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Resumo

Nos udltimos anos, a regularizacdo fundidria tem ocupado uma posicdo importante nas
politicas urbanas brasileiras. Tanto na caracterizacdo quanto na proposta de enfrentamento
do problema da irregularidade, se percebe a expressdao de uma tendéncia global de associar
irregularidade fundidria a inseguranca de posse, precariedade habitacional, pobreza, e
também uma énfase particularmente forte na ordem e na ordenacdo do espaco, bem como
nos aspectos documentais. No debate recente sobre a tematica, é expressiva a preocupagao
com a possibilidade de que a regularizacdo fundiaria, enquanto reestruturacdo do
assentamento e titulacdo dos moradores, ndo consiga garantir a seguranca da posse. Esses
aspectos das politicas, das a¢des e do debate parecem indicar uma dimensdo modernizante.
Nessa hipétese, a centralidade atual da Regularizagdo Fundiaria no Brasil estaria associada
ao aumento da mediacdo das préticas e relacdes sdcio-territoriais pelo Estado, sobretudo pelo
Poder Executivo. A partir da apropriagio do discurso das lutas sociais legitimas que
acontecem 70 e pelo espago urbano (pelo direito de permanéncia), o Estado constréi uma
prética de caradter modernizante que articula a um s6 tempo um papel politico e um papel
econdmico, tanto instituindo uma “nova” relacdo de poder quanto uma reconfiguragdo dos
agentes e interesses que atuam nesses espagos. Este trabalho apresenta uma pesquisa em
andamento que busca contribuir para o debate em torno das politicas de regularizacao
fundiaria urbana no Brasil, partindo de uma perspectiva critica da acdo do Estado no
territério e das relagdes que definem sua configuracdo.
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Introducao

A Regularizacdo Fundiaria Urbana se constréi como politica urbana no Brasil a partir
da década de 1980, com as a¢des de algumas cidades consideradas pioneiras, como Belo
Horizonte e Recife. Essas experiéncias estdo associadas a uma luta pelo direito de
permanéncia e pelo reconhecimento de que a precariedade habitacional é um produto do
modelo de urbanizacdo, demandando uma intervencdo do Estado para garantir condicoes
dignas de moradia. Mas é a partir da criacdo do Estatuto da Cidade em 2001 e do Ministério
das Cidades em 2003 que ela entra definitivamente na agenda de politica urbana, ocupando
lugar cada vez mais central no tratamento da pobreza urbana.

Essa concepgdo vem passando por modificacdes nos dltimos anos. Aquela que se
consolidou formalmente pela Lei Federal 11.977 de 2009 define esse processo a partir de uma
triade juridica, urbanistica e social. Nota-se uma énfase muito grande a dimensao juridica e

registral e a incorporagdo de aspectos urbanisticos a questdo fundidria. Essa énfase tem



conduzido a concepgao do que é regularizacdo fundiaria, no Brasil, para muito além do
problema da inseguranca (efetiva) de posse, o que contribui para reforcar uma pergunta
sobre o que significa essa concepcdo e a pratica dela resultante. Muitas vezes ocorre a
reestruturagdo do ambiente urbano, mas ndo a garantia do direito de permanéncia, nem do
direito social a moradia digna, ou de realizacdo de justica social, que seriam os objetivos
altimos dessas politicas.

A hipotese desta pesquisa, atualmente em andamento, é a de que a definicao do que é
irregularidade fundidria urbana e o investimento na regularizacdo expressam, antes que uma
preocupacgdo com a inseguranga de posse, uma pratica modernizante, no sentido da
ampliagdo da mediagdo do Estado nas relagdes socio-territoriais que, ao mesmo tempo,
define uma relacdo de poder e uma outra dindmica econdémica, possibilitando a

reconfiguragdo do campo de agentes que lutam nos e pelos espagos na cidade.

Breve sintese histérica da relacdo entre a desordem urbana e a regulacao urbana

Grosso modo, o Planejamento Urbano é uma forma de direcionamento, pelo Estado,
das dinamicas urbanas: equagao de pressdes, expectativas e possibilidades, em um universo
de interesses conflitantes. A legislacdo urbanistica pode ser entendida como o conjunto de
normas que visam o ordenamento do espago urbano no que diz respeito ao parcelamento,
uso e ocupacao do solo, a planificagdo e a gestdo urbana e, de maneira mais ampla, aquilo
que se busca em termos de configuragao das cidades.

Ainda que seja bem descontinua, uma rapida sintese histérica pode ressaltar a ligagao
entre Estado, planejamento urbano, legislacdo urbanistica e relacdes capitalistas de producao.

A emergeéncia dos sistemas de regulacdo urbana, como conhecemos hoje, acontece no
ambito da cidade industrial e corresponde a um debate mais amplo no campo da economia,
da politica e da economia politica que define a transicdo do liberalismo econémico, traduzido
espacialmente na ndo-regulacdo urbana, para um modelo em que o Estado coordenasse e
mediasse o0s interesses e as acdes dos diversos agentes na configuragdo das cidades. Naquele
momento, o papel do Estado na configuracao do espaco urbano era basicamente a produgdo
de regulamentos e execu¢do de obras publicas. A propria consolidacdo do Estado liberal,
democrético, capitalista, burgués, bem como o desenvolvimento de uma sociedade industrial
e 0s movimentos operarios sao partes do sistema complexo de relacdes e transformagdes que
caracteriza esse periodo, em especial da segunda metade do séc. XVIII ao final do séc. XIX.

No chamado Estado Democrético de Direito, a acao do Estado se legitima através de leis. No



momento em que fica clara do ponto de vista dos diversos agentes sociais que existe a
necessidade dessa agdo, precisam ser criados instrumentos juridicos que as regulem. A
intervencao publica na propriedade privada e nas dinamicas sécio-econdmicas e sécio-
espaciais significa mediar interesses legitimos muitas vezes conflitantes. Como afirma Vitor
de Carvalho Pinto (2011), juntamente com o urbanismo, se consolida o direito do urbanismo,
que define os instrumentos juridicos através dos quais acontece o controle estatal da
configuracao da cidade.

O sistema juridico de ordenamento territorial que resultou daquele quadro
sinteticamente descrito e que continua em processo (ja que ele ndo é totalmente estatico e se
modifica em algum grau) varia de acordo com a definicdo das competéncias nas escalas de
poder (cidade, regido, estado, pais, como exemplo) e de como acontecem as correlagdes de
forca entre os diversos agentes envolvidos na (luta pela) producdo do espago urbano. No
ordenamento europeu, hd um sistema de planos urbanisticos em que a gestdo territorial é
centralizada, os planos locais devem estar previstos e seguir as normas definidas nas escalas
maiores. A figura do Plano tem uma centralidade forte, ela é que define (qualifica, desenha)
o direito de construir, a partir do principio de fungdo social da propriedade. O Direito de
Construir ndo preexiste ao Plano, por isso, ndo se pode dizer que o Plano o restringe.
Algumas particularidades sdo, como exemplo, que, enquanto a legislacdo francesa é
extremamente detalhada, trabalhando a quadra como unidade de planejamento a ser
regulada, inclusive em seus aspectos (quase puramente) visuais, a legislacio da Gra-
Bretanha é mais geral, e a destinacdo de cada lote é definida mais diretamente no &mbito do
embate de interesses em cada situacdo. Na Inglaterra, hd uma instincia de regulacdo
metropolitana especifica, que torna a Regido Metropolitana uma unidade especifica de
planejamento e regulacdo. No sistema dos Estados Unidos, a regulacdo urbana (Planning
Law) é da competéncia do governo local, o governo central ndo entra nessa matéria. O
conceito de funcdo social da propriedade ndo aparece, a figura central da regulagdo é o

zoneamento (0s planos urbanisticos, master plans, ndo tém forga de lei).

O caso brasileiro

No Brasil, o primeiro marco histérico da regulacdo estatal das relagdes socio-
territoriais foi a Lei de Terras, de 1850. A economia brasileira era baseada na ldgica
(escravista e monocultora) das fazendas. Com a queda do regime escravista, para que a

organizacdo econdmica e politica centrada naquela légica se mantivesse, era necessario



encontrar uma outra forma de viabilizar, tanto o acesso aos financiamentos bancarios para
investimento nas fazendas, quanto a garantia da manutencao de grande oferta de mao-de-
obra a baixo custo. A Lei de Terras, como explica José de Souza Martins em O Cativeiro da
Terra (2010), aparece, nesse contexto, como dupla estratégia: ao criar uma figura especifica de
formalizacao da propriedade, o Registro, e critérios que definem quais posses podem passar
por esse “rito” de reconhecimento, a Lei discrimina entre as pessoas que ocupam o territdrio,
que detém a posse da terra, quem pode se tornar proprietdrio urbano ou rural. Nao foram
reconhecidos os quilombos, os territérios indigenas, as dreas urbanas de moradias de ex-
escravos, as posses de mulheres, de imigrantes pobres, de pequenos agricultores. Fica
consolidado o latifandio. A Lei também definia qual seria a maneira de adquirir terra dali
em diante: a compra. Esse fato possibilitou a entrada da terra no mundo da troca e do valor
de troca, no mundo da mercadoria. Estabelecendo uma distingdo central entre quem tem e
quem ndo tem terra e a possibilidade de aquisicdo pela compra, a Lei de Terras tanto
possibilitou a aceitacdo delas pelos bancos como garantia pelos empréstimos como forgou a
sujeicdo do imigrante que chegava no pais a l6gica ndo-capitalista e proxima da escravidao
das relagdes de producao nas fazendas de café (uma vez que era a Gnica maneira que lhe era
dada de ter acesso & terra). Além disso, ela definiu as bases tanto da exclusdo territorial
quanto de uma urbanizacao centrada na propriedade como vantagem em si mesma, fator de
poder (e distingdo social). A histéria da urbanizagdo brasileira e da sua regulacdo é, em
grande medida, a histéria dos desdobramentos desse binomio.

A consolidagado da cidade no Brasil acontece, especialmente, no periodo republicano,
que é a construcdo (complexa, incompleta, especifica) de um Estado Moderno. Assim, quase
contemporaneamente a Reptublica, sdo instituidos os primeiros Coédigos de Posturas
Municipais, que eram uma espécie de regulagdo geral de como uma cidade se organiza,
espacialmente, socialmente. Eles definem de regras de vestuario e de comportamento nos
diversos momentos e ambientes da vida urbana a maneiras de uso e ocupagdo do solo.
Proibicao de corticos, regulacdo de edificacdo residencial, localizacdes possiveis para
matadouros e estrebarias, entre outras. Junto com o nosso Estado Republicano surge a
(tentativa) regulagdo estatal das dinamicas sécio-territoriais urbanas. Mas a acdo do Estado
também acontece na producao direta do espago: em 1902 Pereira Passos foi nomeado prefeito
do Rio de Janeiro e, com argumentos da ordem e do progresso (e da higiene e do
embelezamento), realizou uma grande reestruturagao urbana naquela cidade (aos moldes de
Haussmann em Paris 50 anos antes), com remocao generalizada de favelas e corticos. Se a

cidade imperial era impensavel sem os escravos, eles eram uma parte essencial da



constituicdo, da cena e do funcionamento da habitacdo e da cidade, o periodo republicano
trabalhou na reestruturacdo dessa cena, na retirada dos pobres, tentando produzir uma cena
urbana moderna, limpa da pobreza e ordenada segundo uma estética burguesa importada. A
“regulacdo edilicia” dos cédigos de postura possibilitou a criagdo dos novos bairros
elitizados, com lotes maiores e taxas de ocupagdo menores, as casas soltas no terreno, com
jardins. As reestruturagdes expulsaram os pobres da cidade. Em 1922, a Lei do Inquilinato
reforcou o contexto de exclusdo, acabando por reduzir a oferta de iméveis de aluguel para
abrigar a populagdo pobre das cidades. Também é nesse contexto que ¢é instituido o Cédigo
Civil de 1916, que é considerado a lei paradigmatica quanto a centralidade da propriedade
privada absoluta.

No inicio do periodo republicano, a industrializacdo era incipiente, basicamente
restrita a0 minimo necessario para atender as regides cafeeiras. Em algumas dessas regides,
distantes de portos e centros urbanos, foram instaladas indastrias, téxteis, como exemplo, e
ao redor delas foram criadas vilas operarias. Essas vilas eram construidas pelos industriais
para seus operarios e tinham como objetivo tanto criar condigdes desejaveis para o operério
qualificado ir morar nesses lugares distantes quanto construir mais que espacos de moradia,
cotidianos, espagos de uma vida pré-determinada e controlada, esvaziada de potencial
politico.

A partir década de 1930, quando o Estado define a industrializagdo do pais como
objetivo, o crescimento urbano comega a ficar mais intenso. Nesse momento, também fica
mais clara a omissdo do Poder Pablico em dreas ocupadas precariamente que ndo sofrem
pressdo imobiliaria, e a relacdo entre os grandes proprietarios de terra e imdveis, os capitais
imobilidrios, as construtoras e os parlamentares e governantes na producao do espago
urbano brasileiro. Muitos problemas urbanos ja sdo expressivos. Nesse contexto é criada a
primeira Lei Federal que regula aspectos dos projetos de loteamento urbano - o Decreto-Lei
n. 58, 1937. Ele ndo tem preocupagdes “urbanisticas”, apenas institui a necessidade de
registrar o parcelamento em cartério para quem vai vender os lotes a prestacdes, visando a
protecao ao comprador.

A partir da década de 1940, a habitagao popular entra oficialmente na agenda publica,
e entra de maneira populista, com distanciamento entre discurso pratica. O processo de
urbanizagdo extensiva se intensifica, baseado no trindmio loteamento ilegal, autoconstrugao,
servico de Onibus (Maricato, 2004), que favorece a especulacdo com os terrenos. Com a
produgdo de alguns bens de consumo coletivo acontecem muitas mudangas nos espagos de

morar, e na moradia pobre construcdo das distor¢des que definem as representagdes da casa



confortidvel se expressam de maneira emblemdtica na relagdo entre as caracteristicas
precarias da habitacdo e a presenca cada vez maior de eletrodomésticos. Nos anos 1950 os
processos se reforcam, a industrializacdo cresce, com sua tecnologia importada, com os
baixos saldrios, com a pauperizacdo do trabalhador. A falta de oferta de habitacdo para a
populagdo pobre e a omissdo do Estado em relagdo a produgdo dos loteamentos distantes e
sem infraestrutura, associadas a constru¢do da ideologia da casa propria, facilitaram a
explosdo das favelas, dos loteamentos clandestinos. Com a Ditadura Militar, o processo e
urbanizagdo-industrializacdo se intensifica ainda mais, as cidades sdo vistas como unidades
produtivas e as praticas de planejamento urbano aparecem como busca de dotar as cidades
de condicdes gerais de producdo. O modelo de urbanizagdo extensiva se consolida, as
periferias pobres excluida da Cidade e as favelas explodem, a industria da infra-estrutura
urbana e a especulacdo com os terrenos desenham as metrépoles. E criado o BNH, a classe
média brasileira entra em massa no financiamento habitacional. E no contexto da Ditadura
Militar que a idéia de um projeto de cidade, como planejamento e como regulacdo urbana é
estruturado no Brasil. Sdo criados os planos diretores, totalizantes (baseados no modelo do
“comprehensive planning” dos masters plans americanos mas, diferente do caso daqueles,
eram centralizados e seguiam os manuais do SERFHAU), tecnocraticos, eram obrigatorios
para acessar os recursos do BNH (que financiou também grandes obras ptblicas). E
instituido o Codigo Florestal, que define as Areas de Preservacdo Permanentes (APP’s),
estabelece as normas gerais de preservacdo ambiental. Em 1979, é criada a Lei Federal 6.766,
a Lei dos Loteamentos, que institui alguns pardmetros minimos para os projetos de
loteamentos urbanos. Ela marca o aparecimento na legislacdo federal a preocupagdo com o
ordenamento territorial urbano propriamente dito. Boa parte da chamada urbanizacao
acelerada ja havia acontecido, as metrépoles ja estavam explodidas. A nova legislacdo nao s6
nao consegue reverter esses processos, como os consolida e intensifica. A oferta de lotes
formais se torna pequena frente a demanda e de custo inacessivel a maioria da populacdo. A
lei ndo previa parametros e critérios de tratamento das dreas ocupadas de maneira informal.
De certa forma, ndo se tratava de pensar o informal como problema. Tratava-se de definir e
parametrizar o formal, definir o que é a regularidade urbana. As normas que definem a
regulam a propriedade fundiaria urbana, como visto, sdo bem anteriores (remontam a Lei de
Terras), e segue-se aqui a mesma légica, com a diferenca na vinculacdo com o tragado urbano

e a forma da cidade, que a Lei 6766 vem trazer.



A construcdo do problema irregularidade fundiaria urbana

A idéia de Reforma Urbana vem inicialmente muito ligada a de Reforma Agréria, ao
acesso a terra urbana (e urbanizada). Os movimentos sociais urbanos apresentavam
especialmente demandas por urbanizacdo de assentamentos, as primeiras reivindicacdes
aparecem relacionadas a infra-estrutura e servicos urbanos. E também se organizavam em
torno das remocdes forcadas e violentas, e contra o reassentamento desurbanizante. A
regularizagao fundidria seria a forma de unir todas essas demandas. No entanto, existe uma
mudanga simbolica importante: o aparecimento da nogdo de e da demanda por
Regularizacao Fundiaria. Nao por acaso, tal mudanca ocorre logo depois da criagdo da Lei
6.766, de 1979. A partir do momento em que a lei federal define o regular, prepara o caminho
para a abordagem que vem logo depois, na década de 1980: o desenho do irregular. A
tematizagdo da irregularidade fundidria é uma constru¢do datada. A separacdo entre
propriedade formal e informal e o0s conflitos entre posse e propriedade sdo
institucionalizados em 1850 (na Lei de Terras), mas s6 na década de 1980 o debate académico
e 0s movimentos sociais vdo caracterizar esse fato como um problema em si. Como ressalta
Magalhaes (2007), ainda que alguns anos antes ja se falasse em precariedade habitacional, em
inseguranca de posse e em exclusado, esses problemas eram percebidos de outra maneira, ndo
se falava em irregularidade.

No fim da década de 1990, a Lei 9785 altera a Lei 6.766 e introduz dispositivos
especificos de regularizagdo fundiaria urbana. Com a criacdo do Estatuto da Cidade (Lei
10.257) em 2001, a nova forma de acdo do Estado nas dinamicas soécio-territoriais se formaliza
e fica mais clara.

Esse processo é particularmente perceptivel a partir da criacdo do Ministério das
Cidades, em 2003. Do planejamento em nivel macro, em escala nacional, ao planejamento
mais local, na escala do assentamento, ha todo um sistema de planos, programas, projetos e
agoes que definem e enfrentam a irregularidade fundiaria em suas varias nuances. Nao mais
apenas favelas e corticos, mas loteamentos ndao aprovados, nao registrados ou irregularmente
modificados, loteamentos fechados, em todas as localidades e faixas de renda, vém
recebendo o rétulo de irregulares e se tornando alvos de intervenc¢des nesse sentido.

Em um relatério publicado recentemente pelo Lincoln Institute of Land Policy (2011),
é feito um estudo das experiéncias de Regularizagdo Fundiaria de Assentamentos Informais

na América Latina, em especial dos casos do Brasil e do Peru. Nesse relatério, como nos



eventos sobre Regularizacdo Fundiaria ocorridos no Brasil nos tltimos trés anos, pode-se
perceber que (especificamente no ambito nacional): (a) tem sido dada uma énfase muito
grande ao aspecto do desenho e da infra-estrutura urbana do assentamento; (b) a construcao
das politicas municipais de regularizacdo fundiéria se centra no aspecto da informalidade,
independente das questdes de seguranca da posse; (c) o aspecto da propriedade da terra
strictu senso envolve a menor parte de recursos nas chamadas agdes de regularizacao
fundiéria; (d) uma parte consideravel dessas acdes ndao consegue chegar ao seu objetivo final,
a titulacdo dos moradores; e (e) ndo se tem encontrado formas efetivas de garantir a
permanéncia das familias nas dreas regularizadas, evitando, como exemplo, a expulsdo pelo

mercado.

Os programas e as agdes sao direcionados aos tipos de irregularidade fundidria
urbana definidos em diagnésticos especificos. Como exemplo, os tipos mais comuns
encontrados na Regido Metropolitana de Belo Horizonte, de acordo com a Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Regional e Urbano (SEDRU) sdao as vilas e favelas, os
loteamentos irregulares e os assentamentos decorrentes de processos antigos de
parcelamento do solo. As vilas e favelas sao caracterizadas pela sua origem na ocupagao de
terrenos de terceiros por populacdo pobre (ndo apenas as invasdes, mas ocupagdes
consentidas, incentivadas e deliberadamente toleradas entram nessa classificacdo); dois
aspectos comuns aos assentamentos classificados nessa tipologia, ainda que nado estejam na
sua definicdo, sdo o aspecto morfolégico - em geral o padrdo construtivo é baixo - e a
auséncia de um projeto aprovado para o loteamento. De acordo com o trabalho da SEDRU, é
o tipo de assentamento que se costuma encontrar em &reas verdes remanescentes de
parcelamentos ou outras dreas de ocupacao proibida - APP, areas de alta declividade, areas
de servidao administrativa, de risco e insalubridade. Os loteamentos irregulares sdo
definidos por resultarem da iniciativa de loteadores (que podem ser privados ou publicos).
Se subdividem em clandestinos, ndo aprovados pelo Municipio e ndo registrados, e ilegais,
aprovados mas nao registrados, ou mesmo aprovados e registrados, mas sem infra-estrutura
completa, e ainda, os aprovados, registrados e com infra-estrutura completa, mas
irregularmente modificados (incluindo aqueles irregularmente fechados, conhecidos
popularmente como condominios fechados). Por fim, os assentamentos decorrentes de
processos antigos de parcelamento do solo sdo aqueles formados anteriormente a legislacao
especifica (Lei 6.766, de 1979). A partir desses critérios, estima-se que metade dos
assentamentos urbanos pesquisados seja irregular. Nos municipios da Regido Metropolitana

de Belo Horizonte Nova Lima, Rio Acima e Ribeirdo das Neves, os Planos Municipais de
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Regularizacao Fundiaria encontraram mais de 90% de irregularidade, os indices mais altos
dessa Regido, sendo que desses trés apenas em Neves a maioria é de interesse social (Brasil,
2009).

Dois casos particularmente interessantes de irregularidade fundiaria atual, entre os
citados, sdo os loteamentos fechados (conhecidos popularmente como “condominios
fechados” e no debate especializado, em processo de separacdo conceitual entre os
loteamentos fechados propriamente ditos e os condominios urbanisticos) e os assentamentos
antigos (que por fim sdo o tipo caracteristico de grande parte dos bairros centrais das cidades
mineiras), onde nado se pode falar em inseguranca de posse, habitacao precaria ou exclusdo.
Nesses casos, o problema é basicamente a auséncia de ritos de aprovacdo municipal e
registro individualizado de lotes e/ou a auséncia de uma figura juridica na legislagao
urbanistica federal que permita qualificar os assentamentos - ainda que tais questdes nao
obstruam a arrecadacdo de IPTU e das taxas municipais. No exemplo de Nova Lima, a
grande maioria dos assentamentos apresentados como irregulares recebe as cobrancas de
IPTU e taxas da mesma forma que os pouquissimos assentamentos classificados como

regulares no municipio (Nova Lima, 2011).

Regularizacao e regulacao urbana: a producao da legislacao como campo de luta

A emergéncia da idéia de irregularidade fundiaria urbana como problema, a
caracterizacdo desse problema e as formas de enfrenta-lo refletem aspectos especificos das
maneiras dominantes de tratar a questdo da informalidade territorial urbana. Nos dltimos
anos, alguns autores marcam particularmente a definicdo dos termos desse debate. Entre
eles, podemos citar De Soto (2000), para quem a informalidade da propriedade da terra, ao
excluir do mercado um capital muito expressivo (formando o chamado “capital morto”),
interfere grandemente na limitacdo do crescimento econdmico dos paises da América Latina
(especialmente no caso do Peru). No caso dos autores brasileiros, como Alfonsin (1997),
defende-se que a irregularidade fundidria urbana seja caracterizada numa perspectiva
integrada, na qual aparece associada a exclusao sécio-territorial, a injustica social, a falta de
moradia digna.

No ambito global, a irregularidade fundiaria tem sido vista como um dos indicadores
de pobreza dos paises, associada a inseguranca de posse e consequentemente a precariedade
habitacional. Em vérios paises, a regularizagdo fundidria urbana tem tido lugar privilegiado

na agenda de politica urbana, bem como na destinagdo de recursos publicos.



Os desenhos das politicas de regularizagdo fundidria no Brasil sdo defendidos
segundo uma logica que operacionaliza o direito a cidade em uma soma de direitos
especificos (saneamento basico, sistemas de transporte, equipamentos de lazer, terra urbana,
entre outros), cujo atendimento significaria a realizacdo da justica s6cio-espacial.

Para os criticos dessa logica, a reducdo do conceito de Direito a Cidade a sua
operacionalizacdo em um conjunto de direitos sociais, em tltima instancia, ligados as quatro
fungdes basicas definidas na Carta de Atenas (habitagdo, trabalho, transporte e recreacdo)
leva a um esvaziamento politico do espaco e a alienacdo, consolidando e aprofundando os
processos de exclusdo socio-territorial. Além disso, a légica da Politica Urbana atual nao
consegue colocar o Direito Social a moradia como centro quando entra em cena a discussao
das operagdes urbanas consorciadas e, especialmente, os grandes projetos urbanos como
aqueles relacionados aos megaeventos proximos - Copa das Confederagdes (2013), Copa
Mundial (2014), Olimpiada (2016).

A definigdo dos problemas urbanos pode ser pensada como um campo de lutas de
interesses e de representacdes. A questdo que se institui como um problema de ordem
publica, bem como seu enfrentamento pelo Estado, implica uma légica especifica de poder e
uma légica especifica de quem esse poder representa. No caso da irregularidade fundiéria,
entre os agentes do embate estariam tanto os movimentos sociais urbanos e sua luta por
encontrar maneiras de garantir o reconhecimento da sua presenca enquanto morador da
cidade, quanto a chamada agenda de politica neoliberal, que define no dmbito global quais
sdo os problemas locais, quais sdo relevantes, e como devem ser tratados. Nas ultimas
décadas, com a instrumentalizacdo dos conceitos de direito a cidade e de justiga social e com
a crescente importancia da chamada gestdo democratica da cidade, esses dois agentes
parecem quase se encontrar. Quase. Se as politicas urbanas recentes vém sendo orientadas
por uma légica dita neoliberal que diminui a acdo do Estado em algumas dinamicas
implicadas nas rela¢des capitalistas de produgdo, em especial aquelas ligadas as condicoes de
reproducdo da forca de trabalho, essa mesma légica parece hipertrofiar o Estado na
regulacao das relagdes em que essa reproducdo acontece, e que em ultima andlise define a
ordem social e a reproducdo dessa ordem - producdo e reproducdo do espaco enquanto
producao e reprodugdo da vida social. Emprego formal, casamento formal, educacdo formal,
propriedade formal. A chamada sociedade civil organizada, bem como as instancias
reconhecidas de participagdo social (em especial os Conselhos) reproduzem a estrutura

formal (e burocratica) do Estado.

10



No que se refere as politicas de regularizacdo fundiaria urbana, a formalizacdo da
posse, do parcelamento, do uso e da ocupagdo do solo, articula dialeticamente as dimensdes
do reconhecimento e do controle. Se, por um lado, a regulagdo da propriedade da terra na
Lei de 1850 desenhou inicialmente o modelo de modernizacdo do pais, por outro, a exclusao
de uma parcela significativa da populacao desse sistema possibilitou a producdo de relagdes
socio-territoriais ndo reguladas pelo Estado. Esses espacos fisicos e sociais acabam
estabelecendo fronteiras quanto a atuacdo de determinados agentes sociais, construindo
configuracdes de poder e regras sociais que fogem ao controle do Estado e,
conseqiientemente, do controle dos agentes aos quais o Estado serve. Nesse sentido, a
formalizacdo do espaco urbano estendida a todo o territério constréi artificialmente um
consenso e institucionaliza uma ordem, levando ao esvaziamento do potencial politico ligado
as contradi¢des da dindmica dos espagos.

Recentemente, varios autores tém retomado os estudos criticos da realidade urbana
que ganharam forca nas décadas de 1960 e 1970, contribuindo na problematizacdo desse
quadro. Ranciére (1996) parte das nogdes foucaultianas da estruturacdo das formas de
controle através das quais o exercicio do poder se realiza para construir sua reflexdo sobre
politica e policia. Em seu trabalho, ele destaca a importancia da nocao de Direito e de uma
ordem estética especifica para a manutencao da ordem social no Estado contemporaneo
(2005). Para esse autor, toda ordem instituida é essencialmente policial. Ela se caracteriza
pela ordenacdo dos corpos e dos espacos fisicos e sociais - incluindo sua apropriagdo, seu
uso, seus sentidos, sua dimensao simbélica. No sistema policial, os niveis de visibilidade e de
audibilidade dos sujeitos sociais e suas praticas sdo pré-estabelecidos segundo seu lugar no
espaco social. A politica aparece aqui como um momento de constituicdo de sujeitos que se
fazem ver e ouvir onde s6 havia mudez e invisibilidade. Ela forca o rompimento da
ordenagéo pré-existente. No entanto, a estrutura modificada também se reestrutura e volta a
formar uma ordem policial. Como tal, ela coloca novamente a possibilidade de ser rompida
em outra cena politica e assim sucessivamente. A condi¢do para a constituicio da cena
politica, para Ranciere, ¢ uma noc¢do do Direito - em esséncia o direito & mesma voz e a
mesma visibilidade dos demais - e do dano, que é um mal causado por um direito nao
respeitado ou mesmo ndo reconhecido. No contexto atual, a possibilidade da cena politica é
esvaziada pela incorporacdo prévia dessas nogdes a ordem: vivemos na era do Direito, em
que em principio ndo hé que se lutar pelo estabelecimento de Direitos, uma vez que existem
institui¢des cuidando de sua defini¢do e sua realizacdo, como no caso da ONU e dos direitos

humanos; e também vivemos na era da opinido, em que nao ha que se lutar pelo aparecer de
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novos sujeitos, uma vez que todas as coisas ja sao dadas e submetidas ao julgamento coletivo
expresso na opinido publica. Aqui e ali, a construcdo dos consensos instituidos na pratica do
Estado, bem como na lei que a legitima, tende a desmontar previamente a possibilidade do
dissenso que poderia configurar a cena politica. A definicdo de consensos com a mediagao do
Estado é artificial e expressa ndo uma posi¢do comum construida entre iguais, mas o
resultado de uma correlacdo de forgas desiguais e desigualmente representadas.

Se a juridicizacdo das relagdes socio-espaciais € uma tendéncia marcante, a regulacdo
do uso do solo é um instrumento fundamental nesse processo, definindo o direcionamento
dessas relagdes e de como se configuram na producdo e reproducdo do espago urbano. O
direcionamento das agdes do Estado e do debate em torno da Regularizagdo Fundiéria no
Brasil parece apontar para uma centralidade da ordem e da ordenagdo, seja na
reconfiguragdo (ou reestruturacao) do espago de acordo com uma concepgdo pré-definida de
0 que é um espago adequado, seja na busca da formalizagdo crescente das relagdes sécio-
territoriais.

Como tudo na producdo do espago urbano, a Regularizacdo Fundidria também é um
campo de lutas. Nesse sentido, o encontro entre a regulariza¢do e a garantia de seguranca de
posse nao raro é percebido como antes de tudo um desafio técnico. Também nesse sentido,
em boa parte dos casos que chega a titulacio dos moradores, existe uma percepcao de
conquista e de beneficio real. A questdo é qualificar tal beneficio, seus sujeitos e seus
resultados. No Brasil, a luta urbana ainda é a luta pela modernidade, nesse caso, pela
expressao de um reconhecimento formal da posse que foi negado na Lei de Terras. Na luta
urbana por condigdes de vida, o que seria o potencial politico de uma préxis urbana se
transmuda em sua apropriacdo por agendas de politica urbana definidas alhures. A
regularizagdo fundidria urbana possibilita a afirmagdo estética, simbolica e pratica do poder
formal e a abertura de uma fronteira - talvez a dltima - a entrada de outros agentes
(vinculados a esse poder) nas relacdes de producao e de reconfiguracao desses espacos. Ao
mesmo tempo, permite a criagdio de uma imagem de reconhecimento de direitos - de
inclusdo e de justica social - que forma um contraponto consideravel as outras acdes do
mesmo Estado, em espagos que a correlacao de forcas demarca como “estratégicos”: as novas
areas das velhas reestruturagdes urbanas que adequam o espaco as novas demandas das
relagdes de producao e das novas formas de acumulacdo do velho Capital.

A estética dos assentamentos configurados informalmente, nos lembra Lucien Kroll
(2001), é definida segundo uma légica soécio-espacial - uma légica da vida cotidiana - que

possibilitou tais configura¢des. No Brasil, a tragédia da politica urbana nos assentamentos
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informais precérios é que ela se apropria do resultado estético, nele imprime sua prépria
légica e o institucionaliza, esvaziando o seu potencial criativo e transformador, sem mudar

as condigdes de exclusdo e de pobreza em que tais espagos se constituiram.

Ponto de parada

A Regularizacdo Fundiaria Urbana no Brasil aparece como pratica modernizante,
rompendo as fronteiras da instrumentalizacdo do espago para o Capital, o que se expressa
tanto na consolidagao quanto na remocdo dos assentamentos informais, ou como instituicao
caricata de controle estatal da producdo do espaco urbano. A légica policial das
representacbes e das praticas estatais ligadas a informalidade urbana aponta para a
tendéncia a estatizacdo da vida cotidiana em suas expressdes socio-espaciais. Elas implicam
na reducdo consideravel de potencial de constituicdo de cenas politicas esvaziando prévia e
preventivamente a préxis urbana poética (poiética). No entanto, ndo se trata aqui de
questionar a validade da Regularizacdo Fundiaria em si, como instrumento. O que essa
pesquisa estd buscando é uma contribuicao critica a compreensdo quanto a o qué ela significa

e, a partir dai, quais desafios essa l6gica efetivamente coloca.
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