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RESUMO

O trabalho analisa o espaco urbano brasileiro para entender como o poder
publico municipal intervém no desenvolvimento urbano das cidades. A origem e a
organizacdo dos municipios brasileiros sdo estudados para compreender o
surgimento e o desenvolvimento da cidade ilegal e quais as principais causas dessa
dualidade: cidade legal e cidade ilegal. A pesquisa bibliografica procura
compreender os problemas decorrentes do crescimento populacional e da auséncia
de politicas publicas destinadas a atender as necessidades oriundas da falta de
moradias adequadas a populacdo. De forma breve analisou-se a Constituicdo
Federal e o Estatuto da Cidade no tocante a politica de desenvolvimento urbano, o
planejamento e o plano diretor como meios de garantir o pleno desenvolvimento das

funcdes sociais da cidade e o bem-estar de seus habitantes.

Palavras-chave: Cidade. Cidade ilegal. Urbanizacdo. Planejamento. Plano diretor,

Funcéo social da cidade.
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1 INTRODUCAO

O espaco urbano brasileiro produz muitas desigualdades sociais resultantes
da falta de politicas publicas que reduzam tais problemas. Se de um lado, tem-se
uma cidade rica, com infraestrutura, servicos basicos essenciais, por outro se
observa uma cidade ilegal que cresce na contra m&o da legalidade e do
desenvolvimento. A segunda cidade “cresce” cercada de problemas como falta de
coleta de lixo e esgoto, pavimentacao, ruas, escolas, unidades de saude, locais para
lazer e esportes, enfim, uma cidade formada por loteamentos clandestinos e

ocupacOes de areas ilegais e de preservacdo ambiental.

O poder publico deve buscar alternativas para melhorar a vida dos moradores
destes locais. Para isso precisa contar com um plano diretor que atenda as
necessidades de toda a populacdo. E necessaria também a participacio de toda a
comunidade que deve ser envolvida neste processo de urbanismo, entendido como
‘o conjunto de medidas estatais destinadas a organizar os espacos habitaveis, de
modo a propiciar melhores condi¢des de vida ao homem na comunidade...”
(MEIRELLES, 2008, p. 522).

Atualmente grande parte dos municipios apesar de ser obrigatorio ter um
plano diretor ndo cumpre com o ordenamento juridico ou simplesmente ndo faz uso

deste instrumento:

“o plano diretor vem a ser o instrumento pelo qual os municipios definirdo os
objetivos a serem atingidos, assim como as regras basicas, as diretrizes, as
normas do desenvolvimento urbano, estabelecendo, portanto, o
zoneamento, as exigéncias quanto as edificagbes e um sem-nimero de
outras matérias fundamentais pertinentes ao uso do solo. N&do é estranho ao
plano diretor o préoprio sistema viario, arruamento, estradas, locacdo de
areas verdes, etc.” (BASTOS, 2000, p. 212).

Este trabalho trata da “cidade ilegal”, buscando compreender como e por que
se da seu crescimento e avanco sobre areas de protecdo ambiental ou mesmo em
direcdo a zona rural sem um minimo de infraestrutura e cuidado com o solo ou
recursos naturais encontrados muitas vezes nestes ambientes. Uma realidade
presente na maioria dos municipios e que promove a segregacao social, as
diferencas sociais, a ma distribuicdo de renda e dos recursos publicos e provoca

também a degradagdo do meio ambiente.
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E desta “cidade ilegal’ presente na maioria dos municipios brasileiros que
trata o presente trabalho. Uma realidade que cresce de forma desordenada, sem
planejamento e investimentos, promovendo a segregacao social e sendo causa de

varios outros problemas como habita¢des irregulares e em condi¢cdes desumanas.

Diante deste cenério, desta auséncia ou omissdo do poder publico em
resolver ou diminuir o desenvolvimento ou formacdo desta cidade ilegal que se
apresenta a seguinte questdo de pesquisa: Como o poder publico municipal

intervém no desenvolvimento urbano das cidades ilegais?

Estudar como aconteceu o processo de urbanizacdo no Brasil e a formacéo
das primeiras vilas e cidades é importante para compreender a realidade
contemporanea. Compreender o processo de éxodo rural e o impacto disto na
realidade das cidades brasileiras é essencial no estudo e conhecimento desta

Cidade llegal.

Com isto pretende-se entender as razbes de tantas desigualdades dentro de
uma mesma cidade. Por que tantas pessoas vivendo em péssimas condi¢cfes de
moradia quando o Brasil tem se tornado num verdadeiro canteiro de obras? Como o

poder publico pode intervir para melhorar ou piorar esta realidade?

E fundamental mostrar como a ac¢do ou omissdo do poder publico pode
provocar ou fomentar o surgimento e crescimento destas ilegalidades. Interessante
perceber que a simples valorizacdo de determinadas areas permite o crescimento de
um mercado imobiliario que tem nesta realidade um incentivo para exploracdo no
preco de terrenos e aluguéis fazendo disso um mercado promissor e lucrativo nas
maos de poucos em detrimento da maioria da populacéo que se vé obrigada a pagar

altos precos ou ir em busca da cidade ilegal como afirma Maricato (2003, p. 15):

No meio urbano, o investimento publico orientado pelos lobbies bem
organizados alimenta a relagao legislagcdo / mercado imobiliario restrito /
exclusdo social. E nas areas desprezadas pelo mercado imobilidrio, nas
areas ambientalmente frageis, cuja ocupacao é vetada pela legislacéo e nas
areas publicas, que a populagéo pobre vai se instalar: encostas dos morros,
beira dos coOrregos, areas de mangue, areas de protecdo aos mananciais...
Na cidade, a invaséo de terras € uma regra, € ndo uma excecdo. Mas ela
nado é ditada pelo desapego a lei ou por liderancas que querem afronta-la.
Ela é ditada pela falta de alternativas. E o que vamos ver por meio de dados
empiricos.

Apesar do crescimento da construcao civil, dos investimentos grandiosos e

incentivos neste setor, da criacdo de inimeros prédios, condominios e residéncias,
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ainda o problema da moradia € um dos principais entraves para o desenvolvimento
do pais. A cidade ilegal cresce de forma desordenada sem um minimo de
planejamento e politicas publicas direcionadas a evitar os cinturdes de miséria, as
ocupacdes irregulares em areas rurais e de preservacdo ambiental. S8o ocupacdes
ilegais que dificilmente seréo aprovadas pela prefeitura, permanecerao sem registro
e sem os beneficios da cidade legal. Tudo isso por ndo seguirem as dimensdes

legais e ndo estarem de acordo com a legislacéo vigente.

Sabe-se que o crescimento populacional € maior do que a construcdo de
moradias. Também se entende que ndo é possivel elaborar politicas publicas
capazes de sanar todos estes problemas instantaneamente. No entanto € preciso
desenvolver alternativas para impedir o crescimento desta cidade ilegal e com isto
se tornar uma nacdo desenvolvida, de forma correta, sustentdvel e com menos

desigualdades.

A questdo habitacional é algo que ndo pode mais ser ignorada pelo poder
publico. Precisa ser enfrentada com rigor e seriedade afim de que o déficit
habitacional seja resolvido. Nos ultimos governos percebe-se que houve uma
preocupacdo e atencdo a politica urbana. Pode-se notar um pequeno avanco na
construcdo de novas moradias e criacdo de linhas de créditos para atender a
demanda habitacional. Parte disto € resultado da PNH — Politica Nacional de
Habitacdo elaborada em 2004, que tem como objetivo “retomar o processo de
planejamento do setor habitacional e garantir novas condicfes institucionais para
promover 0 acesso a moradia digna a todos os segmentos da populagdo” (BRASIL,

[entre 2004 e 2012], sem paginagéao).

Também foram criados alguns programas como o PAC 1 de 28 de janeiro de
2007 e o PAC 2 de 29 de marco de 2010 — Programas de Aceleracdo do
Crescimento sendo que o segundo com alguns eixos direcionados a habitacdo: PAC
Cidade Melhor, PAC Minha Casa Minha Vida — Lei 11.977, de 07 de julho de 2009,

cuja finalidade é:

Art.1.° O Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV tem por finalidade
criar mecanismos de incentivo a producdo e aquisicdo de novas unidades
habitacionais ou requalificacdo de imdveis urbanos e producéo ou reforma
de habitag®es rurais, para familias com renda mensal de até R$ 4.650,00
(quatro mil, seiscentos e cinquenta reais) e compreende 0s seguintes
subprogramas:

| - o Programa Nacional de Habitacdo Urbana - PNHU;
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Il — o Programa Nacional de Habitacdo Rural — PNHR. (BRASIL, 2009,
paginacao irregular).

Mesmo com o0s programas e politicas publicas o déficit habitacional ainda &
grande no pais. A cidade ilegal permanece como um dos principais entraves na
politica habitacional que necessita de grandes mudancas para atingir seus objetivos.
Os gestores publicos precisam tratar com mais equidade as necessidades da
populacdo para que haja uma reducdo a segregacdo social dentro do pais e com

isto diminuir ou impedir o crescimento ou surgimento das ocupagoes irregulares.

Conforme dados recentes sobre a populacéo brasileira divulgado pelo IBGE —
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, a populacdo brasileira em 2010 é de
190.732.694 pessoas. Deste total, 84% vivem em areas urbanas e 16% na zona
rural. Outro dado importante do Censo/2010 refere-se sobre o nimero de pessoas
que vivem em éareas irregulares: 11,4 bilhdes de brasileiros (6%) vivem em

aglomerados subnormais:

Em 2010, o pais possuia 6.329 aglomerados subnormais (assentamentos
irregulares conhecidos como favelas, invasfes, grotas, baixadas,
comunidades, vilas, ressacas, mocambos, palafitas, entre outros) em 323
dos 5.565 municipios brasileiros. Eles concentravam 6,0% da populagéo
brasileira (11.425.644 pessoas), distribuidos em 3.224.529 domicilios
particulares ocupados (5,6% do total). Vinte regides metropolitanas
concentravam 88,6% desses domicilios, e quase metade (49,8%) dos
domicilios de aglomerados estavam na Regido Sudeste. (INSTITUTO
BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2011a, ndo paginado).

Esses dados que comprovam que o Brasil é predominantemente urbano e
com sérios problemas habitacionais. Faltam moradias a toda esta populagdo. Ao
mesmo tempo em que cresce 0 numero de brasileiros, aumentam também as
desigualdades. Isto mostra a importancia de se repensar as cidades e o0 modo de

viver e ocupar o espaco urbano.

Diante deste cenario: crescimento desordenado, sem planejamento e com
precarios investimentos, de uma realidade cada vez mais presente na maioria dos
municipios brasileiros, com milhares de pessoas vivendo em condi¢cfes precarias e
em locais de riscos, que esta a importancia da realizacdo da presente pesquisa.
Através dela busca-se entender melhor o crescimento urbano, as transformacodes
das cidades e o surgimento e aumento de ocupacdes irregulares e em ambientes
gue colocam em risco suas vidas. Analisar de que forma o Estatuto da Cidade e o

Plano Diretor podem auxiliar na busca pela fungéo social tanto da cidade como da
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propriedade. E por fim compreender como o poder publico municipal intervém no

desenvolvimento das cidades.

1.1 OBJETIVO GERAL

Compreender o processo de desenvolvimento que contribui para a formacéao

da Cidade llegal.

1.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

e Estudar o processo de formacao das cidades ilegais.

e Analisar as consequéncias da auséncia de politicas publicas voltadas a

organizar o espaco urbano e combater a criagdo de Cidades llegais.

e Verificar os mecanismos legais do ordenamento juridico que através da
Politica Publica Urbana buscam orientar os municipios a cumprir com a
funcdo social da cidade e da propriedade visando garantir o bem estar de

toda a populacao.

1.3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A estratégia metodologica utilizada neste trabalho foi analise documental
através do levantamento de obras publicadas sobre o tema. Foi feito o levantamento
de livros, revistas, artigos e trabalhos cientificos publicados e disponiveis em
bibliotecas ou na internet além da busca de informacOes contidas em dados
estatisticos divulgados na midia eletrbnica ou em outros meios de comunicac¢ao que

tratem sobre a cidade ilegal: urbanismo de risco.

O contato com o material bibliografico permite ao pesquisador encontrar
respostas para os objetivos do trabalho, desenvolvendo argumentos tedéricos a cerca
do tema a ser pesquisado conforme preleciona Lakatos (1992) a respeito da

pesquisa bibliogréfica:
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Trata-se de levantamento de toda a bibliografia ja publicada, em forma de
livros, revistas, publicacdes avulsas e imprensa escrita. Sua finalidade é
colocar o pesquisador em contato direto com tudo aquilo que foi escrito
sobre determinado assunto, com o objetivo de permitir ao cientista “o
reforco paralelo na analise de suas pesquisas ou manipulacdo de suas
informacgdes”. (LAKATOS, 1992, p. 43-44).

Também houve a coleta de dados através da pesquisa e andlise de leis e
estatutos referentes ao tema disponiveis tanto na internet, bibliotecas e acervo
pessoal, com a finalidade de buscar o embasamento juridico referente ao tema

pesquisado.

Segundo a classificacdo elaborada por Gil (2002), em relacdo aos objetivos
propostos, a pesquisa poderd ser classificada em exploratoria, descritiva e
explicativa. Partindo desta classificacdo e da visdo do citado autor, o trabalho tera
carater exploratério ja que visa conhecer melhor o problema de modo a torna-lo mais
claro através do levantamento bibliografico dos principais autores que estudaram e

escreveram sobre o tema.

Todos os dados foram analisados a partir do referencial tedrico, buscando
atender aos objetivos da pesquisa e com isso trazer respostas para o problema e

alcancar as metas estabelecidas para a conclusao da presente pesquisa.

1.4 ORGANIZACAO DO TRABALHO

Além desta introducédo, o proximo capitulo apresenta uma revisao da literatura
sobre a origem e definicAo das cidades bem como o conceito, surgimento e
desenvolvimento das cidades ilegais. Nele também sdo analisados a acdo do poder

publico, as politicas publicas e o planejamento do espaco urbano.

No capitulo seguinte é estudado o estatuto da cidade e o plano diretor como
instrumentos na busca de solugdes para evitar o crescimento das cidades ilegais e 0

urbanismo de risco.

O capitulo a seguir tem como destaque a cidade ilegal diante da Politica de
Desenvolvimento Urbano. Nele sdo apresentados alguns avancos ocorridos com a
Constituicdo Federal de 1988 que estabeleceu as diretrizes a serem seguidas

principalmente pelos municipios para atender e cumprir com a funcdo social da



15

cidade e da propriedade e com isto, combater os problemas decorrentes do déficit
habitacional no pais.
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2 PODER PUBLICO E CIDADES ILEGAIS

O crescimento acelerado dos municipios brasileiros trouxe consigo muitas
dificuldades a serem enfrentadas pelo poder publico. A migracdo de enorme massa
de populacbes em direcdo aos grandes centros em busca de melhores condi¢des de
vida aliados a falta de politicas publicas de organizacdo e desenvolvimento das
cidades foi uma das principais causas do surgimento e crescimento das cidades

ilegais.

Para compreender a configuracdo atual das cidades brasileiras e a relacéo
entre legal e ilegal e de como o poder publico municipal intervém no
desenvolvimento urbano é preciso lancar um olhar sobre a origem histérica e de
como se formou este espaco. Conforme Monte-Mor (2006), dos gregos surgiu O
termo polis ou do latim civitas ou cidade. Dos romanos tem-se a simplificacéo
semantica de onde se originaram as palavras urbe e urbs sendo esta Ultima

expressao ligada a Roma ou cidade império.

2.1 ORIGEM E DEFINICAO DE CIDADE

O tema cidade é algo que gera muitos guestionamentos que vao desde o
periodo em que surgiram as primeiras cidades, até a real definicdo de seu conceito.
Muitos sdo o0s autores que buscaram encontrar respostas para isto, como serd visto
a sequir. Outro dado interessante é que para cada area do conhecimento podemos
encontrar uma definicdo diferenciada para cidade. No entanto, seja para historia,
geografia, filosofia, sociologia, direito ou outro ramo do saber, € comum o
entendimento de que cidade deve ser um local capaz de proporcionar conforto e

bem estar aos seus moradores.

O foco deste trabalho é a cidade ilegal e sua origem, mas para que se possa
compreender de fato o que seria esta “cidade”, € necessario entender primeiro o que
significa cidade. Por isso recorreu-se aos classicos da literatura para buscar tal
definicdo. Um dos destaques nesta area é Aristoteles que muito bem definiu cidade.
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Para ele, a cidade seria uma comunidade ou a maior de todas as comunidades. Um
ambiente buscado pelo ser humano. Local no qual o homem consegue ser ele
mesmo e, portanto onde ele é feliz (ARISTOTELES, 1985).

E possivel perceber pela descricdo de Aristoteles na obra ‘A Politica’, (1985),
uma definicdo de cidade desejada, capaz de proporcionar a seus cidadaos a
realizacdo pessoal, a felicidade. Para o fildsofo:

Vemos que toda cidade é uma espécie de comunidade, e toda comunidade
se forma com vistas a algum bem, pois todas as a¢Bes de todos 0os homens
sdo praticadas com vistas ao que lhes parece um bem; se todas as
comunidades visam a algum bem, é evidente que a mais importante de
todas elas e que inclui todas as outras tem mais que todas este objetivo e
visa ao mais importante de todos os bens; ela se chama cidade e é a
comunidade politica. (ARISTOTELES, 1985 p. 13).

Desta concepcédo pode-se entender que Aristételes falava de uma cidade
capaz de garantir uma vida digna aos seus moradores. Um espaco onde todos 0s
cidaddos tenham uma vida plena e possam viver bem com um minimo de

seguranca.

Como se V€, para Aristoteles a existéncia da cidade ocorre de modo natural e
busca garantir a sobrevivéncia de seus membros, visando a seguir uma vida melhor,
com mais qualidade e conforto. O homem segundo ele € um animal social e precisa

viver em cidade caso contrario seria um ser desprezivel.

Sobre a origem das primeiras cidades Sposito (1997, p. 15) descreve:

Ha dificuldades de se precisar o momento da origem das primeiras cidades.
Contudo, os autores sao unanimes em apontar que tera sido provavelmente
perto de 3500 a.C, seu aparecimento na Mesopotamia (area compreendida
pelos rios Tigre e Eufrates), tendo surgido posteriormente no vale do rio Nilo
(3100 a.C), no vale do rio Indo (2500 a.C.) e no rio Amarelo (1550 a.C).

Ja para Munford (1974) as primeiras cidades foram privilégios dos mortos
que foram os primeiros a ter um local fixo como “moradia”. Este local era

considerado sagrado e de visitacéo pelos vivos.

Para os gregos a definicdo de cidade tinha origem na polis, que era o lugar
onde habitavam e da qual todos os cidaddos gregos faziam parte e de onde
originavam todas as leis que eles seguiam. Era, como escreveu Aristételes, uma
multiddo de cidadaos, embora para houvesse uma diferenciagdo entre quem poderia

ser considerado ou ndo um cidadao. Afirma Aristoteles (1985, p. 77):

Para o estudioso da natureza do governo (politeia), do que é cada uma de
suas formas e de quantas séo, a primeira pergunta a fazer se refere a polis:
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gue é uma polis? Até hoje esta € uma questdo controvertida; algumas
pessoas dizem que a polis pratica um ato, outras que nao é a polis, mas a
oligarquia ou a tirania no poder; vemos que a atividade do estadista e do
legislador tem por objeto a polis, e uma constituicdo (politeia) é a forma de
organizacdo dos habitantes de uma polis (ton tem polin oikounton). Mas a
polis € um complexo, no mesmo sentido de quaisquer outras coisas que sao
um todo mas se compdem de muitas partes; € claro, portanto, que devemos
primeiro investigar a natureza do cidadao, pois uma polis € uma multidao
de cidaddos (He gar polis politon ti plethos estin), e portanto se deve
perguntar quem deveria ser chamado de cidad&o, e o que é um cidaddo (tis
ho polites esti).

E possivel notar nos escritos do filosofo que ja naquela época ndo havia um
consenso a respeito do que seria de fato cidade. No entanto, é preciso deixar claro
gque ndo é objetivo deste trabalho discutir tal conceito, mas buscar conhecer e
compreender a definicdo de cidade ao longo da histéria para que a discussao do

tema principal, o desenvolvimento da cidade ilegal, se torne mais clara.

Existe ainda muita controvérsia sobre o conceito de cidade, jA que ha varios
tipos de cidades, pequenas, médias, comerciais, culturais, politicas, religiosas,
turisticas, historicas, e atualmente um novo conceito, de cidade global, que deve
seguir um planejamento urbano Unico, como um padrdo ou um novo modelo de

cidade. Para cada uma destas ha diferentes defini¢cdes.

Apesar das muitas definicbes e conceitos sobre o que de fato pode se
entender por cidade é unanime o entendimento de que etimologicamente a palavra

tem origem no latim como aponta Monte-Mor (2006, p. 6):

De fato, alguns dos conceitos centrais da vida contemporanea derivam da
cidade, tanto em sua forma espacial quanto em sua organizac¢édo social. Da
idéia grega de polis vem o conceito de politica, enquanto do latim civis e
civitas vém cidaddo, cidadania, cidade e mesmo, civilizagdo. Também do
latim veio o sentido de urbano, com dupla conotacdo: de urbanum (arado)
veio o sentido de povoacdo, a forma fisica da ocupacgéo do espaco de vida
delimitado pelo sulco do arado dos bois sagrados que marcava o territério
da producéo e de vida dos romanos; da sua simplificacdo semantica vieram
urbe e urbs, este ultimo termo referindo-se a Roma, cidade-império, centro
do mundo e assim, desaparecido até as grandes cidades da era moderna.

Da mesma forma na definicdo de Bobbio (1998, p. 949), o conceito de cidade
tem origem na polis, mas ele a descreve de um modo diferenciado, mais politico
administrativo. Segundo ele “por polis se entende uma cidade autbnoma e soberana,
cujo quadro institucional € caracterizado por uma ou varias magistraturas, por um

conselho e por uma assembléia de cidadaos (politai)”.

Sobre a origem das cidades brasileiras, Lopes ([2010], p. 9) escreve:

A origem das cidades brasileiras, de modo geral, e das baianas, em
particular, é bastante diversificada. Algumas surgiram e se desenvolveram a
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partir de missdes religiosas em aldeamentos indigenas, outras como
entrepostos comerciais ou de abastecimento, bastante comuns na zona
costeira, originando as cidades portuarias. Entrepostos comerciais ou de
abastecimento também estiveram presentes no interior, a partir de
cruzamentos de passagens de mercadores itinerantes, de comerciantes ou
transportadores de gado.

Quanto a origem das cidades brasileiras € possivel concluir que, assim como
em outros paises, no Brasil também elas foram tomando formas diversas, na maioria
das vezes livre e sem nenhum tipo de planejamento. No inicio as primeiras vilas se
formaram com a chegada dos primeiros colonizadores e jesuitas que vinham a
mando da coroa portuguesa cujo objetivo principal era colonizar e explorar para nao

perder. Assim teve inicio o processo de formacao das cidades brasileiras.

2.2 CIDADES ILEGAIS

Para falar sobre a dualidade das cidades, é preciso usar o termo “ilegal”’ para
descrever a que fica em segundo plano ou esquecida pelo poder publico ou seria
dificil descrever simplesmente como “cidade” o aglomerado de casebres e ruelas
gue muito pouco se parece com a cidade legal ou formal e sua estrutura. Entdo foi
preciso utilizar uma nomenclatura distinta para ambas que as distinguissem de
alguma forma, mas na verdade as duas fazem parte de uma mesma realidade e

estdo sobre a mesma jurisdicdo e deveriam ter os mesmos cuidados e atencao.

Sobre o uso do termo, é destaque o comentario da professora, arquiteta e
urbanista Grostein em seu artigo intitulado “Metrépole e Expansdo Urbana a

Persisténcia de Processos Insustentaveis” que descreve:

O termo genérico “cidade” tornou-se pouco preciso para expressar o sentido
do que se produziu socialmente como espaco urbano ou expansao de
“cidade” a partir dos anos 40. Desde entdo, procura-se adjetivar o termo
para designar a resultante espacial do processo que deu forma as periferias
metropolitanas. A expressdo Cidade Clandestina ou Cidade Irregular define
a forma abusiva do crescimento urbano sem controle, préprio da cidade
industrial metropolitana, compreendendo os bairros relegados pela agéo
publica, a cidade dos pobres e dos excluidos, a cidade sem infra-estrutura e
servigos suficientes, a cidade ilegal, ainda que legitima [...]. (GROSTEIN,
2001, p. 14).

A partir dos escritos de Aristoteles e dos demais autores citados sobre a
concepgao de cidade, pode-se perceber que na maioria das definicbes existe uma
preocupacao em descrever o conceito como algo que traga tranquilidade, conforto,
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seguranca, ou melhor, um ambiente organizado onde todos os cidaddos possam
viver com um minimo de dignidade e conforto. O contrario seria a definicdo de

cidade ilegal.

Mesmo sem um aprofundamento da parte conceitual, ja que, como afirmado
anteriormente, nao é objetivo principal deste trabalho discutir os conceitos de cidade,
mas buscar entender a formagdo ou avan¢o das cidades informais ou ilegais, é
possivel dizer que esta € um modelo de degradacéo, algo muitas vezes desumano,
desprezivel, desorganizado, sem infraestrutura, como um emaranhado ou um
agrupamento de pessoas em habitacdes, se é que pode-se chamar de habitacdes,
feitas de todo tipo de material na maioria das vezes garimpado em locais de
desmanches ou aterros, sem preocupar-se com a estética ou possuir qualquer tipo

de planta.

Alguns autores escreveram a respeito desta cidade ilegal ou, destacaram
suas caracteristicas mais marcantes, como € o caso de Ferreira (2007) que afirma
qgue no Brasil o interesse nunca foi de ampliar ou ofertar infraestrutura para as
cidades, mas de incentivar a concentracdo favorecendo uma minoria. Em seguida

ele afirma que:

As “cidades” brasileiras do discurso hegemonico, aquelas que sao objeto da
acdo dos arquitetos, dos planejadores, das leis e, € claro, do mercado
formal, ndo sdo cidades mas apenas pequenas parcelas delas, aquelas
areas servidas por infra-estrutura e de situagdo urbana formalizada,
enquanto que uma “ndo-cidade”, excluida, marginalizada, onde o
desemprego formal predomina, esquecida pelo poder publico (exceto pela
presenca policial, para estabelecer permanentemente as divisas desses
territorios), recebe geralmente metade ou mais da nossa populacéo urbana
(FERREIRA, 2007, p. 2).

Como se pode observar, a cidade ilegal € espaco esquecido ou excluido,
tratado como terra de ninguém, ou como afirma Ferreira (2007) uma nao cidade,
esquecida pelo poder publico. A ndo ser para fazer parte de estatisticas, ou pelos
constantes problemas de soterramentos com centenas de mortes, ou para servir de
referéncia de criminalidade, drogadicdo ou mesmo para cenario de filmes de policial

(mocinho) e morador de favela (bandido).

Todos os anos o numero de conflitos entre poder publico e populagédo é
maior, da mesma forma que é crescente a quantidade de brasileiros que perdem
suas vidas de forma tragica e quase previsivel em deslizamento de encostas de

morros. S&o moradores de ocupagOes irregulares em encostas de morros que Sao
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soterrados por deslizamentos de terra. Em ambos os casos, 0 que ocasiona tais
acontecimentos é o descaso com as ocupacdes irregulares e em areas de risco,
sem que o poder publico interfira em tempo habil capaz de resolver os conflitos ou
retirar estas pessoas levando as para locais seguro, ou oferecendo condi¢cdes para

gue consigam adquirir moradias dignas.

No ano de 2010, no Rio de Janeiro, mais precisamente na noite de 7 de abril,
aproximadamente 267 moradores do Morro do Bumba perderam suas vidas e outros
tantos ficaram gravemente feridos e com suas casas destruidas por um
deslizamento de terra (BARRETO, 2011). Imagens estarrecedoras, que chocam e
levam a reflexdo do por que isto acontecer em um pais com tantos espacos vazios,

tantas propriedades ociosas, tantos terrenos baldios e areas desocupadas.

No dia 13 de janeiro de 2012, outra noticia surpreendeu pela forma como a
populacdo de uma area conhecida como “Pinheirinho” em Sdo José dos Campos foi
retirada de seus barracos para que a area fosse desocupada. Cerca de 1,6 mil
familias moravam no local desde 2004. Os moradores desta vez tentaram de um
modo diferente enfrentar os 2 mil homens da PM (Policia Militar) e da guarda
municipal de Sao José dos Campos, eles se organizaram com pedac¢os de madeira,
escudos, capacetes e até cdes, numa tentativa frustrada de proteger seus barracos.
Infelizmente o confronto entre os moradores e a PM néo foi evitado, causando
ferimentos em algumas pessoas, outras foram presas e alguns estabelecimentos
comerciais e 6nibus foram incendiados pelos moradores e os barracos destruidos

pela policia segundo site do Terra noticias (SP...,2012).

Diante deste cenario, mortes por soterramentos e conflitos entre populacéo e
PM ou o poder publico, se percebe a necessidade urgente de solu¢des pacificas
para resolver a questdo da cidade ilegal no pais. O que esta acontecendo é reflexo
de anos de descaso e auséncia de politicas publicas, de projetos e planejamentos
voltados para resolver o déficit habitacional no Brasil. N&o é possivel olhar a tudo
isto sem se preocupar e buscar alternativas para atender a populagcdo que vive
nestes locais sem ter perspectivas de um futuro melhor. O poder publico precisa agir

antes dos conflitos, e mais do que isso, a favor da populacéao e contra a violéncia.

No primeiro caso, o do Morro do Bumba, a catastrofe era previsivel afinal a

area ocupada era um antigo aterro sanitario, e que de uma hora para outra poderia
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surgir alguma explosao pela producdo de gazes resultantes da decomposi¢cao do

lixo, ou mesmo o deslizamento da encosta.

No segundo caso, a desocupacédo do Pinheirinho em Sao José dos Campos,
Séo Paulo, ndo é diferente ja que a area pertencia a massa falida de uma empresa e
por muitos anos foi objeto de negociagéo entre associacdo de moradores, prefeitura
municipal e Ministério das Cidades, e em algumas discussfes, com a Camara
Municipal de Vereadores, conforme nota divulgada a imprensa e publicada pelo no
site do Ministério das Cidades (BRASIL, [entre 2004 e 2012]).

Em ambos os casos o problema é o mesmo: habitacdo. Um problema cada
vez maior e que requer do poder publico, em especial a administracdo municipal,
medidas diferenciadas, ou seja, antes da tragédia, se antecipar aos problemas a fim

de prevenir ao invés de remediar.

O Censo de 2010, realizado pelo IBGE, trouxe algumas inovagdes a fim de
identificar os aglomerados subnormais que, segundo definicdo do proprio instituto:

E um conjunto constituido de, no minimo, 51 unidades habitacionais
(barracos, casas...) carentes, em sua maioria de servicos publicos
essenciais, ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno de
propriedade alheia (publica ou particular) e estando dispostas, em geral, de
forma desordenada e densa. (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E
ESTATISTICA, 2011b, ndo paginado).

Ainda segundo o IBGE, os aglomerados subnormais sao “[...] assentamentos
irregulares conhecidos como favelas, invasdes, grotas, baixadas, comunidades,
vilas, ressacas, mocambos, palafitas, entre outros [...]” (INSTITUTO BRASILEIRO
DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2011a, ndo paginado).

Conforme dados apresentado pelo Censo/2010 o numero de favelas,
habitagOes irregulares aumentaram consideravelmente desde o ano de 1991 quando

0 instituto usou pela primeira vez o termo aglomerados subnormais.
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Figura 1 — Dados referentes ao numero de aglomerados subnormais em municipios brasileiros
segundo CENSO - 2010.

Namero de Populacio rosidenta
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Roraima 3 1 303 1187
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Espirito Santa 163 10 70093 243 327
Rio de Janeiro 1332 42 617 458 2023 744
Séo Poulo 2087 60 T48 801 2 15 067
Parana 182 13 61807 217 223
Santa Catarina T4 16 21769 6737
Rio Grande do Sul 223 3 BE4TE 297 B4l
Mato Grosso do Sul 8 2 1873 7 240
Mato Grosso 14 2 16 472 56 982
Goias 12 4 241 8 A3
Distrito Federal I6 1 36 504 133 666

Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2011a

A partir dos dados apresentados pelo Censo de 2010 é possivel verificar a
presenca de 6.329 aglomerados subnormais em 323 municipios. Em cada estado da
federacao a concentracao deste tipo de moradia ocorre de forma diferenciada, com
caracteristicas bem distintas. A maior incidéncia acontece nas regides ribeirinhas
dos estados do Amazonas, Para e Amapa, locais estes atingidos frequentemente
por alagamentos e inundacdes. O Nordeste possui 70 municipios com aglomerados
subnormais e a maior concentragdo acontece na regido metropolitana. Ja no
Sudeste estd a maior parte dos municipios com aglomerados subnormais, sendo
gue mais da metade do total de 1.668 municipios, ou seja, 75 municipios, esta nas
regides metropolitanas. A Regido Sul possui cerca de 1.188 municipios com este

tipo de habitacdo, sendo que a maioria delas também se localizam nas regides
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metropolitanas. O Centro-Oeste € a regido com menor quantidade, perfazendo um
total de 9 municipios com aglomerados subnormais (INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2011a).

Segundo informacdes do censo 2010 o tipo de ocupacdo denominada
aglomerados subnormais geralmente localiza-se em areas impréprias a urbanizacao,
como em encostas de morro, vales profundos, grotas, locais de constantes
alagamentos, manguezais e igarapés ou ainda em espacos vazios nas areas
centrais (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2011a).

E necessario conscientizagdo, interesse politico, vontade pra intervir e
resolver, admitir a existéncia da cidade ilegal e criar mecanismos capazes de
enfrentar o déficit habitacional ao invés de fingir que o problema nao existe ou que
se pode aguardar esperar para no futuro buscar solucées. As dificuldades estéo ai,
os conflitos entre moradores destas ocupacdes e policia sédo noticiados diariamente,
as mortes resultantes de soterramentos ou alagamentos se repetem a cada ano, as
estatisticas servem para comprovar o quanto o niumero de moradores e ocupacdes
irregulares também é crescente. Desta forma, o poder publico precisa rever suas
politicas e planejamentos no que diz respeito a cidade ilegal.

As cidades ilegais tem se tornado um grande problema para o poder publico
que precisa dar uma atencdo muito especial, pois 0 seu crescimento é alarmante.
Um crescimento na contram&o do desenvolvimento de um pais “emergente” e de
destaque internacional. Como sediar a copa do mundo de 2014 com tantos
problemas blogueando ou embacando a visibilidade das mais belas paisagens de
nossas cidades? Como ser um pais de primeiro mundo com tantos seres humanos
vivendo nas periferias das cidades sem ter o direito a moradia digna respeitado?

Em alguns locais € possivel perceber a forca de vontade da populacdo em
organizar suas “casas”. O ser humano, salvo raras excegdes, tem prazer em viver de
forma segura, com todo conforto e comodidade. Mas o que fazer se a vida lhe furta
tal direito? O que fazer se para sobreviver € necessario apelar para ocupacdo de
areas irregulares de perigo intenso e risco a integridade fisica sua e de sua familia?
E esta realidade ndo é mais uma caracteristica presente unicamente em grandes
cidades como Sao Paulo, Rio de Janeiro ou Porto Alegre, ao contrario, este cenario

se espalha por todos os estados, e na maioria dos municipios brasileiros.



25

Uma ilegalidade que se tornou comum no territério brasileiro. Segundo
escreve Rolnik (2006, p. 199):

A ilegalidade porém é uma das marcas da cidade brasileira, para além das
metrépoles. No vasto e diverso universo de 5.564 municipalidades, séo
raras as cidades que ndo tém uma parte significativa de sua populagéo
vivendo em assentamentos precarios. De acordo com estimativas do Ipea,
baseadas em metodologia do UN-Habitat e em dados do Censo
Demograéfico, estdo nessa condigdo aproximadamente 40,5% do total de
domicilios urbanos brasileiros, ou 16 milhées de familias, das quais 12
milhdes sdo familias de baixa renda, com renda familiar mensal abaixo de
cinco salarios minimos.

O surgimento deste tipo de cidade ndo ocorreu automaticamente. O Brasil
passou de um pais estritamente rural para urbano em aproximadamente 40 anos, de
1940 a 1980 (ROLNICK, 2006). Este tipo de situacéo favoreceu o surgimento das
cidades ilegais. As cidades brasileiras ndo estavam preparadas para receber todo
esse contingente de pessoas que partiram da zona rural em direcdo aos grandes
centros na busca de melhorar de vida, encantados pelo fendmeno da
industrializagao.

Mudancas na direcdo das acdes do poder publico sdo necessarias para
enfrentar tais dificuldades e evitar o desenvolvimento da cidade ilegal dentro da
cidade legal. A criacdo de politicas publicas deve estar pautada para dirimir estas
desigualdades. Criar mecanismos para organizar oS espagos tanto urbanos como
rurais evitando assim a criacdo deste tipo de cidades e, consequentemente, a
ocupacdo de areas de riscos ou de preservacdo ambiental precisa ser uma
prioridade dos atuais gestores publicos.

A ilegalidade ndo é mais privilegio de algumas cidades ou mesmo de alguns
paises em desenvolvimento. Esta presente na quase totalidade das cidades tanto
brasileira como de outras nacdes. Fernandes (2008a) afirma que nestes paises,
entre 40% e 70%, e em alguns casos 80%, das pessoas estdo vivendo na
ilegalidade, no que diz respeito as normas de acesso ao solo urbano e a producéo
de moradia. Em outro trecho ele coloca que a ilegalidade se tornou regra e ndo mais
excecdo. Sendo assim, ele diz que precisamos mudar o modo de pensar e ver a
realidade ja que, se ha 80% das pessoas vivendo na ilegalidade, no seu entender, o
gue esta em xeque € a prépria ordem juridica que deixa de fora toda esta parcela da
populacao do reconhecimento de seus direitos fundamentais (FERNANDES, 2008a).

A falta de verbas publicas destinadas a auxiliar estas populacfes ndo deixa
outra opcdo a ndo ser a de abrigar-se junto a cidade ilegal. Com a precariedade de



26

recursos e apoio, estes cidadaos, devido sua baixa renda, ndo tem condi¢cdes de
comprar ou mesmo alugar um imovel na cidade legal. A outra cidade passa ser seu
foco e Unica alternativa. Mesmo sabendo dos riscos e das irregularidades destes
locais, ndo vé outra saida a ndo ser a de se instalar com sua familia para ter um
local de moradia e abrigo. Apesar de todos os problemas existentes, € na ilegalidade
que encontram o caminho para sobreviver e manter suas familias.

Nesse sentido, a omissdo do estado passa a ser no minimo culposa, e em
alguns casos dolosa (com consciéncia ou intencional), provocando conscientemente
0 surgimento e crescimento da cidade ilegal e da segregacgao social. Como se pode
concluir a partir da afirmacéo de Fernandes no texto “Reforma a ordem juridico-

urbanista no Brasil”:

Longe de ser inofensiva, a omissao estatal e/ou a agdo estatal tecnocratica
tém servido para determinar o padréo excludente da urbaniza¢éo no Brasil e
no contexto mais amplo da América Latina, combinando especulagao
imobiliaria, vazios urbanos, degradacéo ambiental, destruicdo do patrimonio
cultural e proliferacdo de processos informais de producdo de
assentamentos humanos precérios (FERNANDES, 2008b, p. 68).

Da mesma forma Rolnick (2006) afirma que isto passa ser uma situacdo de
exclusdo, e muito mais do que expressar desigualdades sociais, se torna num
agente de reproducdo destas desigualdades. E um entrave criado ou alimentado
pelo poder publico que dificulta 0 acesso a cidade legal pela parcela da populagéo
desprovida de recursos financeiros. Isto tudo provoca o surgimento de uma
realidade insustentavel e de grandes diferencas sociais, provocando o0 surgimento

do que a mesma autora denomina urbanismo de risco:

“...Finalmente, o modelo condena a cidade como um todo a um padréo
insustentavel do ponto de vista ambiental e econémico, um vez que impde
perdas ambientais e externalidades negativas para o conjunto da cidade
muito dificeis de recuperar. Esses processos geram feitos nefastos para as
cidades, alimentando a cadeia do que poderiamos chamar de um
urbanismo de risco, que atinge as cidades como um todo. Ao concentrar
todas as oportunidades em um fragmento da cidade, e estender a ocupacao
a periferias precarias e cada vez mais distantes, esse urbanismo de risco
vai acabar gerando a necessidade de levar multiddes para esse lugar para
trabalhar, e devolvé-las a seus bairros no fim do dia, gerando assim uma
necessidade de circulacdo imensa, o que nas grandes cidades tem gerado
0 caos nos sistemas de circulagdo...” (ROLNIK, 2006, p. 200).

E pela falta de opgdes e ndo por escolha que a maior parte dos moradores da
cidade ilegal nela se instala. Nesse sentido, Maricatto (2003) afirma que tanto o
loteamento ilegal como as favelas sdo alternativas deixadas pelo desenvolvimento
urbano a populacdo de renda baixa e baixa média, moradores das grandes cidades.
O que se vé é uma forma de exclusdo, descaso ou abandono destas populacdes
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que ndo estdo nos “planos” deste modelo de desenvolvimento focado na cidade
legal.

A maior parte dos projetos publicos, de desenvolvimento, melhorias na
infraestrutura é destinado a cidade legal. A outra cidade ndo € contemplada, ou
muito pouco é feito para resolver, minimizar ou mesmo impedir 0 crescimento da
cidade ilegal. Desta forma, cada vez mais os valores dos iméveis na cidade legal se
tornam altos e o0 acesso a estes bens limitados a uma parcela especifica da
sociedade, com mais condi¢des financeiras. Com isto a terra urbana é tratada como
mera mercadoria nas maos de uma minoria que faz dela o que bem entende.

Ao abordar o tema cidade ilegal 0 que vem a mente parece ser somente um
tipo de ilegalidade praticada por pessoas desprovidas de renda ou de renda baixa.
Em muitos casos 0 acesso ou a posse da terra por estes é feito por outras classes
sociais e até mesmo por grandes corporacdes. Nao sdo somente 0os pobres que
praticam esta ilegalidade, ela esta presente entre grupos privilegiados que também
desrespeitam as normas legais construindo “condominios fechados” em areas que
seriam de uso de todos e em muitos casos a regra para eles tem sido a impunidade
(FERNANDES 2008c).

2.3 PODER PUBLICO, POLITICAS PUBLICAS E PLANEJAMENTO URBANO

A acdo do poder publico é um dos passos mais importante no que se refere a
politicas publicas e planejamento urbano, tudo isto para evitar o surgimento de
novas cidades ilegais ou mesmo o crescimento das ja existentes. E através das
politicas publicas, do planejamento e ac¢des do ente publico que as diferencas entre
as cidades poderéo ser reduzidas desde que sejam criados programas habitacionais
em beneficio da populagcdo menos favorecida e também politicas para distribuicdo e
aproveitamento da terra por todos evitando ou combatendo a especulacao
imobiliaria.

A preocupagdo com o planejar e organizar as cidades surgiu com o
crescimento da populacdo urbana. A partir do instante em que a maioria da
populacdo passou a viver nas cidades surgiram também os problemas decorrentes
da urbanizacdo e a necessidade de um planejamento adequado que organizasse 0

territrio de modo a controlar o crescimento urbano proporcionando infraestrutura
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adequada, sistema de transporte, controle do uso e ocupacdo do solo pela
populacdo (PEQUENO, 2008).

2.3.1 Politicas publicas

Pode se afirmar de forma simples que politicas publicas consistem em um
conjunto de medidas utilizadas pelos gestores publicos com a finalidade de
proporcionar melhorias para a cidade em beneficio de seus habitantes. Neste

sentido afirma Teixeira (2002, p. 2):

“Politicas publicas” sédo diretrizes, principios norteadores de agéo do poder
publico; regras e procedimentos para as relacdes entre poder publico e
sociedade, mediacdes entre atores da sociedade e do Estado. Sdo, nesse
caso, politicas explicitadas, sistematizadas ou formuladas em documentos
(leis,programas, linhas de financiamentos) que orientam acfes que
normalmente envolvem aplicacdes de recursos publicos. Nem sempre
porém, h& compatibilidade entre as intervencdes e declaragbes de vontade
e as agdes desenvolvidas. Devem ser consideradas também as “nao-
acbes”, as omissdes, como formas de manifestacdo de politicas, pois
representam opg¢des e orientagdes dos que ocupam cargos.

As func¢des do Estado que outrora se voltavam mais para seguranca e defesa
em momentos de guerra e conflitos, com o passar dos tempos modificou-se. Além
destas prerrogativas o Estado precisa garantir o bem estar de seus cidadaos. Para
que isso aconteca é que existem as politicas publicas que se voltam para diferentes

areas como saude, educacgdo, saneamento basico dentre outras.

Como sera visto em outro momento, no ordenamento juridico foram
incorporadas diversas normas que priorizam o interesse publico e o bem estar da
populacdo. Este € um dos principais objetivos das politicas publicas ou sociais. Os
governos precisam criar programas e acOes para atender as demandas da
sociedade. Sabe se que teoricamente é isto que deveria ocorrer, mas na pratica
estamos longe disto ser alcancado, basta olhar os inUmeros problemas sociais e a

caréncia de medidas que atendam as necessidades basicas dos cidadaos.

Um fato importante a ser destacado quando se falar em politicas publicas é a
participacdo popular. Isto se torna imprescindivel para que suas demandas sejam
ouvidas e atendidas pelo poder publico. Ndo basta a existéncias dos problemas e
necessidades, faz se necessario que a populacéo se una e reivindique seus direitos,

ou seja, que chamem a atencao dos gestores para suas dificuldades.
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Por sua vez também a propria gestdo publica tem priorizado a participacao
popular. Isto comecou por volta de 1980 com a redemocratizacao do pais. Nos anos
de 1990 este movimento se intensificou com a valorizacdo da participacdo popular
através dos conselhos municipais, orcamento participativo, ouvidorias, audiéncias
publicas, congressos das cidades dentre outros (AMORIM; REOLON, 2009).

Como se observa, para que os governantes facam alguma coisa em prol da
populacao, € preciso que haja uma mobilizacdo por parte do proprio poder publico,
mas principalmente pela populacdo através dos movimentos sociais. Isto para
garantir que o ordenamento juridico seja respeitado. Na Constituicdo Federal de
1988, em seu artigo 1°, paragrafo unico temos: “Todo o poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
constituicdo.” Isto garante a vontade soberana do povo e a importancia da

participacdo popular na gestdo democratica.

2.3.2 Urbanizacéao

O aumento da populacdo nas cidades ocorreu com o crescimento industrial e
a busca pelos moradores do campo, de novas alternativas de renda nos centros
urbanos. Esse aumento consideravel de pessoas, principalmente nas cidades
maiores, ocasionou um descontrole do espaco urbano na maioria das cidades
brasileiras, pois ndo estavam preparadas para receber todo esse contingente de

cidadaos.

Quando se fala em cidade, logo vem a mente os centros urbanos. Locais de
grandes aglomeracdes de pessoas, prédios, casas, industrias, fabricas, comércio
intenso de produtos, fluxos intenso de automéveis e por que nao dizer de vida
agitada, correria, o contrario do que ocorre no meio rural. Neste sentido afirma
Miranda (2009, p.1):

A urbanizagdo da humanidade é um fendbmeno moderno da sociedade
industrializada, fruto mesmo da revolucéo industrial. Ao nos referirmos as
cidades logo visualizamos os grandes centros em que se aglomeram
fabricas e servicos, atividades necessariamente desvinculadas do produto
natural da terra, este, ao contrario, objetivo principal das atividades do
campo.
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O processo de urbanizacao das cidades brasileiras foi marcado pela auséncia
de planejamento e crescimento desordenado. Conforme a populacdo aumentava,
buscava-se criar condi¢cdes para receber e manter estas pessoas. Assim surgiam
novos bairros e vilarejos, a maioria sem infraestrutura ou qualquer estudo sobre a

viabilidade destes locais.

No entanto os espagos urbanos vao muito além do que simples lugares onde
se aglomeram pessoas ou ocorrem trocas de mercadorias. A cidade é também

objeto e agente ativo das relacdes sociais (MARICATO, 1997).

Atualmente diferenciar urbano de rural se tornou tarefa dificil. Com a
crescente ocupacao de areas antes consideradas rurais, a distancia entre estes dois
territérios esta cada dia menor. No entanto, delimitar o que é urbano e o que néo é,
parece ndo ter grande importancia, jA que um €é continuidade do outro. Neste sentido

afirma José Granzino da Silva (1997, p. 1):

Na verdade, estd cada vez mais dificil delimitar o que é rural e o que é
urbano. Mas isso que aparentemente poderia ser um tema relevante, ndo o
é: a diferenca entre o rural e o urbano é cada vez menos importante. Pode-
se dizer que o rural hoje s pode ser entendido como um “continuum® do
urbano do ponto de vista espacial; e do ponto de vista da organizacdo da
atividade econdmica, as cidades ndo podem mais ser identificadas apenas
com a atividade industrial, nem os campos com a agricultura e a pecuaria.

E possivel dizer que cidade remete ao local onde esta a prefeitura, o poder
administrativo. No entanto, segundo Silva para a legislacéo brasileira existem alguns

critérios para que um local seja considerado cidade:

1- densidade demogréfica especifica; 2- profissbes urbanas como comércio
e manufaturas, com suficiente diversificacdo; 3- economia urbana
permanente, com relacdes especiais com o meio rural; 4- existéncia de
camada urbana com producdo, consumo e direitos préprios. (SILVA, J. A.,
1997, p. 19).

Como se pode notar tanto o conceito de cidade quanto a definicdo de urbano,
sao temas que ainda geram grandes embates e discussfes. De modo simples pode
se afirmar que urbano seria o oposto de rural. Neste sentido Lopes (2010, p. 7)

afirma que:

Os conceitos de urbano, processo de urbanizacdo ou fenémeno urbano se
desenvolveram dentro das ciéncias sociais, que, por sua vez, constituiram
seus objetos e estabeleceram seus respectivos métodos analiticos a partir
do século XIX, em pleno florescimento da Revolugdo Industrial — que,
alterando os modos de producdo, entre outras coisas, reorganizou o
espaco, demarcando, com nitidez, o urbano em oposicao ao rural — e forte
desenvolvimento do sistema capitalista.
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E interessante pensar que os problemas oriundos da urbanizacdo e do
crescimento desordenado surgem aos poucos e nao de forma abrupta. Sendo
assim, oS municipios precisam estar atentos através de suas administracdes para
combater e controlar a expansao urbana em areas improprias e consequentemente
o surgimento da cidade ilegal. No entanto, o que nota-se pela histéria da
urbanizacdo no Brasil € uma omisséo pelo poder publico para enfrentamento de tais

guestdes.

Mesmo com o aumento acelerado da populacdo e dos problemas
habitacionais e estruturais das cidades, pouco se fazia para mudar a realidade e
criar mecanismos capazes de atender a demanda social. O que se observou foi a
auséncia de uma politica urbana que estipulasse regras para um planejamento
urbano, criando um “processo de urbanizacdo marcado pela desordem, pela
disparidade socio-espacial’, deixando as cidades a mercé dos especuladores
imobiliarios. (PEQUENO, 2008).

A especulacdo imobiliaria € um agravante que necessita ser fiscalizada e
combatida para que se tenha um controle sobre a propriedade e esta néo fique a
disposicdo de especuladores que fazem disto meramente um tipo de negodcio.
Diversas areas dentro da cidade ficam ociosas na expectativa da supervalorizacéo,
de serem negociadas por altos valores para construcdo de condominios ou
instalacdo de comércio por grandes empresas. E isto € algo que ndo condiz com a
funcdo social da propriedade e da cidade que precisa colocar em primeiro lugar o

interesse publico em detrimento do privado.

Além da escassez de planos e projetos destinados a cidade ilegal e as
populacdes de baixa renda, grande parte destes n&o atinge o objetivo esperado que
seria 0 de proporcionar melhorias na vida destes cidadaos organizando ou criando
condicbes para a aquisicao de terrenos, construcdo de moradias, ruas, escolas,
unidades de saude, enfim criar uma melhor infraestrutura desta cidade ou oferecer
condicdes para que seus moradores possam organizar 0 espago ou até mesmo ser
transferido para locais seguros e sem risco a sua sobrevivéncia. Na maioria das
vezes 0 que se Vé sdo planejamentos ineficazes com enormes gastos de verbas
publicas ou que ficam no papel sem condi¢cdes de serem colocados em pratica por

falta de verbas ou interesse politico.
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Ao contrario de melhorias, 0 que se nota em grande parte das vezes séo
acObes do poder publico que servem para aumentar as diferencas entre as duas
cidades. Isto faz com que aumente cada vez mais o niumero de pessoas vivendo na
clandestinidade e a quantidade de favelas e demais ocupacdes irregulares tenha um
crescimento acelerado devido o processo de exclusdo socioespacial adotado pelo

pais e de politicas habitacionais:

De fato, dentre outras formas de ilegalidade urbana, a proliferacdo de
favelas e loteamentos clandestinos/irregulares é uma das consequéncias
mais fundamentais do processo de exclusdo socioespacial que tem
caracterizado o crescimento urbano no pais. Ao longo das décadas de
urbanizacdo intensiva, dada a combinacdo entre a falta de uma politica
habitacional de cunho social e a auséncia de opc¢des acessiveis adequadas
oferecidas pelo mercado imobiliario, um numero cada vez maior de
brasileiros tem tido nas favelas e nos loteamentos periféricos a Unica forma
possivel de acesso ao solo urbano e a moradia... Na falta de politicas
habitacionais adequadas, corticos e invasbes, geralmente em &reas
improprias para ocupagdo humana, tém sido as formas contemporéneas de
acesso a moradia nas cidades. (FERNANDES, 2008c, p. 55).

No ordenamento juridico existem diversos meios que podem ou devem ser
adotados pelo Poder Publico Municipal para alcancar um planejamento capaz de
atender as necessidades da populacdo. Na CF/88 o capitulo Il trata da Politica
Urbana e, de modo mais especifico a Lei 10.257, de 10 de julho de 2001 ou Estatuto
da Cidade, no art. 2.° estabeleceu dezesseis diretrizes para que o gestor possa

buscar o pleno desenvolvimento e a funcao social da propriedade e da cidade.
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3 ESTATUTO DA CIDADE

A medida que as cidades cresciam e a aglomeracdo de pessoas neste
territério aumentava, surge também a necessidade de leis especificas para ordenar
as relagdes nestes locais. O Estatuto das Cidades juntamente com a Constituigédo
Federal aparece como importante ferramenta para auxiliar os gestores publicos na

administracdo e controle do espaco urbano.

O capitulo Il da CF/88 trata especificamente sobre a Politica Urbana. No caput
do art. 182 tém-se o0s objetivos desta politica de desenvolvimento urbano que visa
garantir o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e o bem-estar de

seus habitantes.

Promulgada em 10 de julho de 2001, a Lei 10.257 ou Estatuto da Cidade, foi
criado para regulamentar os artigos 182 e 183 da CF/88, estabelecendo diretrizes
gerais para politica urbana brasileira. Fruto de grandes embates e discussdes é uma
grande conquista para a sociedade na busca uma politica urbana capaz de atender
as necessidades da populacédo trazendo melhores resultados na organizacdo das
cidades.

O Estatuto define regras de como devem ser administradas as cidades
brasileiras estabelecendo a obrigatoriedade de plano diretor para todos os
municipios acima de 20.000 habitantes — art. 41, | - em conformidade com o que

consta no art. 182, § 1.° da CF/88: “O plano diretor, aprovado pela Cémara

Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana.” (BRASIL, 2001, ndo
paginado).

Pelo Estatuto a obrigatoriedade foi ampliada para outros casos — art. 41, 1 a V:

| - Com mais de vinte mil habitantes;
Il - integrantes de regides metropolitanas e aglomeracgdes urbanas;

Il - onde o poder publico pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4.°
do art. 182 da Constituicdo Federal;

IV - inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional. (BRASIL,
2001, ndo paginado).
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Tanto a Constituicdo Federal de 1988, quanto o Estatuto da Cidade, sao
ferramentas importantes e que visam garantir a todos o direito a cidade e a moradia
digna, além disso, exige que ambas cumpram com a funcéo social para que possam
beneficiar com isso toda a sociedade. Ocorre que o legislador ndo definiu o que
seria a funcéo social da cidade ja que no art. 182, § 2.9 tem se apenas a seguinte
descricdo: a propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor. Mais
adiante, no art. 186, | a IV, tem se 0s requisitos exigidos para que a propriedade
rural cumpra com a funcdo social. Com isto permanece a lacuna do que seria a

funcao social da cidade.

Com o advento da CF/88 houve certa tranquilidade no debate em torno do
termo funcéo social da propriedade ja que esta expresso na lei. No entanto agora a
preocupacdo esta em entender de que forma a cidade estard atingindo o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais e garantindo com isso o bem-estar de seus

habitantes como preconiza o caput do art. 182 da CF/88.

Para que se possa compreender o que seja de fato a funcado social da cidade
€ preciso buscar na literatura e outros documentos como a Carta de Atenas,
elaborado na cidade de Atenas/Grécia no congresso de CIAM (Congresso
Internacional de Arquitetura Moderna). Apesar de datar do ano de 1933, permanece
atual e muito debatido e citado por autores em diversas obras como, por exemplo,
Meirelles que ao abordar a questdo da fungcdo social da cidade refere-se aos
requisitos elencados na Carta no item 78 que s&o: habitar, trabalhar, recrear-se (nas
horas livres) e circular (MEIRELLES, 1993).

Ainda na referida Carta esté descrito outras fun¢des principais do urbanismo e
dentre elas destaca-se a de assegurar aos homens moradias saudaveis, em locais
com ar puro e sol (CARTA..., [entre 2000 e 2012]). Passados praticamente oitenta
anos da criagao de tal documento, muita coisa mudou na configuragéo das cidades,
mas a preocupac¢do com a organizagdo do espaco urbano é mais urgente do que
nunca diante de tanta ilegalidade e problemas caracteristicos das cidades,

principalmente nas cidades ilegais.
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O que se pode perceber € a que fungéo social, seja da propriedade quanto da
cidade, esta voltada para o atendimento da coletividade, do direito de todos, do
acesso a toda populacdo aos beneficios da cidade, enfim, do direito da coletividade

em detrimento do particular.

Medauar (2004, p. 25-26) referindo-se as fungdes sociais da cidade descreve:

Nas fun¢des sociais da cidade se entrevé a cidade como locos ndo somente
geografico e de mera reunido de pessoas, mas como espaco destinado a
habitagdo, ao trabalho, a circulagédo e ao lazer, a integragdo entre os seres
humanos, ao crescimento educacional e cultural.

Para atingir tal objetivo € preciso que os municipios elaborem seus planos
diretores seguindo as orientagdes descritas tanto na CF/88 quanto no Estatuto.
Necessario se faz que os gestores municipais fiscalizem e cobrem dos proprietarios
o cumprimento da legislacdo sobre o adequado aproveitamento do imoével urbano
sob pena de o mesmo sofrer as sancdes cabiveis elencadas no art. 182, incisos | a
[ll: parcelamento ou edificacdo compulsorios, imposto sobre a propriedade predial e

territorial urbana progressivo no tempo ou mesmo a desapropriagao.

3.1 PLANO DIRETOR

O Plano Diretor € um dos instrumentos que devem ser utilizados como
ferramenta pelos municipios na busca de resolver os problemas urbanos. Além de
ser imprescindivel é obrigatério para alguns municipios tipificados na CF/88 e
Estatuto da Cidade. Para os que a lei ndo obriga, a importancia de ter um plano de
organizacao do espaco urbano é algo primordial na busca de fazer com que tanto a

cidade quanto a propriedade cumpram com sua funcéo social.

A obrigatoriedade de se ter um Plano Diretor esta explicitado tanto na CF/88
no o art. 182, 81.°, e mais especificamente no Estatuto da Cidade, no art. 4.9, lll, a,
gue o coloca como um dos instrumentos de politica urbana. Mais adiante no capitulo
Il sobre o titulo de: Do Plano Diretor Plano Diretor o Estatuto trata de questdes
sobre a funcdo social da propriedade, importancia do Plano, quais cidades estdo

obrigadas e quais requisitos essenciais para elaboracéo do Plano Diretor.

Através do Plano Diretor o futuro da cidade é determinado. Por isso a

importadncia e cuidado na sua elaboracdo para que seja construido dentro da
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realidade especifica do municipio. Nele serdo definidas a areas de preservacéo
ambiental, os centros urbanos, industriais, locais publicos, pragas, bairros, ruas
avenidas, ou seja, 0 uso e ocupacao do solo. Enfim, é através deste instrumento
colocado a disposicdo dos gestores publicos que o direito a cidade e a moradia
poderdo ser garantidos e os demais problemas decorrentes do surgimento ou

crescimento da cidade ilegal reduzidos ou evitados.

Ao longo da histéria o Plano Diretor tem recebido inUmeras criticas assim
como o Estatuto da Cidade. Sabe-se também que a simples existéncia de leis,
normas e regulamentos nao garantem direitos. No caso da legislagdo em questéo
ela por si s6 nao ira garantir o direito a cidade, a propriedade, e também néo ira
evitar o surgimento e crescimento da cidade ilegal. No entanto, pode se afirmar que
€ uma grande conquista para sociedade, mas é preciso que o poder publico a

populacdo se aliem na busca dos direitos garantidos pelo ordenamento juridico.
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4 A CIDADE ILEGAL DIANTE DA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO URBANO

O poder publico deve elaborar politicas de enfrentamento para alcancar
respostas e solucdes para o déficit habitacional no Brasil j& que este se configura
como um dos grandes entraves para o desenvolvimento do Pais. A falta de moradia
€ um problema que acompanha o desenvolvimento de todos os paises, ndo é um
privilégio unicamente brasileiro, € comum em diferentes nacdes, desenvolvidas ou
em desenvolvimento, em grande escala ou pequena. O que difere € o0 modo como
cada um destes paises enfrenta a crescente ocupacédo de areas de riscos, a falta de
infraestrutura dos loteamentos clandestinos, das invasdes de espaco publicos, de
ambientes de preservacdo ambiental, enfim, como o poder publico em diferentes
lugares se coloca diante do surgimento e crescimento acelerado da cidade ilegal.
Neste espaco sera estudado como o Brasil, em especial o poder publico municipal

se comporta e intervém na busca de solucdes para a cidade ilegal.

O problema da questédo habitacional é algo que existe desde os primérdios da
civilizacdo. Esta presente em todos os paises e em todos os momentos, de forma
mais ou menos grave. Existiu no Brasil no passado, na idade média e no antigo
Egito e nunca deixara de existir (VILLACA, 1986).

A problemética habitacional acompanha o pais desde a metade do século XX
com surgimento do capitalismo e das novas relacdes de trabalho, conforme Villaca
(1986). Os conflitos decorrentes da falta de moradias dignas para uma parte da
populacdo vém num crescente que aumentou consideravelmente com a urbanizagao
e a mudanca nas caracteristicas do pais que deixou de ser rural para se tornar
urbano. Com o aumento da populacdo nas cidades, cresceu também o déficit
habitacional. Muitas pessoas deixaram o espaco rural e se dirigiram para as cidades
em busca de novas alternativas de vida. O espaco urbano, no entanto, ndo se
preparou para receber este contingente de pessoas que aumentou dia apdés dia.
Inimeros problemas surgiram com isto sem que o poder publico criasse alternativas
para resolver tais questbes. Assim, aos poucos as ocupacodes irregulares foram

aumentando e inevitavelmente o surgimento da cidade ilegal.
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Como descrito anteriormente, o ente publico tanto pode contribuir para
impedir ou até mesmo evitar o surgimento desta cidade ou, como acontece na
maioria das vezes, incentivar o aparecimento e desenvolvimento da cidade ilegal
agravando seus problemas, separando cada vez mais as duas cidades, a legal e a

ilegal.

Conforme destaca Santos (2006) sobre a politica habitacional em Belo
Horizonte, torna-se dificil para populacdo de baixa renda adquirir um terreno em
areas urbanas e construir uma casa devido o valor deste no mercado imobiliario

formal. Desta forma restando a esta populagéo a alternativa da cidade ilegal:

Obviamente que ndo se tem uma casa sem terreno e, de preferéncia,
urbanizada. Mas os lotes urbanizados, por sua vez, sdo valorizados e estdo
acima da capacidade de consumo da populagdo de baixa renda. Sendo
assim, as familias que ndo preenchem as minimas condi¢Bes financeiras,
para se candidatar as regras do mercado formal de terras e de habitagéo,
promovem um processo de ocupacdo clandestino e ilegal dos espacos,
geralmente, onde este mercado ndo demonstra interesse (fundos de vales,
encostas dos morros, a beira de cOrregos, terrenos alagadicos e sujeitos a
inundacbes, é&reas de preservacdo ambiental, terrenos com altas
declividades). Deste processo de ocupacao ilegal surgem os assentamentos
precarios, onde vivem as camadas de baixa renda (trabalhadores,
desempregados, aposentados) caracterizando o0s grupos vulneraveis
(SANTOS, 2006, p. 30)

A prépria configuragdo das cidades brasileiras em muito colabora para o
aumento da segregacéo social, criando a cada dia uma separagcdo maior entre as
duas cidades. Com as politicas publicas voltadas em geral para organizacdo e
benfeitorias na cidade legal, cada vez mais a outra cidade vai se desenvolvendo
sem um plano ou projeto, totalmente excluida do planejamento da maioria dos

municipios.

Como apontado anteriormente, no Brasil a partir da CF/88 houve algumas
mudancgas na questédo da urbanizacao, principalmente no que se refere a legislagao
pois esta constituicdo estabeleceu a Politica de Desenvolvimento Urbano cujo
objetivo é “ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e

garantir o bem estar dos seus habitantes” (BRASIL, 2010, ndo paginado).

A partir da CF/88 surgiu também o Estatuto da Cidade que procurou tratar de
forma mais especifica a questdo urbanistica e a organizacdo dos municipios
brasileiros. Como visto anteriormente, ele foi elaborado com o objetivo de
regulamentar os artigos da Constituicdo Federal que tratam da politica urbana. Nele

foram estabelecidas as diretrizes a serem seguidas, principalmente pelos municipios
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para atender a funcdo social da propriedade e das cidades, buscando resolver os
problemas decorrentes da falta de planejamento e com isto criar mecanismos
capazes de solucionar o déficit habitacional, a falta de saneamento basico e as

ocupacdes irregulares em areas de risco ou de preservacdo ambiental.

Portanto, o administrador publico deve buscar alternativas ou medidas para
combater o surgimento ou crescimento da cidade ilegal. O ordenamento juridico
brasileiro, em especial o Estatuto da Cidade, outorga a0 municipio a competéncia
para realizar o seu planejamento urbano visando a funcéo social da propriedade e
da cidade. Como ja referido anteriormente, no capitulo Il do Estatuto da Cidade sob
o titulo “Dos Instrumentos da Politica Urbana”, sdo apontados diversos instrumentos
para uso do administrador, em especial 0 municipal, para que o mesmo consiga
realizar uma politica urbana capaz de obter o pleno desenvolvimento do municipio e

garantir o direito a cidade a todos os cidadaos (BRASIL, 2001).

O art. 49, Ill do Estatuto da Cidade aponta como instrumento a ser utilizado
pelos gestores, 0 planejamento municipal, em especial: a) plano diretor; b) disciplina
do parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo; ¢) zoneamento ambiental entre
outros. A seguir, no inciso IV do mesmo artigo, elenca alguns institutos tributarios e
financeiros como: a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana — IPTU,
b) contribuicdo de melhoria e c) incentivos e beneficios fiscais e financeiros. No
inciso V sdo descritos os institutos juridicos e politicos, com destaque para: a)
desapropriacdo; b) serviddo administrativa, e)instituicdo de unidades de

conservacao e f) instituicdo de zonas especiais de interesse social (BRASIL, 2001).

Como se pode ver sdo diversos os mecanismos e medidas elencadas no
Estatuto das Cidades que foram criados para servir como instrumentos ao gestor
publico para que através do planejamento busque o desenvolvimento da cidade
transformando seus espacos vazios dando a eles uma destinacdo social e com isto

contribuir para solucéo de problemas decorrentes do mau uso da propriedade.

Estas leis, principalmente no que se refere aos municipios, sdo conquistas
cujo objetivo € mudar o cenario das cidades e diminuir a segregacao social e evitar
as ocupacoes irregulares e de espacos de preservacdo ambiental ou que cause

perigo a integridade fisica da populacdo que vive nas cidades ilegais.
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Sao mudancas que surgiram com a CF/88 e com o Estatuto da Cidade fruto
de lutas constantes da populacdo em busca do direito a cidade e a um ambiente

saudavel e com infraestrutura adequada e moradias dignas.

A realidade, no entanto sobre a aplicabilidade destas leis no ambito municipal
nem sempre atinge aqueles que de fato necessitam que sdo os moradores da
cidade ilegal. Alguns destes instrumentos acabam por criar certas dificuldades para
os habitantes das areas sem planejamento ou fora dos padrées da cidade legal.
Tudo isto acaba por impedir ou inibir que transformacfes acontecam e que a cidade

ilegal seja beneficiada:

As leis municipais de Parcelamento e de Uso e Ocupacédo do Solo tém sido
0s instrumentos mais aplicados no planejamento das cidades, mas,
historicamente, criam regras e exigéncias que ndo consideram a cidade
real. Por exemplo, quando restringem a construgdo de varias moradias a um
lote minimo ideal que fica acima da capacidade financeira e das
necessidades da maioria dos moradores. Regras que sé conseguem ser
aplicadas na parte mais rica da cidade, na cidade planejada, que por estar
dentro das regras se torna a cidade “cidade legal”’, com imdveis registrados
em cartdrio, um importante trunfo na valorizacdo imobiliaria. (PINHEIRO,
2010, p. 51).

Pode-se observar que mesmo com a criacao de leis e estatutos que definem
normas para mudar a realidade em que se encontra grande parte da populacédo das
cidades brasileiras, principalmente aquelas pertencentes a cidade ilegal, estas
permanecem no papel, tendo pouca ou quase nenhuma aplicabilidade. Tudo isto por
qgue vao de encontro com uma realidade excludente, que privilegia o direito privado

em detrimento ao direito publico:

A politica urbana no Brasil € marcada pela alternancia de duas correntes
ideolégicas que se expressam na legislacdo e as quais tem por diferenca
fundamental a énfase dada ao uso da propriedade urbana. Uma corrente
busca dar a propriedade uma funcéo social em defesa do interesse coletivo
e da protecdo dos mais frageis. A outra corrente marcada pela visédo
patrimonialista de defesa total do direito privado individual & propriedade
urbana. (PINHEIRO, 2010, p. 52-53).

No mesmo sentido Fernandes (2008) descreve a respeito do conflito existente
entre o principio da fung¢ao social da propriedade defendido pela CF/88 e o direito

individual irrestrito:

Contudo, o principio da funcé@o social da propriedade ainda € em grande
medida uma figura retérica nas praticas efetivas de desenvolvimento urbano
e gestdo das cidades, jA que ha muito a agdo dos setores privados e
mesmo de setores do poder publico ligados ao processo de
desenvolvimento urbano tem se pautado por outra nogdo, qual seja, a do
direito de propriedade individual e irrestrito. (FERNANDES, 2008, p. 45-46).
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O mesmo autor ainda faz outras criticas sobre o Codigo Civil por defender a
propriedade individual de forma quase absoluta e isto tem causado obstaculos ao
desenvolvimento urbano. Ainda segundo ele, os cursos juridicos tém tradicao
civilista e formam juristas que encaram a cidade a partir da propriedade privada e
nao visando o direito coletivo. Para ele a CF/88 e o Estatuto da Cidade buscam
despertar uma visdo diferenciada, com base no principio da funcdo social da
propriedade (FERNANDES, 2008c).

Com relacdo ao problema da habitacdo no Brasil, segundo a opinido dos
autores pesquisados, € notério que o ordenamento juridico super protege 0s
interesses privado em detrimento dos interesses publicos. Tudo para garantir a
protecdo a propriedade privada. Sera preciso muitas mudancas nos planejamentos,
estes denominados tecnocraticos por super estimar o papel da técnica na busca de
uma cidade ideal (PINHEIRO, 2010) e também nos planos diretores para que seja
de fato cumprida a CF/88 e o Estatuto da Cidade e tanto a propriedade quanto a

cidade possam cumprir com sua fungéo social.

Mas o principal fator é que esse planejamento tem como pressuposto um
intervencdo judicial que protege de maneira individualista os direitos
privados de propriedade em detrimento do cumprimento do principio
constitucional da funcdo social da propriedade pelo qual, mesmo
permanecendo privada, o uso da propriedade deve atender ao interesse da
coletividade. (PINHEIRO, 2010, p. 51).

E interessante perceber que todos esses conflitos existentes entre o disposto
no Cdédigo Civil que super protege a propriedade privada e o que esta descrito na
CF/88 e no Estatuto da Cidade que procura dar a propriedade um sentido diferente,
ou seja, que ela tenha uma funcdo social a cumprir torna ineficaz ou pelo menos
emperram as providéncias na busca de um planejamento capaz de resolver os
problemas das populacdes que vivem na cidade ilegal. Estas permanecem a mercé

e sem ter o seu direito a cidade e a propriedade respeitados.

Desta forma as cidades brasileiras tornam-se cada dia mais populosas e com
um numero cada vez maior de pessoas vivendo em area de riscos. Sao seres
humanos vivendo sem o minimo de infraestrutura, convivendo com todo tipo de
problemas que pde em risco suas vidas. Uma realidade cruel que serve unicamente
para estampar a capa de noticiarios diarios e ser destaque em outros meios de
comunicacdo que diariamente descrevem com detalhes os desmoronamentos de

encostas com diversas pessoas soterradas, os alagamentos, as péssimas condicdes
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em que vivem os habitantes da cidade ilegal, sem contar os diversos casos que

inspiram filmes sobre a ocupacéo pela policia das favelas brasileiras.

Pode se afirmar com tudo isto que de nada adianta todo um ordenamento
juridico completo, uma legislacdo primorosa sobre politica urbana se na pratica nédo
consegue atingir seus objetivos. Uma realidade que necessita ser mudada para que
o cenario das cidades brasileiras seja menos fragmentado e menos excludente, mais

legal e menos ilegal:

As cidades brasileiras - fragmentadas, excludentes, segregadas.
Ineficientes, caras, poluidas, perigosas, injustas e ilegais — sdo em grande
medida o resultado desse fracasso do Estado na reforma da ordem juridica
liberal, ja que a légica especulativa do mercado vé na propriedade tédo
somente um valor de troca, tdo somente uma mercadoria. E ndo da conta
das questdes sociais e ambientais. TAo importante quanto aprovar novas
leis e criar novos instrumentos urbanisticos é consolidar o paradigma
disposto na Constituicdo de 1988, de modo a reformar de vez a tradi¢cdo
civilista que esta na base de muito da resisténcia ideoldgica as politicas
urbanas progressistas e que desconsidera o papel central da lei — e da
ilegalidade — no processo de desenvolvimento urbano e de gestdo urbana
(FERNANDES, 2008c, p. 48).

Em suas consideracdes, Pinheiro (2010) descreve que a partir da CF/88
surgiram duas propostas antagonicas para a intervencédo nas cidades que refletem
os modelos de desenvolvimento para o Pais naquele momento e ainda em disputa.
A primeira delas baseada no Consenso de Washington que se apdia em planos
estratégicos cujo objetivo € resguardar as cidades da crise global e torna-las mais
competitivas no mundo globalizado. Uma visdo de cidade como empresa privada
que precisa competir e lucrar no mercado seguindo caracteristicas das cidades
globais que ostentam infraestrutura moderna e atrativa com hotéis de luxo, méo de
obra qualificada e rede urbana revitalizada. A segunda proposta tem por base a
CF/88 e o Estatuto da Cidade e ao invés de incentivar a concorréncia entre as
cidades como na primeira proposta, esta busca a parceria entre elas e trazer novas
regras para a configuracao das cidades e das propriedades, que precisam atender a
funcéo social (PINHEIRO, 2010).

Ambas as propostas citadas acima, buscam de alguma forma trazer solugbes
ao problema habitacional. Contudo, como visto a segunda proposta e que tem por
base a CF/88 e o Estatuto da Cidade mais se aproxima da realidade brasileira. E
preciso, no entanto, que a sociedade se mobilize para junto com o poder publico
buscar alternativas e planos para se chegar a uma transformacao urbana capaz de

sanar os problemas urbanos em especial os que surgem em torno da cidade ilegal.
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Maricato (2008, p. 196) referindo-se a questdo do plano estratégico afirma

que:

Uma dessas propostas, que recebeu a denominacéo de Plano Estratégico
e inspirou-se no urbanismo da Barcelona dos jogos Olimpicos, foi comprada
na América Latina como grande salvadora das cidades. Apesar da
roupagem democratica e participativa, as propostas dos “planos
estratégicos” combinaram-se perfeitamente ao ideéario neoliberal que
orientou o “ajuste” das politicas econdmicas nacionais por meio do
Consenso de Washington. Uma receita para os paises e outra receita para
as cidades se adequarem aos novos tempos de reestruturacdo produtivos
no mundo, ou mais exatamente, novos tempos de ajuste da relacdo de
subordinacdo as novas exigéncias do processo de acumulagéo capitalista
sob o império americano.

No Brasil mesmo com leis especificas para politica urbana, o que ocorre na
pratica em grande parte das vezes é o descaso ou nao cumprimento da legislacéo
ou pior do que isso, o direcionamento ou uso destes instrumentos unicamente para
favorecer uma determinada parcela da sociedade, deixando de lado aqueles que

realmente seriam os que deveriam ser atendidos.
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5 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Com o surgimento das primeiras cidades brasileiras, do crescimento
acelerado da populagéao urbana e da transformagéo ocorrida no espaco urbano, pelo
crescente numero de pessoas em busca de oportunidades e melhores condi¢des de
vida nos grandes centros isso tudo aliado a auséncia de planejamento, organizacéo
e investimentos em politicas publicas voltadas para oferecer moradias dignas a

populacao, deu-se o surgimento da dualidade entre cidade legal e cidade ilegal.

Observa-se que o modelo de urbanizagdo brasileiro e o crescimento
desordenado favoreceram a segregacdo social. De um lado tem-se uma cidade
estruturada com apoio e atencédo do poder publico que investe em infraestrutura, em
saneamento basico, em ruas asfaltadas, escolas, transporte publico, parques e
pragas, enfim que zela por sua aparéncia e qualidade de vida de seus moradores.
De outro lado encontra-se uma cidade que sofre pela auséncia de todos estes

investimentos e cuidados direcionados a primeira cidade.

A segunda cidade, alvo do presente trabalho, sofre com os problemas que
vao desde sua localizacdo, em locais de dificil acesso, de grande periculosidade, em
encosta de morros, terrenos alagadicos, na beira de corregos, esgotos, ou em zonas
de preservacdo ambiental ou ainda de propriedade de particulares gerando conflitos
e disputas interminaveis, enfim, locais que em sua grande maioria esta fora dos
parametros legais e distantes das normas formais e por isso denominada: cidade

ilegal.

A razdo da existéncia e crescimento desta cidade ilegal € diversa, mas o
principal problema é a auséncia de interesse politico, investimentos, planejamento e
criacao de politicas publicas direcionadas a atender as necessidades da populagéo
que vive nestes locais. Mais do que isso, a auséncia de politicas publicas, em
especial no ambito municipal, que fagam cumprir o ordenamento juridico, as normas
e leis existentes, como a CF/88 e o Estatuto da Cidade que buscam de alguma

forma resolver ou reduzir os problemas oriundos destas ocupacoes irregulares.

Como visto a CF/88 em seu art. 182 exige dos gestores publicos,

principalmente municipais, que cumpram com a Politica Urbana cujo objetivo é
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ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes. Este artigo junto com o art. 183 foi regulamentado pelo
Estatuto da Cidade, visando garantir que a cidade, assim como a propriedade,
obedeca a sua principal funcdo que € a social, proporcionando a todos seus

habitantes, moradias dignas e principalmente que tenham seus direitos respeitados.

Mas, como se pode concluir a partir do levantamento bibliografico realizado
ao longo deste trabalho, de nada adianta todo este emaranhado de leis e normas se
na pratica ndo sao utlizadas. Pior do que isso, sdo ignoradas pelos gestores
publicos e aplicadores das leis que usam da cidade ilegal como barganhas ou
clientelismo politico como afirma Maricato (2003, p. 157):

A maior toleréncia e condescendéncia em relagdo a producéo ilegal do
espac¢o urbano vem dos governos municipais aos quais cabe a maior parte
da competéncia constitucional de controlar a ocupacdo do solo. A l4gica
concentradora da gestdo publica urbana ndo admite a incorporacdo ao
orgamento publico da imensa massa, moradora da cidade ilegal,
demandataria de servicos publicos. Seu desconhecimento se imp&e, com
excecao de acdes pontuais definidas em barganhas politicas ou periodos
pré-eleitorais. Essa situa¢@o constitui, portanto, uma inesgotavel fonte para
o clientelismo politico.

Faz-se necessario a intervencdo do poder publico através de acbes que
tenham como objetivo uma mudanca de foco, hoje na maioria dos municipios
voltado a cidade legal e lancar um olhar diferenciado e preocupado com a cidade
ilegal. Para que isso aconteca o gestor publico precisa ter vontade, interesse politico
e principalmente fazer uso da legislacdo e instrumentos legais direcionados a
melhoria e solucdo dos problemas urbanos, como o déficit habitacional e ocupacdes
de areas irregulares e que colocam em riscos a vida dos moradores e em alguns
casos causam danos ao meio ambiente por se tratarem de areas de preservagao

ambiental.

Dentre as ferramentas a disposicdo do gestor estd a CF/88 e o Estatuto da
Cidade que regulamentaram a Politica Urbana cujo objetivo é o desenvolvimento
das cidades obedecendo ao principio da fungéo social tanto da propriedade como da
cidade. Além disso, tem como meta garantir o bem estar de todos os habitantes.
Para que o gestor alcance tais objetivos e cumpra com o ordenamento, a propria lei
se encarregou de elencar medidas a serem tomadas, combinando os instrumentos
regulatorios tradicionais como zoneamento, loteamento/desmembramento, taxas de
ocupacdo, modelos de assentamento, coeficientes de aproveitamentos, etc. com 0s

novos instrumentos do Estatuto da Cidade como, por exemplo, a determinacdo de
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parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios, IPTU progressivo, no tempo,
desapropriacdo, usucapido especial de imovel urbano, direito de superficie, de
preempcédo, outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso —
certamente tudo isso ofereceu aos municipios uma gama de ferramentas para a

construcdo de uma nova urbanizacao, mais justa e eficiente (FERNANDES, 2008c).

E possivel afirmar que estdo ocorrendo mudancas tanto no ordenamento
guanto na prépria forma de encarar as cidades e a propriedade, estas aos poucos
deixando de serem encaradas unicamente com a visao civilista do codigo civil, para
adotar uma visdo constitucional e seguindo o Estatuto da Cidade onde o direito
privado deixa de ter lugar de destaque para que o direito social prevaleca.

No momento os problemas urbanos estdo sendo discutidos em diversos
setores como universidades, congressos, foruns e destaque também nos meios de
comunicacdo. Isto é importante para que sejam encontradas solucdes e respostas
para os problemas decorrentes da falta de moradia e ocupagdes irregulares. E para
gue as solucdes sejam de fato direcionadas a cidade ilegal, é imprescindivel a
participacdo da sociedade, opinando e fazendo valer o estabelecido no Estatuto da
Cidade:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo [...]

Il - gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de
associagbes representativas dos Vvarios segmentos da comunidade na
formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano (BRASIL, 2001, ndo paginado).

A sociedade, principal interessada e pra quem deve ser direcionada a Politica
Urbana, deve romper com o siléncio e fazer valer seus direitos. Para que isto ocorra,
as administracdes das cidades devem chamar convocar a participacdo dos varios
segmentos sociais, pois s6 assim, haverd de fato gestdo democratica. Sao
pequenas mudancas, mas que se incentivadas, poderdo gerar grandes alteracdes

nos rumos da cidade ilegal.

Mas para atingir os objetivos da Politica Urbana definida na legislacdo sera
necessario que os municipios se organizem de forma a criar agbes e realizar
planejamentos focados na organizacdo e melhor distribuicdo do espago urbano a
comecar pelo Plano Diretor. Para isso 0s municipios necessitam de reformar suas

ordens juridicas de acordo com 0s principios constitucionais e demais institutos
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legais, visando criar um novo cenario urbano que respeita e cumpre com a funcgéo
social da propriedade e da cidade (FERNANDES, 2008c).

Cabe ressaltar que este trabalho limita-se a um levantamento de dados
secundarios, sendo assim nao se explorou a situacdo com base em uma pesquisa
empirica. Contudo, espera-se que esta reflexdo tenha contribuido para o debate
sobre a construcdo de cidades mais sustentaveis. Sugere-se que novas pesquisas
abordem o problema com base na situacdo especifica dos municipios, buscando
avaliar os instrumentos e politicas publicas desenvolvidas pela administracdo

municipal em relacdo ao planejamento urbano.
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