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RESUMO

O objetivo deste artigo é realizar um panorama sobre o processo de urbanizagdo brasileiro,
destacando o desafio a consecugdo do direito a cidade que ¢ motivado por aspectos que
agravam a “questdo urbana” no pais, como os possiveis impactos do recente marco juridico da
regularizacdo fundiaria sobre o padrdo de urbanizacdo prevalecente no Brasil. A investigacao
tedrico-normativa realizada sugere que a énfase de uma regularizacdo fundiaria voltada
prioritariamente a titulacdo tende a dificultar a implementacdo de a¢des que promovam um
projeto estrutural de cidade sustentavel no espaco urbano brasileiro.

Palavras-chave: Urbanizacdo; Metropolizacdo; Periferia urbana; Regularizacdo fundiéria;
Cidade sustentavel.

LANDHOLDING REGULARIZATION AND SUSTAINABLE CITY: AN OVERVIEW
OF THE PRESENT TENDENCIES OF BRAZILIAN URBANIZATION

ABSTRACT

The purpose of this paper is to provide an overview of the Brazilian urbanization process,
highlighting the challenge to achieve the right to the city, which is motivated by aspects that
aggravate the "urban question” in the country, such as the possible impacts of the recent legal
milestone of the landholding regularization on the prevailing urbanization pattern in Brazil.
The theoretical-normative approach suggests that the emphasis of a landholding regularization
primarily oriented by formal ownership tends to hamper the implementation of actions that
promote a structural project of sustainable city in the Brazilian urban space.

Key-words: Urbanization; Metropolization; Urban fringe; Landholding regularization;
Sustainable city.

1 INTRODUCAO

Como uma das dimensdes do processo de producdao social do espago, a
urbanizagdo apresenta-se como fendOmeno essencialmente dinamico, transformando a
realidade socioespacial de novas maneiras e com diferentes intensidades, a medida que ela
mesma, a urbanizag¢do, experimenta mudangas constantes na forma pela qual se manifesta.

Dai depreende-se a necessidade de empreenderem-se esforgos constantes para compreender
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esse fendmeno, o qual, em plena “Era Urbana” mundial, exige novas interpretacdes para
tornar a experiéncia pratica passivel de entendimento.

Este artigo volta-se ao tema da urbanizagdo brasileira, perscrutando suas
relagdes com as expectativas associadas a uma cidade sustentavel, em face de mudangas
recentes no estatuto juridico urbanistico. Problematizando as tendéncias atuais de reproducao
do padrido de urbanizagdo periférica, este artigo objetiva realizar panorama sobre o processo
de urbanizag¢do do pais, destacando o desafio a consecugdo do direito a cidade que é motivado
por aspectos que agravam a “questdo urbana”, notadamente os possiveis impactos da lei
federal n. 13.465/2017 sobre o padrdo de urbanizagio prevalecente no Brasil.

Para tanto, foram estabelecidas duas etapas de investigagdo, para a qual foi
utilizado viés exploratorio e hipotético-dedutivo: a primeira delas consiste em investigagao
tedrica preliminar, voltada ao universo académico-cientifico, para assentar conceitos e para
realizar as andlises necessarias ao desenvolvimento; a segunda, investigacdo normativa,
voltada especialmente ao ordenamento urbanistico constitucional e infraconstitucional, para
conferir os contornos juridicos adequados as analises propostas. Em termos de organizacao,
além desta introducao e das conclusdes, este artigo encontra-se dividido em trés segdes. A
primeira delas refere-se a percurso historico, a fim de estabelecer os principais parametros
para compreender 0 processo de urbanizagio brasileiro, mormente seu padrdo socioespacial.
Na segunda secdo, analisa-se de que maneira o padrao de urbanizagdo periférica desafia o
projeto de cidade sustentavel, o qual pode ser depreendido dos objetivos de desenvolvimento
urbano do pais. Na ultima secédo, investiga-se o0 modo pelo qual a regularizagdo fundiaria
plena revela-se como condi¢ao para a consecucao de uma cidade sustentavel, analisando com
especial atencdo mudancas recentes do marco juridico referente a esse instrumento de politica

urbana.

2 O PROCESSO DE URBANIZAC%‘O BRASILEIRO E A CONSOLIDACAO DE SEU
PADRAO SOCIOESPACIAL

O processo de urbanizagdo experimentado pelo Brasil apresentou diferentes fases, ao

longo da histéria do pais. A esse respeito, dois grandes periodos podem ser destacados. O

primeiro deles ocorreu da época colonial até as primeiras décadas do século XX. O segundo,

por sua vez, refere-se ao processo que passou a ter lugar, de maneira progressiva, apos 0s

anos de 1930. Esses dois periodos distinguem-se fundamentalmente pelo componente

estrutural que caracteriza a urbanizagdo em sentido estrito, componente que esteve ausente
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no primeiro periodo e constituiu a base do segundo. De fato, a urbanizagdo verificada durante
0 primeiro periodo, isto é, da colonizagdo portuguesa a Primeira Republica, correspondeu a
processo de urbanizagdo em sentido amplo, que denota a formacdo e o crescimento de
centros urbanos associados a mero ajuntamento de multiplas atividades sociais em uma dada
localidade (GOTTDIENER e BUDD, p. 184); nesse sentido, o processo urbanizante
ocorrido, no periodo em analise, encontrou-se desprovido das complexas relagdes estruturais
que, em conformidade com mudangas do modelo sociopolitico e econdémico do pais, criaram
as condigdes para o surgimento de um novo tipo de urbanizagao, de sentido estrito, durante o
século XX.

E conhecido o fato de que o espago urbano, no periodo colonial, ndo apresentou a
centralidade detida pelas cidades na atualidade (FILHO, 1968; HOLANDA, 2004). A
principal razdo disso era a marcante preponderancia do espago rural naquela sociedade, 0 que
correspondia a0 modo de organizagdo socioecondmica e cultural promovido pela colonizagao
portuguesa. Nao deve surpreender, portanto, que, naquela época, a vida dos centros urbanos
fosse marcada por natureza intermitente e até por certo estigma, ja que o maior nivel das
atividades urbanas dependia sobremaneira das necessidades das familias rurais de
deslocarem-se para esses centros, seja por ocasido de festas ou para a realizagdo de negocios
ocasionais (HOLANDA, 2004). Inclusive, de acordo com a interpretacdo de Gilberto Freyre
(2006), a familia patriarcal teria exercido fung¢do proeminente na sociedade colonial,
constituindo "orgdao da formagdo social brasileira”, ao exercer diferentes fungdes
sociopoliticas e econdmicas, o que impactou a propria dindmica de urbanizagdo do territorio.
Nesse sentido, a analise de Freyre aproxima-se daquela realizada por Oliveira Vianna (1987)
acerca do centrifuguismo rural e antiurbano que teria caracterizado a formacao colonial do
pais, aspecto que esteve assentado sobre as relagdes que este autor estabeleceu entre familia,
latifindio, paternalismo e auséncia de consciéncia politica e civica na sociedade da colonia.

Nessas condigdes, o processo de formagdo de centros urbanos encontrava oObices
estruturais a sua aceleracdo e a seu espraiamento, ainda que as cidades, naquela época,
constituissem o l6cus da Administragdo colonial. Com efeito, a colonizagdo portuguesa, na
América, empreendeu modelo econdmico que, ao inibir a circulagdo de renda no interior da
colonia (FURTADO, 2007), criou obstaculos ao desenvolvimento de atividades
socioeconomicas consideradas essenciais ao alastramento do fendmeno urbanizante.De
acordo com Boris Fausto (2010), o interesse mercantilista da metropole portuguesa por

rapido enriquecimento conformaria o modo de organizagdo da canavicultura, que passou a
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constituir a principal atividade econdmica da economia colonial (FURTADO, 2007). Por
esse motivo, a producdo deveria ser feita em larga escala, o que geraria trés importantes
consequéncias para a organizacdo da sociedade colonial e, ndo menos, para a formagdo
histérica brasileira. A primeira delas foi a énfase monocultora, que se relacionaria as
tendéncias historicas de hiperespecializacdo produtiva voltada ao mercado externo; a segunda
foi o uso de grandes propriedades fundiarias, que, por sua vez, associa-se a estrutura
fundiaria altamente concentrada legada pelo sistema das sesmarias; por fim, uma das
duradouras consequéncias desse modo de organizacdo foi a utilizagdo da mado de obra
escrava, na medida em que o modelo econdmico ndo se mostrava atrativo a mao de obra
imigrante, livre e assalariada.

Especificamente, cumpre observar que as dimensdes do engenho de agucar criaram
condicdes para sua autossuficiéncia (FURTADO, 2007), o que limitou consideravelmente o
desenvolvimento econdmico do territorio ¢ a superagdo do centrifuguismo rural, retardando a
dindmica urbanizante. Isso foi agravado pela orientacdo exportadora da economia do agtcar,
o que, em verdade, se encontra na base ndo apenas da tradicional inser¢ao econOmica
internacional periférica do Brasil, mas também dos significativos obices ao desenvolvimento
do mercado interno brasileiro. A superacao dessas estruturas socioecondmicas viria a tornar-
se objetivo nacional especialmente a partir dos anos de 1930.

A 1inibicdo do fluxo de renda, no interior da coldnia, e a logistica produtiva voltada ao
exterior respondem, em grande medida, pelas tradicionais deficiéncias da rede urbana
brasileira, marcada historicamente pela simplicidade funcional de seus centros, pela
fragilidade de suas interconexdes e pela excessiva concentragdo de atividades
socioeconOmicas em poucas cidades litoraneas, tendo-se em vista, em particular, a
implantacdo da canavicultura nas terras férteis do massapé nordestino (FILHO, 1968;
SCARLATO, 1996). Esses aspectos caracterizam, de maneira geral, a urbaniza¢do ocorrida,
na América Portuguesa, e conformam grande parte do legado urbano passado ao Brasil
Independente. Ndo obstante, ¢ preciso destacar diferengas sensiveis quanto ao modo de
surgimento de vilas e mesmo da morfologia urbana apresentada por algumas partes do
territorio, em diferentes momentos da longa histéria colonial. A regido das minas, por
exemplo, sobretudo no século XVIII, apresentou maior dindmica urbanizante e maior
complexidade funcional de sua rede urbana, quando comparada aquela gerada pela economia
do agucar (FILHO, 1968; FAUSTO, 2010). Na medida em que as minas se encontravam em

regides interioranas, a propria logistica de escoamento da producdo incentivou o surgimento
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de nucleos urbanos, ao longo das rotas entre os centros produtores e os portos exportadores.
Além disso, ante as oportunidades de enriquecimento pessoal, houve significativo fluxo
migratério para essas regides, o que estimulou a diversificacdo social e econdomica das
cidades mineiras, com impactos, inclusive, intrarregionais.

A Independéncia, em 1822, ndo romperia com a estrutura socioecondmica colonial
que restringia a intensificacdo da urbanizacdo do territorio. Ao contrario, o periodo imperial
consolidou as bases agrarias da América Portuguesa, notadamente por meio de dois aspectos
principais. O primeiro deles foi o advento da economia do café, que conferiu sustentagido
econdmica ao regime monarquico, aprofundando o modelo da monocultura agroexportadora,
latifundiaria e escravocrata. O segundo desses aspectos foi a constituigcdo de uma elite rural
nacional, que, de maneira crescente, pdde patrocinar seus interesses junto a administracdo do
regime (SODRE, 1998), como ocorreu com a politica fundiaria regressiva estabelecida em
1850 (MOTTA, 2009) e a tardia Abolicdo em 1888. Assim sendo, ndo surpreende que, ao
final do século XIX, a populacdo urbana brasileira equivalesse a aproximadamente 10% da
populagéo total (SANTOS, 1993). A despeito disso, ¢ importante considerar que a sociedade
do periodo imperial tornava-se, aos poucos, mais complexa, sobretudo quando comparada ao
periodo colonial. Em particular no Segundo Reinado, houve maior diversificagdo nas
cidades, com incremento das classes médias urbanas, surgimento de atividades industriais e
mudangas espaciais significativas provocadas pela crescente mecanizagao, especialmente nas
regides proximas a Corte (FAUSTO, 2010).

De todo modo, demorariam ainda algumas décadas para que a sociedade brasileira
pudesse experimentar processo estrutural de urbanizagdo, o que demandava superar Obices de
regimes que defendiam, com prioridade, interesses agrarios. Isso ficou evidente, apds a
Proclamacdo da Republica, em 1889, quando, apesar das progressivas transformacdes
sociais, sobretudo relacionadas a introdu¢dao do trabalho assalariado, a intensificacdo da
imigracdo e ao incremento das classes médias, foi preciso ocorrer uma “cisdo oligarquica”
(FAUSTO, 1997) para que um novo horizonte de desenvolvimento socioecondmico e
espacial pudesse ter lugar no pais.

Durante a Primeira Republica, o processo de diversificagdo social continuou
crescente, em que pese 0 regime ainda constituir-se essencialmente agrario. A politica de
valorizacdo do prego do café¢ e sua consequente “socializacdo das perdas” (FURTADO,
2007) constituem evidéncias do agrarismo como matriz sociopolitica daquela época, o qual

ainda retardava, de diferentes maneiras, a intensificacdo das atividades econOmicas tidas
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como pré-condigdes a urbanizacdo estrutural do territorio. Sendo assim, compreende-se com
maior clareza a afirmagdo de Décio Saes (1975), no sentido de que um projeto
industrializante seria extrassistémico na Primeira Republica. Por isso, inclusive, ¢ preciso
conceber com reservas o aumento da atividade industrial, na Primeira Republica, sobretudo
por ela estar significativamente dependente da dindmica da economia agroexportadora, que
ainda constituia o centro dinAmico da economia nacional (FURTADO, 2007; GREMAUD et
al, 2011).

Se um projeto industrializante era politicamente extrassistémico, na Primeira
Republica, socialmente ele era, cada vez mais, uma necessidade. A razdo disso foram as
inevitaveis transformagdes socioecondmicas e politicas que se seguiram notadamente a
introducdo do trabalho assalariado, as ondas imigratorias e as proprias desestabilizacdes
provocadas por um regime descentralizado e carecedor de sentido nacional, em que passaram
a ser prevalecentes os interesses da oligarquia paulista. Uma articulagdo entre oligarquias
regionais descontentes, setores das Forcas Armadas e das classes médias iria gerar uma
mudanca de regime inédita, na historia brasileira (FAUSTO, 1997), o que seria determinante
para o padrao de urbanizacdo a ser consolidado no pais durante o século XX.

A Revolugdo de 1930 constituiu momento de ruptura com as estruturas de um modelo
econdmico que obstaculizava transformagdes profundas no espago urbano brasileiro. Afinal,
o “Estado de Compromisso” (FAUSTO, 2010) que se seguiu a Primeira Republica permitiu a
diversificagao de interesses, no ambito da esfera governamental, o que significou a releitura
dos objetivos nacionais. Naquele momento, a énfase voltou-se ao desenvolvimento do
mercado interno e a industrializagdo do pais, o que estava em consonancia com os interesses
de diferentes camadas sociais que, aos poucos, passaram a demandar oportunidades de
trabalho e de gera¢do de riqueza que 0 modelo agroexportador nao conseguia satisfazer
(IANNI, 1963). Nesse sentido, por exemplo, encontravam-se os interesses econémico-
financeiros da crescente burguesia industrial, 0s interesses profissionais das classes médias e
populares, bem como os interesses estratégicos de setores militares e do proprio nucleo
politico do regime. E importante observar que os interesses dos cafeicultores precisaram ser
defendidos também, na medida em que a renda gerada pelo setor primario seria fundamental
ao projeto industrializante (FURTADO, 2007; GREMAUD et al, 2011).

Esse quadro sociopolitico e economico que se desencadeou, de maneira particular, a
partir dos anos de 1930, sustentou o processo estrutural de industrializacdo e de urbanizagao

do territorio, contrastando-se com o sistema agrario precedente. De fato, a industrializagao
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constituiria objetivo nacional de sucessivos governos, sobretudo no periodo
desenvolvimentista da segunda metade do século passado, quando se aprofundou a estratégia
de industrializagdo por substitui¢do de importagdes (TAVARES, 1986). A transformagao da
base técnico-cientifica do territorio (SANTOS, M. e SILVEIRA, 2010) foi crescentemente
acompanhada por uma nova dindmica urbanizante, que se intensificou de maneira inédita. O
complexo social da industrializagdo (SANTOS, M., 1993) marcou o processamento estrutural
da urbanizagdo brasileira, gerando amplas consequéncias socioespaciais, particularmente
porque a intensificagdo da urbanizagdo ocorreu sobre a deficiente rede urbana herdada dos
periodos anteriores, o que acentuou problemas histéricos do espago urbano brasileiro.

Em menos de meio século, a populagdo brasileira iria tornar-se majoritariamente
urbana, o que foi constatado nos anos de 1970. Dois aspectos principais respondem pelo
acelerado crescimento da popula¢do urbana. De um lado, estiveram as amplas dimensdes do
€xodo rural ocorrido no pais, que se devem, sobretudo, ao impacto da modernizagao da
agricultura no espaco rural, desarranjando esquemas produtivos que fixavam a popula¢ao no
campo (SCARLATO, 1996), bem como a atratividade gerada pela vida urbana, 16cus de mais
oportunidades de inser¢do economico-profissional e de crescente gozo de direitos, como 0s
trabalhistas (SINGER, 1987). De outro lado, ¢ preciso ressaltar fatores que impactaram o
crescimento vegetativo da populacdo urbana, como a imigragdo estrangeira ¢ as melhores
condigoes relativas de vida nas cidades.

A urbanizagdo acelerada da segunda metade do século passado ndo ocorreu de
maneira uniforme no territdrio nacional; a regido Nordeste, por exemplo, em face de suas
estruturas socioecondmicas particulares, levaria mais tempo para evidenciar as taxas de
crescimento urbano experimentadas pelas regides Sudeste e Sul. De todo modo, ao cabo do
século, todas as regides do pais confluiriam para o padrio urbanizante, marcado por elevada
populagdo urbana e sua significativa concentragdo em poucas grandes cidades, o que gerou o
fendmeno da metropolizacdo ou urbanizacdo concentrada (SANTOS, M., 1993). A
metropolizacdo deve ser entendida como consequéncia de uma rede urbana historicamente
fragil, sem complexidade funcional e bastante dependente da proje¢ao exercida pelas capitais
dos estados (CORREA, R., 2006). Esse ¢ o quadro que foi agravado pela urbanizagio
acelerada do século passado, que somente seria atenuada, nos anos de 1980, quando o
crescimento vegetativo da populagdo urbana desacelerou e a logica das “deseconomias de
aglomeragdo” passou a impactar os fluxos de investimento produtivo, gerando relativo

processo de desconcentragdo urbana e econdmica, movimento caracterizado como
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desmetropolizacdo (SANTOS, M., 1993). A relatividade desse movimento deve-se,
sobretudo, ao fato de que, apesar do maior crescimento das cidades médias, verificado em
tempos recentes, as metropoles continuam a crescer de maneira significativa, o que limita as

possiveis dimensoes do referido processo de desmetropolizagao.

3 A URBANIZACAO PERIFERICA E O DESAFIO A CIDADE SUSTENTAVEL

Desde os anos de 1980, inclusive por comando constitucional, impde-se a superacao
das graves consequéncias geradas pelo intenso processo urbanizante que marcou a segunda
metade do século XX e que gerou, no Brasil, um tipo de urbanizagdo concentrada que foi
responsavel pela presenca de morfologias espaciais especificas, como a macrocefalia da rede
urbana e a metropolizagdo (SCARLATO, 1996). A progressiva desaceleragdo da urbanizacao
foi contemporanea a mudanga de regime, no pais, conquista que por tanto tempo concentrou
a atencao e os esfor¢os da sociedade engajada. Uma vez iniciada a redemocratizagdo, tornou-
se especialmente dificil contornar o passivo urbano acumulado em meio século de
urbanizacao acelerada. As consequéncias que foram acumuladas, nesse periodo, conformam,
em grande medida, a chamada “questao urbana”, que ainda impde 6bices ao desenvolvimento
socioecondmico e que desafia o idedrio da reforma urbana no Brasil (CALDAS, 2015).

Por certo, as condi¢des de vida da populagdo, particularmente nos grandes municipios,
dominam o debate relativo a tematica urbana. Essa constatagdo ndo deve surpreender, na
medida em que a experiéncia de uma industrializagdo com baixos salarios (MARICATO,
1996) e de um intenso processo de urbanizagdo, que ocorreu sobre uma rede urbana
estruturalmente fragil, tornou as cidades, e particularmente os grandes municipios, “criadoras
de pobreza” (SANTOS, M., 1993, p. 10). O crescimento das metropoles brasileiras fez-se
acompanhar, em grande medida, pelo processo de periferizagdo da populagdo, responsavel
por uma realidade de vida urbana marcada por significativa inefetividade no gozo de direitos
sociais e coletivos. Praticas como a autoconstrucdo e a acentuada irregularidade urbanistica
ainda marcam o crescimento das periferias urbanas, ao lado da forte caréncia de
infraestrutura e de acesso aos servigos publicos (MARICATO, 1996). Em verdade, o tipo de
urbanizagdo periférica evidencia o padrio de segregacdo socioespacial das grandes cidades
do pais (HOLSTON, 2013), caracterizado por elevada concentracdo de equipamentos

urbanos e de dinamismo econémico em areas centrais e valorizadas. Esse padrdo torna ainda
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mais complexa a gestdo territorial das grandes cidades, as quais, em geral, experimentam
continuada expansdo de suas manchas urbanas, 0 que pressiona as contas publicas e agrava 0
quadro socioambiental nessas localidades.

A precariedade do saneamento basico, por exemplo, ¢ bastante elucidativa da
problematica urbana associada ao padrdo de urbanizacdo periférica consolidado no pais. De
acordo com o Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento divulgado pelo Ministério
das Cidades, aproximadamente metade da populagdao tem acesso a coleta de esgoto, do qual
apenas uma pequena parcela passa por sistemas de tratamento (SNIS, 2018). O impacto
ambiental disso ¢ muito evidente, em particular nas periferias dos grandes centros urbanos. A
gravidade das condi¢cdes de saneamento ambiental, no contexto do padrao de urbanizagdao
periférica, revela-se ainda pela predominancia das comunidades carentes do pais em areas
ambientais que deveriam ser protegidas, em particular porque o mercado imobiliario formal
tende a rejeitar essas areas como foco de investimentos (MARICATO, 2011, p. 179).

Cumpre observar que muitos dos problemas associados ao passivo socioambiental
gerado pelo processo urbanizante, como ¢ o caso da precariedade da rede de saneamento
basico, das dificuldades relativas a mobilidade da populagdo, da caréncia de equipamentos
urbanos e da fragil politica de moradia, de modo geral, apresentam efeitos-cascata, isto &,
eles abrangem de maneira sistematica a sociedade. No caso das deficiéncias de saneamento
basico, por exemplo, o Sistema Nacional de Saude (SUS) tende a ser sobrecarregado, uma
vez que a ma coleta e o mau tratamento de esgoto afetam negativamente a dimensao
preventiva das politicas de satde publica prestadas a populagio.

Em particular, a superacao da questdo urbana brasileira ndo pode prescindir da
capacidade dos entes federados de realizarem suas competéncias constitucionais ¢ legais em
matéria urbana e regional, em conformidade com a reparticdo de competéncias prevista no
texto constitucional, ainda que isso seja dificultado pela propria capacidade técnico-
financeira desses entes (AZEVEDO, 2006). O federalismo simétrico estabelecido na
Constitui¢do ndo encontra correspondéncia com as condi¢des reais de atuacdo, por parte dos
distintos entes federados, o que, no caso dos municipios, foi agravado pela amplia¢do de
competéncias que lhes foi atribuida pela Constituicdo de 1988, em especial no que se refere a
formulagdo e a execucdo da politica urbana, &mbito em que prevalece o interesse municipal
sobre os interesses dos demais entes. A experiéncia pratica do federalismo brasileiro revela-
se, pois, assimétrica, tendo-se em vista as reais condi¢gdes de governanga dos entes federados,

destacando-se negativamente a significativa dependéncia de pequenos e de médios
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municipios quanto as transferéncias e as assessorias intergovernamentais. Os estados também
ndo escapam a muitas das deficiéncias apresentadas pelos municipios, o que se mostra
particularmente grave, tendo-se em vista o fato de os entes estaduais estarem
constitucionalmente incumbidos de criar as regides metropolitanas e, sobretudo apds o
Estatuto da Metropole, de engajar-se na governanga interfederativa. Considerando a grave
crise financeira que, ha décadas, acomete a muitos dos estados da federacdo (SANTOS, A.,
2017), ¢ possivel compreender a dimensdo do desafio de colocar em pratica uma efetiva
coordenacdo federativa para fins de desenvolvimento dos espagos metropolitanos, os quais
concentram, em grande medida, problemas de ordem socioambiental derivados da
urbanizagdo brasileira.

De multiplos pontos de vista, portanto, o padrdo de urbaniza¢do desafia a consecugdo
da ideia de cidades sustentaveis no pais. O viés sistematico, em relagdo aos multiplos
problemas das cidades brasileiras, encontra-se na base dos indicadores de sustentabilidade
urbana, criados pela Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT, 2017), por meio da
NBR ISO 37120:2017. Essa norma contém parametros para que seja possivel aferir a
conformidade das cidades ao padrao de comunidades sustentdveis que foi tomado como
referéncia pela instituigdo. Isso significa conferir maior concretude a no¢do de cidades
sustentaveis, que deve servir de importante referencial para as a¢des publicas e privadas
voltadas ao desenvolvimento humano no espago urbano brasileiro.

A sustentabilidade urbana, como plataforma politica, tem significativas conexdes com
o movimento pela reforma urbana que orientou a construgdo do arcabouco normativo relativo
a politica urbana no Brasil. De modo particular, esse ideario postula um modelo includente e
redistributivista de cidade, voltando-se contra a segregacao socioespacial que responde pelos
elevados indices de desigualdade no espago urbano brasileiro (SAULE JUNIOR e UZZO,
2012). Afinal, como afirmou Milton Santos (1993, p. 10), “a pobreza ndo ¢ apenas o fato do
modelo socioecondmico vigente, mas, também, do modelo espacial”.

De fato, o Movimento Nacional da Reforma Urbana (MNRU), criado em 1985,
congregou diversos atores da sociedade civil que defendiam nova ética para o espago urbano
brasileiro, condenando especialmente o uso especulatorio da terra nas cidades. Voltado a
reducdo da injustica social, o MNRU passou a articular uma importante pauta relativa a
promocdo da cidadania no meio urbano, ao estabelecimento de instrumentos juridico-
politicos para aperfeigoar a governanca das cidades e a defesa de uma concepgao progressista

de experiéncia urbana, essencialmente vinculada a nocdo lefebvriana de direito a cidade e a
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ampliagdo da participacdo social (SOUZA, 2015). A matriz lefebvriana de direito a cidade
inspirou muitas das agdes que redundaram na inser¢do de um capitulo especifico para a
politica urbana, no texto constitucional, em que se reconhece a funcionalizagdo da
propriedade urbana e da propria cidade.

Para Henry Lefebvre (2016), o direito a cidade significa o direito a vida urbana, isto €,
direito ao gozo do produto social do espaco urbano, obra coletiva a ser entendida por seu
valor de uso, e ndo de troca. Em outras palavras, isso significa um direito a ndo ser excluido
do que a vida em comunidade ¢ capaz de gerar, com o devido respeito a liberdade e a
individualizag¢do. De acordo com Charlotte Mathivet (2010), o direito a cidade nao se trata de
direito novo, devendo ser compreendido como plataforma politica que propugna o acesso
equitativo a direitos no espaco urbano. Nao sendo estanque, o direito a cidade evolui, a
medida que mudangas sociais promovem o rearranjo da sociedade, o que evidencia a
natureza inclusiva desse conceito essencialmente coletivo. O recente Plano Diretor do
municipio de Sdo Paulo, em seu artigo 5o, paragrafo 5o, estabelece parametros para o
entendimento de um conceito operacional de direito a cidade: “Direito a Cidade compreende
o processo de universalizagdo do acesso aos beneficios e as comodidades da vida urbana por
parte de todos os cidadaos, seja pela oferta e uso dos servigos, equipamentos ¢ infraestruturas
publicas” (SAO PAULO, 2014).

E inegavel que a sustentabilidade, que se firmou como conceito transversal em
principios dos anos de 1990, no dmbito das conferéncias da ONU sobre 0 meio ambiente e 0
desenvolvimento, constitua uma das bases atuais do direito a cidade. Isso esta
particularmente evidente, por exemplo, na Carta Mundial pelo Direito a Cidade, firmada em
2004, por amplo conjunto de movimentos sociais de atuagdo internacional voltada a tematica
urbana. Em seu artigo numero um, item dois, a Carta (VV.AA., 2004) estabelece: “The Right
to the City is defined as the equitable usufruct of cities within the principles of sustainability,
democracy, equity, and social justice”. O proprio Estatuto da Cidade, que, desde 2001,
institui normas gerais de direito urbanistico no Brasil, prevé a garantia do direito a cidades
sustentaveis dentre as diretrizes gerais estabelecidas a politica urbana. De acordo com o
inciso um do art. 20 do Estatuto (BRASIL, 2001), o direito a cidades sustentaveis deve ser
compreendido como "direito a terra urbana, a moradia, a0 saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as

presentes e futuras geragOes". Sendo assim, depreende-se que o Estatuto da Cidade
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claramente articula os conceitos de funcdo social da cidade e da propriedade, que foram
defendidos pelo MNRU, ao de cidades sustentaveis (KRAUSE e COSTA, 2017).

As dificuldades de superacao da questdo urbana, na atualidade, demonstram o desafio
representado pela continuidade do padrao de urbanizagdo periférica a efetividade do direito a

cidade e, consequentemente, ao usufruto pelos cidadaos de uma cidade sustentavel.

4 A REGULARIZACAO FUNDIARIA PLENA COMO CONDICAO DA CIDADE
SUSTENTAVEL

A Constituicdo de 1988 representou importante conquista juridico-politica pela
sociedade brasileira. Quanto a tematica urbana, em particular, o inédito capitulo sobre
politica urbana gerou consideraveis expectativas positivas quanto ao futuro das cidades do
pais. Inclusive, desde um ponto de vista sistematico do ordenamento constitucional,
particularmente a luz das diretrizes de desenvolvimento urbano e regional, principios
fundamentais e dos direitos sociais e coletivos, seria possivel depreender a
constitucionalizagdo de um direito da cidade, fundado precisamente na normatividade
urbanistico-constitucional ensejada pela redemocratizacao (CORREIA, 2015). Nao obstante,
nos ultimos anos, as expectativas geradas, no contexto de redemocratizagdo, tém sido
frustradas, notadamente em razdo da continuidade de muitos dos Obices a eficacia do
planejamento e da governanca urbanas no pais (VILLACA, 2004), seja pelo ainda baixo
perfil da questdo urbana, no ambito da agenda de desenvolvimento nacional, seja por
questoes ideologicas que limitam a efetividade da funcao social da propriedade urbana e de
um modelo de cidade que priorize o equitativo acesso aos beneficios e as comodidades da
vida urbana. Essas constatagdes justificam, em grande medida, o posicionamento daqueles
que apontam existir verdadeiro impasse da politica urbana no Brasil (MARICATO, 2011).

Mais especificamente, a crescente frustracao explica-se pela auséncia de eficacia da
normatividade urbanistica no cotidiano das cidades brasileiras. A rigor, a falta de eficacia e
mesmo a falta de efetividade de normas urbanisticas ndo constitui novidade, na historia
urbana nacional, constituindo precisamente uma das caracteristicas do padrao de urbanizagao
periférica analisado. O diferencial, apds a redemocratizacdo, foi o fato de as frustracdes
estarem associadas ao arcaboucgo juridico de vanguarda que foi criado nas ultimas décadas
(SANTOS, A., 2017), sendo destacavel o advento do Estatuto da Cidade, em 2001,

regulamentando o capitulo de politica urbana da Constituicdo. Ante essa realidade, ¢ cada
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vez mais frequente, dentre os especialistas, a opinido segundo a qual o elemento realmente
necessario a superacdo da questdo urbana ¢ a acdo politica cidada, que deve ser estimulada a
controlar o Poder Publico e a atuar em diferentes instancias da sociedade civil, na defesa de
um novo modelo de desenvolvimento urbano que se contraponha a significativa influéncia
dos interesses de mercado sobre a governanga urbana na contemporaneidade (HARVEY,
2012; MARICATO, 2013).

Sem embargo disso, € preciso reconhecer que as questdes técnico-burocraticas
preservam sua importancia para a consecucao de um desenvolvimento urbano que seja justo
e sustentavel; muitas delas, inclusive, como aquelas associadas ao universo juridico,
constituem a garantia do cidadao de que o Estado encontra-se vinculado a compromisso
realmente transformador da sociedade, o que sinaliza um horizonte de agdo publica e privada
para fins de emancipagdo individual e coletiva. Nesse sentido, Claudia Franco Corréa (2015)
observa a necessidade de colocar em pratica uma estruturagao juridico-urbanistica dialogica,
isto €, um sistema de cooperagdo entre o Estado e a sociedade para fins de promocdo das
fungdes sociais da cidade, rompendo com o dirigismo estatal que foi prevalecente durante
grande parte da historia do planejamento urbano no pais.

O crescimento das frustracdes, em relacdo a legislacao urbanistica, ndo deve ocultar
0s avangos representados por uma série de instrumentos juridicos que foram aprovados no
Brasil. Esse € o caso da regularizacao fundiaria, que, durante a primeira década deste século,
foi marcada pela consolidagdo de modelo holistico voltado ao tratamento da questdo
fundiaria urbana. Trazida como instrumento juridico pelo Estatuto da Cidade, a
regulamentagdo da regularizacdo fundiaria, no ambito da lei 11.977/09, significou o
estabelecimento de uma perspectiva sistematica referente ao tratamento das propriedades nas
cidades brasileiras. Com visao de conjunto, o modelo estabelecido pela lei 11.977/09 criou as
bases para o enfrentamento das varias dimensdes que podem ser abrangidas pela
regularizagdo fundidria, como a dominial, focada na titulacdo da posse e da propriedade; a
urbanistico-ambiental, em que se conciliam normas especiais de urbanizagao com parametros
minimos de sustentabilidade e de uniformizagdo legal; e a social, cuja énfase recai sobre as
politicas publicas voltadas a conferir adequadas condi¢cdes de vida as populagdes-alvo,
notadamente o direito a moradia.

De fato, expectativas positivas surgiram, quanto ao tema da regularizagdo fundiaria
urbana, com o advento do Estatuto da Cidade e da lei 11.977/09, sobretudo porque ambos 0s

instrumentos normativos tém como norte a necessidade de efetivar a justica social e a
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garantia de direitos, particularmente o direito a moradia (CORREA, C., 2015), no ambito de
um campo de atuagdo do Poder Publico que nem sempre abrangeu esse tipo de orientagdo
valorativa: na historia brasileira, s3o antigas as tentativas de regularizagdo da ocupagdo do
solo, de modo geral, merecendo destaque a Lei de Terras de 1850, o Decreto-Lei 9.760/46, o
Estatuto da Terra de 1964, a Medida Proviséria 2.220/01 e a lei 11.481/07. A Lei de Terras,
por exemplo, embora efetivamente suprisse o vacuo juridico fundiario que caracterizou as
primeiras décadas ap6s a Independéncia, ao estabelecer o mecanismo de mercado como meio
de aquisicdo de propriedades em sociedade profundamente desigual e ainda escravocrata,
consolidou uma elevada concentragdo fundiaria que explica, de modo significativo, a
dimensdo alcancada pelo éxodo rural e pela urbanizagdo acelerada do século XX
(HOLSTON, 2013).

Consolidado na década passada, o modelo de regularizagdo fundiaria urbana plena,
isto ¢, aquela voltada ao tratamento holistico das questdes fundiarias, abrangendo os aspectos
dominiais, urbanistico-ambientais e sociais, estava em conformidade, de um lado, com as
necessidades materiais de superacao da problematica urbana brasileira, gerada pelo padrao de
urbanizagdo periférica do pais; de outro, demonstrava sua consonancia com as necessidades
normativas associadas ao direito a cidade e as fungdes sociais da cidade e da propriedade,
que devem constituir parametro de validade do ordenamento infraconstitucional, tendo-se em
vista o principio da for¢ca normativa da Constituicdo ¢ o desenvolvimento da jurisdi¢ao
constitucional (CORREIA, 2015). Por essas razdes, a recente aprovagao da lei 13.465/17,
que alterou o marco normativo da regularizagdo fundiaria urbana, notadamente a lei
11.977/09, apresenta-se como origem de justificadas apreensdes. Em primeiro lugar, pelo
fato de as amplas mudancas promovidas pela nova legislacdo revogarem, em grande medida,
o arcabougo normativo da regulariza¢io fundiaria aperfeigoado ha menos de uma década. E
razoavel afirmar que a experi€éncia com o modelo anterior foi relativamente curta, o que
significou pouco tempo para que o modelo pudesse ser amplamente testado e viabilizado por
agentes publicos e privados. Em segundo, porque o viés holistico da legislagdo anterior foi
superado pela énfase atualmente atribuida ao aspecto da titulagdo, o que, em tese, ndo se
mostra condizente com as necessidades sistematicas da questdo urbana do pais.

Ao ampliar as possibilidades de efetivacdo do modelo de regularizagdo fundiaria
estrita, sobretudo por meio da desburocratizacdo de procedimentos voltada a rapida
escrituracdo de proprietarios urbanos, a nova legislacdo colocou em pratica um modelo de

titulacdo que ndo se encontra necessariamente preocupado com as questdes urbanisticas em
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seu conjunto. O contraste disso com 0 modelo precedente ¢ bastante evidente, uma vez que
as irregularidades que o modelo da lei 11.977/09 procurava atacar eram associadas ao titulo,
isto ¢, notadamente a falta de registro cartorial e a inseguranca da posse; também estavam
associadas a seguranca edilicia, tendo-se em vista, sobretudo, as amplas dimensdes da pratica
de autoconstru¢do nas periferias urbanas; e, igualmente, se associavam as questdes
urbanisticas, que estdo relacionadas a abrangente noc¢ao de cidade sustentavel.

Assim sendo, ¢ compreensivel que se avolumem opinides, no sentido de que o
modelo trazido pela lei 13.465/17 alterou fundamentalmente o objetivo maior da
regularizag¢do fundidria que pautava o marco juridico anterior; ou seja, passou-se de modelo
que conferia énfase ao direito de acesso aos beneficios e as comodidades da vida urbana,
particularmente o direito a moradia, para um modelo centrado no desenvolvimento
econdmico-financeiro representado pela escrituragdo da propriedade, em que ndo se
vislumbra efetiva énfase a viabilizacdo das demais dimensbes da regularizacdo das
propriedades urbanas; nesse sentido, ndo deve surpreender que a nova legislacdo permita o
uso de recursos dos Fundos de Habitacdo de Interesse Social para ressarcir isencdes
cartorérias, diminuindo, a0 menos em termos relativos, o montante a ser efetivamente
utilizado em agdes de infraestrutura urbanistica.

Ao analisar o modelo da lei 13.465/17, Aricia Fernandes Correia (2017) caracteriza-o
como de titulacdo independente de urbanizacdo. A mudanca de modelo seria depreendida,
particularmente, da relevancia conferida pela nova lei ao principio econdémico da eficiéncia
no uso e na ocupacdo do solo, agora arrolado entre os objetivos da regularizacdo fundiaria
urbana; da busca por maior celeridade na tramitacdo cartoraria, ao passo em que se ampliam
0s espacos de atuacdo politica; bem como dos impactos do novel instituto da legitimacédo
fundiaria. A nova legislacdo, ao tornar a titulagdo o objetivo maior da agdo publica voltada a
regularizacao fundiaria, demonstra estar afinada com uma perspectiva essencialmente
economico-financeira sobre a politica urbana. Uma vez aplicado ao regime fundiario urbano,
essa perspectiva conecta-se ao idedrio que defende a consolidagdo de um regime de
propriedade formal como pressuposto ao desenvolvimento socioecondmico, tendo-se em
vista que a irregularidade fundiaria obstaculizaria a efetiva exploragdo do potencial
econdmico associado ao conjunto de propriedades fundidrias regulares e irregulares (SOTO,
2001).

Nao obstante, as relacoes estabelecidas entre a consolidacdo de um sistema de

propriedade formal e o desenvolvimento econdmico basearam-se, sobretudo, na experiéncia
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historica dos paises desenvolvidos. Esse fato deve ser visto com atengdo, pois nio ¢
recomendavel projetar, para paises em desenvolvimento, a experiéncia de paises centrais, 0s
quais alcangaram seu patamar de desenvolvimento por meio de processos e de circunstancias
de formacgdo sociopolitica significativamente singulares. A mudan¢a do marco juridico da
regularizagdo fundiaria, conforme sucedeu, é ainda preocupante, a luz de pesquisas que
versaram sobre a politica de titulagio em massa, voltada justamente a consolidagcdo do
regime de propriedade formal. O Peru constitui estudo de caso emblematico dessa politica,
nas ultimas décadas, ante a forga alcan¢ada pelo ideario de titulagdo nesse pais.

Julio Abel Calderén Cockburn (2013) realizou importante analise sobre a politica de
formalizacdo da propriedade peruana, que foi colocada em pratica, a partir de 1996, por meio
de massiva formalizacdo via concessdo de titulos de propriedade. Em suas conclusdes, o
autor observa que o caso peruano superou a etapa da formalizagcdo, em face do registro de
mais de 1,3 milhdes de titulos em sete anos; no entanto, a conversao das propriedades legais
em capital, que constitui o objetivo principal da politica, ainda ndo pode ser verificado. Em
realidade, de acordo com Cockburn, poucos estudos avalizam o real impacto positivo da
politica de formalizagdo, o que tornam muito incertos os impactos dessa politica em
sociedades em desenvolvimento. De toda sorte, o autor atribuiu os poucos resultados
economico-financeiros da politica de formalizagdo, realizada em bairros populares peruanos,
a segmentagdo dos mercados financeiro e imobiliario, a baixa renda da populacao-alvo, aos
custos superiores da formalidade em comparagdo aos custos da informalidade, a excessiva
énfase juridica da politica de formalizagdo, bem como a excessiva crenga na abertura do
mercado aos proprietarios titulados.

Em face dessas constatagdes, ¢ especialmente preocupante o impacto do novo marco
juridico da regularizagdo fundiaria sobre as possibilidades de consecucdo de um projeto de
cidade sustentavel. Além de a nova legislagdo estar baseada em politica de resultados
inconclusivos, conforme a experiéncia ocorrida no Peru, que apenas superou a etapa de
massiva formalizacdo, a énfase econdmica subjacente a essa politica revela-se pouco
condizente com as multiplas dimensdes exigidas por um modelo de desenvolvimento urbano
efetivamente sustentavel, pautado por diretrizes inclusivas e redistributivistas. O justificado
receio ¢ o de que a regularizagdo fundiaria, voltada sobretudo a um objetivo econémico-
financeiro, reproduza modelo de desenvolvimento urbano que agrava o padrdo periférico da

urbanizagdo brasileira, o que se revela significativamente prejudicial as despesas publicas e,

Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade | e-ISSN: 2525-989X | Salvador |v.4|n.1|p.59-79 |
Jan/Jun. 2018
74




REGULARIZACAO FUNDIARIA E CIDADE SUSTENTAVEL: PANORAMA
SOBRE TENDENCIAS ATUAIS DA URBANIZAGCAO BRASILEIRA

L3

em particular, aos indices de qualidade de vida da populagdo residente nas periferias das

grandes cidades do pais, submetidas a tendéncias de exclusdo socioeconomica e espacial.

5 CONCLUSOES

A andlise historica do espago urbano brasileiro permitiu compreender, em grande
medida, as origens da “questdo urbana” do pais, o qual precisou superar as limitagdes
estruturais a dindmica urbanizante que prevaleceram, durante a maior parte da historia
nacional, para, enfim, empreender as bases de amplo e acelerado processo de urbanizacao e
de industrializagdo do territorio, apoés a mudanga de regime em 1930. Se, de um lado, a
rapida urbanizagdo significou uma conquista, por romper com o agrarismo que privilegiava a
elite rural brasileira, de outro, a dindmica urbanizante da segunda metade do século passado
consolidaria um padrdo de experiéncia de vida urbana injusta e insustentavel para uma
significativa parcela da populacdo brasileira, que, ja na década de 1970, tornava-se
majoritariamente urbana.

Os processos de metropolizagdo e de periferizacdo, que marcaram a urbanizacao do
territorio, a partir de meados do século XX, desafiam o projeto de cidade sustentavel no pais.
Os altos indices de violéncia, de poluicdo e de imobilidade, ¢ a grande caréncia de
equipamentos urbanos, de acesso a servigos publicos ¢ de oportunidades de moradia e de
inser¢do econdmico-profissional, sobretudo nas periferias das grandes cidades, representam a
outra face do padrao de urbanizagdo periférica consolidado no século passado. Nesse sentido,
a continuada expansao das periferias urbanas, em decorréncia de modelo de desenvolvimento
urbano que segrega a populacdo mais pobre das areas centrais e valorizada, torna cada vez
mais distante a concretizagdo do direito a cidade, no Brasil, direito que deve ser entendido
como plataforma politica voltada a reducdo da injustica social, a garantia de direitos e a
fruicdo dos beneficios e das comodidades da vida urbana, que constituem parametros
necessarios a uma cidade que se pretenda ser sustentavel.

Em que pese os avangos normativos quanto a temadtica urbanistica que sdo
representados, notadamente, pela Constituicdo e pelo Estatuto da Cidade, o impasse da
politica e do planejamento urbanos, no pais, tem gerado justificadas frustragdes para aqueles
que vislumbraram novo horizonte para as cidades brasileiras, ante a recep¢ao normativa de
muitos dos fundamentos propugnados pelo movimento pela reforma urbana. A esse quadro

de frustragdes crescentes, somaram-se apreensdes quanto aos possiveis impactos da lei
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13.465/17 sobre a realidade urbana do pais. A andlise realizada sugere que o novo marco
juridico da regularizagdo fundiaria, que se encontra voltado, sobretudo, a desburocratizacédo
da formalizagdo do sistema de propriedades fundiarias, de acordo com perspectiva
econdmico-financeira sobre o espaco urbano que confere significativa relevancia a nogéo de
eficiéncia na ocupacédo do solo, tende a dificultar o estabelecimento de condicdes estruturais
de sustentabilidade das cidades brasileiras.

A superacdo da énfase conferida a regularizacdo fundiaria plena por uma politica
fundada, sobretudo, no aspecto dominial, representa um desafio especial ao projeto de
cidades sustentaveis e, portanto, a consecu¢do do direito a cidade no Brasil, gerando
tendéncias ao aprofundamento de um padrdo de urbanizagdo periférica que amplifica a
“questao urbana” brasileira, a significar a continuidade de um quadro urbano marcado pela
injustica social e por graves problemas ambientais que atentam contra os parametros

contemporaneos acerca da boa qualidade de vida.
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