacédo, e nem mesmo como cidadaos brasileiros. Ad&el850, ndo deixa por menos.
Como lembra Vial, a Lei de Terras deixa de recoehacnatureza congénita da ocupacao
das terras pelos povos indigenas. Seu art. 12ntieera que o Governo reservasse as

terras devolutas que julgasse necessarias panizatao dos indigenas”: (sic)

“Art. 12. O Governo reservara das terras devolutasas que julgarem

necessarias: 1°, para a colonisacdo dos indigend, para a fundacdo de
povoacdes, abertura de estradas, e quaesquer outrasrviddes, e assento de
estabelecimentos publicos: 3°, para a construcao vel.” (sic)

Vale registrar que o dispositivo permite que o Goggeserve terras
para fundacdo de povoacbes, ou seja, para criaganoslsas futuras cidades, o que
transparece mais uma vez o papel central que adsteerceu, ao longo da historia do
pais, na conformagdo do modelo de cidades e dmamento urbano da propriedade
privada e publica.
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A Lei de Terras também criou o que alguns consides@r 0 embrido
do nosso sistema de registro imobiliario. Trataséamoso registro paroquifl Apesar de
ter sido proposto com o objetivo censitario, acaBeutornando, como foi o caso do
reconhecimento de propriedades privadas no teaitiy Distrito Federal, mesmo apos a

demarcacao, prova de dominio:

“Art. 13. O mesmo Governo fara organizar por fregueias o registro das
terras possuidas, sobre as declaracdes feitas pel@spectivos possuidores,
impondo multas e penas aquelles que deixarem de &ézmos prazos marcados
as ditas declaracdes, ou as fizerem inexactas.”dfsi

As declaracbes para o registro das terras, segondd. 94 do
Regulamento, ndo conferiam direito aos possuid@esbjetivo do registro paroquial era
tdo-somente o de levantamento estatistico, conmpégtee diverso do registro publico,

observemos o que diz Teixeira de Freitas:

“Com esse registro nada se predispde, como pensdgums, para o cadastro da

propriedade immovel, base do regime hypothecario g@anico. Teremos uma

simples descripcdo estatistica, mas ndo exacta cantorrente de toda

propriedade immovel no paiz, demonstrando sua legihidade, e todos os seus
encargos. O systema cadastral € impossivel entresfig(sic)

Mesmo nédo servindo como prova ou titulo de domingpratica o
registro paroquial, ou do vigario, acabou servimba o reconhecimento formal da
propriedade. Tanto é assim, que até a década e A8emizou-se a respeito da natureza
do registro paroquial: quando da construcao deilgrateve a Unido de discutir em juizo o
direito as terras, em oposi¢cao a um particularexyii@a seu Registro do Vigario.

A lei determinou que o Governo devesse, com 0 Bades

regulamento, organizar uma Reparticdo Geral dasag éublicas encarregada de dirigir a

5 O Decreto imperial n° 1.318 de 1854, que veiogaleenentar em mindcias a Lei de Terras, nos atts 9
97, reserva uma atencdo especial ao “Registro garidi’, deixando clara a importancia atribuida aos
parocos na organizacao dos dados sobre as teiras91. Todos os possuidores de terras, qualquersgja

o titulo de sua propriedade ou possessao, sdoadbsga fazer registrar as terras que possuirenrodidos
prazos marcados pelo presente Regulamento, os s@@esnecardo a contar, na corte e provincia da®io
Janeiro da data fixada pelo ministro e secretaiesdado dos negécios do Império, e nas providedixada
pelo respectivo presidente”;"Art. 97. Os vigari@sahda uma das freguesias do Império sdo os egadas
de receber as declaracfes para o registro das,teroa incumbidos de proceder a esse registrooddgitsuas
freguezias, fazendo-o por si, ou por escreveni pgderdo nomear e ter sob sua responsabilidasiig)’. (
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medicao, divisado e descricao das terras devoletsisa conservacgao, fiscalizando a venda e
a distribuicdo e promovendo a colonizacdo nacierestrangeira.

Apesar de extinguir a possibilidade de apropriag@buita de terras
publicas, a Lei de Terras deixou lacunas e brelguzss, facilitando a tarefa do Estado de
garantir aos governantes da época, poderes pdribuisterras publicas, o que, nem
sempre era feito em prol do interesse publico.

A Lei n° 601, em seu paragrafo Gnico, do art. 1°, por ek@mp
permitia a concessdo gratuita de terras situadas limites do Império com paises
estrangeiros em uma zona de 10 léguas’f. (3ic).

A imensidao do territorio brasileiro, a falta degistro publico (a
Reparticdo Geral de Terras nao foi criada na fgeresista) e a crénica omissao do Estado
em fiscalizar a apropriacéo ou uso de seu patriopdavoreceu a grilagem e a formacao de
grandes latifundios.

Como afirmado anteriormente, a infindavel buro@aestatal e o
excesso e a ambigilidade da legislacédo fundiariaisacs indeléveis do sistema fundiario
brasileiro. Esse sistema deixa sua marca especisdnma gestdo da propriedade do solo
urbano, sobre o qual o Estado exerce um contrafotéal em quase todos os niveis de
atividades econdmicas e culturais produzidas redeidNormas de policia, administrativa
e tributaria sdo alguns das dezenas de regulamestiigis sobre o uso do solo.

Isso sera mais bem observado a partir da analispadie da
legislacéo civil e administrativa produzida ao londp desenvolvimento do pais, assim
como as politicas que elas expressavam, a exenoptasb do estimulo a imigracdo de
trabalhadores europeus (regulado na Lei de Teread850), que apds dois anos de
residéncia e trabalho no pais, poderiam adquirirateom certas facilidades. Beneficio

historicamente negado aos negros e indios tupimsqui

"™Art. 21. Fica 0 Governo autorizado a estabelecem o necessario Regulamento, uma Reparticdo aspeci
gue se denominara - Reparticdo Geral das Terrde&abe serd encarregada de dirigir a medic&isah, e
descripg¢éo das terras devolutas, e sua consenagdiscalisar a venda e distribuicdo dellas, prdenover a
colonisacdo nacional e estrangeira.” (sic) (wwwnplt.gov.br — acessado 17 de janeiro de 2006:89R0

8 “Art. 1° Ficam prohibidas as acquisicdes de tedesolutas por outro titulo que n&o seja o de campr
Exceptuam-se as terras situadas nos limites dorilmpem paizes estrangeiros em uma zona de 10degsa
guaes poderédo ser concedidas gratuitamente”.((®o).planalto.gov.br — acessado 17 de janeiro di6 2%
20:00)
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2.3. Terra, legislagéo urbana e escravidao no Brasi

José de Souza Martifisaponta a conex&o entre o novo regime de
terra e o projeto de importacdo de colonos eurolpaes: a terra no Brasil é livre quando
o trabalho é escravo; no momento em que se implartabalho livre, ela passa a ser

cativa:

“Ao longo do século XIX, a terra, gradualmente, suftitui o escravo na
composicao da riqueza. Se até entdo, o principalmital do fazendeiro estava
investido na pessoa do escravo, imobilizado como nda ‘capitalizada’,
durante a transicdo para o trabalho livre o papel @ lastro passou para a terra.
A Lei de Terras foi o resultado desse processo, m@edida em que, concedendo
um estatuto juridico, a terra poderia ser hipotecad, servindo de garantia
para a contratagdo de empréstimo bancarios, em umamento em que estes se
ampliavam como estratégia para a expansdo dos cuwibs. A partir dai, a
propriedade imobilidria apresentou tendéncia a valozacao, no sentido que
representa parcela cada vez maior dos ativos, condeclinio dos escravos”.

A abolicdo, ao contrario do que pregava José Baoinifé&60 anos
antes da Lei Auré§ nao veio no bojo de politicas publicas que, reesando o crime de
genocidio praticado pela elite gestora do Estadsileiro, efetivasse acdes afirmativas de
natureza indenizatoria, compensatéria ou repagatori

Ao contrario, no que diz respeito a terra, mesmmo adolerancia dos
Estados com os posseiros e a historica indefirjigddica sobre a certeza da propriedade

no Brasil, foi vedado o seu acesso ao négro.

9 Martins, José de Souza. O cativeiro da terra.Fdro. Livraria Editora Ciéncias Humanas.1979 p. 26

8 Apesar de pregar a miscigenacdo, que acreditavariacum repertério cultural comum, em que
prevaleceria a superioridade branca, Bonifacioestali um projeto civilizador, pregando uma Reforma
Agraria e defendendo, no seu Projeto de “emancipgcddual da escravidao”, apresentado a Assembléia
Constituinte, em 1823, o fim da escraviddo com misogos de suporte social para os negros, a in@grac
dos indios a sociedade nacional e a mesticageronde deveria resultar uma nova “raca”, tdo braasilei
guanto integrada.

81 Segundo Gilmar Mendes: “O Brasil foi também onitiipais do mundo a libertar os escravos, em 1888.
Libertos, os escravos formaram o grande grupo dsilbiros excluidos. Se, na condi¢cdo de escravos,
detinham uma péssima posicao na escala sociatolihygpassaram a nao ter quaisquer espacos. AEeE34
grande contingente ndo era percebido pela sociedadenstituicdo ndo os contemplava e nao se oaita
qualquer politica publica especial para esse semdénprimeira Lei que trata do tema da discrimamg
racial no Brasil é a Lei Afonso Arinos, de 1951"MENDES, Gilmar. Integracdo social e perspectiva da
democracia. In Constituicdo e crise politica. Jadércio Leite Sampaio (Coordenador). Belo Horizevits.

Del Rey, 2006, p. 462]
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O acesso a propriedade imobiliaria nas cidadesldiras, sobretudo
nos ultimos cinglienta anos, leva a marca de nasdanpa desigualdade social e étnica.
Para os brancos e ricos, a “cidade” sempre res@vanelhores espacos, com os melhores
servicos e equipamentos publicos. J& os negrograsipobres, outrora escravos, nao seria
exagero afirmar, foram transferidos das senzatatado da Casa Grande nos latifundios,
para as periferias das médias e grandes cidadseifelves e para a cozinha de uma nova
elite. Edward Telles conta que os norte-americaff@gsjientemente, acham que existe
segregacao racial nas cidades brasileiras, fazemaotransposicdo da imagem dos guetos
urbanos nos Estados Unidos para o Brasil. O aagues comentando, que essa visao é
negada por muitos sociélogos brasileiros, que ndergam segregacao racial, mas apenas
classe socidf, “e que as diferenca raciais no campo habitacionisti@n apenas na
medida em que eram coincidentes com a diferenciadses®:

Rolnik®®, descrevendo o crescimento da cidade de S&o Paulo
inicio do século XX e mostrando a intrinseca redagéitre escraviddo, imigracdo e
ocupacdo do espaco urbano, ao longo do desenvaiioneeondmico do pais, aponta o
papel das normas na producao e reproducédo da aegogegnas nao apenas isso. Apresenta
como o Estado se serviu de certo discurso parsemeitar medidas segregacionistas e
racistas. Rolni¥ afirma ainda que o governo do Estado assumiu wfiticp de imigracdo

com a finalidade de baratear o custo de producdmae politica de controle e repressao

82 Segundo o autor, um sociélogo brasileiro afirmtApenas a capacidade de pagar pela moradia num
mercado imobilidrio altamente estratificado detearia onde uma pessoa poderia viver. A ndo serspor
brasileiros de diferentes cores se distribuem @lizabhente pelos bairros urbanos. Se os habitanebalrros
pobres sdo predominantemente negros e dos bagrdasse média sdo predominantemente brancos éeporq
0s negros sao também predominantes nas classeshaigés, enquanto que a classe média é composta
principalmente de brancos. Além disso, esse samdafirmou que, ao contrario dos Estados Unidos, na
existem leis no Brasil determinando lugares esjgesifpara os negros; aparentemente ele acrediteva q
segregacao racial nos Estados Unidos continuaver aamcionada por lei. Por fim, ele explicou que as
concepcdes brasileiras sobre raca sdo continuds eategoricas, como aquelas de tradigdo norteséiar0
impedindo a ocorréncia de segregacao racial. B3@, e®m época, 0 pensamento tipico sobre a digfibui
residencial por raca no Brasil, o que por sua gealinhava com a crenca na democracia racial.”diioc
8TELLES, Edward. Segregacédo residencial — Cap. 6.Riacismo & brasileira: uma nova perspectiva
sociologica. Traducao: Ana Arruda Callado; Nadj&zdrigues Marques; Camila Olsen. Rio de Janeiro.
Relume Dumara. Fundacéo Ford. 2003, p. 162/163.

8 ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: legislacéo, picé urbana e territérios na cidade de Sao Padled2
Sao Paulo. Stadio Nobel: Fapesp. 1999, p. 39-41.

% ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: legislacéo,ifich urbana e territérios na cidade de Sdo P&dled.
Sao Paulo. Stidio Nobel: Fapesp. 1999, p. 39-41.
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social, visando disciplinar a massa trabalhadoaiea Bso organizou e redefiniu as fungdes
de uma politica de seguranca publica e estabelenaipolitica sanitaria.

A legislacdo sanitaria européia no século XIX ir@p o Codigo
Sanitario Estadual de 1894 e suas versdes posteridnte o alastramento das epidemias
no Brasil e no mundo, a medicina elaborou a tedwi@ontagio, desenvolvendo a idéia de
gue a propagacao das doencas se dava em funcéesdaga de um meio inadequado.

[...] Rapidamente, porém, a observacdo médica e w®oria do contagio
deslocaram-se do meio fisico para o meio socialde espaco publico para o
espaco privado, responsabilizando pela propagac¢ae epidemias os habitos e
o modo de vida dosmiseraveis urbanas...) Doenca, imoralidade e pobreza se
enredaram numa maldigdo, de tal modo que as condied de moradia precéria
eram imediatamente associadas a imoralidade e a dw®, demarcando um
territorio rejeitado na cultura urbanistica da cidade. Essa visdo permanece na
legislacdo urbana até hoje™

Foucault’, analisando o surgimento da medicina social ntidrdo
século XIX, aponta para o papel que a nova mediew& no controle social das massas, a
partir do controle do corpo. Para Foucault, comapitalismo ndo se deu a passagem de
uma medicina coletiva para uma medicina privadas mestamente o contrario; o
capitalismo socializou um primeiro objeto que focarpo enquanto forca de producao,
forca de trabalho.

Foucault ainda estende sua reflexdo, ao afirmaroqoeder politico
da medicina consiste em distribuir os individuos wo lado dos outros, isola-los,
individualiza-los, vigia-los um a um, constatarstaglo de saude de cada um, verificar se
esta vivo ou morto e fixar, assim, a sociedade emespaco esquadrinhado, dividido,
inspecionado, percorrido por um olhar permanertengrolado por um registro completo
de todos os fendbmenos. Esse modelo acabou seotraasido em uma medicina urbana.

Na Franca, essa transformacédo so teria aconteoidegundo terco
do século XIX. Mas € na Inglaterra que, segundcc&olt, a nocdo de pobre e da pobreza

aparece como perigo, pais em que o desenvolvimedigstrial, e por conseguinte o

8 ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: legislacdo, picé urbana e territérios na cidade de Sao Padled2
Sao Paulo. Stidio Nobel: Fapesp. 1999, p. 39-41.

8" FOUCAULT. Michel. Microfisica do poder. Organizaca traducdo de Roberto Machado. Rio de Janeiro.
EdicGes Graal. 32 ed. 1982.p.85.
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desenvolvimento do proletariado, foi o mais rapdmportante. Isso se deu com a edigcdo

da “Lei dos Pobres”:

“E essencialmente na Lei dos pobres que a mediciirglesa comeca a tornar-
se social, na medida em que o0 conjunto dessa legiglo comportava um

controle médico do pobre. A partir do momento em ge o pobre se beneficia
do sistema de assisténcia, deve, por isso mesmaosigemeter a varios controles
médicos. Com a Lei dos pobres aparece, de maneirmbigua, algo importante

na historia da medicina social: a idéia de uma asténcia controlada, de uma
intervencao médica, que € tanto uma maneira de ajad os mais pobres a
satisfazer suas necessidades de salde, ndo perndidigue o faca por si mesmo,
guanto um controle pelo qual as classes ricas, o®us representantes no
governo asseguram a salde das classes pobres, pmiseguinte, a proporcao
das classes ricas. Um cordao sanitario autoritarié@ estendido no interior das
cidades entre ricos e pobres: os pobres, encontramch possibilidade de se
tratarem gratuitamente ou sem grande despesas e 8 acos garantindo ndo

serem vitimas de fenémenos epidémicos originarios @lasse pobre™

O “discurso” da higiene (ou do autoritarismo sarodafoi aplicado
no inicio da urbanizacdo de S&o Paulo, no desnamizhamado Centro Velho da cidade
gue, segundo Rolnik, era simbdlica e concretamemte territorio negro, fonte de

sobrevivéncia fisica e espiritual da comunidade.

“[...] durante a gestdo do Prefeito Antonio Prado 1899-1911), com o Plano de
Melhoramentos da Capital, sob a direcdo de Victor @ Silva Freire, os
trabalhos de reconquista do centro da cidade inteificaram-se. Tratava-se de
obras de alargamento de ruas e pracas (Quinze de wembro, Alvares
Penteado, Quintino Bocaillva), transferéncia e demigbo de mercados, como o
Mercadinho de Sdo Jodo. Os mercados tiveram que serconstruidos porque,
no dizer de Alcantara Machado, vereador em 1900 ‘@sgalp&o ignébil que ali
esta a dois passos do centro, afronta nossa cultueaconspurca a cidade’. Para
a construgdo da praca Antonio Prado, a igreja e asasinhas da Irmandade
Nossa Senhora do Rosario dos Homens Pretos foram sdpropriadas e
demolidas. Essa demolicdo teve uma longa histérigue nos conta Raul Jovino
do Amaral: ‘Parece que a preocupacdo maxima das didiades era afastar do
centro que se ia esbocando 0s negros e suas progades, quase todas
localizadas em torno da Igreja. Em 1872, a Camara MWhicipal decide
desapropriar, por 6 contos, 0os pequenos prédios ertenos que serviam de
cemitéiro contiguos a Igreja, para alargar a Rua S@Bento e Rua do Rosario
(...) Em 1903, a Camara Municipal reconhecendo a oessidade de ser
alargado aquele largo, desapropriou a Igreja do Ra@sio, pela quantia de 250
contos, rebatizando o largo assim remodelado de Rya Antonio Prado. No
lugar da Igreja, ergue-se hoje o First National Ci Bank’. O batuque ou
tambuque, que acontecia no largo da Igreja, escanlizava Affonso de Freitas:

8 FOUCAULT. Michel. Microfisica do poder. Organizaca traducdo de Roberto Machado. Rio de Janeiro.
EdicGes Graal. 32 ed. 1982.p.95.
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‘um saracoteio infrene, em contorcBes grotescas, nsearte nem estética,
labrico, torpemente lascivo no rebulir dos quadris®. *°

Para Luis Alberto, o processo de colonizacdo lmiasilteve duas

ancoras basicas: o racismo e 0 escravismo.

“O racismo foi utilizado enquanto instrumento ideobgico, que fundamentou a
cultura branca na elaboracao do discurso religiosonos institutos do direito,
na politica e na construcdo da auto-imagem oficialo Brasil: um branco e
europeu, hierarquizado sob o aspecto racial pelo tdmio brancos / negros. O
escravismo foi a segunda ancora do modo de produc@me, conjugado ao
racismo, explorou o trabalho dos afro-brasileiros pr mais de quatrocentos
anos e, ao final deste processo, a Abolicdo os tomn‘livres’ e excluidos do

novo modo de produc;élo”.9 0

N&o por acaso, 0 negro que era ameaca a propriedadgoder do
senhor da Casa Grande (nada cordial), continuamn&nca sendo ameaca, ora para saude
publica, ora para a seguranca publica, ora paraio ambiente.

Assim, ndo é de estranhar que, até o momento, bang@m passos
muitos lentos o reconhecimento das terras (ou [@wgdes) dos quilombos pelo Estado,
determinado pelo art. 68, da Constituicdo Fedéwait. 68. Aos remanescentes das
comunidades dos quilombos que estejam ocupanddesuas € reconhecida a propriedade

definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulespectivos®*

2.4. A Constituicado de 1891 e a construcédo de Briai
A Constituicdo republicana foi a primeira elaborapgar uma

assembléia constituinte em 15 de setembro de 18®Qtalada solenemente durante o

governo do Marechal Deodoro da Fons&ca.

8 ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: legislacéo, fic# urbana e territérios na cidade de Sao Padled2
Sao Paulo. Studio Nobel: Fapesp. 1999, p. 39-41.

% ALBERTO, Luis. As relac8es sociais no Brasil epasspectivas para os proximos séculos. In. Tirahdo
Mascara: ensaios sobre o racismo no Brasil. AntoBé@rgio Alfredo Guimardes e Lynn Huntley
(organizadores). S&o Paulo. Editora Paz e Terfi0,20283.

L www.planalto.gov.br (acessado em 18 de janeird0f6 as 21:20)

92 MAGALHAES, Juraci Perez. A propriedade territoria Brasil e as terras do Distrito Federal. Rio de
Janeiro. América Juridica, 2003, p.60
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A Constituicdo de 1891, que ndo reconheceu o didgs indios a
sua cultura e a suas terfastransferiu as terras de uso publico para os Bstacbm
excecdo das areas reservadas a faixa de frontgiraomas de seguranca nacional, que
continuaram a pertencer a Unido e a area resepadaConstrucdo da nova Capital do

Brasil. Em seu art. 64, a Constituicao estabelesieguinte:

“Art. 64. Pertencem aos Estados as minas e terragdolutas,
situadas nos seus respectivos territdrios, cabenddJnido somente a porgdo de
territério que for indispensavel para a defesa dagronteiras, fortificacoes,
constructes militares e estradas de ferro. (Cunhaafias, 32)

Paragrafo (nico. Os préprios nacionais, que nao fem
necessarios para servicos da Unido, passardo ao doim dos Estados, em cujo
territdrio estiverem situados”.

Notam-se dois aspectos interessantes: de um ladertigalizac&o
radical da distribuicdo dos bens do Poder Pubfititigada apenas pela reserva a Unido
daqueles absolutamente necessarios aos interemseascdo e dos servicos federais; de
outro lado, a dicotomia entre terras devolutasapnms, a qual seguiria sendo objeto de
conflitos doutrinérios e jurisprudenciais pertirent classificacdo dos bens publicos ao
longo do constitucionalismo brasileiro e, em esgeeinvolvendo a propriedade das terras
do Distrito Federal.

Apesar de ter passado para os Estados as terratutdsvque

pertenciam a Unido, com as restricdes mencionadegnstituinte da época achou por bem
ndo passar para o Estado de Goias certa areanpdestinada a constru¢cdo da nova Capital

do Pais. Assim, o art. 3° da Constituicdo de 188thbelecia o seguinte:

“Art. 3° Fica pertencendo a Unido, no planalto ceimal da
Republica, uma zona de 14.400 quildbmetros quadradosque sera
oportunamente demarcada, para nela estabelecer-sdwura Capital Federal.

Paragrafo unico. Efetuada a mudanca da capital, o taal

Distrito Federal passara a constituir um Estado™*

% Havia, contudo, uma certa presséo social em fdganedidas de protecdo aos indios, culminandoacom
criacdo do Servico de Protecdo aos indios, em 16ajds objetivos, infelizmente, ficaram apenas nos
discursos enaltecedores das prerrogativas juridieasndios, conforme revelam, ainda hoje, as ¢oradide
sobrevivéncias desses Povos e a luta incansaeetipelarcacao de suas terras.

% As interpretacBes desse art. 3° provocaram in(sv@gbates juridicos quanto & possibilidade de haeer
area demarcada para construcdo da nova Capitaligutades particulares, polémica que s6 foi sohaa,
como se vera mais a frente pelo disposto no grd®@bDecreto-Lei n° 203, de 27 de fevereiro de 19fie
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Apoés a determinacdo Constitucional, era precis@centelimitar a
area do futuro Distrito Federal, separando-o dasdedevolutas passadas pela Unido ao
Estado de Goias. Essa tarefa foi realizada, aanemite, com muito sucesso pela famosa
“Comissao Exploradora do Planalto Central”, chedipelo engenheiro Gastdo Cruls, que
concluiu os trabalhos em 1894. Anos depois, o Dedregislativo n° 4.494, de 18 de
janeiro de 1922, reconheceu a area demarcada cerdordinio da Unido, estabelecendo
gue a capital do Brasil fosse oportunamente tradsf@ara aquele local.

O quadriladtero reservado pela Constituicdo naogoasstalmente
para o Distrito Federal. Em atendimento as Dis@esigConstitucionais Transitorias, da
Constituicdo de 1946, foi editada a Lei federalliB03, de 05 de janeiro de 1953,
mandando demarcar uma area de aproximadamente m00@ntre os paralelos 15°30’ e
17° e os meridianos W.Gr.46°30’ e 49°30’, adotargllimites naturais ou nao.

A Lei n® 2.874, de 19 de setembro de 1956 confirmademarcacéo
ja estabelecida e delineou geodesicamente o pevimi@tarea. Essa mesma Lei autorizou
também a criacdo da Companhia Urbanizadora da Rap#al (NOVACAP), cujo capital
foi integralizado totalmente pela Unido, medianiaarporacdo da area de 5.000 Kjg
demarcada para a instalacdo da nova capital esobémms moveis e imoveis da Unido. A
NOVACAP estava autorizada pela Unidao (Art. 3°) guadr, permutar, alienar, alugar e

arrendar os imoveis existentes dentro da area stoitbiFederal.

O Decreto-Lei n°® 203, de 27 de fevereiro de 19Gitpr&zou a
Prefeitura do Distrito Federal a promover a degamoao das terras situadas dentro da
area demarcada. O Decreto-Lei, inclusive, recomhqae dentro do perimetro da area
repassada para o Distrito Federal havia situacégmsise consolidadas e em condi¢des de

legalizacdo. Nesse sentido, estabelecia o se2fart.

“Art. 2°. No cumprimento disposto no artigo anteria, serdo respeitados o0s
direitos dos proprietarios cuja posse seja baseada:

mandou que fossem respeitados os direitos dosietépos, considerando aqueles cujas posses estives
baseadas no chamado registro paroquial, em sentemsitada e julgado em acédo de usucapido, até 1°
janeiro de 1917, e em documento de venda ou doggé@ca Unido tenha feito depois de promulgada a
Constituicéo de 1891.
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| — no chamado Registro Paroquial, tendo-se em cantis cautelas reclamadas
pela art. 94 do Regulamento da Lei n°® 601, de 1853fgixado com o Decreto n°
1.318, de 30 de janeiro de 1851;

Il — em sentenca transitada em julgada, em acéo desucapido, até 1° de
janeiro de 1917 (art. 1.806, do Cddigo Civil);

[l — em documento de venda ou doagé&o que a Unidertha feito depois da
promulgacgéo de 1891".

Para Magalh&€¥ ao enumerar os casos concretos, o Decreto-Lei foi
omissa quanto a outras situacdes, tais como: rreggio de posse, usucapido especial,
compra e venda feitas sob a vigéncia da Lei n® 6@1, Além disso, o item Il manda
reconhecer, erroneamente, apenas as sentencascdpiéie transitadas e julgadas antes da
vigéncia do Cdédigo Civil (1917). Lembra Magalhdgse o direito de usucapir decorre do
decurso do tempo e ndo da sentenca que o recortbgt@eapenas declara um direito ja

existente. Nao é ela constitutiva, mas declaratéria

Essa polémica se repetira - por variados motiv@sn- todos o0s
Estados da Federacéo, que receberam da Constitleci891 poderes para legislar sobre
uso de suas terras (competéncia amplamente caldeptar certos autores e objeto e
grandes debates juridicos), o que significava eg@ar posses e propriedades.

Bittar Filho®® traz um relato cristalino desse processo, no qual
chamada Lei de Terras (1850) € resgatada para tigacamntas relacbes, apesar da

Constituicdo 189. Em tese, representa um novo o com a ordem juridica anterior.

“O processo de regularizacéo era administrativo, @ue facilitava as fraudes;
s6 com a Revolucédo de 1930 é que as questBes redatias terras devolutas
passaram para a competéncia do Poder Judiciario. Asaudes quanto as datas
de posse e a transferéncia das terras devolutas begpassaram a pertencer,
com a Independéncia, ao governo imperial - para ofstados, apds a
Proclamacdo da Republica (1889), acabaram por dilaglar o patriménio

publico, criando, as suas custas, imensos latifGradi particulares. Por fim, o
acesso a terra era igualmente legitimado por meioodarrendamento, da
enfiteuse e do morgadio. O arrendamento configuravam contrato entre o
proprietario e arrendatario, cedendo-se a terra porcerto tempo, em troca de
remuneracdo em dinheiro, ou produtos. Essa relacdoontratual péde ser
observada, exemplificativamente, no caso dos lavratks de cana cativa, na

% MAGALHAES, Juraci Perez Magalhdes. A propriedaefeitorial no Brasil e as terras do Distrito Federa
Rio de Janeiro. América Juridica, 2003, p.97.

% BITTAR FILHO, Carlos Alberto. A apropriacéo do saio Brasil colonial e monarquico: uma perspectiva
histérica-juridica. Revista de Informacéo LegisfatiBrasilia, a. 37, n. 148, out./dez. 2000

46



area canavieira dos pequenos proprietarios voltadosara o abastecimento de
cidades como o Rio de Janeiro, Salvador e as vilagneiras, e dos sitiantes nas
regides pecuaristas. Por meio da enfiteuse, o praptario - um sesmeiro,
originalmente - cedia parte do dominio ao enfiteutarecebendo em troca o foro
(anual) e o laudémio, quando da transferéncia do aainio de um para outro
enfiteuta. Foi a enfiteuse (ou aforamento) caractesticamente utilizada por
ordens religiosas como fonte de renda (por exemplma cidade do Rio de
Janeiro e nas suas cercanias). No que tange ao mad@, constitui ele
instrumento juridico tipicamente estamental, garanindo a estratificagdo da
sociedade. Originario de Portugal, foi aplicado noBrasil sobretudo nas
propriedades dos senhores de engenho. Lastreava-seo direito de
primogenitura, por intermédio do qual somente o pnneiro filho herdava o
patrimbénio paterno, garantindo-se, destarte, a indiisibilidade da
propriedade. O morgadio assegurou a estabilidade s@l e econémica dos
senhores de engenho, determinando o destino dos aesfilhos: as mulheres
recebiam o dote; o segundo filho homem bacharelass®e em Direito em

Coimbra; o terceiro filho ingressava em um ordem rkgiosa. Em 1835, o

morgadio foi abolido por lei”.?’

Segundo Maré$ as oligarquias fundiarias, proprietarias de geand
extensdes de terras, foram sendo formadas nososéanderiores e adquirindo terras em
sesmaria ou comprando terras devolutas no regimeidd 601/1850 A propriedade e a
posse de grandes extensdes de terra “legitimavpbddsres dos grandes “proprietarios” e
autoridades oligarquicas, das provincias, que vie&xae transformar em Estados Membros.
Assim, no momento em que a Constituicdo de 189ifedau as terras devolutas para os
Estados, entregou o poder de distribuicdo exatanmara as elites fundiarias, que tinham

interesse na manutencaostatus quo

Quer dizer, quando a concessdo de terras devglatsou para 0S
Estados criados em 1891, as oligarquias locaismasmm 0 incontrolado direito de
distribuicdo de terras devolutas, inclusive podeatterar as regras contidas na L& n
601/1850, porque passaram a ter competéncia legssladsso reproduziu, aprofundou e
ampliou o injusto sistema do latifandio, com assamtiéncias que até hoje assistimos de

violéncia no campo e miséria na cidade.

A transferéncia das terras devolutas da Unido pearaEstados,
gerando um processo fraudulento sem precedentaprdpriacdo de terras publicas para

agricultura e especulacdo no campo, juntamenteacdeterminacéo para que se mudasse a

9 Revista de Informacéo Legislativa. Brasilia: Sengdderal, 2 37, n. 148, out/dez. 2000, p. 180.
% MARES, Carlos Frederico. A funcao social da tepay7.
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capital para interior, sdo marcos de uma mesmarlsistgue, ao que parece, ainda nao

acabou.

2.5. O “velho” e 0 “novo” Caodigo Civil Brasileiro

Orlando GomeS, em uma obra atualissima denominada “Raizes
Histdricas do Codigo Civil Brasileiro”, afirma qaehistoria do Direito Civil singulariza-se
pela ininterrupta vigéncia, por mais de trés sé;udas Ordenacdes Filipinas. Periodo que
ultrapassou o Estado Imperial.

Lembra GomeS° que a Lei 101 de 20 de outubro de 1823
determinou que no Império nascente, vigorassem aen@cdes, Leis e Decretos
promulgados pelos reis de Portugal até 25 de dbril821, enquanto ndo se organizasse
um novo Caédigo, ou ndo fossem especialmente atiserad

A Constituicao Imperial de 25 de marco de 1824rdateou, em seu
art. 179, n°® XVIII, que se organizasse, o quantegarum Caodigo Civil fundado nas sélidas
bases da Justica e da Equidade. Segundo o messtin® ba despeito de todas as tentativas
feitas para o cumprimento dessa determinacdo, wabred Republica, ou seja, as
Ordenacdes Filipinas, embora alteradas e compketadareviveram a queda do Império,
conservando a sua extraordinaria vitalidade nosngiros vinte anos do regime

republicano. E assim completando 314 anos de exist&-

“[...] Quando, em 1° de janeiro de 1917, o Cédigoi@l entrou em vigor, 0
Direito Civil brasileiro, na precisa observacao dd?aulo Lacerda, ‘ndo passava
de um aglomerado variavel de leis, assentos, alvata resolucbes e
regulamentos, suprindo, reparando e sustendo as Oedacdes do Reino,
veneravel monumento antiquado, puido pela acdo de ma longa
jurisprudéncia inculta e incerta, cujos sacerdoteshe recitavam em torno os

% GOMES, Orlando. Raizes histéricas e sociolégiasdatligo civil brasileiro. Sdo Paulo. Martins Fante
2003, p.7.

1% GOMES, Orlando. Raizes histéricas e sociolégiaasdtligo civil brasileiro. Sdo Paulo. Martins Fante
2003, p. 7.

101 «As Ordenac6es Filipinas s6 sobreviveram na patetiva ao Direito Civil (livro 4°). Quanto ao Rito
publico, foram revogadas pela Carta Constitucianglelo Ato Adicional; quanto ao Direito Penal, pelo
Cédigo Criminal de 1830, pelo Cddigo de Processmi@al e pela lei de 1841; quanto ao Direito privada
parte relativa as atividades comercial, pelo Cédigmercial de 1850 e pelo Regulamento 737",
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textos frios do Digesto, lidos ao luso-fusco crepudar da Lei de Boa

Razaoun-102

Gomes explica que apesar de Portugal ter organiaasku Cddigo
Civil, em 1867, sob influéncia exercida pelo mouwnterenovador legislativo do Século
XIX, provocado pelo Codigo de Napoledo, as Ordeeagfompiladas para o reino de
Portugal tiveram vida mais longa e influéncia ndesisiva no Brasil, marcando o carater
conservador das relagcdes sociais. O autor afirmdaaique no periodo de elaboracdo do
Cdédigo Civil, o divércio entre a elite letrada emassa inculta perdurou, praticamente,
inalterado. A despeito de sua ilustracéo, a aratie de anel representava e racionalizava
os interesses basicos de uma sociedade aindargairigue ndo perdera o seu teor
privatista, nem se libertara da estreiteza do awgghecondmico, apesar de seu sistema de
producao ter sido abalado, com a abolicdo da adé@em 1888. Nesse sentido, observa

que:

“Devido a essa contensdo, o Codigo Civil, sem emigar de ter aproveitado
frutos da experiéncia juridica de outros povos, naose liberta daquela
preocupacgdo com o circulo social da familia, que distingue, incorporando a
disciplina das instituigbes bésicas, como a propidade, a familia, a heranca e
a producdo (contrato de trabalho), a filosofia e ossentimentos da classe
senhorial. Suas concepg¢des a respeito dessas iogtides transfundem-se

tranquilamente no Cdodigo Civil a sua imagem e sent@nca, isto é, de acordo

com a representacdo que, no seu idealismo, fazia sieciedade™

O autor do Projeto de Cédigo Civil, Clévis Bevilagassim como 0s
outros legisladores, jA conheciam as novas idé@amis efervescentes na Europa, que
combatiam o individualismo e reivindicavam os dogisociais. Ainda assim, ndo ha no
capitulo da locacdo de servicos nenhuma medidaroegdo aos trabalhadores. Ao
contrario, 0 que existia era o tratamento designaik o locatario e o locador, beneficiando
sempre o primeiro. Da mesma forma, o Cédigo de I@brtrazia nada sobre acidentes de
trabalho ou sobre trabalho de menores. Segundo &&mdiante dos marcos histéricos

qgue representaram a efetiva ruptura, cabendo lensbRevolucdo de 1917, o final da

192GOMES, Orlando. Op. cit. p. 8.

1%3GOMES, Orlando. Op. cit. p. 22.

14 RAMOS, Carmem Lucia Silveira. A constitucionalida do direito privado e a sociedade sem fronteiras
In. Repensando Fundamentos do Direito Civil Brasil€ontemporaneo. Luiz Edson Fachin (Coord.). dRio
Janeiro. Renovar,1998, p. 7.
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Primeira Guerra Mundial e as transformacdes soaaipoliticas que esses eventos
provocaram em diferentes Estados, por via direteefiexa, o Codigo Civil Brasileiro foi

fruto do século XIX.

“[...] o gradativo abandono da neutralidade do diréo (a despeito da influéncia
das idéias de pensadores como Kelsen) provocou geracdo deste modelo
ideologicamente baseado no individualismo-capitats, redigido para regular

a vida da sociedade civil como documento completoUmico, e de alguns de
seus dogmas tradicionais, além do reconhecimento daua historicidade e
vinculagdo a um momento socio-politico-econdmico”.

Para Ramd$®, esse esgotamento se revelou na medida em que,
pressionados por novas demandas sociais, o Estaelgue recorrer aos novos “Estatutos”,
designados em um primeiro momento como leis exfjavas:

“Estes estatutos, designados num primeiro moment@mmo leis extravagantes,
foram editadas em razdo de pressdes sociais, parterdimento das mais
diversas necessidades, em particular a protecdo dazarte economicamente
mais fraca, que na passagem de uma realidade rurphra a vida urbana, viu-
se compelida, v.g. a locar imoOveis para moradia, ogprar terrenos a
prestacéo, mediante compromissos de compra e vendgar ndo ser titular de
direito proprietario sobre imoveis residenciais, oua residir em apartamento,
muitas vezes adquiridos antes de serem construidd&ando ao assumir estas
obrigacdes, desamparados pelo cédigo civil, ante Egunas nele existentes a
respeitos destas relacdes juridicas, ou pela invididade de operacionalizacao
do contido no seu texto a propésito de determinaddemas, como ocorreu com
a locacao urbana”.

O Cddigo Civil, ainda que deixasse abertura pareconhecimento
dos “efeitos da posse” (que ndo constou no cham@dios direitos reais tipicos), adotou
uma postura objetiva em relacédo a propriedade imdhj vedando inclusive o usucapiéao
de terra publica (0 que ndo impediu que terra pabfosse apropriada em grandes
guantidades). O Cdédigo nao definiu posse, mas apengue deveria ser considerado
possuidor. Caminho que foi seguido pelo atual Gbdigvil, que praticamente repetiu o
disposto no art. 485 do Cdédigo anterior, em seu Jaft96: “Art. 1.196. Considera-se
possuidor todo aquele que tem de fato o exergddgmo ou ndo, dos poderes inerentes a

propriedade”.

1% RAMOS, Carmem Lucia Silveira. A constitucionalida do direito privado e a sociedade sem fronteiras
In. Repensando Fundamentos do Direito Civil Brasil€ontemporaneo. Luiz Edson Fachin (Coord.). dRio
Janeiro. Renovar,1998, p. 12.
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N&o é por acaso a critica do Professor Edvalda Bt novissimo
Cddigo Civil, no Prefacio da obra de Gomes, ja nmrada, quando afirma que a nova

redacao dada ao Cédigo guarda muito do de 1916ta ach paradigma anacrénico:

“Esta reedicdo, por todo o exposto, fara compreendanelhor por que o texto
de 2002 ndo é um novo codigo, mas sim, uma atuaZa da legislacao civil,
salvo pela adocdo do paradigma anacrdnico em queifooncebido, porque
com ele n&o se consolidam as alteracées introduzidpor leis esparsa [...J*°.

Apesar das criticas, o novo Cédigo Civil, minimiaelhos dogmas
liberais, reconhecendo no Art. 421 que o contragspi uma funcao social, ao declarar que
“a liberdade de contratar sera exercida em razés éimites da funcao social do contrato”.
Pela mesma razéo, no Art. 423: “Quando houver ntratm de adeséo clausulas ambiguas,
ou contraditorias, dever-se-a adotar a interpretatdis favoravel ao aderente”.

No casso da posse, o Cédigo surpreendeu ao elimiesigéncia de
prova de boa fé para um “novo” tipo de usucapid® gesse caso, sera mais longo: quinze
anos, com possibilidade de reducdo para dez aass,“possuidor houver estabelecido no
imovel a sua moradia habitual, ou ter nele reatizatbras, ou servicos de carater
produtivo”:

Art. 1.238. Aquele que, por quinze anos, sem intaup¢cdo, nem oposicao,
possuir como seu um imovel, adquire-lhe a propriedie, independentemente
de titulo e boa-fé; podendo requerer ao juiz que asn o declare por sentenca,
a qual servira de titulo para o registro no Cartorb de Registro de Imoveis.

Paragrafo Unico. O prazo estabelecido neste artigeduzir-se-a a dez anos se o
possuidor houver estabelecido no imével a sua moriad habitual, ou nele
realizado obras ou servigos de carater produtivo.

O novo Cadigo Civil diminui o prazo para o usucapidgrario” para
cinco anos, estabelecendo também um prazo idépéico o usucapido urbafb Temos

ainda o Art. 1.242, que também busca proteger sep@® comprador de boa-fé:

1% BRITO, Edvaldo. Prefacio. In GOMES, Orlando. Raiistéricas e sociolégicas do codigo civil
brasileiro. S&o Paulo. Martins Fontes, 2003, p.XX-X

190 novo Cédigo Civil disciplina, basicamente, seipéeies de usucapido: (a) o extraordinario de posse
simples — art. 1.238, caput; (b) extraordinariqpdsse qualificada — art. 1.238, paragrafo unicpoKdinario

de posse simples — art. 1.242, caput; (d) ordirdgiposse qualificada — 1.242, paragrafo Unicoggatapiao
urbano; (f) usucapido rural. Existe ainda a figdwausucapido especial urbano coletivo, previst&statuto

da Cidade (Lei h 10.257/02), que modifica os pressupostos do psigarrbano.
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“Art. 1.242. Adquire também a propriedade do imovelaquele que, continua e
incontestadamente, com justo titulo e boa-fé, o paar por dez anos.

Paragrafo Unico. Sera de cinco anos o prazo previsheste artigo se o imével
houver sido adquirido, onerosamente, com base no gistro constante do
respectivo cartério, cancelada posteriormente, desdque os possuidores nele
tiverem estabelecido a sua moradia, ou realizado yestimentos de interesse
social e econémico”.

Num dispositivd® que remete para a protecdo dos “meeiros” dos
contratos agrarios informais, mas também serve gmtaomunidades” urbanas, o Cdodigo
criou uma espécie de “Desapropriacao para Posstivad| no Art. 1.228 § 4°:

“Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar gozar e dispor da

coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem qugue injustamente a possua
ou detenha.

[.]

§ 4 O proprietario também pode ser privado da coisa se imével
reivindicado consistir em extensa area, na posseinterrupta e de boa-fé, por
mais de cinco anos, de consideravel nimero de pessoe estas nela houverem
realizado, em conjunto ou separadamente, obras ergigos considerados pelo
juiz de interesse social e econdmico relevante”.

Outros avancos para um direcionamento social, amga com
ressalvas, foram o0s seguintes: limitou-se a mu#iea muem atrasa o0 pagamento do
condominio ao valor maximo de 2%. Permitiu o “ceodi’ de imdvel (rural ou urbano)

abandonado e com dividas fiscais.

Assim como o Cddigo Civil de 1916, que tratou appiedade e a
posse como direito eminentemente individalo novo C6digh® ndo reconhece a
habitacdo como direito social, dando praticamenteesmo tratamento que a legislacéo

anterior.

198 0 dispositivo tem uma redacéo confusa, ndo havaimdta jurisprudéncia ou doutrina pacifica a respei
do seu uso e alcance.

199 Nao havia controle estatal sobre o valor dos dlisge 0 C6digo Civil, até a edicéo da Lei do Irigaiio

em 1942, permitia o despejo (denuncia vazia). [BOKD Nabil Georges. Origens da habitacdo social no
Brasil: arquitetura moderna, lei do inquilinato ¥us@o da casa propria. Sao Paulo. Estacdo Liberdad
FAPESP, 1998, p.44]

110 ej Federal n° 10.406, de 10 de Janeiro de 2002
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Como lembra Bondukl’, é fundamental caracterizar a habitagéo
como uma mercadoria especifica, ou mesmo um sepidbtico essencial, para que se
possa implementar politicas publicas que combatagstachente os graves problemas do
solo urbano e do espaco publico nas cidades brasilé’roblemas que ndo sao novos e
nem desconhecidos, apesar de terem se intensificado a rapida urbanizacdo e
industrializacéo do pais iniciada nos anos 30.

Segundo Gustavo Tepedino, o projeto do novo CéQigib em nada
inovou, na medida em que se manteve conectado @urmagbatrimonialista que ancora a
codificacdo do inicio do século XX O que acaba por exigir, sob pena de um
envelhecimento precoce, uma interpretacdo do naaigd a partir da Constituicdo. E o
que defende Eduardo Kram& para quem a codificacdo deixou a muito de senmtre e a
esséncia do sistema. A aplicacdo do direito, otmiganente, deve possuir a filtragem
constitucional. Devendo existir, entdo, uma intetgcdo que leve em conta novas
diretrizes para o planejamento do desenvolvimeritano, fixadas em capitulo especifico
na Constituicdo Federal de 1988, que agora tambéonhece expressamente o direito a

moradia digna como um direito “social” fundamental.
2.6. Exodo rural, industrializacao tardia e o plan@mento urbano no Brasil

No mundo contemporaneo, a maior parte da populapé® nas

cidades, entre as quais as maiores se encontranpaéges em desenvolvimento ou

1 BONDUKI, Nabil Georges. Origens da habitacéo doweBrasil: arquitetura moderna, lei do inquilioat
difuséo da casa propria. Sdo Paulo. Estacao LiderdsAPESP, 1998, p.14.

112 Nesse mesmo sentido, a observacdo de Gustavoifieptdo ponto de vista social, o retrocesso ndo é
menos chocante. Os Ultimos 30 anos marcaram prasutrdnsformacdes do direito civil, simplesmente
desconsiderada pelo projeto do novo (?) cédiganstitutos de direito privado, em particular a famia
propriedade, a empresa e o contrato, ganharamdwsugdal que passa a integrar o seu contetdo.lé&es
patrimoniais sdo funcionalizadas a dignidade dasgeshumana e aos valores sociais esculpidos na
Constituicéo de 1988. Fala-se, por isso mesmojmedespatrimonializagdo do direito privadde modo a
bem demarcar a diferenga entre o atual sistemalagfo de 1916, patrimonialista e individualista.dDatro
personagens do Cadigo Civil — o marido, o proprief@® contratante e o testador -, que exauriaaters;oes
(sociais) do codificador, renascem, redivivos, conprojeto, agora em companhia de mais um quinto
personagem: o empresario.” [TEPEDINO, Gustavo. lBovprojeto de um revelho cédigo civil. In. Temas d
Direito Civil. Rio de Janeiro. Renovar, 1999, p.438

13 KRAEMER, Eduardo. Algumas anotacées sobre ostdgegais no novo Cédigo Civil. In O novo cédigo
civil e a Constituicdo. Ingo Wolfgang Sarlet (Orgauor). Porto Alegre. Livraria do Advogado. 20@3,
213.
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subdesenvolvidos como Brasil (S0 Paulo), Méxiddd@ do México), India (Bombaim)
e Nigéria (Lagos).

A cidade € o local primordial das contradicdes @snguais o mundo
se depara hoje; as cidades sdo a sintese de undip&8®aventura de Sousa Sahtgssdo
aquilo que existe de melhor e de pior de divergdade complexidade.

O Brasil teve uma rapida urbanizagcdo nos ultimosji@nta anos,
praticamente invertendo a relacdo demogréafica casifamle. Hoje, segundo dados do
IBGE, 81.25% da populacédo brasileira residem enadsd. Apesar de a maioria da
populacdo do pais no inicio do século XX residizoaa rural ou em pequenas e médias
cidades interioranas, as grandes cidades brasjleiceno o Rio de Janeiro, ja conviviam

com problemas habitacionais desde a Col6nia.

“Os vereadores de Salvador (maior centro colonialmséculo XVII), seguindo
as disposicbes das Ordenacdes Filipinas, perceberaan necessidade de se
haver um cuidado especial com o calcamento e lim@ezas ruas e dos becos,
buscando um melhor transito para cargas e pessoasm escoamento eficaz
para as aguas das chuvas e uma diminuicdo no nimede pestes e surto
epidémicos, freqlientes nesse periodo. O lixo erdratio nas ruas, onde viviam
soltos, também, alguns animais. As epidemias alcavam, freqlientemente,
grandes territorios (um surto de gripe iniciado noRio de Janeiro, faciimente,
aportava no Espirito Santo). Grandes pogas d’aguafmavam-se nas ruas, a
lama era a conseqiiéncia imediata do desleixo. Assiem 1625, ordenava-se
em Salvador que “todo escravo que botar lixo nas as ou travessas e
terreiros do Colégio [da Companhia de Jesus] e Sépeaca publica por onde
anda gente, paguem seus senhores quinhentos réigitds da Camara de
Salvador, vol. 5, pag. 254 02/05/1679). Outras medds também foram
tomadas tentando amenizar os problemas advindos dalta de planejamento
(o calgcamento de diversas ruas estratégicas, por ezrplo), contudo, a
regulamentacdo juridica, na maioria dos casos, ndera obedecida, o que
tornava mais complicado a situacéo de Salvador, deindo a precariedade na
vida urbana ser um quadro quase irreversivel durarg o periodo colonial. E
importante lembrar que esses problemas urbanos rediados em Salvador
podem ser observados nas demais cidades do BrasiCel6nia, como Rio de

Janeiro, Olinda, Vila Rica e Recife (antes da Invé® Holandesa)".115

114 SANTOS, Boaventura de Souza. Notas sobre a Hisjaridico-social de Paséargada. In. Sociologia e

Direito: textos bésicos para a disciplina de sogi@ juridica. Claudio Souto e Joaquim Falcéo

(organizadores). 22 ed. Sao Paulo: Pioneira Thofnsaming.2005, p. 87-95

15 ARAUJO, Aurélio de Paula Guedes. “Planejamentoaddbno Brasil Colénia: grandes cidades pequenas
vilas in http://www.nethistoria.com, 2003.
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O nosso problema de moradia na cidade, como redisagad*® se
acentuou com a proclamacdo da Republica. O autonaafinda que na primeira década
republicana houve lugar para uma acentuada migregago-cidade e forte imigracao
estrangeira. O Rio de Janeiro do inicio do sécaefpstra, juntamente com Salvador e Sao

Paulo, a existéncia de “Quilombos Urbant<”.

No inicio do século, como lembra Carvalho, o Ria eonhecido
pela frequentes epidemias de febre amarela, varipéste bubbnica:

“Era cidade ainda coldnia, de ruas desordenadas esteeitas, com precario
servico de esgoto e de abastecimento de agua. Asidéncias ndo tinham
condi¢cdes higiénicas. Havia numerosa populacdo no emcado informal,
acrescida nos ultimos anos do século pela migracéle ex-escravos. No verao, a
elite local e os diplomatas estrangeiros, para fugdlas epidemias, mudavam-se
para Petropolis, cidade de clima mais saudavel*:®

Segundo CarvalH®’, o desejo das elites locais de imitarem a
civilizagdo francesa e a arquitetura de Paris tem que o prefeito Pereira Passo iniciasse
uma grande reforma urbanistica e “higiénica” nadé& abrindo avenidas monumentais,

endireitando e alargando ruas, além de reformarto pPara tanto, lembra José Murilo de
Carvalho:

“[...] Centenas de casas foram derrubadas, deixandos moradores sem teto.
Nas areas da saude, Oswaldo Cruz atacou primeiro febre amarela pelo
combate aos mosquitos que a transmitiam, aproveitailo método recente
aplicado em Cuba. Dezenas de funcionarios percortia a cidade desinfetando
ruas e casas, interditando prédios, removendo doers. Foram especialmente
visados o0s corticos, conjuntos de habitacbes antigi€énicas onde se

aglomerava boa parte da populagdo pobre. Muitos des foram condenados a

demolicdo” **°

HPARAGAO, José Maria. Sistema financeiro da habitacma analise sécio-juridica da génese,
desenvolvimento e crise do sistema. Curitiba. JUr@89, p. 56/57.

17 Sampaio de Castro trata desse fendmeno poucoadstuth histéria do Brasil. Segundo o autor, “nas
metrépoles emergentes no final do século XIX, cd@do Paulo, Rio de Janeiro e Salvador, ja era quase
impossivel diferenciar quem era escravo, ex-escoavéugitivo. A portudria Santos, por exemplo, ewat
com cerca de 10 mil negros fugitivos que convivieom uma populacdo oficial de 13 mil pessoas. A
presenca de tanto fujdes nas cidades produziu snieti@menos menos conhecido da histéria da eséravid
no Brasil: os quilombos urbanos.” [SAMPAIO DE CASORMarcio. Quilombos urbanos. Aventura Na
Histéria — Para Viajar No Tempo. Sdo Paulo —. p4B7# Edicdo de 21 Maio. 2005.]

18 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil:angjo caminho. 42 ed. Rio de Janeiro. Civilizac&o
Brasileira, 2003, p. 73.

19 CARVALHO, op. Cit. p. 70

120 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil:angjo caminho. 42 ed. Rio de Janeiro. Civilizac&o
Brasileira, 2003, p. 83.
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Até os anos 1920, segundo Bondtkia questdo social era tratada
como caso de policia e o problema da habitacéenfoentado pelo autoritarismo sanitario,
basicamente como questdo de higiene, na perspece/adifundir padroes de

comportamento, de asseio e de habitos cotidianos.

“Fora a abordagem higienista, a participagéo do Esido foi ilimitada. O poder
publico, entretanto, ndo foi um espectador passivdas condigfes de moradia
dos pobres. Tanto assim, que criou uma policia paragia-los, examina-los e
inspeciona-los, e uma legislacéo para servir-lhee gadréo; porém, pouco fez
para melhorar suas moradias, a ndo ser quando erarchocantes demais —
demolindo-as. E este modo de resolver o problema daabitacdo -

caracteristico do autoritarismo sanitario — nada m#& € que sua prépria

recriacéo”.'?

Na década de 1920, a acentuacdo dos investimamastiiais na
regido Sudoeste e, consequentemente, 0 crescirdensoias principais cidades marcam
uma nova realidade habitacional nas grandes cida@dsdeiras. Os anos que se seguem
sédo de grande mobilizacdo social e politica. A BiianSemana de Arte Moderna (1922), a
implementacéo da Previdéncia Social, com a charhed&loi Chaves (1923), que cria a
caixa de aposentadorias e pensdes do setor fetoo@da Coluna Prestes, anunciavam
novos desejos e lutas, o que de alguma maneirpdpre”’ o espirito nacional para as
mudancas advindas em 1930.

No plano habitacional, no entanto, conforme Ardgainda que um
decreto do Governo Epitacio Pessoa (n°® 4.209, d&211D20) autorizasse o Poder
Executivo a promover a constru¢do de casas pagaella “operarios e proletérios”, a acao
oficial continuou limitando a concesséo de favdigsais aos particulares que investisse

em habitaces populares para aluguel ou Véhda

12 BONDUKI, Nabil Georges. Origens da habitacéo doweBrasil: arquitetura moderna, lei do inquilinat
difuséo da casa propria. Sdo Paulo. Estacéo Liderd&gAPESP, 1998, p.43.

122 BONDUKI, Nabil Georges. Origens da habitagéo doweBrasil: arquitetura moderna, lei do inquilioat
difuséo da casa propria. S&o Paulo. Estacéo Liderd&gAPESP, 1998, p.43.

ZARAGAO, José Maria. Sistema financeiro da habitagéma analise sdcio-juridica da génese,
desenvolvimento e crise do sistema. Curitiba. Jurdé9, p. 56/57.

124 Aragdo registra, contudo, uma excecdo: o EstadBedeambuco: “[...] onde, na gestdo do governador
Sérgio Loreto, seria criada a Fundacdo Casa Opesob a direcdo do médico Amauri de Medeiros, aom
finalidade de edificar habitacdes para aluguel railfas pobres. Esta Fundacdo, que reuniu recursos d
governo estadual e de doac¢bes privadas, constaitiogvilas operarias de pequeno porte, no Reeifja
atuacao valeu menos pela expresséo quantitatiueacomo forma embrionaria de exercicio da ‘pdalitic
urbana, enquanto gest&o de reproducéo da forgatmaho’. [ARAGAOQ, op cit. 57/58 ]
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A chamada da Revolucao de 1930 debilita o podgargjuico, o que
divide os dois grandes campos politicos do paislita agraria e os grupos liberais da
induUstria e da emergente classe meédia. Os ultiomodps pelo interesse comum: defesa da

propriedade privada. lanni descreve essa épocseguosntes termos:

“[...] ela assinala a transigcdo para uma época naugl se dinamizam os
processos econdmicos, politicos, culturais, demodicbs e outros tais como:
industrializagdo, urbanizacdo, sindicalismo estatal intervencionismo
governamental crescente na economia, fortalecimentdo aparato estatal,
principalmente do Executivo. Devido a ‘nova’ configracdo das classes sociais
urbanas a suas relacdes de forca, o Estado comecaexpressar um novo
arranjo de classe: burguesias cafeeira, industria¢ imperialista, em associacao
com setores de classe média e operarios®.

Para Aragédo, a acao estatal direta no campo hm@lmigdcsomente
viria assumir alguma significacdo durante o segupddodo do Governo Vargas, O
chamado “Estado Novo” (1937/1945). Bonduki, aledantudo, que o clima politico,
econdmico e cultural durante a ditadura Vargas (28 colocou em cena o0 tema da

habitacdo social com uma forga jamais vista anteeate:

“Num quadro em que todas as questdes econdmicasaram-se preocupacao
do poder publico e das entidades empresariais envalas na estratégia de
desenvolvimento nacional, o problema da moradia ermgiu como aspecto
crucial das condi¢gbes de vida do operariado, poisbsorvia porcentagem
significativa dos salarios e influia no modo de vale na formacédo ideol6gica
dos trabalhadores. Embora continuasse presente, ai@stao sanitaria passou
para o segundo plano nos debates sobre a habitacacial e surgiram novos
temas, condizentes com o projeto nacional-desenvishentista da era Vargas:
primeiro, a habitacdo vista como condicao basica desproducdo da forca de
trabalho e, portanto, como fator econémico na esttégia de industrializacdo
do pais; segundo, a habitagcdo como elemento na fag@o ideologica, politica
e moral do trabalhador, e, portanto, decisiva na d¢acdo do “homem novo” e
do trabalhador-padrédo que o regime queria forjar, @®mo sua principal base de

sustentag&o politica*®.

Assim, a questao habitacional passa a fazer partegenda politica
no pais. Na década de 1$Z0corre uma das mais graves e dramaticas crisemddia

da histéria brasileira, provocando o surgimentoatipimas formas alternativas para a

125| ANNI, Octavio. O ciclo da revolucdo burguesa. RmJaneiro. Ed. Vozes, 1984, p16.
126 BONDUKI, Nabil Georges. Origens da habitacéo doweBrasil: arquitetura moderna, lei do inquilioat
difuséo da casa propria. Sdo Paulo. Estacao LiderdsAPESP, 1998, p.73
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producdo de moradias, baseadas no auto-empreendinggn favelas, loteamentos
periféricos e outros assentamentos informais.

Esse periodo, na opinido de Bonduki, crucial nospiesfere a acao
do Estado no setor habitacional, quando ocorrermriasipais intervencdes do governo
federal — congelamento dos aluguéis, producédo essande moradias por intermédio do

IAPI's e criacdo da Fundacgao da Casa Popular.

“Além disso, no mesmo periodo consolidou-se a a@giéio, pelo Estado
e pela populacdo, de alternativas habitacionais pedrias, ilegais e
excluidas do ambito capitalista, como a favela e easa prépria em
loteamentos clandestinos e desprovidos de infra-esiura. Este

processo ocorreu numa conjuntura dindmica de transfrmacfes
politicas, urbanizagéo, crescimento econdmico, mdiziacado popular e
redesenho urbano”.

Para Bonduki, foi nesse periodo que se definiramaaacteristicas
basicas que iriam reger a producdo de habitac@esa alécada de 1970. De fato, o
intervencionismo estatal se fez presente em vlagaslacdes, como a Lei do Inquilinato e
no congelamento dos aluguéis. Nos anos que seguagsar da Constituicdo “Social” de
19468 nunca efetivada, conforme demonstram nosso intéid@esenvolvimento Humano
(IDH), as marcas dos governos que se seguiram farautoritarismo e a intervencao
estatal.

Esse processo se acirrou nas décadas de 1960 e {d&76do
ditatorial e do chamado “milagre” econémico, quawdBrasil cresceu por anos seguidos
com taxas superiores a 9% ao ano, provocando ioshags médias e grandes cidades
brasileiras 0 que intensificou 0 processo cresamtegregacao espacial e exclusao social.

Na década 1960, com crescimento desenfreado deslasa

sobretudo em cidades como S&o Paulo e Rio de daneltstado brasileiro, inspirado na

127 BONDUKI, op. Cit. p. 69

128 “Em nivel nacional, a redemocratizacdo do pais s&i@stendeu ao campo social e isto se refletiria,
obviamente, na politica de habitacdo. A Constituigé setembro de 1946, ao mesmo tempo em que procur
restabelecer o equilibrio formal dos trés Poderasmpteve os direitos trabalhistas implantados niszg
anos do primeiro governo Vargas, nao foi compleadmtpelas leis que regulamentariam em bases
progressistas os avanc¢os formais representadogdigamsitivos como o0 que proclamava a funcdo satzal
propriedade e estipulava a participacéo dos trablaties nos lucros das empresas.” ARAGAO, José Maria
Sistema financeiro da habitacdo: uma andlise gadidica da génese, desenvolvimento e crise dersist
Curitiba. Jurua. 1999, p. 60/61.
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gestao européia, recorreu ao planejamento urbam@do como técnica de controle social
e instrumento capaz de impedir a ocupacgéo desatdenprecéaria do espaco urbano. Esse
Planejamento se exasperou com a tomada do poder ipditares, com o golpe de Estado
em 1964. Esses criaram o Banco Nacional da Habiteg&H), o Sistema Financeiro de
Habitacdo (SFH) e o Servico Federal de Habitag@dbanismo (SERFHAU), sucessor da
Fundacédo da Casa Popular, através da Lei n° 4d88P] de agosto de 1964, que também
institui a “correcdo monetaria’. De acordo com & keria atribuicdo do governo federal a
coordenacao das a¢bes dos 6rgdos publicos e @aagéerda iniciativa privada no sentido
de estimular a construgcao de habitacdo de intesessa e o financiamento da aquisi¢ao da
casa propria, especialmente pelas classes de pépua menor renda.

A atuacdo federal seria exercida: a) pelo BNH, @wabngdo de
orientacéo, disciplina e controle do Sistema Fieanade Habitac&o; b) pelo SERFHAUL,
orgdo responsavel pela assisténcia técnica aogidssta municipios; c) pela Caixa
Econdmica Federal, IPASE, Caixas Militares, orgétefais de desenvolvimento regional e
sociedades de economia mtéta

Adotou-se um modelo centralizador ndo apenas nebdigdo dos
recursos orcamentarios, mas também na formulacdexesucdo das politicas de
desenvolvimento urbano e habitacional, planejaddaspautoridades da Unido, sem a
participacdo dos estados e municipios, assim camadrderessados e atingidos pela acéo
estatal.

Neto®® denuncia o papel que o planejamento tecnocratico e
autoritario das politicas habitacionais, inspiradosmodelos de paises desenvolvidos, teve
na manutencao das desigualdades soOcio-espaciaiafiqgmavam combater. Segundo Neto,
a simplificacdo da realidade dos paises pobresnaides do planejamento gerado no

Primeiro Mundo semeava disparidades:

“Nosso espaco ndo € tdo homogéneo. No mesmo lugamdvem ricos e pobres,
cada qual fazendo girar a economia urbana a sua mairta, em circuitos

129 ARAGAO, José Maria. Sistema financeiro da habitacéima andlise soécio-juridica da génese,
desenvolvimento e crise do sistema. Curitiba. JUr989, p. 77.

130 NETO, Manoel Lemos de Silva. Cidades inteiras oieéns inteiros: o espaco urbano na obra de Milton
Santos. In. Acervo: revista do Arquivo Nacional.¥, n. 1 (jan./jun. 2004) ‘Cidades’. Rio de JaneR004,

p. 15.
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diferentes, gerando espacos que convivem lado a tadmas divididos por
barreiras praticamente intransponiveis, por muros #0Ss € grossos,
estruturados pela histéria social”>**

Para Netd®, o planejamento consistia em peca ideolégica
deliberadamente favoravel apenas aqueles que sidivam com a manutencdo do
status quo O planejamento ndo € remédio para pobreza, pois@ técnica, ndo uma
politica, dizia o autor.

A centralizacdo da formulacdo e gestdo das pdiitmzblicas no
governo central (Unido) tem raizes histéricas i@ concepgéo da nossa Federacdo e na
forma como foram distribuidos poderes, competéneiaatribuicbes entre estados e
municipios.

A primeira Constituicdo republicana do Brasil, negliz respeito a
propriedade, por exemplo, passou a gestdo das t&texolutas” para os Estados, mas
manteve como exclusividade a competéncia paraldegisbre, por exemplo, loteamentos
urbanos e usucapiao.

Esse modelo, como se vera, tem se exacerbadamgo ta historia
da conformacédo da nossa propriedade, na medidaiemayas leis federais sobre o uso do
solo urbano foram e continuam sendo editadas, t@r i@ uma realidade idealizada. A
cidade virtual, “inventada” pelo legislador, ndo re¢gaciona com as condi¢cdes reais de
producédo da cidade, o que acaba por ignorar quai@ mparte dos moradores urbanos do
Brasil tem baixissima renda e nula capacidadewsiimento numa mercadoria muito cara

— 0 espaco construido.
2.7. A legislagéo urbana no Brasil
Para se falar de legislacdo urbana € preciso aetasr o que se

deve entender como legislacdo urbana, posto qumeira$ leis e regulamentos se

relacionam direta ou indiretamente com 0s espagizsas.

131 NETO, Manoel Lemos de Silva. Op. Cit. p. 15/16.
132 NETO, Manoel Lemos de Silva. Op, cit. p. 18
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Nesse sentido, considera-se legislacdo urbanapeias aquelas que
normatizam as formas de constituicdo de loteamemonstrucdo de moradias, mas todas
gue impdem acdes ou restricbes, que determinaminftuenciam na organizacdo das
cidades.

A chamada ordem urbanistica pode inserir, sobrerm@tados
aspectos, a propria legislagdo penal como umaldegis urbana. Ndo € por acaso que
muitas infracbes consideradas ameacas “sanitafiasim transformadas em ilicitos
criminais. No entanto, € possivel identificar urmjooto de legislacdes que por simples
edicdo, ja provoca mudancas em certas relacoesisdoentre estas, algumas produziram
ou ainda produzem efeitos sobre a cidade e suagplasiipossibilidades de organizagéo
versuscaos, convivénciaersusconflito e exclusdoversusinclusdo das comunidades,
mesmos daquelas economicamente bem posicionadas.

As primeiras normas aplicaveis as cidades, noadrdoi século XX,
foram aquelas destinadas a regular as condicobgydme e as formas de construcdo das
moradias no seu aspecto externo. Eram editadas pelmicipios e, evidentemente,
vigoravam apenas em seus limites. Posteriormentel 347, temos as normas do Codigo
Civil Brasileiro (revogado), relativas aos direities vizinhanga, ao instituto do usucapiao e
a do registro imobiliario, ainda hoje em vigor éi@veis em todo territério nacional.

A partir dos anos 1930, com o crescimento das eglad de um
incipiente processo de industrializacdo, o govéederal passou a editar varias leis que, ao
lado de inUmeras outras no ambito estadual e npatjdientavam construir uma ordem
juridica sistematica e promover um avanc¢o no cadwpoontrole publico do solo urbano,
bem como definir uma nova concepcao do direito rd@prpedade privada, direcionada ao

processo de urbanizac&o. Dentre as quais poderszsde

* Decreto n® 24.150/1934, que regulava as condic@eprecesso de
renovacdo dos contratos de locacdo de imOveisnddsis a fins
comerciais e industriais;

» Decreto-lei n°® 25/1937, em vigor, que ainda regecdecao juridica

do patriménio histérico-cultural;
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» Decreto-lei n® 58/1937, que estabeleceu regras@reamento da
terra urbana;

* Decreto-lei n® 3.665/1941, em vigor, que regulasagropriacao de
terrenos por razdes de utilidade publica;

e Lei n® 4.132/1962, em vigor, que regula 0 procesd®
desapropriacdo por interesse social. Essa lei asgeg manutencgéo
de posseiros em terrenos urbanos ocupados comdesepde

interesse social, capaz de justificar a desaprggigart. 2°, 1V)

A partir de 1966 a intensificacdo do éxodo rural ocasionado pela
falta de uma reforma agraria, e o r4pido processdlstrializacdo do pais, cujo apice se
deu com o "milagre” do regime militar nos anos @fvocaram o inchaco das grandes
cidades brasileiras. Estimuladas pela especulagabiliaria ilimitada e pela deliberada
omissao estatal em efetivar politicas habitaciopais a populacdo de baixa renda, as
cidades viram surgir em suas areas periféricasdgeanonjuntos habitacionais e centenas
de “favelas” e sub-habitacdes.

A pressao de inUmeros movimentos sociais, 0s @ltesos dos
aluguéis e o déficit habitacional crescente forpacaEstado a intervir no espago urbano
diretamente. Num primeiro momento, as politicastheionais foram dirigidas a satisfacéo
das demandas habitacionais das classes ricas esn&bpois, comecaram a aparecer
acOes, cujo objetivo era tentar "regularizar" astemas de “favelas” e loteamentos
clandestinos e irregulares existentes nas grandémdes brasileiras. Assim, outras
legislacbes continuaram sendo aprovadas, entreuas (yale destacar as que mais
diretamente estéo relacionadas ao controle do asold nas cidades, além do Estatuto da
Cidade, tratado em item especifico. Algumas delsssisainda em vigor, tiveram e ainda
tém papel central na conformagéo do espaco urbasi@idades brasileiras. As principais

constam n@dnexo .

133 Segundo (FERNANDES, 1998) "o auge da urbanizagasilbira ocorreu nas décadas de 60 70. As
mudancas dramaticas produzidas pelas transformat®esdistria, junto com aquelas provocadas pela
urbanizacao intensa particularmente nos Ultimoarg - os quais corresponderam, ndo por acas@nass

do regime autoritario no Brasil - j& determinaramaunova estrutura sécio-espacial, essencialmebtnay
assim como um impacto ambiental muito importanpeoximadamente 80% da populacéo total - estimada de
Censo de 1991 em 147 milhdes de habitantes - vataaimente em cidades."
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2.7.1. O sistema registral brasileiro e o papel dasrtorios

O cartério serviu de inspiracdo a Hélio Jaguaribeapbatizar o
sistema politico brasileiro com o termo Estado @&t Conforme Hélio, o Estado
“apresenta sensiveis semelhancas com os cart@assfda época colonial, cartorios estes
gue arrecadavam, em troca de uma participacaoreeadacao, os beneficios destinados a
Coroa. A esséncia do Estado Cartorial esta nodato Estado se constituir em primeiro
lugar como mantenedor ou asseguradostdtus quoA inspiragdo do Professor Jaguaribe
ndo foi por um acaso. Ao longo de nossa "histomehiliaria”, os cartérios e suas
administracdes oligarquicas, foram imprescindiyeasa estruturacdo e manutencao do
nosso sistema fundiario.

A funcao notarial ja era conhecida e instituciaradia no Século VI,
ao tempo do Imperador Justiniano. Com a colonizaBaotugal nos transferiu toda a
legislacdo e as praticas notariais adotadas naqueete a época do reinado. A funcéo
notarial era exercida por pessoas indicadas eno rde&ua proximidade com o poder e
estava intimamente vinculada a funcéo judiciéria.

A Medida que avanga a historia brasileira, o carté@dquire um
papel fundamental ao ser relacionado com a quesaegularizacdo da posse da terra.
Com a capitalizacdo econdmica, a terra € conveeidamercadoria, 0 que acelerando o
ritmo das transac6es fundiarias. Assim, a reguléegén, a legitimacao da posse da terra e
a captacdo do imposto de transmisséo séo realipattascartorios.

E bem verdade, que os “donos” de cartdrios, atrale@ssuas
poderosas associacdes, tém buscado colaborar cofstado em programas de
regularizacao fundiaria que visam atender a charpagalacdo de baixa renda. Porém, se
por um lado essa atividade ainda enriquece quakss tas familias que administram os
guase quinze mil cartorios brasileiros, por outfspnta a cidadania representada pelas
horas e horas que dezenas de brasileiros pobrdsnpem filas de cartérios nesse pais. A
busca de tal seguranca juridica € uma falacia.e@iastde empresas de habitacdo quebram
com frequéncia, lesando milhares de consumidorémdeeis, sem que a tal “seguranca

juridica” se revele.
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A acdo dos cartérios interfere em inlUmeras questiiesordem
politica, social, econémica e juridica. A necessédde se pensar em um novo sistema
registral, que desmonte a solida estrutura doértast esbarra em uma série de problemas.
A heterogeneidade das serventias judiciais, a @étev@ma de dinheiro em jogo, a
corrupgéo, as diferencgas regionais; marcada petdasnia interiowversuscidade grande, a
interferéncia simultdnea dos poderes Executivodicifio e o clientelismo politico séo
apontadas como barreiras quase intransponiveisaparadernizacdo do nosso sistema de
cartorial.

Enfrentar essa estrutura poderosa retomando pBsiaolo e para a
sociedade brasileira o controle do processo déabfiacdo e edicdo de determinados atos
gue atravessam as relacdes juridicas deveria sidanefetivada ha muito tempo. Nesse
sentido, € fundamental, no que tange ao sistemeegistro imobiliario e seu papel de
garantir a “transmissdo do dominio”, reexaminardppo papel do assento.

O registro imobilidrio, como forma de aquisicdodteninio, criado
pelo Cadigo Civil de 1916 (revogado) e reguladoapeleis subsequentes de registro
publicos (Lei n°® 6.015/73, com alteracbes das L¥is6.140/74 e 6.216/75), seguiu
parcialmente o sistema alemao. Tal sistema afiueasq com o assento se tera a presuncao
de propriedade e afastou-se do francés, segundmloogcontrato, por si so, transmite o
dominio, de sorte que o adquirente, apenas poffireado um contrato, ja tera a
propriedade do imodvel, embora terceiros s6 o resgmhcomo proprietario, apos o
assentamento imobiliario, sendo o registro, pootamiero requisito necessario a eficacia do
ato em relacao a terceiros.

Ademais, as fraudes nos registros imobiliarios nfordastante
facilitadas pelas inUmeras mudancas na legislagdi@ $erras que, ao longo da histéria do

pais tolerou, permitiu e proibiu, por exemplo,ocag® e o usucapiao de terras publicas.
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3. A APROPRIACAO DA TERRA NA CIDADE E SUA REGULACAO LE GAL

3.1. Breves notas sobre a formacé&o do marco legad @gropriedade urbana (da terra)
no Brasil ao longo do processo de constituicdo dostado nacional, a partir da

Independéncia.

A Independéncia do Brasil em 1822 e a promulgag@aGahstituicao
de 1824 instauraram uma nova ordem juridico-palitispirada no modelo constitucional
francés e inglés do século XIX. A Constituicdo itogi um governo monarquico,
hereditario, constitucional e representativo, éstado no principio da divisdo e harmonia
dos trés poderes, que estavam regulados por unoquader: o Poder Moderador, a ser
exercido com exclusividade pelo Imperador.

A nova Carta deveria marcar uma ruptura com a ordelonial
anterior. N&o foi o que ocorreu. Segundo Ferndritiesestatuto colonial foi condenado e
superado como estado juridico-politico, mas o sgwstgEato material, social e moral
perpetuou-se&-. Esse substrato esti presente na maneira comteo pentral se relaciona
com os demais entes e poderes que formam o Estaddelo contemporaneo e sua
eventual organizacao espacial.

Para a propriedade privada, a Constituicdo Impeadbtou
formalmente um tratamento dito liberal, reconhecemdcomo um direito idéntico as

liberdades civis e politicas, ou seja, consagrau, seu art. 179, inciso XXfi° a

13440 estatuto colonial foi condenado e superado cestado juridico-politico. O mesmo néo sucedeu com

seu substrato material, social e moral, que irfpgtear-se e servir de suporte a construcao desomedade
nacional’. Essas circunstancias configuravam pamadndes um “paradoxo”, a saber, que “a ‘revolugcéo
nacional’ ndo resultou de uma ‘revolugdo econdmitam concorreu para forjar ideais de autonomia
econdmica que implicassem ruptura imediata, insvel e total com o passado recente”. FERNANDES,
Florestan. A revolugcdo burguesa no Brasil: ensaoirderpretagdo socioldgica. Rio de Janeiro. Zahar
Editores. 1975, p. 32/33.

135 A propriedade da terra pelos Povos Indigenasexemplo, néo foi reconhecida como direito originAri

136 «Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Pdiiis dos Cidaddos Brazileiros, que tem por base a
liberdade, a seguranca individual, e a propriedadgarantida pela Constituicdo do Império, pelaamman
seguinte.[...] XXII. E'garantido o Direito de Pr@mtade em toda a sua plenitude. Se o bem publico
legalmente verificado exigir o uso, e emprego dpiedade do Cidadao, sera elle préviamente indszdai

do valor della. A Lei marcara os casos, em que ltegar esta unica excepcao, e dard as regras para s
determinar a indemnisacédo”.(sic) - www.planalto.goyacessado em 20 de janeiro de 2006 as 20:00)
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“plenitude” da propriedade, inclusive a propriedd@dbsoluta” da vida de homens e
mulheres, negros e escravizados.

O Brasil independent? nasce como um Estado unitdrfo cabendo
ao Imperador o exercicio do chamado Poder Moderdddrpoder |he conferia poderes
arbitrarios, entre outros, o de dissolver a Camarmear os Presidentes das Proviritias
o Chefe de Policia, que também tinha atribuicOéEiais.

Esse carater centralizador e autoritario do “nogsofheiro Estado,
nao desaparecera, mesmo apos a proclamacao daliBepfduta dos liberais por quase
sessenta anos contra 0s mecanismos imperiais doeagam as autonomias regionais,
contribuiu para a proclamacdo da Republica, mas foéiocapaz de fazer com se
implementasse um verdadeiro “Estado Liberal”.

Fernande$® afirma que no Brasil ndo se conseguiu formar uma
“burguesia”’ nos termos estritos do modelo extral@@xperiéncia historica das sociedades
européias e que servem de paradigma para a c&@acéer da revolucdo burguesa. Nesse
modelo a burguesia organiza-se e age como classede a impor os requisitos dessa
forma de organizacédo aos setores da sociedaddargigese organizam conforme o padrao

da sociedade que a revolucao burguesa esta justaerarvia de transformar.

137 Rosa, no entanto, registra que a Constituicidngi®rio estabeleceu a desapropriacdo para utilidade
municipal e provincial, cuja primeira lei tratandesta matéria é de 9 de setembro de 1828, segaitlai d.

57, de 16 de margo de 1836, que regula a desapgéprpara utilidade municipal ou provincial, cofinode
facilitar a construgdo de estradas, fundamentassiptegracdo do Império, bem como permitir o aargnto

e a construcdo de ruas, pracas e logradouros psldam o claro objetivo de melhorar os nucleos noba
Menciona também a Lei n° 816, de 10 de julho de518egulamentada pelo Decreto n® 1.664, de 27 de
outubro de 1855. (ROSA, Elianne M. Meira. A cidadidiga e a nova cidade. In. A Cidade e Seu Estatuto
Maria Garcia (Coordenadora). Sdo Paulo. Editoreezude Oliveira. 2005, p. 11).

138 “Eorma de EstadoO modo de exercicio do poder politico em funcédedritorio da origem ao conceito
forma de EstadoSe existe unidade de poder sobre o territorissqes e bens, tem-se o Estaddario. Se,

ao contrario, o poder se reparte, se divide, nagsperritorial (divisdo espacial de poderes), mgoauma
multiplicidade de organizagBes governamentaisribigtias regionalmente, encontramo-nos diante de um
forma de Estad@ompostp denominaddEstado federabu Federacao de Estadds(SILVA, José Afonso.
Curso de direito constitucional positivo. 52 edb Baulo. Editora Revista dos Tribunais. 1989, p. 87

1390 centralismo provincial ndo confiava nas adniiaigdes locais e poucos foram os atos de autonomia
praticados pelas Municipalidades, que distantepatter central, e desajudadas pelo governo da Riayin
minguavam no seu isolamento, enquanto os pres&l@nt&inciais cortejavam o Imperador, e o Imperador
desprestigiava 0s governos regionais, na ansiaatieatiora que impopularizava o Império”. (MEIRELEE
Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 6% eduAliz. por Izabel Camargo Lopes Monteiro e Yaracar
Police Monteiro. Sdo Paulo. Malheiros Editores Lti290, p. 30).

140 FERNANDES, Florestan. A revolucdo burguesa no iBrassaio de interpretacdo sociolégica. Rio de
Janeiro. Zahar Editores. 1975, p. 32/33.
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Fernande$' identifica ainda outra forma de organizacdo da
sociedade e do Estado: o estamento. Nesse um tmujernndividuos se agrega conforme
um critério de inclusdo ou exclusdo no desfruteiti@ série de vantagens vinculadas ao
intercambio social: contatos, unides, prestigioial@gios (vale dizer, garantias exclusivas
guanto aos seus interesses particulares enquantbnogedo estamento, “pessoas gradas”).
Segundo o autd?, ndo temos simplesmente tracos estamentais quensaimente aderem
a organizacdo de classe, mas a dimensao estamemabrporada pela classe burguesa
como traco estrutural na forja do processo histdiler sociedade.

Com a primeira Constituicdo Republicana, promulgadalia 24 de
fevereiro de 1891, o Brasil passou a ser uma Ri@lbBlederativa, e constituia-se, por
unido perpétua e indissoluvel das suas ex-prodrama Estados Unidos do Brasil (art. 1°).
Cada uma das antigas provincias se tornou um Estadantigo Municipio neutro que se
transformou no Distrito Federal, continuando asseapital da Unido (art. 2°). O sistema
de Governo adotado, inspirado no modelo norte-aaeoi, foi o presidencialismo.

Segundo Bonavidé®, o novo Estado constitucional converteu-se,
com a Constituicdo de 1891, num Estado que posspianitude formal das instituices
liberais, em alguns aspectos deveras relevantasladias literalmente da Constituicéo
americana, sob a influéncia de Rui Barbosa, unstarconfessadamente admirador da

organizacao politica dos EUA:

“Com efeito, os principios chaves que faziam a estiura do novo Estado
diametralmente oposta aquela vigente no Império era doravante: o sistema
republicano, a forma presidencial de governo, a fona federativa de Estado e
o funcionamento de wuma suprema corte, apta a decet a
inconstitucionalidade dos atos do poder; enfim, tas aquelas técnicas de
exercicio da autoridade preconizadas na época pelohamado ideal de
democracia republicana imperante nos Estados Unidasdali importadas para
coroar certa modalidade de Estado liberal, que reprsentava a ruptura com o
modelo autocratico do absolutismo monarquico e saspirava em valores de
estabilidade juridica vinculados ao conceito de indidualista de liberdade”.

1“1 FERNANDES. Op. cit. p. 151.

“2Em uma sociedade estruturada estamentalmentesndgoder de competir é regulado pela difereneas d
niveis sociais. Ele ndo pode ser aplicado nemrhierge nem irrestritamente, mesmo nas ‘relagée entr
iguais’, sem pbér em risco as bases do equilibricdase a continuidade da ordem social. [...] [Nessa

condicdes] resguardava-se a sociedade do corresip@ito burgués’, fortalecendo-se os lacos qeagiam

os homens aos seus niveis sociais, aos correspgesdeddigos de honra e ao mito de que o Brasil é
ingovernavel sem a versao autocratico-paternalistdespotismo esclarecido. (FERNANDES, op. cit6p)1
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A Constituicdo Republicana de 1891, que tambémtraé&da normas
direcionadas para a propriedade urbana, gestddaoejgmento das cidades, reproduzia
guase que literalmente o disposto no art. 179 desi@oicdo Imperial, prevendo, contudo,
a possibilidade de desapropriacdo por necessidadetiiidade publica e limitacbes a

exploracdo das minas. Em seu art. 72, § 17, a {flogdb de 1891 estabelecia o seguinte:

“Art. 72 - A Constituicdo assegura a brasileiros & estrangeiros residentes no
Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes #berdade, a seguranca
individual e a propriedade, nos termos seguintes:

(...)

17 - O direito de propriedade mantém-se em toda aua plenitude, salva a
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publicanediante indenizagéo
prévia.

As minas pertencem aos proprietarios do solo, sas as limitagdes que forem
estabelecidas por lei a bem da exploracéo deste rarde indistria”.

A Constituicdo de 1891* possui um papel central, no sé na histéria
da construgdo de Brasilia, como na forma pela gaalse desenvolver a ocupacao
territorial, a distribuicdo e o0 acesso a terraamm@o e nas cidades do pais.

Ao instituir o sistema federativo, a Constituigieo 1891 transferiu a
propriedade de parte significativa das chamadasstedevolutas (publicas), outrora
pertencentes a Coroa, para os Estados-membrosddica Unido, no entanto, com a
competéncia para legislar sobre o regime juride@mpriedade e seu uso. Os municipios
(ou seja, as cidades) ganharam autonomia (arto6&)e, segundo Meirell§ nunca se
efetivou na pratica

Esse é outro aspecto importante do nosso modetoafieb, adotado
e mantido desde a Constituicdo de 1891. A quardidagior de poder (competéncia para
legislar ou eleger vereadores ou mesmo prefeitos) egtados e municipios recebiam a
cada nova “reconstitucionalizacdo”, com a implaitade novos regimes e novas Cartas

Constitucionais, variava de acordo com a filiac@mtdnaria do “Revolucionario” do

143BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constituciors? ed. S&o Paulo. Malheiros Editores Ltda. 2004.
144 “Construira-se formoso arcabouco formal. Era —@omta Amara Calvacanti — o ‘texto da Constituicao
norte-americana completado com algumas disposidassConstituices suica e argentina’. Faltara-lhe,
porém, vinculacdo com a realidade do pais. Poy igmteve eficacia social, ndo regeu fatos quergrendo
fora cumprida” (SILVA, José Afonso da. Curso de dd constitucional positivo. 10 ed. Sdo Paulo.
Malheiros, p. 71).

145 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileir 62 ed. Atualiz. por Izabel Camargo Lopes
Monteiro e Yara Darcy Police Monteiro. Sdo Paul@aliMiros Editores Ltda. 1990, p. 31.

68



momento, mas também era medida de puro pragmatideitoral, como no caso dos
“senadores bidnicos”, inventados pelo regime nilita

Os Estados-membros, sobretudo os mais ricos, atimdeam
influéncia sobre o poder central durante a chanmaishaeira republica. JaA 0s municipios,
ficavam sempre dependendo das relagbes com osngsvestaduais ou com 0 governo
federal**®

A primeira RepublicH’ encerrou-se no rastro de varios movimentos
libertarios, ainda que nem sempre democraticosorVMunes Ledf*® descreve com
precisao o papel que os grandes proprietariosrietteeram naquele periodo. Para o autor
de “Coronelismo, enxada e voto”, com a proclamat@i®epublica, o Brasil superpés um
regime eleitoral-representativo de base muito maipla que a do Império a uma estrutura
social ainda arcaica, na qual o latifandio, emladeaadente, detinha um poder residual
importante**®

A “Revolucdo de 30" foi precedida de uma série dedamcas e
transformacdes no mundo e no cenario nacional. E22,1por exemplo, foi fundado o
Partido Comunista do Brasil. Assim como, revoltalganes eclodiram no a partir do inicio
da década de 20, quando o movimento denominaderitismo”, formados por jovens
oficiais do Rio de Janeiro, precipitou a busca tpansformacgdes politicas e sociais mais

148 «Dyrante os 40 anos em que vigorou a ConstitudEid891 ndo houve autonomia municipal no Brasil. O
habito do centralismo, a opressédo do coronelismoirecultura do povo transformaram os Municipios em
feudos politicos truculentos, que mandavam e dedavam nos ‘seus’ distritos de influéncia, como se o
Municipio fosse propriedade particular e o eleloram rebanho ddcil ao seu poder”. (MEIRELLES. €p.

p. 31/32).

147“Nossa Republica, passado o momento inicial deresiga de expansdo democratica, consolidou-se sobre
um minimo de participacao eleitoral, sobre a exdudo envolvimento popular no governo. Consolideu-s
sobre a vitoria da ideologia pré-democratica, daista, reforcadora do poder oligarquico”.(CARVALHO,
José Murilo de Carvalho. Os bestializados: o RidJaeeiro e a Republica que nao foi. 32 ed. SacoPaul
Companhia das Letras. 1987. p. 161.

148 NUNES LEAL, Victor. Coronelismo, enxada e votomunicipio e o regime representativo no Brasil. 42
ed. Rio de Janeiro. Editora Nova Fronteira. 1979;431.

149 “Com essa mudanca politico-constitucional, e tamhgorque, naquela época, a grande maioria do
eleitorado brasileiro se achava concentrada emegpegumunicipios e areas rurais, 0s proprietarioteda
subitamente ganharam uma nova moeda de trocasibitidade de mobilizar e em grande parte controlar
voto de milhGes de cidadédos pobres e despolitiz&tims isso passaram a se interessar pela ativataidiea
municipal, controlando, na prética, a vida politices municipios, e por ai impondo as autoridadesleais e
até federais um padrdo de relacionamento confowsesaus interesses. Longe de restringir o alcaace d
andlise, o foco no ‘coronelismo’, portanto, o amplpois mostra como interior brasileiro daquelacépo
embora decadente, conseguia impor seu peso matesiaretudo populacional ao funcionamento politico
dos estados e mesmo do pais como um todo”.(LAMO®R\IBolivar. Vitor Nunes Leal: coronelismo,
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profundas. A Coluna Prestes era formada por nabtae todo pais e percorreu milhares de
quildmetros sob perseguicdo de soldados legahséaslcancar a Bolivia, em 1927, sem ter
sido derrotada.

Todos esses movimentos tinham por fim combateidigarquias e,
segundo Carvaltd’, ndo tinha caracteristicas propriamente demoesti©utros fatos
marcaram a década anterior ao golpe liderado ptéliGev/argas: A Semana de Arte
Moderna em S&o Paulo em 1922 e a quebra da Boldtode lorque em 1929, o que
provoca problemas no mercado de café controlado pedfleroso estado de Sao Paulo.
Esses fatos se aliam a um profundo desejo por mgadan

A critica ao federalismo oligarquico unia variotoses da sociedade.
No entanto, foi um pacto entre a elite mineira é&cha, com o apoio do estado da Paraiba,
gue precipitou o golpe, a partir de incidente adergido capital para a mudanca dos fatos: o
assassinato do governador da Paraiba, Jodo Pessoa.

A Constituicdo de 1934, um marco no reconhecimelgtalireitos
sociais no pais, confirmou Getulio Vargas na Pé&sith. Getulio implementou uma forte
legislacdo social que, para muitos, foi mera cdpitegislacdo fascista italiana. Getulio, na
Presidéncia da Republica, intervém nos estados-nesmiiquida com a politica dos
Governadores e afasta a influéncia dos coronéjigemn manda desarmar.

A Constituicdo de 1934 traz pela primeira vez urpitcéo sobre a
ordem econdémica e social, e, dispondo sobre a ipdaate, estabelece& garantido o
direito de propriedade, que ndo podera ser exer@dotra o interesse social ou coletivo
O direito de propriedade € garantido, mas a Coistit proibiu o abuso do direito de
propriedade.

Para José Murilo de Carvafiy fora esse capitulo, era uma
constituicdo ortodoxamente liberal, logo atacad#o pgoverno como destoante das
correntes politicas dominantes no Brasil e no mtfidainda assim, reconhece-se que a

enxada e voto. In. Introdugdo ao Brasil: Um Bangumet Trépico. Lorenco Dantas Mota (Organizadorpd?
S&o Paulo. Editora SENAC. S&o Paulo. 1999. p.36.)

150 CARVALHO, Murilo de Carvalho. Op. cit. p. 102.

151 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasialloago caminho. 42 ed. Rio de Janeiro. Civilizacdo
Brasileira. 2003, p. 102.

152 para Bonavides, no entanto, a Constituicdo de 1P3finsere a penetracdo de uma nova corrente de
principios até entdo ignoradas do direito constnal positivo vigente no pais. Esses principios
consagravam um pensamento diferente em matériareiéosl fundamentais da pessoa humana, a saber,
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Constituicdo de 1934 pela primeira vez no Braait & sociedade para o cenério politico e
constitucional, apostando na participacéo populgarantindo o voto para as mulhérés

A Constituicdo também reforcava o papel dos muitisjpsignificando para Meirell&%,

um renascimento do municipalismo.

Carvalhd® lembra, no entanto, que 0s novos tempos clamawam p
governos fortes, como os da Italia, da Alemanha &eido Soviética, ou mesmo dew
Deal norte-americano. Revoltas de setores da esquemta direita fascista durante o
Governo Constitucional de Getulio precipitaram ¢pgade 1937 e o estabelecimento do
chamado Estado Novo. Segundo Murilo de Carvafhentre 1937 e 1945 o pais viveu sob
um regime ditatorial civil, garantido pelas forcaemadas, em que as manifestacdes
politicas eram proibidas; o governo legislava pegrdto, a censura controlava a imprensa,
0s carceres se enchiam de inimigos do regime.

A Constituicdo de 1946 marca uma nova “reconsbtedizacao” no
pais. Uma terceira republica, segundo Bonavideblo que diz respeito & propriedade,
avangou-se um pouco mais. Foi mantido um limiteahieg ao direito de propriedade, que
nao pode ser usado de maneira abusiva, incluindm+sso da propriedade é condicionado
ao bem-estar socialAléem disso, a desapropriacdo por necessidade iidade publica
acrescentou-se a desapropriacdo por interesseé sacisucapido pro-labore ( 3°, art. 156),

0 que reacendeu a polémica sob a possibilidadew=pir terra publica.

faziam ressaltar o aspecto social, sem duvida,dgraente descurado pelas Constituicbes precedddtes.
social assinalava a presenca e a influéncia do lmaldgeWeimar numa variacdo substancial de orientaca
de rumos para o constitucionalismo brasileiro”. lBXYIDES, Paulo. Curso de direito constitucional® £8l.
Sao Paulo. Malheiros Editores Ltda. 2004. p. 366)

153 para Bonavides, “Em 1934, 1946 e 1988, em todaasefés Constituicdes domina o animo do
constituinte uma vocacao politica, tipica de todmseeperiodo constitucional, de disciplinar no texto
fundamental aquela categoria de direitos que dasama o primado da Sociedade sobre o Estado e o
individuo ou que fazem do homem o destinatario diana constitucional. Mas o homem-pessoa, com
plenitude de suas expectativas de protecdo sopiaidéca, isto €, 0 homem reconciliado com o Esfaulijo
modelo bésico deixava ser a instituicdo abstersti@nido século XIX, refrataria a toda intervencdo e
militincia na esfera dos interesses basicos, petés as relagdes do capital com o trabalho”. (
BONAVIDES, Paulo. Op. cit. p. 368)

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileir 62 ed. Atualiz. por Izabel Camargo Lopes
Monteiro e Yara Darcy Police Monteiro. Sdo Paul@liMiros Editores Ltda. 1990, p. 32.

155 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasialloago caminho. 42 ed. Rio de Janeiro. Civilizacdo
Brasileira. 2003, p. 102.

1% CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil:angjo caminho. 42 ed. Rio de Janeiro. Civilizac&o
Brasileira. 2003, p. 102.

1 BONAVIDES, Paulo. Op. cit. p. 367.
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Como lembra Silvi® sob a égide da Constituicdo de 1946,
sucederam-se crises politicas e conflitos constitais de poderes, que se avultaram logo
apos o primeiro periodo governamental. Quando BeWdrgas se elegeu, seu programa
social e econdémico inquietou as forcas conservadgnavocando uma formidavel crise
institucional que culminou com o suicidio do chaééeGoverno.

A partir da morte de Getulio Vargas, o pais viveugrande periodo
de instabilidade, interrompido apenas pelo Govelascelino Kubitschek de Oliveira,
contra o qual se insurgiram varios golpistas, i conseguiram impedir que concluisse
seu mandato.

Juscelino fez um governo que, reconhecidamentejatau o
desenvolvimento econémico do pais, a custa de w@ndgrendividamento externo e o
aumento galopante da inflacdo, segundo seus &ritico

“Cinquienta anos em cinco” era o lema do Goverrszelino, que
elaborou um Plano de desenvolvimento (O Plano dedjleestruturado numa rapida
industrializacdo com suporte de grandes obras fla-éstrutura. A meta sintese era a
mudanca da Capital do litoral, Rio de Janeiro, panaterior do pais, como forma de
desenvolver o Centro e o Norte.

A instabilidade politica retornou com a renunciasdoessor de JK, o
Presidente Janio Quadro, e a consequente ascengdodar do Vice-Presidente, 0 ex-
governador do Rio Grande do Sul, Jodo Goularigariado de Getulio Vargas, porém
odiado pelas elites mais conservadoras.

A grande presséao social por reformas estrutur@isirel as quais a
reforma agraria, e o medo de que o Presidente GmAgart, aliado dos comunistas,
implantasse um Estado socialista no Brasil apaaorax elite econémica, setores meédios e
conservadores da sociedade brasileira a época.

O medo do “comunismo subversivo” une militares eala
conservadora da Igreja Catolica a setores da bsiegueacional (incluindo-se os
latifundiarios) contra o Governo de Goulart, queeta 31 de marco de 1964, em razao de

um golpe militar, cujo governo instaurado vai inawag uma ditadura repressora.

158 5ILVA, José Afonso da. Curso de Direito constitungl positivo. 10 ed.,S&0 Paulo. Malheiros, p. 76.
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A ditadura durou vinte anos, mas os seus feitongeecem até hoje.
Sintomaticamente, em novembro do mesmo ano, fonhpigada a Lei n° 4.504, de 30 de
novembro de 1964, que dispunha sobre o “Estatutdeden”. No art. 1°caput a Lei
define os seus objetivos sociais: regular “os tliseé as obrigacdes concernentes aos bens
imoveis rurais, para fins de execucdo da ReformadWey e promocdo da Politica
Agricola”.

Nos 88 1° e 29 respectivamente, o Estatuto deaTasfine o que
deve ser considerado Reforma Agraria e Politicaicdta: i) “considera-se Reforma
Agraria o conjunto de medidas que visem a promawethor distribuicdo da terra,
mediante modificacdes no regime de sua posse) adiatender os principios de justica
social e 0 ao aumento de produtividade” (§ 1°,18)t.ii) “entende-se por Politica Agricola
0 conjunto de providéncias de ampara a propriedaderra, que se destinem a orientar, no
interesse da economia rural, as atividades agrépiesy seja no sentido de garantir-lhes o
pleno emprego, seja no de harmoniza-las como @gsoade industrializacao do Pais”.

A Lei, que tem 128 dispositivos, reconhecia emasés 28°° e 3°, a funcao
social da propriedade, definia quando isso ocorga repassava para O
Estado brasileiro a obrigacdo de: a) “promover iarcas condicdes de acesso do
trabalhador rural & propriedade da terra econonaognutil, de preferéncia nas regides
onde habita, ou quando as circunstancias regianaisonselhem, em zonas previamente
ajustadas” [...]; b) “zelar para que a propriedddeterra desempenhe sua funcao social,
estimulando planos para a sua racional utilizapémnovendo a justa remuneracdo e o
acesso do trabalhador aos beneficios do aumemqtmdatividade e ao bem-estar coletivo”.

O Estatuto Terra, ao revogar expressamente o C&ligbde 1917,
permitia a “legitimacdo da posse” de terras publieerais. Era possivel usucapir terras
do Estado, desde que cumpridos certos requisitagis@revistos nos arts. 97 a 102 da Lei
citadd®.

139 “Art. 2° E assegurada a todos a oportunidade éssaca propriedade da terra, condicionada pela sua
funcdo social, na forma prevista nesta Lei: § 1prApriedade da terra desempenha integralmente a sua
funcdo social quando, simultaneamente: a) favocebem-estar dos proprietarios e dos trabalhadases q
nela labutam, assim como de suas familias; b) mani@eis satisfatérios de produtividade; c) assegur
conservacédo dos recursos naturais; d) observapgsiiées legais que regulam as justas relacGealsdgho
entre 0s que a possuem e a cultivam”. www.plargatobr (acessado 20 de janeiro de 2006 as 13:15).

160 «Art, 98. Todo aquele que, ndo sendo proprietatial nem urbano, ocupar por dez anos ininterryptos
sem oposi¢cao nem reconhecimento de dominio alteeitando-o produtivo por seu trabalho, e tendo sete
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Esse mesmo Estatuto - reconhecem varios estuddzsosatéria -
instituia uma politica agricola e agraria equilifaa comprometida com a democratizacéo
do acesso a terra. Isso foi expresso em variooglisps que, claramente, visavam
proteger os trabalhadores rurais, os Povos Indégepequenos posseiros e pequenos
proprietarios. Nesse sentido, proibia relagbegatsatho indignas e que descumprissem as
leis trabalhistas da época; estabelecia mecanisen@rdtecdo contra os efeitos da
mecanizacao no campo; estimulava o cooperativipnemcupava-se com o crédito e com o
financiamento agricola. Tratava ainda de contratparios e da eletrificacao rural.

O Estatuto da Terra nunca foi cumprido. Ao contrdcomo lembra
Vial'®!, nos anos da ditadura militar serviu muito maisagaconsolidacéo e solidificacdo
dos latifundios, mesmo que o seu intuito tenha sidposto: possibilitar o acesso a terra a
guem n&o possuia.

A Constituicao ditatorial de 1967, "emendada" er@9l8o0 que tange
o direito de propriedade, reproduz quase que limenate o disposto na Constituicdo de
1946. J& no titulo reservado a ordem econdmicacels@ Constituicdo permitia a
intervencdo no dominio econdémico, o monopolio derdenadas atividades econémicas
pelo Estado e a desapropriacdo de terras ruraispamamento em titulos especiais da
divida publica. A Constituicdo dos Generais inclaifuncdo social da propriedadeo
titulo dedicado &rdem econbmica e sociedmo um dos principios fundamentais.

Em seu art. 160, I, preceitush ordem econdmica e social tem por
fim realizar o desenvolvimento nacional e a justsgrial, com base nos seguintes
principios: | — Liberdade de iniciativa; Il — vatpacdo do trabalho como condi¢do da
dignidade humana; Il - a funcéo social da prods] IV — harmonia e solidariedade entre

categorias sociais de producdo; V — represséao woatn poder econdmico, caracterizado

morada, trecho de terra com area caracterizada sofitente para, por seu cultivo direto pelo lamae sua
familia, garantir-lhes a subsisténcia, o progressial e econémico, nas dimensdes fixadas porLest@para

0 médulo de propriedade, adquirir-lhe-4 o domimediante sentenca declaratéria devidamente tréadscri
“Art. 99. A transferéncia do dominio ao posseirotdeas devolutas federais efetivar-se-4 no compete
processo administrativo de legitimacdo posseujos atos e termos obedecerdao as normas do dRegutio
da presente Lei". (grifos nosso). www.planalto.gpoyacessado 20 de janeiro de 2006 as 13:15)

181 VIAL, Sandra Regina Martini. Propriedade da temadlise sécio-juridica. Porto Alegre. Livraria do
Advogado Editora. 2003. p. 194.
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pelo dominio dos mercados, a eliminacdo da conmwuaée o aumento arbitrario dos
lucros; e VI — expansdo das oportunidades de emmeglutivo”?

Desse periodo, o que interessa € que Estado engowentral,
independente do mérito das politicas urbanas, equenuitos aspectos foram exatamente
negativas para as cidades, terem refor¢cado e zadi@o seu poder politico e econdmico.

O governo militar criou o Banco Nacional de Hakitae- BNH e o
Sistema Financeiro da Habitacdo — SFH, cuja hestarereceria um Capitulo a parte.
Porém, o que vale ressaltar aqui € que 0 govenoat@oncentrou mais uma vez 0 seus
poderes sobre a politica urbana, centralizando emunico 6rgdo a formulacdo e o
financiamento das politicas habitacionais dos estatembros e dos milhares de
municipios brasileiros

O Banco Nacional de Habitacdo — BNBiera o tnico responséavel
pela formulagdo das politicas de crédito e pelindéb dos programas, suas condi¢cbes
operacionais e a alocacdo dos recursos orcamentriBanco. O centralismo burocrético
do regime se refletia nos programas adotados agu@ntnos de existéncia do BNH, no
gual a participacdo dos demais entes federativosobretudo, das populacdes e

comunidades interessadas era muito poucou soktifad

162 \yww. planalto.gov.br (acessado 20 de janeiro dé23015h00)

1834 — a atuacéo federal seria exercida: a) peloHBNomo 6érgédo de orientacéo, disciplina e contcue
Sistema Financeiro da Habitacdo; b) pelo Servigiefad de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU), sucessor
da Fundacao da Casa Popular, com a missdo de efexgsisténcia técnica aos estados e municipisisy as
como a Cooperativas e outras formas associativasmirucdo da casa propria; c) pelas Caixas Ecocaém
Federais, IPASE, Caixas Militares, 6rgédos fededlaislesenvolvimento regional e sociedades de ecanomi
mista, como instrumentos de financiamento ou imvestto no setor habitacional; [...] Il os recursims
orgéaos federais teriam aplicacéo prioritaria nasttogdo de conjuntos habitacionais destinadosadélieacédo

de sub-habitacbes, no financiamento de projetoadeats e municipais de habitacdo em terrenos ja
urbanizados, de projetos conduzidos por coopegrtivaoutras formas associativas de construcéo st ca
propria ou de projetos privadas aprovados pela®ridates locais e pelo SERFHAU (art. 4°)
[..]".(ARAGAO, José Maria. Sistema financeiro dabitacdo: uma andlise sécio-juridica da génese,
desenvolvimento e crise do sistema. Curitiba. JUrfg9, p.77.)

164 Segundo Aragdo: “A elaboragéo dos Orcamentos Anei&lurianuais do Banco constituia um exercicio
circunscrito no ambito interno da instituicdo, doinlgtério que supervisionava (sucessivamente,
Planejamento, Interior e do Desenvolvimento Urbam) Banco Central do Brasil (como Secretaria
Executiva do Conselho Monetario Nacional) e, firete, do Conselho Monetério, onde se dava sua
aprovacdo final”. (ARAGAO, José Maria. Sistema fioeiro da habitacdo: uma andlise socio-juridica da
génese, desenvolvimento e crise do sistema. Carritilrua. 1999, p. 249).
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A ampliacdo da assisténcia previdenciaria e onfeetmento de
outros direitos sociais, assim como um rapido dedeimento econémico nos anos do
chamado “milagre econémico”, ndo impediram que asBrchegasse ao final do Século
XX com indices desigualdades sociais alarmantesergomhosos, diante da riqueza
acondmica do pais. Desigualdade que reflete naagéopdos espacos urbanos nas cidades
brasileiras e na qualidades dos servicos disdmados pelo Estado aos grupos e as
classes historicamente discriminadas.

O modelo federativo como um todo ndo conseguiuantpk-se na
chamada primeira Republica. O latifundio, o cormmed, a chamada “politica os
Governadores” (praticada, principalmente, peloaditst mais poderosos economicamente)
e a centralizacdo da arrecadacao e distribuicAogadogsos do tesouro criaram poderosas
oligarquias estaduais e mantiveram um regime fé&gera liberal que s6 possuia a forma
constitucional, ja que o poder politico e econéntoatinuava centralizado no “governo
federal”, ainda que os governos estaduais almeyagsaior autonomia, 0 que provocou,
durante a republica, duas revoltas armadas deosstaembros.

A partir de 1930, o Estado passa a ter um papetrateno
desenvolvimento econémico do pais e, por conse@ére formacdo do ambiente urbano.
O modelo federativo nunca conseguiu se implemeégamente. Apesar de os avangos ja
mencionados no reconhecimento e efetivacdo detadirsbciais, a participacdo politica
plena ainda encontra barreiras num sistema eleitm@ico incapaz de atender as
demandas especificas de grupos sociais menos é&ase que ainda sofrem com uma
ditadura consentida da grande midia.

E verdade, como previu Nunes L83l que o aperfeicoamento da
legislacdo eleitoral e o peso cada vez maior dailpg@io urbana em relacdo a rural,
provocaram profundas transformacgdes na particippghtica do povo brasileiro.

O surgimento de sindicatos e centrais sindicais babivas e a
fundacdo do Partido dos Trabalhadores - PT, assmo® retorno de lideranca politicas

exiladas pelo regime dos generais e o clamor dadesl de pessoas em todo pais por

185 NUNES LEAL, Victor. Coronelismo, enxada e votomunicipio e o regime representativo no Brasil. 42
ed. Rio de Janeiro. Editora Nova Fronteira. 1979;431.
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eleicdes diretas, marcaram profundamente o pertpad antecedeu a convocagdo da
Assembléia Constituinte e, na seqiiéncia, a prométgda Constituicdo Federal de 1988.

Essa participacdo politica, no entanto, ainda néadpaz de fazer
com que o Estado, a quem o Constituinte deleg@asponsabilidade pela implementacao
de ac¢bes sociais inclusivas, conseguisse executende parte das politicas publicas
necessérias ao reconhecimento de direitos basicosio moradia digna, e por
consequéncia, da posse através de politicas deariegggdo fundiaria, participativas,
céleres e isondmicas.

A nossa atual Constituicio mantém centralizadastigede varias
politicas sociais. Ainda assim, estados e munisig@nharam autonomia para gerir, em
determinadas instancias, politicas de saude e gd@lnicBe qualquer sorte, a Unido manteve
grande parte das competéncias legislativas, ainda tgnha dada maior autonomia
legislativa e financeira aos Estados-memi5fos recolocado o municipio no cenario da
federacao, delegando inclusive novas competéndmgérias para arrecadagéo e aplicacdo
de recursos financeiros no interesse local. A @pdacao popular foi garantida e até
estimulada, mas somente a partir de determinadoasndegais, como € o caso do uso do
solo urbano e do acesso a propriedade pelos “seai-tetrabalhadores rurais.

A Lei maior manteve e ampliou o principio da féocsocial da
propriedade, previsto nas constituicdes anterioddsndendo a uma grande pressédo de
movimentos sociais e urbanistas - que defendiam Refarma Urbana que ampliasse o
acesso a terra e a moradia digna para as clasgespes sociais marginalizados - a
Constituicdo Federal de 1988 trouxe pela primedawm capitulo sobre o tema.

3.2. A disciplina do uso e desenvolvimento do solorbano e a funcdo social da

propriedade urbana na Constituicdo Federal de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 dividiu a resporigue pela

elaboracdo de politica urbana entre todos os datEgativos (Unido, Distrito Federal,

100 art. 25, § 3°, da Constituicio Federal, por g@tenpassa para os estados-membros a competémaia pa
instituir, mediante lei complementar, “regides roptlitanas, aglomeracdes urbanas e microrregibes,
constituidas por agrupamentos de municipios lif@&opara integrar a organizacdo, o planejamerdo e
execucdo de funcbes publicas de interesse comum”.
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estados-membros e municipios), reafirmando de fgrengosa, a nosso ver, as instancias
estatais de gestdo e planejamento das cidadedeivemsi A participacdo popular é
mencionada, mas sO podera acontecer no que dieiteegis Politicas de Regularizacao
Fundiaria, por exemplo, a partir de diretrizesiyadas em leis anteriores (Lei n°® 6.679/79)
e posteriores (Estatuto da Cidade, Leis OrganieasPlanos Diretores Municipais) a
Constituicao Federal.

Compete a Unido, concorrentemente com 0s estadogHos,
instituir as diretrizes para o desenvolvimento ndba& editar as normas gerais sobre
Urbanismo (CF, arts. 21 XX, e 24, |, e § 2°. Cabela estabelecer diretrizes para a
habitacdo, e 0 saneamento bésico e o transpor@airih Unido tem ainda competéncia
privativa para elaborar e executar planos naciomaegionais de ordenacéo do territorio e
de desenvolvimento econdémico social. (art. 21sm¢X, da CF).

Aos estados-membros compete organizar o Plano uEdtade
Urbanismo e estabelecer as normas urbanisticagneggj supletivas e complementares
das federais (CF, art. 24, I, e § 29); e, finallmembmpete aos municipios elaborar e
executar o Plano Diretor do municipio promovendwdenamento urbano. Podem ainda os
estados-membros elaborar, em conjunto, planos istias regionais, que atendam as
conveniéncias de areas naturais abrangentes dedmaisna unidade federativa, assim
como é licito aos municipios organizar planos udianos intermunicipais que se estendam
a mais de uma comuna, desde que ndo usurpem giesuederais ou estaduais.

Os municipios passam a ter um papel central nauediecdas
Politicas de Desenvolvimento Urbano, entre as geatdo incluidas as “Politicas de
Regularizacdo Fundiaria”. A Constituicdo Federall€l88, no Capitulo 11, do Titulo a VII,
"Da Ordem Econdmica e Financeira”, art. 1&#ut determina que cabe ao municipio sua
execucao: "A politica de desenvolvimento urbanecetada pelo poder publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem pajetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das func¢des sociais da cidadeamiijao bem-estar de seus habitantes".

O municipio, de acordo com o Art. 182, com basericipio da
preponderancia do interesse, € o principal mendmterativo responsavel por promover a
politica urbana de modo a ordenar o pleno deseimehto das fungdes sociais da cidade,
de garantir o bem-estar de seus habitantes e datgajue a propriedade urbana cumpra
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sua funcdo social, de acordo como os critériosserumentos estabelecidos no Plano
Diretor, obrigatorio para cidade com mais de viméd habitantes, e definido pela
Constituicdo Federal, como “instrumento basico détipa de desenvolvimento e de
expansdo urbana’. A Constituicio mantém e ampligriocipio da funcdo social da
propriedade, com referéncia expressa as cidadds.20do art. 182, prescreve qué "
propriedade urbana cumpre sua func¢do social quaadmde as exigéncias fundamentais
de ordenacédo da cidade expressas no plano diretor”

A Constituicdo Federal “sela” o destino da “progade urbana”,
vinculando-a de forma indissociavel ao, agora dsbnal, principio da “Funcdo Social
da Cidade”, ou seja, o direito de propriedade dad® ndo pode ser exercitado contra o
interesse da coletividade e do bem-estar dos dempida&ldos. E mais. No Estado
Democratico de Direito, 0 governo tem que intepara fazer com que todos habitantes
urbanos tenham moradia digna. Essa intervencaentamto, tem que se dar a partir da
participacéo efetiva dos moradores.

A Constituicdo de 1988 trata do principio da funcgxrial da
propriedade, explicita ou implicitamente, em variispositivos espalhados em capitulos
distintos. Primeiro, no Tit. Il, cap. |, "Dos Dites e Deveres Individuais e Coletivos", art.
5°, onde no inciso XXII afirma que "é garantidoieido de propriedade" e ressaltando no
inciso XXIII que a “propriedade atendera a sua &ansgocial".

Depois, no Titulo VII, cap. I, "Dos Principios Gisrala Atividade
Econbmica", art. 170, quando preceitua que "a ordeamOmica, fundada na valorizacéo
do trabalho humano e na livre iniciativa, tem pon fissegurar a todos uma existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, olaskrs os seguintes principios: | -
soberania nacional; Il - propriedade privada; flincdo social da propriedade; (...)".

Os dispositivos acima contém, por assim dizer, ngpios
fundamentais" que, por estruturarem o sistema ecmode social do Brasil, embasam
todos os demais dispositivos que tratam de sitgaedeque @rincipio da funcéo social
da propriedadedeve ser necessariamente aplicado.

Nesse sentido, temos o art. 156, § 1°, determingné o imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbarmadgpa ser progressivo nos termos de lei
municipal, de forma a assegurar o cumprimento dedo social da propriedade”.
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Em outros dispositivos, como os ariis84, § 2° 186, | e Il, da
Constituicdo de 1988, a referénciduicdo social da propriedadé também expressa.
Contudo, existem muitos outros casos em que ja tragduzida como regra juridica
especifica. Por exemplo, o § 4°, do art. 182, quastiabelece que: "E facultado ao Poder
Publico municipal, mediante lei especifica paraaneluida no plano diretor, exigir, nos
termos da lei federal, do proprietario do solo ndbado edificado, subutilizado ou néo
utilizado, que promova seu adequado aproveitameain,pena, sucessivamente, de: | -
parcelamento ou edificagbes compulsorias; Il - istpsobre a propriedade ou edificacéo
compulsérios; Il - imposto sobre a propriedade iated territorial urbana progressivo no
tempo; Ill - desapropriagdo com pagamento medidntes da divida publica de emisséo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com pearesgate de até 10 (dez) anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, asseguradatroreal da indenizacdo e os juros
legais”.

Finalmente, pode-se afirmar que o principio da dongocial da
propriedade pode ser inferido de disposi¢coes nta@sngentes ou semelhantes, tais como
necessidade publica, interesse social e interes$etivn. Assim o sdo, por exemplo, a
desapropriacdo por necessidade ou utilidade pulolicporinteresse sociglart. 5°, XXIV)

e a intervencdo estatal no dominio econdmicorplavante interesse coletivo (art. 173,
caput). Apesar de nao se confundirem com funcéo soc@sapropriacao e a intervencao
estatal na economia sdo ferramentas capazes @e &33a funcao social efetiva.

A Constituicdo de 1988 reafirma a autonomia muaicip reconhece o
municipio com ente da federacdo. Reconhece tamh&macridade é peca chave para a
efetivacdo de politicas sociais e para que se datiwe 0 acesso ao solo urbano (como as
Politicas de Regularizacdo Fundiaria, por exem@laps servicos publicos de qualidade,
como transporte e saneamento basico, é necesséfativvacdo do Principio da Funcgéo
Social da Propriedade, tema esse que sera trabatiEriprmente.

3.3. A legislacao urbana municipal
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Para Meirelle¥’, o conceito de municipio flutuou no Brasil ao sabo
dos regimes, que ora alargavam, ora cumpriam as fsaaquias, dando-lhe liberdade
politica e financeira ou reduzindo-o a categoriacdgoracdo meramente administrativa.
Embora todas as Constituicbes do Brasil inscremessm seus textos a tdo aspirada
autonomia municipal, somente a partir da Consttuige 1946 e da subseqiiente vigéncia
das Cartas estaduais e leis organicas é que aoauitbmunicipal passou a ser exercida de
direito e de fato, nas administracdes locais.

A verdade, no entanto, € que a centralizacdo derrses
orcamentérios e a ditadura que se seguiu, ndo fr@Mique municipios, ou seja, as
cidades do Brasil pudessem gerir livremente a sstarka local, o que possibilitou uma
maior participacdo dos moradores e residentes maufacdo das politicas publicas
urbanas. Além disso, a Unido tomou para si muitampeténcias que, direta ou
indiretamente, influem sobre a propriedade e soluso do solo nas cidades.

Ainda assim, os municipios sdo detentores de umoalague de
competéncias “urbanisticas”. A Constituicdo de 1888egurou ao municipio autonomia
para legislar sobre assuntos de interesse lodaB@&rl, CF), promovendo, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante plar@jon e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacédo do solo urbano (arW/I8QCF) e, ainda, executar a politica
de desenvolvimento urbano, de acordo com as diestfixadas pela Unido (art. 182, CF).

Conforme o art. 182, da Constituicdo Federal, aitipal de
desenvolvimento urbano deve ser executada pelocipimia quem cabe elaborar o Plano
Diretor. Mediante lei municipal especifica, a adstiacdo local podera impor ao
proprietario do solo urbano néo edificado, sulizaailo, ou ndo utilizado a obrigacdo de
“dar uma funcéo social” a sua propriedade, sob ,@@ssivamente, de:

a) parcelamento ou edificacdo compulsorios;

b) imposto sobre a propriedade predial e territoriabana

progressivo no tempo;

c) desapropriacdo com pagamento mediante titulos daadi

publica de emissdo previamente aprovada pelo SeRederal,

157 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileir 62 ed. Atualiz. por Izabel Camargo Lopes
Monteiro e Yara Darcy Police Monteiro. Sdo Paul@aliMiros Editores Ltda. 1990, p. 37.
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com prazo de resgate de até dez anos, em paroelds,aguais e
sucessivas, asseguradas o valor real da indenizagéquros
legais.

Apesar dessa autonomia, a Unido e o0s estados-mem@ro
delimitaram o campo de atuacdo dos municipios @ djm respeito ao ordenamento
urbano e ao uso do solo e da propriedade urbama.gbde € pior, os destinatarios e
beneficiarios poucos tém sido ouvidos no que dipe#o as politicas de regularizacéao
fundiaria.

As politicas de regularizacdo fundiaria se depacam arcabouco
legal crescente. A cada nova lei criada, surgezeries de novas decisdes e interpretacoes
administrativas e judiciais, que, em vez de reselweao menos uma parte do problema,
acabam por complicar outras medidas de carateripgno@nte urbanistico, como aberturas
de ruas e instalacdo de servigos publicos.

Entre essas novas leis, destaca-se o chamadot&statCidade que,
em nossa perspectiva, € o verdadeiro Codigo Urtiemi® Estatuto da Cidade foi fruto do
PL n° 775/83, cuja origem remonta as tentativasodstrucdo de um marco regulatorio em
nivel federal para a politica urbana originado pespostas de lei de desenvolvimento
urbano elaboradas pelo entdo Conselho Nacionakderiolvimento Urbano nos anos 70.
ApoOs a promulgacéo da Constituicdo Federal, feesgntado o Projeto de Lei n® 5.788/90),
gue tramitou no Congresso Nacional por quase onag @ foi promulgado como a Lei n°
10.257, de julho de 2001.

3.4. O velho “novo” Estatuto da Cidade

Treze anos depois da promulgacédo da Constituicder&lee apos de
onze anos de tramitagcdo no Congresso Naciongbrdonulgada a Lei n° 10.257, de 10 de
julho de 2001, “que estabelece diretrizes geraipaldica urbana”. Trata-se do chamado
“Estatuto da Cidade”, que veio para regulamentaCapitulo de Politica Urbana da
Constituicao de 1988 (arts. 182 e 183).

O Estatuto elenca uma série de principios no gatabeexpressos a

concepcao de cidade e de planejamento e de gesidoay além de instrumentos da nova
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politica urbana: planos nacionais, regionais edesia de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento econdmico e social, planos dirstof@urianuais), tombamento de
imodveis, usucapiao individual e coletivo, referermmipular, IPTU progressivo no tempo,
zoneamento ambiental, mecanismo especiais de dps@gdo, estudo de impacto de
vizinhanca, entre outros instrumentos.

N&o ha davida, que a proposta de politica urbapellesda no texto
da Lei pretende ser democratica e promover a iaclteritorial. No entanto, para além das
criticas que questionam certos aspectos da Legdi@mos que o novo “Codigo da
Cidade” ja nasceu velAS. Essa percepcdo ndo é em razéo do tempo queaguieidou
para ser aprovada, considerando que alguns meamiséo realmente criativos, mas,
sobretudo, pela concepcdo patrimonialfStda propriedade e pela centralidade que a Lei
da ao Planejamento Urbano, expresso em plano®misepresumivelmente neutros e nao
representativos da vontade da comunidade.

Primeiro, € justo reafirmar que o Estatuto de Gaddz um avango
incomensuravel no tratamento de certos instrumepiddicos e de politica urbana.
Segundo, também € correto reconhecer que o Estdat€&idade resultou de uma
mobilizac&o social em torno de sua aprovagao, cmicgpacao expressiva de entidades da
sociedade civil e de movimentos sociais legitimagueerridos.

Entretanto, o problema do Estatuto da Cidade éenanaprofundar
certo tipo de tutela, a partir de uma concepcéprdpriedade privada que desconsidera a

“propriedade informal” (ou posse), e de certa visfite pretende ordenar toda a

188 “Desde a promulgacdo do Estatuto da Cidade quésesnrgiu manifestacdo de discordancia. Ao
contrério, foram meses de incomparavel profusdelogios a uma das mais aguardadas regulamentag6es d
Constituicdo Federal de 1988. Motivos nao faltarginque ele traz pelo menos uma duzia de medidas
propicias a atenuacao do revoltante caos urbariggotiavia, uma falha imperdoavel nesse Estatidmao
define o que é cidade, prolongando a vigéncia da aberragdo que coloca o Brasil entre os paises mai
atrasados do mundo do ponto de vista territorigliiAtoda sede de municipio é cidade, sejam qoagsTf
suas caracteristicas demograficas e funcionaisn Ali§so, a delimitacdo dessas ‘cidades’, prerregatas
Camaras Municipais, inexiste em quase 40% dos casmwdo improvisada as vésperas dos censos
demogréficos. E dessa algaravia que resulta acfideique o Brasil teria 5.600 cidades nas quaisriam
82% dos habitantes. Feitas as contas com criténersos estapafardios, percebe-se faciimente queaapen
57% da populacédo faz parte da rede urbana: 34%J12mglomeracBes metropolitanas, 13%, em 37
aglomeracbes ndo-metropolitanas, e 10% em 77 centcbanos que ndo pertencem e
aglomeracgbes”.[VEIGA, José Eli da. Cidades imagasaro Brasil € menos urbano do que se calculad2?
Campinas, SP. Autores Associados, 2003, p. 55/56]

189 Mesmo dispondo sobre a necessidade de particigengidar e propondo mecanismo de ac&o coletiva, o
ponto de partida ainda é uma propriedade que deweegulada nos ditames do velho modelo liberal /
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complexidade da realidade brasileira em uma “leiarsal” e “impessoal”.

Em vez de reconhecer a integralidade do direitocdadia e seu
carater emancipatorio, o Estatuto da Cidade submet#gaddo a uma nova bateria de pré-
requisitos para o ingresso na nova ordem de cidpt#myietario.

Assim, dezenas de novos e velhos institutos judééio enumeradas
pela lei como possibilidade de reconhecimento deitdi de propriedade ou parte dele. A
exigéncia de participacao popular, ndo escond®aqs® da terra pelos mais pobres ainda é
uma concessao do Estado, que inclusive, diantertiescsituacdes, podera revoga-la.

Nesse sentido, é impossivel ndo se lembrar dasypagdes de
Freitag’®. Antes se tornar socidloga, ela acreditava queiasido somente serviam de fio
condutor para as acfes dos membros da sociedade,também contribuiam para moldar
a prépria. Mas, no decorrer dos seus estudos, atonstjue o abismo entre as leis e a
realidade, entre o direito e a sociologia e end@ia epraxis aprofundava-se. Alias,
Freitag’* também lembra que “o planejamento urbano no Brasin sido
fundamentalmente discurso, cumprindo misséao idemddde ocultar os problemas das
maiorias urbanas e os interesses dominantes nagado espaco urbano”.

N&o foi o fato de existir previsdo em leis e nasstituicdes do Brasil
do uso social da propriedade, que impediu e tenedidp a eficacia inclusiva e de
redistribuicdo do principio da Funcéo Social dapRealade. Ao contrario, muitas dessas
leis acabam contribuindo para manutencao de ceitass e privilégios, como € o caso do
Nosso vetusto e ultrapassado sistema de regisiroaeis, responsavel pela facilitagdo de

inimeras fraudes fundiérias.

3. 5 A funcao social da propriedade urbana

individualista, cujos instrumentos juridicos (mdés30) antigos e novos, para implementacdo dascpslido
Estado, pasmem, ja vieram prontos e acabados.

0 FREITAG, Barbara. O novo Estatuto da Cida@erreio Braziliense. Brasilia-DF, 2001 agost. 26: 5.
"1 FREITAG, Barbara. O novo Estatuto da Cida@erreio Braziliense. Brasilia-DF, 2001 agost. 26: 5.
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Augusto Comte, em 1850, é apontado como o primeiro a vincular &
propriedade a uma funcéo social. Ele afirmava queoelo estado normal da humanidade,
qualquer cidadao constitui realmente um funciong@ablico, cujas atribuicdes mais ou
menos definidas determinam as obrigacdes e anpdete. “Este principio universal deve
certamente se estender a propriedade, em que @vigosd VvEé principalmente uma
indispensavel funcéo social, destinada a formarmdnainistrar os capitais nos quais cada
geracédo prepara os trabalhos da seguitite”.

A expressao “funcao social da propriedade” ira gamonsisténcia e
defensores a partir das licdes do constituciomaliseon Duguit, produzidas em
conferéncias proferidas na Argentina, em 1911, eemelvidas no livro “As
Transformacdes Gerais do Direito Privado desdedigode Napoledo”.

Partindo do magistério de Comte, que nega a exist&e qualquer
direito subjetivo e que as pessoas em sociedadénsdeveres para com todos, e dos
trabalhos de Emile Durkheim, que vé a propriedasieccuma instituicdo social, chega
Duguit a conclusado de quel hombre no tiene derechos; la colectividad tangmouPero
todo individuo tiene en la sociedad una cierta fancque cumplir, una cierta tarea que
ejecutar’’

Para Duguit, a propriedade ndo é um direito, maa subordinacdo
total de um bem a um fim individual, € uma coismauriqueza, enfim uma situacéo
juridica objetiva. E uma circunstancia de fatospiquanto o administrador desta riqueza
estd na possibilidade de usar, gozar e dispor #a,cconforme seu fim, nenhum direito
aparece. Nao chega a ser nem uma situacao jusidigetiva, pois ndo se trata de situacao
individual, concreta e temporaria, cuja extensga determinada por ato intelectual do
declarante. Quando o proprietario pratica qualgager, construir uma moradia, por
exemplo, ndo exerce direito, pois a propriedade éa@m direito, € apenas uma situacao
juridica objetiva, protegida pelo Direit&

172 CHEMERIS, Ivan. A funcéo social da propriedad@apel do judiciario diante das invasées de terdia. S
Leopoldo-RS. Editora Unisinos. 2003, p.52.

13 CHEMERIS, Ivan. Op. Cit. p. 55

17 GOMES, Orlando. Novos temas de Direito Civil, 12

™MORAES, José Diniz. A funcdo social da propriedada constituicdo federal de 1988. Sdo Paulo.
Malheiros Editores Ltda. 1999. p. 96.
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A propriedade, diz Leon Duguit, deixou de ser @ithr subjetivo do
individuo e tende a se tornar a funcéo social dentier da riqueza mobiliaria e imobiliaria;
a propriedade implica para todo o detentor de rgue obrigacdo de emprega-la para o
crescimento da riqueza social e para a interdeperaé&ocial. S0 o proprietario pode
executar certa tarefa social. SO ele pode aumanitgqueza geral utilizando a sua propria; a
propriedade nado €, de modo algum, um direito irteshge sagrado, mas um direito em
continua mudanca que se deve modelar a partir elesssidades sociais as quais deve
responder.’®

A Constituigdo mexicana, fruto da Revolugcdo camparge 1917 e a
Constituicdo de Weimar de 1919 apontadas como marco de um novo Estado
constitucional, reconhecem a funcdo social da prdpde e a necessidade de
implementacéo de politicas inclusivas pelo Estado.

A funcdo social da propriedade, sobretudo, no p@&srg com a
reconstru¢ao da Europa e o advento do chamadodedéadrovidéncia, aparece em quase
todas as constituicdes dos Estados ocidentais.

No Brasil, muito antes da Constituicdo Federal @88lja se
reconhecia que em certos casos 0 uUso da proprie@aedea respeitar o interesse social ou
a utilidade publica. No campo juridico, o debatbreca funcdo social da propriedade se
acirrou com a promulgacéo da Constituicdo Fedexdl988. A partir dai, diversos autores
tém buscado formular um conceito juridico pararméefuncéo social da propriedade.

Para Manoel Gongcalves Ferreira Filffp duas linhas doutrinarias
dominam as discussdes sobre o ambito de aplicagdpridcipio da funcdo social da
propriedade. Uma afirma que a funcdo social darmdade tem um sentido negativo, ou
seja, o0 proprietario ndo tem o direito subjetivaudar a coisa segundo o arbitrio exclusivo
de sua vontade, mas tem o dever de emprega-lacidoacom a norma assinalada pelo

direito objetivo. A outra concepc¢do, de sentidoitpas defende que o proprietéario tem

17 GOMES, Orlando. A funcéo social da propriedadeaiglo XII Congresso Nacional de Procuradores de
Estado, p. 60.

7 para Marés, a Constituicdo Mexicana de 1917, aifginte, foi um marco mais importante do que a de
Weimar, porque organizava o Estado contemporanegnearegiao cujos conflitos ndo se estabeleciane ent
camponeses e servos, transformados em trabalhdowesse a propriedade privada, mas entre camgsnes
livres, na grande maioria indigena, que querianticoar sendo livres e indigenas contra 0 novo regiie
propriedade privada. (MARES, op. cit. 93)

1’8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. P. 33.
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obrigacdes sociais, devendo fazer com que a casgpre produza beneficios para a
comunidade.

Silva'” indica a existéncia na Constituicdo de 1988 decanjunto
de normas, composto, entre outros, pelos arts13®eque deixam claro que a propriedade
“nao pode mais ser considerada como um direitovidigial nem como uma instituicdo de
Direito Privado”. Invocando a atualidade dos ensieatos de Pontes de Miranda, Silva
entende que “as leis € que competem regular o ieere definir o conteudo e os limites
do direito de propriedade, pois que, no art. 5°IIXX0 se garante a instituicdo da
propriedade”. Nesse sentido, acompanha-o Cretéhoid® para quem a “propriedade
privada, nos direitos ocidentais ndo socialistasngdituto juridico, sendo de caréater
institucional a garantia no art. 5° da Constituieaderal de 1988".

Por outro lado, embora infira s6 do inciso XXII dd. 5° que a
Constituicao “garante o direito de propriedadeddegue esta atenda sua fungéao social”,
Silva registra a importancia da inscricao da “pexgmde privada e sua fungéo social como

principios da ordem econdémica”.

“[...]1 ela ndo mais poderda ser considerada puro daito individual,
relativizando-se seu conceito e significado, espaiehente porque os principios
da ordem econdmica sdo preordenados a vista da rezacdo de seu fim:
assegurar a todos a existéncia digna, conforme osaanes da justica social. Se
€ assim, entdo a propriedade privada, que, ademaitem que atender a sua
funcao social, fica vinculada a consecucgédo daqugdancipio”.

Ayres Brittd® discorda desta ultima interpretacdo. Critica ao“na
democratizacdo da propriedade”, na medida em queemplo das suas antecessoras,
“protege o direito de propriedade, mas nédo o direipropriedade”.

Britto afirma que a Constituicdo de 1988 “faz aigfrossa para as
diferencas ontoldgicas entre as duas categorigsraf@iedade”, o que resulta em uma

dicotomia: “de um lado, a propriedade; de outrsya fun¢éo”, sendo esta “regulada como

19 SILVA, José Afonso. Curso de direitos Constitueiopositivo. 62 ed. S&o Paulo. Editora Revista dos
Tribunais. 1990, p. 239-242, 249-251 e 681-691.

180 CRETTELA JUNIOR, José. Comentéarios & Constituigéasileira de 1988. 22 ed. Rio de Janeiro. Forense
Universitaria, 1990, I. p. 300.

1BIBRITO, Carlos Ayres de. Direito de propriedade (@va e sempre velho perfil constitucional da
propriedade). Revista de Direito Publico, n. 914451, [s/d} APUD. AMORIM PEREIRA, José Edgard
Penna. Perfis constitucionais das terras devolB&ls. Horizonte. Del Rey. 2003, p. 181.
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algo externo e posterior” aquela. Conquanto, poaseééia juridica de funcéo “sempre a de
uma atividade cujos efeitos benéficos se projetama plém do universo dos interesses
secundarios do seu exercente”, esse “deslocamentgid-propriedade aporta para o
Direito a idéia esdruxula de uma competéncia seooreespondente dever, como, por

exemplo, um patrio poder ndo voltado para o prowdit filho”. Assim, conclui:

“[...] As normas formalizadas no texto recém saidodas oficinas da
Constituinte Congressual fazem da propriedade privda algo substante por si
mesmo, um direito que para subsistir dispensa a fgdo que lhe dé. Veja-se
que a propriedade privada dos bens de produgdo farigida a principio da
nova ordem econdmica e financeira, em dispositivdagiinto daquele que faz da
funcdo social dessa propriedade outro principio deustentacdo da referida
ordem (na Carta de 1969, a propriedade privada naera principio basico da
ordem econbmica e social, mas, tdo-somente, sua ¢@o é que assim se
postava). Além disso, ndo existe prescricdo puniivdo mau uso da terra,
como existia, por exemplo, na parte final do art. 22 da Constituicdo finada. A
‘pena’ de desapropriagcdo para os imoveis subutilizibs ou simplesmente néo-
usados se resume numa faculdade conferida ao Podiblico, que de logo fica
preso as disponibilidades orcamentarias de cada exéio financeiro. Ainda
assim, as benfeitorias Uteis e necessarias serdampee indenizados em
dinheiro [...]"

Eros Roberto Grdff’ lembra, contudo, que a propriedade afirmada
pelo texto constitucional, reiteradamente, inciso XXI, do art. 5° e no art. 170, Hao
constitui um instituto juridico, porém um conjurde institutos juridicos relacionados a

distintos tipos de bens:

“A propriedade ndo constitui uma instituicdo Unica,mas o conjunto de varias
instituicbes, relacionadas a diversos tipos de benBldo podemos manter a
ilusdo de que a unicidade do termo — aplicado a ®féncia a situacdes diversas
_ corresponde a real unidade de um compacto e integ instituto. A
propriedade, em verdade, examinada em seus distirgoperfis — subjetivo,
objetivo, estatico dindmico — compreende um conjunt de varios institutos.
Temo-la, assim, em inumeras formas, subjetiva e adddjvas, conteldo
normativo diverso sendo desenhados para aplicacdocada uma delas, o que
importa no reconhecimento, pelo direito positivo, d multiplicidade da
propriedade”.

182 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Consfimide 1988. 112 ed. S&o Paulo. Editora Revista
dos Tribunais. 1990, p. 236.
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Grau®® a partir do préprio art. 5° da Constituicdo Fabéaz uma
distincdo entre a propriedade dotada de funcaalseca propriedade dotada de funcao
individual, explicando que, “enquanto instrumentgaaantir a subsisténcia individual e
familiar (a dignidade da pessoa humana), a propdedonsiste em um direito individual e,
iniludivelmente, cumpre funcéo individual’. O fundento que justifica a propriedade
dotada de funcéo individual (a garantia de quegyosadividuo prover a sua subsisténcia e
de sua familia) e distingue-se daquela da promtediotada de funcédo social, que “é
justificada pelos seus fins, seus servicos, sugafuin

Grau® defende ainda “a idéia de funcéo social como forsgicial
ativa”, que imporia ao proprietério o dever de egera propriedade “em beneficio de
outrem e néo, apenas, de ndo a exercer em prejainatrem”, a significar “que a funcao
social da propriedade atua como fonte de impos@@ocomportamentos positivos”,
vinculacdo inteiramente distinta, pois, daguela uenposta ao proprietério forca da
concrecgédo do poder de policia. Nesse sentido, essev

“A propriedade dotada de funcéo individual respeitao art. 5°, XXII do texto
constitucional; de outra parte a ‘propriedade que #ender4 a sua fungéo
social’, a que faz alusdo o inciso seguinte - XXH sé pode ser aquela que
exceda o padrdo qualificador da propriedade como dada de funcéo
individual. A propriedade-funcdo social, que diretanente importa & ordem
econdmica - respeita o principio inscrito no art. 70, Ill. No mais, quanto a
inclusdo do principio da garantia da propriedade pivada dos bens de
producdo entre os principios da ordem econbémica, e o conddo de néo
apenas afeta-los pela funcao social - conubio entos incisos Il e 11l do art. 170
-, mas, além disso, de subordinar o exercicio enmstnumento para a realizacéo
do fim de assegurar a todos existéncia digna”.

Para o autor referido acima, a funcdo social dprdade nao pode

ser analisada isoladamente, por isso conclui:

“A consagracdo do principio da funcdo social da pqariedade em si, tomada
isoladamente, pouco significa, a par de instrumentaa implementag¢éo de uma
aspiracdo autenticamente capitalista: a de preser¢gdo da propriedade
privada dos bens de produgédo a fungdo social estdjatada, porque € privada.

183 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Consfimide 1988. Sdo Paulo. Editora Revista dos
Tribunais. 1990, p. 243-252.
184 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Consfimide 1988. Sdo Paulo. Editora Revista dos
Tribunais. 1990, p. 243-252.
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Sua maior relevancia se manifesta em sua concrecaas regras do § 2° do art.
182 — politica urbana — e do art. 184 — reforma adria, esta, seguramente, tao
indispensavel a realizacdo do fim da ordem econéraiqquanto a integracado e
modernizacéo do capitalismo nacional”.

Celso Antbnio Bandeira de Mello, por sua vez, tcenaxpressao
“funcéo social” em dois sentidos distintos:

“Numa primeira acepgdo, considerar-se-4 que a ‘furéip social da
propriedade’ consiste em que ela deve cumprir um &#no economicamente
atil, produtivo, de maneira a satisfazer as necesfdes sociais preenchiveis
pela espécie tipoldégica do bem (ou pelo menos ndoodera ser utilizada de
modo a contraditar estes interesses), cumprindo, diarte, as completas, sua
vocacdo natural, de molde a canalizar as potencidides residentes no bem em
proveito da coletividade (ou, pelo menos nao podersutilizada de modo a
adversa-las). Na outra acepcdao, a funcéo social\sacula a objetivos de justica
social, isto é, o uso da propriedade deve estayngprometido com um projeto
de uma sociedade mais igualitaria, ou menos deselijuiada, na qual o acesso
a propriedade e o uso dela sejam orientados no s&ft de proporcionar novas
oportunidades aos cidadaos, independentemente dailizagdo produtiva que

por porventura ja esteja tendo”%°

Tepedino, por sua vez, afirma existir na atualidadma
interpenetracdo do direito publico e do direitovadio, 0 que exigiria a uma nova

interpretacéo do principio da funcéo social da pecdiade:

“Por fim, o dltimo preconceito a ser abandonado nes tentativa de
reunificacdo do Direito Civil a luz da Constituicdo relaciona-se asumma
divisio do direito publico e do direito privado. A interpenetracdo do direito

publico e do direito privado caracteriza a sociedael contemporanea,
significando uma alteracéo profunda nas relacfes &e o cidaddo e o Estado.
O dirigismo contratual antes aludido, bem como asnstancias de controle
social instituidas em uma sociedade cada vez maiarficipativa, alteram o

comportamento do Estado em relagdo ao cidadao, rdfitindo os espacos do
publico e do privado, a tudo isso devendo se acrestar a natureza hibrida

dos novos tema e institutos vindo a lume com a sedade tecnolégica™®®

Adilson Abreu Dallari também identifica uma tend@nque ganha
corpo, que é a de “eliminar a oposicdo rigida eotriateresse particular e o interesse
publico, especialmente com a consagracao na Qapatt Federal dos chamados direitos

de terceira geracao: os direitos coletivos e dgudeara ele, € inegavel que a Constituicdo

185 BANDEIRA DE MELO, Celso Antonio. Novos aspectos fdacdo social da propriedade. Anais do XII
Congresso Nacional de Procuradores de Estado, p. 72
1% TEPEDINO, Gustavo. Temas de direito civil, p. 19.
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Federal de 1988 consolidou e deu maior positividadeprincipio da funcdo social da
propriedade, mudando o perfil juridico tradiciodalpropriedade urbari'
A crescente transformacao provocada pelas necdssidggondmicas

e sociais impde a mais profunda revisdo do siguifice a extensdo do conceito de
propriedade. Orlando Gomes, em texto desenvolwidélemenagem ao Professor Antonio
de Arruda Ferrer Correia, jA& apontava a crise ¢rasformacdes pelas quais passa a
propriedade. Salta aos olhos, dizia o autor, gdeeito de propriedade despiu-se das suas
vestes romanas, que deixou de ser um atributo damidade do individuo, identificado,

como direito natural, a sua liberdade.

“As transformacdes por que estd passando atingemeéha estrutura e a funcao,
concorrendo para desagrega-la do poder do proprietid, que definia outrora
a esséncia da propriedade capitalista. O confrontentre os dois significados da
propriedade nos planos histéricos denota que os melds juridicos sdo tao
diferentes que o observador percebe sem esforcorése do instituto através da
notdria inadequacdo das suas formas antigas as neveondi¢cdes materiais de
existéncia e as racionalizacdes ideoldgicas queustjficam nos dias de hoje. O
descompasso € tdo notério que dispensa uma sinoplgesuas causas e fatores,
muito embora o sentido que adquiriu na realidade astemporanea tenha de
ser extraido dos reflexos das estruturas sociais goomento histérico e do seu
clima cultural, tanto na sua forma com seu sistema™®

Para Dallari® varios sistemas juridicos aceitam a idéia de
propriedade privada, mas cada sistema juridicata tte forma diferente no que se refere
ao seu conceito:

“[....] Entdo, a idéia de propriedade, quando ingresa num dado sistema
juridico, passa a configurar aquilo que ndés chamanwm de direito de

propriedade. A idéia de propriedade privada pode geuma sO, mas o direito
de propriedade é diferente em cada Estado soberan®.direito de propriedade

€ um na Unido Soviética, outro nos Estados Unidasutro na Espanha e outro
no Japado. E como é o direito de propriedade no Brd8 Como o sistema
juridico brasileiro recebe e transforma em instituo juridico a idéia de

propriedade?”.

187 DALLARI, Adilson Abreu. Concessdes urbanisticas. Temas de Direito Urbanistico, CAOHUB, p. 14.

18 GOMES, Orlando. A funcéo social da propriedade.Bstudo em homenagem ao Prof. Doutor Ferrer-
Correia. Universidade de Coimbra. Boletim da Faadédde Direito. NUmero Especial. V. Il. Coimbra829
p.423/24.

189 DALLARI, Adilson Abreu Dallari. Problemas e refoamsubsidios para o debate constituinte. 7° Painel.
Reoforma Urbana. Presidente: Dr. Antdnio Claudiori¥ale Oliveira. Expositor: Prof. Adilson Abreu
Dallari. Debatedores: Des. José Osério de Azevédmil Dr. Biasse Antonio Ruggero. Coordenados. Dra
Leila Buazar. Sdo Paulo. 1988. OAB-SP. p. 286.
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A interpretacdo da funcéo social da propriedadenabno Brasil,
apesar de todo o discurso conteudistico e prirldigico descrito acima, ainda padece de
certo isolamento, ja que pouco relaciona a fung@a@kscom a impossibilidade de exercitar
o direito de propriedade (na verdade poderiamas teth direito de residir ou de morar) na
cidade moderna, sem que se tenha em conta outereSses e acessos gue cercam a
apropriagéo do solo urbano.

O direito de propriedade no Brasil, ou melhor, a splicacédo e
interpretacdo ainda ndo conseguiram se despreadpgosiura patrimonialista herdada do
século XIX, em especial do codigo napolebnico. Aotario, até mesmo a legislacédo
pretensamente inclusiva, como o Estatuto da Cidadegyuturou-se no velho modelo
fundiario brasileiro, no qual o registro imobildriexemplo de marco juridico decrépito, e a
acao estatal (tutelar e impositiva) ainda sao eMwose centrais no processo de
reconhecimento do direito a terra e do “direitgpdsse™

A propriedade imobilidria urbana ainda € tratadaasqu que
exclusivamente como o bem de producéo e ndo deoussgja, de “consumo” publico ou
social. Isso fica evidente, por exemplo, na formma Estado brasileiro vem tratando as
ocupacdes urbanas em areas privadas e publicastiness décadas. Obras de grande porte
e custo, de utilidade social duvidosa, tomam orlulga politicas de saneamento basico,
transporte coletivo e publico, etc.

A funcédo social da propriedade urbana continua sdith ainda
como se a propriedade fosse um direito subjetidovigiual, cujo detentor teria obrigacoes
com o resto comunidade. O Estado, apesar de sedasmgrandes responsaveis pela
valoracdo econdmica e social da propriedade, akterdsido e ser “proprietario” de fato
de grandes extensdes de terra, ndo consegue prpdlidcas que democratizem o uso da
propriedade, inclusive no que tange o seu podeirdaln

A autonomia entre o privado e o publico, ao setrdé propriedade,

€ levada as ultimas consequéncias, 0 que faz camodbstado se comporte ora como

19 Curiosa e reveladora é o papel, quase transcendentibuido ao Estatuto da Cidade, colhido nas
diretrizes de politica urbana do Ministério das a@iels: “O Estatuto da Cidade oferece mais de 30
instrumentos para que 0 municipio tenha contradtivef sobre o territério. A grande inovacao é calém

dos instrumentos tradicionais de planejamento wrltBnnatureza normativa, o Estatuto apresenta ére s
de novos instrumentos para induzir o desenvolvimerd inclusao territorial da populacdo margirai e
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negociante de terras, ora como um benfeitor, distrdo suas terras ao povo pobre, que em
troca Ihe ofertara gratiddo. Essa postura disfargardadeiro papel que o Estado tem na
conformacdo da propriedade como catalisador dersesue investimentos e como
elaborador e aplicador de normas juridicas esantas do modelo de propriedade, ou
melhor, da regulagéo fundiéria da propriedade.

Na verdade, a propriedade ainda é tratada comoammaéabparte da
funcdo social da cidade e da propria funcédo soeagropriedade urbana, que é tida muito
mais como uma concessao do Estado, e ndo comoraito d ser reconhecido. Mesmo
considerando que a participacao popular tem aumiends leis urbanisticas aprovadas pelo
Congresso Nacional nédo tém sido capazes de atandeanseios dos milhdes de pessoas
gue moram em areas degradadas em termos sociaresmuo ambientais.

Os recursos dos Estados continuam direcionadosgoanaes obras
ou intervengdes urbanisticas, como pontes, viadotegds, que nem sempre beneficiam a
maioria do conjunto dos cidaddos que habitam adeidAlém disso, a acédo juridico-
politica do Estado ndo permite uma participacamdioria dos interessados que formam as

classes e grupos historicamente discriminados.

3.6. O direito a moradia

A Declaracao Universal dos Direitos do Homem (1948¥conhecia
o direito & moradia adequatfaDepois dela diversos tratados internacionais deitdi&
fizeram 0 mesmo, dentro de suas especificidaddgetivins. Sao eles: Pacto Internacional
de Direitos Sociais, Econémicos e Culturais de 1866 11 (1);Convencao Internacional
sobre a Eliminacdo de todas as Formas de Discrgd@n&acial e Preconceito Racial de
1965, art. 5(e) (iii); na Declaragao sobre Racaezdhceito Racial de 1978, art. 9 (2); na
Convencao sobre Eliminagéo de todas as Formassdeifdinacdo contra Mulher de 1979,
art. 14(2) (h); Convencéao sobre os Direitos danGaade 1989, art. 27 (3); Convencéao dos

para fazer a gestdo democratico.” (Politica natiatea desenvolvimento urbano. Cadernos Mocidades
desenvolvimento urbano, - n. 1 — Novembro de 2p032).

191 Conforme disposto no art. 25 (1) "todos tém dirgitum padrdo de vida adequada de salide e bem-estar
para si e para a sua familia, incluindo alimentagéstuario, moradia, cuidados médicos e 0s netessa
servigos sociais, e o direito a seguranca no adwdmidesemprego, doenca, incapacidade, viuvezltaudia
condicdes de subsisténcia em circunstancia acinsauleontrole”.
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Trabalhadores Migrantes de 1990, art. 43; e Coraed€¢9 da Organizacao Internacional
do Trabalho sobre os Povos Indigenas e Tribai®988, farts. 13 a 19.

O Direito a moradia estad previsto ainda: na DeckwaSobre
Assentamentos Humanos de Vancouver de 1976, SHc#&d) le capitulo Il (A.3); na
Agenda 21 sobre Meio Ambiente e Desenvolvimentdl@@2, capitulo 7 (6); na Carta
Social Européia, revisao de 1996, art. 31; na Agdnrdbitat de 1996, e os Comentarios
Gerais n° 4 e 7 do Comité das Nacbes Unidas deit@iré&econdmicos, Sociais e
Culturais+®?

A Declaragao sobre Assentamentos Humanos de Vaeac¢lL976),
adotada pela primeira Conferéncia das Nacdes Urddhse Assentamentos Humanos,

realizada em Vancouver em 1976, estabelece regpente:

“Adequada habitacdo e servicos sao direitos humamdsicos, pelo qual coloca
como obrigacdo dos Governos assegurar a realizachstes para todas as
pessoas, comecando com assisténcia direta paraesmmavantajados através de
programas de ajuda mutua de ac¢bes comunitarias Governos devem se
empenhar para remover todos os obstaculos que impaQ a realizacdo destas
metas. De especial importancia é a eliminacdo dagsegacao social e racial,
inter alia, através da criagdo de comunidades melhes equilibradas, com a
combinacéo de diferentes grupos sociais, ocupacdegmradias e amenidades”.

“A ideologia dos Estados séo refletidas por suas lificas de assentamentos
humanos. Estas por serem instrumentos poderosos armudancas, nao
podem ser utilizadas para despossuir pessoas de su@sas ou terra ou para
manter privilégios e exploracdoAs politicas de assentamentos humanos devem
estar em conformidade com a declaracao de princépéoa Declaracdo Universal
de Direitos Humanos”.

Recentemente a Emenda Constitucional n°® 26, dee ¥éw@reiro de

1920 Comentario Geral n° 4 define os elementos deitdid moradia que devem ser objeto de protecdo e
garantia: a) Seguranca Juridica da Posse: todassasas devem possuir um grau de seguranca dequesse
Ihes garanta a protecao legal contra despejos dosgaexpropriacdo, deslocamentos, e outros tipos de
ameacas; b) Disponibilidade de Servicos e Infradfgia: acesso ao fornecimento de agua potavel,
fornecimento de energia, servico de saneamentatanento de residuos, transporte, iluminagdo mjbdic
Custo da Moradia Acessivel: adocdo de medidasgzaaemtir a proporcionalidade entre gastos com &gt

e a renda das pessoas, criagdo de subsidios eifim@amtos para 0s grupos sociais de baixa rend&egaio

dos inquilinos contra aumentos abusivos de alugl)eHabitabilidade: a moradia deve ser habitawido
condi¢Bes de saude, fisica e de salubridade adasjuajl Acessibilidade: constituir politicas habdaais
contemplando os grupos vulneraveis, como portaddeesleficiéncias, os grupos sociais empobrecidos,
vitimas de desastres naturais ou de violéncia atbeonflitos armados; f) Localizacdo: moradia adeiqu
significa estar localizada em lugares que permitaracesso as opg¢des de emprego, transporte publico
eficiente, servicos de saude, escolas, culturazer;l g) Adequacao Cultural: respeito a produc&@akdo
habitat, a diversidade cultural, aos padrdes habitais oriundos dos usos e costumes das comusidade
grupos sociais.
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2000, publicada no Diario Oficial do Senado Federal 15 de fevereiro de 2000,
acrescentou ao rol dos direitos sociais do art.d&®°Constituicdo Federal, mediante a

inclusdo da palavra “moradia”, cuja redacao passeer a seguinte:

“Art. 6 ° S&o0 direitos sociais a educacdo, a salde, o trabml a moradia, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a proteg@ maternidade e a infancia,
a assisténcia aos desamparados, na forma desta Qngao”.

Na verdade o direito a moradia ja fazia parte dieiwamento juridico
brasileiro, apesar de néo constar formalmente xto teéonstitucional. Nao apenas, porque
somos signatarios de convencdes internacionaigguentem tal direito, mas porque faz
parte de varios principios constitucionais estaritgs de nosso Estado, dentre os quais se
destaca o principio da dignidade humana. E o quenheceu o préprio relator da matéria

no Congresso Nacional, senador Romeu Tuma:

“Por outro lado, é bom anotar que o direito & moradi esta consignado na Lei
Maior de 5 de outubro de 1988, se ndo no art. 6%mneoutros dispositivos do

Estatuto Supremo. Assim, o art. 23, IX, da Constitigdo Federal, estabelece
gque é da competéncia comum da Unido, dos Estado @sdMunicipios

promover programas de construcdo de moradia e a nfedria das condicbes
habitacionais e do saneamento basico. No mesmo rumo reconhecimento da
importancia do direito a moradia é que o art. 7° daCarta Magna preceitua, no

seu inciso IV, que o salario minimo deverd ser cap de atender as
necessidades vitais basicas do trabalhador e as slega familia com moradia,

alimentacdo, educagdo, saude, lazer, vestuario, ldge, transporte e

previdéncia social”*

A Constituicdo Federal, que deve ser interpretatgeu conjunto, ja
possui um capitulo especifico em que fixa as dnedrsociais e inclusivas da politica de
desenvolvimento urbano, e reconhece, em outrososlisms, a posse (através do
usucapiao) e funcao social da propriedade, costo.vi

A determinacdo constitucional para que o Estadoertedva
politicas habitacionais que garantam moradia eégerde qualidade, indica que o direito a
moradia ja fazia parte do rol dos nossos direibatass ndo-escritos.

José Afonso da Silva, ao conceituar os direitosasgcafirma que

estes “como dimensdes dos direitos fundamentaiaoem, sdo prestacbes positivas
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proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamemenciadas em normas constitucionais,
gue possibilitam melhores condi¢des de vida aos fmatos, direitos que tendem buscar a
igualdade de situacdes sociais desiguars”.

Com efeito, o direito “fundamental” a moradia n&ul@r ser pensado
como uma norma ideal, mas a partir do seu descomapto histérict™. O Estado
Brasileiro por diversas formas vem contribuindoamlo ndo determinando, a construcao
de uma ordem urbanistica excludente e discrimir@téesponsavel por ferir a autonomia
privada e publica, na medida em que inferiorizafantiliza os cidadaos, ndo apenas pela
falta de distribuicdo equitativa dos recursos adados pela sociedade, mas também pelo
“reconhecimento” politico do cidad&o. Isso ocomer exemplo, com a elaboracdo e
aplicacdo da legislacdo urbana, em muitos casasadge pelo Estado de forma pouco
participativa, ou, até mesmo, autoritaria.

Ora, no Estado Democratico, a participacéo polfic@laboracdo da
norma, entendida como vontade da maioria, vai @aléraufragio periddico, exigindo uma
atuacao efetiva e substancial dos individuos nataggéio das politicas urbanas. Nesse
contexto, destaca-se o direito ao reconheciment@a¥se, ou melhor, do direito de
propriedade, através de uma legislagdo que atengacaliares de uma situagdo para qual
o préprio Estado vem contribuindo. N&o é o que wenrrendo.

Comentando sobre as politicas feministas de eqgpar Habermas
afirma que, em lugar da controvérsia, € melhorgasae a autonomia das pessoas do em
relacéo ao direito por meio de liberdades subjstiea entdo, mediante reivindicacdes de
beneficios outorgados a clientes da burocraciand&stado de Bem-Estar Social, surgindo
agora uma concepcao juridica procedimentalistayrgbga qual o processo democratico

precisa assegurar, a0 mesmo tempo, a autonomadpre/a publica:

193 parecer n° 279, de 1997, da Comiss&o de Conatituigistica e Cidadania, sobre a Proposta de Enéenda
Constituicdo n°, de 1996, publicada no Diario dog®lo Federal em 24/5/1997, p.10.379.

194 g|LVA, José Afonso da. Curso de Direito constiougil positivo. 10 ed.,S&0 Paulo. Malheiros, p. 278-

195 Como lembra Flores “Por muy importante que seartisr el principio de seguridad juridica que dedif

la validez interna de las norma y otorga certezéaaplicacion del derecho, y por muy relevante gea
identificar las normas que promuevan desigualdadtiscriminaciones _ tanto em su redaccién forraia@

en los resultados que produzcan-, cuando hablagsteda convencion de los derechos humanos es mucho
mas necessario desvelar y enjuiciar criticamergerdsgos patriarcales de la cultura juridica; edrdios
supuestos, hipoétesis y ficciones que imponem uocoUpunto de vista, una lectura particular y pardalla
realidad como si fuera la Unica y la universal.RES, Joaquin herrera. Los derechos humanos en el
contexto de la globalizacion: tres precisiones eptutales.Coimbra. 2003, p. 24]
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“os direitos subjetivos, cuja tarefa € garantir asmulheres um delineamento
autébnomo e privado para suas proprias vidas, ndo pem ser formulados de
modo adequado sem que os proprios envolvidos artieum e fundamentam os
aspectos considerados relevantes para o tratamentual ou desigual em casos
tipicos. SO se pode assegurar a autonomia privada& a¢idadaos em igualdade
de direito quando isso se d4 em conjunto com a imsificacdo de sua
autonomia civil”. *%

A legalidade, sobretudo, pelo seu aspecto simholi€o um
componente tdo importante para o exercicio plendidggto a moradia digna, quanto ao
acesso a bens e servigos publicos de qualidaden®lgsando ndo ha ameaca a posse, ou
mesmo quando o Estado oferece servicos publicoquddidade, a inexisténcia de
titularidade do solo urbana ainda continua geraglféitos negativos para a comunidade
“ilegal”.

A propésito, existe um provocativo estudo sobre afgitos
“simbdlico / ideoldgico” da posse de “escritura madvel” residencial (ou ndo-posse)
realizado por duas universidades argentinas e [aeola de Administragdo da
Universidade de Harvard. A pesquisa constatou gadpngo de vinte anos, as familias
com a escritura do imovel superaram as demais ewsviadicadores sociais, da qualidade
da construcéo das casas até o desempenho dosnilessola, passando pela incidéncia de

casos de gravidez na adolescéntia.

Amartya Sen, em livro intitulado “Desenvolvimentoonmo
Liberdade”, critica a visdao economicista de deskmvento humano, identificada com o
crescimento do Produto Nacional Bruto (PNB), aumerdte rendas pessoais,
industrializacdo, avanco tecnolégico ou modernigaggbcial. Segundo Séff o
crescimento do PNB ou das rendas individuais pedensiito importante como um meio
de expandir as liberdades desfrutadas pelos mendar@®ciedade, mas ndo € um unico
instrumento, como de fato, comprova o processadisirializacdo do Brasil nas ultimas

cinco décadas.

19% HABERMAS, Jurgen. A inclusdo do outro: estudosteteria politica. Traducdo: George Sperber; Paulo
Astor Soethe e Milton Camgargo. 2 ed. Sédo Pauda@des Loyola. P. 305.

197 Jornal Estado de S&o Paulo. 24 de janeiro dé.20@rnacional, pAl4.

19 SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdafimducdo Laura Teixeira Mota. Sdo Paulo.
Companhia das Letras, 2000, p.17.
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Para Sen, as liberdades dependem também de oetarsmihantes,
como as disposi¢des sociais e econdmicas, por dgeagpservicos de educacgédo e saude, e
os direitos civis, como a liberdade de participardiscussdes e averiguacdes publicas.
Sert® vé o desenvolvimento como expansdo de “liberdadebstantivas”. Tal
desenvolvimento, afirma o autor, requer que se vamoas principais fontes de privacao
de liberdade: pobreza, tirania, caréncia de opwiagies econémicas e destituicdo social
sistematica, negligéncia dos servi¢cos publicost@drancia ou interferéncia excessiva de

Estados repressivos. Nesse sentido, a reflexaernlé 8sclarecedora:

“As vezes a auséncia de liberdades substantivasaeiona-se diretamente com
a pobreza econdmica, que rouba das pessoas a libedeé de saciar a fome, de
obter uma nutricdo satisfatéria ou remédios para dencas trataveis, a
oportunidade de vestir-se ou de morar de modo aprejado, de ter acesso a
agua tratada ou saneamento basico. Em outros cas@sprivacéo de liberdade
vincula-se estreitamente a caréncia de servicos didns e assisténcia social,
como, por exemplo, a auséncia de programas epidendigicos, de um sistema
bem planejado de assisténcia médica e educacgdo oe idstituicdes eficazes
para a manutencdo da paz e da ordem locais. Em oo8 casos, a violagédo da
liberdade resulta diretamente de uma negacéo de Biodades politicas e civis
por regimes autoritarios e de restrices impostas kberdade de participar da
vida social, politica e econémica da comunidadé®

Hannah Arendt lembra que antes da era modernazajunecou com
a expropriacédo dos pobres para em seguida passaarecipar as novas classes destituidas
de propriedades, todas as civilizagbes tiverambpse o carater sagrado da propriedade
privada. Esta, mais do que a riqueza (que nao @maiderada sagrada), qualificava o
homem para vida politica melis.

“A profunda conexao entre o privado e o publico, eédente em seu nivel mais
elementar na questdo da propriedade privada, corréoje o risco de ser mal
interpretada em razdo do moderno equacionamento emd a propriedade e a
riqueza, de um lado, e a inexisténcia de propried&de a pobreza, de outro. [...]
A rigueza, ao contrario, fosse de propriedade de umindividuo ou

publicamente distribuida, nunca antes fora sagrada.Originalmente, a

propriedade significava nada mais nada menos que iadividuo possuia seu
lugar em determinada parte do mundo e portanto peencia ao corpo politico,
isto é, chefiava uma das familias que, no conjuntdConstituiam a esfera
publica. [...] A riqgueza de um estrangeiro ou de unescravo ndo substituia, de
modo algum, essa propriedade, ao passo que a polaezdo fazia com que o
chefe da familia perdesse seu lugar no mundo e alatlania dele decorrente.

199 SEN, Amartya Kumar. Op. cit. , p.18.
20 5EN, Amartya Kumar. Op. cit. , p. 18.
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Nos tempos antigos, que viesse perder o seu lugargia automaticamente a
cidadania, além da protecéo da lei®*

Ainda que seja controle, regulacéo, limite, opressélei, o direito
também é transformacéo social, € a transgressamderdem injusta, é a possibilidade de
participacéo nas decisdes do Estado e da sociedade.

Diante da realidade brasileira, o direito a maatfio pode ser outra
coisa que o reconhecimento de todos os aspectogrusvem a apropriagdo do solo
urbano na cidade. Direito a moradia tem que s@&neido como reconhecimento fundiario
(propriedade para todos) e direito ao acesso acesrpublicos dignos, como escolas,
postos médicos, cinemas, pargues, etc.

O acesso as propriedades urbanas pelos negroges m#sse pais,
depende, quase que exclusivamente, do Estado.déstagdo dos especuladores privados,
tem sido utilizado como instrumento de manutengéalaminacdo por meio do uso da
terra, uma vez que suas politicas ndo tém sidcidiradas para setores com maior poder
aquisitivo da sociedade, além é claro, de sua geocial inércia em efetivar politicas de
garantias ao seu acesso.

Principios como a funcdo social da propriedade napa funcéo
social da cidade e o recente Direito Fundamentalogadia, sob o escopo de um novo
paradigma, o chamado “Estado Democrético de Direttoja diretriz estruturante é a
inclusdo social com combate as desigualdades sdtgbdrica, parecem distantes ainda de

sua plena efetivacao tanto discursiva, como pratica

3.7. As Politicas de Regularizacdo Fundiaria no Estio Democratico de Direito

O desenvolvimento econémico do pais no periodobte@umo e sua
rapida urbanizacdo, sobretudo a partir dos anosag8@avaram exponencialmente o
problema habitacional das cidades. Hoje milhdefanhdlias residem em areas irregulares,
sendo que boa parte dessas habitacBes ainda éwdéapie servicos publicos “primarios”,

como agua tratada, saneamento basico e coleteode li

201 ARENDT, Hannah. A condicdo humana. Traducdo deeRo Raposo, posfacio Celso Lafer. 102 ed. Rio
de Janeiro. Forense Universitaria, 2001, p. 74-75.
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Como lembra Rolnik, uma caracteristica comum agadacidades
brasileiras, independentemente de regido, histéc@anomia ou tamanho, é o fato de cada
uma delas apresentar um contraste muito claro enteeparte da cidade que possui alguma
condicdo de urbanidade, uma porcado pavimentadadirsgaa, arborizada, com infra-
estrutura completa e outra parte, normalmente de durés vezes maior do que a primeira,
cuja infra-estrutura é incompleta e com urbanismexistente, que se aproxima muito mais

da idéia de um acampamento do que propriamentmedeidade’? A autor alerta ainda:

“O quadro de contraposicdo entre uma minoria qualiftada e uma maioria

com condi¢cdes urbanisticas precéarias relaciona-se #das as formas de
desigualdade, correspondendo a uma situacdo de exsdio que € muito mais do
gue a expressdo da desigualdade de renda e das geaidades sociais: ela é
agente de reproducdo dessa desigualdade. Em umaadé dividida entre a

porcdo legal e rica, com infra-estrutura e a ilegal pobre e precéria, a
populacdo que esta em situacdo desfavoravel acalmmdo muito pouco acesso
a oportunidade de trabalho, cultura ou lazer. Simeicamente, as

oportunidade de crescimento circulam nos meios dagles que ja vivem
melhor, pois a sobreposicdo das diversas dimensdda exclusdo incidindo

sobre a mesma populagédo faz com que a permeabilidaéntre as duas partes
seja muito pequena”.

A situacdo remete aos problemas de gestdo e farapaio que
contribuiram decisivamente para o quadro de degéadambiental, desigualdades sociais,
disparidades regionais e desequilibrios territeriater e intra-urbanos. A crise fiscal e
financeira, que durante décadas atormentou o Efaakileiro, tem as raizes no nosso
modelo de planejamento autoritario e funcionalista.

Como lembra Maricaf8®, nas cidades brasileiras convive um
abundante aparato regulatério (leis de zoneameathgo de obras, codigo visual, leis de
parcelamento do solo, etc.) com a radical flexdadie da cidade ilegal, fornecendo o
carater institucionalizagéo fraturada, mas dissaahal Assim, o aparato técnico corporativo
nao passa de um subproduto, nesse processo, @imderde em defesa de seu micro-

poder.

202 ROLNIK, Raquel. E possivel uma politica urbanat@a exclusdo? In. Governo e Cidadania: balanco e
reflexdes sobre o modo petista de governar. InégaMaes, Luiz Barreto, Vicente Treva (Org.) Séol®au
1999, p. 121/122.

203 MARICATO, Erminia.Cidades do Brasil: qual gestam.?Governo e Cidadania: balanco e reflexdes sobre
0 modo petista de governar. Inés Magalhées, LuireBa Vicente Treva (Org.) Sdo Paulo. 1999, p. 131
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Ainda segundo Maricat®’, n&o é por falta de planos urbanisticos que
as cidades brasileiras apresentam problemas graassporque seu crescimento se faz ao
largo dos planos aprovados nas camaras municgegsiindo interesses tradicionais que
comandam a politica local e grupos especificogitigaao governo de plantdo. O ‘plano-
discurso’ cumpre um papel ideolégico e ajuda a leficad motor que comanda o0s
investimentos urbanos. No caso das metrépoles, além grupos locais, o capital
imobiliario e as empreiteiras influenciam sempredeéinicdo dos investimentos, que nao
obedecem a nenhum plano explicito.

O autor continua sua reflexdd ao afirmar que a notavel
desigualdade urbanistica no Brasil € uma constrgg@&opossui na aplicacdo arbitraria da

lei, além da concentracao da infra-estrutura, sganaassa:

“Como parte das regras do jogo, a ocupacdo de tersaurbanas tem sido
tolerada. O Estado ndo tem exercido, como manda eil o poder de policia. A
realidade urbana é prova insofismavel disso. Impossel admitir o contrario,
pois se essa gigantesca ocupacdo de terras ndodosderada e a populacdo
pobre ficasse sem alternativas nenhuma teriamos uns#tuacéo de guerra civil,
considerando um ndmero envolvidos. [...] O direita invasao é até admitido,
mas ndo o direito a cidade. Outro dos abundantes emplos de aplicacao
arbitraria da lei ou sua ignoréncia estd na gestddos impostos e taxas que
poderiam contribuir para deprimir o preco da terra, a partir da captacéo pelo
poder publico da valorizacdo imobiliaria decorrentede investimentos publicos
ou privados (de origem coletiva)”.

O Planejamento urbano, como visto, a partir de 1933 Politicas
Publicas de Regularizacdo Fundiaria de assentamernbanos “ilegais”, foram marcados
por uma percepcdo de ameaca da comunidade ocupbasse sentido, as acdes estatais
continuaram a ter como diretriz preferencial (&€&ges prioritaria) a remocéo ou expulséo
das familias residentes em assentamentos ilegaisetado aqueles ocupados por familias
pobres e vitimas de outras formas de exclusao.ré pla década 60, no entanto, a crise
social brasileira explodiu nas cidades, assim canlata de diversos movimentos que
clamavam por uma reforma urbana democratica, oofugou o Estado a ter uma nova
postura diante da segregacao espacial que sewaarga

Segundo Fernand®§ depois de décadas envidando esforcos de

24 MARICATO, Erminia.Cidades do Brasil: qual gestam.?Governo e Cidadania: balanco e reflexdes sobre
0 modo petista de governar. Inés Magalhdes, LuireBa Vicente Treva (Org.) Sdo Paulo. 1999, p. 131
205 MARICATO, Erminia.Cidades do Brasil: qual gestam.?Governo e Cidadania: balanco e reflexdes sobre
0 modo petista de governar. Inés Magalhées, LuireBa Vicente Treva (Org.) Sdo Paulo. 1999, p/139.
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varias maneiras para a remocdo de comunidadessemtasentos ilegais, o poder publico
passou a tolera-las de maneiras e graus difereat@gjnalmente (ainda que de forma
relutante e incipiente) propor a regularizacédoaie &reas e comunidades. O autor afirma
ainda, que somente a partir da década de 80 algungipios brasileiros comecaram a
promover politicas de regularizagdo fundiéria, seqde Belo Horizonte teve um papel
pioneiro com a aprovacao do “Pro-favela” em 19830 periodo ditatorial ndo presenciou
avancos significativos no reconhecimento do dirg@itonoradia. A criacdo do Banco
Nacional de Habitacdo (BNH) e a inflacdo galopam@abilizaram as politicas de
desenvolvimento, que, quando existiam, eram deigjghra a classe média.

Para Fernand&¥, a partir da Constituicdo Federal de 1988, é poeci
compreender a evolucdo do Direito Urbanistico &éirpdo marco juridico da funcéo social
da propriedade, combinado com o0s novos principiuw&igo-politicos que regem as
relacdes entre Estado e sociedade. A dindmicaw@letsocial do processo de urbanizagao
nao pode ser traduzida pela perspectiva indivigtzatio Direito Civil e nem tampouco pela
divisdo regida entre poder publico e a sociedade.

O alerta parece providencial, ja que apos a Caoiggih de 1988, as
politicas publicas de regularizacdo fundiaria cardm discriminando populacées pobres e
suas minorias. Discriminacdo que se da ndo apatadaita de reconhecimento do direito
de propriedade da terra, mas pela falta de acessseavicos publicos de qualidade, mesmo
guando areas estéo localizadas em regides ecomamntanobres da cidade.

A garantia das fungdes sociais das cidades e gaigdade deve ser
entendida como a prevaléncia do interesse comune sobireito individual a partir do uso
social justo do espaco urbano, para que os cidad&osapropriem do territorio,
democratizando seus espacos de poder, de produdgcwdtura dentro dos parametros de
justica social e da criacdo de condigcBes ambiemstasentaveis. A exemplo do que foi
discutido, veremos como o Estado foi indispensaeelconstrugdo de Brasilia e na

2% FERNANDES, Edésio. Direitos urbanisticos e pdditierbana no Brasil: uma introducéo. In. Direito
Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. EdésionBedes (organizador). Belo Horizonte. Del Rey. 2@01
30/31.

27 FERNANDES, Edésio. Direitos urbanisticos e pdditirbana no Brasil: uma introducdo. In. Direito
Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. EdésionBedes (organizador). Belo Horizonte. Del Rey. 2@01
21/22.
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manutencdo ou ndo desses parametros sécio-ambjeal@n das politicas urbanas ali
desenvolvidas, como forma de elucidar melhor nosfkexdes.

4. POLITICAS PUBLICAS E A CONFORMACAO DO ESPACO URB ANO

4.1. A construgdo de Brasilia incluséo / exclusdo

A epopéia da construcdo de Brasilia liga-se a urmemdéo muito
especial do pais. O nacionalismo autoritario dosarvargas deu lugar ao
desenvolvimentismo conciliador, com a eleicdo dsediino Kubitschek de Oliveira, para
Presidente da Republica em 1955.

‘JK’, como passou a ser chamado, elaborou um aostaglano de
desenvolvimento econdmico e aceleracdo industbateado em um conjunto de 30
objetivos nas areas de transporte, energia e mallg# base, etc. O “Plano de Metas”
acabou por ganhar um objetivo que sintetizava tadoseus anseios para o pais, a “31°
meta”: Brasilid®®

Tanto no nacionalismo do periodo Vardas quanto no
desenvolvimentismo de JK, o Estado no Brasil fggrande motor das transformacdes
econdmicas, por meio da elaboracdo e execucdo litegs publicas e planejamentos,
muitos dos quais autoritarios e eliti¢fds Politicas essas que, em muitos casos, passaram

distantes da maioria da populacdo secularmenteiieactos beneficios sociais minimos

208 A construcdo de Brasilia ndo estava prevista dlii@nte. Quando ainda candidato a Presidente,
respondendo a pergunta de um eleitor, na pequédadecde Jatai, no Estado de Goias, sobre se phitagim

a Constituicdo de 1946 (que determinava em seudl@rtlo Ato das Disposicfes Transitorias, que dalap
“da Uniao” seria “transferida para o Planalto Califr JK prometeu construir Brasilia, incorporaraladéia

na sua plataforma de governo e nos discursos de&idra.

209 A Constituicdo de 1937, outorgada pela ditadurdfdmado Novo”, nacionalizou as “quedas d’agua”, os
recursos minerais, a inddstria de base, Bancosrg@uhias de Seguro.

#0«A construgéo de Brasilia, conforme a légica debma autocréatica, somente foi possivel porqueidi¢d
aprovar pelo Congresso Nacional uma legislacaocesdpalias, uma antecipacédo dos decretos-lei dimge
autoritario iniciado em 1964) elaborada por SaragbiDantas com o fito de conceder-lhe ‘poderes @shpl
para tudo ‘providenciar para constru¢do da novatalapem qualquer nova audiéncia do Congresso’ (JK,
1975,41). A construcdo desta cidade, obra de diwefaadnica, ndo poderia prescindir de uma legfisla
despdtica que conferisse ao Presidente da RepUlgaderes verdadeiramente extraordinarios. A
determinacdo teria que consubstanciar-se em umatade imperial’ (Malrux, Discurso, 1959,
1971)."(PAVIANI, Aldo. (Organizador). Introducdo.n.| PAVIANI, Aldo (org.). Urbanizacdo e
metropolizacdo: a gestdo dos conflitos em BrasBiasilia. Editora Universidade de Brasilia, Codepl
1987. p.29).
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oferecidos pelo Estado brasileiro. Assim foi, paeraplo, com o Banco Nacional de
Habitagc&o e com o recurso do Fundo de Garantidgopo de Servico — FGTS.

Com efeito, a participacdo popular na discussadaborcado de
politicas estatais foi sufocada tanto nos peria#osocraticos, quanto nos ditatoriais. Com
a construcdo de Brasilia ndo foi diferente. Conéoridolstoi™!, uma das idéias
impulsionadoras de Brasilia € a teoria do deseimmelto, associando a construgdo da
capital & fundacéo de um novo Brasil. Segundo Holst ao longo da histéria brasileira
essa vinculacdo teve varios nomes, incluindo Novsbda, Petrépolis, Pedralia,
Imperatéria, Tiradentes, Vera Cruz e, por fim, Bras— cada nome simbolizava as
intencdes de seus propositores.

Para PaviaAf®, a idéia de interiorizar a capital da Republicta es
organicamente ligada a influéncia do iluminismdoranacdo da consciéncia emancipatéria
da “inteligéncia nacional”. Esse ideéario nunca egusu efetivar-se plenamente.

Algumas analises apontam para nossa heranca aligargcujos
modos e vicios se transferiram para o aparelhostiadg, forjando um tipo especifico de
“Estado nacional”, o que tem provocado ao longmassa historia inGmeras publicacdes
gue tentam explicar o nosso modelo de desenvoltoresonomico e social e a forma com
a gqual nossas cidades tém sido ocupadas e “distaigiuentre seus cidadaos.

Para Paviani, por exemplo, o modelo de Brasilieodyr e atualiza o
espaco da “lei de ferro das oligarquias” dominangdistoria nacional, ao cristalizar um
sistema cujo centro iluminado pela racionalidadecnit®-cientifica pressupde,
perversamente, a existéncia de uma periferia rdduab mero exercicio de funcdes
aclamatorias em virtude do confisco de seus d#eitais elementares.

A construcdo de Brasilia remonta as criticas fetasmodelo de
cidade industrial, do qual surgiram dois modelogedjentes, inspirados em idéias
modernistas. O primeiro propunha a construcaoabaerjardim foi expresso pela primeira

vez por Ebenzer Howard na Inglaterra no século Xd%gundo Caldeira, considerando os

211 Nos dltimos anos, autores de diversas areas dwecimento tém escritos sobre a construcéo de Brasil
porém existe quase um consenso sobre o discursernipador e desenvolvimentista.

42 HOLSTON, James. A cidade modernista: uma crite®rhsilia e sua utopia: traducdo Marcelho Coelho.
Sao Paulo. Companhia das Letras, 1993, p. 27.

23 pAVIANI, Aldo. (Organizador). Introduc&o. In. PAXNI, Aldo (org.). Urbanizacéo e metropolizacéo: a
gestdo dos conflitos em Brasilia. Brasilia. Editdraversidade de Brasilia, Codeplan, 1987. p.24).
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problemas das grandes cidades industriais insallet propbs substitui-las por cidades

pequenas:

“Seus moradores, especialmente os pobres, viveriaperto da natureza e
baseariam suas relacées na mutualidade e na propdade coletiva da terra
[...]- A cidade seria planejada como uma totalidade de acordo com o conceito
gque se tornou sinbnimo de planejamento - e seria mwoolada

democraticamente e cujos principais integrantes sim eleitos pelos

moradores-locatarios”2**

O segundo possuia inspiracdo nas idéias do amjfitahcés Lé
Corbusier. Para Caldeffa, apesar de muitas diferencas, a Cidade Radioké @®rbusier

tinha algumas ligagbes com o modelo de Howard:

“Na verdade, ele mesmo descreveu como uma ‘cidaderflim vertical’. Suas
idéias sobre densidade eram o oposto das de Howaedele introduziu os
arranha céus em seus projetos, bem como o automoeetonsideracdes sobre o
fluxo rapido de transito. No entanto, seus projetoinham vérios elementos em
comum com a cidade-jardim; antipatia pela rua e desuicdo de sua unidade;
segmentacdo espacial das funcdes: énfase na cidadeno um parque e na
existéncia de areas verdes intercaladas a areas stmidas; e necessidade de
um plano integral continuamente controlado por autoidades publicas”.

O planejamento urbano modernista aspirava transioantidade em
um anico dominio publico homogéneo patrocinado Bsiado, eliminar as diferencas para
criar uma cidade racionalista e universal, dividea setores de acordo com as funcdes
urbanas: residéncia, trabalho, recreacao, trare@ininistracdo e espacos civicos.

O projeto de Brasilia foi inspirado nas propostabre cidades
elaboradas e divulgadas em manifestos dos CIAMju#b a chamada Carta de Atenas € a
mais significativa. Holston afirma que a construgdm nova Capital apresenta uma
premissa fundamentalmente utdpica: a de que a po&cee a organizacdo de Brasilia

deveriam transformar a sociedade brasileira. E mada:

“[...] faz isto de acordo com as convengdes do disso utdpico: por meio de
uma comparagdo implicita com as condigbes sociaiexistentes, e de sua

24 CALDEIRA, Teresa Pires do Rio. Cidade de murosmer segregacdo e cidadania em S&o Paulo.
Traducédo de Frank de Oliveira e Henrique Monte®@o Paulo. Editora 34/Edusp, 2000, p.309-311.

215 CALDEIRA, Teresa Pires do Rio. Cidade de murosmer segregacdo e cidadania em S&o Paulo.
Traducédo de Frank de Oliveira e Henrigue Monted@o Paulo. Editora 34/Edusp, 2000, p.315.
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negacao, também implicita. Neste caso, as entreladh referem-se ao resto do
Brasil, onde a sociedade esta perversamente estfa@da em classes sociais,
onde O acesso aos servicos e equipamentos urbanos distribuido
diferencialmente conforme as classes, e onde a onigacdo residencial e a
arquitetura sdo marcas primarias de situacéo social**®

Conforme Holstoft’, Brasilia é apresentada ndo apenas como a
antitese dessa estratificagdo, mas também comansieloto, como o ‘ber¢o’ de uma nova
sociedade, o que aponta, inclusive, para um caréeteador pouco explorado do Projeto de
Lucio Costa, porém revelado num relatorio da NOVAC@Empresa estatal que planejou,
construiu e administrou Brasilia) no qual se defendma avancada concepcao de
sociedade, capaz de coexistir na mais perfeita draensocial. Observemos um trecho do

interessante documento histérico:

“Os blocos de apartamentos de um superquadra sdodos iguais: a mesma
fachada, a mesma altura, as mesmas facilidades, tx construidos sobre
pilotis, todos dotados de garagem e construidos comnmesmo material, o que
evita odiosa diferenciacédo de classes sociais, istatodas as familias vivem em
comum, o alto funcionario publico, o medido e o pegno. Quantos aos
apartamentos ha uns maiores e outros menores em néme de comodos, que
sdo distribuidos, respectivamente, para familias oforme o ndmero de

dependentes. E por causa de sua distribuicdo e ingténcia de discriminacéo

de classes sociais, os moradores de uma superquadi@ forcados a viver
como que no ambito de uma grande familia, em pertai coexisténcia social, o
gue redunda em beneficio das criancas que vivem, estem, brincam e
estudam num mesmo ambiente de franca camaradagemmiade e saudavel
formacdo. [...] E assim é educada, no Planalto, aféncia que construira o

Brasil de amanhd, ja que Brasilia € o glorioso beeczde uma nova civilizacéo.
(Brasilia 1963 [65-81]: 15)".

Holstorf*® afirma que embora tenha sido concebida para ariar
tipo de sociedade, Brasilia foi necessariamentstagida e habitada por outras: resto do
Brasil a quem se pretendia negar. Com a Lei apeowadCongresso Nacional, autorizando
a construcdo da cidade, e com a propriedade deefal® direito de todas as terras do
qguadrilatero que compde o Distrito Federal (ja gtevna Constituicdo Federal de 1891), o

Estado e o Governo tinham todas a condigbes deeams em Brasilia, permitir o acesso

28 HOLSTON, James. Op. cit., p 28.
2" HOLSTON, James. A cidade modernista: uma crite®rhsilia e sua utopia: traducdo Marcelho Coelho.
Sao Paulo. Companhia das Letras, 1993, p. 30.

28 HOLSTON, James. A cidade modernista: uma crite®rhsilia e sua utopia: traducdo Marcelho Coelho.
Sao Paulo. Companhia das Letras, 1993, p. 35.

106



democratico a terra, sobretudo, para aqueles dire de carentes, ergueram do p6 do
Cerrado uma cidade magistral.

Como lembra Steinnberdét a propriedade publica da terra, onde o
Estado ndo s6 detém a terra urbana como tambémisidele ofertar novas areas para
ocupacgdo e o equacionamento institucional do dewicomo distrito (o Distrito Federal),
oferecia uma chance Unica ao poder publico de getiso e a ocupacao do territério a
partir de instancias decisorias confluentes.

N&do foi o que ocorreu, ao contrario, como lembraidé® a
propriedade publica da terra facilitou a execugdaim projeto, ndo explicito, de exclusédo
socio espacial da populacdo pobre, antes mesmaalenauguracdo. A apartacdo no
territério processou-se com 0s habitantes dos icastele obras e das favelas que se

espalharam na cidade em construcao.

“Um dos pontos basilares e claramente inovadores gaoposta de construcdo
de Brasilia era a propriedade do solo por parte dpoder publico. A proposta
satisfazia uma antiga e generalizada aspiracdo dpknejadores urbanos no
Brasil ou no exterior que, comumente, tém colocad® propriedade publica do
solo urbano por parte do Estado como condicao impseindivel para o
desenvolvimento urbano. Essa medida tem sido partiarmente defendida,
com variaveis graus de sucesso e fracasso, por goes trabalhistas ou social-
democratas no norte da Europa. E o caso, para apesaitar alguns exemplos,
das propostas de nacionalizacdo e municipalizacde dolo urbano,
respectivamente na Gra-Bretanha e na Suécia. Mesmestes paises em que
mais vigorosamente foi adotada a politica do estadin bem-estar social, a tese
tem gerado inUmeras controvérsias e € certamente anguestao longe de ser
resolvida (Ratzka, 181; Goldfield, 19825*

Para Steinberger, tais particularidades poderiam,pancipio, ser

consideradas como condic¢des favoraveis para qlenejamento de Brasilia desse certo:

“Na realidade, o que assistimos foi uma reversdo deseu carater
potencialmente positivo em negativo, porque: um pleo com comeco e fim
desconsiderou a dindmica da cidade, a propriedadeaderra foi utilizada como

#9 STEINBERGER, Marilia. Formagéo do aglomerado uohde Brasilia no contexto nacional e regional. In.
Brasilia — gestdo urbana: conflitos e cidadanidoAPaviani (org). Brasilia. Editora UniversidadeBtasilia.
1999. p. 30.

220 pAVIANI, Aldo. Brasilia: cidade e capital. In. NUES, Brasilmar F. Nunes (org. ). Brasilia: a corgtou

do cotidiano. Brasilia: Pararelo 15 Editores, 19249.

221 NOGUEIRA BATISTA, Geraldo de S&. Brasilia-problesrerespostas de uma metrépole emergente. In.
Urbanizacéo e Metropolizacdo. Aldo Paviani (Orgrasilia. Editora Universidade de Brasilia. 1987214.
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instrumento seletivo e ndo distributivo, e as instéias decisérias confluentes

apareceram como uma limitacéo a autonomia politica®?

Gracas a Juscelino, além de Brasilia vieram tamtndinas grandes
obras “Planejadas”, como foi & construcao da charRaxtiovia “Belém-Brasilia” (Rodovia
Bernardo Sayao), cujos danos ambientais a florestezdnicas e aos habitantes da éarea,
até hoje séo sentidfGa

Como lembra Holstd?? ja no inicio da construcdo da cidade se
percebia a tendéncia segregadora e discriminatddia,so pelas diferentes condi¢cdes de
moradias destinadas aos técnicos graduados ecpsjitnas também pela distribuicdo
espacial que se definia: “O Plano Piloto deveriagab o alto escaldo do governo e seus
funcionarios mais graduados, e as cidades-satélitestante da populacao”.

Conforme Nard?®, quando terminam as obras da nova capital,
diversas vilas e acampamentos haviam se formadinpwéao Plano Piloto, sendo algumas
verdadeiras cidades, como € o caso do Nucleo Bamdei(antiga Cidade Livre): “O
Nucleo Bandeirante de fato ndo estava previstoroeto original e permaneceu onde esta
devido a mobilizacdo da sua populagéo logo apéswirio da constru¢cdo em 1961”.

Os trabalhadores, ao término das obras, eram chysda deixar a

cidade pelos sucessivos “programas de retorno deantes implementados a partir de

22 STEINBERGER, Marilia. Formagéo do aglomerado uohde Brasilia no contexto nacional e regional. In.
Brasilia — gestéo urbana: conflitos e cidadanidoAtaviani (org). Brasilia. Editora UniversidadeBtasilia.
1999. p. 32.

223 Couto, amigo pessoal e biégrafo do PresidenteelinscKubitschek faz interessante relato a respesio
Construcdo da Rodovia: “Na verdade, a Rodovia Bdm8ayédo ganha trafego apreciavel no anos seguinte
E o caminho de caminhdes e énibus, principalmeénpavimentacao foi concluida no governo Médici (396
74). Ela também atraiu latifindios e enxame de imgidas e serrarias, facilitando a devastacéo alesta.
Muita exploracao predatoria, pouco ou nenhum péamepto. Como estrada de penetracao, trouxe ineistav
e incalculaveis prejuizos aos povos indigenas e, amvadidos em seu mundos e golpeados em seitoslir
tradicbes, cultura e horizonte de sobrevivéncida¥oreceu profundos estragos no delicado ecossstem
regional. Preco do progresso? Na época em queafigada, basicamente 1958, praticamente inexistia
consciéncia ecologica. Valia tudo pelo desenvolwime O proprio presidente Kubitschek, em livro de
memorias, conta orgulhosamente como derrubou, edeJaneiro de 1959, gigantesco e centenario jatoba
exatamente no ponto de ligacao das frentes naté e desbravamento.” (COUTO, Ronaldo Costa. Baasi
Kubitschek de Oliveira. Rio de Janeiro: Record. 120 159).

224 HOLSTON, James. A cidade modernista: uma crite®rhsilia e sua utopia: traducdo Marcelho Coelho.
Sao Paulo. Companhia das Letras, 1993, p. 140.

ZZNARDI, Maria Elenir. O Acampamento da Telebrasélia sua luta pelo Direito de Morar. In. Direito &
memdria e a moradia: realizacdo de direitos humpalmsprotoganismo da comunidade do Acampamento da
Telebrasilia. Prof® José Geraldo de Sousa JuniBrof® Alexandre Bernadino Costa. (Coordenadores).
Brasilia. Universidade de Brasilia. Faculdade deifi. 1996. p.31.
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1963". Os trabalhadores que permaneceram, ocupfesatas proximas ao Plano Piloto,
ou ainda, as antigas moradias: acampamentos ciolostipelas empreiteiras.

Antes de 1963, no entanto, ja havia sido constraidalade-satélite
de Taguatinga, formada precocemente, segundo ffiteipara dar abrigo aos moradores
da favela Sara Kubitschek, instalada na rodoviaiBaaAnapolis, tornando-se modelo para
as demais cidades-satélites. Comeca ai uma rejagémarcara a cidade, mas que de certa
forma, faz parte da politica habitacional em toddsp Trata-se do uso politico da
propriedade para a conquista de favores e lealdddsse sentido, escrevem Souza,

Machado e Jaccoud:

“A grande dificuldade foi selecionar os recebedoresle lotes na nova urbe,
uma vez que, estava previsto o acesso a eles apgras 0s trabalhadores e
servidores de baixa renda, e muitos favelados estam excluidos desses
critérios formais. Assim, a cidade ja nasce com ashamadas ‘invasfes’ (Vila

Dimas e Vila Matias), pois havia muitos sem-teto qunao se adequavam a
legalidade instituida para distribuicdo dos lotespu seja, a cidade forjava ja no
seu nascimento a desigualdade social como um crigbasico a partir do qual

se selecionariam os agraciados pelo beneficio daelo(prestacdes a serem
descontadas no momento compra definitiva do terrefoe os sem-teto, para
guem a criacdo de Taguatinga era apenas uma mudanggeografica de

condic&o de excluidos®’

O desenvolvimento das obras da Capital fez sungimeros outros
acampamentos de trabalhadores e agregados, alglasspbr iniciativa das construtoras
(caso da Vila Planalto, voltada para a construgioashjunto da Praca dos Trés Poderes, e
Vila Paranoa, destinada a edificacdo da barragem exie nome, além da Vila Amauri,
Sacolandia, etc.) de carater espontaneo, que aorgomo formas improvisadas de fixacao
das familias migrantes.

A Vila Planalto surgiu no final de 1956, resultadi® um grupo de
acampamentos de obra das empreiteiras que coastroilPalacio da Alvorada, o Brasilia

Palace Hotel, a Praca dos Trés Poderes e a EsplaaadMinistérios. Com localizacéao

226 OLIVEIRA, Marilia Luiza Peluso de Oliveira. Contligdes e Conflitos no Espaco de Classes: centro
versus periferia. In. Brasilia — gestdo urbanaiflitos e cidadania. Aldo Paviani (org). Brasiliaditera
Universidade de Brasilia. 1999. p. 30.

22ISOUZA, Nair Heloisa Bicalho; MACHADO, Maria Salet.eJACCOUD, Luciana de Barros. Taguatinga:

uma histéria candanga. In. PAVIANIA, Aldo (Organila). Brasilia, moradia e exclusdo. Brasilia. Bdito
Universidade de Brasilia. 1996, p.61.

109



privilegiadissima, e area de 310 hectares ocupaate a construcdo, a Vila Planalto teve
sua area reduzida pela acao repressora das adagigavernamentais para 51 hectares.

A Vila Planalto, cujos moradores, até a presenta, deio obtiveram
0s registros imobiliarios de seus lotes, s6 corigegobreviver gracas as lutas de seus
moradores, que reivindicavam a condi¢ao de pios&noelo tombamento de Brasilia como
Patrimonio Cultural da Humanidade.

O “Acampamento da Telebrasilia” surgiu, em 1956 eooonstrucao
da cidade, e naquela época era conhecido como ‘paraento Camargo Correia”, em
razao de abrigar inicialmente os empregados daecotdnempreiteira.

Também localizado numa gméalegiadissima e de grande valor
econdbmico, no final da chamada Asa Sul, dentro kdmd”Piloto e na beira do lago
Paranod, a historia da “Vila Telebrasilia” € de taliita e resisténcia por parte de seus
moradores, que, conforme relato, tiveram inclusiue recorrer a lei de protecdo dos
animais (Lei n° 24.645, de 1934), para néo sergulsas:

“E aqui no Acampamento que 0S movimentos conseguemma vitoria
importante que é barrar o processo de derrubadas erBrasilia a partir de
uma acdo que contemplava esses movimentos todosegqu como elemento
aqui a Telebrasilia, a gente consegue entrar com @nacdo baseada na Lei de
Protecéo dos Animais. O juiz de plantdo, no més delho, alegou a questédo do
frio em Brasilia para suspender a derrubada de bamcos”.

Uma das cidades simbolo de resisténcia a acdotddd=é a cidade
satélite chamada de Ceilandia, cujo nome se ougit® uma campanha do Governo
denominada “Campanha de Erradicacdo de InvasoE$’ - dlie na atualidade abriga cerca
de 400 mil pessoas, ou quase 20%, da populacapaudeaBrasilia. A histéria de Ceilandia
retrata um processo segregador na constituicdo space urbano de Brasilia, onde

predominou a expulsdo para as cidades-satélites:

“Sua criacdo faz parte da iniciativa do governo emremover as favelas
formadas pela invasdo” do lapi e das Vilas Tendrio,Bernardo Sayéo,

Esperanca e Morro do Querosene, situadas préxima®aicleo Bandeirantes,
para outro local distante do Plano Piloto. A Campaha de Erradicacdo de

Invasdes (CEI) deu origem ao nome de Ceilandia evie seu inicio em 27 de
marco de 1971, constituindo a primeira experiénciae remocdo de favelas do
Governo no Distrito Federal. [...] A remocéo de cexa de 80 mil favelados para
Ceilandia contou com forte resisténcia e recusa. éjavam a distancia da nova
cidade em relacéo ao local de trabalho, além da p#a de lagos de vizinhanga e
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amizades ja constituidas. Para estas pessoas qudifdam deixado seus locais
de origem (geralmente estados nordestinos), em basde melhores condicdes
de vida e emprego, embarcando na promessa de sereabsorvidas pelo

mercado de trabalho da nova capital, novas promessasoavam como
incertezas, insegurancas e humilhacées®

No periodo de 1984 a 1985 foi assentada ainda,nda@golandia,
gue abrigou os moradores da VELHACAP e algumassitesdo Nucleo Bandeirantes.

As politicas de “Erradicacéo de Invasdes”, quenggaram no inicio
da construcédo da nova Capital, intensificaram-gartir da década de 1980, especialmente
nos Governos de José Ornellas (maio de 1982 ate aeal985); José Aparecido (maio de
1985 até setembro de 1988) e Joaquim Roriz (setedeht988 até marco de 1990).

A urbanizagcdo de Brasilia contém uma contradigdreer
planejamento urbano e a construcao injusta do espapressa pelo diferentes movimentos
sociais ocorridos ao longo das ultimas trés décadé&gica da periferizacdo, presente nas
diversas remocdes governamentais de favelas e acaenpos atua também em sentido
contrario, elitizando a parte central do projetbamo (area do Plano Piloto). Para Bicalho

de Souza, S. Machado e Jaccoud:

“[...] a urbanizacao do DF adquire um perfil sécioespacial segmentado e
segregado: de um lado, o chamado “espaco dado”, angredomina o controle,
0 assistencialismo e o paternalismo, e de outro espaco conquistado”, fruto
dos movimentos das classes populares por melhoresndicdes de moradia,
infra-estrutura e transporte. Por outro lado, Ammann ratifica a idéia do
espaco concedido versus o espago proibido, ao asali 0 processo de
transferéncia dos favelados das Vilas IAPI, Tendrio Bernardo Saido,
Esperanca e Morro Querosene para a cidade-satélitee Ceilandia, a partir de
marco de 1970, uma vez que se opunham ao projetobanistico de Brasilia,
rompendo sua harmonia e comprometendo sua belezacaiitetbnica, além de

se constituir em uma ameaca a satde dos moradores Blano Piloto” 2%

As cidades-satélites, além de muitos distantegentss de servigos

publicos, receberam uma carga negativa do Esta®epam consideradas periferias, onde

228 MACHADO, Salete Kern Machado; BICALHO DE SOUSA, iNHeloisa. Ceilandia: mapa da cidadania.
em formacéo na defesa dos direitos humanos e madio do novo profissional do direito. Brasiliaix€ga
Gréfica Editora. Universidade de Brasilia: decangt@xtensédo. P.16.

229 BICALHO DE SOUZA, Nair Heloisa; MACHADO, Maria Saie; JACCOUD, Luciana de Barros.
Taguatinga; uma histéria candanga. In. Brasiliaragia e exclusdo. Aldo Paviani (org.). Brasiliait@e
Universidade de Brasilia. 1996,. p. 57/58.
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a populacdo deveria, além de tornar-se grata aergoy“comportar-se” como pessoas de
“bem”. Segundo Peluso:

“O discurso moralizante estava completo, e, em Brédiai a familia estava
atada a terra e a Casa: ‘O terreno era um patrimoro da familia e ndo podia
ser vendido’, escreve um dos construtores da cidad&ilva, 1971: 233), ao
descrever os procedimentos da transferéncia de insares para a primeira
cidade-satélite, Taguatinga, em 1958%°

O processo de exclusdo (mas também de resist@siafupacdes
constituidas durante a Construcéo, por pessoaaixi@ tenda, migrante ou néo, continuou
e em certos momentos até se acirrou nos anos segamdesenvolvimento da Capital.

O Governador José Aparecido expediu o Decreto 8290de 14 de
outubro de 1987, cujo objetivo era colocar em pa&bi plano de manutencao e preservacao
do Plano Piloto de Brasilia, através do projetadanado “Brasilia Revisitada”, de autoria
do Arquiteto e fundador da Cidade, Lucio CostaeHsbpunha, entre outras coisas, a
continuidade de seu projeto de implantacao@esatras Econdémicas ou comunitarias ao
longo das vias de ligagdo entre Brasilia e as cetadatélites (...)";a fixacdo da Vila
Planalté®, o desenvolvimento do “projeto Samambaia’, alettantambém para
necessidade depénsar-se desde ja no desenvolvimento, em arexam@® a capitalde
nucleos industriais capazes de absorver os migsacen oferta de trabalho”.

A execugcdo do projeto de Lucio Costa, pelo Goveynatbsé
Aparecido, “Brasilia Revisitada” levou em contaedha e renovada intencéo de construir
uma capital asséptica. Assim, impedindo, confornatol7, da Lei n°® 1830, de 1952,
“existéncia de favelas tantea periferia urbana quanto ruraf®?

A partir dessa visdo, o Governo de Aparecido inicéd remogao
forcada de milhares de familias de trabalhadores gpesar de residirem no Plano Piloto

ou proximo a ele durante anos, em funcéo de trabaiin na construcdo da nova capital,

230 pELUSO, Marilia Luiza. O papel das representasiesais do ‘comprar a casa’ na identificacdo dos
problemas habitacionais. In. PAVIANI, Aldo (orgaadior) Brasilia — gestdo urbana: conflitos e cidadan
Brasilia. Editora Universidade de Brasilia. 199919.

21 ocal onde residiam os trabalhadores que constnudraentro da capital e a Praca do Trés Poderes.

22 HOLSTON, James. A cidade modernista: uma crite®rhsilia e sua utopia.; traducdo Marcelo Coelho.
Sao Paulo. Companhia das Letras, 1993, p. 257.
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deveriam retornar a seus Estados ou irem moraenifefe. Foram criadas as CEf3que,
com ajuda da policia, expulsavam e reprimiam vialeente trabalhadores e movimentos
gue lutavam pela moradia.

O Governo de Joaquim Rafi2, com o apoio da igreja progressista e
dos movimentos sociais a época, tentou implememiar politica mais humana, criando e
adensando assentamentos préximos ao Plano Pilcdorgeber familias e trabalhadores
gue ja residiam em Brasilia.

Roriz passou a ser acusado de ter “favelizado” iBaasnediante a
distribuicdo de 100 (cem) mil lotes urbanos pargramites do pais inteiro. O que, com
razao, € ainda hoje uma forte critica a Politichada do homem que governou a cidade
durante 14 (catorze) anos. Tal fator ndo deixowxjeessar certa discriminacdo aqueles
gue, apesar de tdo migrantes quanto os outrosifmerggie aqui chegaram, néo tiveram as
mesmas oportunidades de emprego e moradia.

Brasilia na atualidade é formada por mais de virggides
administrativas, das quais 15 sdo chamadas de eddsatélites, em razdo de certas
caracteristicas, como a distancia do Plano Pikotea central da cidade, e o fato de duas
delas j& existirem na época da construcdo da tapitaseja, pertenciam ao Estado de
Goias, mas foram incorporadas ao novo ente federati

A mudanca de orientacdo das politicas publicas pasa
assentamentos urbanos ilegais pode ser sentida@iDép décadas compelindo de varias
maneiras a remocao de comunidades, de maneira ggratler publico passou a tolera-los
de forma e em graus diferentes, até finalmentedaaique relutantemente, propor a

regularizacdo. Mas nao sem luta, como o foi cas®dapacao da Estrutural”.

4.2. O caso da “Ocupacéo da Estrutural” e as politas de regularizagédo fundiaria nas
cidades brasileiras

233 CEI - Comissbes de Erradicacdo de Invasdes. Sjgéadeu origem ao nome de uma das “cidades
satélites”: CEILANDIA.

%4 gegundo Gongalves, “Os governos Orneles e Rainpviam a populacdo para assentamentos semi-
urbanizados, nos limites do Distrito Federal, em¢ua governo Aparecido assentava a populacaodosa
limites do Distrito Federal. Os dois primeiros iasivam-se da negocia¢do, discutindo com os moradore
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O caso da “Ocupacédo Estrutural’”, apesar de suasiramt
peculiaridades, serve de parametro para identfwagnalise e didlogo com outras lutas de
moradores e comunidades pobres nas periferiasidades brasileiras pela garantia do
direito de morar.

Ainda que no caso da “Ocupacéo da Estrutural’aprprdade da
terra seja do Estado - o que o diferencia de cedaflitos urbanos, onde aparentemente
como se vera, o impedimento alegado a regularizégdw reconhecimento do Direito a
moradia) € a propriedade privada da terra - osudiss “epistémicos” e “legais” que
sustentam certas falas e acdes do Estado e daladeisdo idénticos, ou seja, transitam
entrem a repressdo e a “tutela” dos interessesaasinidades e moradores das areas
“conflagradas”.

A “Ocupacao da Estrutural” situa-se numa propriedaablica, tanto
no sentido dominial privatista, como no seu sentiddem de interesse e posse de toda a
coletividade. Antes de a comunidade ocupar o lacarea servia (e ainda serve) como
depdsito de todo lixo produzido no Distrito Fedef@l “Lixdo do Joéquei Clube”, como
passou a ser conhecido, ocupa hoje uma area deimpdamente 196 hectares, e ainda
recebe cerca de 30% de todo lixo recolhido no iosrederal, cuja populagéo residente ja
chega a quase dois milhdes e meio de peddvas.

Apesar de ser parte dos atingidos ou ameacadosdpgladacao
ambiental provocada pelo convivio com o lixo, dosai§ muitos retiravam sua
sobrevivéncia, a faria da sociedade e do Estadadisgiu contra a comunidade,
discriminada e ameacada pelos mesmos preconcest®@idos e pelo velho Estado
autoritario.

Para tanto, além do ‘manejo’ da legislacdo, comguadramento da
populacdo em crimes ambientais e ilicitos admatistvs, a imprensa teve um papel
fundamental na construgcdo da imagem negativa damdade. Como lembra Maricato, a

enquanto o governo Aparecido ficou marcado pelaainsigéncia™. [GONCALVES, Maria da Conceicdo
Vasconcelos. “Favelas teimosas”: lutas por mordliasilia: Thesaurus. 1998, p.32]

*Dados do Relatério de Impacto Ambiental — RIMA/20@éntratado pela Companhia Imobiliaria de
Brasilia. TERRACAP, cujo objetivo era obter junto BBAMA a licenca ambiental para regularizacdo da
“VILA ESTRUTURAL", a PROGEA Engenharia e Estudosldentais.
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publicidade insistente e a midia, de um modo gtal,um papel especial na constru¢do da
representacao ideoldgica da cidade, destacandspasas de distingéo e de exclué¥o.

4.2.1. Onde fica — breve histérico da formagcdo damunidade

Conforme o Estudo de Impacto Ambiental produzida @aalise da
viabilidade so6cio ambiental de reconhecimento dapacdo, pelo Governo do Distrito
Federal, a “Vila Estrutural” situa-se em area pejiada, proxima ao Cruzeiro e Plano
Piloto, entre o Parque Nacional de Brasilia, aBgtrutural e o corrego Cabeceira do Valo.

A “Ocupacado da Estrutural” remonta ao inicio daadi# de 70,
guando foram ai instaladas moradias precéarias.sbBsgaadias foram construidas por
catadores de lixo, uma vez que ali havia sido ladtao “lixao”, local de depdsito de lixo
do Distrito Federal conhecido como “Lixao do Jog@Ghibe”. Neste periodo, havia cerca
de 130 pessoas que ocupavam barracos construiqoéprio aterro, com restos de caixas
de madeira e plasticos obtidos no lixo.

Durante as décadas de 1970 e 1980 a “ocupacdod mwasceu, O
gue evitou o comprometimento do bioma no entornddmue Nacional de Brasilia. A
partir desta data as ocupacdes foram entdo seetizacido. As familias de catadores e de
pequenos chacareiros se confundiam na area, seta (8timos, estabelecidos ao longo
do cérrego Cabeceira do Valo, onde trabalhavamserdelviam atividades de plantio de
subsisténcia.

Em 1993, foram cadastradas 393 familias residemtedarea, das
quais 149 trabalhavam como catadores de lixo. E94,1® nimero de familias residentes
duplicou e passou para cerca de 700. Hoje, a “Q@&apda Estrutural” se caracteriza como
uma das maiores “ocupacOes” recentes do Distrittefag residindo ali cerca de 6.000
familias, ou aproximadamente 25.000 pessoas, cowarenédia de até dois salérios
minimos. Fica préxima da Comunidade e também dgueaNacional um polioduto da
Petrobras e uma “Ocupacéo de Classe Média”, demalaivicente Pires.

Nesse cenario desenrolou-se (e ainda se desemmolajrama social, no

teatro da histéria. De um lado, uma comunidade ddiarpor diversos individuos carentes

%% MARICATO, op. cit. p. 140.
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de acessos a cidadania, que se uniram em prol rdpiistar e garantir um espaco para
edificacdo de uma residéncia. Do outro o Estadilbma, “proprietario” das terras
publicas do Distrito Federal e portador do discutamrdem e da ameaca ao ecossistema,
numa reedicdo, em outro cenario, do autoritarisanit&io do inicio do século.

A ocupacgéo da “Estrutural” chegou a ser reconhenithao “cidade”
por uma Lei aprovada pela Camara Distrital, nol fd@Governo Roriz, no ano de 1994,
gue, posteriormente foi vetada pelo governadortt@sisn Buarque em 1995.

Esse veto, sem duvida, foi influenciado pela desdabde uma
guadrilha de grileiros de terras publicas, em dézernde 1994. Num escandalo de nivel
nacional, descobriu-se um esquema de fraudes emtuest e documentos publicos, que
permitiu que dezenas de hectares de terra pulibsgem apropriadas e negociadas por
especuladores e imobiliarias.

Ainda que esse fato tenha influenciado a postuigogtlerno da época
diante da “Ocupacao” da area publica, ndo se igsst#titude deste diante da caréncia por
moradia de centenas de familias, algumas, inclusps@entes no local ha mais de 15 anos
e organizadas em Associacao de Moradores. A realidague apesar de haver dezenas de
outras situagdes idénticas, inclusive ao lado dgégio da Estrutural e proxima ao Parque
Nacional, a comunidade acabou virando “bode exp@Etdle um discurso “legalista” e
“ordenador”, que em nome da regularidade fundiarida protecdo do meio ambiente,
desconsiderava as precarias, aviltantes e “hissricondicdes de habitabilidade de
milhares de familias ali residentes.

O Caso da “Ocupacado da Estrutural”, como se veflete ainda o
pensamento arcaico de gestores das politicas whars primordios da ocupacdo dos
espacos publicos do Distrito Federal.

A arquitetura arrojada e a forma de divisdo dosagsp entre 0s
moradores da nova Capital deveriam ser modelo aeiv@&ncia e urbanidade, marcando a
construcdo de um novo pais, desenvolvido e integrddo foi e nem tem sido assim. A
primeira tendéncia do Estado (ndo apenas no Disk#deral), diante da presenca de
migrantes pobres € expulsa-los, em vez de integta-|

A Capital de qualquer pais €, ou deveria ser desta$ nacionais,
indistintamente. Em Brasilia isso sO foi possivajueles casos em que a populagédo se
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mobilizou e resistiu & acdo repressiva e excludeote varios poderes do Estado, ou
guando os interesses econémicos ou politicos falarais altos.
Ainda assim, comunidades histéricas, como o Acangpio da

Telebrasilia, situado na Asa Sul, area nobre dadeidna beira do Lago Paranoa, até a
presente data ndo foram reconhecidas formalmemdeGstado, ndo permitindo que seus
moradores tenham acesso ao titulo de propriedssie.olcorre em varios outros locais do
Distrito federal e com dezenas de comunidades@ragbhdos urbanos, cuja ocupacéo tem
raizes histéricas, como € o Caso da Vila Planatfoi ja mencionada.

A utopia de uma cidade organizada, eficiente, linggalhedora, ndo
tinha lugar para as dezenas de pessoas que costraiCapital e eram oriundos de um
Brasil real e majoritario. Ao contrario, a Capited novo Brasil ndo podia se contaminar
por um Brasil “velho” e “desdentado” socialmentessin, era necessario construir o
cenario para o exercicio de certos discursos sogigiridicos.

Para o Estado e setores significativos da ‘intabge local, a favela
da Estrutural representava uma declarada ameaeargae Nacional, bem como a propria
preservacao histérica do Plano Piloto. Assim comuiras comunidades, inclusive
regularizadas na periferia do Plano Piloto, a “@@éo da Estrutural” também era vista
como foco de criminalidade e perverséo moral.

A imprensa estimulava a investida da Policia Militpue diariamente
era acionada pelo poderes publicos para contemerto da populacéo no local. Barracos
eram derrubados e a madeira apreendida. Ainda ,assimfOcupacdo” aumentou,
consolidando e ampliando o movimento e criando aamunidade, que se organizou em
uma nova Associacdo de Moradores.

Apesar do surgimento da comunidade em torno da @anea
infinitamente maior ao Parque Nacional que era @idade de vida dos moradores de
Brasilia: o chamado ‘ lixdo do Joquei Clube’, quadiona no local ha 40 anos, tendo sido
responsavel por armazenar até 2002 todo o lixdhigimono Distrito Federal. Os discursos
mais indignados eram dirigidos contra a comunid&ta. tratada como um “bando” de

especuladores, ora tratada como “massa de mardjadlde politicos.
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Como era de se esperar, a oposicdo ao governooda émplorou
politicamente o episddio, colocando-se ao ladoaaunidade. Mesmo com representacao
politica, a comunidade continuou a ser vista coma ameaca.

Apesar de ser formada por dezenas de familias idés&ieno poder
aquisitivo, como revelou estudo do proprio Estado,comunidade estigmatizada e
marginalizada foi acusada de ameacar a naturezaigue Nacional de Brasilia) e a
prépria ordenacao urbana de Brasilia. Nesse semotaexemplo, a fala de Gouvéa, sobre

a ocupacao da Estrutural, € bem reveladora:

“Proposta para a favela da Estrutural

[...] a implantacdo da cidade da Estrutural e, priipalmente, sua futura

expansdo significam uma séria ameaca ao mananciak digua da cidade,
basicamente, em funcdo da ndo-existéncia de um odstlo fisico entre o

Parque Nacional e a area urbana, que induz a invasadas areas contiguas e,
conseqientemente, ameaca o Parque e a qualidade digla de toda a

populacdo de Brasilid®".

A fala do autor € preconceituosa e segregadoraedicp evidente se
comparada com outra analise da situacéo, realiaddata posterior pelo mesmo Autor,

da mesma Universidade de Brasilia:

“O lixo — problema e solucéo

Apesar do lixo urbano se constituir na grande altarativa para complementar
as fontes de energia das cidades em um futuro préxo, hoje, na Estrutural, o
lixo constitui-se em grande problema. Ndo somenteapp a maioria dos
moradores da favela, mas também para a populacdo deda a capital, pois,
diferentemente do que se tem vinculado na imprens&, o lixo (0o chorume) e
ndo a favela, que tem de fato ameacado o manancid¢ agua e os lencbis
fredticos. Na realidade, somente cerca de setecemtafamilias entre
aproximadamente 5.000 (2004) dependem do lixo. Estaelém de vir como
detrito “pobre”, pois o lixo de maior valor é aquek coletado antes de ser
misturado com o lixo orgénico, gera todo tipo de amtes e transtornos para a
maioria da populacdo da area. Mesmo no futuro, coma perspectiva de
implantacdo de uma usina de energia, a localizac@bual de um aterro / usina
nao seria a mais recomendada, em funcéo da proxindade do Parque Nacional
e do manancial de 4gua da cidade. A solucdo & a dtigacdo paulatina do
aterro e a criacdo de centros menores para o adeqil@tratamento do lixo. Se
for o caso, com a construcdo em area préxima dos vas centros de
tratamento de vila de trabalhadores, para abrigar @ pessoas que porventura

%7 GOUVEA, Luiz Alberto de Campos. Uma politica habibnal de interesse social para o Distrito Federal
In. PAVIANI, Aldo (Org.). Brasilia — gestdo urbar@onflitos e cidadania. Brasilia. Editora Univeesid de
Brasilia, 1999, p. 261.
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tiverem atividades de trabalho dependentes do lixoAssim, a desativacao do

Lixdo é a condicdo basica para a viabilizacdo do peto de urbanizacdo da

Estrutural. E nesse projeto, a area do aterro devér paulatinamente ser

tratada para, no futuro (cerca de dez anos), integr uma expansdo de um

possivel Centro Olimpico da Estrutural, um parque a outra atividade social
proposta para area contigua, observando que a melh@orma de se preservar

uma area é dar uso social a ela=®

O primeiro discurso, na época, tornou-se hegemoérmmforme
demonstram as matérias jornalisticas, que foranmd@®, inclusive, por muitos setores
considerados progressistas, ou mesmo de esquardacigédade brasiliense. Reivindicava-
se uma acéo violenta do Estado contra os invasores.

Como visto, Brasilia, quando foi inaugurada, jatasa com uma
populacao de cerca de 300 mil pessoas, invisidéizzelos idealizadores e governantes da
cidade. Dezenas familias de migrantes que ajudareomstruir a Capital foram expulsas e
mandadas de volta para seus estados de origenmplesmente depositadas nos estados
vizinhos.

Ao longo da histéria da consolidacdo e crescimdat@apital, ainda
hoje com 50% de sua populagédo oriunda de outr@sl@st nem todos os ocupantes de
terras publicas ou privadas foram discriminados expulsos. Ao contrario, com a
tolerancia do Estado, proliferaram ocupac¢des oasides de toda ordem. Nao apenas lotes
urbanos foram invadidos, mas dezenas de outras @iddicas, como aquelas tombadas ou
reservadas para uso publico ou comum.

Ou seja, para as populacbes mais ricas, aindaejas snigrantes,
como grande parte das familias que mora em ardassnem Brasilia, sdo reservados os
melhores espacos e servitds Para os pobres e grupos sociais tradicionalmente
discriminados (migrantes ou ndo) resta as perffenaa expulsao.

Foi isso que se tentou fazer com os moradores/dia Estrutural”.

Em nome da protecdo do Parque Nacional e em futhg&@oneaca que a populacao pobre
significava para o tombamento da cidade, defendeat®@mocao imediata dos moradores,

inclusive com distribuicdo de passagens, etc. f&so evidente, quando se compara o

238 GOUVEA. Luiz Alberto Campos. A violéncia estruturtn. Brasilia: dimensées da violéncia urbana.
PAVIANI, Aldo; FERREIRA, Ignez Costa Barbosa; BARRE, Frederico Flosculo Pinheiro (Org.). Brasilia.
Editora Universidade de Brasilia, 2005, p. 355.
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tratamento dado a “Vila Estrutural” com outra ird@sno mesmo local. Trata-se de
condominio irregular, denominado Vicente Pires, @onde corrego protegido
ambientalmente, que passa ao lado.

A area, protegida ambientalmente, era destinadaaaaras rurais,
mas sem que houvesse alteracéo legal foi transftarmama prospera area urbana, apesar
da proibicéo juridica e da proximidade ao Parqueidwal de Brasilia.

Isso ndo impediu que familias de classe média oasem suas
casas em Areas de Preservacédo Permanente, conolketahcia do Estado e complacéncia
de setores da midia, que, por sua vez, ndo demancim a mesma veemeéncia o risco de
catastrofe ambiental.

Inicialmente a area era formada por 350 (trezemtasngienta)
chacaras. Em menos de uma década, a populacdoaluptia oito mil iméveis em Vicente
Pires, que tem cerca de 25 mil moraddies

Essa tem sido a histéria de Brasilia (e do BrasiBsde sua
construcdo. Felizmente, iniciou-se um processoedelarizacdo e urbanizacdo do local,
com a contratacdo de EIA-RIMA para a elaboracaoptismos de urbanizacdo. A
comunidade também conseguiu ter acesso a algwigasepublicos, como energia elétrica
e transportes, entre outros. Ainda sim, o LixdoJdquei Clubecontinua a existir ndo
menos ameacador.

E o que revela o levantamento feito pela Procuiad®egional da
Republica (PPR) 12 Regido, que comec¢ou a aciomainatmente, prefeitos em 14 estados
por crimes ambientais em conseqiiéncia de depdsitesiduos e lixdes irregulares. Dentre
esses lixdes criminosos encontra-se o Lixdo dautisél. E 0 que informa a matéria

publicada no Jornal Correio Brazilienserbis

“Em atividade h& 30 anos, o lixdo da Estrutural, ndistrito Federal, esta entre
as areas denunciadas. ‘A sobrevida do lixdo superca capacidade prevista
para o fim do ano passado’, confirma o Superintend#e do Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Resvaveis (IBAMA) no
DF, Francisco Palhares. De acordo com Palhares, &do da Estrutural
compromete o0s recursos hidricos no DF e a salude dastadores que

29 A depender da populacdo a ser beneficiada, o &dtdece servicos publicos de qualidade, mesmo
guando a ocupacdo, em area privada ou public&it@ i{clandestina) ou irregular (o processo adstiativo

nao foi concluido).

249 Correio Braziliense. Brasilia, Domingo, 26 de few® de 2006. Cidades, p.23.
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trabalham no local, além de afetar a fauna e a flar do Parque Nacional de
Brasilia®*."

Essa deveria ser uma medida a ser comemoradag jdimplmente, o
interesse publico e o coletivo estdo sendo predesvéA comemoracao exige cautela, ja
gue a degradacéo e a usurpacao tém se dado extgadnesmte a tramitacdo de longos e
volumosos processos judiciais ou administrativisesquestdes ambientais e fundiarias.

Diante das centenas de leis que cercam o fenbmemena) a
legislacdo fundiaria tem papel central. A indefmi¢csobre o verdadeiro titular da
propriedade gera conseqiéncias que vao além dataspeondémico. A inseguranca
juridica fragiliza a comunidade diante do Estadio® setores do mercado imobiliario.

Quem ¢ ilegal tem muito mais dificuldade de radicar do Estado
servigos imprescindiveis a qualidade de vida déggea comunidade, como agua tratada,
saneamento e coleta de lixo. Isso esté previsfwomia legislacdo urbana e nas chamadas
posturas municipais e codigos de obras, que impedpmmem o Estado e servidores que
ofertarem servicos publicos em areas irregulares.

A legislagéo urbana produzida nessas Ultimas décatizsmo apos a
promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, néoafzaz de avancar na resolucdo de
conflitos criados pelo uso do solo nas cidades ecar#ormacdo das demandas por
regularizacdo fundiaria. Ao contrario, s6 tem geraghais burocracia e conflitos

interminaveis. Para Holston:

“[...] a lei de terra no Brasil promove conflito, e ndo solugbes, porque
estabelece os termos através dos quais a grilageme@alizada de maneira
consistente. E, por isso, um instrumento de desonsecalculada, através do
qual praticas ilegais produzem lei, e solu¢cdes ezrlegais sdo introduzidas
clandestinamente no processo judicial. Nesse contexepleto de paradoxos, a
lei € um instrumento de manipulacao, complicacdo,sratagema e violéncia,
através do qual todas as partes envolvidas _ domidaras ou subalternas, o
publico e o privado _ fazem vales seus interesséslei define, portanto, uma

arena de conflito na qual as distin¢g8es entre o labe o ilegal sdo temporarias e
sua relagéo é instavel?*

241 Correio Braziliense. Brasil. Domingo, 2 de julh® 2006, p. 14
#2HOLTON, James. Legalizando o ilegal: propriedadisw@pac&o no Brasil. Revista Brasileira de Ciéncia
Sociais. N. 21, ano 8, fevereiro de 1993, p.68
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O fato de o Estado ser o detentor da area ocumadambém o
responsavel pela efetivacdo de politicas publicasitéicionais capazes de atender aos
setores da populacdo brasileira mais carentes poadias dignas, ndo impediu que as
medidas tomadas contra a comunidade fossem desércle ndo de inclusdo, como
determina a Constituicdo Federal em seu Capitldeeddesenvolvimento Urbano.

Em vez regularizar os loteamentos de baixa dearemdofertar
servicos publicos de qualidade, transformando-astegrando-os econdémico, social e
politicamente, o Estado brasileiro tem preferidtamc solucdo do problema, editando
legislagbes e produzindo politicas que até momeéatoconseguiram alavancar propostas
eficazes com condi¢Bes de regularizar milhares deadies em todo pais, cumprindo o
principio fundador dos ordenamentos do ocidenteemmmd a seguranca juridica. Para
tanto, é preciso ir além da questao fundiaria eglar a necessidade de reconhecimento do
status de proprietario legal ao homem da polis madaté que se faca a “revolugao”.
Talvez seja necessario defender a propriedadetpdos, ja que para alguns essatus

esta plenamente atendido.

42.2. O caso dos “Condominios Irregularé8® (loteamentos clandestinos ou
irregulares)

O preconceito contra a comunidade da Estruturalatse evidente
guando se compara a situacdo fundiaria da ocupag&ima ao Parque Nacional, com
outros tipos de ocupacBes em proporcdes infinitienenaiores em relacdo aquela
comunidade. Falamos dos condominios irregulardemesmo para, a luz da legislacéo,
identificar os parcelamentos ilegais ou clandestigonstituidos, na maioria dos casos, por
familias de classe média alta.

Os problemas dos condominios horizontais (na verdateamentos
ilicitos, cujos empreendedores ou mesmo 0s moragmréeriam ser presos e processados
criminalmente) ndo atingem s6 o Distrito Federah Brasilia, no entanto, o fato de 51%
dos parcelamentos estarem em terra publica, desagians aspectos do discurso
proprietario, ante a omissdo conveniente do Estad®n curiosamente, € 0 primeiro a

disponibilizar servigos essenciais para os lotezslor
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A constituicdo de loteamentos ou parcelamentosgutares no
Distrito Federal € mais antiga do que se imaginaCdmissdo de Cooperacdo para a
Mudanca da Capital, encarregada das desapropri@gig@epropriedades privadas que se
encontravam dentro do quadrilatero ja demarcadpstreu o problema dos loteamentos
irregulares ainda nos idos de 1956.

Foi o que apurou a Comissdo Parlamentar de InquédPI| da
grilagem), instalada pela Camara Legislativa dotrlas Federal para apurar “fatos

relacionados com a grilagem de terras publicasisti® Federal”:

“Vale registrar, aqui, que o problema dos loteamerds irregulares em terras
situadas no territério do Distrito Federal ndo € n@o, pois a prépria Comissao
de Cooperacao para a Capital, ainda nos idos de 1®%® quando os trabalhos
de desapropriacdo se encontravam na fase mais int&) se deparou com a
mesma situacdo, gerada pelo loteamento ‘Nossa Serthode Fatima”,
localizada na Fazenda Mestre D’Armas, e pelo loteaanto ‘Planaltpolis’ na
Fazenda Paranoa. Aquela Comisséo registrou, aindgue o loteamento ‘Nossa
Senhora de Fatima’, apesar de ser o mais recente ugla época e pela
irregularidade da documentagdo, era o que vinha caindo 0s maiores
obstaculos a desapropria¢do, mediante atitudes nadecomendaveis por parte
da imobiliaria que efetuava as vendas dos lotes, qual realiza obras
apressadamente com o intuito de embargar a agdo dBoverno. Tal é a
situacéo de hoje, principalmente das areas griladag**

Conforme o Relatério Final da CPI da grilagem, j@ngionado, o
primeiro condominio irregular no Distrito Federdienominado Quintas da Alvorada,
localizado atrds da QI 25, do Lago Sul, bairro polle Brasilia, data do ano 1974.
Posteriormente, no final do ano de 1984, surgirarproneiros condominios na Regido da
Escola Fazendaria.

O primeiro deles denomina-se Mirantes das Palmeail@sado de 10
de outubro de 1984, consoante “instrumento padicudeclaratorio de direitos e
obrigacdes”. Segundo o Relatério Final da CPI digpgm, daquela data em diante sao
implantados diversos condominios: “Parque das Rasie 1985; “Jardim das Paineiras”,
1985; “Rural Mansdes Califérnia”, 1986; “San DiegdEstancia Jardim Botanico” e

outros:

243 Na verdade trata-se de loteamentos urbanos idstatie forma clandestina, ou irregular em areakcaigb
ou privadas, ou seja, em desacordo com a Lei HetfeBa766/79, entre outras.
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“No periodo de 1987 a 1989 foram constituidos aproradamente 150 (cento e

cinquienta) condominios irregulares. De 1989 a 94 ebou-se a ter noticia de

cerca de 500 (quinhentos) condominios irregularestsicy*

De fato, o levantamento realizado pela Superintecidé das
Administracbes Regionais (SUCAR), durante o Govelm@ristovam Buarque, no ano de
1996, visando detectar e buscar uma solucdo papeaolderacdo dos “condominios

irregulares, tracava o seguinte quadro:

“Da analise dos 529 parcelamentos irregulares encwados, constatou-se que
232 séo passiveis de exame para fins de regularidag mas nem todos estéo
necessariamente aptos, pois carecem da conclusdo estudos técnico —
ambientais, urbanisticos e fundiarios — e de solugd juridicas. 297
parcelamentos foram inviabilizados por motivos dightos, sendo que ndo havia
comunidade nessas areas, a maior parte era consfia por ‘condominio-de-
pap)gll’é pois foi objeto, apenas, de transacgOes /pesulacdes imobiliarias”.
(sic

A constatacdo de um grande numero de loteamemegpiiares e o
desejo por parte do Estado ensejaram a promulgicdei n° 54, de 23 de novembro de
1989, que dispunha sobre a “regularizacdo ou destggdo de parcelamentos urbanos
implantados no territorio do Distrito Federal solmama de loteamentos ou condominio de
fato”.

A lei traz uma série de condicdes para regularzagd condominios
irregulares, dentre das quais se destaca a exigéadajue os loteamentos ja deveriam estar
efetivamente implantados, até 30 de junho de 1€@%a em que o Poder Executivo
encaminhou o Projeto de Lei para aprovacdo no ®ehaderal, que a época, detinha
competéncia para legislar sobre o Distrito Federal.

O 8§ 3° do art. 54 da Lei n° 353 de 18 de novembr2392, alterada
pela Lei n® 637 de 04 de janeiro de 1994, ordegaeao Governo do Distrito Federal teria
o prazo maximo de 300 (trezentos) dias, a partiswde publicagdo da lei, “para iniciar o

encaminhamento a Camara Legislativa dos projetoteigddantos quantos necessarios,

244 Relatério Final da Comissdo Parlamentar de Intpémstalada pela Camara Legislativa do Distrito
Federal, para apurar a grilagem de terras pubtiod3istrito Federal, apresentado, aprovado, e gathdi no
Diario Oficial do Poder Legislativo do Distrito Ferdl, em 03 de julho de 1995.

243 |dem Relatério da CPI da grilagem, ja citado.

246 parcelamentos do solo no DF: quem sdo; de onde pé@m onde vado. Estudo realizado pela SUCAR —
Superintendéncia das Administrac6es RegionaispdigdGoverno do Distrito Federal.
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transformando em areas urbanas as areas dos pazo&da que estejam sob a forma de
condominios ou loteamentos em condi¢bes de regat@d”. Ocaput do mencionado
artigo determinava que os parcelamentos devesseransdisados “nos termos da Lei
Federal n°® 6.776, de 19 de dezembro de 1979, eia@auber, atendendo as disposicdes
constantes das Leis n° 54, de 23 de novembro d& 29® 41, de 13 de setembro de 1989,
e das demais normas ambientais em vigor”.

Para atender ao disposto no art. 54 da Lei n°® 353992, foi
promulgada a Lei n°® 694, de 08 de abril de 1994, djspde sobre procedimentos para
regularizacdo dos parcelamentos, loteamentos eounds irregulares.

Em outro estudo realizado pela SUCAR, em 1996, dmudoram
encontrados 529 parcelamentos irregulares, desesbrique 71% dos condominios
irregulares foram edificados em Areas de Protegaibiéntal (APA).

A situacdo da ocupacdo da terra em Brasilia pote pde uma
populacdo com mais alta renda, além de revelandictonal e, como visto, historica,
omissado do Estado faz cair por terra o mito de ayropriedade urbana nas cidades é
invadida apenas por pobres. No campo o Estadamfoiamental para fomentar a grilagem
de terra e a constituicdo de grandes e seculaifmthos. Na cidade, apesar do velho
discurso liberal, também néo foi diferetife

Numa prova de que o formalismo ainda sobrevive, ioidWrio
Publico do Distrito Federal, discutindo a regulag@o dos condominios, em nome do
principio da igualdade de todos perante a lei,rdkfe a promoc¢&o de um leildo (chamado
de licitacdo) das terras publicas ocupadas poropsssle renda médfd Ora, nas

247 «p grande tarefa de promocdo do desenvolvimenttional sé poderia ser concretizada pelo Estado

brasileiro, mas, do ponto de vista do discurso l@gco liberal e democratico, sua intervencdo daver
restringir-se a condicdo de ‘manipulador de inc@sti e evitar tornar-se um ‘Leviathan absorventi, (
1955, 27 — grifos no original). JK tinha evidenteeeconsciéncia de que, na cruzada pelo desenaritim

a acao do Estado obriga-lo-ia a concentrar podsttegordinarios a semelhanca do Leviathan. O aresto

da tecnoburocracia é conseqiientemente uma injulc&stado forte e que se propfe a desempenhareb pap
de supercapitalista. Por outro lado, a formacadostdtural brasileira fornece ao Estado elementos
indispensaveis para sua legitimacdo. O planejametimnal seria o veiculo confiavel para superar os
interesses particularistas e pér em pratica ostiebgesuperiores da nagdo, o quais traduzir-seeamum
programa de metas de desenvolvimento formulado competéncia técnica para construir um ‘grande
império poderoso e forte’ (JK, 1956, 4700". ).” §PAVIANI, Aldo. (Organizador). Introducdo. In.
PAVIANI, Aldo (org.). Urbanizacdo e metropolizacéo:gestdo dos conflitos em Brasilia. Brasilia. &dit
Universidade de Brasilia, Codeplan, 1987. p. 27/28)

280 interessante é que, numa acédo que poderiassiderada uma discriminacgéo positiva, mas que també
pode descambar para um outro tipo de preconceaifende-se a venda direta das terras publicas oaypad
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competicdes econdémicas, no sistema capitalistaans iguais sdo aqueles que dispdem de

maior riqueza.

4.3. Participacao popular e gestdo das politicas plicas no Estado Democratico de

Direito no Brasil

Discutir as politicas publicas de regularizacdodfana urbana
significa discutir, necessariamente, a elaboracaaiezpretacdo do conjunto de normas
juridicas (leis, decretos, portarias, etc.), oramdlas trés esferas de Governo (Unido,
estados e municipios), e aprovadas pelo Congressioml, assembléias legislativas
estaduais e camaras de vereadores, ou ainda fsypodkr administrativo, exercido pelo
Executivo, de regular o uso “publico do solo e dgppedade urbana”.

Ora, a elaboracdo e a aplicacdo da lei no chantstado
Democratico de Direito passam necessariamente pelmate sobre a participacao
democratica no processo juridico-politico de aghBoae interpretacdo da Constituicao
Federal de 1988.

As primeiras Constituicbes perdem sua legitimidaai@o reflexo do
Poder Constituinte exercido em nome da Nagdo e deo,Puma vez que essa
representatividade nédo se da de fato. Assim, o mader politico se torna fonte ativa da
instituicdo das normas, da legalidade estatal ead@ridade politico-juridico dos
governantes.

O Estado Constitucional nasce, sobretudo, comé&stado protetor,
do qual a lei é parametro e indicativo para todaa@es do governante cujo poder sera
autocontrolado, em raz&o da sua dispersao oubdigi#io em trés instancias diferenciadas.

Conforme Bonavides:

“O centro de gravidade desse Estado constitucionatob a figura de Estado
liberal, fora positivamente a lei, o codigo, a segancga juridica, a autonomia
da vontade, a organizagdo juridica dos ramos da setania, a separacdo de
Poderes, a harmonia e equilibrio funcional, do Leglativo, Executivo e

familias de baixa renda. Ora, considerando o casoreto de Brasilia, familias que obtiveram maigresso
na gestdo de suas rendas ou possuem maiores saédtawia sendo punidas, ante ao fato de queéw leil
(licitacdo) ndo garante o0 acesso a terras pubbcasitras familias mais pobres. Ao contrario, d@ite
seleciona ainda mais a sua distribuicéo.
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Judiciario, a distribuicdo de competéncias, a fixa@o de limites a autoridade
governante; mas fora por igual, abstratamente, o dgma constitucional, a
declaracdo de direitos, a promessa pragmatica, a mjogacdo do verbo
“emancipar” sempre no futuro, o lemaliberdade, igualdade e fraternidade —
enfim, aqueles valores superiores do bem comum e d@aisa publica,a res
publica, que impetrariam debalde durante a vigéncia das primiras Cartas
Constitucionais a sua concretizacdo, invariavelmeat negligenciada ou
procratinada em se tratando de favorece e protegers camadas mais humildes

da sociedade”?*®

O liberalismo foi a doutrina politica que fundan@ni@ construcao
da teoria do Estado de Direito. Um Estado juridieata limitado pela Constituicdo e
ideologicamente assumido pela doutrina liberaltaMase, para o liberalismo, de garantir
a liberdade do individuo e da sociedade frentestad6. Conforme Cléve:

“A doutrina liberal conduziu a concretizacdo de umaidéia limitada e

juridicamente controlada de Estado, pois, respons@, em Ultima andlise,
unicamente pela segurancga das relacBes sociais eequara desempenhar tal
finalidade, se limitava a produzir a lei, a executda, bem como censurar a sua
violagdo. O Estado liberal € um Estado Gendarme, passo mesmo apelidado

“guarda noturno” por Lassalle”. >*°

A idéia de sujeitos livres e autbnomos, que fundaBstado neutro e
minimalista, adapta-se como uma luva ao capitalisrascente, que pode livremente
explorar das mais diversas formas aquele “novo” dramAdam Smith, no inicio da
Revolucdo Industrial, argumentava que os homens,spa natureza, s6 precisam de
liberdade. Segundo Miaille, as novas estruturasi@uoicas tém ‘necessidade’ de uma

‘libertacdo’ dos agentes econémicos:

“E preciso libertar os agentes dos seus vinculos frdados do passado. E pois
preciso construir sujeitos de direitos autbnomos,iMres e iguais que tornem
possivel o funcionamento das estruturas politicaseeonémicas que implicam o
contrato de trabalho, a troca, a concorréncia, etcdUma grande parte da obra

do direito natural racional sera constituida pela ‘atomizacdo” da sociedade, a
sua fragmentacédo em individuos iguais e soberanosp®r intermédio da teoria

de Rousseau, a reconstrucdo da sociedade num Estgmr meio do contrato

social, quer dizer, de uma associacéo ficticia dedividuos autbnomo$®”

249

Z0CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa dmder executivo no estado contemporaneo e na
constituicdo de 1988. Sao Paulo. Editora Revist&aldibunais. 1993, p. 32/33.
I MIAILLE, Michel. Introducao critica ao direito. sboa. Editoria Estampa. 1994. p. 272.
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O Estado unificado enquanto nacdo soberana passa a sede
exclusiva da atuacdo politica, e se define por ig@osa sociedade, encarada como o
dominio da vida econdmica e dos interesses privadiosito € visto como um sistema
normativo de regras gerais e abstratas, validasrgalmente para todos os membros da
sociedade, cuja divisdo em Direito Publico e Direirivado deveria delimitar bem o
espaco de atuacao do Estado.

No entanto, a dicotomia ficcional entre direito lxd e direito
privado aponta para a construcdo de um fosso argoeiedade politica, representada pela
melhor sociedade, como foi, por exemplo, com olscedores da famosa Constituicdo da
Mandioca (censitaria), a nossa primeira Constituigd Império de 1824, e a sociedade
civil, reino da liberdade e da igualdade formald®ro Direito Privado corresponderia
aguelas verdades matematicas inerentes a todougualgndividuo: os direitos a vida, a
liberdade, a igualdade e a propriedade privada.

Nesse sentido, vale a pena ver a descricao del@amMatto sobre as
caracteristicas desse paradigma, que faz da sépagatre sociedade politica e sociedade
civil e entre direito publico e direito privadogatento estruturante de um discurso sobre a
liberdade e a capacidade do homem:

“Na primeira, os interesses gerais deveriam prevater mediante a atribui¢cdo

de sua identificagdo e guarda aos membros dessacmmlade politica’, dessa
‘melhor sociedade’, aqueles cultural e economicamanbem aquinhoados. E a
‘razao pratica’ apontava para o estabelecimento daninimo de leis gerais e
abstratas, pois ja que a liberdade é fazer tudo adjo que as leis ndo proibam,

guanto menos leis, mais livres seriam as pessoasrgpalesenvolver as suas
propriedades (aqui o termo € empregado na acepcaa eépoca, como também
abrangente dos dotes fisicos e mentais de uma pegs® segunda, sociedade
civil € o espaco naturalizado em que as propriedadalevem ser desenvolvidas
0 mais livremente possivel mediante a garantia dgualdade formal de todos

perante a lei, ndo importando qudo desiguais possarser em termos
materiais”. %>

O novo regime capitalista inaugurou um novo tipoddeinacao
juridico racional, legitimada pelo sistema raciot@lleis, universais e abstratas, emanadas

do Estado, que presidem uma administracdo burpadati e profissional, e que sao

%2 CARVALHO NETTO, Menelick. A hermenéutica constiimsal sob o paradigma do estado democrético
de direito. In: Jurisdicdo e hermenéutica constined no Estado Democratico de Direito. Marcelo pautk
Cattoni de Oliveira (coordenacéo). Belo HorizoMendamentos, 2004, p. 33.
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aplicadas a toda a sociedade por um tipo de jusisaada em uma racionalidade légico-
formal.

A Revolucdo Industrial produziu transformacdesfyrdas nas
relacdes sociais, dando margem a criacdo do prioletdbano e do empresario capitalista:
0 primeiro, assalariado e sem acesso a propriedaggoal dos meios de producéo; o
segundo, dono dos bens (ou meios) de producédo,achmcéo de organizar a atividade
produtiva na empresa.

A Primeira Guerra Mundial e os males do Capitalismo
monopolista sdo apontados como fatores que fizetagir o chamado Constitucionalismo
Social, cujo marco teria sido a Constituicdo danfdaha de Weimar, em 1919, mesmo
considerando que cronologicamente a primeira Gaigdbd Social tenha sido a do México,
em 1916.

Idéias socialistas, comunistas e anarquistas comega
colocar em xeque a ordem liberal e a um sO tempuaan 0s movimentos coletivos de
massa cada vez mais significativos. Neles se raforg luta pelo direito de voto e pelos
direitos coletivos e sociais, como o de greve e bwvie organizacao sindical e partidaria, a
pretensdo a um salario minimo, uma jornada maximatrdbalho, a seguridade e
previdéncias sociais, 0 acesso a saude, a edueagéolazer. Nesse sentido, Carvalho

Netto, esclarece:

“N&o se trata apenas do acréscimo dos chamados dicede segunda geracdo
(os direitos coletivos e sociais), mas inclusive dadefinicdo dos de primeira

(os individuais); a liberdade ndo mais pode ser ceitderada como o direito de
se fazer tudo o que nado seja proibido por um minimale leis, mas agora
pressupfe precisamente toda uma pléiade de leis g€ e coletivas que
possibilitem, minimamente, o reconhecimento das difencas materiais e o
tratamento privilegiado do lado social e economicaente mais fraco da
relacdo, ou seja, a internacionalizacéo da legisiag de uma igualdade néo
mais apenas formal, mas tendencialmente materialgéitativa. Ndo mais se
acredita na verdade absoluta de cunho matemético dalireitos individuais. O

direito privado, assim como o direito publico, apreentam-se agora como
meras convencgdes e a distingdo entre eles é merateedidatica e ndo mais
ontoldgica. A propriedade privada, quando admitida,0 € como mecanismo de
incentivo a produtividade e operosidade social, ndmais em termos absolutos,
mas condicionada ao seu uso, a sua funcédo sociaksin, todo o Direito é
publico, imposi¢édo de um Estado colocado acima da@edade, um sociedade
amorfa, carente de acesso a saude ou a educacdossaapronta a ser moldada
pelo Leviata onisciente sobre o qual recai essa insa tarefa” *>

3 CARVALHO NETTO, op. cit. p.35.
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Para Bonavides, trata-se de uma transformacéo esipdéural com
matizes riquissimas e diversas. O Estado sociahipga a conciliacdo do conceito de
democracia e de liberalismo, através do sufragemlirando, no entanto, que pode haver
liberalismo sem democracia e vice e versa. O guaipe, conforme Bonavides, 0s mais

variados tipos de “Estado Social™

“A Alemanha nazista, a Italia fascista, a Espanha & Franco e o Portugal
salazarista foram ‘Estados sociais’. Da mesma formaEstado social foi a
Inglaterra de Churchil e Attle; os Estados Unidosem parte, desde Roosevelt;
a Franca, com a Quarta Republica, principalmente; eo Brasil, desde a
Revolucdo de 1930%*

Apesar de o capitalismo adequar-se as mais varitodazas de
governo e sistemas de organizacdo politica, cupgrama nao importe modificacdes
fundamentais de certos postulados econdémicos aisooi Estado Social nasce como um
Estado Democratico, que se abre para o reconheingdennovos direitos e busca sua
legitimidade na participacdo popular e na repressidade de um parlamento eleito.

Para Santos, a distincdo entre Estado e sociedaitlentarco do
capitalismo liberal, sofre um processo de transémdo gradual, incentivado, primeiro,
pela necessidade de uma gestdo econémica publicatanpela crescente complexidade da
economia capitalista e segundo, pelo reconhecinmiftico das externalidades sociais do
desenvolvimento capitalista — a politizacdo de ralgsl dimensdes da “questdo social”.
Além do reconhecimento resultante da expansao odcepso politico desencadeado pela
extensdo do direito de voto aos trabalhadores & @mlergéncia de poderosos partidos
operarios.

“A politizacdo da desigualdade social envolveu atervencédo do Estado na
relagdo salarial e no consumo coletivo: segurancaodemprego, salarios
minimos, subsidios e indenizagbes aos trabalhadorefindos de pensées,
educacdo publica, salde e habitacdo, ordenamento dterritorio e

planejamento urbanistico, etc. [...] A gestdo econtfica (0 Keynesianismo) e a
gestdo politica (o Estado-Providéncia) do capitaliso nos paises centrais
conduziram a um novo modo de regulacdo social que slesignou “fordismo”.

Este modo de regulacéo baseia-se vigéncia do desdmvnento do principio do

Estado e do principio do mercado, de forma a que aonflitos entre ambos
sejam considerados provisorios, seletivos e até fiscionalizados. Dai que o

24 BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado&o@?® ed. Sdo Paulo. Malheiros Editores Ltda.2004,
p. 184.
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aparecimento de um conflto ou de um distanciamentomituo num
determinado campo social que se combine facilmenteom uma nova
cumplicidade e aproximacao reciproca noutro campoogial”.

O novo papel a ser desempenhado pelo Estado tamdegrmpacto
no papel desempenhado pelo Direito. A necessidadmtdrvencdo na economia e nas
relacbes entre capital e trabalho, assim como ass&lade de implementar os direitos
sociais, aumentaram visivelmente as funcbes dod&stam especial, a sua funcao
legislativa.

O Estado social é, sobretudo, um Estado de muitasas. O Estado
regulatorio ou intervencionista passou a editarp@@eira ndo sincronizada em termos
I6gico-formais, materiais e temporais, sucessivanas de comportamento, normas de
organizagdo e normas programaticas, gerando mistersss e diversas cadeias normativas
no ambito do ordenamento juridico, cada uma detas seus principios e logicas
interpretativas.

Essa explosdgidativa, no entanto, nem sempre representou
mudancas e inclusdo. Ao contrario, sobretudo namdBsdo chamado capitalismo
periférico, serviu para a perpetuacdo de pratigddigas discriminatérias ou manutencgao
de privilégios.

A Constituicdo brasileira, ja em seu Preambulo,ombece o
exercicio de direitos sociais e individuais, a Hizgle, a seguranca, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justica como ealaupremos da sociedade, que se
pretende fraterna, pluralista e sem preconceitogstado brasileiro é constituido sob a
forma de republica federal, como Estado DemocratieoDireito, conforme assevera

Carvalho Netto.

“O Titulo I, dos Principios Fundamentais, acolhe enseu art. 1°, a democracia
participativa como regime politico assentado sobra soberania, a cidadania, a
dignidade da pessoa humana, os valores sociais dabalho e da livre

iniciativa e o pluralismo politico. Fundamentos quesdo reafirmados enquanto
objetivos da Republica no art. 3°. Até mesmo em \tirde da relevancia topica
constitucionalmente reservada a matéria, vé-se, chmente, que sao bem
outros os fundamentos da nova ordem constitucionéstaurada em 1988, em

face daqueles que alimentavam a ordem monocraticagerior”. 2>

% CARVALHO NETTO, Menelick. A sancdo no procedimelggislativo, 1992, p. 293.
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Carvalho Net&® afirma que o requisito de legitimidade da
emergéncia de um poder constituinte ndo residerdano constituida fora dela. Nesse
sentido, relembra que a legitimidade da nossa &aasktituicdo decorre do seu processo
participativo, apesar da tentativa de certos setoomservadores a época de controlar o
processo de elaboragdo de uma nova Constituirttegando a uma Comissao de Notaveis
a tarefa de elaborar um anteprojeto inicial. Essani€sao foi derrubada pela forcas
populares, frustradas com o Colégio Eleitoral estgriormente, também com a morte de
Tancredo Neves.

E verdade que muitas das chamadas promessas Scoi@s por
exemplo, o direito a habitacdo de qualidade, assimo melhor distribuicdo de renda,
estdo ainda estdo muito longe de se realizarerangderinsatisfacoes de toda ordem contra
0 texto constitucional, contra o qual se propddusive a convocacdo de uma nova
Assembléia Constituinte.

Para Sadér’, o Brasil saiu da ditadura e ndo democratizou as
estruturas de poder. Ao contrario: consolidou-saamopdlio do poder sobre a terra nas

grandes corporacgées:

“O sistema politico foi funcional a isso, permitiuque a transicdo de um regime
politico a outro consolidasse, em vez democratizaas fontes de poder. A
extensdo do direito politico e juridico ndo foi aampanhada de uma
democratizacdo do acesso aos bens e servicos”.

Carvalho Netto, no entanto, chama atencéo parsco de se cair na
mesma armadilha, no momento em que pressupde can@anstituicdo Formal (mas
também, de alguma maneira, real) outra Constityigéie na verdade ndo passa de uma

nova idealidade:

“Por isso mesmo a oposicdo entre constituicido forrhatomada como
constituicdo ideal e a efetiva pragmatica politicguridica vista como
constituicdo real é, ela propria, uma construcao ighlizada, uma armadilha
conceitual que eterniza o que pretendera denunciampois, por um lado, é
incapaz de revelar a natureza de idealidade normata das terriveis pretensdes

¢ CARVALHO NETTO, Menelick. A sancdo no procedimelggislativo, 1992, p. 293.

7T SADER, Emir. Prefacio. In. Politica Social e Demsmia. Maria Inés Souza Bravo e Potyara A. Pereira
(orgs). Rio de Janeiro. Editora Cortez, p. 15/16.

132



idealizantes que ganham curso sob a capa do que demna realidade, e, por
outro, absolutiza o poder de regulamentacdo de conths da Constituicdo e do
Direito em geral”.?*®

Diversas escolas tém reivindicado uma nova inteapé® para a
teoria constitucional, dentre essas se destacaslaaggue buscam em Habermas e em sua
teoria do discurso uma nova abordagem para o direitpara a interpretacdo da
Constituicdo Moderna. Partindo do chamado giro liisiico ou “giro hermenéutico-

pragmatico”, buscam fugir da armadilha da chaméetaria dos dois mundos”.

“(...) a chamada teoria dos dois mundos, o mundo ak e o mundo ideal,
presente nas filosofias primeiras, preocupadas comma fundamentacéo
Ultima para o conhecimento, para a Moralidade, parao Direito ou para as
artes, pouco contribui para uma compreensdo mais fisticada do Direito e da
Constituicdo, e mostra-se empiricamente inoperantegliante de entraves e
obstaculos a uma convivéncia constitucional e demdtica, tantas vezes
presentes nos contextos sociais atuais - € nao sate num pais como o Brasil,
com recorrentes inércia e de déficit de integracasocial, que pedem um efetiva

alteracdo de postura diante deles259

Cattoni deseja uma teoria da constituicdo que, base em uma
sociologia reconstrutiva e em uma filosofia prapés-metafisica, supere as velhas teorias
normativas, rompendo com uma abordagem unilateraldecional que coloca o Estado no
centro da sociedade.

A reflexdo ndo pode se desconectar ou tratar deeinaaeeparada
(ainda que possam estar) a chamada ConstituicAonaFofcom dificuldade de
Implementagé&o) da Constituicdo real. Cattoni, &rpde Habermas, alerta que as tentativas
de se buscar fundar uma autonomia juridica na amt@nmoral, o Direito Positivo no
Direito Natural Moral acabou por criar um conflitentre direitos e democracia.
Denunciando o quéo solipsista € o sujeito Kantid@etioni traz a colacdo a analise de

Habermas sobre a crise contemporanea do direitermod

“[...] Habermas coloca em xeque as concepgles ditasibjetivistas de
justificacdo ou fundamentacéo dos direitos fundameais, no sentido de que
essas, ao buscarem enfocar tais direitos de uma ppectiva individualista,
solipsista ou monolégica, perderam a sua forca deomvencimento numa

28 CARVALHO NETTO, Menelick. A hermenéutica constiial sob o paradigma do estado democrético
de direito. In. Jurisdicdo e Hermenéutica constitugl, p. 26.
29 CATTONI, Marcelo. Direito constitucional. Belo Hoonge-MG. Mandamentos. 2002, p. 14.

133



sociedade cada vez mais complexa, ao ndo considem; justamente, a
sociabilidade desses direitos e o seu caréater dissivo”. 2*°

Cattoni afirma que a ordem juridica s6 pode seitiegda se nao
entrar em contradicdo com principios morais funddeig. Indo direto ao ponto, esses
principios que equilibram e integram a tensao dattcidade e validade, ou como diriam
alguns marxistas, entre a democracia e o capit@jiseriam aqueles que garantem a livre
expressdo das reivindicagbes, ou seja, que deseadicGes de possibilidade de um
consenso racion&f! Os direitos fundamentais ou, simplesmente, dsditamanos.

Habermas, citado por Cattoni, relaciona os dirditoslamentais que
exprimem as condicbes de possibilidade de um cepseracional acerca da
institucionalizacéo das normas do agir: 1. Diraiiguais liberdades subjetivas; 2. Direito a
iguais direitos de pertinéncia; 3. Direito a tut@aisdicional; 4. direito a elaboragéo
legislativa autbnoma,; e 5. direitos participatarios

Fernandes aponta a necessidade de se repensgemé&s a reforma
urbana mais a Reforma do proprio Direito.

“A natureza da ordem juridica em vigor precisa serquestionada. De fato,
tanto a aprovacao de leis elitistas e a ado¢do deirumentos juridicos que nao
expressam as condicBes reais de acesso ao solo eadadia, quanto a
inexisténcia de leis e / ou a falta de regulamentég legal adequada tém tido
um papel perverso ao agravar, ou mesmo ao determina processo de
segregacao espacial e acabam por produzir situacd&s que as praticas ilegais
findam por substituir as regras oficiais. Na maiora dos paises em
desenvolvimento como no Brasil, a ordem juridica gente ndo expressa a
verdadeira natureza da ordem-territorial, nem a orcem politico-institucional
expressa o dinamismo das rela¢Bes sociais e podiiccombinadas, as varias
formas de distor¢cbes produzidas pela ordem juridicénstitucional tém se
prestado a manter e ampliar as desigualdades econimas e injusticas sociais.
Além disso, a nao aplicacdo, ou aplicacdo pela mdtg das leis existentes
também tem determinado um processo crescente de szide legitimidade do
direito oficial, e, como conseqliéncia formas variab de “justica popular” ou
“direito informal” tém surgido nas areas urbanas, @mprometendo a coeséo
social e o Estado de Direito.

Nesse contexto, € fundamental que se discuta créimente o papel da lei e das
instituicGes juridicas no processo de exclusdo sate segregacdo espacial. Um
dos problemas mais importantes que afetam as condies de gestdo urbano-
ambientais freqiientemente ndo encontra suporte judico nos principios

20 CATTONI, op. cit. p.67.
L CATTONI, op. cit. p. 70.
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basicos do ordenamento em vigor, especialmente adpe de natureza
constitucional”.?%?

Apesar de todos os planejamentos estatais, conaoGodstrucdo de
Brasilia — inclusive, alguns deles vendidos ou wmnaeomo democraticos - a cidade no
Brasil continua segregando os pobres e 0s grupisshistoricamente discriminados.

Mesmo quando se sabe que partes significativasidades no Brasil
e no mundo foram planejadas, ou seja, o Estado eterminado momento possuia o
controle quase “absoluto” e direto da elaborac§estéo de politicas que possibilitassem o
uso equilibrado dos recursos da cidade, entre ais guterra para moradia. Continua-se a
apelar para discursos ‘competentes’ sobre a ordé&stados Paralelos”.

A construcdo de Brasilia, exemplo classico de dgdplanejada,
desvela, sem duvida, um discurso que disfarca ®lpap Estado e da sua guitarra
legislativa, para usar uma expressdo de Lyra Fifteo,construcdo e manutencdo das
desigualdades sociais, expressas na tragédiavieMite segregacao espacial urbana.

N&o se pensou no sujeito como detentor absolutpropriedade
privada, mais no sujeito publico como detentortdire indireto desses direitos (alguns,
inclusive mais abrangentes, como aquele sobre maha patriménio ambiental) sobre o
bem.

Isso ocorre ndo apenas porgque se ultrapassou teifeoentre bens
publicos e bens, realmente, privados, ou mesmaoe @iteito publico e direito privado.
Numa sociedade realmente solidaria seria imposshaginar algum uso de bem, privado
ou publico, que ndo contivesse um principio deakg justica social.

No Brasil parece ndo ser assim: além do “velho’éPa@ Policia, do
Estado “Guarda Noturno”, garantia da propriedadeaga e das franquias liberais, 0
sujeito publico detém também o direcionamento @usirsos e das politicas que geram
bens e servi¢cos, como escola, cinema e ruas limpas.

O Estado da lei, pois, se confunde com a da ex@ludacidadao,

autor da lei, € apenas uma ficgdo. Até quando?

%2 FERNANDES, Edésio. Direito urbanistico e politisebana no Brasil: uma introduc&o. In. Direito
Urbanistico e politica urbana no Brasil. Edésionkades (organizador) . Belo Horizonte. Del Rey,2QG0
29.
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O Planejamento urbano e, sobretudo, o zoneamerfioente os
padrdes de ocupacgdo do solo baseados nas pratagisaede investimentos dos mercados
de classe média e de alta renda e destina o tErtidano para esses mercados.

Entretanto, embora estes mercados existam, suasiimem relacao
a totalidade do espaco construido e da demandaspago urbano corresponde as menores
parcelas do mercado. Desta forma, os zoneamerdbaragoor definir uma oferta potencial
de espaco construido para os setores de classa enéatta muito superior a sua dimensao,
ao mesmo tempo em que geram uma enorme escaskeEalidgacdo para os mercados de
baixa renda, ja que praticamente ignoram sua existé

A despeito de sua aparente irracionalidade urbeajsissa dindmica
tem alta rentabilidade politica. Separando os lmtatores, o poder publico pode ser, ao
mesmo tempo, “socio” de negdcios imobiliarios reets e estabelecer uma base politica
popular nos assentamentos. A condi¢ao de ilegai@amhformalidade dos assentamentos
os converte em reféns de favores do poder puldiserem reconhecidos e incorporados a
cidade, recebendo infra-estrutura e servicos.

As praticas ilegais de uso e ocupacdo do solo edesringem as
familias pobres, como atesta o fenbmeno dos comdosnirregulares na jovem capital da
Republica e em outras cidades brasileiras. No tmténinegavel que os cidaddos mais
afetados pelas conseqiéncias do processo sao saguete fazem parte dos grupos
tradicionalmente discriminados na sociedade biesile

A falta de seguranca da posse tem h& muito colooadgrupos
excluidos em condi¢des de vulnerabilidade poliigapossibilidades financeiras. Estudos
recentes tém relacionado a exclusdo social e aegsgio espacial ndo s6 com a
fragmentacdo do espaco urbano, gerando metropoieéertalmente degradadas, mas
também com o aumento da violéncia urbana e outrasab de desagregacao social. Ainda
assim, muito pouco tem sido feito.

A Constituicdo de um pais é a principal agénciagdeantia de
direitos. Porém, o Estado constitucional que seerdkf ndo € aquele que, segundo
Habermas, coloniza a sociedade, mas, sim, um Ed&mocratico; isto é, um Estado que
conviveria com a participacdo da sociedade nésngdde discussdo sobre decisbes de
interesse geral, sem abdicar de seu compromiss® dmm-estar dessa sociedade.
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Em um regime democratico, os governados intervéstatnente na
formulag&o, na colocagdo em pratica e no contratepliticas, incluido, prioritariamente
as politicas sociais.

No Brasil, o Estado que se pleiteia ndo é aqueerd®lvimentista
dos anos 60, comprometido com o crescimento autéradaneconomia, € muito menos o
Estado minimalista das teses neoliberais, e sim,Bstado que, independente do seu
tamanho, seja, acima de tudo, permeavel as demand&ss. Como lembra Sad® é a
refundacdo do Estado centrado nas suas dimensddgapy que pode permitir a

construcdo de uma democracia substantiva no Brasil.

4.4. Terra urbana como acessibilidade (bens, seraig e cultura)

No Brasil, onde existe um excedente de terrasgperndo se pode
distribui-la para aqueles que nela trabalham? Ber gm um periodo histérico com um
tipo de economia na qual a propriedade da termégdamente, nada significa, milhdes de
pessoas lutam pela propriedade da terra?

Como lembra Paviaffi, o item “terra” é considerado uma das
grandes barreiras ou empecilhos ao acesso a maladjaalidade nas cidades brasileiras,
como se constata em frequentes depoimentos derggsibanos e nos resultados de
pesquisas sobre o processo de urbanizacdo, solmejghento urbano ou planos e

alocacbes de novos equipamentos.

“Em paises capitalistas, a terra tem sido utilizadacomo fator de producéo,
tanto no ambiente urbano como no agrario. Todaviapesses mesmos paises, 0
uso da terra como mercadoria favorece o surgimente a manutencdo de
resultados perversos, como exclusdo dos empobredda segregacdo e a
apartagdo socio- espacial de consideraveis contimges populacionais séo
marginalizados social e geograficamente®®

%3 SADER, Emir. Prefécio. In. Politica Social e Demsmia. Maria Inés Souza Bravo e Potyara A. Pereira
(orgs). Rio de Janeiro. Editora Cortez, p. 15/16.

%4 PAVIANI, Aldo. A realidade da metrépole: mudanqga toansformacado na cidade? In. Brasilia: moradia e
exclusdo. Aldo Paviani (org). Colecdo Brasilia.dlfa. Editora Universidade de Brasilia, 1996, 17-218.

25 pPAVIANI, Aldo. A realidade da metrépole: mudanqga toansformacado na cidade? In. Brasilia: moradia e
exclusdo. Aldo Paviani (org). Colecdo Brasilia.dlfa. Editora Universidade de Brasilia, 1996, 17-218.
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No entanto, ele reconhece que mais do que a terxeerdadeiro
acesso a cidadania da cidade se da como acessicaséde qualidade:

“ Além da questdo ideoldgica que a terra urbana emlve, constata-se que a
caréncia de terrenos desocupados ou com possibiliks de uso futuro indica
ser este um gargalo ou condicionante a expanséo dadades e a distribuigao
equitativa dos equipamentos fisicos / sociais. Partto, o inacesso a terra, por
vezes mantido por forcas conservadoras, conduz immavelmente ao inacesso
a escola, aos equipamentos de salde publica, acsiapede producdo e a
prépria reproducéo da forca de trabalho, como a moadia.”

O autor descreve como 0S acessos a terra urbaneaicedes
brasileiras, produzido pelo esforco do Estado (¢ode sociedade), s&o apropriados por
certos grupos a partir de dois movimentos especotabastante conhecidos e debatidos: a

verticalizacdo e a horizontalizacéo:

“A terra ‘valorizada’ com acdes especulativas tentonduzido o processo de
urbanizacdo a dois movimentos de ocupacdo dos sftiaurbanos: a) a
verticalizacdo, com a construcdo expandida de edifos e arranha-céus; b)
horizontalizacdo, expansao periférica, com crescemtalargamento dos limites
dos perimetros urbanos, sobretudo das metropoles. obicamente,
verticalizacdo e horizontalizacdo podem estar sendoesadas em movimento
simultaneo, favorecendo a imagem da dindmica urbapnamas dissimulando
caréncias e ocultando a ampliacdo da pobreza penfeada. Com isso, em
algumas grandes cidades brasileiras, a terra vai sdo ‘valorizada’ ao mesmo
tempo no centro e na periferia, complicando a agcados gestores urbanos e
sendo uma barreira ao exercicio pleno da cidadanidDeve-se sublinhar que
por acesso a terra se entende, igualmente, acessonaradia e ao trabalho
continuado e bem remunerado e aos bens e servicasguzidos com o esfor¢o
da sociedade como um todo. Ao esfor¢o para demodtr 0 acesso a moradia
digna deve-se agregar a abertura de espaco para @esgnvolvimento da
cidadania. Como referido, o ndo acesso conduz a kdo, a formacdo de

favelas, presentes?®

Existe uma espécie de crengca comum que permeiesdé/periodos
da histéria e os grupos sociais: investir em im@&e Unica forma segura de ndo ser
surpreendido por planos econdémicos mirabolantes esal proteger de uma inflagdo
historicamente resistente, o que implica considguar todas as definicbes das legislacbes
urbanisticas, como, por exemplo, os gabaritos dstag;do, que interferem diretamente no

potencial de valorizacdo dos terrenos urbanos,aacghor ter uma importancia que vai

26 pAVIANI, Aldo. A realidade da metrépole: mudanqga toansformacdo na cidade? In. Brasilia: moradia e
exclusdo. Aldo Paviani (org). Colecdo Brasilia.dlfa. Editora Universidade de Brasilia, 1996, 17-218.
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além das simples limitacbes de ordem técnica cétiest interferem em uma reserva de
valor historicamente estratégica.

No debate constituinte, em um painel que contou agrarticipacao
de ilustres e reconhecidos juristas a época, @g3of Dallari observa o papel que o Estado

sempre teve na formag&o econdmica, por assim dizgmopriedade urbana brasileira:

“Sabemos que enquanto o solo rural € inelasticoqs/ou ter um cultura, no
espaco de solo que tiver), o solo urbano é elastigmis posso construir varias
vezes Nno mesmo solo, posso criar solo, edificandaries andares. Entdo, esse
potencial de edificabilidade vertical tem repercus®o econdmica e é o Poder

Puablico que cuida disso. Por isso, quando se tratie lei de zoneamento, ha

sempre pressdes incriveis sobre vereadores, para dan determinadas zonas

ou permitir maior nimero de andares. Ha uma verdadiga guerra. Isso

porque o valor da terra urbana é fundamentalmente dterminado pelo Poder

Publico”.

Para Kant de Linf&’, no Brasil o sistema juridico nao reivindica uma
origem popular democratica. Ao contrario, alegaosgroduto de uma reflexao iluminada,
uma ciéncia normativa, que tem por objetivo o adatde uma populacdo sem educacao,
desorganizada, primitiva, composta ndao de indidduwmas de segmentos desigualmente
dotados dos atributos e valores indispensaveis @araa em sociedade. Ainda assim,
subsiste a idéia de que tais segmentos ndo sadosposas complementares, como €
préprio das hierarquias em que a desigualdadeuéatiatda.

Os mecanismos institucionalizados de controle Eseiarticulam em
torno da internalizacéo da hierarquia, ndo da no@neontrato “republicano”, expresso em
uma constituicdo formal, esconde outro tipo de dagéo, que ndo aquela do mercado.

A partir da andlise da clinica médica aplicada #&ospitais
psiquiatricos e da reforma nos sistema de punigatnal, Foucault identifica outro tipo
de dominac&o, que vai além da dominacdo legal csmmesconémica. E um tipo de
dominacdo que combina saber e poder, disseminagorsuma seérie de outros poderes
laterais, a margem da justica, como o aparelhaipbk toda uma rede de instituicdes de
vigilancia e de correcdo: a policia para a vigii@ne as instituicbes psicoldgicas,

psiquiatricas, criminologicas, médicas, pedagdgieaia a correcao.

%7 KANT DE LIMA, Roberto. Cultura juridica, administg&o institucional de conflitos e gestéo de segaran
publica: a apropriacdo particularizada dos espagidicos no Brasil. In. Metrépoles: entre a coesda
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Para Foucault, teriamos entrado na idade da dalimm®ocial, de
onde emerge uma sociedade disciplinar e contr@dadoujas origens devem ser
historicamente buscadas nos processos de remamégadee riqueza industrial e agricola
ocorridas ao final do século XIX. O dominio dascitisnas € aquele do nascimento e
afirmacao do capitalismo entre o final do séculdIX¥ o inicio do século XIX.

Fazendo uma analise nas mudancas realizadas emaisie justica
criminal e suas penas, Foucault identifica oupo tle dominacéo, que nao aquele fruto do

capital e da legalidade juridica, enraizado numadode poder disciplinar.

“Entramos assim, na idade do que eu chamaria de arpedia social. Trata-se
de uma forma de poder, de um tipo de sociedade qutassifico de sociedade
disciplinar por oposicdo as sociedades propriamentgenais que conheciamos
anteriormente. E a idade do controle social”268

Identificando um deslocamento na forma como a dade se
organiza para tentar cumprir as leis morais e chwmicault capta o0 momento em que a
sociedade reivindica a institucionalizacdo da larah tornando-a penalidade. Nesse

sentido, escreve:

“O segundo deslocamento consiste no seguinte: engt@ no primeiro grupo
tratava-se de fazer reinar uma ordem moral difereng¢ da lei que permitisse aos
individuos escapar a lei, no fim do século XVIIl e grupos - agora
controlados, animados pelos aristocratas e pessodsas - tém com objetivo
essencial obter do poder politico novas leis quetificarao esse esforco moral.
Tem-se assim um deslocamento da moralidade a pemde. Em terceiro
lugar pode-se dizer que, a partir de entdo, essertoole moral vai ser exercido
pela classes mais altas, pelos detentores do podezlo préprio poder sobre as
camadas mais baixas, mais pobres, as camadas popata Ele se torna assim
um instrumento de poder das classes ricas sobre @asses pobres, das classes
gue exploram sobre as classes exploradas, 0 que feva uma nova polaridade
politica e social a essas instancias de controf&®.

Para Foucault, o panoptismo é um dos tracos caisities da
sociedade contemporanea. E uma forma de poderejegesce sobre os individuos em
forma de vigilancia individual e continua, em foreh& controle de puni¢cdo e recompensa

em forma de correcéo, isto €, de formacao e tramsigho dos individuos em funcdo de

fragmentacéo, a cooperacao e o conflito. Luiz Céedpueiroz (org). Sao Paulo: Editora Perseu Abrdim
de Janeiro. FASE — Federacéo de Orgéos para AssstBocial e Educacional. 2004, p.317-324.

28 FOUCAULT, Michel. A verdade e as forma juridica8.ed. Rio de Janeiro. Nau Editora. 2003, p. 86.
29 FOUCAULT, Michel. Op.cit. p. 94.
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certas normas. Este triplice aspecto do panoptisngilancia, controle e corregéo - parece
ser uma dimensédo fundamental e caracteristiceetigdes de poder que existem em nossa
sociedade®’®

A analise de Foucault a respeito do controle déedade moderna
sobre o corpo permite um dialogo com certos tippsndrmas de controle presentes na
ordem juridica urbanistica brasileira. Normas gée atilizadas contra o interesse da
comunidade, como aquelas referentes aos danos raaibigno caso da ocupacao da
Estrutural.

Mesmo quando o Governo dispbe de recursos matdadsrra) e
formais (uma Constituicdo que reconhece e determue a propriedade s6 possa ser
utilizada legitimamente se atender a sua funcadmly}o@reconceitos e discriminacdes
continuam a impedir que milhdes de pessoas sejaomhmecidas como proprietarias, em
sua condicdo de cidadaos livres, ponderados egamitdas de seu proprio destino. Foi o
gue ocorreu, a época, com a ocupacao da Estrgquedhoje, com o aval cientifico, negado
outrora, esta sendo reconhecida como uma comundiagk.

O direito a propriedade urbana vai muito além deranuso
econdmico da propriedade na cidade, cuja funcédoogigiar a todos, indistintamente,
acesso a todos os bens politicos e culturais pidokizoelo conjunto da comunidade,
inclusive pelas geracdes anteriores.

A tributacdo é uma forma de retorno ao tesouroidesstimentos
realizados pelo conjunto na sociedade em prol diwidluos ou grupos de individuos. O
tributo sobre a terra deveria equalizar o uso danmaee permitir que a maioria tivesse
acesso aos beneficios do seu usufruto exclusivi@ouN&o € o que ocorre. A terra é vista
como uma conquista pessoal, a depender do tralgakho meérito de cada cidadédo. O
investimento do Estado, em geral vultoso, é apadprpor certas familias que conseguiram
se antecipar ao mercado, a partir de informacdegilegiadas ou investimentos
direcionados. Mas nao é so isso, discriminacdescétriricas contra aglomerados urbanos
e rurais de indios e negros também impedem quewreghde familias tenham acesso pleno

aos direitos de proprietario.

2" FOUCAULT, Michel. Op. cit. p. 103.
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5. CONCLUSAO

A analise historica das formas de constituicdo em@cao do
territério nacional, assim como o modelo juridioo fnodelos) adotado para regulacdo da
propriedade fundiaria no Brasil, desde a colénéa @t dias atuais, trouxe a tona alguns
aspectos conhecidos (e até contraditérios), masopaprofundados na formacéo do direito
civil brasileiro sobre a propriedade (e também de novo direito constitucional), ou
melhor, sobre seu acesso: 0 excesso de normatieagg@itrole estatal e uma permanente e
histérica inseguranca juridica sobre a posse (mdade, propriedade) para milhdes de
familias, ao longo do desenvolvimento econémiooias e politico do pais.

O sistema sesmarial implementado pelas Ordenaghgads como
mostrou Orlando Gom&S, vigeu mesmo apdés a proclamacdo da Republica, mas
precisamente, até o ano de 1917, quando entrou igar @ primeiro Codigo Civil
brasileiro. Regimes como aforamentos ou enfitetes@to na sua forma privada como
publica, sdo apontados como um dos responsaveasf@ehacdo de grandes latifundios
rurais ainda hoje presentes na realidade rurail&ras

A independéncia e a formagdo de uma nova nacadl82#, com
uma nova Constituicdo Imperial e escravagista, stgopelo Imperador D. Pedro, em 1824,
implementou uma nova ordem juridica, sem, no eojalterar a forma de distribuicéo e
apropriacao do territério brasileiro.

Em tese, como apontou o0s debates constituintegatagdesejava-se
romper com o sistema cartorial de distribuicdo @pacao de terras, agora de propriedade
do Império do Brasil, implementada pela Coroa mgrésa. O que prevaleceu, no entanto,
€ que as terras do Império deveriam ter uma adtragéio centralizada e, sob as ordens do
proprio imperador, deveriam ser distribuidas sobregime de concesséo ou venda direta.
O regime de posse deveria ser abolido, salvo erse@dmo por exemplo, nas terras de
fronteira.

Marco desse novo paradigma juridico foi a Lei n4,6@e 1850,

conhecida como a primeira Lei de Terras do paisgi,Aem raz&o de ter proibido a posse, é

2’1 GOMES, Orlando. Raizes histéricas e sociolégicasddligo civil brasileiro. Sdo Paulo. Mantins Fante
2003, p. 7.
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apontada como marco responsavel pela formacao deegime fundiario concentrador e
excludente.

Na verdade, a analise da Lei de Terras, e de olgia que
disciplinaram e disciplinam o uso da terra no paésnudou outras razées. A famosa lei,
gue ainda tem dispositivos polémicos em vigor, e Swgulamentacdo foram
sistematicamente burladas pelo proprio Estado ergog, que nunca conseguiram criar,
por exemplo, um registro de terras publicas coefiav que fomentou e estimulou fraudes
de toda ordem, praticadas, € claro, por aquelesigoenavam poder local e detinham as
informagdes sobre os procedimentos legais: os seflde terra e de escravos.

A abolicdo da escraviddo em 1888 e a proclamaeaanth nova
Constituicao “republicana” em 1891 também néo focampazes de fazer com que o Estado
brasileiro implementasse politicas sociais queilisssem ou permitissem um acesso mais
equanime a terra aos mais diversos grupos soéigise ocupavam o solo do pais & época.
Ao contrario, até 1930, os latifundiarios, tambéonhecidos como “coronéis” sem
patentes, detiveram grande poder politicos e ecmodno pais, impedindo, por exemplo,
gue Governo efetivasse um reforma agraria, medmacal.

Ao contrario, até 1930, os latifundiarios, tamb&wnhecidos
como “coronéis” sem patentes, detiveram grande rppdbticos e econdmico no pais,
impedindo, por exemplo, que Governo efetivasseaforma agraria, mesmo liberal.

A concentracdo fundiaria no campo se repetiu nasdgs e
médias cidades brasileiras. Com o crescimento &) palhfes de pessoas migraram para
as cidades, ocupando tanto no centro como na payiféoteamentos ilegais ou
clandestinos, favelas, areas de protecdo ambiegimadhs insalubres ou desprovidas de
condicbes minimas de moradia.

O acesso a terra legalizada provida de servicodicpgbde
qualidade tornou-se privilégio de uma pequena pmrda populagdo. O Estado e a
sociedade brasileira ndo conseguiram produzir ipadit publicas que, de um lado,

contribuissem e facilitassem o reconhecimentorarsfiormacdo de moradias precarias em

272 Naquela época (mais do que hoje) era possivetifidan indios, negros e brancos, havendo inclysive
como denunciava Manoel Bomfim, a construcdo deqerhsamento cientifico que, temendo sobretudo uma
revolta dos negros, deseja miscigenar e embranqaepevo brasileiro, eliminando é claro, ao longo d
tempo, as etnias consideradas inferiores: negidi@s.
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habitac6es dignas. E, do outro, que tais polit@@ssem novas condi¢cdes sociais e
politicas para que a maioria da populacdo pobregeegada fosse inserida na rede de
cidadania e de servicos fornecida a certos setwemis e econémicos historicamente
privilegiados na distribuicdo de recursos, que péoduzidos por toda a sociedade
brasileira.

Ainda que na maioria das grandes cidades brasije@sacidadaos,
indistintamente convivam com congestionamentosomeétricos, enchentes, poluicéo
ambiental, criminalidade, falta de escolas, cre@ssrvicos publicos de qualidade, entre
outros problemas, os mais afetados pelo caos urb@mas moradores das periferias ou
agueles que residem em assentamentos ou loteantentsiderados ilegais ou irregulares
pelo poder publico. Além de conviverem com a insagga juridica da posse e a
inexisténcia ou a precariedade de servigcos publm®snoradores daqueles assentamentos
urbanos tém sua comunidade estigmatizada comatéoéecriminosa.

Aqui ficou demonstrado que a ocupacgéo do solo wrlnanmaioria
das cidades brasileiras ocorreu de forma segragatdoe predatoria, mesmo naqueles
espacos planejados, como Brasilia. Entre muitaseatapontados como responsaveis por
esse processo, mereceu destaque a analise da @amesstucional das politicas urbanas
expressa em leis, planos e regulamentos urbarssiicmormas em geral relacionadas com
0 uso e destinacéo da propriedade imobiliaria.

As politicas de regularizacéo fundiaria, em espeeias politicas
urbanas em geral, nunca conseguiram “captar” adeidaal, habitada por milhdes de
familias. Ao contrario, os numeros da tragédia @apdas cidades brasileiras revelam que
a regulacéo do uso do solo urbano, tanto em s@estas internos e privativos como em
sua dimensdo externa ou coletiva, ndo consegu&l, oatmomento, democratizar a
distribuicdo da terra e dos beneficios sociais lgiqgus trazidos pelo status de “cidadao
proprietario”, cuja prova € o titulo dominial.

O resgate, realizado nesse trabalho, da luta doadmies de uma
comunidade pobre e marginalizada, pelo reconhetomén direito a moradia, permitiu
reconstruir em parte a trajetoria da formacédo dssocsistema fundiario, assim como
apontar a construcdo e permanéncia de certa cdwepe propriedade de matriz
individualista combinado com um discurso higienistatoritario e segregacionista, que se
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agarra a uma idéia de ordem e de controle, sergadmra o discurso juridico que trata a
comunidade e moradores como ameaga a0 meio amlBeateseguranca dos demais
cidadaos.

Ao buscar alinhavar os fios da historia da formagdamossa ordem
juridica fundiaria, foi possivel mostrar que as amghs constitucionais, politicas e
juridicas, assim como as legislacdes sobre userds turais e urbanas, produzidas no pais
a partir de sua independéncia, ndo foram capazdsrdecratizar o acesso a terra, mesmo
guando dispunham, e dispdem expressamente sobmecessidade de uso social da
propriedade.

O acesso a terra, tanto no campo como na cidadesiti privilégio
de poucas e determinadas classes e grupos sapi@s,ao longo da histéria do pais,
impediram até mesmo a realizacdo de um reformaiaditderal, na qual a propriedade
seria distribuida como incremento a producdo eculeicdo de bens, contribuindo para a
formagédo de um mercado consumidor interno.

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe um capituldusivo sobre o
desenvolvimento urbano, determinando que a progiedassim como as cidades, deve
atender a uma funcédo social estabelecida em disttegais para elaboracdo de politicas
habitacionais e de desenvolvimento urbano que arap acesso a moradia digna. No
mesmo diapasdo, veio a Emenda Constitucional n°d2614 de fevereiro de 2000,
reconhecendo expressamente o direito a habitagdo ftmdamental.

Apesar de o comando constitucional expresso, agticesl de
regularizacdo fundiaria ndo conseguem dar eficéo@al plena ao principio da fungéo
social da propriedade, reconhecendo e criando ¢coeslimateriais para o exercicio pleno
do direito a moradia. Isso ocorre, em muitos casosno foi o da “Ocupacédo da
Estrutural”, em raz@o de preconceitos e descrirdemgle ordem econfmica e étnica, mas
também em funcdo de politicas publicas de regualgdia fundiaria, nas quais o enfoque
estatal no controle e na ordem concebe a propreddzhna como bem de producédo e néo
de uso.

A propriedade imobiliaria na cidade contemporaneamge nao
apenas o reconhecimento de uma titularidade ingiidobre um bem, mas implica na
possibilidade de acesso de toda uma comunidadeaaguamtidade significativa de bens e
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servicos econdmicos e culturais. Representa pagauctitular o exercicio de um novo
status, possibilitando, assim, o exercicio de suauldades e privilégios, como o crédito,
a compra e venda legal e o exercicio de direitoessdrios e hereditarios.

A regularizacao fundiaria, ainda que ndo garantprdato o acesso
de todos a servi¢cos publico de qualidade, é umesimnfundamental para cidadania de
dezenas de familias, que muitas vezes ndo consage@uaiar seu patrimonio possessorio
com as mesmas vantagens que outras detentorasraldetgalizada. Além disso, muitas
dessas comunidades tém que conviver com uma pechiaegdlidade, ampliada por uma
crescente criminalizacdo da periferia, semprecésda, nas grandes cidades, ao trafico de
drogas e ao chamado crime organizado.

A cidade oculta precisa de reconhecimento e inoluBara tanto, é
necessario recuperar criticamente a histéria éreciel da nossa ordem juridica urbanistica,
a fim de que se possa interpretar o principio aegda da propriedade no marco de um
novo Estado verdadeiramente democratico, inclusivmarticipativo, o0 que nao ocorreu

plenamente até o momento.

“A natureza da ordem juridica em vigor precisa serquestionada. De fato,
tanto a aprovacao de leis elitistas e a adocao destrumentos juridicos que nao
expressam as condicbes reais de acesso ao solo enadadia, quanto a
inexisténcia de leis e/ou a falta de regulamentac#®gal adequada, tém tido um
papel perverso ao agravar, ou mesmo determinar, po@sso de segregacgao
espacial e acabam por produzir situa¢cdes em que piéas ilegais findam por
substituir as regras oficiais. Na maioria dos paiseem desenvolvimento, como
no Brasil, a ordem juridica vigente ndo expressa &erdadeira natureza da
ordem urbano-territorial, nem a ordem politico-institucional expressa o
dinamismo das relacdes sociopoliticas: combinadags varias formas de
distorcbes produzidas pela ordem juridico-instituanal tém se prestado a

manter e ampliar as desigualdades econdémicas e isficas sociais’®

E necessario repensar tanto a interpretacdo corpma@ucido do
ordenamento urbanistico, ante ao fato de que aaimidade produzida pelo Estado sobre
0 uso do solo urbano, produz efeitos especificomaxliatos sobre a sociedade, pois
delimita e configura espacos geograficos de cidaganfluindo na forma de acesso e

exercicio de direitos fundamentais, como moradags e educacéo, entre outro.

27 FERNANDES, Edésio. Direito urbanistico e politisebana no Brasil: uma introduc&o. In. Direito
Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Edésionkades (Organizador). Belo Horizonte: Del Rey, 2G00
29
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7.ANEXO |

2.7.1. @ntratos imobiliarios

Lei n° 4.380, de 21 de agosto de 1964 - Institoraecdo monetéria
nos contratos imobiliarios de interesse socialjstema financeiro
para aquisicdo da casa propria, cria 0 Banco Natie Habitacéo
(BNH), e sociedades de crédito imobiliario, asaetimobiliarias, o

Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo, e dasptovidéncias;

2.7.2. Condominio e incorporacao

Lei n°® 4591, de 16 de dezembro de 1964 - Dispdees®

condominio em edificios e as incorporacfes imataka

2.7.3. Desapropriacéo

2.7.4. Locacéao

Decreto-lei n°® 3.665/1941, que regula a desaprgfiale terrenos
por razdes de utilidade publica;

Lei n° 4.132/1962, que regula o processo de desapcdo por
interesse social. Essa lei assegurou a manuteregmsseiros em
terrenos urbanos ocupados como hipétese de intesessal, capaz

de justificar a desapropriacéo (art. 2°, 1V);

Lei n® 6.649, de 16 de maio de 1979 - Regulavacacko predial

urbana;
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Lei n° 8.245, de 18 de outubro de 1991 - DispOeesab locacdes

dos imQveis urbanas e os procedimentos a elas@eteis;

2.7.5. Meio ambiente

Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981 - DispdeesabPolitica
Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismeofodnulacéo
e aplicacao, e da outras providéncias;

Lei n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998 — Defmerames contra o

meio ambiente, e fornece outras providéncias;

2.7.6. Parcelamento urbano e Regularizacdo Fundiari

Lei n°® 6.766, de 19 de dezembro de 1979 - Dispdaes®

parcelamento do solo urbano e da outras provid&ncia

Lei n® 9.785, de 29 de janeiro de 1999 - Altera ecréto-Lei n°

3.365/41 (desapropriacdo por utilidade publica)se_@is numeros
6.015/73 (registros publicos), e 6.766/79 (parcel@m do solo

urbano). A intencdo do legislador foi permitir aodpr publico a
realizacéo e a legalizacao de parcelamentos daugeémo, com fins
habitacionais, em gleba pendente de procedimentdicigl

expropriatério, fundado na imissdo proviséria nasgode areas
desapropriadas e permitidas a emissdo e o0 regdrotitulo

provisorio da cessao da posse de lotes. O outatiwibjda lei foi dar
maior autonomia aos municipios no trato das quegiéginentes ao
parcelamento do solo urbano, tanto sob o ponto id&a Wa

formulacdo dos requisitos urbanisticos, quantos@onto de vista
da pratica dos procedimentos administrativos deovagéo, de

regularizacdo e de registro dos parcelamentosacsio as acdes
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do poder publico nesse campo como de interessalsdéi No
tramite do projeto de lei as emendas recebidas opevam
problemas, como 0 vacuo entre 0 que era previstqgee passa a
depender de lei municipal, dentre outras questdes;

* Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001 — Regulamestarts. 182
183 da Constituicdo Federal, que estabelece diestrgerais de

politicas urbanas e d& outras providéncias.
2.7.7. Patrimonio imobiliario da uniédo

* Dec.- Lei n°® 9.760, de 05 de maio de 1946 - Dispdlme os bens
imoveis da Unido.

* Lein®9.636, de 15 de maio de 1998 - Dispde salmegularizacéo,
administracdo, aforamento e alienagdo de bens isxdedominio
da Unido, altera dispositivos dos Decretos-Leis 91P60/46, e
2.398/87.

2.7.8. Patrimonio histérico e tombamento

» Decreto-lei n°® 25/1937, que ainda rege a protega@i¢ga do

patrimdnio histdrico-cultural;

2.7.9. Registros publicos

e Lein®6.015, de 31 de dezembro de 1973.

274 Estes objetivos estdo descritos em documento qadldi pela Secretaria de Estado do Desenvolvimento
Urbano da Presidéncia da Republica, em marco de. 199
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