UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAOQ
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM POLITICAS PUBLICAS
Il JORNADA INTERNACIONAL DE POLICAS PUBLICAS
UEMA QUESTAO SOCIAL E DESENVOLVIMENTO NO SECULO XXI

PROGRAMA DE POS-GRADUAGAG
EM POLITICAS PUBLICAS
MESTRADO € DOUTORADG

POLITICA FUNDIARIA E PROCESSO DE PRODUCAO SOCIAL DO ESPACO URBANO
NA CIDADE DO RIO DE JANEIRO

Gabriela Lema Icasuriaga®
RESUMO

Neste artigo buscamos refletir sobre a politica fundiaria urbana tomando
como referéncia a cidade do Rio de Janeiro, por entendermos que esta
expressa um exemplo paradigmatico de urbanizagdo excludente. No qual a
irregularidade, nos mecanismos de acesso ao solo urbano, com fins de
moradia, é resultante do processo de desigualdade e segregacdo socio-
territorial da urbanizagao brasileira.

Palavras -Chave: politica fundiaria urbana
ABSTRACT

At this paper we analyze the urban land policy in Rio de Janeiro, believing that
this experience express a paradigmatic example of excluding urbanization. In
witch the irregular mechanisms, of access an urban land with home finalities,
becomes a product of the inequality and segregation of the urbanization
process.

Keywords: urban land policy

1.INTRODUCAO

Partimos do pressuposto que o fendbmeno urbano estd relacionado as
transformacgdes ocorridas nas formas que os homens desenvolvem a produgdo e
reprodugéo de sua existéncia material, sob a légica de um determinado modo de producgéo e
de uma correspondente estrutura politico-institucional. Sua concretude esta na concentragao
espacial dos meios de produgéo social (em relagdo ao capital e a forga de trabalho). Ou
seja, o espaco é o suporte do conjunto de praticas relacionadas a geragéo e distribuicdo das
riquezas produzidas e das condi¢des de vida em sociedade.

O processo de crescente mercantilizacdo, a que foram expostas as relagdes
sociais no capitalismo contemporaneo, aprofundado pelo decalogo neoliberal nos ultimos
decénios, colocaram em evidéncia a impossibilidade de equacionar os problemas inerentes
ao desenvolvimento de nossas sociedades, privilegiando a eficiéncia como parametro de
medicéo das relacdes econdmicas e sociais.

Em sociedades, como a brasileira, que nunca conseguiram atingir patamares
minimos de inclusdo produtiva, que alberga, historicamente, numerosos contingentes de

trabalhadores sem acesso ao mercado de trabalho, sem oferecer sequer condigbes minimas
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para a satisfacdo de suas necessidades essenciais, as praticas econémicas efetivadas em
anos recentes s6 demonstram de forma mais dramatica os efeitos das novas nuances da
dindmica de acumulacdo. Um dos resultados mais imediatos, dessas politicas, nas
condi¢bes de vida e espoliacdo de enormes contingentes de populagéo, particularmente nas
grandes cidades, € a sistematica limitagdo no acesso a moradia digna, isto é a terra e
habitagcdo em espacos urbanizados e providos de equipamentos e servicos basicos. A
urbanizacao excludente é a materializagdo, no espaco da cidade, da insercéo periférica do
Brasil num dado modo de producdo e do desenvolvimento das relagdes sociais que o
sustentam. A estruturagcdo da economia brasileira, que resulta nos indices alarmantes de
concentracdo de renda e de acesso desigual aos bens socialmente produzidos, é
historicamente apoiada por uma elite estrategicamente articulada aos centros de poder do
Estado, do mercado e da sociedade com suas articulagdes ao nivel internacional.

O solo urbano reune, para Marx (no Capital), as fun¢des de instrumento de
producdo e suporte dos meios de produgéo, circulagdo e consumo e, ainda, para Lojkine
(1997) “a capacidade de aglomerar, logo de combinar socialmente meios de producéo e
meios de reproducao de uma formacgao social” (Lojkine, 1997: 186). Pelo simples fato de ser
a terra um bem finito, a sua localizacdo, em relacdo as infra-estruturas, materiais e
imateriais, e equipamentos urbanos, particularmente, as redes de comunicagao e transporte,
Ilhe confere um valor a partir do qual desenvolvem-se uma multiplicidade de mecanismos de
formacao dos precos do solo urbano e a criagdo de um mercado imobiliario envolvendo
diversos atores: o proprietario fundiario, o incorporador, o inquilino etc. A
legalizagao/normatizagéo desse conjunto de relagbes traz para o centro da cena o Estado e
suas instituicbes especializadas, garantes historicos da propriedade privada, atribuindo-lhes
outras fungdes: a proviséo, via financiamento publico, de um conjunto de equipamentos e
servicos urbanos ndo rentaveis para o incorporador/prorpietario individual; a coordenacao
(planificagéo) da ocupagéo e utilizagdo do solo urbano e a alocagéo das fungbes e servigos
urbanos nao resolvidos via mercado.

Neste sentido, pensamos a politica fundiaria urbana como resultado do processo
de urbanizagédo, ou, como define Lojkine (1997: 202) “como produto de contradigbes
urbanas, de relagdes entre diversas forgas sociais opostas quanto ao modo de ocupacgao ou
de producdo do espaco urbano” que pode ser analisado a luz de situacbes histéricas
concretas de um determinado processo de producido do espacgo urbano, considerando as
varias dimensdes: os efeitos ideoldgicos e juridicos do conjunto de opgbes espaciais e
regulamentos de ocupagéao do solo (a planificagéo urbanistica), os efeitos das intervengdes
urbanisticas e os efeitos sociais no espacgo urbano. Sendo que, tal como assinala o0 mesmo
autor, a politica urbana e, por tanto, a politica fundiaria e a politica habitacional urbana, se

definem pelo resultado do conjunto da organizagédo social do espago e nao pelos aspectos

Il JORNADA INTERNACIONAL DE POLITICAS PUBLICAS S&o Luis — MA, 28 a 30 de agosto 2007.



ideoldgicos ou decisorios “materializados por um plano e realizados por um conjunto de
praticas coercitivas” (idem.: 203).

O acesso e as condigbes de apropriagdo e uso, por parte dos habitantes, ao
espacgo da cidade e aos beneficios da urbanizagdo - conjunto de equipamentos e servigos
que a cidade oferece-, expressam a forma e o conteudo das politicas publicas para o
espaco urbano. A partir desta perspectiva analitica observamos o processo pelo qual se

constituiu a imagem e o conteudo da segregacao socio-espacial no Rio de Janeiro.

2.A PRODUCAO DA SEGREGACAO SOCIO-ESPACIAL NO RIO DE JANEIRO

Historicamente é possivel distinguir diferentes padrbes de segregagédo socio-
espacial ou, dito de outro modo, diferentes formas de distribuicdo da populagdo no espacgo
da cidade. Tomando como referéncia o trabalho de Caldeira (2000), identificamos uma
primeira forma de assentamento habitacional, na cidade do Rio de Janeiro, caracterizada
pela concentragdo populacional e de atividades no centro da cidade. Outra forma de
distribuicdo sécio-espacial da populagéo, nesta cidade, comecga a se perfilar nas primeiras
décadas do século XX e se estende até os dias atuais, consolidou o padrao conhecido como
centro/periferia, embora demonstrando momentos diferenciados ao longo desses anos. Por
ultimo, ainda segundo a mesma autora, podemos distinguir, na atualidade, uma
diversificagéo da periferia em que alguns espagos passam por um enobrecimento com uma
tendéncia muito forte a configuragdo de um novo padrao caraterizado pela presenga de
“enclaves fortificados” como forma construtiva privilegiada pelas elites urbanas (Caldeira,
2000: 211). Este ultimo padrao segregativo se fundamenta, segundo esta autora, no medo e
na inseguranga diante do crime violento e se caracteriza pela introdugdo de sofisticadas
tecnologias de seguranga nos espacgos da residéncia, do trabalho, do consumo e do lazer.
Trata-se de um novo padrdo de construgdo urbana e engloba, fundamentalmente,
condominios fechados horizontais (casas) e verticais (edificios) e mistos (casas e edjificios),
conjuntos de escritérios, shopping centers, mas € extensivo a um conjunto de equipamentos
e servigcos coletivos como escolas, creches, hospitais, parques tematicos, que tém como
particularidade a organizagdo do espago com a adogdo de sofisticadas técnicas de
seguranga, provocando assim um forte distanciamento entre os grupos sociais que podem
acessar esses espacos e aqueles para os quais fica limitado e, inclusive, impossibilitado o
acesso.

Considerando que a segregagao socio-espacial se traduz na distancia e nas
possibilidades de acesso aos servicos e equipamentos coletivos, que estdo diretamente

vinculadas a localizagdo dos investimentos em infra-estrutura e servigos urbanos. Estas
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intervencgdes influenciam de maneira consideravel o preco da terra e, portanto, o mercado
imobiliario, de tal modo que os agentes do capital imobiliario utilizam suas estratégias junto
ao poder publico para se beneficiar dos efeitos Uteis da localizagdo das infra-estruturas,
equipamentos e servigos que se verao refletidos no valor da terra. A terra valorizada, pelas
intervengdes publicas ou privadas no espago urbano, constitui um elemento de expulsédo de
certas camadas sociais que ndo podem arcar com as despesas geradas pela valorizagao,
sejam elas na forma de aluguel, taxas, impostos, etc. Ao mesmo tempo, os espagos
valorizados atraem camadas sociais de renda que podem arcar com tais custos. Tal como

afirmam pesquisas realizadas em décadas anteriores:

a regressividade ou progressividade da distribuigdo interpessoal dos beneficios dos
investimentos publicos depende ndo sé de sua localizagcdo espacial e do impacto
desta localizagédo sobre os alugueis e o valor do solo, mas também do efeito desta
valorizagdo sobre a distribuicdo espacial da populagdo segundo grupos de renda”
(VETTER, et. alii., 1979: 33)%.

Estes autores constataram, aquela época, que os mecanismos de intervencao
do Estado e do mercado fundiario tendem sempre a aumentar a renda dos estratos
superiores, em contraposicdo aos inferiores, e a realizar investimentos urbanos em infra-
estrutura e servicos nos locais de residéncia dos primeiros, como decorréncia da
capacidade de barganha politica desses setores da sociedade (idem).

Essas praticas interventivas dos poderes publicos ficam mais evidentes a partir
da década de 1980, quando se produz uma diminui¢do no ritmo de crescimento das
grandes metropoles e os deslocamentos internos entre bairros e entre centro e periferia se
produzem com populagao residente na prépria metrépole, como conseqiiéncia dos efeitos
macro e micro societais que, entre outras manifestacbes, se evidenciam nas dinamicas
inerentes a mobilidade social e profissional. Neste sentido, Rolnik (apud Lago, 2000)
denomina o processo decorrente das mudangas demograficas nessa década de “diminuigao
perversa da segregagao”, apontando para o crescimento do numero de habitantes em areas
faveladas dos grandes centros urbanos, como o Rio de Janeiro e Sdo Paulo, e a diminuigao

do nimero de habitantes na periferia®.

2 Para estes autores a distribuicdo pode ser progressiva, regressiva ou nula. E progressiva, quando tendem a
igualar as oportunidades de acesso a riqueza social dos diferentes grupos sociais urbanos, neste sentido
tenderdo a suprir as caréncias em equipamentos e servigos das areas mais desprotegidas da cidade. Do lado
oposto, os investimentos sdo regressivos quando privilegiam as camadas de renda mais altas e localizadas em
areas ja bem servidas.

% Diferentemente das tendéncias que se verificavam até a década de 1980, onde se constatavam duas dinamicas
de mobilidade espacial nas metrépoles brasileiras, uma dindmica inter-regional que atraia populacdo para as
grandes cidades e uma outra dinamica intra-urbana que deslocava pessoas do centro para a periferia, que teve
como consequéncia a solidificagdo do padrdo de segregagdo urbana, evidenciado pela estratificagdo sécio-
espacial profundamente desigual da populagéo.
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O crescimento das favelas cariocas, em anos recentes, tem sido atribuido a crise
do trabalho que assola o mundo capitalista e, sobretudo as populagcbes mais empobrecidas
dos paises do Terceiro Mundo como o Brasil, demonstrando as dificuldades de acesso aos
bairros residenciais da cidade, particularmente aqueles melhor dotados de servicos e infra-
estruturas urbanas. Os elevados custos de moradia, seja pela dinamica do mercado
imobiliario, seja pelas taxas e encargos da administragdo municipal e outros servicos
publicos, limitam o acesso de amplas camadas de populacdo as areas em condi¢cdo de
habitabilidade. Em decorréncia, segmentos da populagdo que antes habitavam os espacos
“formais” da cidade passam a engrossar os espagos residenciais identificados como
“subnormais”, as favelas, como também passam a ocupar novos espacgos nao urbanizados.

Embora a ocupagao de terrenos publicos ou privados seja ainda a forma mais
frequente de surgimento de novos assentamentos habitacionais, nos ultimos dez anos
podemos constatar que muitas das novas ocupacgdes foram criadas através da venda de
lotes pelos proprietarios legitimos. O crescimento das favelas ja consolidadas corresponde,
basicamente, a crescimento vertical, “puxadinhos” e pequenos prédios de apartamentos.

Varios fatores tém contribuido para este tipo “perverso” de crescimento das
favelas; entre os mais importantes ressaltamos os aspectos relacionados a distribuicao de
renda e a auséncia de incentivos para a habitacdo popular. Note-se que desde a extingéo
do Sistema Financeiro de Habitagdo, ndo houve nenhum programa de moradia destinado
para as classes baixas e médias. Em contraposicdo, o mercado imobiliario vivenciou um

processo de elitizagao.

3.0S CAMINHOS INSTITUCIONAIS DA POLITICA FUNDIARIA

Atualmente a legislacdo urbanistica brasileira avanga no sentido de
instrumentalizar o direito constitucional a moradia digna. O Estatuto da Cidade que
regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, referentes a politica urbana,
constitui um marco politico ideolégico, na perspectiva de enfrentamento dos problemas
urbanos brasileiros a partir da legalizagao/normatizagdo de um conjunto de instrumentos
urbanisticos mais adequados as necessidades da populagdo. Mesmo tendo-se passado
mais de dez anos entre a promulgag¢do da Carta Magna (1988) e a lei 10.257, Estatuto da
Cidade (2001) os esforgos persistentes dos movimentos sociais e parcelas da sociedade
conquistaram um arcabougo legal substantivo para reverter a politica fundiaria do modelo de
desenvolvimento urbano brasileiro.

Contudo, os aspectos meramente normativos de uma legislagdo avangada nao

garantem a efetivagéo dos direitos a cidade. O quadro institucional, nas diferentes instancias

Il JORNADA INTERNACIONAL DE POLITICAS PUBLICAS S&o Luis — MA, 28 a 30 de agosto 2007.



da administragdo nacional, ndo vem acompanhando as mudancas da nova legalidade. E
observavel que a implementacao das novas diretrizes da politica urbana continua a esbarrar
com as praticas arcaicas do estado brasileiro: desarticulagdo entre os poderes executivo,
legislativo e judiciario e, ainda entre esferas federais, estaduais e municipais.

Para além de uma extensa rede de movimentos urbanos, instituicdes
académicas e organiza¢des ndo governamentais, com longa trajetoria em reivindicacdes e
acdes em prol do bem coletivo, a arquitetura institucional publica brasileira, no que refere a
politica fundiaria urbana, vem assumindo um discurso avancgado, expressdo da vontade
politica de um segmento dos quadros governamentais, que se explicita nos exemplos a
seqguir:

» Em ambito federal o Ministério das Cidades através da Secretaria Nacional de
Programas Urbanos é porta voz de uma “politica fundiaria com inclusé@o social’ que na sua
formulagao tem o imperativo de “transformar a cultura da excluséo territorial das cidades
brasileiras” numa “organizagédo mais humanizada do espaco urbano” por meio da construgcao
de uma rede de organizagbes publicas e privadas nos varios niveis administrativos da
federagdo, que busquem, conjunta e coordenadamente, quebrar os obstaculos politicos e
burocraticos que limitam o acesso da populacdo de menor renda a terra urbanizada.

» No Rio de Janeiro, em nivel estatal, a politica fundiaria esta a cargo do
Instituto de Terras e Cartografia do Estado — ITERJ, que desenvolve o Programa Nossa
Terra, contendo varias linhas de agéo, entre as quais encontra-se a regularizagéo fundiaria
em comunidades urbanas e rurais e o projeto de infra-estrutura nas comunidades urbanas.
Entre as atividades de destaque, nesses projetos, o ITERJ prevé a “identificacdo de
comunidades urbanas com baixo nivel de infra-estrutura e conflitos fundiarios que atraves
destas intervengdes possam melhorar consideravelmente sua qualidade de vida e
habitabilidade. Identificacdo de &reas publicas disponiveis para implantagdo de
assentamentos humanos e projetos habitacionais, priorizando as que contemplem projetos
de reassentamento contribuindo para inser¢do urbana e social de familias ocupantes de
area de risco e preservacao ambiental”.

» Na prefeitura do Rio de Janeiro funciona a Secretaria Municipal do Habitat e o
Nucleo de Regularizagdo de Loteamentos, este ultimo se propde a ser “um canal de
articulacdo entre moradores, liderancas comunitérias, técnicos da Prefeitura, Estado,
Governo Federal e concessionarias de servigo publico” (nucleo.htm, 2007: 1). O Nucleo
funciona desde 1987 e nestes 20 anos de funcionamento diz ter regularizado 151
loteamentos na cidade do Rio de Janeiro.

Apesar da quantidade e qualidade de iniciativas dessas trés instancias da

politica publica fundiaria, as agdes que vem sendo desenvolvidas estdo longe de mudar o
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quadro de efeitos sociais negativos no espaco da cidade®. A situacdo de ilegalidade ou
irregularidade de grande parcela de habitantes desta cidade é produto de uma ordem
juridica e urbanistica excludente, caracteristica principal do processo histérico brasileiro de

producgao do espaco.

4.CONCLUSAO

Os efeitos reais das atuais iniciativas em matéria de regulagdo do uso da
propriedade urbana ainda nao permitem tirar conclusdes definitivas, mas, em todo caso, nos
possibilitam tecer algumas especulagbes a partir dos pontos criticos que aparecem na
implementacdo das atuais propostas:

Em primeiro lugar, como ja fora assinalado neste texto, a desarticulagao histérica
entre instancias do governo ndo parece estar caminhando no sentido de uma interlocucéo
que venha favorecer a maior efetividade das agdes propostas para a regularizagéo fundiaria
urbana. Ainda persistem fortes entraves burocraticos e parcelas de poder institucional que
dificultam e até impedem a possibilidade do Estado vir a ter controle sobre o préprio
processo de urbanizacao.

Em segundo lugar, mas ndo de menor importancia, as propostas e a¢des em
matéria de regularizagdo fundiaria carecem de estudos avaliativos que antecipem os
impactos das mesmas sobre a populagéo alvo, sobre o setor imobiliario e fundiario formal e
“‘informal” e sobre a organizagéo de conjunto do espacgo urbano.

Finalmente parece-nos importante ressaltar que qualquer intervencédo publica,
nesta area, requer, além de investimentos em infra-estrutura e servigos urbanos compativeis
com critérios de distribuicdo progressiva da riqueza socialmente produzida, a explicitacdo
clara dos resultados esperados com os programas e procedimentos de regularizagdo
efetivamente implementados no Rio de Janeiro. Por enquanto, o alcance, quantitativo e
geografico, das iniciativas publicas define com imprecisdo os resultados almejados para

uma politica publica fundiaria.

* Dados de 1999 revelaram a existéncia de 140 novas ocupagoes irregulares no Rio de Janeiro. Dois anos
depois, um levantamento do Instituto Pereira Passos (IPP) identificou mais 49 favelas na cidade. Essas
informagdes fizeram saltar o cadastro municipal de favelas da Prefeitura do Rio de 603 para 752,
correspondendo a um crescimento de 24,7%, nas favelas cadastradas. Desse total de novas favelas, 60 situam-
se na zona Oeste, 34 na Barra da Tijuca e em Jacarepagud, 46 nos suburbios da Central e da Leopoldina, 3 na
Tijuca, 2 em Paqueta e 1 no Rio Comprido.
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