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“I want the good life

But | donlt want na easy ride

What | want Its to work for it

Feel de blood and sweat on my fingertips
That’s what I want for me

I want to know everything

Maybe someday I will”

Easy Ride, Madonna



RESUMO

Esta pesquisa tem como temas centrais a regularizagéo fundiaria e os conflitos
fundiarios urbanos, tendo como recorte territorial os municipios da microrregido do
Entorno Sul do DF: Cidade Ocidental, Novo Gama e Valparaiso. Como recorte
temporal, propde um olhar sobre esses municipios a partir do momento de sua
emancipacao, periodo onde se poderd observar como os aspectos da regularizagdo das
areas urbanas tem se comportado com o crescente processo de expansdo naqueles
municipios.

Assim, a hipotese central desta pesquisa é a de gque a irregularidade fundiaria,
considerada aquela em que ndo ha o registro de titulacdo, é foco de conflito fundiario
urbano, considerado aquele onde ocorre acdo litigiosa possessoria.

O objetivo central da pesquisa foi o de compreender em que medida o modelo
de crescimento urbano observado naquela regido, pautada na expansao horizontal e na
dindmica de mercado imobiliario, com uma base fundiaria precéria e irregular, contribui
com a proliferacdo de assentamentos subnormais e com a irregularidade fundiéria,
provocando a iminéncia e a amplificacdo dos conflitos fundiarios urbanos, acentuando
assim a segregacdo socioterritorial.

Para afericdo dos objetivos centrais, utilizaram-se como variaveis de pesquisa
as areas irregulares de assentamentos de baixa renda encontradas na area urbana, as
acles possessorias incidentes no territdrio urbano, levantados junto aos Tribunais de
Justica locais, e 0s empreendimentos habitacionais de programas de governo
implantados nos municipios. De maneira geral, foi possivel observar a coincidéncia
entre as areas irregulares, ou seja, aquelas areas que nao tem registro de propriedade, e
as acles possessorias, ou seja, aquelas onde estdo judicializadas ag¢bes como
reintegrag@o de posse ou usucapiéo.

A irregularidade fundiéria naqueles municipios confirma a reproducéo de um
modelo de urbanizacéo que acentua as desigualdades, amplifica as barreiras de acesso a
moradia e & terra urbanizada, legalizada e bem localizada, e se configuram num
perigoso ambiente estimulador de disputas sociais, ou seja, de iminéncia de conflitos

fundiarios urbanos.

Palavras-chave: regularizagdo fundiaria; conflitos fundiarios urbanos; Entorno do

Distrito Federal.



ABSTRACT

This research has as central theme the land regularization and the urbans lands
conflicts, having as territorial cutting the cities of the south micro region surrounding
the Federal District: Cidade Ocidental, Novo Gama and Valparaiso de Goias. As a
temporal cut, proposes a view about these cities from their emancipation of the 1990s,
where will be observed how the regularization aspects of the urban land is behaving
with the growth of expansion process in these cities.

Therefore, the central hypotheses of this research is that the land irregularity,
considered the one in which there is no record of titration, is the focus of an urban land
conflict, considered the one where has a litigious possessory action.

The main objective was to understand at what point the urban growth model
observed in that region, based on the horizontal expansion and the dynamism of the real
estate market, with a precarious and irregular land base, contributes to the proliferation
of subnormal settlements and to land irregularity, accentuating the imminence and
amplification of urban land conflicts and socio-territorial segregation.

To measure the central objectives, it was used the variables of this research the
irregular low income settlements found in the urban region, the incident possessory
actions in the urban territory, from the local Justice Court, and housing projects of
government programs implemented in municipalities. Overall, was possible to observe
that the coincidence between this irregular areas, that is, those areas that have no record
of ownership, and the possessory actions, that is, those where actions such as
reintegration of possession or possession are judicialized.

Land irregularity in those municipalities confirms the replication of a model of
urbanization that accentuates inequalities, amplifies the barriers to access to housing and
to urbanized, legalized and well-located land, and is a dangerous environment for

stimulating social disputes, that is, imminence of urban land conflicts.

Keywords: Land regularization; Urban land conflicts; Surroundings of the
Federal District.
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[apresentacao]

Cenario 1: desde agosto de 2015 o Governo do DF tem promovido acdes de
desocupacdo da orla do lago Paranod, provocando o debate sobre ocupacdo de areas
publicas. A Agéncia de Fiscalizacdo do DF — Agefis — tem realizado intensas acfes de
desocupacdo em todo o DF, combatendo a grilagem e as ocupacOes irregulares. A
Medida Provisoria n® 759/2016, proposta pelo governo federal, propde flexibilizar as
regras de regularizagdo fundiaria no Brasil, e provoca manifestacfes criticas do
Ministério Publico da Unido, do Instituto de Arquitetos do Brasil - IAB, e do Conselho
de Arquitetura e Urbanismo CAU-BR, entre outros. A regularizacdo fundiaria nos
condominios de Brasilia, em Vicente Pires e na Cidade Estrutural é assunto constante
no noticiario, e é pauta de campanhas de politicos e partidos politicos do DF
enfatizando a importancia do tema para a cidade.

Cenario 2: em outubro de 2015, um grupo de sem-teto invade e ocupa o prédio
de um hotel abandonado no centro de Brasilia. A operacdo de retirada se transformou
num campo de batalha em pleno coracdo da capital federal. Em janeiro de 2012, uma
operacdo de reintegracdo de posse chama a atencdo da midia nacional e internacional.
Era a desocupag¢do da comunidade “Pinheirinho”, em Sdo José dos Campos/SP, com
cerca de 9 mil moradores que ocupavam uma area abandonada, pertencente a uma
massa falida. A operacdo de reintegragdo ocorreu de maneira violenta, com confronto
entre os moradores resistentes e a Policia Militar de S&o Paulo. Estes eventos tem sido
assunto midiatico como nunca visto. Poderiamos citar aqui outros tantos exemplos de
tragicas historias das ocupagdes urbanas brasileiras: ‘Vila Soma’ em Sumaré SP,
ocupacdo ‘Isidora’ em Belo Horizonte (a maior ocupagdo da América Latina), ‘Willian
Rosa’ em Contagem MG, so para citar alguns.

Cenario 3: Diariamente o noticiario local mostra os grandes congestionamentos
nas principais vias de acesso ao DF. A saturacdo das vias urbanas e rodovias do DF ja é
uma realidade provavel num futuro proximo. Os grandes fluxos da periferia
metropolitana rumo ao centro sdo apenas uma das consequéncias da intensa relacdo de
dependéncia entre as cidades do “Entorno” e a capital Brasilia. Outros tantos temas
poderiam ser destacados para ilustrar essa dependéncia: os servigos publicos da rede de
salde e educacdo, as oportunidades de emprego e trabalho, e a busca por moradia e

melhores condigdes de vida. As noticias que vém da “periferia” sdo quase sempre



manchetes policiais, ou problemas cotidianos que parecem afetar apenas aqueles que
moram “para 1a” do DF.

Estes sdo os cenarios que levaram as indagacdes que este trabalho propde. E
certo que a experiéncia pessoal, no campo da regularizacdo fundiaria e dos conflitos
fundiarios urbanos, no ambito do trabalho enquanto arquiteto servidor publico, no
Ministério das Cidades e na Secretaria Geral de Governo da PR, aliado ao fato de ja ter
sido morador de uma cidade do Entorno, o Valparaiso, traz uma carga pessoal de
inquietacdo sobre esses assuntos, tratados aqui na forma de uma Tese de Doutorado.

O desafio €: como traduzir essas inquietacdes e transforma-las em questbes
académicas? Nesse momento muitas perguntas vém a mente, mais para provocar do que
de fato como solugdo. O que a regularizagdo fundiaria e conflitos urbanos tém a ver com
0 Entorno do DF? Se chamamos as cidades do Entorno de periferia, e aquelas cidades
também tém suas periferias, ndo estariamos vivenciando um processo de expansdo
periférica que se alastra pelo territorio? Como s&o os assentamentos periféricos das
cidades periféricas? Como tem se dado o processo de ocupacdo naquele territério, visto
que a paisagem construida é precaria e favelizada? Como sdo as relacdes entre 0s
agentes sociais naquele territorio marcado pela segregacdo e pela periferizacdo?
Existem conflitos urbanos causados pelo embate pela posse e pela propriedade?

O primeiro passo para uma definicdo mais objetiva para estas indagagdes foi
delimitar o recorte territorial. Decerto, generalizar as cidades do Entorno do DF ¢
minimizar seus problemas e reduzir o olhar sobre suas especificidades. Ai reside um
primeiro pré-conceito que afirma que “todas” as cidades que circundam Brasilia sdo
favelizadas, perigosas, sujas e onde impera a pobreza. Portanto, especificar o territdrio
analisado é um primeiro passo necessario para a observacdo dos comportamentos
especificos locais, evitando-se pré-julgamentos e, quem sabe, pretensiosamente, quebrar
certos pré-conceitos e revelar uma realidade mais humana e com identidades proprias.

Estas inquietacdes sdo o ponto de partida para a elaboracdo dos objetivos e da
hipdtese central desta pesquisa, que pretende uma abordagem sobre os temas da
regularizagdo fundidria e dos conflitos fundiarios urbanos, tendo como cenéario
territorial as cidades do Entorno Sul do DF, especificamente a Cidade Ocidental, o

Novo Gama e o Valparaiso.



[INTRODUCAO]

A proposta desta pesquisa, desenvolvida no &mbito do curso de Doutorado do
programa de P6s-Graduacdo da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, tem como foco
a regido sul do Entorno do DF, especificamente aquela do eixo rodoviario da BR -040,
que faz o acesso do DF com a regido sudeste do Brasil. O tema da Tese trata da
regularizacdo fundiaria e dos conflitos fundiarios urbanos nos municipios de Cidade
Ocidental, Novo Gama e Valparaiso de Goiés.

O recorte temporal, no ambito desta pesquisa, parte do momento da
emancipacao daqueles municipios, outrora distritos de Luziania, ocorrida na década de
1990, periodo onde se poderd observar como os aspectos da dominialidade e da
regularizacdo das &reas urbanas tem se comportado com o crescente processo de

expansdo naqueles municipios.
FORMULAGAO DE HIPOTESES

A problematizacdo central desta pesquisa é a de que 0 modelo de crescimento
urbano produzido nesse territorio, aliado a uma base fundiéaria irregular, possa ocasionar
um processo de amplificacdo da segregacdo socioespacial. Esta pesquisa propde uma
leitura sobre as relacfes entre o processo de expansdo e a regularizacao de areas urbanas
e suas consequéncias sobre as relacBes entre 0s agentes sociais locais e, portanto, a
possivel iminéncia de potenciais conflitos fundiarios oriundos da precariedade
habitacional e fundiaria. Assim, a hip6tese central da Tese é a de que a irregularidade
fundiaria é foco de conflitos fundiarios urbanos.

O territorio urbano do Entorno sul do Distrito Federal, no que se refere a
morfologia urbana, tipologias construtivas e arranjos de ocupacdo espacial, se configura
como produto de uma urbanizacao caracteristica, portanto peculiar e representativa do
processo de ocupacao do territorio do DF, e ao mesmo tempo significativa no contexto
da urbanizacdo brasileira. Neste sentido, no a&mbito deste trabalho tem-se como
pressupostos de pesquisa que:

a)  Considerando que 0s municipios da microrregido do Entorno Sul
possuem uma base fundiaria precaria e irregular, consequente da ocupagéo
indiscriminada do solo, mediante sucessivos desmembramentos e parcelamentos com

inadequacao registraria fundiéria;



b)  Considerando que o crescimento urbano verificado nesta regido reproduz
um modelo caracteristico de metropolizacdo, baseado na expansdo horizontal e na
inadequacao de acesso a servigos e equipamentos publicos, com consequente caréncia
dos mesmos e total dependéncia no nucleo urbano central, no caso a capital Brasilia;

c) Considerando que o crescimento urbano verificado nesta regido reproduz
um modelo de urbanizacdo pautado na dindmica de mercado imobiliario, em detrimento
de politicas publicas focadas na funcéo social da propriedade.

A partir desses pressupostos, foram definidos os Objetivos deste trabalho.
OBJETIVOS

Os Objetivos desta pesquisa sao 0s seguintes:

I.  Compreender em que medida o modelo de crescimento urbano observado
na regido, pautado na expansdo horizontal e na dindmica de mercado imobiliario, com
uma base fundiaria precaria e irregular, contribui com a proliferacdo de assentamentos
subnormais e com a irregularidade fundiaria, provocando a insurgéncia e a amplificacédo
de conflitos fundiarios urbanos e acentuando a segregacédo socioterritorial;

[1.  Compreender em que medida 0 modelo de crescimento urbano observado
na regido, pautado na expansdo horizontal e na dindmica de mercado imobiliario
contribui para a configuracao de um espaco urbano excludente e fragmentado;

Nesse sentido, supde-se que 0 processo vertiginoso de crescimento urbano,
aliado a uma base fundiaria complexa e indefinida, possa ocasionar um novo processo
de segregacéo sécio-espacial e de periferizacdo, formando um circulo vicioso para além
da periferia propriamente dita, amplificando a existéncia de conflitos fundiarios urbanos

naquelas localidades.

JUSTIFICATIVAS

Para além de centro administrativo, sede do poder executivo federal, Brasilia se
configura como o nucleo central de uma aglomeracdo urbana que vai se aproximando
dos 3 milhdes de habitantes . Conforme Paviani (2010, p. 83), Brasilia é formada por
um conjunto urbano heterogéneo que compreende o Plano Piloto, engloba as cidades-
satélites do DF, atingindo também a periferia goiana, que esta funcionalmente vinculada
a capital. A metropole é formada, entéo, por esse aglomerado, espacialmente disperso e

expandido.



A intensificacdo da ocupacdo do espago, associada ao crescimento
populacional, resultou numa periferia que se estende por todo o territério do DF
atingindo, ja na década de 1980, alguns municipios limitrofes, originando novas
localidades cada vez mais distantes do nucleo principal, ou seja, a capital Brasilia.

No projeto do Plano Piloto, Lucio Costa previa que as cidades-satélites
deveriam ser construidas quando o nucleo central estivesse totalmente ocupado pela
populagdo prevista. Entretanto, extrapolando as previsdes, a intensa imigragéo e o
rapido crescimento demografico forcaram a alteracdo da proposta inicial, de modo a
evitar a prematura favelizacdo da capital. Assim, 0s governantes abriram espaco, ainda
em 1958, para a implantacdo dos primeiros ndcleos periféricos para onde foram
transferidos milhares de pessoas que ocupavam as favelas e invasdes proximas aos
canteiros de obras da construcdo da capital. Inicialmente, os nucleos destinavam-se ao
atendimento de moradia para trabalhadores, funcionarios publicos, recebendo a
denominacdo de cidades-satélites. O aumento da imigracéo exigiu uma agdo continuada
para transferéncia de “favelados”. Com isso, continuadamente, novas satélites foram
sendo criadas.

Brasilia foi planejada contendo dois polos distintos, representados, por um
lado, o Plano Piloto, e por outro, as cidades-satélites, ainda que configurem conjuntos
urbanos diferenciados e desiguais em direcdo ao norte, ao sul e ao sudoeste. Sobre a
criacdo prematura das cidades-satélites, Lucio Costa comenta:

O crescimento da cidade é que ocorreu de forma anémala. Houve uma
inversdo que todos conhecem, porque o plano estabelecido era para que
Brasilia se mantivesse dentro dos limites para os quais foi planejada, de
500 a 700 mil habitantes. Ao aproximar-se desses limites, entdo, é que
seriam planejadas as cidades-satélites, para que essas se expandissem
ordenadamente, racionalmente projetadas, arquitetonicamente definidas.
Esse era o plano proposto. Mas ocorreu a inversao, porque a populagéo a
gue nos referimos (os candangos) aqui ficou, e surgiu o problema de onde
localizd-la [...] Dai a criacdo dos nucleos periféricos para transferir as
populacdes, dando consequéncia, o0s nucleos transformaram-se em
verdadeiras cidades, as chamadas cidades-satélites [...]. Assim, as
cidades-satélites anteciparam-se a cidade inconclusa, cidade ainda
arquipélago, como estava - agora jd& mais adensada, mas ainda nao
concluida. A cidade ainda esta oca. Entretanto, dois tercos da populagéo
de Brasilia moram nessa periferia, 0 que foi naturalmente desvirtuamento
(COSTA, 1987, p. 7).

Em funcdo do seu processo de formacdo e planejamento, o DF apresenta-se
como um modelo classico de centro-periferia, 0s empregos e servi¢os concentrados na

regido central e a maioria da populacdo habitando nas areas periféricas. Essa situacao é



claramente ocasionada devido ao fato de a concentracdo de empregos publicos, na
esfera federal, encontrar-se na area central (mais de 190.000 empregos), conhecida
como Regido Administrativa (RA- I). Considerando a populacdo de Brasilia (RA 1), da
Candangolandia (RA XIX) e do Cruzeiro (RA XI), tem-se uma populacdo de 257.109
habitantes (PDAD 2011). Essa regido, que coincide com o perimetro de tombamento do
Plano Piloto, concentra pouco mais de 10% da populacdo do DF. O crescimento
populacional faz com que se tenha que habitar em éreas periféricas, distantes dos
empregos, servicos e equipamentos publicos.

Desde a construcdo da capital, o mapa do DF resultante do processo de
urbanizacdo apresenta ndcleos urbanos esparsos, dispersos no territério, com forte
concentracdo de empregos na zona central e a populagdo, principalmente de menor
renda, localizando-se em areas periféricas, cada vez mais distantes dos empregos. Essa
I6gica perversa é fruto de seu planejamento, organizacdo e tombamento, que
praticamente "forcam™ uma ocupacdo segregacionista e excludente. Esse modelo de
expansdo polinucleada implantado em Brasilia teve como um dos seus efeitos basicos,
segundo Schavsberg (2010) "proporcionar fundamentalmente a centrifugacdo dos
assalariados, e promoveu a consagracdao das areas centrais mais valorizadas e melhor
equipadas de infraestrutura, bens, servicos e equipamentos, no Plano Piloto, para os
agentes imobiliarios e grandes construtoras".

Os municipios do chamado ‘Entorno do DF’ apresentam problemas fundidrios
diversos com significativa complexidade. O crescimento populacional acelerado amplia
de forma geométrica a demanda por acesso a terra urbanizada, ao passo que a
valorizacéo imobiliaria, motivada pela proximidade com o Distrito Federal, intensifica o
processo de exclusdo social.

A urgéncia para o tratamento das questdes urbanas e fundiérias é reforcada por
indicadores como: altas taxas de violéncia; nUmero de viagens (transporte coletivo) para
Brasilia; nimero de representacfes junto ao Ministério Pablico relacionadas a questfes
fundiarias e numero de ocupacGes em &reas de risco. A exclusdo econémica e social
caracteriza a realidade desses municipios, 0 que pode ser visto em seus diversos
indicadores: a maioria da populagdo sofre com a auséncia de politicas publicas para a
infraestrutura (calcamento e arruamento, luz nas areas externas etc.), 0 saneamento
basico (adgua, drenagem, gestdo de residuos solidos e esgotamento sanitario), acesso a
equipamentos publicos (utiliza em grande escala a rede hospitalar do DF) e garantia da
moradia digna (alto déficit habitacional na regido). De modo geral esses municipios

Vi



apresentam baixos indices de desenvolvimento humano e sofrem com o acesso precario
as politicas de inclusdo social, agravando a situacdo de desemprego e baixa renda.

Os municipios de Valparaiso, Novo Gama e Cidade Ocidental pertenciam ao
municipio de Luziania, e alcancaram suas emancipacoes na década de 1990.

De acordo com pesquisa realizada pelo IBGE e pela Fundacao Jodo Pinheiro,
as taxas geometricas de crescimentos nesses municipios, entre os anos de 2000 e 2007
foram: Cidade Ocidental taxa de 2,68%, Novo Gama taxa de 1,68% e Valparaiso taxa
3,56%. Os indices de desenvolvimento humano (IDH-M) de 2013, nestes municipios
sdo: Cidade Ocidental IDH-M 0,717, Novo Gama IDH-M 0,684 e Valparaiso IDH-M
0,746. Segundo o censo IBGE 2010, o municipio de Valparaiso conta com populacao de
132.982 habitantes, Novo Gama com 95.018 habitantes e Cidade Ocidental 55.915
habitantes.

Na ultima década tem-se verificado uma crescente demanda por imdveis nesses
municipios, impulsionados por fatores como o0s investimentos do governo em
programas habitacionais, em especial o Programa Minha Casa Minha Vida, e o0 aumento
de renda da populacéo (anterior a atual crise econdmica).

Essas cidades se tornaram um excelente nicho de negocios, onde o preco do
metro quadrado, mais barato do que os encontrados no Plano Piloto e até mesmo nas
cidades-satélites do Distrito Federal, tem atraido o interesse de empresas e construtoras
para a regido, ocasionando um boom imobiliario em escala geométrica. Observa-se
nesse contexto a proliferacdo de empreendimentos como ampliacdo do Shopping center
local (Shopping Sul, em Valparaiso), instalacio de redes de atacadistas, de
concessiondrias de automoveis, de condominios residenciais entre outras atividades de
Servigo e comercio.

Na outra ponta, a demanda da classe econdmica e da classe média que nao
conseguem acompanhar os abusivos precos de imoveis encontrados no Distrito Federal,
tem buscado alternativa de moradia e de investimentos imobiliarios naquela regiéo,
motivadas pelos precos mais baixos e atrativos, pela quantidade de oferta, pela
facilidade de acesso e pela estrutura de equipamentos ja existentes.

A BR-040 é um dos principais troncos rodoviarios do DF, sendo o principal
corredor de ligacdo das cidades de Santa Maria, do Gama e do Entorno Sul,
especialmente de Valparaiso, Cidade Ocidental e Luziania. Nos horarios de pico no

inicio da manha e no final da tarde, os intensos congestionamentos e os problemas

Vil



relacionados ao trafego de veiculos sdo um reflexo do contingente populacional
pendular que circula nesta regido diariamente.

Segundo Bittencourt (2005, p. 99), na identificacdo dos vetores de expansédo da
metrépole Brasilia, o vetor de crescimento identificado ao longo do eixo da via EPIA
(Estrada Parque Industrial e Abastecimento) no sentido saida sul, se conectando com a
BR 040, é o vetor mais antigo da capital e encontram-se na linha de a¢éo desta expansao
o0s nucleos de Santa Maria e Gama no DF, e Novo Gama, Valparaiso e Cidade Ocidental
no estado de Goids, chegando ao limite maximo na cidade de Luziania.

O vetor de expansdo no eixo Gama Entorno Sul expressa o dinamismo na
direcéo sul, onde os loteamentos urbanos consolidados de alta densidade nas localidades
da Cidade Ocidental, Novo Gama e Valparaiso, revelam, segundo Anjos (2010, p. 385),
o forte processo de transformacdo acelerada por que passou e ainda passa este eixo de
urbanizacdo na, sendo este considerado o mais importante vetor de expansdo da

dindmica territorial. Nesse sentido, ainda de acordo com Anjos:

Os dados revelam o crescimento continuo da marcha urbana e sua populagédo
e aponta da gestdo do problema de espaco para habitagdo. Este aumento
populacional se processa basicamente nas areas periféricas gerando disfuncéo
na estrutura urbana de Brasilia. Um efeito grave desse crescimento
populacional acelerado é o seu descompasso com o crescimento econdmico e
a infra-estrutura urbana, provocando o desemprego e congestionamentos nas
vias estruturais, principalmente nas localidades periféricas (ANJOS, 2010, p.
388).

ESTRUTURA DA TESE

O trabalho esté estruturado em duas partes: a Parte I, composta de 04 capitulos,
onde se contemplam o referencial tedrico-conceitual e a Parte Il, constituida pelo
levantamento e analise de dados que configuram as questdes propostas inicialmente pela
pesquisa.

O capitulo 1 apresenta uma breve conceituacao sobre as aglomeracgdes urbanas
e o fendbmeno da metropolizacdo, visto que 0S municipios objeto deste estudo se
inserem num contexto de urbanizacdo caracteristicamente metropolitano. Nessa
abordagem, tangenciaram-se temas como 0s conceitos de aglomerados urbanos, de
regibes metropolitanas, de aglomerados subnormais, de dispersdo urbana, além de um
breve panorama sobre aspectos da rede urbana brasileira e sobre politicas publicas
especificas de regularizacdo fundiaria e habitacionais, voltadas para os grandes

aglomerados e regibes metropolitanas. As dindmicas de ocupacdo do territorio, em
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escala regional metropolitana, apresentam tracos marcantes e homogéneos em
praticamente todas as grandes cidades brasileiras, a despeito das especificidades e
diversidades locais. Tal fato corrobora a definicdo de Milton Santos (1997), ao definir a
importancia do estudo regional, que tem a finalidade de “compreender as diferentes
maneiras de um mesmo modo de producéo se reproduzir em distintas regiées do Globo,
dadas suas especificidades”.

O fendmeno da metropolizagdo tambem € caracteristica marcante da
urbanizacéo brasileira, consistindo-se num processo de integracdo de territério a partir
de uma cidade-nucleo, configurando um territério ampliado, em que se compartilha um
conjunto de funcdes de interesse comum. Nesse sentido, Milton Santos também nos
ensina que a metropolizagdo é um processo historico que expressa a estrutura, a forma e
a dinamica socioespacial. Assim, compreender a metropolizacdo, e em particular no
caso do Brasil de hoje, é compreender um pouco mais do fenbmeno e da dindmica do
capitalismo contemporaneo global (SANTOS, 1990), notadamente a partir da forma
como nele se produz o espago social urbano.

A conceituacdo dos aglomerados subnormais, considerados como produto do
processo de urbanizacdo e da metropolizacdo traz um recorte tematico que se identifica
com a condicgéo dos assentamentos irregulares objeto desta.

Complementando a discusséo tedrica iniciada no capitulo anterior, o capitulo 2
contextualiza o aglomerado urbano do DF, a fim de caracterizar, por meio do recorte
territorial, os aspectos socioterritoriais que se apresentam nessa regido. Os indices
apresentados reforcam as relacfes de dependéncias entre os municipios periféricos e o
seu nucleo central Brasilia, bem como a tese do modelo de crescimento urbano que é
pautado pela periferizacdo, pela expansdao horizontal e pela dindmica de mercado de
terras.

O modelo de urbanizacdo adotado em Brasilia, extrapolando seus limites
territoriais, propiciou que se criasse uma segregacao socioespacial semelhante a de
outras localidades do pais. O vertiginoso processo de valorizacdo imobiliaria que se
verifica no DF, gerou um mercado habitacional periférico, em grande parte alimentada
por uma populacdo incapaz de fazer frente aos precos por muitas vezes abusivos da
moradia no DF. Como resposta a esse processo ocorreu a proliferacdo de assentamentos
nos municipios goianos limitrofes e o parcelamento irregular do solo, sem controles

fundiarios, urbanisticos e ambientais.



Uma das principais caracteristicas do processo de urbanizacdo das cidades
brasileiras tem sido a proliferagéo de processos informais de desenvolvimento urbano.
A irregularidade esta presente em praticamente todas as cidades, e tém sido a principal
forma de acesso a habitacdo e moradia, sobretudo pelas classes mais baixas. O tema da
regularizacdo fundiaria foi tratado no capitulo 3, dedicado a discussdao sobre a
informalidade urbana e os assentamentos informais e o arcabougo conceitual acerca da
regularizagdo fundiéria enquanto recorte temaético especifico da politica urbana. Aqui
sdo abordados os aspectos conceituais e metodoldgicos dos processos de regularizacéo,
bem como o panorama da politica de regularizacdo fundiaria em ambito nacional e
local. Este capitulo trata também da politica habitacional, complementarmente a politica
fundiaria. E apresentado um panorama sobre as politicas habitacionais no ambito federal
e local.

No capitulo 4, o tema dos conflitos fundiarios urbanos foi tratado por meio de
uma abordagem que aponta alguns conceitos sobre conflitos sociais e sua especificidade
urbana, além do panorama do estado da arte deste tema enquanto politica publica.
Também foram apresentados nesse capitulo conceitos inerentes ao tema da exclusao e
da segregacdo, que sdo consequentes de processos de urbanizacdo excludentes onde
predominam a irregularidade fundiaria e a dindmica de ocupacdo do solo urbano
pautado pelo mercado de terras. Da mesma forma, foi pertinente a abordagem teorico-
conceitual da teoria da “maquina de crescimento urbano”, que discute o modelo de
crescimento urbano que tem sido implantado no Brasil.

Na segunda parte do trabalho foram elaborados os levantamentos e
diagndsticos necessarios para fins de afericdo das hipoteses de pesquisa.

O capitulo 5 apresenta a caracterizacdo socioecondmica e territorial dos
municipios de Cidade Ocidental, Novo Gama e Valparaiso, num recorte temporal que
parte do processo de emancipacao destes municipios até a atualidade, com enfoque nas
questdes urbanisticas, fundiarias e habitacionais. Os dados sistematizados
demonstraram  condi¢cBes  socioecondmicas, destacando-se as condi¢bes de
habitabilidade, comprovando assim as caréncias e precariedades dos aspectos
construtivos, de infraestrutura e de servicos publicos. Estes dados reforcam a
caracteristicas da exclusdo e da segregagdo socioterritorial derivada do processo de
urbanizacdo que marca aqueles municipios.

Por fim, o capitulo 6 apresenta 0s procedimentos metodoldgicos aplicados para
o diagndstico e analise de dados. As variaveis de pesquisa para afericdo dos objetivos da
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Tese foram o levantamento fundiario dos bairros irregulares, o levantamento das agdes
possessorias incidentes no territorio e o levantamento dos empreendimentos
habitacionais implantados nos municipios. Uma vez mapeadas e especializadas essas
trés variaveis, foi possivel a sobreposicédo entre elas. Por meio da correlacéo entre elas,
foi possivel aferir os seguintes aspectos:
a)  Se as areas irregulares coincidem com as areas onde incidem as ac¢des de
reintegracéo de posse;
b)  Se as éareas irregulares coincidem com as areas onde se implantaram os
conjuntos habitacionais;
c)  Se os conjuntos habitacionais coincidem com as areas onde incidem as
acOes de reintegracdo de posse.
A partir destas sobreposicdes, procedeu-se as analises a fim de atender aos

objetivos da pesquisa.
METODOLOGIA

Como procedimento metodoldgico, o trabalho pauta-se, na sua primeira parte,
de natureza epistemoldgica, tedrica e conceitual, fundamentada por meio de pesquisa
bibliografica (estado da arte), onde sdo enfocados os temas: aglomeracdo e
metropolizacdo no contexto nacional e regional; o aglomerado urbano do DF;
regularizacdo fundiaria e habitacdo enquanto conceitos, politicas publicas e seus
normativos; 0s conceitos, normativos, e as politicas publicas voltadas aos conflitos
fundiarios. A pesquisa bibliografica aqui aplicada é fundamental pois, segundo Lakatos
e Marconi (2003, p.183):

[...] abrange toda bibliografia j& tornada puablica em relagdo ao tema
estudado, desde publicagcdes avulsas, boletins, jornais, revistas, livros,
pesquisas, monografias, teses, materiais cartograficos, etc. [...] e sua
finalidade é colocar o pesquisador em contato direto com tudo o que foi
escrito, dito ou filmado sobre determinado assunto [...]

Para a segunda parte do trabalho, que trata de levantamento de dados e anélise
dos mesmos, foram realizadas as seguintes atividades:

a) Levantamento de areas de expansdo urbana e mapeamento de areas onde
incidem empreendimentos imobiliérios e afins, objetivando a caracterizagdo do processo

de expanséo e ocupacao territorial;
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b)  Pesquisa fundiaria nos municipios objeto de estudo, com a caracterizacdo
das &reas e/ou assentamentos irregulares, bem como o mapeamento dos mesmos, com o
objetivo de identificar a irregularidade fundiaria e seus padrdes nos municipios;

c) Levantamento dos empreendimentos habitacionais localizados nos
municipios objeto de estudo, sobretudo oriundos do Programa Minha Casa Minha Vida,
entre outros, e mapeamento dos mesmos;

d)  Mapeamento de areas com potencial de conflitos fundiérios, a partir da
identificacdo de assentamentos subnormais, irregulares ou ilegais nos municipios objeto
deste estudo;

e) Levantamento de processos litigiosos de agBes possessorias,
principalmente de reintegracdo de posse e usucapido em curso, com a identificacdo das
areas onde incidem estes processos, e mapeamento das mesmas

Como procedimentos metodoldgicos, para esta etapa de trabalho, foram
utilizados instrumentos tais como: pesquisa de campo “in loco”, pesquisa documental,
aplicacdo de questionérios e entrevistas. Esta Tese se identifica com a pesquisa de
campo do tipo ‘exploratoria’ (LAKATOS; MARCONI, 2003, p. 188), visto que se
utilizou de um aporte plurimetodoldgico com procedimentos de coleta de dados tais
como entrevistas, observacao, analise de conteudo etc., para o estudo de um nimero

especifico de unidades.
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[PARTE | - REFERENCIAIS TEORICOS E CONCEITUAIS]

O referencial tedrico-conceitual que norteia este trabalho traz uma abordagem
multidisciplinar, que envolvem: (i) questdes vinculadas a compreensdo do espaco
urbano enquanto produto de um processo de metropolizacéo, e portanto subjugado ao
sistema capitalista global; (ii) questdes da especificidade do processo de ocupagdo no
territério do DF e de seu Entorno, representantes significativos dos itens anteriores; (iii)
questBes de regularidade fundiéria, vinculada a um modelo de crescimento urbano
desordenado e atrelado ao mercado de terras legal e ilegal; iv) questdes de
desigualdades e segregacéo socio espacial, consequentes do ordenamento territorial que
privilegia o capital especulativo de terra urbana e a iminéncia de conflitos fundiarios
urbanos.

No panorama dos referenciais tedricos e que compdem o arcabouco conceitual,
a diversidade e complexidade dos temas centrais abordados reflete a multiplicidade de
referéncias, que se apoiam sob variados campos do conhecimento, tais como do
urbanismo, do planejamento urbano e regional, de politicas publicas, de direito

urbanistico e de direitos humanos.
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1. AGLOMERACAO E METROPOLIZACAO

O recorte territorial proposto no escopo deste trabalho trata, em sintese, de um
estudo sobre o processo de metropolizagédo e urbanizagdo observados em torno da
capital Brasilia. Esta se configura como o nucleo central de uma aglomeracdo urbana
que se aproxima dos 4 milhdes de habitantes’, e que extrapola o limite das cidades-
satélites, abrangendo os municipios da chamada regido do Entorno do DF.

Paviani (2010, p. 83), destaca que Brasilia € formada por um conjunto urbano
heterogéneo que compreende o Plano Piloto, engloba as cidades-satélites do DF,
atingindo também a periferia goiana, que esta funcionalmente vinculada a capital. A
metropole é formada, entdo, por esse aglomerado, espacialmente disperso e expandido.

Figura 1 — Mapa do Distrito Federal e os municipios do Entorno

Cabeceiras

-

Cabeceira Grande

[] Limites municipais
A -~ Rodovias federais
I Area urbanizada

—~ Google Physical

Gameleira de ;’i\jJ Silvania

Fonte: Google Maps, com adaptacdes, 2017.

Cristalina

! IBGE 2016: a estimativa divulgada em agosto de 2016 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica para a Regido Integrada de Desenvolvimento Econdmico do DF e Entorno -RIDE DF foi de
4.284.676 habitantes. Disponivel em:
<http://saladeimprensa.ibge.gov.br/noticias.html?view=noticia&id=1&idnoticia=3244&busca=1&t=ibg
e-divulga-estimativas-populacionais-municipios-2016>.
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http://saladeimprensa.ibge.gov.br/noticias.html?view=noticia&id=1&idnoticia=3244&busca=1&t=ibge-divulga-estimativas-populacionais-municipios-2016

O ‘Aglomerado Urbano de Brasilia’® apresenta caracteristicas e problemas de
porte metropolitano: altas taxas de urbanizacdo periférica, a reducdo das taxas de
crescimento demogréafico na &rea central e a ampliacdo do grau de integragdo funcional
e espacial entre 0s municipios goianos mais préximos do DF.

O fendbmeno da metropolizacdo, caracterizado pelas dinamicas
socioecondmicas, urbanisticas, politicas e culturais, cresce na mesma propor¢do que as
cidades urbanas isoladas, apresentando problemaéticas presentes em grandes
aglomerados como violéncia urbana, marginalizacdo, segregacdo socioespacial,
dispersdo urbana e crescimento desordenado.

Historicamente a nocdo de cidade tem sido atribuida a concentracdo
populacional e a existéncia de um ambiente de trocas, de ligacOes, de transferéncias
materiais e imateriais; portanto, um ambiente que envolve fluxos, circulacdo e escalas
variadas. Abordagens contemporaneas tém demonstrado que € dificil definir-se
urbanizagdo e a nocdo de cidade associada somente ao processo de aumento
populacional. Para Pumain e Robic (1996 apud IBGE, 2015), ndo existe uma teoria
Unica capaz de dar conta da complexidade do fenbmeno urbano, assim como este nao
pode ser descrito por uma so disciplina.

O planejamento urbano com énfase no estudo das aglomeracdes urbanas e das
regibes metropolitanas vem cada vez mais se tornando objeto de estudo para propostas
de desenvolvimento e formulacédo de politicas publicas.

De acordo com Santos (1997) “o estudo regional assume papel importante nos
dias atuais, com a finalidade de compreender as diferentes maneiras de um mesmo
modo de producdo se reproduzir em distintas regides do Globo, dadas suas
especificidades”. Dai a importancia de se compreender os processos de urbanizagdo no
contexto do aglomerado urbano do DF, pois, a partir dessa analise, tornam-se mais
claras as transformacdes ocorridas na propria regido e nos seus arredores.

Milton Santos (2009) nos ensina ainda que o objetivo principal do
planejamento regional € o de diminuir ou atenuar as desigualdades regionais, sendo
também o instrumento de uma politica de intervencdo e controle, o veiculo de

legitimacdo de espagos e o reordenador de recursos e oportunidades.

2 Aglomerado Urbano, segundo Marilia Steinberger in ‘Formagdo do aglomerado urbano de Brasilia’
(PAVIANI, 1999) é a "denominagdo genérica de uma categoria espacial composta por duas ou mais
cidades que possuem relagdes de interdependéncia”. No caso, o aglomerado urbano de Brasilia é
composto pelo DF, tendo o Plano Piloto como sede e seus diversos nicleos secundarios, que sao as
cidades-satélites, e inclui também os municipios goianos e mineiros proximos.
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Este capitulo pretende uma abordagem tedrico-conceitual sobre as
aglomeragOes urbanas e o fendmeno da metropolizagdo, inerentes ao processo de
urbanizagéo brasileiro, sem o intuito de esgotar o assunto, mas com o objetivo de tragar
um breve panorama acerca destes conceitos. Na segunda parte, a discussao enfoca as
regibes metropolitanas no contexto brasileiro, a partir de seu marco legal e institucional,
com énfase no Estatuto da Metropole. A terceira parte traz um panorama do tratamento
da questdo habitacional na esfera metropolitana. Por fim, apresenta o conceito de

aglomerado urbano, como produto do processo de urbanizacéo e da metropolizacéo.

1.1. Aglomeracdo urbana: alguns conceitos

Uma aglomeragdo urbana se forma quando duas ou mais cidades passam a
atuar como um ‘mini-sistema urbano’ em escala local, ou seja, seus vinculos
se tornam muitissimo fortes [...]. Se uma das cidades que formam uma
aglomeracéo urbana crescer e se destacar demais, apresentando-se como uma
cidade grande e com uma éarea de influéncia econdmica, pelo menos,
regional, entdo ndo se estd mais diante de uma simples aglomeragdo, mas de
uma metrépole (SOUZA, 2007, p. 32).

A aglomeracéo de pessoas no espaco € a aglomeracgdo, ou ajuntamento dos seus
instrumentos de trabalho e fixac¢do no territério. Na forma de modificagdes da terra, da
flora e da fauna, as adaptagdes do espaco podem estender-se por grandes regides;
porém, os abrigos construidos para as mais variadas atividades de uma sociedade em
processos cada vez mais complexos sdo construidos tdo aglomerados quanto seja
possivel e conveniente para o desempenho da divisdo do trabalho.

Castells (1977, p. 170) vé as funcdes da aglomeracdo como “elementos da
estrutura urbana. [...] Nés chamamos elementos de producdo da estrutura o conjunto das
realizacOes espaciais derivadas do processo social de reproducdo dos meios de producao
e do objeto do trabalho”. O elemento consumo, para Castells, seria 0 conjunto das
realizacOes espaciais derivadas do processo de reproducdo da forca de trabalho
enquanto que a troca € a realizacdo espacial das transferéncias entre producdo e
consumo. Para Castells, os elementos sdo “realiza¢des espaciais”, isto €, categorias de
adaptacdes do espaco.

Mattos (2004 apud FIRKOWSKI, 2013, p. 29), demonstra as aglomeracdes
tém se constituido, cada vez mais, em nos da dindmica econémica globalizada,
articulando-se a um modelo celular em rede que promove, por um lado, uma ampla

dispersdo territorial e, por outro, a concentragdo de funcbes de comando e coordenagéo
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em certos lugares, reforcando sua centralidade e fortalecendo o que ele denomina
“metropolizacdo expandida ou dilatada”.
Geraldo Serra (1987) defende que é possivel referir-se & aglomeragdo como

sendo ela mesma uma adaptacédo do espaco.

Na histéria da aglomeracdo, as relagfes de producdo e de poder sofrem
alteracBes que determinam diferentes vises do mundo e ideologias que se
védo expressando na sobreposigdo continua das adaptacdes individualizadas.
Em dado momento, a cidade é uma adaptagdo que relne, em toda a sua
complexidade, miriades de significados cambiantes, que lhe conferem
enorme riqueza como documentos e manifestacdo das realizacdes humanas
(SERRA, 1987).

A pesquisa ‘Hierarquizagio e Identificagdo dos Espagos Urbanos’®, elaborada
pelo Observatério das Metrdpoles, apresenta uma defini¢do para a hierarquia para 0s
espacgos urbanos, tendo como pressupostos a centralidade, complexidade e diversidade
de funcBes e sua abrangéncia espacial, e a natureza metropolitana, associada a niveis
elevados de concentracdo de populacdo e atividades, particularmente as de maior
complexidade, e as relagbes que transcendem a regiéo.

Os estudos pela qual resultaram na supracitada pesquisa voltaram-se para
identificar, entre as regides metropolitanas institucionalizadas e outros grandes espagos
urbanos, aqueles que efetivamente se constituem como “metropolitanos”, classificando,
tipificando e indicando, nesses espacos, a area especifica onde ocorre o fenbmeno
metropolitano; isto é, esta voltado a identificacdo e caracterizacdo dos espacos
metropolitanos brasileiros, em sua dimensdo socioterritorial e em seu desempenho
institucional. Nesta sistematizacdo, apresenta algumas conceituacdes pertinentes aqui
elencadas:

»  Espacos urbanos sdo conjuntos representativos da concentragao espacial
do fenbmeno urbano, e definidos pela continuidade e extensdo do espaco construido; 0s
espacos urbanos ndo se limitam as aglomeragGes, mas abrangem municipios populosos
e que representem noés de importancia na rede urbana. Assim, abordam realidades
distintas, como as areas metropolitanas e as aglomeracgdes de carater ndo-metropolitano.

»  Aglomeracdo urbana (ou &rea metropolitana) é utilizada como conceito

para as unidades que correspondem & mancha de ocupagdo continua ou descontinua

3 Esta pesquisa faz parte dos 11 volumes da série “Conjuntura Urbana”, elaborada pelo Observatério das
Metrépoles; A colecdo contempla as andlises realizadas em 12 areas metropolitanas, com foco nas
desigualdades sociais e urbanas na escala intrametropolitana. Essas analises comp8em a Série Como
Andam as Regides Metropolitanas, editado originalmente na Colecdo de Estudos e Pesquisas do
Programa Nacional de Capacitacao das Cidades, do Ministério das Cidades.
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diretamente polarizada por uma metropole, onde se realizam as maiores intensidades de
fluxos e as maiores densidades de populacdo e atividades, envolvendo municipios com
alto grau de integracdo. Pode ser derivada: a) de periferizacdo de um centro principal
por sobre municipios vizinhos; b) da conurbacao entre nucleos de tamanho equivalente
ou ndo, polarizada por estes centros urbanos; c) da incorporagdo de municipios
proximos, independentemente de continuidade de mancha, desde que mantenham
relagbes intensas; d) ou resultante do “sitio geografico (cidades geminadas)”
(DAVIDOVICH; LIMA, 1975 apud RIBEIRO, 2009, p. 3).

»  Regido metropolitana é aquela que corresponde a uma porc¢éo definida
institucionalmente, com finalidade, composicéo e limites determinados. O termo legal
“regido metropolitana” foi usado indiscriminadamente, esvaziando o real contetido do
fato metropolitano. A Constituicdo de 1988 também incorpora a categoria
“aglomeragdes urbanas” sem tornar preciso o conceito. Apenas sugere que corresponde
a uma figura regional diferente da regido metropolitana, podendo-se inferir, portanto,
que ndo tenha o polo na posicdo hierarquica de metrépole.

> Metrépole corresponde a cidade principal de uma aglomeracéo,
destacando-se pelo tamanho populacional e econémico, pelo desempenho de funcdes
complexas e diversificadas (multifuncionalidades), e que estabelecem relagdes
econdmicas com varias outras aglomeracdes, funcionando como centro de comando e
coordenacao de uma rede urbana. Concretizam-se por uma extensdo e uma densificacdo
das grandes cidades (ASCHER, 1995 apud RIBEIRO, 2009, p. 3). E considerada o
lugar “privilegiado e objeto de operacdo do denominado processo de globalizagdo, ou
seja, dos mercados globais. Pode-se incorporar a nocdo de metropole caracteristicas
atribuidas as cidades globais, como os lugares centrais, onde se efetivam acbes de
mercados e outras operacOes globalmente integradas, ao concentrarem conhecimento,
servicos avangados e telecomunicacOes necessarias a implementacdo e ao
gerenciamento das operagdes econdmicas globais, bem como ao acolhimento de
matrizes e escritorios de empresas, sobretudo das transnacionais (SASSEN, 1998 apud
COSTA; MATTEO, BALBIM, 2010), bancos e agéncias de servicos avancados de
gerenciamento e de consultoria legal, e de profissionais qualificados (COHEN, 1981
apud COSTA; MATTEO, BALBIM, 2010), e por serem irradiadoras do progresso
tecnoldgico, como meios de inovagbes (SASSEN, 1998 apud COSTA; MATTEO,
BALBIM, 2010).
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Nos estudos urbanos de carater regional, Flavio Villaga (2001) explica as
linhas metodoldgicas de interpretagdo das intervencgdes e estudos sobre a cidade, que,
grosso modo, podem ser distintas por meio da escala de analise. A primeira € a escala
intra-urbana e a segunda a escala urbano-regional. O autor chama a atencdo para a
questdo semantica da escala, afirmando que é tautologia usar o termo intra-urbano, pois
ele é sinbnimo de urbano. Porém, ainda persistia uma confusdo entre quem trata e quais
as forcas responsaveis pela morfologia interna (endogenia) e pelos arranjos urbanos-
regionais (exogenia urbana). Villaca (2001) expressa essa diferenciacdo a partir dos
seguintes pontos: no espaco urbano-regional os deslocamentos de mercadorias, energia,
informacdo e comunicagdo tém poder estruturante; por seu turno, no espago intra-
urbano, o que impacta sua estrutura ou reestruturacdo sao os transportes e a mobilidade
de pessoas, enquanto portadores de mercadoria forca de trabalho ou como consumidores
do espaco.

Na escala urbano-regional os modelos de desenvolvimento sé&o fundamentais e
determinantes para a articulagcdo da organizagdo espacial, enquanto para a escala intra-
urbana eles ndo influem decisivamente. Os temas da escala intra-urbana se dedicam a
explicar a descentralizacdo, a polinucleacdo, os subcentros, a reestruturacdo intra-
urbana, etc. Por seu turno, os temas da escala regional enfocam a reestruturacao
produtiva, 0 mundo do trabalho, a desconcentragéo industrial, etc.

Ainda sobre o espaco intra-urbano, Villaca (2001) afirma que este se conduz
pela localizacdo. Essa determina a mobilidade, a coesdo e a segregacdo das classes
sociais, que por sua vez reestrutura o espaco interno das cidades.

Em sintese, conforme ensina mais uma vez Milton Santos (1996), é
necessario transitar pelas escalas, pois, 0 que esta em jogo ndo é o statusda
interpretacdo, mas o tecido espacial, a sociedade e o tempo.

As questdes urbanas, ou intra-urbanas ndo podem ser responsabilidade Unica de
municipios, quando inseridos numa dindmica territorial mais ampla, vinculada a um
territorio metropolitano. De uma parte, porque estes municipios ndo obtém recursos
compativeis e suficientes; de outra parte, porque a demanda por servigcos urbanos é
criada no conjunto de municipios e ndo pode ser satisfatoria de forma independente.

Villaga (2001) afirma que as aglomeracdes e conurbacdes* sdo formas urbanas

que expressam a contradicdo entre as cidades enquanto entes fisicos e socioecondémicos

40 termo conurbagdo foi criado por Patrick Geddes, em sua obra “Cidades em evolugdo”, de 1915.
Geddes prop6e chamar de conturbacéo o processo de formacdo das aglomeracBes urbanas, incluindo-se
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e enquanto estruturas politico-administrativas. Entendendo estas formas como um
processo devorador de cidades, o autor destaca que criam, ainda, novos problemas e
desafios para o planejamento urbano e regional.

1.2. Rede urbana no Brasil

Num estudo sobre a ‘Caracterizacdo das redes urbanas no Brasil’, Fernando
Sobrinho (EGLER; SOBRINHO, 2010) destaca que o estudo da rede urbana permite a
compreensdo das especificidades e das peculiaridades inerentes aos processos de
formacédo socioecondmica de um pais. Baseado em pesquisa coordenada pelo IPEA, no
ambito da Coordenacdo Geral de Politica Urbana (CGPUR), que teve como objetivo a
caracterizacédo da rede urbana brasileira e suas principais transformacdes, ao longo das
décadas de 1980 e 1990. O estudo’ analisou a configuracdo e as tendéncias de evolucio
da rede urbana do pais, enfocando as transformacbes ocorridas no processo de
crescimento demografico, funcional e espacial das cidades brasileiras, a fim de
contribuir para a definicdo de estratégias de apoio a formulacéo e a execucdo da politica
urbana nacional, bem como subsidiar as politicas setoriais e territoriais.

A hipotese central do estudo foi a de que as tendéncias da urbanizacdo
brasileira e o sistema urbano do pais incorporam as transformacfes espaciais da
economia. Para tanto, procedeu-se a analise das transformacdes na dimensdo espacial do
desenvolvimento brasileiro, explorando suas relagdes com a urbanizacdo e a dindmica
demografica do periodo recente, qualificando, dessa forma, os determinantes do
processo de urbanizacdo e do sistema urbano brasileiro.

Nesta classificacdo da rede urbana do Brasil, o conjunto das aglomeracdes
urbanas metropolitanas e ndo metropolitanas compreende 111 centros urbanos e 440
municipios e o Distrito Federal, e reine mais da metade da populacéo brasileira (56%,
de acordo com os dados da Contagem de 1996). Nas sete metrépoles nacionais, residem

13% do total da populacéo brasileira, em 113 municipios e o Distrito Federal.

ai diversas configuracfes espaciais e sociais. O autor também é reconhecido por introduzir o
levantamento urbano e regional no planejamento das cidades, considerando aspectos geogréficos,
histéricos e sociais que demonstram a evolucdo das cidades, aliados a preservagdo e a transformacéo
urbana. Elaborou uma série de conceitos que se tornaram correntes nos estudos urbanos, especialmente
aqueles ligados ao estudo das regides urbanas. O vocabulario ligado a essa nogéo é amplo: “cidade-
regido”, “cidade-agrupamento”, “conglomerado”, “metropole”, “megalopole”, “regido metropolitana”,
“capital mundial”, etc.
> CONFIGURAGAO atual e tendéncias da rede urbana. Brasilia, IPEA, 2001.
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A distribuicdo dos centros urbanos segundo as macrorregides € a seguinte: na
macrorregido Sudeste, encontram-se as metropoles globais Sdo Paulo e Rio de Janeiro.
As sete metropoles nacionais estdo assim distribuidas: duas na regido Sul (Curitiba e
Porto Alegre), uma na regido Sudeste (Belo Horizonte), trés na regido Nordeste
(Fortaleza, Recife e Salvador) e uma na regido Centro-oeste (Brasilia).

Deste estudo, Fernando Sobrinho (EGLER; SOBRINHO, 2010, p. 602) destaca
a identificagdo de alguns impactos na nova conformagéo da rede urbana brasileira, tais
como o fato de que aglomeracbes urbanas como a de Brasilia, Curitiba, Goiania,
Fortaleza, Belém, Campinas, Cabo Frio, Itajai, Petrolina/Juazeiro, Joinville, Sdo Luis,
Sao José do Rio Preto, Aracaju, entre outros centros urbanos de mais de 100 mil
habitantes que ndo constituem aglomeragdes urbanas, apresentaram taxas de
crescimento em média de 4 vezes superiores a media nacional, entre 1991 e 1996.

O Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA), em parceria com 0
IBGE e o Nucleo de Economia Social, Urbana e Regional (NESUR) do Instituto de
Economia da Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP) elaborou o estudo
‘Arranjos Populacionais e Concentragdes Urbanas do Brasil’ (IBGE, 2016), que
constitui um quadro de referéncia da urbanizacao no Pais.

O estudo aponta 26 grandes concentragcfes urbanas, formadas, em sua maioria,
por arranjos populacionais com populagdo acima de 750.000 habitantes (ver figura 2).
Em conjunto, elas totalizam 79.124 milhdes de habitantes e reinem 41,5% da populacéo
do Pais.

As Regides Sudeste e Nordeste sdo as que possuem grandes concentracdes em
maior nimero, oito e nove, respectivamente, vindo a seguir a Regido Centro-Oeste, com
quatro concentracdes; a Regido Sul, com trés; e a Regido Norte, com duas. A magnitude
da urbanizagdo brasileira reforca a importancia do conhecimento renovado das

principais formas de estruturacdo da organizacdo urbana do Pais.

39



Fiaura 2 - Distribuicdo das arandes concentraces urbanas do Brasil-2010
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Fontes: IBGE, Censo Demografico 2010; Regibes de Influéncia das Cidades, 2007.
1.3. Metropolizacéo

O ceélebre autor Milton Santos nos chama a atencdo para os aspectos locais das
grandes metropoles:

As metropoles contemporaneas sdo 0s maiores objetos culturais jamais
construidos pelo homem. Nas dltimas décadas — ndo importa onde se situem -
, elas trabalham em compasso com o ritmo do mundo, na medida em que a
realidade da globalizagdo se impBe sobre o processo secular de
internacionalizacdo. Desse modo, essas metrépoles funcionam e evoluem
segundo parametros globais. Porém, elas tém especificidades, que se devem a
histéria do pais onde se encontram e & sua prépria histéria local. O mundo e o
lugar, intermediados pela formagdo socioecondmica e territorial, eis ai um
principio de método a adotar, se quisermos apreender o significado de cada
caso particular SANTOS, Milton (1990. p. 9).

Manuel Castells (1977, p. 29) conceitua metropole como "qualquer coisa a
mais do que um aumento de dimensdo e de densidade dos aglomerados existentes” e

traca o quadro qualitativo do que reconhece como sendo uma nova forma espacial:
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O que distingue esta nova forma das precedentes ndo é s6 o seu tamanho (o
que é consequéncia da sua estrutura interna), mas também a difusdo no
espaco das atividades, das funcdes e dos grupos, e sua interdependéncia
segundo uma dindmica social amplamente independente da ligacdo
geogréfica (CASTELLS, 1977, p. 29).

Assim, a cidade grande so6 se transformaria em metrépole quando em seu
interior encontrassemos um sistema complexo, hierarquizado e intra-dependente de
atividades de produgdo, consumo, troca ou gestdo, inseridos numa rede urbana, e
produto direto de uma estrutura social especifica.

Deve se somar o entendimento das condicionantes locais que determinam a
exclusividade de cada aglomerado. Essa exclusividade pode ser determinada pelo nivel
de tecnologia empregada na construcdo e no funcionamento de cada metrépole, isso
pela insercdo no territério de novos padrbes de atividade e consumo, além da quase
eliminacdo de obstaculos espaciais como distancia, topografia ou qualquer outro
elemento natural. Além disso, a energia elétrica, o transporte coletivo, o
desenvolvimento da industria da construgdo e o automovel foram alguns dos avangos
que contribuiram para a dispersdo dos fluxos, para a integracdo das atividades e das

diversas zonas funcionais presentes internamente.

[...] ndo é resultado do simples progresso técnico. Pois, a técnica, longe de
constituir um simples fator, € um elemento do conjunto de forgas produtivas,
que séo, elas mesmas, primordialmente, uma relagéo social [...] (CASTELLS,
1977, p. 32).

Por seu turno, a metropolizacdo trata-se de um processo histérico que expressa
a estrutura, a forma e a dindmica socio-espacial. Nesse sentido, compreender a
metropolizacdo, e em particular no caso do Brasil de hoje, é compreender um pouco
mais do fenbmeno e da dinamica do capitalismo contemporaneo global (SANTQOS,
1990), notadamente a partir da forma como nele se produz o espaco social urbano.

A metropolizacdo consiste em um processo de integracdo de territdrio a partir
de uma cidade-nucleo, configurando um territério ampliado, em que se compartilha um
conjunto de fungdes de interesse comum. Portanto, a metropolizacdo expressa a
concentracdo de pessoas, investimentos, atividades e poder em uma cidade — ampliada
ou em ampliacdo - que pode comandar um territorio maior do que o da cidade-nucleo e
desempenhar papéis de comando e de poder importantes no ordenamento territorial e no
territério nacional, constituindo nés de uma rede de cidades que pode, em uma

perspectiva ampliada, inserir-se na propria hierarquia da rede mundial de cidades.
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A metropolizacdo pode ser compreendida com 0 processo de concentracdo e
urbanizagdo massivas, reforcando as “fun¢des econdmicas superiores em matéria de
deciséo, de direcdo e de gestdo dos sistemas econdmicos e de sua concentragdo em
alguns centros urbanos maiores” (LEROY, 2000 apud FIRKOWSKI, 2013, p. 28).

O processo de metropolizacdo, conforme define Ascher (1995, apud
FIRKOWSKI, 2013, p. 28), é a crescente concentracdo de “homens, atividades e
riquezas nas aglomeragbes de vérias centenas de milhares de habitantes,
multifuncionais, fortemente integradas na economia internacional”.

Embora em vérias correntes tedricas encontremos divergéncias em muitos
aspectos, em todas elas as metropoles possuem um papel fundamental. No caso do
espaco de fluxos de Castells (1995, p. 199), que remeteria a uma sociedade pds-
industrial, liberada de condicionantes geograficos, alguns nds nessa rede de fluxos
informacionais seriam necessarios, e estes ocorreriam ou teriam seu controle situado
justamente nas metropoles, dadas suas condicfes técnicas e cientificas e informacionais.

Da mesma forma, para os tedricos das world cities (HALL, 1997 apud
COSTA; MATTEO, BALBIM, 2010), ou global cities (SASSEN, 1991; 1994 apud
COSTA; MATTEO, BALBIM, 2010), as metrdpoles sdo pontos essenciais ha economia
contemporanea, tendo em vista a concentragcdo de servicos especializados e de grande
porte, que permitem a conexdo com outras metropoles, em um mundo globalizado.

Para Veltz (1996; 2002 apud COSTA; MATTEO, BALBIM, 2010), as
metrépoles ndo permitem apenas o acesso a mercados de trabalho qualificados, a uma
demanda numerosa, diversa e sofisticada e a boa infraestrutura. O fundamental, além do
futuro previsivel dos calculos racionais, seria 0 que a dimensdo metropolitana oferece
como garantia para um futuro incerto, muito mais que outros tipos de territorio.

Ainda atual, o conceito de metropole adotado por Manuel Castells (1977, apud
BITTENCOURT 2005) se apresenta adequado, principalmente quando descreve tracos
comuns a todas as metréopoles, inclusive as brasileiras. Seriam eles:

- concentracdo do setor terciario no centro de negécios e da industria na coroa
préxima;

- a ndo correspondéncia total ou parcial entre as divisbes administrativas e a
unidade de vida e trabalho.

Villaga (2001: p. 114), numa vertente mais morfologica de pensamento, conta

gue as metropoles brasileiras se apresentam segundo 3 categorias:
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e as que tém 360 graus para se desenvolver, como Sdo Paulo, Belo
Horizonte, Curitiba e Brasilia;

e as que tém 180 graus para se desenvolver, como Recife, Porto Alegre,
Manaus, Fortaleza, geralmente cercadas por elemento natural, 0 mar ou
um grande rio, desde que efetivamente intransponivel;

e as que tém 90 graus como o Rio de Janeiro e Salvador.

Assim, a metropole é um sistema complexo, hierarquizado e intra-dependente
de fatores historicos, ambientais, sociais, de producdo, de consumo, troca ou gestao,
inserido numa rede urbana capaz de irradiar as definicGes e preceitos da sociedade e
modo de producéo que lhe ddo origem.

Ainda, é pertinente a reflexdo de Ribeiro (2004, p. 3), onde a metrdpole

Corresponde a cidade principal de uma regido, aos n6s de comando e
coordenacdo de uma rede urbana que ndo s6 se destacam pelo tamanho
populacional e econdmico, como também pelo desempenho de funcdes
complexas e diversificadas (multifuncionalidade), e que estabelecem relac6es

econdmicas com vérias outras aglomeragdes.

Gottdiener (1997, p. 17), sugere que o termo regido metropolitana designa uma
forma de espaco de assentamento que é polinucleado e funcionalmente integrado pela
matriz tridimensional de organizacdo social. Para o autor, a dispersdo regional depende
muito menos de aglomeracBes na cidade central, mas depende muito mais das forcas
sociais que, no plano da propria sociedade, influenciam seus padrdes internos de
diferenciacéo funcional.

O uso progressivo da distribuicdo espacial como um meio de discutir
problemas urbanos requer, na tese de Gottdiener (1997, p. 198), um paradigma de

explicacdo novo, critico, para a ciéncia urbana contemporanea, em que

A organizacao socio-espacial esta ligada por relages conjuntas, contiguas e
hierdrquicas. A forca dessa matriz espago-temporal tridimensional é que
sustenta o desenvolvimento macico, desconcentrado, da metropole. Desse
modo, o cotidiano é ao mesmo tempo particularizado e afetado por relagdes
de producdo que se estendem por todo o globo; é fragmentado e
hierarquicamente organizado, atomizado e estruturado. Em suma, €
desenvolvido ao longo de regides e nagdes pelos mesmos processos globais
que estruturam cada lugar individual.
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1.4. As regides metropolitanas no Brasil

As primeiras Regides Metropolitanas do Brasil foram instituidas a partir de
1973, através da Lei Complementar Federal n° 14 de 8 de junho de 1973, como parte da
politica nacional de desenvolvimento urbano, relacionada ao momento de expansédo da
producdo industrial e ao crescimento econdmico, e de consolidacdo da populacao
urbana, conferindo as metrépoles como o locus desse processo. No ambito de politicas
centralizadas e controladas nacionalmente, este modelo era considerado autoritario, pois
criava regides, sem que necessariamente fossem considerados 0s processos estaduais de
planejamento regional.

A partir de 1964, ha uma forte presenca do governo federal na politica urbana.
Efetivamente, passa a existir uma politica habitacional com a criacdo do Sistema
Financeiro da Habitacdo (SFH), do Banco Nacional da Habitacdo (BNH) e do Servico
Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU), este Gltimo tendo com um de seus
objetivos a implantacdo de um sistema nacional de planejamento local integrado, com
financiamento para o desenvolvimento dos planos diretores locais.

Na década de 1970 as RMs eram compreendidas como parte de uma estratégia
de desenvolvimento nacional, remetendo-se ao projeto centralizado e tecnocréatico de
planejamento que culminaria com o Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), no
final de 1974.

Os PNDs (BRASIL, 1971; 1974) inauguraram a a¢ao concentrada do Estado na
integracdo de todo o territorio nacional, sendo O Il PND mais explicito no que se refere
a cidade ao dedicar um capitulo especial ao desenvolvimento urbano.

As primeiras RMs foram estabelecidas pela Unido, em uma perspectiva de
planejamento integradora do territério que, de alguma forma, inseria a questdo
metropolitana na agenda de desenvolvimento nacional, como o Sistema de Regifes
Metropolitanas®.

Autores como Cardoso (2003), ao fazerem um relato do planejamento urbano
no Brasil e de seus principais instrumentos, argumentam que o Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001) deve ser percebido como uma conquista dos movimentos populares e

dos setores empenhados em tornar possivel a reforma urbana. Entretanto, a gestdo

® O Sistema de Regides Metropolitanas foi estabelecido pelo Decreto n° 74.156, de 6 de julho de 1974. O
Decreto, no Art. 1° cria a CNPU: “fica criada a Comissdo Nacional de Regides Metropolitanas e
Politica Urbana — CNPU, com a finalidade de acompanhar a implantacdo do Sistema de Regides
Metropolitanas e de propor as diretrizes, estratégia e instrumentos da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, bem como o de acompanhar e avaliar a sua execugio”.
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metropolitana é questdo pouco enfatizada no ambito da administracdo federal e que
encontra sérios obstaculos e desafios no sentido de superar as falhas do arranjo
federativo brasileiro.

A recente urbanizacdo brasileira tem como uma de suas principais marcas a
forte ampliacdo do numero de municipios, a partir de 1988. Esse processo se da pela
criacdo de pequenos municipios, com menos de 20 mil habitantes, e pela consolidacéo
de aglomeracbes urbanas formadas por diversos municipios autbnomos em todas as
regides e 0s estados do pais.

As questbes associadas as metropoles brasileiras sdo fortemente marcadas pelo
modelo centro-periferia de expansdo das cidades, segundo o qual a maior parte da
populacdo, que mora nas areas periféricas distantes, irregulares e ambientalmente
frageis, ndo tem acesso a cidade e a urbanidade e as suas infraestruturas e seus
equipamentos. Esse modelo foi tratado por Santos (1990) como de segregacgdo
socioespacial e que ganha contornos especificos na “metrépole corporativa e
fragmentada”. O crescimento por expanséo horizontal, e ndo por adensamento associado
a ocupacao de areas periféricas distantes e/ou ambientalmente frageis, opde realidades
completamente distintas entre o centro dos municipios sede das RMs e as éareas
periféricas e os demais municipios.

Nas metrépoles, vastas areas sdao constituidas por espagos completamente
desprovidos de urbanidades’, oportunidades e possibilidades, sobretudo nos demais
municipios que ndo a sede, que apresentam dinamicas socioespaciais muitas vezes
completamente distintas dos demais municipios. A integracdo da dindmica urbana,
principio contido na ideia de metropolizacéo, € restrita e exclusiva com a sede, como € o
caso de vastas areas que poderiam ser qualificadas como periferias-dormitorios ou
cidades-dormitorios. O resultado é que, de maneira geral, as metrépoles concentram
parcela importante tanto da riqueza quanto da pobreza do pais, ambas as realidades
convivendo em Unica cidade dividida por varias administracoes.

A Constituicdo Federal de 1988, no seu Art. 25, paragrafo 3°, facultou aos
estados a instituicdo e a gestdo das Regibes Metropolitanas, que seriam “constituidas

por agrupamentos de municipios limitrofes, com o objetivo de integrar a organizacao, o

" O conceito de urbanidade pode ser entendido a0 modo como espagos da cidade acolhem as pessoas.
Espacos com urbanidade sdo espacos hospitaleiros. O oposto sdo 0s espagos indspitos ou, de baixa
urbanidade. Holanda (2010) conceitua urbanidade como uma condicao "simultanea ao espago fisico e a
comportamentos humanos"”. Alguns arquitetos importantes dedicaram-se ao tema da urbanidade,
constituindo-se em marcos tedricos e referéncias fundamentais, como Jane Jacobs (Morte e Vida das
Grandes Cidades Americanas, 1961), Kevin Lynch (A imagem da cidade, 1960) e Bill Hillier (1983).
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planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum”. Os Estados
adotaram entdo critérios e modelos distinto, buscando solucionar problemas de gestao
do territorio estadual, definindo novas Regifes Metropolitanas, criadas por leis
complementares estaduais. Na maior parte das RMs, a participacdo estatal esta
assentada em estruturas “tedricas” de paridade, vinculadas a fundos metropolitanos que
ndo chegaram a existir, criados apenas no papel, ou que se tornaram figuras frageis e
ndo utilizadas.

Da mesma forma, a criacdo de Regides Integradas de Desenvolvimento, a
RIDE, esta prevista na Constituicdo Federal de 1988, nos Art. 21, inciso IX; Art. 43; e
Art. 48, inciso IV. Sdo conjuntos de municipios cuja origem baseia-se no principio de
cooperacao entre os diferentes niveis de governo - federal, estadual e municipal. Podem
ser compostas por municipios de diferentes unidades da federacdo, criadas por
legislacdo federal especifica, que delimita os municipios que as integram. Atualmente
existem no Brasil trés RIDES: a da Grande Teresina, que envolve municipios do Piaui e
do Maranh&do, a de Juazeiro/BA-Petrolina /PE, e a do Distrito Federal, foco desta
pesquisa.

O IBGE define as Regides Metropolitanas como aquelas que

[..] constituem um agrupamento de municipios com a finalidade de executar
funcBes publicas que, por sua natureza, exigem a cooperagdo entre estes
municipios para a solucdo de problemas comuns, como 0s servi¢os de
saneamento basico e de transporte coletivo, o que legitima, em termos
politico-institucionais, sua existéncia, além de permitir uma atuagdo mais
integrada do poder publico no atendimento as necessidades da populacéo ali
residente, identificada com o recorte territorial institucionalizado (IBGE,
2010).

Atualmente existem 70 regides metropolitanas no Brasil, distribuidas por todas
as regibes e presentes em todos os Estados da Federacdo. Com a prerrogativa de
poderem ser criadas por leis estaduais, a criacdo de uma regido metropolitana ndo tem
uma relacdo direta com o0 numero de habitantes, mas o principal objetivo € a
viabilizacdo de sistemas de gestdo de politicas publicas de interesse comum aos
municipios abrangidos. As Regifes Metropolitanas (RMs) no Brasil ndo possuem
personalidade juridica prépria, e ndo ha gestdo metropolitana com representacéo eleita.
Na classificacdo do IBGE as RMs de primeiro nivel sdo, em ordem de grandeza: Séo
Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Porto Alegre, Fortaleza, Salvador, Recife,

Curitiba e Goiania. A RIDE DF é uma RM de abrangéncia interestadual.

46



Figura 3 - Regides metropolitanas do Brasil

Fonte: Disponivel em: <https://commons.wikimedia.org/wiki/File:Regioesmetropolitanas2015.png>.
O enfrentamento da questdo da metropolizacdo dificilmente poderd ser

efetivado por meio de politicas setoriais desarticuladas, e em a¢des desencontradas dos
Entes Federados, somando-se ao fato ja conhecido que os municipios enfrentam em
contratar financiamento e planejar para além de seus limites.

A importancia da estruturacdo de uma esfera institucional estadual para
fomentar e promover instrumentos de gestdo e de sistemas de planejamento
metropolitanos parece impor-se a atual realidade metropolitana. A estrutura de
planejamento e gestdo organizada pelo ente Federado Estado supriria lacunas estruturais
no pacto federativo entre estados e municipios. No entanto, como apresenta Villaca,
“caso o planejamento metropolitano fosse para valer, a entidade metropolitana por ele
responsavel deteria um poder politico que ofuscaria o do proprio governador do Estado.
Isso seria politicamente inimaginavel” (VILLACA, 2001, p. 235).
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A caracteristica do federalismo brasileiro e as competéncias municipais que se
estabeleceram depois da Constituicdo de 1988 agregam ainda mais complexidade para a
governanca das regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas no pais.

Nos atuais 39 territorios metropolitanos, entre RMS e RIDES, moram cerca de
100 milhdes de pessoas, ou seja, 48% da populacdo brasileira, correspondendo a quase
dois tercos da populagédo urbana do Brasil (IBGE, 2010).

De acordo com o ultimo estudo do IBGE (2008) sobre a rede urbana brasileira
0 Brasil conta com 12 metropoles, compostas por aproximadamente 172 municipios.

Firkowski (2013, p. 36) observa a dissociacdo entre metropolizacdo e regido
metropolitana, fundamentado em estudo no REGIC/IBGE, em que define a existéncia
de trés tipos de metropoles, relacionadas ao seu papel de centros de gestdo do territorio.
Neste estudo, conforme aponta Firkowski, as metropoles brasileiras sdo os 12 principais
centros urbanos do pais, caracterizando-se por seu grande porte e por fortes
relacionamentos entre si, aléem de possuirem extensa area de influéncia direta. A
pesquisa REGIC subdivide em trés subniveis, segundo a extensdo territorial e a
intensidade de suas relagoes:

a) a grande metropole nacional: Sdo Paulo, como o maior conjunto urbano
do pais, com 19,5 milhdes de habitantes (IBGE, 2008);

b)  metrépoles nacionais: Rio de Janeiro e Brasilia, com populacéo de 11,8
milhGes e 3,2 milhdes, respectivamente (IBGE, 2008); juntamente com S&o Paulo,
constituem foco para centros localizados em todo o pais; observa-se que, apesar da
classificacdo de Brasilia como metrépole nacional, seu porte metropolitano ainda é bem
abaixo do Rio de Janeiro.

c)  metrépoles: Manaus, Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte,
Curitiba, Goiania e Porto Alegre.

A partir da supracitada pesquisa, infere-se que as regides metropolitanas atuais,
na maioria dos casos, ndo possuem como centralidade maxima uma metropole, mas
centros urbanos classificados nos niveis inferiores da hierarquia urbana, com areas de
influéncia regional, e ndo nacional, e com ofertas de bens e servicos de menor
complexidade.

Aldo Paviani identifica em Brasilia algumas caracteristicas metropolitanas.

Primeiro, dimensao e complexidade:

[...] Brasilia é formada por um conjunto heterogéneo que passa pelo Plano
Piloto (ou o centro urbano), engloba as cidades satélites e favelas, ditas
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invasdes, atingindo também a periferia goiana [...] funcionalmente vinculada
a Capital Federal. Este aglomerado urbano (espacialmente disperso) forma a
metropole, por nés batizada de Metr6pole Tercidria (PAVIANI, ¢1988, p.
52).

Outra caracteristica € a nao correspondéncia entre divisdes administrativas

unidades de vida e trabalho:

[...] o elitizado Plano Piloto passou a se constituir no centro da metrépole, ou,
como j& o denominamos Brasilia 1. Por outro lado, a maior parcela da cidade,
que denominaremos Brasilia 2, a mais populosa e a que tem maior potencial
[...] ndo tem merecido as atencdes dadas ao centro da metrépole. Por fim,
Brasilia 3, a periferia goiana, saida habitacional para a populacdo
empobrecida, ndo seria problema, ou ndo seria vista como problema, para as
sucessivas administra¢cbes do DF e sim do governo goiano." (PAVIANI,
1988, p. 54).

Nesse contexto, Brasilia é uma metropole terciaria, ou seja, sua base
econémica foi montada sobre as atividades de servicos e comércio, na verdade, a maior
metrépole tercidria do Brasil, isso por ndo apoiar sua base econdmica na atividade
industrial; uma enorme gama de atividades de servi¢o Ihe da sustentacdo e anima a vida

econdmica (PAVIANI, c1988, p. 65) da regido de influéncia da capital do Brasil.

1.5.0 Estatuto da Metropole

Apds a Constituicdo Federal de 1988, a instituicdo das RMs é marcada pela
redemocratizacdo do Estado, pela descentralizacdo politica e pela autonomia municipal,
criticas aos modelos centrais e autoritarios de politica e planejamento urbano; pela
transferéncia das incumbéncias da politica metropolitana aos estados, pela criacdo de
diferentes formatos institucionais para as RMs no pais; e pela falta completa de meios e
recursos necessarios para a efetiva implementacdo das RMs. Em suma, hd um
esvaziamento institucional, politico e financeiro dos 6rgaos metropolitanos, que se soma
ao acirramento dos conflitos de interesses entre municipios e entre municipios e estado.

O Estatuto da Metrdpole (BRASIL, 2015), estabelece fundamentos e diretrizes
para a gestéo urbana compartilnada. Tem como objetivo promover a integracdo de ac0es
entre os municipios que formam uma metropole, em parceria com 0s governos estadual
e federal.

As acgdes teriam funcBes publicas de interesse comum, ou seja, que fosse
inviavel para um municipio realizar sozinho ou que cause impacto em municipios
vizinhos. Em sintese, € a governanca interfederativa, isto €, as Regides Metropolitanas,

os Estados e o Distrito Federal, assumem responsabilidades mutuas. Entre elas, a
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organizacdo, planejamento e execucdo de fungdes publicas de interesse comum, como
servicos de transporte metropolitano, coleta de lixo e saneamento. Também estdo
envolvidas as decisOes, projetos e iniciativas como obras que afetam rios, vias de
transporte e equipamentos urbanos que ultrapassam as fronteiras municipais.

O Estatuto, em seu Artigo 2°, traz a definicdo de metropole e de aglomeracao
urbana. Metropole é: “o espaco urbano com continuidade territorial que, em razdo de
sua populacdo e relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre
uma regiao que configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital regional”. Ja
a aglomeracgdo urbana ¢ a “unidade territorial urbana constituida pelo agrupamento de
dois ou mais municipios limitrofes, caracterizada por complementariedade funcional e
integracdo das dindmicas geograficas, ambientais, politicas e socioeconémicas”. Define
ainda regido metropolitana como aquela “aglomeracdo urbana que configure uma
metrépole” (BRASIL, 2015).

Os municipios que integram Regifes Metropolitanas (RM) tém prazo de trés
anos, a partir da aprovacdo do Estatuto, para aprovar seus Planos de Desenvolvimento
Urbano Integrado (PDUI), que é o instrumento que vai embasar o crescimento dos
municipios pertencentes a mesma RM e aglomerado urbano. Ele devera conter as
diretrizes a projetos estratégicos e aclGes prioritarias de investimentos,
macrozoneamento, diretrizes quanto ao uso e ocupacgdo do solo urbano e normas para a
articulacdo das politicas inter-setoriais. O PDUI ndo substitui o Plano Diretor, mas
complementa-o. O PDUI deverd integrar a participacdo social como elemento
estratégico no processo de elaboracdo, promovendo de forma continua a interlocucdo
entre os representantes das esferas de governo e a sociedade civil, além da transparéncia
de dados e documentos produzidos.

Se o Estatuto da Metrépole constitui um avanco na gestdo dos territorios
metropolitanos do Brasil, por outro lado, Ribeiro, Santos Junior e Rodrigues (2015)
questionam se seria o Estatuto “capaz de constituir o quadro institucional necessario a
construcdo da governabilidade das nossas metropoles, diante da evidente situacdo de
fragmentacdo politica presente nestes territorios?”. Para os autores, aqui estdo
concentradas simultaneamente parcela substancial da capacidade produtiva do pais e 0s
dilemas e desafios societarios do desenvolvimento nacional. Entretanto, inexistem
instituigdes politicas com capacidade de governabilidade, “prevalecendo o ‘laissez-

faire’ das forgas mercantis e agdes publicas fragmentadas no espago e no tempo”.
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Outro ponto critico apontado pelos autores € que o Estatuto ndo avangou nos
critérios de instituicdo de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas, haja vista a
proliferagdo de RM’s nos Estados na ultima década. Seguindo a Constitui¢do Federal,
os Estados permanecem responsaveis pela instituicdo das “regides metropolitanas e
aglomeracbes urbanas, constituidas por agrupamento de Municipios limitrofes, para
integrar a organizacgdo, o planejamento e a execuc¢do de fungdes publicas de interesse
comum”. (BRASIL, 1988, art. 3).

Ocorre que no Brasil ja existem 73 unidades institucionalizadas e que ndo sao
obrigadas a serem redefinidas em razdo da lei e podem permanecer absolutamente
ineficazes na promog¢do de uma gestdo metropolitana cooperativa. Somente em 2015,
antes da publicacdo do Estatuto da Metropole, entraram em vigor mais 5 regides
metropolitanas. Neste caso, caberia refletir se ndo seria mais adequado definir os
aglomerados metropolitanos com funcgdes metropolitanas, com base em critérios
nacionais, diferenciando estes das regibes metropolitanas institucionalizadas pelos
Estados, conforme competéncia estabelecida pela Constituicdo Federal, de forma a
subsidiar uma politica federal de gestdo metropolitana (RIBEIRO; SANTOS JUNIOR;
RODRIGUES, 2015).

1.6. Politicas e Déficit habitacional em regiGes metropolitanas e aglomerados
urbanos

Constitucionalmente a habitacdo é uma das matérias de competéncia
concorrente, ou seja, que pode ser tratada pelos trés entes governamentais (BRASIL,
1988, arts. 182 e 183). Por sua vez, a competéncia da gestdo do uso e ocupacédo do solo
é exclusivamente municipal (BRASIL, 2001), o que pode gerar dificuldades e
contradicGes na articulagdo entre os Entes Federados.

A partir de dados do IBGE, pode-se constatar que a questdo habitacional é de
fato metropolitana, extrapolando os limites municipais institucionais e impondo
desafios para a gestdo desta politica puablica. Nesse sentido, estes limites devem ser
superados e as solugdes e estratégias devem ser tragadas regionalmente.

O processo de urbanizacdo no Brasil € um exemplo tipico dos processos de
urbanizacdo nos capitalismos tardios, com industrializacdo acelerada e com grandes
fluxos migratorios do campo para a cidade. Definidor de uma sociabilidade moderna,
com a manutencdo de arcaismos em vérias dimensdes da vida social, este processo foi

responsdvel pela criacdo de desigualdades estruturais que integraram apenas
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marginalmente as popula¢bes mais pobres, marcando-se por seu carater excludente e
opressor. (MARICATO, 1996; RIBEIRO, 2010; MELLO, 1998 apud ROYER, 2013).
A urbanizagdo brasileira, marcada por profundas desigualdades, teve seu
impulso principal a partir dos anos de 1940. Entretanto, foi s6 na década de 1970, em
pleno “milagre brasileiro”, que as cidades e metropoles assumiram a feicdo que se

observa atualmente. De acordo com Erminia Maricato (1996, p. 31),

O processo de urbanizacdo, acelerado e concentrado, marcado pelo
“desenvolvimento moderno do atraso”, cobrou, a partir dos anos 80, apos
poucas décadas de intenso crescimento econémico do pais, um alto preco,
mediante a predacdo ao meio ambiente, baixa qualidade de vida, gigantesca
miséria social e seu corolério, a violéncia.

A industrializacdo brasileira, por um lado proporcionou um inegéavel
crescimento de sua riqueza interna, mas por outro se deu em uma base ja profundamente
desigual da sociedade, e 0 que o processo de modernizacdo fez, na verdade, foi
aprofundar esta desigualdade, fato espelhado nas cidades brasileiras:

Como parte integrante das caracteristicas que assume o processo de
acumulacéo capitalista no Brasil, o urbano se institui como polo moderno ao
mesmo tempo em que é objeto e sujeito da reproducdo ou criagdo de novas
formas arcaicas no seu interior, como contrapartida de uma mesma dindmica
(MARICATO, 2001, p. 15).

Uma das faces visiveis desse processo foi a explosdo de moradias subnormais
nas cidades brasileiras, por muitas vezes consequente da auséncia de politicas publicas
de intervencdo no territdrio. Segundo o Censo Demogréafico do IBGE de 2010, 88,6%
dos domicilios brasileiros em aglomerados subnormais estdo em vinte Regifes
Metropolitanas do pais, especialmente em Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Belém, que
juntas respondem por 43,7% do total destes domicilios no Brasil®.

Paradoxalmente, essas mesmas regides metropolitanas sao territorios de
geracgdo de riquezas no pais. A pesquisa PIB dos municipios 2005-2009, conduzida pelo

IBGE, mostrou que, em 2009, “aproximadamente 25% de toda a geracdo de renda do

¥ Segundo 0 IBGE (2010, p. 26), “o conceito de aglomerado subnormal foi utilizado pela primeira vez no
Censo Demografico de 1991 [...] de forma a abarcar a diversidade de assentamentos irregulares
existentes no pais, conhecidos como: favela, invasdo, grota, baixada, comunidade, vila, ressaca,
mocambo, palafita entre outros”. Para o Censo de 2010, o IBGE atualizou e aprimorou a identificacio
dos aglomerados, utilizando, em especial, imagens de satélite de alta resolucdo, representando uma
mudanca qualitativa para a identificagdo das areas em relagdo aos censos passados. A publicagdo
completa do PIB dos municipios, bem como com todos os dados e tabelas, pode ser acessada na pagina
do IBGE, disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/pibmunicipios/2005_2009/default.shtm>.
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pais estava concentrada em cinco municipios: Sdo Paulo (12%), Rio de Janeiro (5,4%),
Brasilia (4,1%), Curitiba (1,4%) e Belo Horizonte (1,4%)” (IBGE, 2011, p. 21). Todos
estes sdo municipios-sede de regiGes metropolitanas.

Pode-se afirmar, portanto, que o valor adicionado bruto da riqueza da industria
e dos servigos no Brasil € gerado em suas regides metropolitanas. As disparidades
regionais advindas da grande desigualdade territorial, no entanto, exigem uma atuagao
do poder pablico no sentido de melhorar a producéo e distribuicéo de riquezas.

O Centro de Estatistica e Informacdes da Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP) tem
elaborado, nos ultimos anos, estudos sobre o déficit habitacional e a inadequacdo de
domicilios no Brasil. Em 2014 apresentou as informagdes mais recentes sobre as
necessidades habitacionais, com os resultados representativos para o pais, as unidades
da Federacdo e regides metropolitanas selecionadas. Foi um trabalho produzido com
dados das Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios (PNAD) 2013-2014,
elaboradas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

A tabela 1 a seguir traz os déficits totais e relativos, considerando domicilios
particulares permanentes e improvisados, segundo as principais regides metropolitanas
do pais e o DF. Nota-se que o percentual do DF (sem considerar o Entorno do DF) esta
acima da média das grandes regides metropolitanas brasileiras.

Tabela 1- Déficit habitacional por situacdo do domicilio e déficit habitacional relativo aos domicilios
particulares permanentes e improvisados segundo regides metropolitanas (RM) — Brasil — 2014

TOTAL TOTAL RELATIVO

RM Belém 77.406 12,0
RM Fortaleza 123.644 10,5
RM Salvador 120.503 8,7
RM Recife 128.920 10,2
RM Belo Horizonte 157.019 9,0
RM S&o Paulo 625.759 8,9
RM Rio de Janeiro 306.690 6,9
RM Curitiba 83.809 71
RM Porto Alegre 91.436 6,0
Distrito Federal 117.710 12,5
TOTAL 1.832.896

Fonte: Disponivel em: <http://www.fjp.mg.gov.br/index.php/docman/cei/informativos-cei-eventuais/634-
deficit-habitacional-06-09-2016/file>.

A FJP estimou que um déficit habitacional de cerca de 6,9 milhdes de unidades
habitacionais constitui o quadro numérico da precariedade habitacional no pais.
Segundo o Plano Nacional de Habitagcdo (PlanHab) (BRASIL, 2009) a maior parte deste
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déficit € urbano, 6,6 milhdes de domicilios, e é fortemente concentrado nas familias
com renda de até R$ 1.200,00 (92%).

Segundo o IBGE, 88,2% dos domicilios em aglomerados subnormais® estavam
em regides metropolitanas com mais de 1 milhdo de habitantes e apenas 11,8% destes
domicilios estavam em municipios isolados ou em regides metropolitanas com menos
de 1 milhdo de habitantes (IBGE, 2010, p. 40). Desta forma, o proprio IBGE
estabeleceu as regides metropolitanas como uma unidade privilegiada de analise, por
conta do “predominio metropolitano na distribuicdo dos aglomerados subnormais”.

Outro problema fundamental para as politicas urbanas setoriais é a capacidade
administrativa dos municipios. Em estudo realizado pelo CEM/CEBRAP em 2007 para
0 Ministério das Cidades, sobre as capacidades administrativas dos municipios
brasileiros, varios obstaculos foram identificados para a completa implementacdo do
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS). Destaca-se o que diz
respeito a habitacdo e a questdo metropolitana: “auséncia de instancia regional que
articule a acdo de estados e municipios nas aglomeracGes urbanas e regides
metropolitanas” (BRASIL, 2009b). Esta pesquisa revela a dificuldade institucional de
execucdo de uma politica setorial que ndo pode prescindir de sua dimensdo territorial.

O PlanHab explicita em sua Estratégia 3 “dimensionar a terra necessaria para a
producdo de HIS e integrar a regularizacéo fundiaria nos Planos Locais de Habitacdo de

Interesse Social”, como as instancias envolvidas, deveriam tratar da questao fundidria:

Nas regides metropolitanas e aglomerados urbanos, em se constatando a
inexisténcia de quantidade de terra necessaria para atender as necessidades
habitacionais de interesse social em cada municipio isoladamente, o
dimensionamento devera ser feito de maneira articulada, se possivel em
planos estaduais ou metropolitanos onde se possa ter uma visdo do territorio
regional como um todo e planejar o dimensionamento das terras necessarias
na regido para HIS (BRASIL, 2009b, p. 127).

A incorporacdo de critérios regionais e de tamanho de populacdo a partir da
leitura do déficit habitacional esta presente nas diretrizes e normas das politicas
habitacionais do governo federal e também nas normas dos programas e linhas de
financiamento. Mesmo o principal programa de producdo habitacional, 0 Minha Casa
Minha Vida (BRASIL, 2009a), tem em sua normativa valores-limite de financiamento

diferentes para regides metropolitanas, o que, na verdade, traduz o aumento do preco

% Sobre 0 conceito de aglomerados subnormais ver item 1.7 ao final deste capitulo

54



final da unidade financiada e/ou repassada nos desenvolvidos e pujantes mercados
imobiliérios das principais regifes metropolitanas do pais.

A elevacdo do prego da terra nos municipios, bem como a elevacgao dos limites
de producdo do programa, mostra um dos principais problemas para o equacionamento
da questdo da producdo habitacional em ambito municipal. As estatisticas disponiveis
mostram que houve um expressivo aumento do pre¢o do imével em pelo menos trés
cidades-sede de RM: Rio de Janeiro, Belo Horizonte e S&o Paulo.

Alguns estudos tém sido conduzidos buscando explicar a elevacdo destes
precos. Segundo Sigolo (2012, p. 9 apud ROYER, 2013, p. 180)

muitas especulacfes sdo feitas e as justificativas de representantes do setor
imobilidrio se sustentam em 4 pilares: (1) na existéncia de uma demanda
reprimida, (2) no aumento do prego do solo urbano, (3) na elevacéo do custo
da construcdo e (4) no crescimento da participagdo do capital financeiro nos
circuitos imobiliarios.

Esse aumento de precos, especialmente o aumento do preco do solo urbano,
colabora de forma expressiva para 0 aumento da segregacao urbana, contribuindo para o
deslocamento da populacdo de mais baixa renda para areas mais distantes de centros de
empregos e precérias do ponto de vista da infraestrutura urbana. Este deslocamento é
notado de forma expressiva nas regifes metropolitanas. Segundo Sigolo (2012, p. 14
apud ROYER, 2013, p. 180), “a quase inexisténcia de uma gestdo integrada de
abrangéncia metropolitana agrava ainda mais este quadro™.

Por mais que os planos e programas habitacionais, em d&mbito federal, tenham
estabelecido proposi¢cdes alinhadas com o fendmeno urbano, ainda prevalece o
empecilho da competéncia constitucional dos municipios para o uso e ocupacao do solo,
da delimitacdo dos eixos e vetores de crescimento e expansao da cidade, e ainda da
determinacdo das demandas habitacionais em ambito local. O Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) é um sistema que opera por meio de adeséo
voluntaria dos entes municipios e estados. Por mais que se exija a obrigatoriedade dos
planos habitacionais, para quem aderiu ao Sistema, tem sido um esforco o
estabelecimento de um planejamento municipal para a questdo habitacional, sobretudo
quando se considera 0 municipio em sua regido metropolitana.

Ainda de acordo com a pesquisa da Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP) em 2014,
1,888 milhdes de unidades no Brasil estdo em situacdo de inadequacgdo fundiaria urbana
— 0 segundo fator que mais afeta os domicilios. Grande parte do problema concentra-se

nas regides metropolitanas, que respondem por 50,5% das 954 mil moradias nessa
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condicdo. Em termos absolutos, a inadequacdo fundiaria esta concentrada na regido
Sudeste, com 1,119 milhdo de domicilios afetados. Desses, grande parte, 637 mil, esta
localizada em S&o Paulo, principalmente na sua regido metropolitana (434 mil). Com
relacdo as regides metropolitanas, observa-se que o percentual de domicilios com
inadequacdo fundiaria € maior que nas demais areas. Destaque para as regides

metropolitanas do Rio de Janeiro e de Sao Paulo.

1.7. Aglomerados subnormais

Num pais com dimensdes continentais como o Brasil, em que 0s processos
sociais e espaciais sdo complexos e dindmicos, da mesma forma os movimentos de
ocupacdo do espaco pela populacdo sdo distintos e se apresentam com especificidades
locais. Desta maneira, os aglomerados subnormais nao fogem dessa condicéo, ainda que
correspondam a areas mais especificas dentro do espaco urbano.

O PlanHab caracteriza o0s assentamentos precarios e informais pela
“informalidade na posse da terra, auséncia ou insuficiéncia de infraestrutura,
irregularidade no processo de ordenamento urbano, falta de acesso a servigos e
moradias com graves problemas de habitabilidade, construidas pelos préprios
moradores sem apoio técnico e institucional” (BRASIL, 2009b, p. 36).

O IBGE tem divulgado informagdes sobre os recortes territoriais classificados
como ‘Aglomerados Subnormais’, inseridos nos levantamentos do Censo Demografico
ja em 2010. Esta nomenclatura engloba os diversos tipos de assentamentos irregulares
existentes no Pais, como favelas, invasdes, grotas, baixadas, comunidades, vilas,
ressacas, mocambos, palafitas, entre outros.

Segundo o estudo do IBGE (2010), aglomerado subnormal é:

Conjunto constituido de, no minimo, 51 unidades habitacionais (barracos,
casas, etc.) carentes, em sua maioria de servigos publicos essenciais,
ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno de propriedade
alheia (publica ou particular) e estando dispostas, em geral, de forma
desordenada e/ou densa.

Este levantamento traz ainda a identificacdo dos aglomerados subnormais, de
acordo com os seguintes critérios:
a) Ocupagéo ilegal da terra seja publica ou privada;
b) Possuir pelo menos uma das seguintes caracteristicas: urbanizacdo fora
dos padrdes vigentes - refletido por vias de circulacdo estreitas e de alinhamento

irregular, lotes de tamanhos e formas desiguais e construcGes ndo regularizadas por
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Orgdos publicos; ou precariedade de servicos publicos essenciais, tais quais energia
elétrica, coleta de lixo e redes de agua e esgoto.

Os aglomerados subnormais podem se enquadrar, observados os critérios de
padrdes de urbanizacdo e/ou de precariedade de servigos publicos essenciais, nas
seguintes categorias: invasao, loteamento irregular ou clandestino, e areas invadidas e
loteamentos irregulares e clandestinos regularizados em periodo recente.

Sua existéncia esta relacionada a alguns fatores caracteristicos, tais como: a
forte especulacdo imobiliaria e fundiaria, ao espraiamento territorial do tecido urbano, a
caréncia de infraestruturas as mais diversas, a periferizacdo da populacao, entre outros.
Neste contexto, sdo uma resposta daquela parcela da populagéo, predominantemente de
baixa renda, que busca a necessidade de moradia, e que vai habitar 0s espacos menos
valorizados pelo setor imobiliario e fundiario dispersos pelo tecido urbano. Ainda, como
fator agravante, muitas vezes ocupam aqueles territérios que ndo interessam ao mercado
imobiliério, seja em areas de expansao da cidade, seja em areas ambientalmente frageis.

Um aglomerado subnormal pode ser composto por um ou mais setores
censitarios, que sdo pequenos recortes territoriais que servem para organizar e gerenciar
a coleta de informacGes para o Censo, por exemplo. No pais, como ja mencionado,
observa-se uma grande variedade de aspectos que caracterizam os aglomerados
subnormais. E importante, nesta caracterizago, reconhecer os aspectos espaciais destas
areas, pois se configuram de maneira diversa e de acordo com aspectos especificos de
cada cidade, distinguindo-se entre si tanto em termos de localiza¢do no espago urbano
quanto em relacdo a aspectos muito especificos como topografia, padrfes urbanisticos,
densidade e caracteristicas do sitio.

O IBGE realiza os levantamentos do Censo por meio de setores censitarios™.
Dos cerca de 317.000 setores censitarios em que o pais foi dividido para finalidade de
coleta de dados pelo IBGE, 15.868 foram identificados como setores subnormais (cerca
de 5%). Esses 15.868 setores censitarios subnormais formam os 6.329 aglomerados

190 setor censitario é a unidade territorial de controle cadastral da coleta, constituida por &reas contiguas,
respeitando-se os limites da divisdo politico-administrativa, dos quadros urbano e rural legal e de outras
estruturas territoriais de interesse, além dos parametros de dimensdo mais adequados a operacdo de
coleta. Os setores censitarios podem ser classificados quanto a seu sitio — urbano ou rural; e quanto a
seu tipo, normal ou especial. Os setores censitarios especiais sdo 0s seguintes: setor especial de
aglomerados subnormais; setor especial de quartéis, bases militares etc.; setor especial de alojamento,
acampamentos etc.; setor especial de embarcagdes, barcos, navios etc.; setor especial de aldeia indigena;
setor especial de penitenciarias, coldnias penais, presidios, cadeias etc.; setor especial de asilos,
orfanatos, conventos, hospitais etc.; e setor especial de assentamentos rurais (IBGE, 2010).
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subnormais identificados, considerando que cada aglomerado subnormal é formado por
um numero variavel de setores censitarios.

Os 15.868 setores subnormais levantados no Censo de 2010 somavam uma
area de 169.170 hectares, e comportavam 3.224.529 domicilios particulares ocupados.

A Regido Sudeste foi a que apresentou a maioria dos setores em aglomerados
subnormais do Pais (55,5%), e também o maior percentual de domicilios nestas areas
(49,8%). (gréficos 1 e 2 e figura 4). Conclui-se que na Regido Sudeste as &reas de
subnormais pesquisadas eram mais densas, seguida da Regido Nordeste, 0 que também
pode ser constatado ao se observar os dados de densidade disponiveis no plano tabular.

Gréfico 1 - Distribuigdo de setores em aglomerados subnormais, por Grandes Regides - 2010

1,70% 12,10%

M Norte

m Sul

1 Sudeste
B Nordeste

B Centro-Oeste

55,50%

Fonte: IBGE (2010), adaptado pelo autor

O Censo de 2010 informa que 6% de toda a populagdo brasileira naquele ano
morava em aglomerados subnormais, distribuida em 5,6% de todos os domicilios do
pais. Destes domicilios, quase a metade estava na regido Sudeste do pais. A figura 4
ilustra a distribuicdo dos aglomerados urbanos no pais, segundo o0 CENSO 2010.
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Figura 4 — Mapa da distribuicdo dos aglomerados subnormais no pais - 2010
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Os dados do Censo 2010 demostram que, do total de 11.425.644 pessoas

residentes em aglomerados subnormais, 6.780.071 (cerca de 59%) se concentram nas

Regides Metropolitanas de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Belém, Salvador e de Recife,

conforme disposto no gréafico 2.

Gréfico 2 - Distribuicdo da populagdo em aglomerados subnormais, total e proporcéo em relacéo a
populacéo total em aglomerados subnormais, segundo as Regides Metropolitanas — 2010
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1.8. Sintese do capitulo

Neste capitulo foram abordados os temas das aglomeragdes urbanas e da
metropolizagéo, enquanto fendmenos que explicam e definem a cidade contemporéanea
brasileira. As dindmicas de ocupacdo e organizacdo do territdrio, em escala regional
metropolitana, mantém caracteristicas homogéneas em todo o territorio nacional, apesar
das especificidades locais dos arranjos territoriais. A distribuicdo e organizacdo do
espaco intra-urbano, especialmente nas cidades maiores, é caracterizada por diversos
fatores inter-relacionados: forte especulacdo imobilidria e fundiaria, grande
espraiamento territorial do tecido urbano, caréncia de infraestruturas as mais diversas,
incluindo de transporte e, por fim, pela periferizacdo da populacdo (SANTOS, 2005).

Os temas centrais desta pesquisa tém como pano de fundo o cenario das
aglomeracBes urbanas, e encontram-se num territério marcado pela égide da
metropolizacdo. Neste sentido, este capitulo tangenciou questdes referentes a esta
tematica para melhor compreensdo dos fenbmenos metropolitanos que caracterizam esta
paisagem. A conceituacdo dos espacos metropolitanos e grandes aglomeracdes traz luz
ao objeto trabalhado, nos dizeres de Milton Santos (1996) “é necessario transitar pelas
escalas, pois 0 que esta em jogo ndo € o status da interpretacdo, mas o tecido espacial a
sociedade e o tempo”. Decerto, o reconhecimento da escala de abordagem é
fundamental para um estudo conceitual e epistemol6gico como proposto aqui.
Entretanto, a complexidade do tema e 0s objetivos centrais do trabalho entende que
lacunas foram abertas para posteriores discussdes, ndo menos importantes, tais como o
tema da dispersdo urbana.

A breve caracterizacdo da rede urbana e das regides metropolitanas brasileiras
permitiu localizar territorialmente, na escala regional, a insercdo da regido objeto deste
estudo, onde é inequivoco o0 nivel de inter-relagdes entre as cidades periféricas e a
cidade-metropole central.

No dmbito das politicas publicas e dos normativos legais, destaca-se o Estatuto
da Metropole como o grande avango no tratamento das questdes metropolitanas.

O processo de urbanizacdo brasileira, historicamente excludente, permite uma
explicacdo, em parte, do surgimento de aglomerados subnormais, uma caracteristica da
periferizacdo, que marca a paisagem das cidades brasileiras. Este recorte tematico é
fundamental para compreensdo inicial dos temas centrais abordados, que é o da

irregularidade fundiaria e, por conseguinte, da segregacdo socio-territorial.
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As especificidades da dindmica habitacional devem ser consideradas também,
uma vez que a habitagcdo reflete uma divisdo social do espaco urbano. Na cidade
capitalista, a localizacdo da moradia é condicionada, de um lado, pela intensidade dos
mecanismos de especulacdo imobiliaria e fundiaria, que orientam o valor do solo e do
imovel, e de outro, pela capacidade diferenciada dos diversos grupos sociais de pagarem
pela habitacio (CORREA, 1994).

Nesse sentido, no escopo desta pesquisa, percebe-se a (re)producdo daqueles
fendmenos no territorio do DF e das cidades do seu Entorno, configurando o
aglomerado urbano do DF, que serd tratado no capitulo seguinte, numa abordagem
sistematica das suas caracteristicas soOcio-territoriais, destacando seus problemas
fundiérios e habitacionais.
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2. O AGLOMERADO URBANO DO DF

A implantacdo de Brasilia partiu do pressuposto que sua expansdo se faria
através de cidades satélites, e ndo da ocupacdo urbana gradativa das areas
contiguas ao nicleo original. Previa-se a alternancia definida de areas
urbanas e &reas rurais - proposicdo contraria a ideia do alastramento
suburbano extenso e rasteiro. Assim, a partir do surgimento precoce e
improvisado das cidades satélites, prevaleceu até agora a intengdo de manter
entre estes nlcleos e a capital uma larga faixa verde, destinada ao uso rural.
Tal abordagem teve como consequéncia positiva a manutencdo, ao longo de
todos esses anos, da fei¢do original de Brasilia (COSTA, 1987, p. 7).

Com a implantacdo do Plano Piloto de Brasilia, a utopia de uma cidade
totalmente projetada e controlada, consolidava a politica nacional de desbravamento do
Planalto Central. Além de centro politico do pais, Brasilia foi concebida como
instrumento de inducdo do desenvolvimento ao interior, como tentativa de solugdo aos
problemas de integracdo do territorio nacional.

Entretanto, a migracdo e a fixa¢do do imenso contingente de pessoas atraidas
pela epopeia da capital se contrapunham aquele controle: desde o inicio da construcao
de Brasilia, a ocupacdo “ndo-regular” € um fato, e coloca como emergenciais as
politicas habitacionais e fundiérias. Ja na primeira década de existéncia da capital,
consolida-se um modelo polinuclear de ocupacdo, segregador e periférico, com a
criacdo das cidades-satélites que conformam o Distrito Federal (Azevedo, 2002, p. 204).
Soma-se a isso, o fato de o planejamento urbano efetivo do territério do Distrito Federal
e sua regido de influéncia ter se iniciado somente nos anos de 1970, com a cidade ja se
expandindo.

Desde a inauguracdo da capital, 0 governo detém a posse da terra no Distrito
Federal, bem como a decisdo de implantar novas areas de ocupacdo. A despeito de nao
haver efetivamente uma politica habitacional que atendesse a demanda social, cada vez
mais crescente, tem inicio o processo de expulsdo de populacdo ao entorno imediato,
criando-se assim as cidades-satélites. Nas Ultimas décadas, para além do perimetro do
DF, os territorios limitrofes também serdo abrigo de contingentes populacionais — e foco
de ocupacdo urbana pelo mercado imobiliario.

Por sua vez, a ampliagdo da area de influéncia de Brasilia ocorreu em fungéo
da propria expansédo de seu mercado consumidor e do setor de servigos. Além do mais,
dada a concentragéo da funcéao de servicos especializados de governo, se, por um lado, o
espaco territorial do nucleo de Brasilia passa a ser muito valorizado, por outro, sua

periferia passa a apresentar grande caréncia de equipamentos urbanos.
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Na década de 1990, entre 1991-96, as taxas de crescimento da aglomeracédo de
Brasilia chegam a 3,5% a.a, constituindo-se em uma das areas com maior dinamismo
populacional do pais.

Basta observar o0 mapa da mancha urbana que circunda o Distrito Federal para
reconhecer que se conforma uma aglomeracéo formada por um conjunto de cidades ao
redor, para além dos limites do quadrilatero do DF, com caracteristicas metropolitanas.
E notéria também a influéncia direta que Brasilia exerce sobre essa microrregio.

Figura 5 - Ocupac®es urbanas do DF e Entorno

Localidades do Distrito Federal e Entorno

\

Fonte: Sedhab DF — PDOT 2009
As relacgdes estabelecidas entre o Distrito Federal e os municipios periféricos

inserem-se num contexto regional mais amplo, com influéncias intra e inter-regionais.
Entretanto, dada sua precaria base econdémica primaria e secundaria, Brasilia ndo exerce
uma fungdo econdmica com caracteristicas polarizadoras.

Aldo Paviani (2007), em sua periodizagcdo sobre as etapas da urbanizacdo de

Brasilia', vislumbra trés periodos:

1 Aldo Paviani lembra que ja houve inlimeras tentativas de demarcar os diferentes periodos da
urbanizacdo local, a partir da inauguracdo do Plano Piloto, destacando os trabalhos de Ignez Barbosa
Ferreira (1985), Neio Lucio de Oliveira Campos (1991), Luiz Alberto Gouvéa (1991) além dos dele
préprios, entre outros.



| — O da construcdo e transferéncia de funcionarios e 6rgdos — o periodo
pioneiro- de 1956 a 1973; periodo marcado, no &mbito da conjuntura politica nacional,
pela ditadura militar (golpe de 1964), e por diversas crises politicas, o que “paralisava”
a cidade, com o fechamento do Congresso Nacional, edi¢cdes de Atos Institucionais e
boatos de retorno da capital ao Rio de Janeiro. Enquanto isso, no ambito local, inicia-se
a implantacdo das cidades-satélites (Taguatinga, 1958; Ceilandia, 1971), com a
transferéncia de cerca de 82 mil habitantes das favelas do IAPI, Vilas Esperanga, Morro
Urubu, Morro do Querosene, entre outras, além da fixacao do Nucleo Bandeirante.

Il - o periodo entre 1974 até inicio dos anos 1990: a consolidacdo de Brasilia
passa por diversas acOes: a) tentativa de organizacdo da expansao da cidade pelo PEOT
— Plano Estrutural de Organizacdo Territorial, de 1977); a elevacdo do Plano Piloto
como Patrimonio Cultural da Humanidade, pela UNESCO; a atividade imobiliaria é
incrementada com a constru¢do das mansGes do Lago Sul e Norte, entre outros, e
intensifica-se 0 comércio de terras, sobretudo de lotes residenciais; b) configuracdo da
Area Metropolitana de Brasilia, ainda que informal, paralelamente ao aumento da
segregacdo socioespacial, da favelizacdo e o incremento do desemprego e da violéncia
urbana; ¢) conquista da autonomia administrativa e politica, com elei¢cdo de governador
e constituicdo de uma Cémara Distrital; criacdo de novos assentamentos, (Samambaia,
1989); nesta fase se intensificam a grilagem e as ocupagOes de terras, originando 0s
“condominios irregulares” e as “invasdes”; no ambito do planejamento urbano,
estabelece-se o Plano Diretor de Ordenamento Territorial — PDOT, e o documento
“Brasilia Revisitada”, em 1987.

Il - o periodo atual, incluindo os Gltimos 15 anos, onde surge a metrépole
terciaria e quaternaria, ao mesmo tempo que se amplifica as transferéncias de moradores
dos chamados “fundos de quintal” das cidades-satélites, revelador da segregacdo com
periferizacdo socioespacial; neste periodo, houve também o aumento significativo de
novos assentamentos, como o Riacho Fundo | e Il, Santa Maria, Recanto das Emas,
além de expansdes como a do Setor O na Ceilandia, entre outros; também surgem neste
periodo a Vila Estrutural e o Itapua.

Quando se refere a aglomeracdo de Brasilia ndo h& consenso sobre a
identificacdo destas cidades, ou dos limites geopoliticos e administrativos desta
composicdo, o que implica em dificuldades na formulacdo e/ou implantagdo gestdo

metropolitana de maneira efetiva, na administracdo do espago metropolitano, e como
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isso pode repercutir na vida da populagédo, gerando mais desenvolvimento e diminuindo
as desigualdades.

Sao diversos os recortes territoriais e as denominag0es que fundamentam os
limites geopoliticos dos municipios que circundam o DF. Por vezes, utilizam o conceito
da RIDE DF, outras abordam o conceito de Aglomerado Metropolitano de Brasilia, ou
tdo somente aplicam o conceito de Entorno do DF. Sob quaisquer Oticas, o que é
comum e evidente é a forte dependéncia entre aqueles municipios e o Distrito Federal.

Conforme relata, com muita propriedade, Steinberger (2003 apud CATALAO,
2009), identificam-se pelo menos seis delimitacdes para esta regido circundante de
Brasilia, cada uma delas tendo sido feita conforme objetivos especificos e com
diferentes cidades na configuracdo de cada delimitacdo, embora o objetivo maior seja “a
delimitacdo de uma regido com semelhancas e complementaridades entre as cidades
abarcadas e, conseguintemente, a criacdo de m ente de gestdo que dé conta das
especificidades socioespaciais e que ofereca subsidios a resolucdo dos problemas
metropolitanos”.

O Aglomerado Urbano de Brasilia — AUB — foi pensado no ambito de um
estudo®? desenvolvido para avaliar os instrumentos de planejamento e gestdo do uso do
solo e sua delimitacdo teve como base a inexisténcia de uma regido metropolitana, tal
como constitucionalmente se indicou a defini¢cdo, para Brasilia, levando-se em conta o
fato de ter ele precedido a criacdo da RIDE. Sua composicéo foi indicada a partir do que
comumente se denomina Entorno Imediato, composto pelos municipios: Agua Fria de
Goias, Aguas Lindas de Goias, Cidade Ocidental, Formosa, Luziania, Novo Gama,
Padre Bernardo, Planaltina, Santo Antonio do Descoberto e Valparaiso de Goiés.

12 |gor Cataldo (2009) faz referéncia a este estudo, realizado pela Superintendéncia de Desenvolvimento
do Centro-Oeste — SUDECO, em conjunto com o Conselho Nacional do Desenvolvimento Urbano —
CNDU, onde teria se institucionalizada a regido, inclusive criando as Secretarias do Entorno (no DF e
em Goias). Entretanto, ndo ha referéncias sobre os critérios de delimitagdo do AUB.
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Figura 6 - Aglomerado Urbano de Brasilia
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No ambito do Il Plano Nacional de Desenvolvimento — IIPND, foi criado o

PERGEB - Programa Especial para a Regido Geoeconémica de Brasilia, cujo principal
objetivo era criar estratégias para a promocdo do desenvolvimento da regido sob
influéncia direta de Brasilia, uma tentativa de reduzir a ja crescente dependéncia
daquelas cidades contiguas. Em linhas gerais, tratava-se de promover moradias,
infraestruturas e empregos na Regido Geoecondmica (CATALAO, 2009).

O Programa Especial da Regido Geoecondmica de Brasilia — PERGEB, criado
em 1975, trouxe a discussdo a pauta do desenvolvimento regional coincidindo com o
inicio do processo de metropolizacdo pelo qual a capital iria passar. O objetivo do
PERGEB era o de preservar Brasilia e fortalecer subcentros no entorno do Distrito
Federal. Em 1977, estabeleceu trés niveis de atuacdo: a) a escala local-Distrito Federal,
b) a escala de transicdo-municipios limitrofes ao Distrito Federal; c) a escala regional -
demais municipios.

A area denominada ‘Entorno do DF’ foi instituida a partir do documento O
Entorno do DF-Problemas, Propostas e Solugfes (SUDECO/CNDU/INDUR, 1981

apud AZEVEDO, 2002), e era formada por onze municipios de Goias e um de Minas
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Gerais'®. Neste documento consta a assinatura de um protocolo de intencSes entre os
governos do Distrito Federal e dos dois Estados.

Naquele periodo, deflagrava-se entdo o processo de urbanizacéo da periferia do
DF, que ndo cessou até os dias de hoje. De 100 mil habitantes em 1970, a populacao
praticamente dobrou em cada uma das trés décadas seguintes, alcancando mais de 750
mil habitantes em 2000, evoluindo para os atuais 1,128 milhdo (PMAD, 2013).

Durante as décadas de 1980 e 1990, o processo de urbanizacdo da periferia do
DF se intensifica rapidamente, e provoca necessidades de discussfes no ambito de
politicas regionais sobre sua delimitacdo territorial. Em 1991, Brasilia ja fazia parte de
um aglomerado urbano, com uma populacéo de 2.161. 709 habitantes', vivenciando
graves problemas sociais, econdmicos e urbanos decorrentes de altas taxas migratorias e
do transbordamento da populacéo residente fora dos limites do DF, que continuava a
utilizar os servicos e equipamentos deste territorio, na auséncia de politicas publicas e
investimentos suficientes na regiéo.

O seminario ‘Alternativas de Gestao Territorial para o Aglomerado Urbano de
Brasilia’ realizado em novembro de 1997, promovido pelo Nucleo de Estudos Urbanos
da Universidade de Brasilia — NEUR, em parceria com a Companhia de Planejamento
do DF — CODEPLAN, apresentou o estudo “Delimitagdo do espago metropolitano de
Brasilia: estudo preliminar para subsidiar a proposta de criacdo da Regido Metropolitana
de Brasilia”.

Neste Seminario foi discutido pela primeira vez o termo ‘Area Metropolitana
de Brasilia -AMB’, e também foram identificados os 10 municipios que, naquela
oportunidade, preenchiam os critérios formulados pelo IBGE para enquadramento em
aglomeracdo metropolitana, quais sejam: Luziania, Valparaiso de Goias, Novo Gama,
Cidade Ocidental, Santo Antonio do Descoberto, Aguas Lindas de Goiés, Planaltina,
Formosa, Padre Bernardo e Alexania. Mais recentemente, a CODEPLAN decidiu
incorporar a AMB 0s municipios de Cristalina e de Cocalzinho de Goias que, embora
tenham suas sedes municipais distantes e com reduzidas intera¢cbes com o DF, possuem

fluxos intensos com a Capital Federal.

¥ O Entorno era formado pelos seguintes municipios: Abadiania, Alexania, Cabeceiras, Cristalina,
Corumba de Goias, Formosa, Luziania, Padre Bernardo, Pirendpolis, Planaltina de Goids, Santo
Antdnio do Descoberto (GO) e Unai (MG).

4 Fonte: IBGE, considerando como periferia do aglomerado os municipios da regido oficialmente criada
— RIDE, pela LC n° 94, de 19 de fevereiro de 1998.
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Embora ndo esteja instituida por legislacdo propria, a Area Metropolitana de
Brasilia — AMB- apresenta uma evidente funcionalidade entre o Distrito Federal e os
municipios adjacentes, com alto grau de dependéncia destes com relagdo a capital.

A CODEPLAN considera a divisdo do Entorno de Brasilia em trés regifes de
acordo com sua dependéncia em relacao ao Distrito Federal: Regido | — alta polarizacéo:
Aguas Lindas, Cidade Ocidental, Luziania, Novo Gama, Santo Antonio do Descoberto e
Valparaiso de Goiés; Regido Il — média polarizacdo: Abadiania, Alexania, Cocalzinho
de Goiés, Cristalina, Formosa e Planaltina de Goias; Regido Il — baixa polarizacéo:
Agua Fria de Goias, Buritis (MG), Cabeceira Grande, Cabeceiras, Mimoso de Goias,
Padre Bernardo, Pirendpolis, Unai (MG) e Vila Boa.

Como ja mencionado no capitulo anterior, a criacdo de Regides Integradas de
Desenvolvimento é prevista no texto constitucional de 1988 (Art. 21, Inciso IX e Art.
48, Inciso 1V).

A Lei Complementar n° 94, de 19 de fevereiro de 1998 criou a Regiéo Integrada
de Desenvolvimento do DF e Entorno - RIDE DF, e instituiu o Programa Especial de
Desenvolvimento do Entorno do Distrito Federal, com a finalidade de “preservar
Brasilia e garantir auto-sustentacdo econémico-financeira as cidades satélites e aos
municipios vizinhos a Capital”. A Lei foi regulamentada pelo Decreto n.° 7.469, de 04
de maio de 2011, criando efetivamente a regido e o Conselho Administrativo, no &mbito
do Ministério da Integracdo Nacional — COARIDE, sua composicdo e competéncias
para efeitos de articulacdo da acdo administrativa da Unido, dos Estados de Goias,
Minas Gerais e do Distrito Federal. Corresponde a uma area de 57.169,6 km2 e abrange
19 municipios™ goianos: Abadiania, Agua Fria de Goias, Aguas Lindas de Goiaés,
Alexénia, Cabeceiras, Cidade Ocidental, Cocalzinho de Goias, Corumba de Goiés,
Cristalina, Formosa, Luzidnia, Mimoso de Goids, Novo Gama, Padre Bernardo,
Pirenopolis, Planaltina de Goias, Santo Antonio do Descoberto, Valparaiso de Goias e
Vila Boa, e 3 municipios em Minas Gerais: Buritis, Cabeceira Grande e Unai. (figura 7)

5 Encontra-se em tramitagdo no Congresso Nacional Projeto de Lei da Camara (PLC n° 102/2015), de
autoria do Deputado Federal Rogério Rosso (PMDB DF), que altera a Lei Complementar n® 94, de 19
de fevereiro de 1998, incluindo novos municipios para a RIDE DF. O Projeto de Lei Complementar do
Senado n° 410/2013, de autoria do entdo Senador Rodrigo Rollemberg, inclui os municipios de Alto
Paraiso e Sdo Jodo da Alianga, em Goias.
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Mapa 1 - Municipios da Regido Integrada de Desenvolvimento do DF e Entorno — RIDE
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2017.
A RIDE-DF foi uma saida encontrada pelo governo federal para instituir

regibes metropolitanas que abrangessem mais de uma unidade federativa. O objetivo foi
essencialmente a criacdo de programas e projetos voltados para a diminuicdo das
desigualdades sociais entre o0 DF e o Entorno. Importante destacar que a RIDE herdou
tanto os principios do PERGEB quanto boa parte da estrutura territorial que o programa
deixou.

Conforme destaca Azevedo (2002), A RIDE-DF é um arranjo politico-
institucional, criada com o objetivo de propor e executar programas e projetos voltados
para a diminuicdo das desigualdades sociais entre o Distrito Federal e o Entorno

De acordo com a SUDECO™, consideram-se de interesse da RIDE 0s servicos
publicos comuns ao Distrito Federal, Estados de Goias, Minas Gerais e aos Municipios
que a integram, relacionados com as seguintes areas: infraestrutura; geracdo de
empregos e capacitacdo profissional; saneamento bésico, em especial o abastecimento
de agua, a coleta e o tratamento de esgoto e 0 servi¢co de limpeza publica; uso,
parcelamento e ocupacdo do solo; transportes e sistema viario; protecdo ao meio

ambiente e controle da poluicdo ambiental; aproveitamento de recursos hidricos e

18 Disponivel em: <http://www.sudeco.gov.br/municipios-ride>.
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minerais; salde e assisténcia social; educacdo e cultura; producdo agropecuaria e
abastecimento alimentar; habitacdo popular; servicos de telecomunicagédo; turismo; e
seguranca publica.

Destacando a heterogeneidade da RIDE-DF, Queiroz (2007) divide os
municipios em quatro grupos a depender das atividades econémicas dominantes: (a)
atividades agropecudrias como maior parte da renda da populagdo; (b) atividade
industrial como base do seu PIB, eminentemente urbanos, a exemplo de Luziénia e
Alexania; (c) base econdmica no setor terciario, com predominancia de servicos e
comércio, e; (d) base equilibrada entre os setores primario e terciario. Todas exercem,
no entanto, funcdes que estdo ligadas, em maior ou menor grau, a economia do DF.

Na prética, o arranjo tem agido de forma timida enquanto regido politicamente
deliberada (QUEIROZ, 2007), sem politicas publicas abrangentes e sem realizar uma
contribuicdo efetiva para o processo de integracdo regional. Queiroz (2007) afirma que
a delimitacdo territorial da RIDE/DF foi determinada por critérios politicos e nédo
técnicos, simbolizando arbitrariedade na formulagdo dessa regiéo.

Segundo o estudo ‘Cidades-REGIC’ (IBGE, 2008), Brasilia é uma Metropole
Nacional e ndcleo de uma Area Metropolitana que abrange o Distrito Federal e 11
municipios goianos com relagido metropolitana: Aguas Lindas de Goias, Alexania,
Cidade Ocidental, Cristalina, Formosa, Luziania, Novo Gama, Padre Bernardo,
Planaltina, Santo Antdnio do Descoberto, Valparaiso de Goids. A influéncia que
Brasilia exerce sobre essa regido apresenta-se de forma diferenciada, sendo mais intensa
nesses 11 municipios que sofrem os efeitos polarizantes da Capital e menos acentuada

nos demais municipios que constituem a sua area de influéncia.

2.1. Formacéo do aglomerado urbano do DF

O marco inicial do processo histérico de formagdo da RIDE-DF ocorreu com a
formacdo e ocupacdo do Planalto Central por meio da minera¢do do ouro do seculo
XVIII. Esta atividade econdmica deixou de ser basilar no século XIX, periodo de
hegemonia da producdo agucareira e da pecuaria, em segundo plano. Ja no século XX,
novo animo econémico se verificou nestas localidades, com a politica de expansdo e
interiorizagdo da fronteira econémica (QUEIROZ, 2007).

Os municipios-génese da RIDE-DF passaram por estes trés ciclos e remetem a
divisdo politica da Capitania de Goiés, dividida em julgados, unidade determinada pelo

tipo de atividade exercida pelas localidades das Comarcas. Estudo cientifico ressalta que
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a delimitacdo dos municipios-génese da RIDE-DF ficou proxima da divisa entre o norte
e o sul da Capitania, sendo o julgado de Meia Ponte — praticamente coincidente com a
base territorial da RIDE, encravado entre estes polos (QUEIROZ, 2007).

O intenso processo de urbanizagcdo, acompanhado pela expansdo industrial na
década de 1950, coincide com a transferéncia da capital para Brasilia. Neste periodo, o
Brasil passa de uma sociedade predominantemente rural para urbana, e esta virada foi
especialmente marcante no Centro-Oeste: a regido saiu de uma posi¢édo de menor taxa
de urbanizacéo (cerca de 20%), para o terceiro lugar em 1960, com 34%, e chegando em
2000 ocupando o segundo posto com mais de 83% da populagédo vivendo em cidades.

O processo de formacdo do aglomerado urbano de Brasilia se intensificou, a
partir do inicio da década de 1970 e, naquele momento ja se observava o impacto
gerado pela construcdo da capital em sua area adjacente. A regido do Planalto central
integrou-se assim ao restante do Pais por uma malha rodoviaria, favorecendo as
migragoes.

A expansao dessa area ocorreu de forma polinucleada e esparsa no territorio no
Distrito Federal (PAVIANI, 2010), perpassando seus limites politico-administrativos e
abrangendo um espaco de influéncia direta em municipios do Estado de Goiéds. A
configuragdo espacial do territorio constitui um espago urbano com complexidade
metropolitana por suas fungbes e processos, que extrapolam as fronteiras do
quadrilatero, assumindo a forma de regido metropolitana. A tabela 2 apresenta a

evolucéo populacional dos municipios que formam a Area Metropolitana.
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Tabela 2 - Populacio na Area Metropolitana de Brasilia no periodo de 1960 a 2010

Anos 1960 1970 1980 1991 2000 2010
Area Metropolitana de
Brasilia 208.098 | 625916 | 1.357.198 | 1.980.432 | 2.753.414 | 3.484 451
Distrito Federal 140.164 | 537.492 | 1.176.935 | 1.601.094 | 2.051.146 | 2.570.160
Peri. Metropolitana de
Brasilia 67.934 | B8.424 180.263 379.338 702.268 914.291
Aguas lindas de Goias (1) (1) 2) (2) 105.746 150.378
Alexdnia 8.022 9.390 12.124 16.472 20,047 23.814
Cidade Ocidental (1) (1) 1) T 40.377 55.915
Cristalina 8.402 11.600 15.977 24937 34116 46.580
Formosa 21.708 | 28.874 43.295 62.982 78.651 100.085
Luzidnia 27444 | 32807 80.089 207 674 141.082 174.531
MNovo Gama (1) (1) (1) (1) 74.380 95.018
Padre Bernardo 4637 8.381 15.857 16.500 21514 27.67T1
Planaltina de Goias 6.123 8972 16.172 40.201 73.718 81.649
Santo Anténio do
Descoberto (1) (1) 12.725 35.509 51.897 63.248
Valparaiso de Goias (1) (1) (1) (1) 94 856 132.982

Fdnte: Censo IBGE 2010
(1) Incluido em Luziania; (2) incluido em Santo Ant6nio do Descoberto

O padrdo do arranjo espacial observado neste aglomerado, composto pela
cidade-pélo (Brasilia) e englobando os municipios da regido adjacente, configura um
espaco morfologico descontinuo e expandido, e sintetiza o atual estagio de
metropolizacdo no Brasil e constitui a localizacdo mais propicia para a acumulacdo do
capital, fundamentalmente o ligado a producéo imobiliaria (MOURA, 2015).

A ocupacdo desorganizada do territério € uma das principais caracteristicas da
atual configuracdo do territério regional da RIDE-DF. Uma das principais causas
decorreu da atuacédo pouco eficiente do Estado na conduta do processo de imigragao nas
décadas de 1960 e 1970, primeiro no Distrito Federal, depois no Entorno (QUEIROZ,
2007). A figura 8 ilustra os principais processos migratérios ocorridos na RIDE-DF
entre os anos de 1995 e 2000. Os diferenciais entre as localizagdes das atividades no
espaco urbano regional e a intensificacdo da migracdo intrametropolitana foram fatores

importantes no contexto desta estruturacdo urbana.
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Figura 7 - Principais fluxos de emigrantes do DF, RIDE e Entorno entre 1955 - 2000

Fonte: Bittencourt (2005).

2.2. O aglomerado urbano do DF e as politicas de Planejamento urbano
regional
No ambito da politica de planejamento urbano, ap6s o plano de Lucio Costa, 0
primeiro plano com o objetivo de ordenar o territério aconteceu em 1977, com o PEOT
(Plano Estruturador de Organizacdo Territorial), cuja principal finalidade era orientar a
estrutura urbana da metrépole emergente. Chama atencdo a estratégia de crescimento e

expansao urbana, cujas diretrizes chamavam atencdo ao abastecimento de agua:

O crescimento rapido e desordenado do DF e a criacdo de cidades satélites
fugindo ao plano original tornaram necessarias solugdes mais imediatas para
os problemas de abastecimento de dgua. Foi usado entdo, como solugdo, o
aproveitamento de mananciais proximos as concentracdes urbanas
(DISTRITO FEDERAL, 1978).

Em 1986 é elaborado o POUSO (Plano de Ocupacdo e Uso do Solo), que
definia pontos do macrozoneamento ordenador das transformac6es ambientais. A partir
de 1992, tem-se a série dos PDOTs, (Plano Diretor de Ordenamento Territorial),
reforgando 0 modelo polinucleado. Na sequiéncia vieram os PDOTs de 1997 e o atual de
2009.

Em 1987, Lucio Costa revisa o Plano Piloto através do documento "Brasilia
Revisitada", onde prop6e uma série de complementacdes e criacdo de novas areas (Setor

Lacio Costa (Guara), Taquaril, Sudoeste e Noroeste). Este foi o documento que a
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UNESCO proferiu Brasilia como Patrimoénio Cultural da Humanidade. Nesta altura do
processo, ja havia um descompasso entre as manifestagdes fisico espaciais derivadas da
dindmica social e aquelas oficializadas em planos e projetos oficiais.

Figura 8 - Brasilia Revisitada
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Fonte: Urbanistas por Brasilia
Conforme ja mencionado no item anterior, no ambito da gestdo da politica

urbana regional, o Programa Especial para a Regido Geoeconémica de Brasilia -
PERGEB, de 1975, foi a primeira delimitacdo de um “entorno” para o DF e também a
primeira tentativa efetiva de amenizar as diferencas entre localidades da regido. O
programa foi extinto em 1985, encerrando um periodo de algumas boas iniciativas de

acdo conjunta entre Unido, DF e municipios na solucdo de problemas comuns. O

objetivo do programa era:
Fortalecer a infra-estrutura fisica do territorio e o fornecimento de apoio a
producdo. Preservar Brasilia como Capital do pais, cidade politica,

administrativa e cultural. Fortalecer subcentros polarizadores no entorno do
DF e evitar a migragdo intensiva (IPEA, 2002, p. 73).

Para coordenar as atividades da RIDE, foi criado o Conselho Administrativo da
RIDE — COARIDE -, como 6rgdo colegiado integrante do Ministério da Integracdo

Nacional.
O Programa Especial de Desenvolvimento do Entorno do Distrito Federal —
PRORIDE, coordenado pelo Ministério da Integracdo Nacional, tem como prerrogativa

a orientacdo de uma visdo abrangente do quadro de demandas e potencialidades,
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buscando levantar, sistematizar e estabelecer prioridades sobre a realidade da RIDE DF.
Em documento elaborado em 2002, destacou-se que é impossivel perceber que a regido,
embora apresente &reas de economia dindmica, ela ndo tem conseguido absorver no
mercado formal a médo-de-obra disponivel, fato este explicitado por trés razdes: a nao
oferta de posto de trabalho compativel com o volume da demanda; a reducdo de postos
de trabalho em alguns setores que exigem maior qualificacdo do trabalhador e, caréncias
referentes a qualificacdo para o trabalho.

Um dos grandes desafios para a gestdo da RIDE-DF € continuar e consolidar a
atuacdo do Conselho administrativo da RIDE —~COARIDE - como érgdo coordenador e
planejador das acbes do poder publico para integrar e unificar acdes dos servicos
publicos que sejam comuns as localidades que fazer parte da RIDE-DF. Como
evidéncia das dificuldades na gestdo do Conselho, suas atividades permaneceram
suspensas no periodo de 2005 a 2011, ano em que a RIDE foi regulamentada. Ressalte-
se que tal lapso foi agravado tendo em vista sua ocorréncia em periodo marcado por
intensa transformac&o na estrutura urbana e na configuracao territorial da Regi&o.

Fica claro, pelo estudo, que o papel da RIDE-DF possui um significativo
carater articulador porque objetiva, sobretudo “facilitar a interagdo multiescalar e
multidimensional entre os diversos entes federativos na condugdo dos problemas
relacionados as desigualdades regionais em espacos geogréaficos delimitados, dotados de
identidade territorial e constituidos por territdrios municipais contiguos” (ANDRADE,
2010).

A politica da RIDE-DF fundamenta-se na cooperacao entre os agentes politicos
e na governancga, conceitos ainda ndo incorporados a cultura da administragdo publica
brasileira  (ANDRADE, 2010). Por fim, a RIDE-DF ndo possui um arranjo
administrativo que atue, de forma efetiva, em toda a regido, mesmo abrigando uma das

maiores concentragdes populacionais, dentre as metropoles do Pais (QUEIROZ, 2007).

2.3. O aglomerado urbano do DF e as politicas de regularizagdo fundiaria e
habitacional
A demanda habitacional no Distrito Federal existe antes mesmo da inauguragao
de Brasilia, em 1960. Conforme enunciado por Lucio Costa no Relatorio do Plano
Piloto, a primeira intencdo era que a ocupacao do territério se desse somente apds o
nacleo central da cidade atingisse 500.000 habitantes, dai ocorreria 0 assentamento das
cidades satélites. Entretanto, o que se viu foi um imenso contingente de trabalhadores
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responsaveis pela constru¢cdo do Plano Piloto (cerca de 70 mil trabalhadores), os
“candangos”, que precisavam ser abrigados e ndo estavam previstos no projeto
urbanistico da cidade.

Dai véo surgindo as cidades-satélites: o Nucleo Bandeirante, antiga Cidade
Livre, outrora destinado a abrigar os operarios temporariamente; Taguatinga (1968) que
abrigaria parte da populacéo da invasdo da Vila Amauri, localizada em area que seria
inundada pelo Lago Paranod, Sobradinho (1960), onde foram assentados populagdo dos
acampamentos de empreiteiras do DNOCS (Departamento Nacional de Obras Contra as
Secas); Guara (1967), que abrigaria os funcionarios publicos do GDF. Em 1969, com
apenas nove anos de fundacdo, Brasilia ja possuia 79.128 favelados, que moravam em
14.607 barracos. No mesmo ano, foi criada a Campanha de Erradicacdo das Invasdes
(CEN'. Em 1971 ¢é criada a Ceilandia, na intencdo de absorver as invasdes, “prometida
como um espago digno de habitabilidade”. No seu primeiro ano de existéncia, ja
estavam demarcados 17.619 lotes, numa &area de 20 km2. Os lotes ficavam ao norte de
Taguatinga nas antigas terras da Fazenda Guariroba, e foram destinados a transferéncia
dos moradores das invas@es do IAPI; das Vilas Tenorio, Esperanca, Bernardo Sayao e
Colombo; dos morros do Querosene e do Urubu; e Curral das Eguas e Placa das
Mercedes. Eram invasdes com mais de 15 mil barracos e mais de 80 mil moradores
(MOURA, 2015). Além da criacdo dessas novas cidades, as demais cidades tambeém
passaram por processo de adensamento com o surgimento de novos bairros,

denominados setores.

[...] As familias receberam orientacdes sobre a mudanca. Era realizada
marcacdo na porta do barraco a ser removido e entrega de um aviso, assim
como o atestado de dispensa do trabalho por cinco dias e a guia de
transferéncia ou matricula escolar dos filhos. Os casos atipicos eram
solucionados por assistentes sociais. Foi programada a transferéncia de 35
barracos por dia, mas nem sempre cumprida pelo nimero de invasores,
chegando a 120, com a ajuda da propria populagdo. Nas primeiras semanas
Ceilandia era um amontoado de tabuas, utensilios domésticos, moveis,
plantas, barracas, e mulheres cozinhando improvisadamente. Trabalho arduo,
cansativo, porém gratificante. A remocdo dos invasores foi concluida em
marco de 1972 (ARPDF, 2003).

70 entdo governador da época, Hélio Prates da Silveira, solicitou a erradicacdo das favelas que ja
proliferavam no centro de Brasilia, criando um grupo de trabalho que mais tarde se transformou na
Comissdo de Erradicagdo de Favelas — CEl, presidida pela primeira dama Vera de Almeida Silveira.
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Figura 9 - a esquerda, a favela do IAPI, que contava com cerca de 82.000 habitantes; a direita, a Ceilandia
no comecgo, em 1971.

Fonte: ARQUIVO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL
A partir de 1988, conforme destacou Paviani (2009), a nova conjuntura politica

com a elei¢cdo para governador e a instalagdo da Cémara Distrital, as terras urbanas
passam a ser moeda de troca de favores, com as institui¢cGes publicas barganhando apoio
politico para fins eleitoreiros. Naquele momento, houve um incremento de novos
assentamentos, verdadeiras cidades ocupadas em pouco espaco de tempo. Samambaia
surgiu em 1989 com a intengdo de abrigar o alto nimero de pessoas que migravam de
outras partes do pais para o Distrito Federal. Entre 1989 e 1992, Samambaia passou por
um inchaco populacional com a chegada de uma grande massa de moradores, em geral
familias carentes, que receberam sob o “sistema de concessdo de uso”, lotes em areas
semiurbanizadas. O abastecimento de agua era realizado por meio de chafarizes
instalados pela cidade.

O programa habitacional do Governo do DF, na década de 1990 consistia na
distribuicdo de lote, numa politica tipicamente populista e eleitoreira. Neste contexto,
foram criadas novas cidades, distantes do Plano Piloto, fora da bacia do Lago Paranoa
(MOURA, 2015). Surgem entdo o Riacho Fundo (1990), para eliminar as favelas na
periferia das cidades e nucleos urbanos, sendo transferidos para 14, entre outros,
moradores da Invasdo do Bairro Telebrasilia. Santa Maria (1991) surge como parte do
programa de distribuicdo de lotes realizado pelo Governo do DF. O Recanto das Emas
(1993) é implantado com o objetivo de atender ao Programa de Assentamento do
Governo do DF, seguido do Riacho Fundo | (1994).

Este modelo de atendimento habitacional até hoje nao se encontra regularizado,
devido a dificuldades no registro de muitos imdveis. Por outro lado, estas cidades foram
implantadas para atender a crescente demanda de populagéo de baixa renda, mas esta

meta ndo foi atingida, haja visto o surgimento de novos setores habitacionais ilegais ou
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irregulares, como o Setor Arapoanga, em Planaltina, o Varjdo no Lago Norte, o Itapoa
proximo ao Paranod, e o Sol Nascente, na Ceilandia.

Enquanto isso, naquele periodo, a classe média esteve alijada dos programas
habitacionais do governo, apesar da construcdo do Setor Sudoeste (1993), como
proposta constante no documento Brasilia Revisitada (1987). Para piorar, a pouca
disponibilidade de imdveis e os pregos exorbitantes praticados tornam impeditivos o
acesso a moradia da classe média. A cidade de Aguas Claras (1993) surge como opgao
habitacional da classe média e, ainda, como forma de viabilizar as instalagdes do metro.

Paviani (2009) relembra ainda que a auséncia de politicas publicas na area
habitacional, tanto no &mbito do governo local quanto no governo federal, provocou a
ocupacdo de terras no DF, principalmente sobre areas de protecdo ambiental (APAS),
tais como margens de corregos e matas ciliares. Proliferam-se entdo os condominios
irregulares, ou ilegais, em sua maioria de classe média ou alta.

Conforme dados constantes do ‘Diagnostico Preliminar dos Parcelamentos
Urbanos Informais no DF’*® (GDF), em 2006, um quarto da populacdo do Distrito
Federal residia em parcelamentos irregulares. Em termos de populacdo, 369.692
habitantes sdo de baixa renda, 158.484 sdo de média renda e 5.402 s&o de alta renda.

Por seu turno, a ocupagio da Area Metropolitana de Brasilia — AMB, se deu de
forma fragmentada e dispersa, com o parcelamento privado de terras nos municipios
limitrofes ao DF, colocando no mercado grande quantidade de lotes em locais sem
infraestrutura, e com precos atrativos. Esses empreendimentos encontraram mercado na
demanda das classes mais pobres, que viram na compra do lote e na autoconstrucéo a
oportunidade de moradia, fugindo dos pregos abusivos praticados no DF. O
‘Documento Técnico’ que d4& embasamento ao Plano Diretor de Ordenamento
Territorial — PDOT- de 2009 apresenta um alerta sobre o crescimento populacional da
AMB:

Os dados demograficos disponiveis na SEDUMA-DF [Secretaria de
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente] indicam que a populacdo do
Distrito Federal passara de 2,383 milhdes de habitantes, em 2006, para 2,574
milhdes, em 2010, chegando a 2020 com um ndmero de habitantes proximo a
3,0 milhdes. A populacdo dos municipios limitrofes (Valparaiso, Cidade
Ocidental, Aguas Lindas, Santo Anténio do Descoberto, Novo Gama,
Planaltina), que de certo modo ja estdo integrados ao territorio do Distrito
Federal, sera, em 2010, da ordem de 700 mil pessoas e em 2020, de 930 mil
habitantes. O Distrito Federal atingiu 2.051.146 habitantes no ano 2000,

8 Diagnéstico Preliminar dos parcelamentos informais no DF. Segeth GDF. Disponivel em:
<http://www.segeth.df.gov.br/arquivos/pdot_revisao_2007/versao_cldf/00000032.pdf>.
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conforme os resultados do Censo Demografico do IBGE. Em comparagdo
com o Censo de 1991, que registrava 1.601.094 moradores no DF, houve um
acréscimo de 450.052 pessoas, representando uma expansdo de 28,11%, no
periodo e uma taxa de crescimento anual (TCA) de 2,82% (DATASUS) [...]
Em 2010, a populacdo prevista para o DF serd de 2.580.757 moradores,
acumulando, ao longo da década, uma expansdo de 25,82%, cuja taxa média
anual de crescimento ficard em torno de 2,34%. (DISTRITO FEDERAL,
2009).

Os principais empreendimentos habitacionais surgiram na regido do Entorno
Sul do Distrito Federal, transformando-se na Cidade Ocidental, Valparaiso de Goias e
Novo Gama, todos implantados nas décadas de 1980 e 1990. De acordo com Paviani
(1987), o Governo do Distrito Federal (GDF) teve uma acdo indireta importante na
periferizacdo, na medida em que fechou seu espaco urbanizado ou manteve as
construcdes de casas populares em ritmo lento, o esquema relativamente fechado de
terras pablicas para fins urbanos e 0 mecanismo imobiliario ensejaram um movimento
de empurrdo para além dos limites do Distrito Federal de consideravel contingente de
populacdo de baixa renda, seja em terrenos legalizados pelo esquema especulativo, seja
em terras invadidas (favelas). A ocupacdo destas areas ocorre em grande parte apos a
década de 1980, quando o Distrito Federal sofreu sua maior densificac&o.

Estes municipios apresentam problemas fundiarios diversos com significativa
complexidade. O crescimento populacional acelerado amplia de forma geométrica a
demanda por acesso a terra urbanizada, ao passo que a Vvalorizacdo imobiliaria,
motivada pela proximidade com Distrito Federal, intensifica o processo de exclusao
social.

A exclusdo econdmica e social caracteriza a realidade destes municipios, o que
pode ser visto em seus diversos indicadores: a maioria da populacdo sofre com a
auséncia de politicas publicas para a infraestrutura (calcamento e arruamento, luz nas
areas externas etc.), o saneamento basico (agua, drenagem, gestdo de residuos sélidos e
esgotamento sanitario), acesso a equipamentos publicos (utiliza em grande escala a rede
hospitalar do DF) e garantia da moradia digna (alto déficit habitacional na regido).

O vertiginoso processo de valorizagdo imobiliaria que se verifica no DF, gerou
um mercado habitacional periférico, em grande parte alimentada por uma populacdo
incapaz de fazer frente aos precos (por muitas vezes abusivos) da moradia no DF. Em
resposta a este processo, se deu através da proliferacdo de assentamentos nos
municipios goianos limitrofes e o parcelamento irregular do solo rural, sem controles
fundiarios, urbanisticos e ambientais (SCHVASBERG, 2010). Grande parcela desta

populacdo esta funcionalmente vinculada as atividades econémicas e socias do DF,
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estabelecendo-se assim um elo entre 0 DF e seu Entorno imediato, que compreende,
entre outros, os municipios de Cidade Ocidental, Novo Gama e Valparaiso. Segundo
dados do mencionado Relatério, entre 2002 e 2007, cerca de 109 mil pessoas se
mudaram para o Entorno, sendo que 41% delas (em torno de 44,7 mil pessoas) vieram
do DF, confirmando o movimento de “expulsdao” demografica.

O Relatoério estadual “Distrito Federal + RIDE”, elaborado em ambito da Rede
Nacional de Avaliagcdo e Mobilizag¢do para Andlise dos Planos Diretores Participativos
(2010), analisa que em alguns municipios do Entorno, sdo estabelecidas areas
destinadas ao processo de regularizacao fundiaria e a producéo de habitacdo de interesse
social. Entretanto, face a forte dindmica de valorizacdo da terra urbanizada no DF e a
estrutura de segregacdo socio espacial na configuracdo de um modelo de ocupagédo
territorial, a proposicéo destas areas reforca a logica da exclusdo e da segregacdo, uma
vez que estdo dispersas e distantes das melhores areas que sdo dotadas de infraestruturas
e de equipamentos urbanos.

O Relatorio destaca ainda que, a0 mesmo tempo em que 0 Entorno se constitui
hoje em o6nus social ao DF, representa também uma oportunidade para o
desenvolvimento futuro da regido como um todo.

O Art. 3° da Lei de criacdo da RIDE-DF determina que, em especial, 0s
servicos publicos comuns relacionados as areas de infraestrutura e geracdo de empregos
sdo considerados de interesse do arranjo. Tais temas ndo podem, no entanto, serem
tratados sem que esteja incorporada, a eles, a componente habitacional — direito social
fundamental nos termos da Constituicdo Federal.

Um dos efeitos politico-institucionais do processo iniciado com a construgdo
de Brasilia, a partir de 1957, é a patente situacdo de irregularidades fundiaria,
urbanistica e ambiental de grande parte dos imdveis urbanos e rurais existentes no DF.
Entretanto, diferentemente do restante do pais, a condicdo de irregularidades que afeta
grande parte da populacdo do DF nédo se restringe a assentamentos de baixa renda
(MARQUES et al., 2007; GDF, 2007).

Estudos realizados no sentido de avaliar os planos diretores dos municipios da
RIDE-DF ressaltam uma sobre-oferta fundiaria, de carater especulativo e seletivo,
orientado para as faixas de renda média e alta, ao demarcar areas de Regularizacdo de
Interesse Especifico - ocupadas irregularmente por segmentos de renda media e média
alta (CAMPOS, 2010). Nestes planos, que possuem horizonte médio de 10 anos,
também ndo se observa a proposicéo de ZEIS para reas vazias que atendam a demanda
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de producdo de novas habitacdes de interesse social, predominando uma concepgao
“curativa”, e ndo preventiva (CAMPQOS, 2010).

No que tange a capacidade de contribui¢cdo para a politica habitacional, os
planos diretores da RIDE/DF' (a) sdo genéricos; (b) ndo contam com meios,
instrumentos e fontes de recursos para viabilizar as diretrizes propostas; (c) nao
propdem politicas amarradas com as espacializagbes propostas nos zoneamentos, e; (d)
ndo contribuem para conectar a realidade municipal e as politicas habitacionais da
esfera federal (CAMPOQOS, 2010).

A propriedade da terra urbana e a ilegalidade na sua ocupacédo geram conflitos
que representam algumas das contradicGes a serem enfrentadas pela gestdo urbana na
RIDE-DF. No periodo de construcdo e implantacdo do DF, o Estado manteve o
monopolio sobre a terra e sua disponibilizacdo. Este periodo, no entanto, ndo extinguiu
a propriedade privada no DF “o resultado foi a existéncia de diferentes naturezas de
propriedades: terras publicas, via desapropriacdo; terras particulares; e terras publicas e
particulares em comum” (CAIADO, 2005).

Quanto a areas destinadas a populacdo de baixa renda, algumas cidades da
RIDE destinam areas ao processo de regularizacdo fundiaria e a producéo de habitacao
de interesse social, no &mbito de seus planos diretores, como Alexania, Formosa, Novo
Gama, Luziania e também o DF, as mais periféricas. No entanto, como destaca
CAMPOS (2010),

face a forte dindmica de valorizacdo da terra urbanizada no DF e a estrutura
de segregacdo socioespacial na configuracdo de um modelo perdulério de
ocupacdo territorial, a proposi¢ao dessas areas reforcam a légica da exclusdo
e da segregacdo, uma vez que sdo dispersas e distantes das areas melhores
dotadas de infraestrutura e equipamentos urbanos.

2.4. Caracterizacgdo socioecondmica do aglomerado urbano do DF

Schvasberg (2010, p. 264) aponta que é preciso relativizar a enorme distancia
entre o DF e o nucleo central de Brasilia com os municipios do Entorno, em matéria de
renda, empregos e PIB, numa relagdo de desigualdade: utilizando dados da
CODEPLAN (2009), o autor informa que,

enquanto o PIB do DF é de R$ 80.071.130,00 (representando 94% do PIB da
RIDE), o PIB do entorno é de R$ 5.539.060,00 (representando 6% do PIB da

19 Em especial os Planos Diretores da Cidade Ocidental, Novo Gama e Valparaiso, que foram elaborados
por consultoria, conforme serd observado nos capitulos sobre o levantamento fundidrio de cada
municipio
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RIDE). Portanto, o PIB do DF é 16 vezes maior do que o PIB do entorno,
concentrado num territério 10 vezes menor. Da mesma forma, o PIB do DF
per capita é de R$ 37.600,00, e o PIB per capita do Entorno é de R$ 5.164,00,
portanto o PIB do DF per capita é 7 vezes maior que o PIB per capita do
Entorno.

Conforme salienta Schavsberg (2010), o setor terciario é a esséncia do uso do
territorio, para fins econdmicos, no DF e nos municipios da regido. O servico publico de
Brasilia impulsiona outras atividades do setor terciario. Aproximadamente 89% do PI1B
do DF, em 2004, foi oriundo desse setor.

O ja mencionado O Relatorio estadual “Distrito Federal +RIDE” utiliza uma
expressdo cunhada por Milton Santos (1979, p. 50), de “duplo circuito da economia
urbana”, no qual a populag¢do de um circuito “alimenta” o funcionamento do outro, para
diferenciar o PIB do DF e do Entorno.

Numa analise sobre a evolucdo demografica, observa-se que entre 1970 e 2010
a RIDE tem crescido mais que a capital. Brasilia, neste periodo, teve aumento em sua
populacdo na ordem de 359,44%, enquanto toda a RIDE aumentou em 369,05%.
(HADDAD; MOURA, 2016)

No DF entre os anos de 2000 e 2010 houve um incremento populacional da
ordem de 519.014 habitantes. Em comparacdo com a RIDE-DF, que também teve
acréscimo populacional, o peso da populagdo no DF proporcionalmente ao total da
regido permaneceu praticamente 0 mesmo, 69,3% em 2000 e 69,0% em 2010,
continuando a ser elevado.

Tabela 3 - Evolugdo do crescimento populacional de Brasilia e da RIDE DF (1970 a 2010)
1970 1980 1991 2000 2010

537.492 1.176.908 1.601.094 2.051.146 2.570.160
RIDE DF 761.961 1.520.026 2.161.709 2.958.196 3.574.040

Fonte: Censos Demograficos IBGE (adaptado de Haddad e Moura, 2016)
Estudo do Observatério das Metropoles® aponta o crescimento populacional

no Distrito Federal e na RIDE-DF, por meio de uma abordagem demografica baseada
nos dados censitarios do IBGE. Percebe-se que praticamente ndo houve mudangas na
composi¢do da participacdo da populagdo entre os municipios da RIDE e o DF no
periodo entre 2000 e 2010. Considerando os totais populacionais da regido, em 2000 a
participagcdo dos municipios da RIDE era de 30,7% passando para 31% em 2010. Ja a

populacdo do DF representava 69,3% em 2000, passando para 69,0% em 2010. Apesar

% RIBEIRO, Luiz César de Queiroz (Coord.). Os estados e as regiées metropolitanas constitutivas no
observatorio das metropoles no censo 2010. Rio de Janeiro: Observatério das Metrdpoles, 2012.
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da diminuicdo muito pequena da participagdo do nucleo metropolitano (DF), a
populacdo da metrdpole ainda € muito grande em relagcdo aos municipios que compdem
a RIDE, como pode ser visto no Gréafico 1.

Grafico 3 - Populagdo residente na RIDE 2000-2010
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Titulo do Eixo

1 2

=MG 3,3% 2,9%
mGO 27,4% 28,1%
mDF 69,3% 69,0%

Fonte: Censos demogréaficos 2000-2010 (adaptado de Observatorio das metropoles)
Destaca-se nesta analise as taxas de crescimento populacional de 2,3%, entre

2000 e 2010, que resultou semelhante tanto para a RIDE (municipios) e o DF.
Entretanto, considerando apenas 0s municipios goianos da RIDE, se observam maiores
taxas de crescimento (2,6%), fato provavelmente decorrente por essa regido ser
composta por 19 municipios. Além disso, também pode ter sido causada pela migracéo
de moradores do DF em direcdo aqueles municipios chamados de Entorno Imediato,
motivados pela busca de custo de vida menor em comparagdo ao DF.

O DF tem sofrido perda, cada vez maior, de populacdo para 0s municipios
vizinhos. Entre 1991 e 2000 cresceu 3%; e entre 2000 e 2010 1,81%. Nesse periodo, a
microrregido goiana do Entorno foi uma das que mais cresceu: entre 1991 e 2000 a
populacdo aumentou em 72,55%, e entre 2000 e 2010 aumentou 29%. Porém esses
municipios acabam por se tornar apenas “cidades-dormitérios” (MOURA, 2015). Essa
populacdo, afugentada pelo alto preco da terra do DF e que passou a residir em Goias,
em municipios com pouca infraestrutura, continua trabalhando e desempenhando suas
principais atividades cotidianas no DF, tornando a mobilidade uma necessidade

essencial.
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Gréfico 4 - taxa de crescimento por UF: RIDE-DF — 2000/2010
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Fonte: Observatorio das Metrdpoles, adaptado dos Censos Demograficos IBGE 2000 e 2010
Com relacdo a distribuicdo entre homens e mulheres, tanto na RIDE quanto no

DF, acompanham a tendéncia nacional de prevaléncia de mulheres (Grafico 5).

Gréfico 5 - distribuicio de homens e mulheres, por UF — RIDE DF - 2010
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Fonte: Observatério das Metropoles, adaptado dos Censos Demograficos IBGE 2000 e 2010
Da mesma forma, na observacdo da média de faixa etaria, verifica-se a

repeticdo da tendéncia de comportamento que ocorre em todo o pais: o envelhecimento
populacional. Destaca-se que a média de idade da RIDE-DF se aproxima muito da
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média do DF, uma vez que o DF apresenta a maior populacdo, e a variacdo entre as
regides € muito proxima.

Grafico 6 - Piramides etarias da RIDE DF
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Fonte: Censos Demograficos de 2000 e 2010.
Fonte: Observatério das Metropoles, adaptado dos Censos Demograficos IBGE 2000 e 2010
Os principais problemas de satde na RIDE-DF séo relacionados as doencas de

primeira infancia e aquelas associadas as caréncias de saneamento basico. A
precariedade da atencdo basica é outro fator relevante: como a regido periférica dispbe
de poucas condicGes de atendimento, o problema tem sido enfrentado de forma
incremental e insuficiente, com o deslocamento de pacientes da regido periférica para o
centro (SCHIERHOLT, 2008).

Embora os municipios da RIDE-DF sejam capazes de manter de 75% a 100%
das internacGes nos municipios de origem do atendimento (NEPO apud SCHIERHOLT,
2008), ¢ flagrante a necessidade de contratacdo de profissionais da area da salde e a
caréncia no suprimento de equipamentos, materiais e remédios para hospitais e postos
de saude.

Tendo em vista ser evidente o fluxo dirio de pessoas em busca de tratamento
na rede publica do DF, as prdprias prefeituras destes municipios disponibilizam viaturas
e ambulancias para envio a rede do DF dos casos mais graves, contrariando a
necessidade de um enfoque metropolitano no tratamento do problema (CAMPOS,
2010).

Segundo o ‘Atlas do Desenvolvimento Humano nas Regides Metropolitanas

Brasileiras’®}, o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) apresentado na

2l O Relatério de Desenvolvimento Humano 2014, do Programa das NacBes Unidas para o
Desenvolvimento elaborado em parceria pelo IPEA, PNUD, FJP em 2014, trata de um extenso estudo
sobre o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) nas Regifes Metropolitanas brasileiras. O
conceito de desenvolvimento humano, bem como sua medida, foi apresentado em 1990, no primeiro
Relatério de Desenvolvimento Humano do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD). O Atlas das Regides Metropolitanas revela uma melhora acentuada nos niveis de
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RIDE-DF em 2000 era igual a 0,680%, situando-se na faixa de Médio Desenvolvimento
Humano. Ja em 2010, esta apresentava IDHM de 0,792, passando para a faixa de Alto
Desenvolvimento Humano.

O IDHM Educacao, em 2000, era 0,516, passando, em 2010, para 0,701. O
IDHM Longevidade era de 0,791 e, em 2010, correspondeu a 0,857. Ja o IDHM Renda
era de 0,769, tendo passado para 0,826. Entre 2000 e 2010, a dimensdo que mais
evoluiu, em termos absolutos, foi a dimensdo Educacdo, que registrou um aumento de
0,185.

O Grafico 7 demonstra a contribuicdo das diferentes dimensdes para o IDHM
em 2000 e 2010 na RIDE-DF.

Gréfico 7 - contribuicdo dos componentes Educagdo, Longevidade e Renda para o IDHM da RIDE-DF —
2000 /2010

2000 2010

B Educagdo M Llongevidade & Renda M Educagdo M Longevidade & Renda

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano nas Regides Metropolitanas Brasileiras, adaptado. Disponivel
em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/141125 atlas_df>.

O Grafico 8 mostra que, entre 2000 e 2010, ha uma concentracdo das Unidades
de Desenvolvimento Humano — UDHSs - nas faixas mais elevadas de desenvolvimento
humano, com uma reducdo do intervalo de resultados encontrados entre as UDHSs que
apresentam os mais elevados indices e as UDHSs que trazem os indices mais baixos.

desenvolvimento humano nas Regifes Metropolitanas (RMs). O IDH relne trés dos requisitos mais
importantes para a expansao das liberdades das pessoas: a oportunidade de se levar uma vida longa e
saudavel — salide —, de ter acesso ao conhecimento — educacdo —, e de poder desfrutar de um padréo de
vida digno — renda. Como o IDH pode ser adaptado para os niveis subnacionais, o IDHM brasileiro
vai além das trés dimensfes do IDH Global,: adequando a metodologia global ao contexto brasileiro e
a disponibilidade de indicadores nacionais.

2.0 IDHM é um namero que varia entre 0 e 1. Quanto mais proximo de 1, maior o desenvolvimento
humano de uma unidade federativa, municipio, regido metropolitana ou UDH (Unidades de
Desenvolvimento Humano, conceito proximo ao de bairros.

86



Graéfico 8 - distribuicdo das UDHs segundo a faixa do IDHM — 2000/2010
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Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano nas RegiGes Metropolitanas Brasileiras, adaptado. Disponivel
em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/141125 atlas_df>.

Os indices socioeconémicos acima demonstrados reforcam a ideia de que, com
a expansdo urbana e imobiliaria que estd em curso na regido do Entorno do DF, tenha
como consequéncias a ampliacdo do quadro de informalidade e de irregularidade
fundiaria, na medida em que aqueles municipios ndao encontram base institucional,
legislacdo ou politica urbanistica, edilicia ou ambiental adequada para absorver aquela
demanda.

Diante destes indicadores, infere-se que a exclusdo socioespacial caracteriza a
realidade destes municipios e decorre, em especial, da falta de investimentos em
infraestrutura e saneamento bésico, acesso & equipamentos publicos (saude, educagéo)
além de habitagdo e emprego (QUEIROZ, 2007).
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Fiaura 10 - IDH-M RIDE e DF 2000

Populacdo: 2.958.196

PIB: RS 49,078 bilhdes
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Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano nas Regides Metropolitanas Brasileiras, adaptado. Disponivel

em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/141125 atlas_df>.

Figura 11 — IDH-M da RIDE-DF e Entorno
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Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano nas Regides Metropolitanas Brasileiras, adaptado. Disponivel

em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/141125 atlas_df>.
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2.5. Sintese do capitulo

Desde a construcdo de Brasilia e sua afirmacdo como centro urbano, ao seu
redor formou-se um aglomerado urbano — o chamado Entorno — se apresenta com uma
dupla realidade: a) o centro urbano consolidado, concentrador de renda e populacéo e;
b) uma periferia regional formada por municipios de baixa dinamica econdmica, com
elevadas taxas de migracdo e mobilidade pendular (indicadores do alto grau de
deslocamento espacial entre local de moradia e trabalho).

Nesse contexto, formou-se uma aglomeracdo metropolitana, resultante de uma
organizacao do espaco segmentado e com alto grau de dependéncia entre 0s municipios
do Entorno e Brasilia, o que assemelha essa com outras regides metropolitanas do pais.
As politicas de gestdo do territorio de Brasilia parecem contribuir para o agravamento
da segregacdo espacial, cujo padrdo reproduz a classica relacdo centro-periferia.

Haddad e Moura (2016) lembram a contradicdo entre o processo de reproducéo
do espaco que se verifica nessa regido e o sentido de planejamento do qual Brasilia (e
em outra escala Goiania) foram projetadas, dentro dos pressupostos de cidade ideal.
Para além do desenho modernista, mesmo uma cidade planejada, num sistema
capitalista, ndo estd isenta das interferéncias de um planejamento urbano guiado por
acOes politicas, econémicas e técnicas. Apropriando-se da teoria marxista, o territério
urbano ¢ fragmentado, tornando o local de habitar um ‘fetiche’, definindo, desse modo,
a relacdo social entre coisas, mais real do que entre homens (MARX, 2006 apud
HADDAD; MOURA, 2016).

A dindmica de expansao da ocupacdo urbana observada na regido do Entorno
de Brasilia, com a presenca de investimento do setor imobiliario externos a regido, e o
desbravamento de novas areas, distantes das ja consolidadas, para a construgdo de
unidades para diversos segmentos de renda (por exemplo grandes incorporadoras ou
empreiteiras investindo e implantando condominios residenciais, tais como o residencial
‘Alphaville’ na Cidade Ocidental, além dos empreendimentos ‘Minha Casa Minha
Vida’, no Valparaiso, caracterizam o modo capitalista de producdo do espaco urbano na
contemporaneidade.

A propriedade publica da terra e a forte presenga do Estado como “forca
motriz” (GUIA; CIDADE, 2010) da economia local passaram a ser utilizados como
instrumentos de organizacdo socioespacial seletivos e excludentes. Este processo se

estende, como um efeito “domind”, a toda a regido do Aglomerado Urbano de Brasilia.
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As vias de circulacdo — rodovias ou vias urbanas — sdo elementos fundamentais
nesse processo, aliados ao massivo uso do automdvel pra garantir a conexao entre 0
lugar da moradia, do trabalho e do consumo. Na aglomeragdo metropolitana de Brasilia
esse modelo se apresenta com todas as suas peculiaridades, estreita continuamente o
fluxo de relacdes entre elas e as faz inserir-se em um arranjo espacial. Esta cada vez
mais evidente uma nova conurbacdo, ao longo da BR 040, que tende a se formar entre
Santa Maria e Gama (DF), Valparaiso de Goias, Novo Gama e Cidade Ocidental,
chegando até a Luziania (GO).

Estamos diante de uma regido com grandes potencialidades, onde estdo
presentes alguns fatores preponderantes para o desenvolvimento, tais como: uma rede
de nucleos urbanos, com potencial mercado consumidor, empregador e produtor; vias
de transporte de alta capacidade, como rodovias duplicadas e até rede ferroviaria ja
implantada (porém subutilizada). Entretanto, no caso do aglomerado que se forma na
microrregido do Entorno Sul, prevalece a precariedade ou auséncia destes elementos.
Ao contrério, como visto nos indicadores socioecondmicos, Sd0 entraves ao
desenvolvimento em escala local e regional.

Este capitulo explorou a regido do aglomerado urbano que circunda o Distrito
Federal, trazendo os diferentes recortes territoriais e denominagfes que delimitam os
limites geopoliticos, em tentativas de estabelecer um sistema de gestdo no ambito
regional. As politicas de planejamento, de regularizacdo e habitacional complementam
este panorama e reforcam a urgéncia na implementacdo de politicas publicas que
considerem a regido como fato irreversivel e, portanto, necessario seu cuidado no
ambito do planejamento em escala metropolitana.

Ainda, trouxe um panorama geral da situacdo socioecondmica, onde 0s
indicadores explicitam as condicbes de exclusdo e de segregacdo socio-espacial que
prevalecem neste territorio. Essa observacdo permite, portanto, o recorte territorial e
teodrico conceitual que esta pesquisa propde, que € o levantamento da situacao fundiaria
e o foco em conflitos fundiarios nos municipios objeto deste estudo.

O capitulo5 sera focado no diagnéstico dos municipios objeto deste estudo, que
sdo a Cidade Ocidental, o Novo Gama e o0 Valparaiso, huma sistematizacdo da situacéo
socioecondmica e territorial daquelas localidades.

"Brasilia € um representativo das desigualdades registradas no Brasil inteiro™

(NUNES, 1997).
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3. REGULARIZACAO FUNDIARIA E POLITICA HABITACIONAL

Moradias improvisadas embaixo de pontes e viadutos, ocupacdo de morros,
varzeas, mangues, igarapés, encostas, fundos de vale, beira de cérregos, rios
e represas, poluicdo de recursos hidricos, poluicdo do ar, impermeabilizacédo
da superficie do solo, desmatamento de areas, enchentes, desmoronamentos,
incéndios em edificagBes deterioradas, alta densidade habitacional, doengas
de veiculacdo hidrica, doencas respiratorias e violéncia urbana compdem a
tragédia urbana brasileira (MARICATO, 2008).

As cidades brasileiras sdo um reflexo, espacial e territorial, dos historicos
desajustes estruturais da nossa sociedade, e estdo diretamente vinculados as formas
peculiares da formacdo nacional dependente e do subdesenvolvimento, ja muito
ressaltada pela literatura urbana. A desigualdade social das cidades brasileiras tem,
portanto, suas causas nas formas com que se organizou nossa sociedade, na maneira
com que se construiu um Estado patrimonialista — onde se confundem o interesse
publico e o privado, nas dindmicas de exploracdo do trabalho impostas pelas elites
dominantes desde a colonia e, principalmente, no controle absoluto dessas elites sobre o
processo de acesso a terra, tanto rural quanto urbana (FERREIRA, 2009).

A presenca macica de assentamentos precarios que marca a paisagem das
cidades brasileiras é decorrente das dinamicas que limitaram, historicamente, 0 acesso a
terra urbanizada no pais e refletem espacialmente a estrutura econdmica e social
extremamente desigual de nossa sociedade. Os assentamentos precarios se apresentam
sob formas diversificadas, variando em localizacdo, tamanho, densidade, qualidade
construtiva, grau de ilegalidade, situacdo de risco e nivel de consolidacédo e integracao.
S#o corticos?, favelas®, loteamentos irregulares, ocupacdes de &reas publicas, de beiras
de rios, ou mesmo conjuntos habitacionais produzidos pelo poder publico que se

encontram em estado de degradacao ou situacao de irregularidade.

2 Até 1930, predominava a ideia de que, numa economia de mercado, a provisdo habitacional deveria
resolver-se no &mbito da iniciativa privada e o cortico surgiu como a principal resposta da sociedade
brasileira as demandas habitacionais do proletariado. O cortico tradicional é basicamente uma moradia
alugada estruturada como habitacdo coletiva, constituida por comodos resultantes da subdivisdo de
edificagdes antigas e deterioradas, com instalagbes sanitarias de uso comum. O superadensamento e
insabubridade dos corticos levaram as primeiras a¢cGes de remocdo macica de moradias populares das
areas urbanas centrais.

 As primeiras favelas surgiram associadas a destruicdo de grande nimero de corticos, por volta de 1900.
As favelas do Rio de Janeiro tém sua origem nos alojamentos de soldados egressos da campanha militar
de Canudos, que comegam a ocupar 0 Morro da Providéncia em 1897, onde ja haviam barracos
construidos por familias despejadas de um cortico. Por algum tipo de analogia entre 0 morro e a
paisagem de Canudos, este assentamento comegou a ser chamado de “Morro da Favela”, fazendo
referéncia a uma espécie de arbusto da caatinga, muito abundante no sertdo de Canudos. A partir de
1920, o termo favela se generalizou, passando a designar uma forma de habitacdo popular na qual a
precariedade da casa se apresenta associada a precariedade da posse da terra, decorrente da ocupacéo de
terrenos publicos ou privados e de areas inadequadas a urbanizagdo, como morros e mangues.
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Porém, em comum, tém geralmente a ilegalidade da posse da terra ou da
propriedade, a precariedade das condi¢des de moradia, a caréncia de infraestrutura
urbana e a segregacdo em relagdo a cidade formal. S&0 dezenas de milhGes de
brasileiros que somente tém tido acesso ao solo urbano e a moradia atraves de processos
e mecanismos informais e ilegais. Essa variedade de configuracdes dificulta a acdo do
Estado e colocam-se como desafio ao desenho de suas politicas publicas urbanas. A
irregularidade esta presente em praticamente todas as cidades®, e tém sido as principais
formas de habitacdo e moradia produzidas diariamente, com predominancia nas grandes
capitais.

As raizes da exclusdo socioterritorial, consequente do déficit e da precariedade
habitacional, tem suas origens no proprio processo de formacdo da sociedade brasileira,
e do entendimento da estrutura fundiaria do Brasil. Essa compreensao historica passa
pela “Lei das Terras™?® de 1850, que estabelece o regime de compra e venda para fins de
aquisicdo de terras como propriedade, constituindo a necessidade de a propriedade
fundiéria ter registro publico. Nas décadas anteriores a promulgacdo da lei, o latifundio
havia se consolidado com uma ampla e indiscriminada ocupacdo das terras, que
expulsara 0s pequenos posseiros. Naquele momento os grandes latifundios
consolidaram seu poder, que nunca seria perdido no cenario politico nacional.

Nelson Saule Janior” explica que, historicamente, no Brasil, temos
basicamente dois regimes fundiarios: o da posse e o da propriedade. O regime
fundiario da posse € 0 que de fato estd enraizado nos usos e costumes da maioria de
populacdo urbana e rural. Sdo as terras ocupadas tradicionalmente pelas populacfes
indigenas, populagfes tradicionais, comunidades quilombolas e ribeirinhas, de areas
possuidas por trabalhadores rurais, das terras urbanas possuidas de forma predominante
para fins de moradia por populacGes e comunidades de baixa renda como as favelas,
loteamentos e bairros populares periféricos, conjuntos habitacionais populares,

ocupacdes de movimentos populares urbanos. A posse de terras para fins sociais que é

> As denominacBes de assentamentos precérios assumem outras denominagdes, nas diversas regides do
pais, como mocambos, ocupacdes, invasdes, palafitas etc

% Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850, dispde sobre as terras devolutas do Império, conhecida como a
“Lei de Terras”, estabelecia a compra como a Unica forma de acesso a terra, abolindo o regime de
Sesmarias. As terras ainda ndo ocupadas passavam a ser propriedade do Estado e s6 podiam ser
adquiridas mediante compra nos leiles, e ndo mais através de posse; quanto as terras ja ocupadas
podiam ser regularizadas como propriedade privada.

2 SAULE JUNIOR, Nelson. Propriedade ou posse da terra?: os riscos da MP que muda a estrutura
fundiaria no Brasil. Le Monde, 29 mar. 2017. <http://diplomatique.org.br/os-riscos-da-mp-que-muda-a-
estrutura-fundiaria-no-brasil>. Acesso em: 15 maio 2017.
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devidamente comprovada pelas formas de uso como, por exemplo, moradia, cultivo de
subsisténcia, agricultura familiar.

Por seu turno, o regime fundiério da propriedade foi estruturado a partir da
mencionada “Lei de Terras”, pois com a modalidade da compra e venda a terra passa a
ter valor econdmico, porque para as pessoas passarem a serem proprietarias de uma
terra seja rural ou urbana precisariam pagar por essa terra e, portanto, estabelecendo a
propriedade da terra uma valoragdo econOmica. As terras passam a ser ofertadas e
disponibilizadas para aqueles que tém condigdes econdmicas de pagar por essas terras.

O crescimento urbano desordenado e a disposicdo de reserva fundiaria de terra
urbana sdo problemas que afetam as cidades brasileiras, trago em comum com tantas
outras no mundo. Nesse contexto, evidencia-se a preponderancia dos direitos de
propriedade individuais em detrimento do principio da funcdo socioambiental da

propriedade e da cidade.

3.1. Assentamentos precarios e irregularidade fundiaria

Os assentamentos precarios se tornaram a forma predominante de moradia
popular, refletindo a historica desigualdade de distribuicdo de terra e de riquezas
produzidas no pais. Pode se considerar os assentamentos precarios como solucbes
habitacionais alternativas produzidas, em diferentes niveis, por meio de processos que
combinam, por um lado, a iniciativa propria e autbnoma da populagdo de baixa renda e,
por outro, a interferéncia do mercado dito “informal” ou clandestino.

O conceito de assentamentos precarios, como vimos, é amplo e engloba
diversas tipologias habitacionais, tendo como caracteristicas comuns a precariedade das
condicBes de moradia e a sua origem histérica. Definidos como uma categoria
abrangente das inUmeras situacdes de inadequacao habitacional e de irregularidade, seja
urbanistica - quanto ao parcelamento do solo e em relacdo a edificacdo, com o
descumprimento da legislacdo de uso e ocupagdo do solo, seja ambiental - com a
ocupacdo de éareas de risco e de protecdo ambiental, seja fundiaria - quanto a
propriedade da terra, e se constituem nas formas predominantes de moradia das pessoas
e familias de baixa renda no Brasil.

A expressdo “assentamentos precarios” foi adotada pela Politica Nacional de
Habitacdo (PNH) para definir, com abrangéncia nacional, o conjunto de assentamentos
urbanos inadequados ocupados por moradores de baixa renda, incluindo as tipologias

tradicionalmente utilizadas pelas politicas publicas de habitacdo, tais como corticos,
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loteamentos irregulares de periferia, favelas e assemelhados, bem como 0s conjuntos
habitacionais que se acham degradados.

Os assentamentos precarios® séo, portanto, porces do territorio urbano que se
apresentam com dimensoes e tipologias variadas, mas que tém em comum:

- o fato de serem areas predominantemente residenciais, habitadas por
familias de baixa renda;

- a precariedade das condi¢bes de moradia, caracterizada por inumeras

caréncias e inadequac0es, tais como: irregularidade fundiaria; auséncia de infraestrutura
de saneamento ambiental; localizacdo em areas mal servidas por sistema de transporte e
equipamentos sociais; terrenos alagadicos e sujeitos a riscos geotécnicos; adensamento
excessivo, insalubridade e deficiéncias construtivas da unidade habitacional,

- a origem historica, relacionada as diversas estratégias utilizadas pela
populacdo de baixa renda para viabilizar, de modo auténomo, solucdo para suas
necessidades habitacionais, diante da insuficiéncia e inadequacédo das iniciativas estatais
dirigidas a questdo, bem como da incompatibilidade entre o nivel de renda da maioria
dos trabalhadores e o preco das unidades residenciais produzidas pelo mercado
imobiliario formal.

A ONU? define o que é um assentamento precario: trata-se de um
assentamento contiguo, caracterizado por condi¢des inadequadas de habitacdo e/ou
servicos  basicos. Um  assentamento  precario €  frequentemente  ndo
reconhecido/considerado pelo poder publico como parte integral da cidade. Cinco
componentes refletem as condi¢es que caracterizam 0s assentamentos precarios:

1- status residencial inseguro;

2- acesso inadequado a agua potavel,

3- acesso inadequado a saneamento e infraestrutura em geral;

4- baixa qualidade estrutural dos domicilios;

5- adensamento excessivo.

Os assentamentos irregulares se multiplicam em terrenos frageis ou em areas
ndo passiveis de urbanizacdo, como encostas ingremes e areas inundaveis, e também se
caracterizam pela expansdo periférica sobre zonas rurais, notadamente desprovidas de
infraestruturas, equipamentos e servigcos que caracterizam a urbanidade. Ausentes dos

mapas e cadastros de prefeituras e concessionarias de servigos publicos, inexistentes nos

%8 Secretaria Nacional de Habitag&o: Guia para mapeamento e caracterizagio de assentamentos precarios.
% Pinheiro (2008)
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registros de propriedade nos cartorios, estes assentamentos representam o modelo
dominante de territorializacdo dos pobres nas cidades brasileiras, conforme diz Raquel
Rolnik, “a consolidagdo destes assentamentos é progressiva, eternamente incompleta e
totalmente dependente de uma acdo discricionaria do poder publico - ja que para as
formas legais de expressdo de pertencimento a cidade estes assentamentos simplesmente
nao existem” (PINHEIRO, 2008).

Este imenso contingente de assentamentos inseridos na cidade é, ainda na
definicdo de Raquel Rolnik (PINHEIRO et al, 2008), “uma das mais poderosas
engrenagens da maquina de exclusdo territorial que bloqueia o acesso dos mais pobres a
oportunidades econdmicas e de desenvolvimento humano que as cidades oferecem”.

Para fins de subsidiar politicas publicas, a caracterizacdo do conjunto de
assentamentos precarios, ao nivel da cidade, objetiva identificar os tipos de
assentamento, suas necessidades habitacionais e as intervencdes necesséarias®. Desta
forma, os assentamentos precérios podem ser classificados como:

a) Consolidados: sdo assentamentos que ja estdo integrados urbanisticamente e
dotados de infraestrutura basica. Ndo sdo necessarias intervencdes fisicas que alterem
sua morfologia (reparcelamento de lotes, redefinicdo de sistema viario), assim como a
execucao de obras de infraestrutura basica. Porém os assentamentos podem ndo estar
regularizados;

b) Consolidaveis: é aquele que apresenta condicBes favoraveis de recuperacao
urbanistica e ambiental e de reordenamento urbano (abertura ou readequacdo de sistema
viario, implantacdo de infraestrutura basica, regularizacdo urbanistica do parcelamento
do solo), com ou sem necessidade de remocdo de parte das familias moradoras. A
realocacdo (remocdo) pode ser necessaria para eliminar situacdes de risco, para
promover o desadensamento, para executar intervengdes urbanas ou, ainda, em funcdo
de restricdes legais a ocupacéo.

c) N&o consolidaveis: aquele que ndo apresenta condi¢cdes de recuperagédo

urbanistica e ambiental e de reordenamento urbano. Trata-se de nucleos comprometidos
por situagdes de risco e insalubridade ndo solucionaveis, como, por exemplo, 0s que se
localizam sob aterro sanitario, oleoduto, viario estrutural da cidade, areas de risco, de
preservacdo ambiental e non aedificandi. Os nucleos “ndo consolidaveis” sdo objeto de

intervengao do tipo “remog¢ao” e reassentamento em novas areas.

%0 ACOES integradas de urbanizagdo de assentamentos precarios. Brasilia: Ministério das Cidades,
Alianca de Cidades, 2010.
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A cidade é a expressdo espacial da desigualdade, onde o espaco urbano é
dividido, por um lado, entre a porcéo legal, rica e infraestruturada, e por outro a porgéo
ilegal, pobre e precéria. A populacdo de situacdo econdmica desfavoravel tem pouco
acesso a oportunidades de trabalho, servicos, cultura ou lazer. Paralelamente, as
oportunidades de crescimento e desenvolvimento circulam nos meios dos que vivem
melhor.

Uma habitacdo adequada pode ser entendida como um conjunto de elementos
reconhecidos em diversos instrumentos internacionais — como a Declara¢do Universal
de Direitos Humanos (1948), o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (1966) e a Agenda Habitat (1996). Entretanto, ndo devem ser consideradas
apenas as caracteristicas fisicas da habitacdo, mas também a garantia da seguranca da
posse e a disponibilidade de servicos, de infraestrutura e de equipamentos urbanos
publicos; o custo para aquisicdo ou aluguel; as condi¢Bes de habitabilidade, que devem
garantir protecdo contra as variagfes climéticas e contra eventos extremos e riscos; o
tamanho e o nimero de cdmodos, que devem ser adequados; e a localizacéo, que deve
oferecer condicdes de desenvolvimento humano e adequacdo cultural.
(IPEA/ConCidades, 2016).

A pequena parte melhor infraestruturada e qualificada da cidade acaba sendo
objeto de disputa, de cobicas imobiliarias. A escassez de areas de maior qualidade leva
as alturas os precos de terra dessas areas, mas 0s precos de terras periféricas sobem
também, pois se coloca em curso um motor de especulacdo imobiliaria que ndo existiria
com essa forca se a qualidade urbana fosse mais distribuida pela cidade. E quanto maior
0 preco da terra, menor a capacidade de o poder publico intervir como agente no
mercado (PINHEIRO et al, 2008).

A ONU aponta que 924 milhdes de pessoas no mundo viviam em favelas e
assentamentos subnormais em 2001, e prevé que até 2030 esse nUmero possa aumentar
para 2 bilhdes®’. A publicacdo acrescenta ainda que o Brasil é o mais atingido pelo
problema entre os paises latino-americanos, e que possui 15% dos cerca de 1 bilhdo dos

favelados do planeta.

3! programa das Nagdes Unidas para Assentamentos Humanos - UN-Habitat
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Figura 12 - Favela de Paraisopolis, Sdo Paulo

Fonte: acervo Ministério das Cidades
A palavra “slum” (favela) é utilizada para descrever assentamentos informais

urbanos que tém moradias inadequadas e condi¢des de vida “esqualidas” e miseraveis.
Normalmente tém uma concentracdo populacional excessiva e ndo dispdem de servigos
bésicos, tais como &gua e saneamento. Moradores de favelas sdo forcados a ocupar
terrenos informal ou ilegalmente, e a construir moradias para suas familias com pouca
ou nenhuma seguranca da posse.

De acordo com dados do IBGE (2010), a pesquisa do perfil dos municipios do
Brasil realizada em 2008 aponta que, dos 5.564 municipios brasileiros, 33% afirmaram
possuir favelas e 53% de ter loteamentos irregulares ou clandestinos. Considerando o
total dos municipios, cerca de 59,8 % revelam ter alguma ocorréncia de favelas ou
loteamentos irregulares ou ambos.

Sd0 milhdes de brasileiros vivendo sem acesso ou com atendimento
insuficiente de infraestrutura urbana, equipamentos comunitarios publicos e com uma

insercdo precéria na cidade formal, o que compromete o pleno exercicio da cidadania.

%2 Definigdo de favelas segundo o Cities Alliance, entidade ndo-governamental baseada na parceria global
para a reducdo da pobreza e a promocéo de cidades sustentaveis.
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Essa situacdo imp6s um poder paralelo com, por exemplo, um sistema ilegal de registro
de imdveis.

Nas cidades brasileiras milhdes de pessoas disputam o acesso ao solo urbano,
entretanto, pela via juridica conferido ao direito de propriedade, é apenas uma peguena
parcela de cidaddos que possui uma matricula no Cartério de Registro de Imoveis.
Desta forma, uma parte das cidades é produzida regularmente por proprietérios e
empreendedores privados, enquanto outra parte (expressiva) da populagdo urbana acessa
o0 solo pela via da posse, produzindo uma cidade a margem do direito privado e da
ordem urbanistica. Este fendbmeno é amplamente conhecido e bem diagnosticado por
urbanistas, juristas, economistas e socidlogos (ALFONSIN, 2008).

A titularidade da terra constitui um dos principais problemas dos
assentamentos precarios, e a maioria dos municipios ndo possui levantamentos ou
estudos que identifiguem os tipos de irregularidade existentes, muito menos a situacédo
fundiéria dessas areas, o que dificulta, ou até mesmo impede um planejamento de acoes
de regularizagdo. E muito comum haver ocupacBes irregulares em areas com
parcelamentos aprovados na prefeitura que nunca foram implantados, cujos desenhos
ndo coincidem, obrigando a execuc¢do de varios procedimentos técnicos e juridicos para
se efetuar a regularizagéo.

Para Fernandes®, as favelas sio “os assentamentos humanos precarios que
resultam originalmente da invasdo de areas urbanas privadas e publicas”, desenvolvidas

concomitantemente ao processo de urbanizacdo. O autor completa afirmando que:

[...] em termos juridicos, o que distingue as favelas das outras formas de
ocupacdo precéria da terra urbana comuns no Brasil, como, por exemplo, os
chamados loteamentos “clandestinos” ou “irregulares”, ¢ basicamente o fato
de que os favelados — pelo menos no momento da ocupagéo original da terra
— ndo tém qualquer titulo de posse ou propriedade.

Maricato (2001), relacionando a urbanizagdo com a favelizagdo, refere que “o
processo de urbanizacdo vem se apresentando como uma méaquina de produzir favelas e
agredir o meio ambiente”.

A urbanizacdo brasileira assumiu perfil notadamente metropolitano. Nas
maiores cidades brasileiras, o acelerado processo de urbanizacdo se fez marcar, por um

lado, pelo loteamento irregular como solucdo habitacional nas periferias e, por outro,

3 FERNANDES, Edésio. A regularizacdo de favelas no Brasil: problemas e perspectivas. In: SAULE
JUNIOR, Nelson (Org.). Direito a cidade: trilhas legais para o direito as cidades sustentaveis. Sao
Paulo: Max Limonad, 1999.
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pela multiplicacdo de vazios urbanos e pelo nimero de imoveis vagos em areas
urbanizadas. Tais caracteristicas trouxeram como consequéncias, em termos de
desintegracdo socioterritorial entre bairros e areas centrais, a segregacao socioespacial, a
fragmentacdo espacial e a elevacdo dos custos de implantacdo e uso da infraestrutura
urbana, entre outros problemas. A chamada “vacancia urbana”, em 2010, atingiu 4,7
milhdes de domicilios (IPEA/ConCidades, 2016). Também rapidamente surgem
loteamentos fechados para as classes abastadas e os condominios horizontais. Tal
modelo excludente de urbanizacdo tem sido observado no ultimo periodo com rapidez,
ndo somente nas metropoles, mas também nas cidades médias.

A relacdo entre domicilios vazios e demanda habitacional ndo é direta. Em
termos absolutos, a maior parte desses imoéveis estd localizada nas Regides
Metropolitanas, onde também esta concentrada a maior demanda habitacional. Entende-
se que o principal mecanismo de controle do crescimento urbano deva estar na
ocupacdo das areas vazias intra-urbanas, sendo que esta tem sido uma das principais
pautas de recentes conflitos sociais. Ocupar e adensar areas ja urbanizadas possibilita
melhorias diretas nos indicadores relacionados ao acesso a bens e servicos, e ao
transporte e mobilidade. Instrumentos presentes no Estatuto da Cidade, como o
parcelamento, a edificacdo e a utilizacdo compulsérios, tém a finalidade de fazer
cumprir a fungdo social da propriedade, racionalizando o uso do espaco, reduzindo os
vazios e ampliando a area disponivel para edificacdo, além de coibir movimentos
especulatorios.

As periferias ocupadas por loteamentos desprovidos de infraestrutura,
equipamentos e servicos urbanos, cujas areas sem qualidade espacial sdo igualmente
ocupadas pela populacdo mais pobre. As ocupacdes informais urbanas que dao origem
as favelas e aos loteamentos irregulares ou clandestinos tém origem em diversos
mecanismos que relacionam a demanda e a oferta de moradias no mercado formal.

A informalidade se refere indistintamente aos assentamentos urbanos
tipificados como favelas ou loteamentos irregulares/clandestinos. Enquanto as favelas
sd0 assentamentos que podem surgir espontaneamente ou a partir de movimentos
organizados de ocupagéo, os loteamentos irregulares sdo, em geral, parcelamentos do
solo que ndo cumprem a legislacao urbanistica, ndo sendo, por este motivo, aprovados
ou registrados. Estes sdo localizados, em grande parte, nas areas periféricas das cidades,
enquanto as favelas surgem, principalmente, nas areas vagas ou subutilizadas em

estruturas urbanas consolidadas.
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A escassez de areas bem localizadas para urbanizacdo eleva o preco da terra
que faz aumentar o prego da habitagdo impedindo o acesso das camadas de menor renda
ao mercado habitacional formal nessas areas. Esse mecanismo gera um circulo vicioso
que empurra as populacdes de menor renda para as periferias e estimula a ocupacéo
informal das areas subutilizadas nas &reas com maior centralidade, marcando no tecido
urbano a estratificagéo da sociedade.

Tanto no caso das favelas quanto dos loteamentos irregulares, a falta de
seguranca da posse das casas, edificios e terrenos estd ligada a uma larga cadeia de
efeitos que reproduzem e agravam as condi¢des de vulnerabilidade e pobreza dessas
populagdes. A falta do registro de uma ocupacao decorre do ndo reconhecimento legal
de um assentamento, o que se traduz na falta de um endereco oficial e 0 néo
reconhecimento dos seus moradores como cidadaos.

A partir dai se desencadeia uma corrente de discriminacdo dos moradores
dessas areas no acesso ao mercado formal de trabalho, aos servicos pablicos diversos e
as oportunidades de desenvolvimento disponiveis nas cidades, sobretudo, devido ao
estigma que eles carregam por morarem em areas plenas de todo tipo de problemas
sociais, criminalidade, degradacdo ambiental e outros.

Fernandes (2002) traca um quadro da situacdo juridico-social acerca das
habitagdes informais no Brasil:

Os assentamentos informais — e a consequente falta de seguranca da posse,
vulnerabilidade politica e baixa qualidade de vida dos seus ocupantes, que
Ihes sdo caracteristicas — resultam ndo somente no padrdo excludente dos
processos de desenvolvimento, planejamento e gestdo das areas urbanas, mas
também da natureza da ordem juridica em vigor. Ao longo do processo de
urbanizagdo intensiva, mercados de terra especulativos, sistemas politicos
clientelistas e regimes juridicos elitistas ndo tém oferecido condicGes
suficientes, adequadas e acessiveis de acesso a terra urbana e & moradia para
0S grupos sociais mais pobres, assim provocando a ocupacdo irregular e
inadequada do meio ambiente urbano.

Assim € gque se faz necessario resgatar o passivo social, urbanistico, ambiental
e econdmico resultante do crescimento urbano excludente que marcou o
desenvolvimento das cidades brasileiras. Nossas cidades apresentam como trago
dominante uma dicotomia estrutural que divide a cidade entre uma parte formal e outra
informal em que a primeira conta com a presenca macica do Estado, enguanto a
segunda, negligenciada de atencdo dos governos, apresenta uma série de caréncias e
problemas que, longe de atingir apenas os segmentos populacionais de baixa renda,

limita o desenvolvimento de toda a sociedade.
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3.2. Regularizacao fundiaria: Conceitos, Instrumentos e Normativos

O direito a moradia e o direito as cidades sustentaveis sdo os fundamentos para
a promoc¢do de uma politica urbana que priorize a urbanizacdo e a legalizacdo dos
assentamentos precarios, visando a melhorar as condi¢des de vida, tanto no aspecto da
moradia como no aspecto ambiental, tendo como meta a regularizacdo fundiéria, a fim
de legalizar a permanéncia de populacdes moradoras de areas urbanas ocupadas em
desconformidade com a lei, integrando essas populacfes ao espaco urbano, de modo a
aumentar sua qualidade de vida e resgatar sua cidadania.

A regularizacdo fundiaria deve englobar uma preocupagdo com o resgate ético
da cidade, bem como a questdo da legalizacdo da posse exercida com fins de moradia e
a melhoria do ambiente urbano do assentamento. Conforme afirmou Bet&nia de Moraes

Alfonsin:

Regularizacdo fundiaria é o processo de intervengdo publica, sob os aspectos
juridico, fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia de populagfes
moradoras de areas urbanas ocupadas em desconformidade com a lei para
fins de habitagdo, implicando acessoriamente melhorias no ambiente urbano
do assentamento, no resgate da cidadania e da qualidade de vida da
populacdo beneficiaria.>*

A regularizacdo fundiaria pode ser entendida também como o processo de
reconhecimento, por parte do poder publico, da legalidade da posse de terreno ocupado
para fins de moradia, por meio de registro em cartorio. E a etapa final do processo de
regularizacdo urbanistica, ambiental, administrativa e patrimonial necessario para que
0s assentamentos precarios sejam efetivamente integrados a malha urbana e a rede de
servicos, inserindo-0s no cadastro imobiliario da cidade.

As condic0es restritas de acesso ao mercado formal de habitacdo por parte dos
segmentos de menor renda foram agravadas pelas disfuncdes dos mercados de solo
urbano das cidades brasileiras que resultaram em precos de moradias elevados até
mesmo para as camadas de renda média.

A impossibilidade de acesso pelas populacdes de baixa renda ao mercado
habitacional formal fez surgir uma cidade que se desenvolveu a margem da legislacdo
urbanistica ao longo de todo o século XX, e se perpetua até os dias de hoje. Como trago
marcante da paisagem dos principais centros urbanos brasileiros observa-se a ocupacao

pela populacdo de baixa renda de encostas ingremes, margens de rios, areas de

% ALFONSIN, Betania de Moraes. Direito a moradia: instrumentos e experiéncias de regularizagdo
fundiaria nas cidades brasileiras. Rio de Janeiro: IPPUR/Fase, 1997.
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mangues, areas insalubres ou poluidas que oferecem inUmeros riscos aos ocupantes que,
por sua vez, geram degradagdo ambiental que ampliam esses riscos.

As politicas publicas de planejamento urbano e habitacional foram incapazes
de promover a producdo de moradias apropriadas em tipo, quantidade e localizacao para
essa populacdo ou de criar as condi¢Ges para facilitar o seu acesso ao mercado
habitacional formal.

Por outro lado, o Brasil possui um sistema sofisticado para a protecdo da
propriedade da terra, com base no tratamento a este direito desde a Constituicdo Federal
de 1988, pelo Codigo Civil e pela legislacdo de registros publicos. Essa desigualdade,
como aponta Saule Junior (2017) esté presente de forma simbdlica na Constitui¢do, que
reconhece para quem tem o dominio de terras, imoveis urbanos ou rurais, o direito sobre
essa propriedade como direito fundamental.

Com relacdo a posse de uma terra, para fins sociais, ndo existe o
reconhecimento de que o direito a posse ser um direito fundamental. A Constituicdo
reconhece sim uma protecdo a situacdo fatica da posse através da usucapido urbano e
rural. Porém essa protecdo gera um reconhecimento do direito dos posseiros se tornarem
proprietarios das terras que possuem.

Essa valoragdo constitucional trouxe uma cultura no meio juridico, incluindo
principalmente o Judiciario, 0s governos, os gestores e em diversos setores da sociedade
que o regime fundiario da posse ndo gera seguranga e prote¢cdo no mesmo patamar que o
regime da propriedade, de ser um regime fragil para a preservacdo dos direitos de quem
tem posse de uma terra rural ou urbana (SAULE JUNIOR, 2017). Exemplo nitido séo
os casos de conflitos fundiarios no qual o Judiciario brasileiro, com raras excecoes,
reconhece o direito dos posseiros urbanos ou rurais permanecerem com protecdo do
Estado em suas terras.

Os instrumentos normalmente utilizados para o controle do uso e da ocupacgéo
do solo urbano terminam por produzir mais distor¢es. Padrdes urbanisticos muito
exigentes elevam o preco final dos terrenos ofertados para a demanda de baixa renda,
por causa da elevagdo do consumo de solo por unidade imobiliaria para atendimento dos
parametros de desenho urbano, ou pelos investimentos exigidos para provisao de
infraestrutura. O aumento do custo de producdo do lote urbanizado desestimula o
cumprimento da lei, a0 mesmo tempo em que a acdo negligente do poder publico

estimula a continuidade do processo de geracdo da informalidade.
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Autoras como Maricato e Rolnik examinam a informalidade como subproduto
da legislacdo e ndo como desvio do planejamento, uma vez que é aplicada de acordo
com as circunstancias em uma sociedade marcada por relages de favorecimento e
privilégios.

A legislacdo de uso e ocupacdo do solo estaria atrelada a informalidade, visto
que no Brasil ela busca padrdes urbanisticos inalcangéaveis pela populagdo de menor
renda estando, muitas vezes, atrelada ao atendimento de interesses imobiliarios
(MARICATO, 1999; ROLNIK, 1999; VERISSIMO, 2005 apud AVILA 2010). Nela
estaria definida a estratificacdo do espaco urbano na qual os interesses imobiliarios
estabeleceriam as estratégias de mais-valias da renda do solo urbano e o uso,
consentido, da informalidade para maximizagéo destas.

Autores como Bertaud, Malpezzi (2002 apud AVILA, 2010) e Glaeser e
Gyourko (2002 apud AVILA, 2010) demonstram que leis de zoneamento com
dispositivos de uso e ocupacdo do solo muito exigentes e restritivos aumentam 0s custos
de producdo das habitacOes elevando seus pregos no mercado. Em muitos casos as
distorcBes geradas nos mercados de solo estdo mais atreladas ao estabelecimento de
padrdes urbanisticos que buscam formas ideais para 0s espacos urbanos, cujos
planejadores pensam apenas nos beneficios a serem alcangados € menos nos provaveis
efeitos negativos deles decorrentes. A regularizacdo fundiaria plena se caracterizada
pela abordagem que contempla acGes nas esferas urbanistica, ambiental, juridico-
administrativa e social, e para atingimento de seus objetivos sdo necessarias articulacdes
e pactos entre os diferentes atores envolvidos em cada momento do processo.

Experiéncias de Programas de Regularizacdo tém demonstrado, como explica
Fernandes (2002, p. 23), que a partir da “leitura interdisciplinar da questdo, combinando
as perspectivas econémica, politica, social, institucional e técnica, bem como a
dimensdo juridica” inicia-se sua natureza curativa, associada a um conjunto maior de
politicas publicas que revertam a exclusao social da populacéo mais carente.

Conforme destaca Souza (2007, p. 226), a situacdo de condi¢cdo de moradia em
assentamentos informais de baixa renda fica mais latente em areas metropolitanas, onde
a situacdo se apresenta mais latente com a presenca de grandes areas irregulares urbanas

ingovernaveis, caracterizado pelo

Processo de globalizacdo, reestruturacdo produtiva em curso e da
massificacdo cultural contemporénea: novas ondas de desemprego,
fortalecimento de redes de delinquéncia e corrupcdo, incremento do
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individualismo, do hedonismo e da propensdo a violéncia, enfraquecimento
das teias de solidariedade.

E de entendimento geral que ndo bastam acBes que cuidam apenas da questo
patrimonial, para garantir a posse segura das moradias, mas também um conjunto de
medidas urbanisticas, ambientais e sociais que visam garantir também o pleno
desenvolvimento das funcBes sociais da propriedade urbana, a integracdo dos
assentamentos a cidade formal, o resgate da cidadania dos moradores dos assentamentos
e a sustentabilidade pos-regularizacdo dos assentamentos e de suas populacgdes. A tabela

a sequir identifica as Dimens@es e Ac¢des de intervencdo para regularizacdo fundiéria:

Tabela 4 - Dimensdes e a¢Ges de intervencao para regularizacdo fundiaria

JURIDICA

ADMINISTRATIVA

URBANISTICA E
AMBIENTAL

HABITACIONAL

SOCIAL

ECONOMICA

Garantir a seguranca da posse e 0
direito de moradia

Criar condicbes para
reconhecimento oficial dos
assentamentos informais irregulares

Integrar o assentamento a cidade
legal e melhorar as condigdes de
habitabilidade do assentamento

Melhoria das condices de
habitabilidade e regularizacdo das
moradias

Resgate da cidadania e integracéo
das populagGes marginalizada a
sociedade

Permanéncia das populac¢fes nas
areas regularizadas, geracao de
emprego e renda

Fonte: IPEA (2010), com adaptacgdes
A regularizacdo fundiaria € uma componente essencial da urbanizacgéo, pois ela

permite:

Utilizacdo de  instrumentos  que
permitem a titulagdo definitiva ou a
concessdo de direito real de uso das
areas ocupadas

Reformulacéo de indices e pardmetros
urbanisticos e de procedimentos de
aprovacdo e licenciamento dos projetos
de parcelamento

Implantacdo de redes de infraestrutura;
implantacdo de equipamentos publicos;
melhoria da acessibilidade e adequacdo
do sistema viario; qualificacdo dos
espagos publicos; controle das areas de
risco; recuperacgdo das areas ambientais
degradadas.

Construcdo  de  novas  unidades
habitacionais; requalificacdo das
moradias precérias existentes; habite-se
e averbacdo das construcfes no registro
do imdvel.

Politicas de género; fortalecimento do
capital social; garantia de participagéo e
gestdo urbana democratica.

Qualificacdo profissional; politicas de
geracdo de renda; regularizacdo dos
pequenos negdcios e empresas.

I- a plena integracdo do assentamento urbanizado a cidade, por meio da sua

inclus@o nos cadastros e mapas municipais;

- a manutencdo, por parte da prefeitura, das obras de urbanizacdo

implantadas, uma vez que 0 assentamento passa a constar dos cadastros municipais e

fica mais evidente o direito dos moradores aos servi¢os urbanos;
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Ii- a seguranca da posse dos atuais moradores, evitando, ou pelo menos
dificultando, sua expulséo do lote urbanizado por grupos de maior poder econdmico - 0
que se consegue por meio de um titulo de propriedade ou de concessdo de uso
registrado em cartorio.

Desta forma, vemos que a regularizacdo fundiaria tem duas dimensdes
importantes. A primeira é a regularizagdo urbanistica, ou seja, a adequagdo do
assentamento (composto pelas quadras, ruas, vielas, pragas etc.) a legislacdo urbana e
ambiental. A segunda é a regularizacdo patrimonial, que diz respeito a garantia da posse
do lote pelos moradores, concretizada por um titulo de propriedade, ou um titulo de
concesséao de uso, devidamente registrado no Cartorio de Registro de Imdveis.

A regularizagdo fundiaria s6 se completa com o registro imobiliario no
Cartdrio de Registro de Imoveis, que é regulado pelos artigos 167 a 288 da Lei de
Registros Publicos (BRASIL, 1973b).

O processo de regularizacdo fundiaria é normalmente complexo, porque a
legislacdo apresenta inimeros condicionantes e detalhes, as situag@es irregulares séo as
mais diversas possiveis, e 0s obstaculos sdo de toda a ordem. Os procedimentos variam
se a area for originalmente particular ou publica; no caso de area publica, variam ainda
em funcgdo de o proprietario ser a Unido, o Estado ou o Municipio; variam se for uma
ocupacdo (favela), um loteamento irregular ou um conjunto habitacional construido pelo
poder publico; variam em func¢éo do tempo e da época de inicio da ocupacéo; etc.

No contexto da redemocratizacdo do pais, em meados da década de 1980,
formou-se uma articulacdo nacional das lutas por moradia e direito a cidade: o
Movimento Nacional de Reforma Urbana, que reuniu milhares de assinaturas para a
apresentacdo de um projeto de Emenda Popular a Constituicdo, contemplando o direito
de todos os cidaddos a moradia, aos servi¢os e equipamentos urbanos, ao patrimoénio
cultural e ambiental e a gestdo democratica da cidade, bem como instrumentos juridicos
destinados a garantir esses direitos, por meio da exigéncia do cumprimento da funcéo
social da propriedade urbana, da regularizacdo fundiéria, da urbanizacdo das favelas e
assentamentos precérios, e da participacdo direta da populacdo na elaboragdo e
implementacdo da politica urbana.

Foi com base nesse projeto que foi aprovado o ‘Capitulo de Politica Urbana’,
Artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988. Esses artigos estabelecem em linhas
gerais instrumentos para ordenar o desenvolvimento das cidades segundo os principios

da funcéo social da propriedade e da cidade. Em seu Artigo 182, estabeleceu que a
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politica de desenvolvimento urbano, competéncia do Poder Publico municipal, tem por
objetivo ordenar o desenvolvimento das fung¢Ges sociais da cidade, definindo o Plano
Diretor como o instrumento basico do desenvolvimento e da expansdo urbana. J& no
Artigo 183, trata da garantia do direito a moradia, estabelecendo as condi¢des em que a
posse confere ao morador o dominio pleno ou util sobre o imével urbano.

Regulamentando os Artigos 182 e 183 da C.F., o Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001), estabelece as diretrizes gerais para o desenvolvimento das funcbes
sociais da cidade e da propriedade a regularizacdo fundiaria e a urbanizacdo de areas
ocupadas por populacédo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacéo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo. Também define os instrumentos de
gestdo democratica das cidades e de regularizacdo fundiéria que permitem efetivar o
direito a cidade e a moradia urbana. Dentre estes instrumentos, destacam-se a usucapido
especial de imovel urbano, em suas modalidades individual ou coletiva, a Concessao de
Direito Real de Uso coletivo (CDRU), o direito de superficie, e a Concessdo de Uso
Especial para fins de Moradia (CUEM, disciplinada pela Medida Proviséria n°® 2.220).

A concretizacdo do direito a moradia e a cidade, por meio da regularizacao
fundiaria, exige também uma atuacdo efetiva na remocdo dos obstaculos, tanto os
impostos pela legislagdo em vigor quanto aqueles associados aos processos e
procedimentos administrativos e judiciais, principalmente, os referentes a aplicacdo dos
novos instrumentos de regularizacdo fundiaria.

Ha varios instrumentos previstos na legislacao para se proceder a regularizacao
fundiaria de lotes implantados em assentamentos de interesse social, garantindo as
familias uma condicdo segura de posse de sua moradia, seja por meio de um titulo de
propriedade (completa ou parcial), seja por meio de um titulo de concessdo de uso. Os
principais dispositivos para a regularizagdo fundiaria, assim como as condicdes
necessarias para sua utilizacdo, sdo apresentados a seguir™:

- Usucapido especial urbana (individual e coletiva): € um instrumento pelo

qual se transfere ao possuidor a propriedade plena de imdvel particular, por meio de
uma sentenca judicial, se comprovado o exercicio da posse mansa e pacifica, no prazo
fixado em lei. Pela usucapido, o antigo proprietario que abandonou seu imdvel perde

seu direito sobre ele para o posseiro, que fez valer a fungéo social dessa propriedade ao

% Instrumentos fundamentados no Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) e na Lei 11.977-2009. Até a
vigéncia da MP 759-2016, estes sdo os instrumentos reconhecidos e que vem sendo aplicados nas
experiéncias de regularizacdo fundiaria pelo pais.
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utiliza-la como moradia para sua familia. A modalidade de usucapido especial urbana
foi criada pelo Artigo 183 da Constituicdo que previu que a pessoa que possuir, para sua
moradia ou de sua familia, area de até 250m2, pelo prazo de cinco anos ininterruptos e
sem oposicdo, ndo sendo proprietario de outro imodvel urbano ou rural, adquire o
dominio sobre a area e podera solicitar ao juiz que assim o declare. Em 2001, o Estatuto
da Cidade prevé em seus artigos 9° a 14°, que a usucapido especial urbana poderia ser
reconhecida tanto da forma individual, quanto na forma coletiva, na qual se reconhece o
dominio de vérias pessoas ou familias ocupando coletivamente uma area de terras sem
que seja possivel individualizar os lotes de terreno. A sentenca que declarar o dominio
adquirido por meio da usucapido coletiva institui um condominio entre 0s possuidores,
atribuindo a cada um, frag&o ideal da gleba.

- Concessdo Especial de Uso para Fins_de Moradia (CUEM): é um

instrumento para regularizacdo fundiaria em areas publicas urbanas, da Unido, Estados,
municipios e Distrito Federal, pelo artigo 183 da Constitui¢do e disciplinado pela MP
2.220 de 2001. O morador que comprovar a posse de area publica, de forma mansa e
pacifica, ininterrupta, de cinco anos anteriores a data de 30 de junho de 2001, devera ter
este direito reconhecido pelo poder publico por meio de emissao de titulo administrativo
ou por sentenca judicial. E necessario também que o morador ndo seja proprietéario ou
concessionario de outro imével urbano ou rural. A CUEM ¢ gratuita, pode ser
transferida pela cadeia sucessoria ou por heranca, pode ser vendida ou doada, e pode ser
oferecida como garantia para financiamentos habitacionais. (Lei Federal n® 11.481 de
2007). A concessdo sera extinta se 0 concessionario der outro uso a area ou se adquirir
outro imével urbano ou rural.

- Concessao de Direito Real de Uso (CDRU): é o instrumento que possibilita

que o proprietario de um imoével dé o dominio Gtil dele a um terceiro interessado. Ela é
aplicavel a areas publicas e particulares. Trata-se de direito real sobre coisa alheia, em
que o proprietario de uma area outorga a terceiro, por meio de contrato gratuito ou
oneroso, o direito de usar o seu imdvel por prazo determinado ou indeterminado, da
forma estipulada no contrato. Quando a CDRU for feita para fins de regularizagédo
fundiéaria, a legislacdo federal (artigo 17 da Lei n° 8.666, de 1993) expressamente
autoriza a dispensa de licitacdo, mas exige autorizacdo legislativa e avaliacdo prévia. O
Estatuto da Cidade revitalizou este instrumento ao estabelecer, em seu artigo 48, que
quando utilizados pelo poder publico em programas para fins habitacionais de interesse
social, os contratos de CDRU terdo carater de escritura publica e constituirdo titulo de
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aceitacdo obrigatoria para financiamentos habitacionais, desde que registrados no
Cartdrio de Registro de Imdveis.
- Direito _de Superficie: foi incluido no conjunto de instrumentos de

regularizacdo fundiaria do Estatuto da Cidade (artigos 21 a 24) e previsto em titulo
especifico no Codigo Civil (artigos 1.369 a 1.377). Trata-se de um direito real em que o
proprietario do imovel cede ao superficiario o direito de uso do solo, subsolo e espaco
aéreo do terreno. O contrato deve ser feito por Escritura Publica registrada no Cartorio
de Registro de Imdveis e podera estabelecer a cessdo do direito de superficie a titulo
oneroso ou gratuito, por tempo determinado ou indeterminado. Este direito pode ser
transferido a terceiros, respeitadas as estipulagdes contratuais, e aos herdeiros, em caso
de morte do superficiario.

- Alienacdo e Doacdo: s6 sdo admitidas para os bens pubicos imoveis que

integram a categoria dos bens dominicais. Assim, se a area publica ocupada pelo
assentamento estiver afetada a um determinado uso, se for, por exemplo, uma area de
uso comum do povo (como sdo as pracas e ruas), € necessaria a aprovacao da lei de
desafetacdo da area. Além disso, a Lei de LicitacGes (Lei Federal n° 8.666/93, art. 17)
exige autorizacdo legislativa para a doacdo ou alienacdo de imdveis publicos, além de
avaliacdo prévia. A Lei 11.481/2007 dispensou a exigéncia de licitacdo para doacao,
alienacdo, concessao de direito real de uso, aforamento, locacdo ou permissdo de uso
para imoveis utilizados no ambito de programas habitacionais ou de regularizacao
fundiaria de interesse social desenvolvidos pela administracéo publica.

- Adjudicacdo Compulséria: aplica-se quando o morador possui um

documento que comprova que adquiriu e pagou pelo imdvel, mas ndao possui a sua
escritura. A partir desta comprovacao € proposta uma ac¢éo judicial e o juiz decide pela
adjudicacdo compulsoria e o registro do imovel em nome do comprador. A adjudicacao
SO pode ser registrada se o imdvel adquirido for regular, isto é, se previamente existir
matricula ou transcricdo em nome do vendedor.

- Aforamento (Enfiteuse): € um instituto juridico trazido pelos portugueses,

que possibilita que se estabeleca uma separacdo, no direito de propriedade, entre o
“dominio” ou propriedade indireta, e o “uso, gozo e fruicdo” ou propriedade direta.
Aquele que usa o imdvel (quem detém a propriedade direta) paga uma taxa - o foro - ao
senhorio (quem detém o dominio), donde vem o termo aforamento. O Novo Codigo
Civil retirou esta figura do direito civil, mas a manteve na esfera do direito publico. Na

regularizacdo fundiaria em terrenos de marinha, a Secretaria do Patriménio da Unido
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(SPU), orgdo responsavel pela gestdo do patriménio da Unido, utiliza o aforamento
visando manter o dominio sobre as areas, consideradas de seguranca nacional ou de
interesse estratégico. O aforamento é passivel de alienacdo e transmissao, inclusive por
morte (heranca) e penhor das benfeitorias edificadas.

- Demarcacdo Urbanistica e Legitimacdo de Posse: é o procedimento

administrativo pelo qual o poder puablico, no ambito da regularizagdo fundiaria de
interesse social, demarca imovel de dominio pablico ou privado, definindo seus limites,
area, localizacdo e confrontantes, com a finalidade de identificar seus ocupantes e
qualificar a natureza e o tempo das respectivas posses (BRASIL, 2009, Art. 47, inciso
I11). A demarcacdo urbanistica de que trata o inciso Il deste artigo ndo implicam a
alteracdo de dominio dos bens imoveis sobre os quais incidirem, o que somente se
processara com a conversdo da legitimacdo de posse em propriedade, nos termos do art.
60 da Lei.

Entre as diretrizes gerais da politica urbana dispostas no Estatuto da Cidade
encontram-se “a regularizagdo fundiaria e urbanizacao de areas ocupadas por populacio
de baixa renda, mediante o estabelecimento de normas especiais de uso e ocupacao do
solo” (BRASIL, 2001, Art. 2°, XIV). Essas disposic¢des reforcaram a base legal para que
a urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos precarios entrassem definitivamente na
agenda da politica habitacional e urbana, sendo implementadas por meio de diversos
instrumentos. Entre o rol de instrumentos que o Estatuto da Cidade oferece, merece
destaque a instituicdo de Zonas Especiais de Interesse Social - ZEI1S* (Art. 4°, V, f).

A Lei n° 11.977/2009 também contempla importantes avancos para a politica
de regularizacdo fundiaria de assentamentos precérios e para 0 marco regulatério das
ZEIS, incluindo a sua definigdo como: “parcela de area urbana instituida pelo Plano
Diretor ou definida por outra lei municipal, destinada predominantemente a moradia de
populacéo de baixa renda e sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupacao
do solo” (artigo 47, V).

No processo de constru¢cdo de uma nova ordem urbanistica, fundada no
principio da funcdo social da propriedade, as ZEIS se consolidaram como um tipo

especial de zoneamento, cujo principal objetivo é a inclusdo da populacdo de menor

% A expressio “Zona Especial de Interesse Social” - ZEIS surgiu em Recife, na lei municipal de uso do
solo de 1983, delimitando areas urbanas “caracterizadas como assentamentos habitacionais surgidos
espontaneamente, existentes e consolidados, onde sdo estabelecidas normas urbanisticas especiais, no
interesse social de promover a sua regularizagdo juridica e a sua integragdo na estrutura urbana”. Em
1987 foi aprovada a Lei dos Planos de Regularizagdo das ZEIS - PREZEIS, a partir de iniciativa da
Comissdo de Justica e Paz da Arquidiocese de Olinda e Recife, liderada por Dom Helder Camara.
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renda no direito a cidade e a terra urbana servida de equipamentos e infra-estrutura,
tanto por meio da delimitacdo de &reas previamente ocupadas por assentamentos
precarios, quanto por meio da delimitacdo de vazios urbanos e de imoveis subutilizados,
destinados a producéo de novas moradias populares. Portanto, de forma resumida, os
objetivos® das ZEIS sdo:

- Estabelecer condi¢bes urbanisticas especiais para a urbanizacdo e
regularizag&o fundiaria dos assentamentos precarios;

- Ampliar a oferta de terra para producdo de habitacdo de interesse social
(HIS);

- Estimular e garantir a participacdo da populacdo em todas as etapas de
implementacéo.

As ZEIS séo zonas urbanas destinadas ao uso habitacional, predominantemente
a moradia de populacdo de baixa renda, e integram o perimetro urbano do municipio.
Como interferem com as possibilidades de aproveitamento do solo urbano, devem ser
criadas por lei (pode ser o Plano Diretor ou lei especifica municipal) de igual hierarquia
daquelas que instituem o zoneamento ou disciplinam o uso do solo do municipio, com
regras que se aplicam tanto aos terrenos publicos quanto particulares.

Para sua implantacdo, aplicam-se as ZEIS regras especificas de parcelamento,
uso e ocupacao do solo, devendo viabilizar, por um lado, a regularizacdo fundiaria dos
assentamentos precarios existentes e consolidaveis. Por outro lado, devem facilitar a
producdo de moradias de interesse social, mediante padrées urbanisticos e edilicios mais
populares, sempre com o cuidado de garantir condicbes de moradia digna.
Considerando essas caracteristicas das ZEIS, vemos que elas podem ser classificadas
em dois tipos basicos:

» ZEIS de areas ja ocupadas por assentamentos precarios.

» ZEIS de areas vazias ou subutilizadas, com destinagdo predominante para a

producéo de HIS.

Com a ZEIS, inverte-se a ordem do desenho urbanistico: ao invés de definir os
parametros urbanisticos aos quais o parcelamento deve atender, faz-se inicialmente o
projeto urbanistico adequando-o ao tracado existente (com o minimo de alteragdo

necessaria para garantir condi¢cdes de acessibilidade e implantagdo da infraestrutura

%" Secretaria Nacional de Habitagio, Ministério das Cidades: Guia ‘Como delimitar e regulamentar Zonas
Especiais de Interesse Social ZEIS de Vazios Urbanos’

110



urbana) e, a seguir, aceitam-se 0s parametros advindos do projeto como o0s parametros
urbanisticos que devem ser mantidos naquela area especifica.

Para atender a destinag8o de areas vazias para ZEIS, a legislacdo deve prever a
aplicacdo articulada dos instrumentos de inducdo do desenvolvimento urbano e
cumprimento da funcéo social da propriedade. O estabelecimento de ZEIS também pode
interferir na l6gica de formacao de precos no mercado imobiliario.

Diante do quadro resultante da precariedade da situacdo fundiéria e da seguranca
juridica e concreta das familias de baixa renda, tanto a legislacdo como a politica
publica estdo voltadas a minimizar os efeitos das escolhas politicas realizadas em outros
tempos. Os programas de regularizacéo e a legislacdo tém por objetivo beneficiar aquela
populacdo que se encontra em situacdo irregular ndo pela realizacdo de um ato ilicito,
mas pelo estado de necessidade.

Entretanto, nem todas as areas necessariamente sdo passiveis de regularizacédo
fundiéria, pois ha limites legais estabelecidos para a inclusdo de areas irregulares num
plano de regularizagdo, que podem se dar em virtude de diversas situagfes, como a
localizacgdo, se area urbana ou rural, pela renda, por ser area de risco ou ambiental.

Sao consideradas ‘“areas de risco” as areas que apresentam alguma
vulnerabilidade ambiental no uso e ocupacdo do solo, com suscetibilidade a inundacao,
erosdo e desmoronamento de encostas apresentando, portanto, risco real a seguranga, a
vida e a moradia.

Segundo o ‘Mapeamento de riscos em encostas e margens de rios’, do Ministério
das Cidades/IPT, areas de risco ¢ aquela “area passivel de ser atingida por fendmenos
ou processos naturais e/ou induzidos que causem efeito adverso. As pessoas que
habitam essas areas estdo sujeitas a danos a integridade fisica, perdas materiais e
patrimoniais. Normalmente, no contexto das cidades brasileiras, essas areas
correspondem a nucleos habitacionais de baixa renda, ou assentamentos precarios”.
(BRASIL, 2007).

E importante destacar que os planos de regularizacio devem indicar as areas que
apresentam risco a vida, sendo indispensavel que sejam realizados estudos geoldgicos
que levem em consideracdo riscos de deslizamentos, inundagdes, erosdo hidrica e
rolamento de blocos, de forma a garantir a seguranca dos assentamentos sugeridos a

regularizacdo uma vez que, tal qual esta estabelecido no Art. 2° da Lei 12.608, de 20 de
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abril de 2012%. “¢ dever da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
adotar as medidas necessarias a redugao dos riscos de desastre”.

A Lei n°® 12.608/2012 prevé ainda, no Art. 14 que “os programas habitacionais
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios devem priorizar a
realocacdo de comunidades e de moradores de areas de risco”. Nesse sentido, esclarece
que:

Art. 3-B Verificada a existéncia de ocupagBes em areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou
processos geolégicos ou hidroldgicos correlatos, o Municipio adotara as
providéncias para redugdo do risco, dentre as quais, a execugdo de plano de
contingéncia e de obras de seguranca e, quando necessario, a remocao de
edificacGes e o reassentamento dos ocupantes em local seguro.

I — realizagdo de vistoria no local e elaboracdo de laudo técnico que
demonstre os riscos da ocupagdo para a integridade fisica dos ocupantes ou
de terceiros; e

Il — notificacdo da remocdo aos ocupantes acompanhada de cépia do laudo
técnico e, quando for o caso, de informagdes sobre as alternativas oferecidas
pelo poder publico para assegurar seu direito a moradia (Lei n° 12.608,
2012).

81° A efetivacio da remocdo somente se dara mediante a prévia observancia
dos seguintes procedimentos:

Os instrumentos disponiveis para operarem na politica urbana, aqueles ja
estabelecidos ou que foram regulados pelo Estatuto da Cidade, por si sé ndo tém o
poder de solucionar todas as questBes que se apresentam cotidianamente ao gestor
publico ou ao cidaddo. N&o obstante, ha um pano de fundo importante, politico,
cultural, econdmico e social, que deve ser levado em conta e com o qual a politica
urbana, na sua concepcdo e principalmente na gestéo, deve dialogar.

Trata-se, portanto, de considerar que a sociedade e o poder local devem refletir
acerca da adequacdo deste ou daquele instrumento, tendo em vista as peculiaridades e
especificidades de cada territério e das forcas que com ele interagem, sob o risco de
deslegitimar o instrumento, ou ainda, dar-lhe destinacdo divergente das finalidades para
as quais ele foi concebido, qual seja, a concretizacdo da funcéo social da cidade.

A Lei que regulamenta o Programa Minha Casa Minha Vida (BRASIL, 2009a),
se constitui no primeiro marco juridico de carater nacional a dispor sobre a
regularizagdo fundiaria em &reas urbanas de maneira abrangente. Configura-se num
importante marco legal sobre a questdo da regularizacdo fundiaria para todo o pais, em

conformidade com os principios do Estatuto da Cidade e em defesa do direito de

% Lei que institui a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil - “¢ dever da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios adotar as medidas necessarias a redugdo dos riscos de desastre”
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moradia de milhdes de brasileiros. Além de conceituar, a lei cria novos instrumentos e
procedimentos, define competéncias e responsabilidades, como o objetivo de agilizar e
tornar efetivos os processos de regularizagdo, especialmente nos casos em que esteja
configurado o interesse social.

O Capitulo 111 da Lei 11.977 / 2009 é todo dedicado a regularizacdo fundiaria.
O Artigo 46 define que “a regularizacdo consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais, cartoriais e sociais que visam a regularizacdo de assentamentos
irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social a
moradia, o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da propriedade urbana e o direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado”.

A Lei 11.977/20009 traz ainda a definigdo dos conceitos, regras e diretrizes para
a promocado da regularizacdo fundiaria, buscando construir um marco legal adequado
para enfrentar o desafio de legalizar as moradias urbanas no pais, auxiliando a superar
as atuais lacunas da legislagéo em vigor.

Entre os principais pontos que a Lei se refere a regularizacdo fundiaria,
destacam-se:

- Define a regularizacdo fundidria como um conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visa a efetiva integracdo dos assentamentos
informais & cidade;

- Reconhece que o municipio é o responsavel pela regularizacdo fundiaria em
seu territorio e que ele pode disciplinar, por lei, os procedimentos de regularizagéo.

- Estabelece que o projeto de regularizacdo fundiaria contemple no minimo os
aspectos urbanisticos, ambientais, de controle de riscos e dominiais envolvidos na
regularizacdo plena.

- Determina que o projeto de regularizacdo seja aprovado diretamente pelo
municipio, evitando complexos e demorados processos de licenciamento urbanistico e
ambiental.

- Estabelece que a aprovacdo do projeto de regularizacdo nos casos de
regularizagdo fundiéria de interesse social vale como licenciamento urbanistico e
ambiental, desde que 0 municipio tenha 6rgaos ambientais estruturados.

- Admite a regularizagdo fundiaria das ocupacges em APPs inseridas em areas
urbanas consolidadas, desde que estudo técnico comprove as melhorias das condig¢des

ambientais e de habitabilidade da populacéo.
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- Permite que o poder publico realize obras de infraestrutura antes que a
situacdo dominial esteja resolvida.

- Procedimentos simplificados para a regularizagdo dominial de parcelamentos
implantados anteriormente a 19/12/79.

- Criacdo dos instrumentos da demarcacao urbanistica e legitimacédo da posse,
que permitem agilizar processos de usucapido quando o antigo proprietario ndo mais
existe ou ndo se op0e a regularizagéo.

- Estabelece critérios gerais para o registro da regularizacéo e a gratuidade do
primeiro registro da regularizacdo fundiaria de interesse social.

A Medida Provisoria n® 759%, de 24 de dezembro de 2016, dispde sobre a
regularizacdo fundiaria rural e urbana, sobre a liquidagdo de créditos concedidos aos
assentados da reforma agraria e sobre a regularizacdo fundiaria no ambito da Amazénia
Legal, e institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de alienacao
de imdveis da Unido.

A Medida Provisoria atualiza as Leis n° 8.629/1993 e n° 11.952/2009, que
tratam da reforma agraria e regularizacdo das ocupacdes em Estados da Amazonia pelo
Programa Terra Legal. A Medida também faz extensa atualizacdo da Lei 11.977/2009,
sobre a regularizacdo fundidria urbana, agora denominada REURB, incluindo
disposicdes gerais, regularizacdo fundiaria urbana em éareas da Unido, legitimados para
requerer a regularizacdo fundiaria urbana, legitimacdo fundiaria e legitimacdo de posse
—a instituicdo do direito de laje como direito real — acréscimo do art. 1510-A ao Codigo
Civil; a fixacdo de diretrizes para o processo administrativo de regularizacdo fundiaria
urbana nos Municipios; arrecadacdo dos imdveis abandonados; dentre outros assuntos.
A Medida institui, por fim, mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos procedimentos
de alienagdo de imdveis da Unido.

O conceito de direito real de laje, instituto inserido pela MP 759, acrescenta o
Artigo 1.510-A ao Cddigo Civil Brasileiro, onde dispde que:

O direito real de laje consiste na possibilidade de coexisténcia de unidades
imobiliarias autbnomas de titularidades distintas situadas em uma mesma
area, de maneira a permitir que o proprietario ceda a superficie de sua
construcdo a fim de que terceiro edifiqgue unidade distinta daquela
originalmente construida sobre o solo.

% Aprovada em julho de 2017, convertida na Lei 13.465 11/07/2017.
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Procurou-se regularizar e solucionar uma situacdo real e corriqueira em todas
as cidades brasileiras, que de fato aflige milhares de familias, em especial as de baixa
renda. O ‘direito real de laje’ define uma nova modalidade de propriedade, sem,
entretanto, implicar em situacdo de condominio tradicional ou edilicio. O proprietario
de determinado imovel aliena a terceiros o direito de construir sobre a laje de sua
edificacdo, e de se tornar o adquirente dono da nova construcdo erigida, independente
daquele original, que se encontra abaixo.

Entretanto, ndo se trata de condominio tradicional (Art. 1.314 e do Cddigo
Civil), nem de condominio edilicio (Art. 1.331 do Cdodigo Civil), muito menos de
direito de superficie temporéario. O direito de laje fica a meio caminho entre a superficie
e a propriedade plena. Tem o mérito de solucionar situacdo irregular que afeta a
populacdo de baixa renda, embora residam alguns defeitos de imprecisao de redacédo e
de conceitos, o que certamente dificultard& — e muito — a tarefa da doutrina e dos
tribunais.

E verdadeiro que o novo direito real de laje tem a fungdo de regularizar
situacOes de fato, voltado a populacdo de baixa renda, que levantou construcbes sobre
construcdes, com titularidades distintas. Entretanto, o instituto ndo pode e nédo deve ser
utilizado de forma deturpada, principalmente por parte dos empreendedores
imobiliarios, como “alternativa” aos rigores das regras de condominios edilicios
(Cddigo Civil, Art. 1.331), muito menos do parcelamento do solo urbano (Lei
6.766/79).

Este direito deve ser compreendido no sentido amplo, isto &, o direito de todos
a viverem em condic¢Ges dignas e adequadas das perspectivas juridica, urbanistica e
ambiental. Os programas de regularizacdo fundiaria devem ter por objetivos ndo apenas
0 reconhecimento da seguranca individual da posse para 0s ocupantes, mas
principalmente a integracdo soOcio-espacial dos assentamentos informais e seus
moradores.

A regularizagdo fundiaria de uma propriedade estd vinculada, a principio, a
como dar garantias sobre o dominio do solo em que ja existe uma ocupac¢do a quem de
fato o ocupa, evitando-se remogdes, despejos forcados e invasdes de terceiros. Trata-se,
antes de mais nada, de garantir a seguranca da posse como forma de se garantir o direito
de moradia de quem, de fato, exerce o dominio de determinado chao.

No caso da propriedade fundiaria do solo urbano, a propriedade concretiza uma
centralizacdo individual dos direitos sobre a terra. Assim, enquanto a propriedade €, de
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fato, um direito individualizado (CF/88. Art 5°), o exercicio desse direito depende do
contexto historico e do sistema juridico e normativo vigente, como define o jurista
Celso Bandeira de Mello (1982):

O direito de propriedade é o resultado do regime constitucional e legal da
propriedade. Nisto nada ha de particular, posto que a nocdo de 'direito’
postula a idéia de limitacdes, de contengdes. O direito de propriedade, entdo,
€ a expressdo juridica da propriedade, o que equivale dizer que é a
propriedade tal como configurada em um dado sistema normativo.

A ordem juridica nacional, consolidando o capitulo constitucional sobre
politica urbana, atraveés do Estatuto da Cidade, finalmente reconheceu o direito a
moradia dos ocupantes de assentamentos informais. Um dos principais pontos do EC é a
reafirmacdo da funcéo social da propriedade urbana, que deve abarcar elementos como
equidade e justa distribuicdo dos beneficios da urbaniza¢do em prol de uma cidade para
todos.

O Brasil incorporou a regularizacdo fundiaria como componente obrigatorio
nos seus programas habitacionais, bem como de saneamento ambiental em
assentamentos irregulares (saneamento integrado), além de possuir um programa de
apoio especifico a acBes de titulacdo, dirigido aos estados, aos municipios e as entidades
civis sem fins lucrativos.

Com relacdo a regularizacdo fundiaria, nos ultimos anos, o Brasil fez uma
reforma legislativa em nivel federal, com o intuito de viabilizar a implementacdo de
acbes no nivel local, simplificando procedimentos tanto para a integracdo dos
assentamentos na cidade, quanto para a titulacdo de seus moradores.

Nesse contexto, foram consagradas ferramentas de planejamento de cidades, a
partir da regulacdo de algumas politicas setoriais em ambito nacional, tais como as de
habitacdo e regularizacdo fundiaria. A tabela 5 sistematiza algumas dessas importantes
leis nacionais:

Tabela 5 - Legislacdo urbanistica para regularizagdo fundiéria e habitacdo

Estatuto da Cidade: dispde sobre os principios e as diretrizes
fundamentais da politica urbana

DispBem sobre o Sistema Nacional de Habitagcdo de Interesse Social
(SNHIS), criam o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(FNHIS) e instituem o Conselho Gestor do FNHIS

Regularizagdo fundiaria de interesse social em bens da Unido.

Regularizacdo fundiaria na Amazonia Legal
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Trata do registro imobiliario na regularizacdo fundiaria urbana

Novo Cddigo Florestal Brasileiro, que dispde sobre a regularizacédo
fundiaria de assentamos urbanos em areas de preservacao
permanente (APPs)

Dispde sobre o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) e a
regularizacdo fundiaria de assentamentos localizados em areas
urbanas (Cap. 1)

Estatuto da Metr6pole: estabelece diretrizes gerais para
planejamento, gestdo e execucdo das fungdes publicas de interesse
comum em regides metropolitanas (RMs) e aglomeracdes urbanas,
bem como instrumentos de cooperacéo interfederativa.

Institui a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil - PNPDEC;
dispde sobre o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil-
SINPDEC e o Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil -
CONPDEC; autoriza a criagdo de sistema de informagdes e
monitoramento de desastres;

Dispde sobre a regularizagdo fundiaria rural e urbana, sobre a
liquidacdo de créditos concedidos aos assentados da reforma agréria
e sobre a regularizagdo fundiaria no ambito da Amazoénia Legal,
institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos procedimentos
de alienagdo de imdveis da Unido.

Fonte: elaborado pelo autor
Politicas publicas, especialmente no ambito dos governos locais, devem ser

delineadas no sentido de romper o processo ciclico de producéo da ilegalidade urbana,
por meio da formulacdo de sistemas de provisao de terras e moradias nas areas centrais,

objetivando o acesso a moradia urbanizada e bem localizada.

Se quisermos acabar com o déficit habitacional sem propiciar a irregularidade
em novas &reas, precisamos enfrentar a questdo com mecanismos e
instrumentos que a escala e a expressdo do problema exige: com recursos
compativeis para a provisdo habitacional e para a regularizacio fundiéria;
ampla mobilizagdo e o reconhecimento pela agenda do Governo Federal da
centralidade e importancia da questdo da regularizacdo fundiaria plena dos
assentamentos informais de baixa renda (ALFONSIN; FERNANDES, 2004).

3.3. Politicas publicas para regularizacdo fundiaria e habitacional

Nas décadas recentes, o Brasil desenvolveu importantes transformacGes
juridico-institucionais no campo das politicas urbana e habitacional, cujos discursos
foram pautados na reversdo dos graves problemas da polarizacdo e segregacdo socio-
espacial intrinsecos ao padrdo de desenvolvimento urbano do pais.

A limitacdo do acesso a terra para a populagdo de baixa renda constituiu,
historica e sistematicamente, uma das principais formas de exclusdo social e de
consolidacdo da precariedade urbana e habitacional nas cidades (BONDUKI, 2008).

Desta forma, a questdo fundiaria se coloca no cerne dos problemas urbanos, sendo
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consenso de que a terra urbana é componente e condicdo essencial para a efetividade
das politicas e a¢des publicas.

Fernandes (2002, p. 37) salienta que os programas de regulariza¢do fundiaria
tém um carater essencialmente curativo, e reforca a necessidade de este processo deve
ser combinado com investimentos publicos e politicas sociais voltadas para a geracdo de
opcdes mais adequadas de moradia social, que atenda especialmente os mais pobres.

No que concerne a questdo fundiaria, observa-se que “um dos elementos
centrais no debate sobre as politicas habitacionais diz respeito ao acesso a terra e a
questdo da irregularidade da moradia popular. Isso se deve, por um lado, aos
mecanismos informais por meio dos quais a populagéo enfrenta os limites do mercado
fundiério e habitacional, e, por outro lado, a uma precarizacdo da moradia, seja no seu
aspecto juridico, seja no aspecto urbanistico e de infraestrutura, seja, ainda no aspecto
ambiental”. (CARDOSO; AZEVEDO, 2007). A situagdo de informalidade implica a
inseguranca na permanéncia na moradia (inseguranca de posse) e a inibicdo de
iniciativas de investimentos na prépria habitacéo.

A habitacdo, conforme descrito no capitulo 1, constitucionalmente é uma
matéria de competéncia concorrente, ou seja, que pode ser tratada pelos trés entes
governamentais. Por sua vez, o Estatuto da Cidade dispde que a competéncia da gestdo
do uso e ocupacdo do solo € exclusivamente municipal, gerando contradi¢des na
articulacdo entre os entes federados no tratamento desta pauta.

A Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade de 2001 foram um
importante marco para a politica urbana, ao reconhecer o direito a cidade e & moradia
como principios sociais fundamentais. Estabeleceram novos mecanismos e instrumentos
urbanisticos para planejar o desenvolvimento das cidades, objetivando viabilizar os
direitos referidos e criar canais de participagdo que pudessem mediar as relagdes e
decisbes estabelecidas entre o Estado e os agentes envolvidos no processo de produgédo
do espaco urbano (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011).

A trajetdria da politica habitacional no pais tem sido marcada por mudancgas na
concepgdo e no modelo de intervencdo do poder publico, especialmente no que se refere
ao equacionamento do problema da moradia para a populagao de baixa renda.

Do ponto de vista da politica para habitacdo de interesse social, o periodo que
se estende de 1988 até 2003, quando se cria 0 Ministério das Cidades, &€ marcado pelo

vazio deixado pela extingédo do Banco Nacional de Habitacdo — BNH e pela auséncia de
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uma estrutura de ambito federal organizada para a conducdo das politicas urbana e
habitacional.

Uma conjuntura macroecondémica favoravel permitiu o avanco da tematica
habitacional, com amplificagdo dos investimentos em programas e projetos
habitacionais. Em 2003, no primeiro mandato do Presidente Lula criou-se o Ministério
das Cidades, que passou a ser 0 6rgdo responsavel pela Politica de Desenvolvimento
Urbano e pela Politica de Habitagdo. Em 2004 foram aprovados, pelo Conselho das
Cidades, a Politica Nacional de Habitacéo e o Sistema Nacional de Habitacdo (SNH)
e, em 2005, o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e o Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), com o objetivo de garantir que
0s recursos publicos sejam destinados exclusivamente a subsidiar a populacdo de mais
baixa renda.

A formulacdo da Politica Nacional de Habitacdo — PNH - partiu da concepcao
de uma divida social acumulada no pais, fruto das desigualdades sociais e da
concentracdo de renda caracteristicas da sociedade brasileira, expressa na segregacdo
socio-espacial vivida no espaco das cidades e na restri¢do histdrica do acesso a terra e a
moradia por meio do mercado formal, para a populacdo de baixa renda (ROLNIK et al,
2006). A PNH estabelece como principios fundamentais o reconhecimento do direito a
moradia como direito fundamental e a moradia digna como vetor de inclusdo social a
articulacdo com a politica urbana e a integracdo as acdes das demais politicas sociais e
ambientais, além de preconizar a gestdo participativa e democratica. Para promover
acesso a moradia digna para todos os segmentos da populacdo, com prioridade para a
baixa renda, a PNH definiu como seus principais eixos de atuacdo: 1) a integracdo
urbana de assentamentos precéarios; 1) a producdo habitacional; e Ill) a integracdo da
politica habitacional a politica de desenvolvimento urbano. (ROLNIK et al, 2006).

Como um instrumento da PNH, o de Plano Nacional Habitacdo — PlanHab,
instituido em 2008 e formulado pela Secretaria Nacional de Habitacdo, estabeleceu as
diretrizes da politica habitacional e sua integracdo com a politica urbana, trazendo
inovacgdes principalmente com relacdo a politica voltada as familias de baixa renda.
Teve como objetivo desenhar estratégias, tanto puablicas quanto privadas, para o
equacionamento das necessidades habitacionais brasileiras, inseridas em um horizonte
temporal de quinze anos (2008- 2023). Essas estratégias deveriam incorporar agoes

simultaneas de longo, médio e curto prazo, ponderando quatro eixos principais: (1)
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financiamento e subsidios; (2) arranjos e desenvolvimento institucional; (3) cadeira
produtiva da construcdo civil; e (4) politica fundiaria urbana (BRASIL, 2009b).

Para o eixo da politica fundiéria, o PlanHab estabeleceu como principios a
implementacao dos instrumentos e das diretrizes gerais da politica urbana dispostos pelo
Estatuto da Cidade, visando garantir o cumprimento da funcdo social da cidade e da
propriedade, bem como o melhor ordenamento e controle do uso do solo, de forma a
combater a retencédo especulativa da terra e viabilizar o seu acesso pela populacdo de
baixa renda (ROLNIK et al, 2006).

Em 2005, foi realizada a campanha nacional “Plano Diretor Participativo:
Cidade de Todos”, numa iniciativa do Ministério das Cidades, do Conselho das
Cidades, envolvendo também a CAIXA, os governos estaduais e municipais, 0 Forum
Nacional de Reforma Urbana, o sistema CONFEA/CREAs, os movimentos nacionais de
luta por moradia (CONAM, CMP, MNLM, UNMP), universidades e outras instituicdes.
Esta campanha sensibilizou e capacitou quase a totalidade dos municipios que, ha
época, tinha como exigéncia obrigatéria do Estatuto das Cidades que elaborassem os
seus Planos Diretores. Foram realizadas campanhas em 1.683 municipios.

O Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV surgiu em 2009, com um
amplo leque de estratégias para ampliar o acesso das familias de baixa renda a casa
prépria. Num cenario de crise mundial daquele ano, o programa visava a0 mesmo
tempo a geracdo de emprego e renda, através do investimento do setor da construgédo
civil (PESQUISA, 2014).

Mesmo incluido no discurso de defesa da moradia digna, 0 PMCMV teve
claros objetivos de impactar a economia por meio dos efeitos multiplicadores da
industria da construcdo civil e de ampliar o mercado habitacional para familias com
renda mensal de até dez salarios minimos, mantendo o desenvolvimento do setor
imobiliario (CARDOSO; ARAGAO, 2013 apud MOREIRA,; RIBEIRO, 2016).

O PMCMV prevé diversas formas de atendimento as familias que necessitam
de moradia, considerando a localizacdo do imével — na cidade e no campo, renda
familiar e valor da unidade habitacional. O Programa é estruturado conforme as

seguintes modalidades:

a) Minha Casa Minha Vida Urbano, ou Modalidade “empresa”: destinado
aos moradores de centros urbanos, de acordo com as faixas de renda bruta mensal das

familias.
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b) MCMV Entidades: Esta modalidade permite que familias organizadas
de forma associativa, por uma Entidade Organizadora (Associa¢es, Cooperativas e
outros) habilitada, produzam suas unidades habitacionais.

C) Minha Casa, Minha Vida Rural: Voltado aos agricultores familiares,
trabalhadores rurais ou de comunidades tradicionais (como quilombolas, extrativistas,
pescadores artesanais, ribeirinhos e indigenas). Esta modalidade possui trés grupos de
renda, que variam até R$ 78.000,00 por ano. O atendimento permite tanto construgdo de

novas casas quanto reforma de unidades ja existentes.

Por seu turno, as concessoes de beneficios variam conforme faixa de renda,
conforme detalha a tabela 6 a seguir:

Tabela 6 - Concessdes MCMYV conforme faixas de renda

Até R$ 1.800,00 FAIXA 1 Até 90% de subsidio do valor do
imével. Pago em até 120 prestacGes
mensais de, no maximo, R$ 270,00,

sem juros.

Até R$ 2.350,00 FAIXA 15 Até R$ 45.000,00 de subsidio, com
5% de juros ao ano.

Até R$ 3.600,00 FAIXA 2 Até R$ 27.500,00 de subsidio, com
6% a 7% de juros ao ano

Até R$ 6.500,00 FAIXA3 8,16% de juros ao ano

Fonte: Secretaria Nacional de Habitacdo, Ministério das Cidades.
O programa MCMV apresenta-se como um grande guarda-chuva que engloba

as diversas iniciativas, no ambito do governo federal, para a producdo e aquisicdo da
habitacdo. As modalidades do programa se adequam a diversidade da demanda
habitacional, levando em consideracdo, sobretudo, a faixa de renda familiar dos
beneficiarios, caracteristica da area (urbana ou rural) e o tamanho do municipio. Desde
o langamento do programa Minha Casa Minha Vida, em 2009, foram investidos mais de
R$ 240 bilhdes em subsidios para producdo e aquisicao de moradia, dos quais 46% das
familias beneficiadas tinham renda mensal inferior a R$ 1.600,00.%C. Até 0 ano de 2014,
0 MCMV contratou 3,7 milhdes de moradias e entregou 1,87 milhdo de unidades
(Brasil, 2014d).

O PMCMV permitiu um quadro favoravel ao desenvolvimento da politica
habitacional, bem como a ampliacdo do financiamento, passando a viabilizar linhas de

crédito ao consumidor e ao produtor da habitacao.

“0 Secretaria Nacional de Habitacdo, Ministério das Cidades.
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Por parte dos defensores e movimentos sociais envolvidos, as avaliacdes
iniciais do Programa foram relativamente positivas, que apontavam como inédito o
volume de subsidios a ser alocado na politica, 0 que poderia gerar um atendimento
efetivo a populacdo de mais baixa renda e a diminuicdo do déficit habitacional
(BONDUKI, 2008).

Cardoso e Aragdo (2013, p. 44) reforcaram, entretanto, oito dimensfes que
foram mal equacionadas pelo PMCMV, identificadas posteriormente na literatura
critica: (1) a falta de articulacdo do programa com a politica urbana; (2) a auséncia de
instrumentos para enfrentar a questdo fundiaria; (3) os problemas de localizacdo dos
novos empreendimentos; (4) excessivo privilégio concedido ao setor privado; (5) a
grande escala dos empreendimentos (6) a baixa qualidade arquitetdnica e construtiva
dos empreendimentos; (7) a descontinuidade do programa em relacdo ao SNHIS e a
perda do controle social sobre a sua implementacéo; (8) as desigualdades na distribuicao
dos recursos como fruto do modelo institucional adotado.

Para enfrentar o fendmeno da informalidade urbana, o Governo Federal
instituiu, em 2003, no dmbito do MCidades, o primeiro programa federal de apoio a
regularizacdo fundiaria de assentamentos urbanos, o Programa Papel Passado. O
Programa consolidou-se por meio da acdo de apoio a regularizacdo fundiaria sustentavel
de assentamentos informais em areas urbanas, coordenadas pela Secretaria de
Desenvolvimento Urbano - SNDU (anteriormente denominada Secretaria Nacional de
Acessibilidade e Programas Urbanos — SNAPU).

Um dos pressupostos do Programa papel Passado é que 0s programas e
projetos de regularizacdo fundiaria sejam de natureza curativa e, para que sejam
sustentaveis, devam ser articulados as politicas urbanas e habitacionais, para
intervengdo no mercado imobilidrio e no controle dos processos de acesso ao solo
urbano. Para tanto, € preciso enfrentar o problema da informalidade ndo apenas de
maneira corretiva, a partir, por exemplo, da titulagdo de lotes, mas, sobretudo, com
acOes que estimulem o planejamento e a gestdo urbana de maneira a construir espacos
democraticos e includentes, com oportunidades para que todos possam exercer
efetivamente o direito a moradia e a cidade. Desta maneira, a politica fundiaria ganha
uma dimensdo preventiva.

A Politica Nacional de Regularizacdo Fundiaria partiu do principio de que a
regularizagdo é um amplo processo que envolve a regularizagdo urbanistica, juridica e

ambiental. Para tanto, deve ser articulada com programas socioeconémicos,
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especialmente de geracdo de emprego e renda e outros que proponham a plena
integracdo social dos moradores e assentamentos informais a economia da cidade.

Os objetivos gerais do Programa Papel Passado foram assim definidos: apoiar
0s municipios e estados na implementacdo do Estatuto da Cidade com énfase na
ampliacdo do acesso a terra urbanizada e bem localizada para a populacdo de baixa
renda; promover a integracdo com todos os niveis de governo de programas de
regularizacdo com politicas de planejamento urbano; promover o reconhecimento de
direitos sociais de moradia, de seguranca da posse e preservacao ambiental.

Figura 13 - Vila dos Papeleiros, Porto Alegre. Assentamento regularizado pelo Programa Papel Passado.
2009

Fonte: Acervo préprio, 2011.
Conforme informagdes da Secretaria Nacional de Desenvolvimento Urbano do

Ministério das Cidades — SNDU-MCID, o Programa Papel Passado, desde sua
criacdo, em 2004, até 2016, beneficiou 408.149 familias por processos de regularizacéo
fundiaria, que envolveram a regularizacao juridica do parcelamento do solo ou a entrega
de titulos de concessdo de uso e de propriedade.

O Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC - representou um novo
eixo indutor de modificacdo do universo da irregularidade urbana, pois propde investir
recursos em intervencdes de urbanizacdo de assentamentos precarios. Esses recursos
propiciariam a integracdo dos assentamentos a cidade de forma plena, o que implica
necessariamente garantir a regularizagdo patrimonial, administrativa, urbanistica e

ambiental. Investimentos de porte estdo sendo também realizados nos programas de
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provisdo habitacional de interesse social como o PMCMYV. Conforme pressupostos e
diretrizes da politica de desenvolvimento urbano, esses empreendimentos deveriam
estar inseridos em &reas urbanas consolidadas, regularizadas e providas de infraestrutura
e equipamentos comunitarios publicos, com diversidades de uso e heterogeneidade
social, de maneira a garantir a plena integracdo dos novos conjuntos habitacionais a
cidade.

Figura 14 - Complexo do Aleméo, Rio de Janeiro, intervencdo urbana pelo PAC

- v

Fonte: Ministério das Cidades. Urbénlzagéo de favéllas:' ekpériénciés do PAC.
Segundo o estudo do Centro de Estudos da Metrépole (CEM), do Centro

Brasileiro de Analise e Planejamento (CEBRAP), feito para o Ministério das Cidades
em 2007, existem mais de 3,2 milhdes de moradias em assentamentos precarios.

A historicamente, o urbanismo brasileiro foi pautado pela erradicacdo de
favelas e de assentamentos precarios. No inicio do século XX, corticos e favelas eram
vistos como solucdes provisodrias e ilegais e, por esta razao, “ignorados” pelas politicas
publicas, e mal vistos pela sociedade. O intenso processo de urbanizacdo brasileiro foi
marcado pela expansdo das favelas e da ocupacgéo irregular das periferias nas principais
cidades.

Esta “logica perversa” da urbanizagdo brasileira tratava os assentamentos
precarios como um mero problema urbano, uma anomalia, a ser resolvido através de
acoes de cunho meramente fisico, de ‘limpeza’. Com base nesta Otica, muitos

aglomerados foram demolidos e a populacdo, reassentada em conjuntos novos na
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periferia distante. O problema ndo era abordado de um ponto de vista mais integral,
equacionando suas dimensdes econémicas e sociais e suas articulagdes com o modelo
de desenvolvimento vigente, de alta concentracdo de renda e produtor de pobreza
urbana (FERREIRA, 2007).

Entretanto, a politica habitacional para as favelas mudou significativamente, a
partir da segunda metade dos anos 1970, passando da “remocao” para a “urbanizacdo”.
Vérias administracGes locais comecgaram, a partir de entdo, a desenvolver experiéncias
de intervencdo sobre as favelas, visando resolver os problemas de inadequacgéo
encontrados, melhorando as condi¢des de infraestrutura e de acessibilidade e buscando
regularizar a situacdo juridica e urbanistica das habitacbes. Em oposicdo ao que
acontecia anteriormente, as favelas comecaram a ser incluidas nos mapas das cidades,
deixando de ser realidades “invisiveis” para as administragdes locais.

Nas Gltimas décadas, a questdo das favelas passou a ter tratamento de politica
publica, onde o enfrentamento do problema da irregularidade e da informalidade passam
a ser pautados na (re)integracdo destes territorios a cidade. Grosso modo pode-se
utilizar o termo “urbaniza¢do de favelas™ para designar as varias formas de interveng¢ao,
em aglomerac6es urbanas, em inadequacéo habitacional ou em irregularidade fundiéria.

A urbanizacdo de favelas e assentamentos precarios pode ser definida como o
processo pelo qual areas informalmente assentadas sdo gradualmente melhoradas,
formalizadas e incorporadas a prépria cidade, estendendo-se 0 acesso a terras e servigos
e cidadania aos moradores de favelas. Esta atividade envolve ofertar aos moradores de
favelas servigos econdmicos, sociais, institucionais e comunitarios. Entre esses servicos
estdo a posse da terra e a implantacdo de infraestrutura, e as atividades devem ser
realizadas pelo governo local, com a ampla participacdo de todos os atores envolvidos.

Numa tentativa de se adequar as demandas populares, o Banco Nacional de
Habitacdo —BNH- criou, em 1979, o Programa de Erradicacdo dos Aglomerados de
Sub-habitacdes (PROMORAR) que, apesar do nome, destinava-se a financiar projetos
que mantinham a populagdo nas areas ocupadas por favelas, mediante a construcao de
habitacOes, estimulo ao desenvolvimento comunitario e melhoria da infra-estrutura
urbana.

A redemocratizacdo e 0 apoio das agéncias internacionais de financiamento
reforcaram a opcao pela urbanizacdo, com participacdo dos moradores, como orientacao
geral das politicas publicas em relacdo aos assentamentos precarios. Essa orientacdo

corroborou os objetivos dos movimentos sociais que lutavam pela seguranga na posse e
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pela regularizagdo fundiaria das favelas e loteamentos irregulares de periferia. Na
década de 1990 foram iniciados programas de urbanizacdo de maior abrangéncia e
escala, envolvendo os 3 niveis de governo.

No ambito federal destaca-se, o Programa Habitar-Brasil, transformado em
Habitar-Brasil/BID (HBB), gerido pelo Ministério das Cidades por meio de
financiamento do Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID. Foi um programa
voltado a superacdo das condicBes de subnormalidade em &reas periféricas, por meio da
implantacdo de projetos integrados, associada a capacitacdo técnica e administrativa dos
municipios. Desse modo, foi idealizado como um projeto piloto para financiamento de
obras e agfes nas capitais ou municipios integrantes de regiGes metropolitanas e
aglomerados urbanos.

Figura 15 - Alagados, Salvador. Projeto de urbanizacdo pelo Programa HBB-BID

e B

Fonte: HABITAR (2007).
O Programa HBB-BID tinha os seguintes objetivos: 1) contribuir para elevar os

padrdes de habitabilidade e de qualidade de vida das familias, predominantemente
daquelas com renda mensal de até trés salarios minimos, que residam em assentamentos
subnormais localizados em regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e capitais; 1)
estimular os governos municipais a desenvolver esforcos para atenuar os problemas

dessas areas, tanto nos efeitos quanto nas causas, inclusive as institucionais que 0s
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originam; e I11) aprofundar o conhecimento setorial dos problemas de habitacdo e infra-
estrutura urbana do pais.

Em 2005 foram encerradas as inscricbes para entrada de municipios
beneficiarios do Programa, que prossegue na implementacdo dos projetos e acles
contratados. De 1999 até 2005 foram firmados contratos de repasse com 119
municipios.

O Programa de ‘Urbanizacdo, Regularizacdo e Integracdo de
Assentamentos Precarios’ coordenado pela Secretaria Nacional de Habitagdo do
Ministério das Cidades, apoia 0s municipios, estados e 0 DF por meio de a¢fes que tém
por objetivo a inclusdo socioespacial daquela parcela da populacéo brasileira que vive
em situacdes de risco, insalubridade e inseguranca relacionadas com a precariedade das
suas condicBes de moradia, visando a sua permanéncia ou realocacao.

Estas acbes compreendem medidas para a regularizacdo fundiaria dos
assentamentos, atendimento social as comunidades, melhorias habitacionais e
construcdo de novas unidades, e adequacgdo urbanistica, incluindo a implantacdo de
infraestrutura basica, equipamentos e servicos urbanos. Além disso, as adequacbes no
parcelamento e no sistema viario sdo feitas de forma a possibilitar 0 acesso a servigos
publicos, melhorando as relagGes funcionais da area de intervengdo com o tecido urbano
no qual essa se insere.

Os recursos deste Programa permitiram a realizacdo de intervencdes
abrangentes em assentamentos precarios de grandes dimensdes, tais como complexos de
favelas no Rio de Janeiro, Sdo Paulo e em outras metropoles brasileiras. As
intervencdes somam cerca de R$ 27,7 bilhGes em investimentos, e as mais de 1,7 mil
operacdes ja beneficiaram 1.865.475 familias (Ministério das Cidades).

Todos os programas de habitacdo, incluindo o PAC e o PMCMV, tém o
componente do trabalho social como fundamental para a consecucéo dos objetivos dos
programas habitacionais: melhorar a qualidade de vida das pessoas, por meio da

moradia e do acesso a cidade.

3.4. Déficit habitacional na América Latina

A demanda habitacional brasileira, formada em parte por domicilios

inadequados, mais o crescimento demografico, € — segundo estudo da Caixa (2011) — de
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aproximadamente 7,71 milhdes de unidades*'e estd concentrada na faixa de 3 a 10
salarios minimos (54% do total), sendo em grande parte atendida hoje pelo mercado
imobiliario formal e por programas habitacionais do governo federal. Por sua vez, o
deficit habitacional de cerca de 5,430 milhdes de moradias (FJP, 2014) concentra-se nas
faixas de renda situadas abaixo de 3 SM (73,6%). (Furtado, Lima Neto e Krause, 2013
apud IPEA/ConCidades 2016).

Segundo o Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, os paises da
América Latina e do Caribe estdo entre 0s mais urbanizados do mundo em
desenvolvimento. N&o obstante, ao longo das duas Gltimas décadas houve um progresso
significativo no que se refere ao incremento de acesso a moradia, mas a situagao ainda é
precéria: os paises dessa regido enfrentam déficits habitacionais crescentes.

Dos 130 milhdes de familias que vivem em cidades, 5 milhdes séo forcados a
dividir a habitacdo com outra familia, 3 milhGes de pessoas vivem em casas
irrecuperdveis ou inadequadas, e outros 34 milhGes vivem em edificios que ndo
possuem titulo, agua potéavel, ou saneamento basico (BID 2012). Muitas dessas casas, e
mesmo aqueles cujas condi¢des sdo satisfatorias, estdo localizados em bairros que ndo
possuem equipamentos urbanos basicos, tais como transportes publicos, parques e
hospitais. O estudo ‘Um espaco para o desenvolvimento: mercados de habitacdo na
América Latina e no Caribe’, desenvolvido pelo Banco Interamericano para o
Desenvolvimento (BID) em 2012, aborda os determinantes e consequéncias da falta de
moradia nas cidades da América Latina e do Caribe, abrangendo 18 paises. Apresenta
um exame dos mercados habitacionais urbanos e analisa as regulamentacdes e politicas
da regido. Em suma, o estudo demonstra que os paises daquela regido tém uma
incidéncia maior de favelas do que outros paises com niveis de renda e desenvolvimento
semelhantes. Ou seja, € um sinal de que os mercados habitacionais da regido ndo estdo
atendendo a demanda de moradias formais, principalmente para a populagéo de baixa
renda.

O estudo aponta que, uma em cada trés familias nestas regides, ou seja, 59
milhdes de pessoas, vivem em uma moradia inadequada ou com baixa qualidade
construtiva, além de caréncia de servigos de infraestrutura. Anualmente formam-se 3

milhdes de domicilios nas cidades latino-americanas. Destes, cerca de 2 milhdes sdo

*! Relatério brasileiro para o Habitat 111, elaborado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada IPEA
em parceria com o ConCidades, 2016
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forcados a se instalar em moradias informais, tais como favelas, devido a oferta
insuficiente de casas adequadas e a precos acessiveis.
Figura 16 - Os principais problemas de habitacdo nas cidades da América Latina e Caribe

;Cuales son los principales problemas
de vivienda en las ciudades de América Latina y el Caribe?
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Por ejemplo, alqunes hogares que corecen de sapeanviento pueden ne contar con agua potable (por tuberia).

Fonte: BID (2012)
Vale destacar a importancia que este estudo traz ao desempenho do setor

privado e da industria da construcdo no atendimento do mercado imobiliario para

setores de baixa renda, ou seja, para producdo habitacional de interesse social.

3.5. A regularizacdo no @mbito do DF e da RIDE-DF

Brasilia e seu Plano Piloto, ambiente privilegiado pela beleza da sua arquitetura
e do seu desenho urbano, todos os lugares estdo valorizados pelo préprio processo que
produz a apropriagdo do seu espaco (PENNA, 2003, p. 58). Mesmo os lugares
periféricos a ele, menos qualificados em termos de equipamentos sociais e de
infraestrutura, e até mesmo 0s que ainda ndo foram ocupados (as reservas ambientais e
rurais), agregam valores que fragmentam o territorio, e hierarquizam a terra de maneira
a forcar a localizagéo de projetos de expansdo urbana, pelo Governo, e de condominios
de classe média, pela iniciativa privada, ocupando areas de protecdo ambiental e rurais.

Esse processo de apropriacéo e de valorizacdo do espaco produzido em Brasilia

se expressa pela fragmentacdo, de um lado, de amplas parcelas do espaco, na medida
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que o Governo do DF planeja a ocupacdo racionalmente, sob o manto dos planos de
ordenamento territorial, na tentativa de manter o mercado de terras sob seu dominio; por
outro lado, conforme Penna, reproduz uma apropriacdo que se realiza fora dos
mecanismos estatais de acesso a terra, a propriedade e a moradia (PENNA, 2000, p. 41,
apud PENNA, 2003).

Na conformagdo do mapa territorial do DF, Brasilia é circundada por grandes
extensdes de terras rurais e de protecdo ambiental. Esses vazios urbanos, cortados por
importantes vias que fazem a interligacdo dos principais nucleos urbanos, tornaram-se
vulneraveis, colocando o “cinturdo verde” que circunda o Plano Piloto como alvo de um
mercado de terras paralelo e especulativo.

No &mbito da politica urbana, em 1977 foi elaborado o PEOT — Plano
Estrutural de Ordenamento Territorial (DISTRITO FEDERAL, 1978), que definia, a
partir do Macrozoneamento, a criacdo de eixos de expansdo e de adensamento
populacional, restrito a alguns setores estabelecidos no Plano. Embora procurasse
legitimar as tendéncias de ocupacdo do solo, vinculava a expanséo e ocupacao futuras
com as condi¢gdes de infraestrutura (abastecimento d’agua) e as possibilidade de oferta
de sistema de transporte de massa. O PEOT reforcou o crescimento urbano na direcédo
sudoeste, mantendo as restricdes para a ocupacao urbana da bacia do Paranod, coibindo
também a ocupacdo nas bacias dos rios Sdo Bartolomeu e Descoberto, mananciais de
abastecimento de dgua do DF. Essa politica de ordenamento territorial, baseada na
premissa de preservacdo de recursos hidricos, legitimou a localizacdo dos demais
ndcleos urbanos em um raio minimo de 15km de distancia do Plano Piloto, instituindo
um processo planejado de segregacéao socioespacial.

Posteriormente, foram sendo ocupadas e loteadas areas rurais e até as APAS
(Area de Protecdo Ambiental), para uso habitacional urbano. Multiplicam-se, a partir de
entdo, o nimero de empreendimentos imobiliarios privados em todo o territorio do DF.
O controle estatal visava preservar o projeto original do Plano Piloto, com a criacéo de
um “cinturdo verde” de preservacdo e usos futuros, mas contraditoriamente, criou
condicBes para a ilegalidade, jA que essas areas foram apropriadas para a expansdo
irregular da cidade.

Para Holanda (2010, p. 3), o cercamento do Plano Piloto rodeado por um
cinturdo verde, representava uma barreira de protecdo contra 0s assentamentos nao-
nobres da periferia, apresentando-se “como uma estratégia geopolitica para a

manutenc¢do do status quo, para o privilégio, sobretudo, de uma elite burocréatica”.
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Essas éareas incidem justamente onde ndo se completou o processo de
desapropriagao, que se inicia com a criagdo do DF e com a construcdo da capital, tendo
essas areas restado como enclaves de propriedade privada (urbana e rural), e/ou
transformadas em APAs que, segundo a legislacdo ambiental, ndo poderiam ser
parceladas.

Penna destaca, nesse contexto, que as transformacdes sociopoliticas e espaciais
para a produgdo do espaco urbano estariam “submetidas tanto as regras da politica
governamental como as leis de mercado de valorizacdo e de fragmentacdo da terra,
condicionadas por um processo de redefinicdo e reordenacdo capitalista do espago”
(PENNA, 2003, p. 60).

Nesse processo, o territorio do DF é tomado por praticas como a grilagem*, a
invasdo e parcelamento de terras publicas e particulares, mecanismo utilizado pelo
mercado para liberar terras, por meio do parcelamento da terra, desconsiderando 0s
dispositivos normativos para o parcelamento e para a expansao urbana.

Um dos efeitos politico-institucionais do processo iniciado com a construcdo
de Brasilia, € a situacdo de irregularidades fundiaria, urbanistica e ambiental de grande
parte dos imoveis urbanos e rurais existentes no DF. Entretanto, diferentemente do
restante do pais, a condi¢do de irregularidades que afeta grande parte da populacdo do
DF ndo se restringe a assentamentos de baixa renda (MARQUES et al., 2007 apud
BRANDAO, 2013).

A formacdo desse mercado imobiliario ilegal ndo se dirige apenas para as
classes de baixa renda, mas também para as classes média e alta, formando condominios
privados e fechados, ilustrando modificacdes significativas nos padrdes de construcao
dos loteamentos e das moradias nas regifes periféricas. Esses condominios opdem-se
gualitativamente aos padrdes construtivos da periferia concebida pelo poder publico,
caracterizada por assentamentos de baixa renda implantados sem pouca ou nenhuma
qualidade urbanistica, e sem equipamentos ou servi¢os urbanos minimos.

A partir da década de 1990 se intensifica a ocupagdo e da densidade

populacional, ampliando-se a ocupacdo em areas de protegdo ambiental.

*2 Grilagem é a ocupacéo irregular de terras, a partir de fraude e falsificagdo de titulos de propriedade. O
termo tem origem no antigo artificio de se colocar documentos novos em uma caixa com grilos, fazendo
com que os papéis ficassem amarelados (em fungdo dos dejetos dos insetos) e roidos, conferindo-lhes,
assim, aspecto mais antigo, semelhante a um documento original. A grilagem é um dos mais poderosos
instrumentos de dominio e concentracao fundiaria no Brasil.
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Embora seja uma caracteristica da ocupacéo do Distrito Federal, a transferéncia
da populacdo localizada em assentamentos subnormais, para assentamentos promovidos
pelo poder publico, ainda existem muitos pontos de ocupacgdes irregulares. Hoje, o
maior assentamento subnormal do DF, e um dos maiores do pais € o Sol Nascente,
localizado na Ceilandia. No Censo de 2010 do IBGE, sua populacdo era de 56.483
pessoas.

A maior parte das &reas irregulares estd situada em areas publicas. Alguns
assentamentos irregulares tiveram inicio de modo ‘“espontaneo”, ou seja, a partir de
ocupacdes ndo dirigidas (tais como aterros sanitarios ou catadores de papel), e outras
surgiram pela acdo de grileiros em terras publicas que parcelam e comercializam lotes
para populacédo de baixa renda.

Além dos problemas fundiarios envolvidos nos condominios e loteamentos
irregulares de baixa renda, a ocupacdo irregular do solo traz também incompatibilidades
ambientais e urbanisticas. A ocupacdo de areas ambientais sensiveis, sem critérios
definidos para a ocupagdo do solo e desprovidos de infraestrutura, é recorrente nestes
assentamentos subnormais.

A ocupacdo irregular do solo é uma das questBes criticas do ordenamento
territorial. Muitas vezes ocupando areas de protecdo ambiental, a maior parte destas
ocupacdes encontram-se na APA do Sao Bartolomeu.

Dentre os problemas mais comuns gerados por estas ocupagfes irregulares,
estdo o uso intensivo de recursos naturais, principalmente das dguas subterraneas, a falta
de rede de abastecimento de agua, condi¢cdes precarias de esgotamento sanitario, a
retirada da cobertura vegetal (provocando erosdo e o assoreamento de corpos hidricos),
e a impermeabilizacdo do solo. Além disso, a degradacdo do meio ambiente, pelo
depdsito de entulhos de obras e do ndo recolhimento e tratamento adequado do lixo
gerado, A implementacdo ndo planejada destas areas pressiona o fornecimento de
servigos urbanos, demandando ao poder publico implantacdo de sistemas de
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, coleta e tratamento de lixo, além de
transportes, equipamentos de saude e educacao.

O fato de o poder publico (GDF) deter a propriedade de grande parte dos
terrenos destinados a urbanizacdo, além de exercer papel central no processo de
planejamento, ndo impediu, entretanto, que ocorresse uma segregacdo residencial
expressiva, com a populagdo de baixa renda instalando-se cada vez mais distante da area

central de Brasilia e a populacdo de alta e média renda morando no Plano Piloto e suas
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adjacéncias, onde se concentram 0s empregos e 0s grandes equipamentos e Servicos
urbanos bésicos.

Muitos problemas de ordenamento territorial hoje enfrentados no Distrito
Federal vinculam-se diretamente as questBes fundiarias, sobretudo em funcdo da nao
conclusdo dos processos de desapropriacao das terras, da precariedade de seus titulos de
dominio e da imprecisdo na demarcacdo das terras publicas e particulares.

A indefinicédo da titularidade da propriedade da terra, a caréncia de moradia, 0
monopolio do Estado no parcelamento e na comercializacao das terras, a falta de uma
politica de financiamento para a habitacdo, sobretudo para classe média, e a especulacao
imobiliéria, entre outros fatores, provocaram no Distrito Federal o surgimento de
numerosos parcelamentos ilegais do solo, em areas publicas e privadas.

Como resultado desse processo, o Distrito Federal, de acordo com o ultimo
levantamento realizado em 2006 pela Secretaria Estado de Desenvolvimento Urbano e
Habitacdo— SEDUH (atual SEGETH), abriga 347 parcelamentos informais, dos quais
317 séo parcelamentos urbanos informais que se encontram implantados.

A Secretaria de Estado de Gestdo do Territorio e Habitacdo do DF (SEGETH
DF) tem informacdes e analises sobre a situacdo dos parcelamentos urbanos no DF. De
acordo com o banco de dados elaborado pela Subsecretaria de Analise de Parcelamentos
Urbanos, elaborado em junho de 2006, os parcelamentos urbanos informais
correspondem a um total de 347. A populacdo residente nos parcelamentos urbanos
informais implantados corresponde a 533.578 habitantes, ou seja, 22% da populacdo do
Distrito Federal, estimada em 2.383.614 habitantes para o ano de 2006.

Os parcelamentos urbanos informais implantados encontram-se distribuidos
por diferentes RegiGes Administrativas, especialmente na RA V — Sobradinho (116), na
RA VI — Planaltina (64) e na RA XIV — S&o Sebastido (37). A maior parte da populacdo
residente nos parcelamentos urbanos informais implantados concentra-se na Regido
Administrativa de Sobradinho — RA V (138.624 hab.), na Regido Administrativa de
Planaltina — RA V1 (107.290 hab.) e na Regido Administrativa de Taguatinga (91.253
hab.). (DISTRITO FEDERAL, 2009)

O PDOT (DISTRITO FEDERAL, 2009), no ambito da politica de
regularizacdo fundiéria, define duas tipologias para estratégias de regularizacdo: Area
de regularizacdo de interesse especifico — ARINE e Area de regularizacio de interesse
social — ARIS.
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Figura 17 - Estratégias de regularizacdo fundiaria e de oferta de areas habitacionais — PDOT DF 2009
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Agues Lindas

MAPA 2 - Estratégias de Regularizagdo Fundiaria e de
Oferta de Areas Habitacionais

Jrbano e Meio Ambiente - SEDUMA
PLAI

Fonte: DISTRITO FEDERAL (2009).
Estabelece, em seu Artigo 117 as estratégias de regularizacdo fundiéria,

visando a adequacdo de assentamentos informais consolidados, por meio de acdes
prioritarias nas Areas de Regularizagdo, de modo a “de modo a garantir o direito a
moradia, o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da propriedade urbana e o direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado”.

Ainda, o Artigo 118 define trés categorias de assentamentos, para as quais
devera ser elaborado o projeto de regularizacdo fundiaria, fundamentada na Lei Federal
n° 11.977/2009, quais sejam:

| — Areas de Regularizagio: correspondem a unidades territoriais que retinem
assentamentos irregulares com caracteristicas urbanas, definidos nos termos do art. 47,
VI, da Lei federal n® 11.977, de 2009, a partir de critérios como proximidade, faixa de
renda dos moradores e similaridade das caracteristicas urbanas e ambientais, com o
objetivo de promover o tratamento integrado no processo de regularizagéo.

Il — Setores Habitacionais de Regularizagdo: correspondem a agregacdo de
Areas de Regularizacio e areas ndo parceladas, com o objetivo de auxiliar a promogéo
do ordenamento territorial e o processo de regularizagdo a partir da definicdo de
diretrizes mais abrangentes e parametros urbanisticos, de estruturagdo viaria e de

enderecamento;
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1l — Parcelamento Urbano Isolado: aquele com caracteristicas urbanas
implantado originalmente em zona rural, classificado como Zona de Urbanizagéo
Especifica, nos termos do art. 3° da Lei federal n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979.

No ambito do aglomerado urbano limitrofe ao DF, as cidades do Entorno nédo
param de crescer, e poucas a¢des de regularizacdo fundiaria tem sido realizadas. N&o ha
informacgdes sobre qualquer programa de regularizacdo fundiaria nos meios oficiais,
mesmo que em acgdes pontuais.

Alguns problemas enfrentados pela populacdo do Entorno do DF na atualidade
sdo frutos da urbanizacdo no DF ao longo de quatro décadas. Um exemplo é a falta de
equipamentos urbanos e empregos nas cidades que compdem a regiao.

Uma consequéncia é o intenso processo de migracdo pendular, caracterizado
pela movimentacdo diaria de milhares de pessoas para o centro econémico da cidade. A
busca por empregos, servicos hospitalares e educacdo, entre outros, explica essa
movimentagao populacional.

A regido do Entorno absorve parte do total populacional que se direciona para
as cidades do DF, mas que ndo consegue fixar-se nestas localidades pelos altos precos
do solo urbano e dos aluguéis.

Neio Campos (1998) diz que a limitada oferta de terra urbana tem constituido
um fator de agucamento dos problemas socioespaciais presentes em todo o processo de
formac&o do espaco urbano de Brasilia. E possivel afirmar que isso ndo ocorre apenas
no espaco urbano de Brasilia, mas no espaco segregado do Entorno do DF.

As razbes para a ocupacdo do solo urbano nas areas do entorno do DF sdo
diversas, entre elas pode-se citar: o alto preco do imével em Brasilia e a restricdo de uso
do solo para meios urbanos. Apesar dessas dificuldades, muitas areas foram ocupadas
de forma ilegal por milhares de pessoas, como ja mencionado, por meio do processo de
grilagem e a consequente criagdo de novas localidades e condominios.

Por outro lado, o Entorno oferecia lotes em condigdes diferentes as
proporcionadas no DF, pois havia facilidades de pagamento e um preco acessivel as
camadas da populagdo de baixa renda. O fluxo migratorio direcionou-se para
municipios vizinhos e moradores do DF também migraram para estes municipios. A
taxa de crescimento da populacdo do Entorno, na chamada periferia imediata, foi de
9,16 % ao ano, na década de 1980, e de 8,30% na década de 1990. No mesmo periodo, 0
crescimento do DF foi de 2,84% e 2,8% respectivamente. (QUEIROZ, 2006).
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O modelo de urbanizacdo adotado em Brasilia, extrapolando seus limites
territoriais, propiciou que se criasse uma segregacdo socioespacial semelhante a de
outras localidades do pais. A distribui¢do dos equipamentos urbanos apenas demonstra
uma faceta de toda a estrutura social criada em Brasilia. Hoje, a perversidade da
segregacdo esta concentrada na regido do Entorno, principalmente nas localidades com
menos equipamentos urbanos, obrigando a populagdo a se deslocar até o DF em busca
de solugdes para as suas necessidades. Um dos reflexos de todo o problema estd na

violéncia crescente em toda a regido.

3.6. Sintese do capitulo

No capitulo 1 foi abordado o tema dos assentamentos subnormais,
nomenclatura utilizada pelo IBGE para levantamento de informagdes do Censo
Demogréfico, sobre o recorte territorial que engloba diversos tipos de assentamentos
irregulares, como favelas, invasdes, grotas, baixadas, comunidades, vilas, mocambos,
palafitas, entre outros.

Como visto neste capitulo, a irregularidade fundiaria, considerada uma
“espécie” de assentamento subnormal, ¢ infelizmente marca presente na paisagem
urbana das nossas cidades. A irregularidade fundidria € uma das mais graves
consequéncias do processo de urbanizacdo predatério, excludente e segregatério que
caracteriza a urbanizag&o brasileira.

Raquel ROLNIK (2000, p. 75) nos lembra que viver sob condi¢des urbanas
difusas, desorganizadas e de precariedade urbanistica, nos denominados ‘“‘espacos
urbanos obsoletos”, produzindo “uma vida didria insegura e arriscada, bloqueia o acesso
a empregos, oportunidades educacionais e culturais”, que estdo concentrados e dispostos
em outros pontos da cidade, quase sempre longinquos. Esses espacos urbanos obsoletos
necessitam de intervengdes ndo apenas porque sdo carentes de equipamentos urbanos
adequados, ou pela precariedade de acessibilidade e mobilidade, mas também porque
abrigam classes mais baixas, excluidas e em plena expansdo, que ndo conseguem ter
acesso as possibilidades oferecidas pelas sociedades e economias, ou delas beneficiar-

Se.

A proliferacdo de favelas nas cidades brasileiras expressa de maneira
inequivoca a natureza excludente do processo de desenvolvimento urbano e o
padrdo segregador das relacdes histéricas que se tém dado entre legislar,
planejamento urbano, mercado imobiliario e sociedade, sobretudo na criacéo
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da dindmica de possibilidades do mercado e na determinacdo do lugar dos
pobres na cidade (FERNANDES, 2009).

Assim, os assentamentos precérios, subnormais, irregulares, seja qual for a
denominag&o, formam o cenério propicio a insurgéncia de conflitos fundiérios urbanos,
onde cotidianamente a populacdo convive com o cerceamento das necessidades basicas,
e muitas vezes com a violagéo de direitos humanos fundamentais.

A politica nacional de regularizagdo fundiaria, representada pelo “Programa
Papel Passado” teve como maior mérito a inser¢do do tema da regularizagdo fundiaria
como pauta prioritaria das questdes da politica urbana, em todo o territorio nacional.
Assim como aconteceu com a campanha nacional dos Planos Diretores, por meio de
capacitacdo e assisténcia técnica, além do apoio direto a estados, entidades e
municipios, a regularizacdo fundiaria esta presente em grande parte dos municipios
brasileiros.

Entretanto, destarte o reconhecimento de sua urgéncia e importancia, um dos
grandes obstaculos a efetivacdo de politicas publicas para regularizacdo fundiaria
urbana estd nas dificuldades e precariedades administrativas e estruturais das gestdes
municipais locais. Este é um dos principais gargalos a serem resolvidos para o
enfrentamento da irregularidade fundiaria no pais.

No caso do recorte territorial empirico no escopo desta pesquisa, que trata da
irregularidade fundiaria dos municipios do Entorno Sul do DF, essa realidade ndo é
diferente, ao contrario, observa-se enormes dificuldades nas gestdes locais no
tratamento dos assentamentos irregulares que se fazem presentes naquelas localidades,
onde sobram problemas e faltam recursos.

A experiéncia brasileira de urbanizacdo de assentamentos informais é produto
de uma profunda inflexdo na politica habitacional brasileira operada no inicio da década
de 1980, quando o Estado reconhece a favela como solugdo habitacional legitima ao
alcance dos pobres, entdo historicamente alijados do mercado formal de terras e do
acesso a moradia. Poucos avancos, no entanto, se tém registrado na luta contra a
persistente reproducdo da moradia precéaria e informal e contra o permanente aumento
de populagBes sem acesso a terra urbanizada, e as dificuldades s&o recorrentes nos
programas de titularidade. Da mesma forma, as politicas habitacionais, historicamente,
nédo tém conseguido atender ao historico passivo da demanda por moradia que assombra

as cidades brasileiras.
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Nesse contexto, as ZEIS se apresentam como alternativa para equacionamento
da irregularidade no &mbito municipal, consolidando-se como instrumento de politica
urbana pelo Estatuto da Cidade.

Quem atua na area de habitacdo e urbanizacdo, sabe que para frear o
crescimento dos assentamentos precarios e da producao ilegal da cidade é necessario
ampliar o acesso da populagdo de menor renda ao mercado formal de habitacdo. E para
produzir habitacdo social é indispensavel ampliar o acesso a terra urbanizada, isto é,
atendida por infraestrutura e servigos urbanos. Porém, como € sabido, no sistema
capitalista na qual o Brasil se insere, a terra é retida como objeto para fins especulativos.

Por seu turno, enquanto “faltam” areas para a produ¢do de habitac¢do social,
sobram terrenos vazios e subutilizados espaco intraurbano. Portanto, a ampliagdo do
acesso da populacdo de menor renda ao mercado residencial legal imp6e a necessidade
de mudar o rumo da politica urbana na direcdo de incorporar, na préatica, a funcao social
da propriedade.

As acgdes de regularizacdo fundiéria urbana devem estar integradas as demais
politicas sociais, habitacionais e ambientais, tendo como principios basicos o
reconhecimento do direito & moradia e 0 acesso a terra urbanizada. Assim, a
regularizacdo fundiaria € o caminho concreto na construgcdo de cidades mais justas,
ambiental e socialmente melhor equilibradas.

Conforme De Soto (2001, apud AVILA, 2010), uma vez que os direitos de
propriedade ndo sdo adequadamente registrados, empresas que ndo possuem
constituicdo legal e familias que ndo possuem um endereco verificavel ndo conseguem
transformar os seus ativos em capital, ndo podendo ser trocados fora dos estreitos
circulos locais, ndo servindo também como garantia a empréstimos e participacdo em
investimentos. Como resultado, nos assentamentos informais, empresas e familias sao
subcapitalizadas e ndo conseguem romper o circulo de inseguranca que caracteriza as
relagcGes locais dominados pela informalidade, baixa capacidade financeira e relacfes

econbmicas e de trabalho precarias.
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4. SEGREGACAO E CONFLITOS FUNDIARIOS URBANOS

Os conflitos fundiarios decorrentes do acesso a terra sdo inerentes a historia da
ocupacdo do territdrio do Brasil. Pode-se dizer que os conflitos existem desde o periodo
Colonial: no contexto rural e escravocrata, tendo como marco legal a Lei de Terras de
1851, marcando o alijamento da populacdo negra e dos recem-chegados imigrantes ao
acesso a terra, tanto para sua fixacdo como morada quanto para suas atividades
produtivas.

A terra urbana, assim como a terra rural, sempre ocupou lugar central em nossa
sociedade. Os poderes social, econémico e politico sempre estiveram associados a
detencdo de patrimonio, seja sob a forma de escravos, seja sob a forma de terras ou
imoveis: é o chamado patrimonialismo. Na conjuntura contemporanea, o
patrimonialismo ainda se faz presente, sobretudo quando se trata de propriedade urbana.
Outo aspecto do patrimonialismo se refere também a privatizagdo da maquina de
Estado, que é tratado como coisa pessoal, utilizando-se de recursos financeiros e
burocraticos em beneficios privados. O patrimonialismo estd ligado a desigualdade
social histdrica, notavel e persistente, que nas palavras de Maricato marca cada poro da
vida no Brasil. (MARICATO, 2015, p. 27).

Além de restringir 0 acesso da terra para as camadas de renda mais baixa da
populacdo — sobretudo os negros recém-libertos, a Lei de Terras diferenciava, pela
primeira vez na historia do Brasil, 0 que € solo publico e solo privado. (MARICATO,
1997).

No século XX, ja nos primeiros tempos da Republica, com a conformacéo de
uma nova realidade socioecondmica no pais, com a industrializacdo e a modernizacéo,
aliada ao crescimento urbano e populacional, os conflitos fundiarios adquiriram também
uma feicdo urbana.

As reformas urbanas realizadas no inicio do século XX langaram modelos
estéticos e paisagisticos de embelezamento das cidades e de ocultamento da pobreza.
Para isso, ocorreu a regulacdo da atuacdo de alguns instrumentos urbanisticos, como a
legalizagdo de atuacdo do mercado imobiliario, implantacdo de projetos de saneamento,
enquanto a populacdo de baixa renda era expulsa para areas mais afastadas da cidade.
Era a conjugacdo do modelo de embelezamento das cidades e a segregacdo socio-

espacial das camadas mais pobres da sociedade.
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E emblematica a primeira reforma urbana sofrida do Rio de Janeiro,
empreendida por Pereira Passos, entdo prefeito da cidade entre 1902 e 1906. O projeto
urbano baseado nas intervencdes europeias, € com objetivos de embelezar e sanear a
entdo suja e precaria cidade ainda de aspectos coloniais, portanto ndo adequada a
modernidade que se inaugura naquele momento, realiza uma verdadeira limpeza social
com a retirada de corticos, mocambos e vilas insalubres que se localizavam na regido
central.

Figura 18 - Noticia de jornal da época sobre as reformas de Pereira Passos no Rio e corti¢os antes das
demolicdes
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Com a retirada destas areas para implantacdo de boulevares, abertura de
avenidas e remodelacdo arquitetonica, a populagdo expulsa vai ocupar os “morros”,
como opgdo possivel de moradia, inaugurando o que futuramente seriam as favelas
cariocas.

As cidades brasileiras sdo constantemente marcadas pela concentracdo da terra
e consequente exclusdo dos segmentos mais vulneraveis da sociedade dos beneficios do
acesso a terra. A industrializacdo, o avanco do capital imobiliario no territério das
cidades, e ainda a acentuada supressao da participacdo popular na vida politica do pais,
sobretudo durante a ditadura militar, concorreram na construgdo de espagos urbanos
pautados pela logica da fragmentacdo, da segregacdo e da exclusdo, criando uma
situacdo de fragilidade diante da seguranca da posse, principalmente por parte das
populagdes de baixa renda.

Percebe-se, com isso, que a invasdo de terras urbanas no Brasil, conforme
destaca Erminia Maricato (2000, p. 152), “¢ parte intrinseca do processo de urbaniza¢ao
[...]. Ela é estrutural e institucionalizada pelo mercado imobiliario excludente e pela
auséncia de politicas sociais”. Reforca esta tese o fato de que a formacdo dos centros

urbanos no Brasil estd ligada diretamente ao fenbmeno das invasfes, uma vez que
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89,4% do déficit habitacional no Brasil — equivalente a 4.616 milhdes de domicilios —
estdo concentrados nas familias com renda de até 3 salarios minimos (BRASIL, 2009a).

Os conflitos urbanos decorrentes destas ocupacdes — invasdes® - encontram
suas raizes em problemas historicos, entre 0s quais podem-se destacar: a opcdo de
urbanizacdo pautada pela privatizacdo do acesso a terra; a auséncia de politicas publicas
adequadas para prover habitacdo de interesse social; e a opcdo por um modelo de

desenvolvimento urbano desigual e excludente, onde:

A situacao de exclusdo é muito mais do que a expressdo das desigualdades
sociais e de renda: ela é agente de reproducdo dessa desigualdade. Em uma
cidade dividida entre a porcéo legal, rica e com infraestrutura, e a ilegal,
pobre e precéria, a populacdo que estd em situacdo desfavoravel acaba tendo
muito pouco acesso a oportunidades de trabalho, cultura e lazer.
Simetricamente, as oportunidades de crescimento circulam nomeio daqueles
que vivem melhor, pois a sobreposicdo das diversas dimensfes da exclusdo
incidindo sobre a mesma populacéo fazem com que a permeabilidade entre as
duas partes seja muito pequena (ROLNIK, 2007, p. 277).

Sem muitas opcoes, a alternativa encontrada por muitas familias — sem renda
suficiente para comprar ou alugar um espaco para residir — acabou sendo as ocupacdes
de territorios ndo utilizados nas cidades, ou aqueles “ndo interessantes” ao mercado
imobiliario formal.

Ocorre que o tratamento tradicionalmente dispensado pelo Estado, frente aos
conflitos decorrentes das ocupaces, esteve ligado ou a repressao, ou a omissao diante
da violéncia dos proprietarios privados contra 0s ocupantes, ou seja, 0 mesmo Estado
que historicamente agiu ou se omitiu na criacdo do problema da falta de moradias,
reprime ou nao se manifesta no momento em que os ‘sem moradia’ buscam alternativas
por conta propria.

Neste capitulo, sera tratado o tema dos conflitos urbanos. Nessa seara, este é
um tema que envolvem direitos humanos, direito urbanistico, politicas fundiarias e
habitacionais, enfim, uma ampla gama de disciplinas cuja origem estd na dinamica de
ocupacdo das cidades brasileiras que, em sintese, revelam no espago urbano as

desigualdades que marcam a sociedade brasileira.

* Importante destacar aqui as diferencas entre as expresses invasio e ocupacdo: a partir da década de
1980, os movimentos de luta por bairros e favelas, no intuito de padronizar o debate politico a nivel
nacional, passaram a defender a substituicdo da expressdo invasdo (por entenderem ser um termo
pejorativo utilizado para criminalizar o movimento) por ocupagdo. Além de evidenciar a funcéo social
da propriedade a partir do seguinte discurso: s6 se invade o que ja é utilizado, logo s6 se ocupa o0 que
esta vazio, desprovido de uso, de fungao social.
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Assim, aqui serdo apresentados, como enfoque teodrico-conceitual, algumas
definicdes e conceitos acerca da tematica dos conflitos urbanos. O estado da arte das
politicas publicas e os normativos legais que tratam deste tema. A segregacdo é
decorrente do mapa da desigualdade territorial e, grosso modo, é o foco de conflitos.
Aqui se apresentam alguns conceitos sobre o tema da segregacdo, como referéncia para
compreensdo das dindmicas sociais que geram tensfes sociais. Destacam-se ainda
algumas teorias que explicam esses processos segregatdrios. Por fim, um breve

panorama sobre os processos de segregacdo encontrados no territério do DF.

4.1. Conflitos: alguns conceitos, principios e diretrizes

Com efeito, a complexidade do fendmeno dos conflitos fundiarios urbanos
determina uma abordagem igualmente complexa. Como ja destacado, esta tematica se
insere nos campos do direito urbanistico, das politicas publicas de regularizacdo
fundiaria e habitacionais, e dos direitos humanos universais, passando ainda por
conceituacdes socioldgicas. Para tanto, na tentativa de melhor compreensao deste tema,
apresentam-se aqui alguns conceitos de referéncia, além de diretrizes de atuacdo tanto

no campo juridico quanto nos procedimentos urbanisticos.

4.1.1. Conflito como conceito socioldgico

Sem a pretensdo de esgotar o tema, neste momento faz-se necessario um breve
panorama do tema conflito como conceito sociolégico, numa tentativa de contribuir
para a compreensdo do assunto, lembrando que este ndo é o foco deste trabalho.

A ‘teoria do conflito social’ foi desenvolvida pelo filsofo politico Karl Marx,
tem sua origem na dialética entre o materialismo (capitalista) e a luta de classes. Propde
que os sistemas sociais sdo essencialmente divididos em dois lados ou grupos sociais, a
classe dominante e a classe trabalhadora, e o conflito que esses dois grupos estardo em
constante conflito dadas as suas naturezas inerentes. A razao para o conflito, na viséo de
Marx, € adivisdo quase atemporal da sociedade pela riqueza e poder. A classe
dominante, em ultima analise, controla as instituicdes legais e politicas, bem como o
poder de fabricacéo e producéo.

Como resultado, a classe trabalhadora é explorada e fica consistentemente a
mercé dos caprichos da classe dominante. Este conflito esta no centro de todos os

sistemas sociais de acordo com Marx, e havia se desenvolvido em quatro etapas
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principais de acordo com ele, desde o comunismo primitivo até a sociedade antiga,
seguido pela sociedade feudal e ent&o a sociedade capitalista moderna.

O pensamento marxista foi uma das primeiras elaboragbes a explicitar os
conflitos como elemento cerne na analise do novo modelo de organizacdo social,
baseado na reorganizacdo do meio urbano, pautado pelas necessidades do
desenvolvimento industrial. Na conjuntura da sociedade industrial do século XIX, os
conflitos estavam relacionados as relagdes de producdo, e aos conflitos em torno da luta
de classes.

Durante muito tempo as analises marxistas foram o marco para a analise do
conflito social. Na transicdo para a sociedade pds-industrial j& no século XX, surgem
novas abordagens para a analise dos conflitos sociais, como a do soci6logo aleméo Ralf
Dahrendorf, de cunho liberalista.

Em sua paradigmatica obra ‘As classes e seus conflitos na sociedade
industrial’, de 1957, Dahrendorf critica a teoria de classes em Marx, que considerava o
conflito social tho somente no &mbito do antagonismo proletariado e burguesia. Para o
soci6logo alemao, na sociedade pds-capitalista 0 modelo de classes passa a significar
“grupos de conflito gerados pela distribui¢do diferenciada de autoridade em associagdes
imperativamente coordenadas” (DAHRENDORF, 1982, p, 183). O autor define ainda
que, o conflito passaria a basear-se “[...] na desigualdade social fundamental da
autoridade, que pode ser mitigada por seu carater racional, mas que permeia a estrutura
de todas as sociedades industriais e proporciona o determinante e a substancia da
maioria dos conflitos e choques (DAHRENDORF, 1982, p, 73). Entretanto, sua
abordagem é deveras eurocéntrica ocidental, limitada a observacdo da sociedade
industrial no periodo do welfare state, entre as décadas de 1960 e 1970.

O pensamento marxista ganha releitura através do socidlogo francés Louis
Althusser, em sua obra ‘Aparelhos ideologicos do Estado’, de 1971. O socidlogo
francés utiliza a metafora da “topografia do edificio”, onde traca um paralelo entre a
base ¢ a superestrutura, na qual a “autonomia relativa” da superestrutura estaria
condicionada a determinacdo da base. A partir desta autonomia, o sociélogo concebe os
“aparelhos ideoldgicos do estado”, cuja funcdo ¢ a reproducdo do sistema em seu
conjunto. Nesta perspectiva, Althusser propde a revisdo da teoria marxista, distinguindo

entre “poder de estado e aparelho de estado™:

Para fazer avancar a teoria do Estado é indispensavel ter em conta ndo
somente a distingdo entre poder de Estado e aparelho de Estado, mas também
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outra realidade que se manifesta junto ao aparelho repressivo do Estado, mas
que ndo se confunde com ele. Chamaremos esta realidade pelo seu conceito:
os aparelhos ideoldgicos do Estado (ALTHUSSER, 2001).

Althusser (1982, p. 69) diferencia entdo os “aparelhos repressivos do Estado”,
que operam através da violéncia estrutural para garantir a dominacdo de classe, dos
aparelhos ideoldgicos de Estado. A garantia desta dominacéo, segundo o autor, funciona
através da “ideologia”.

Importante observar que o conflito pode se apresentar sob diferentes
dimens6es: individuais, coletivas ou sociais. Da mesma forma, é necessario tambem
diferenciar a nocdo entre conflito e a nogéo de violéncia. Violéncia ndo € a mesma coisa
que conflito: Enquanto o conflito representa um elemento insuperavel da condicdo
humana, a violéncia constitui uma opcdo singular de gestdo do conflito, ela representa
uma maneira especifica de lidar com um conflito. (CAPPI, 2009).

No Brasil a cultura da posse e da propriedade da terra — rural ou urbana — tem

44
I

sido historicamente marcada pela violéncia estrutura que, dentre outras

consequéncias, redunda na restricdo ao acesso a terra enquanto bem de consumo, por
intermédio da forca — privada e estatal — na manutencao desta restricdo. Na definicdo de
Ricardo CAPPI,

E aquela que caracteriza o conjunto das relagées sociais e o funcionamento
da prépria sociedade — a miséria, o desemprego, as desigualdades sociais, a
falta de oportunidades, bem como a presenga insuficiente ou inadequada do
Estado, além de constituir uma possivel causa de comportamentos violentos,
devem ser considerados como elementos da violéncia em si, que se d&, nesses
casos, de maneira generalizada, onipresente e nem facilmente legivel. E a
violéncia pela qual a sociedade organiza o préprio desenvolvimento,
desconhecendo, oprimindo ou excluindo seus componentes. A violéncia, ou
pelo menos o proprio sentimento de inseguranca, se da também pelo carater
imprevisivel das relagbes sociais, pela perda de controle sobre os nossos
destinos, individuais e coletivos, pela diminuicdo das logicas de solidariedade
e pelo crescimento do individualismo (CAPPI, 2009, p. 29-30).

4.1.2. Conflitos fundiarios urbanos

O atual cenério brasileiro urbano é marcado pela distribuigdo desigual de terras
e falta de acesso a moradia pela parcela economicamente vulneravel da sociedade, o que

resulta na ocupacdo irregular de terras por comunidades que apenas possuem a posse

* Violéncia estrutural e aquela gerada pelas estruturas politicas, econdmicas e sociais que criam situacdes
de opressdo, exploragdo ou alienagdo, bem como para designar simultaneamente acfes violentas e
injusticas. Nesse sentido, é possivel dizer que a estrutura social, pela injustica que a caracteriza, é
violenta.
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sobre estes imoOveis. Neste cenario geram-se as disputas sociais, que originam 0s
conflitos.

Cafrune (2010 apud CASIMIRO; GOUVEA 2000) atribui o protagonismo dos
grupos sociais de baixa renda, enquanto sujeito que tem por esséncia a hipossuficiéncia
e, portanto, necessita do amparo estatal. Por seu turno, 0 “sujeito antagonista por
exceléncia pode ser identificado pelo proprietario do imoével ocupado, o qual dispde de
diversos meios juridicos e politicos para confrontar a posse do imovel”.

Desta feita é possivel entender o conflito fundiario urbano como uma situacao
em que o sujeito dotado de legalidade sobre o imovel (proprietario) o reivindica em face
de outro com exercicio da posse do mesmo (possuidor), que geralmente trata-se de uma
coletividade em situacao de hipossuficiéncia e vulnerabilidade juridica e econémica.

A realidade e experiéncias recentes tém demonstrado que os procedimentos
utilizados para o enfrentamento do fenédmeno dos conflitos fundiarios urbanos muitas
vezes redundam em enfrentamentos, em violéncia, e em violagdo aos direitos humanos.
Isto porque ndo se encaram os conflitos fundiarios em sua complexidade, deixando a
“solu¢@o” para uma legislagdo processual civil (litigiosa) ou entdo para uma politica
local que também ndo estd preparada para a situacdo. O resultado disso €, na maioria
das vezes, ocorréncias — no sentido policial mesmo- de inimeras situacdes de conflitos
na execucdo de medidas de retirada, de remocdo de individuos e comunidades inteiras
de suas casas.

O principio da funcdo social da propriedade, tal como foi esculpido pela
Constituicdo da Republica e regulamentado pelo Estatuto da Cidade, é a espinha dorsal
da politica urbana brasileira. Sua efetivacdo é o ponto de inflexdo de atendimento ao
comando constitucional que subordina o direito de propriedade ao interesse coletivo e as
necessidades sociais. E preciso garantir eficAcia a um imperativo ético da politica
urbana assumida pelo Estatuto da Cidade: as familias de baixa renda moradoras de
territorios urbanos tém direito a moradia e a seguranga na posse.

O Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) é um marco referencial para todo o pais
de como gerir o territorio urbano, estabelecendo principios e diretrizes que expressam
uma nova concepc¢do dos processos de uso, desenvolvimento e ocupagdo do territorio
urbano que deve orientar a acdo dos agentes publicos e privados na reconstrucdo das
cidades sob a oOtica da justica, da democracia e da sustentabilidade. Oferece, assim,
respaldo para uma nova maneira de realizar o planejamento urbano. Seu principal

fundamento é o regulamento do conceito da Func&o Social da Propriedade, como est4
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claro no Art. 2°, ao dispor que “a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana”. Verifica-se
um tratamento muito claro no sentido de diferenciar, nesta norma, os principios e as
diretrizes gerais da politica urbana.

Neste sentido, a propriedade urbana precisa cumprir uma fungdo social, ou
seja, a terra urbana deve servir para o beneficio da coletividade, e ndo apenas aos
interesses de seu proprietério, conforme disposto no Art. 39:

A propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando
o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a
justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas. [...]
(BRASIL, 2001).

A cidade e a propriedade adquirem novo significado e alcance no contexto da
ordem juridico-urbanistica brasileira frente a exigibilidade constitucional de que ambas
devem atender a func¢des sociais quanto ao acesso, utilizacdo e distribuicdo de suas
riquezas e possibilidades. Para isso, o Estatuto da Cidade coloca a disposicdo dos
municipios uma série de instrumentos de intervencdo no mercado de terras e nos
mecanismos de producdo da exclusao.

A funcdo social da propriedade, em consonancia com os demais principios
constitucionais, € o mandamento principal do regime da propriedade que deve ser
disciplinado pelo direito publico. A funcéo social tem a natureza de principio basico que
incide no conteddo do direito, fazendo parte de sua estrutura. Essa vinculagdo passa pela
sintonia da funcdo social da propriedade com o exercicio da cidadania, com a realizacdo
da justica social e com o objetivo da construcdo de uma sociedade justa e solidaria.

Por seu turno, o direito de propriedade é garantido como um direito individual
que deve atender a uma funcdo social, esta Gltima configurando-se como um direito
coletivo, de acordo com o artigo 5°, incisos XXII e XXIII, da Constituicdo Federal. E
indiscutivel que o direito de propriedade estd condicionado ao atendimento da sua
funcdo social, por disposicdo do inciso XXIII deste mesmo artigo. Esta disposicéo
constitucional revela que o direito a propriedade, tido por muito tempo como um direito
subjetivo individual na concepc¢do civilista, encontra-se transformado pelo aspecto

condicionante do interesse social.
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O Direito a moradia & um direito humano fundamental, reconhecida na
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos* aceito e aplicavel em todas as partes do
mundo, como um dos direitos fundamentais para a vida das pessoas. Em 2015 a ONU
definiu os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel® Trata-se de uma nova
agenda de acdo até 2030, fruto do trabalho conjunto de governos e cidaddos de todo o
mundo para criar um novo modelo global para acabar com a pobreza, promover a
prosperidade e o bem-estar de todos, proteger o ambiente e combater as alteracfes
climaticas. O Objetivo 11 trata da moradia: “tornar as cidades ¢ os assentamentos
humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”.

No ambito da legislacdo brasileira, a Constituicdo Federal de 1988 insere a
moradia como um direito social, expresso no Art. 6°, e foi inserido na Carta Magna por
meio da Emenda Constitucional n°® 26/2000. O Estatuto da Cidade define este direito
como uma diretriz para o cumprimento do pleno desenvolvimento das fungdes sociais

da cidade, conforme disposto no Inciso | do Art. 2°:

Garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geracfes (BRASIL, 2001).

Na visdo de Lefebvre (1991) e Saule Janior (2010), as cidades devem ser
espacos sociais que possibilitem aos que nelas habitam “condi¢des e oportunidades
equitativas” de acesso a bens publicos e servigos. Compreende-se, assim, que o direito a
cidade diz respeito ao acesso de todos ao espaco urbano e a possibilidade de
concretizacdo de outras garantias fundamentais, independentemente de classe
socioeconémica.

Raquel Rolnik (2016) traz um importante esclarecimento ao dizer que a

nomenclatura correta deste direito ndo € o “direito a moradia”, e sim ‘“direito

** Com a Declaracio Universal dos Direitos Humanos em 1948, o direito & moradia adequada passou a
incorporar o rol dos direitos humanos reconhecidos internacionalmente como universais. Depois da
Declaragéo, tratados internacionais determinaram que os Estados tém a obrigacdo de promover e
proteger este direito. E importante especialmente o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais, que em seu artigo 11 dispde que toda pessoa tem direito a um padrdo de vida
adequado para si e sua familia, inclusive & moradia adequada, assim como uma melhoria continua de
suas condic@es de vida.

¢ Os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) consistem em 17 Objetivos e 169 Metas que
englobam diferentes temas de relevancia mundial, principalmente no que tange as questdes sociais,
ambientais, politicas e econdmicas. Esses aspectos compreendem diferentes tematicas que dissertam
desde a erradicagdo da fome, a busca da igualdade entre homens e mulheres, a preservacdo da natureza
e desenvolvimento econdmico de forma igualitario e distributivo entre os paises e os individuos, além
de questdes ambientais e de paz, justica e equidade
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fundamental a moradia adequada como condi¢do da dignidade humana”. O direito a
moradia adequada ndo se limita & prdpria casa, ou seja, ndo se refere apenas a um teto e
quadro paredes. A moradia deve ser entendida de forma ampla, levando-se em conta,
por exemplo, aspectos culturais do local onde se encontra e da comunidade que habita.
Em muitos casos, o conceito de moradia adequada engloba o territdrio, 0 acesso aos rios
ou ao mar. Moradia ndo pode ser entendida como um produto imobiliario, e nem ser
assunto para a construcao civil, conforme alerta Rolnik.

Assume grande importancia o debate sobre o direito a cidade, tema cuja
discussdo vem ganhando espaco em foros e eventos internacionais — nos quais, ndo raro,
sdo apresentados documentos que buscam definir os contornos desse direito. Dessa
forma, o direito a cidade vem sendo debatido sob a perspectiva do direito de uso, por
todos os seus habitantes, sem privilégios ou distin¢Ges de qualquer espécie, do espaco
publico e coletivo da cidade. As discussdes em torno do direito a cidade buscam,
portanto, traduzir o anseio dos moradores de uma cidade de viverem por completo o
espaco urbano — indistintamente, independentemente de renda, raca, género, idade,
credo ou religido —, bem como de participarem da producdo da cidade em suas multiplas
dimensbes e desta poderem usufruir amplamente. Essas discussGes enfatizam, do
mesmo modo, a importdncia de que as politicas urbanas sejam definidas e
implementadas de forma participativa, a partir dos moradores e em seu coletivo
beneficio.

Assim, efetiva-se a funcdo social da cidade, de modo que se rompam o
mecanismo e 0 modelo de urbanizacdo historicamente excludentes e espacialmente
segregadores, que muitas vezes privilegiam interesses econdmicos ou sociais de grupos
ndo representativos, em detrimento daqueles da maioria das pessoas que vivem nas
cidades.

O Estatuto da Cidade assegurou o direito a cidades sustentaveis, definido em
seu Art. 29 inciso I o “direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para
as presentes e futuras geragdes”. Coloca-se como fundamento deste marco juridico a
funcdo social da propriedade e da cidade principio balizar para efetivar-se o direito a
cidade por meio de todos os instrumentos juridicos, urbanisticos e tributarios constantes
na lei.

Com base nesse marco juridico, no reconhecimento desse direito e da funcéo

social, e também na necessidade de se instituirem processos participativos para tanto,
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parcela significativa da sociedade brasileira vem mais e mais se posicionando em favor
dessa transformacéo, em prol da definicdo de novas bases — primeiramente coletivas e
sociais — para a producdo urbana. As mudanc¢as do quadro normativo e das politicas
urbanas no ultimo periodo representam profunda transformacao da sociedade, buscando
assegurar direitos, reduzir as desigualdades e levar cidadania a todos os brasileiros.
Enfim, construir o edificio chamado direito a cidade. Pensar no direito a cidade é pensar
em formas para que o uso da cidade se dé de maneira pablica e coletiva. Trata-se de
pensar a cidade planejada, produzida e reproduzida a partir de todos e para todos, como
espaco essencial para a edificacdo da cidadania e o convivio das diferencas e da
sociabilidade; para a realizacéo, pois, da paz e da harmonia entre pessoas e povos.
Existe uma série de fatores que ocasionam o surgimento dos conflitos, que

podem ocorrer conforme tipologias distintas:

e Reintegracdo de posse;

e Obras publicas;

e Inexisténcia de politicas habitacionais;

e Regulacao do parcelamento do solo que ndo tenha destinado areas na cidade

para garantir a segurancga da posse;

e Concentracao de propriedade de terra.

Dentre as causas dos conflitos fundiarios estdo as iniquidades historicas na
distribuicdo e concentracdo de terras, o aumento da escassez de terra produtiva
disponivel e, por conseguinte, de seu valor, a discriminacdo de determinados setores e
grupos populacionais no acesso aos direitos e aos meios para obtencado de terras.

A Resolucdo n° 87, do Conselho das Cidades*’, o principal normativo federal
de referéncia aos conflitos fundiarios urbanos, define alguns termos importantes:

Conflito fundiario urbano: disputa pela posse ou propriedade de imdvel
urbano, bem como impacto de empreendimentos publicos e privados, envolvendo
familias de baixa renda ou grupos sociais vulneraveis que necessitem ou demandem a
protecdo do Estado na garantia do direito humano a moradia e a cidade.

Prevencdo de conflitos fundiérios urbanos: conjunto de medidas voltadas a
garantia do direito a moradia digna e adequada e a cidade, com gestdo democratica das

politicas urbanas, por meio da provisdo de habitacdo de interesse social, de acdes de

T BRASIL. Ministério das Cidades. Resolucdo Recomendada n. 87, de 08 de dezembro de 2009.
Recomenda ao Ministério das Cidades instituir a Politica Nacional de Prevencdo e Mediacdo de
Conflitos Fundiarios Urbanos. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, 25 de maio de 2010.
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regularizacdo fundiaria e da regulacdo do parcelamento, uso e ocupacao do solo, que
garanta 0 acesso a terra urbanizada, bem localizada e a seguranca da posse para a
populacdo de baixa renda ou grupos sociais vulneraveis.

Mediacdo de conflitos fundiarios urbanos: processo envolvendo as partes
afetadas pelo conflito, instituicGes e Orgdos publicos e entidades da sociedade civil
vinculadas ao tema, que buscam a garantia do direito & moradia digna e adequada, e
impeca a violagdo dos direitos humanos.

A mediacdo de um conflito fundiario urbano é uma solucdo adequada para 0s
conflitos fundiarios urbanos. Nesse sentido, essa mediacdo devera garantir, antes de
tudo, a participacdo e a voz para os individuos e comunidades afetados, e a presenca de
todos os envolvidos no conflito. Além disso, no caso de uma mediacdo publica, a
Resolucdo Recomentada n° 87/2009 do Conselho das Cidades descreve como principios
a) a Criacdo de espacos publicos de mediacdo dos conflitos e; b) criacdo de sistemas
publicos estaduais de ouvidorias de direitos humanos.

Na maioria das vezes, os conflitos fundiarios urbanos sdo causados por uma
acao judicial, como acdes de reintegracdo de posse, acdes de despejo ou medidas
judiciais equivalentes. Com fundamento legal no Cddigo de Processo Civil (Lei n°
10.406/2002), seguem 0s principais conceitos:

- Reintegracdo de posse: é a acdo onde busca-se recuperar a posse
indevidamente perdida ou esbulhada aquele legitimo que tenha perdido completamente
a posse sobre determinado bem — movel ou imovel. (Arts. 560 a 566).

- Manutencdo de posse: € a acdo destinada a conservacdo da posse do bem —
maovel ou imével — do legitimo possuidor, protegendo-o da turbagdo. (Arts. 560 a 566).

- Turbacao: é todo o fato ou ato impeditivo do livre exercicio da posse de um
bem pelo seu legitimo possuidor, provocado por um terceiro, sem contudo, causar 0
efeito da perda. O fato ou o ato impeditivo pode se dar violenta ou clandestinamente.
(Art. 1.210). Agéo Cabivel: Acdo de Manutencdo de Posse.

- Esbulho: € a retirada do legitimo possuidor de um bem, por ato de terceiro,
por meio de violéncia, clandestinidade ou precariedade, ensejando na perda do direito
da posse do bem. (Art. 1.210). A¢do Cabivel: Acdo de Reintegracdo de Posse.

- Interdito proibitdério: € uma acdo de natureza preventiva, cabivel quando o
possuidor tem o receio justificado e iminente de que podera ter seu bem turbado ou
esbulhado por terceiro. (Arts. 567 e 568).

150



- Imissdo de posse: segundo o Superior Tribunal Federal (STF)*, ¢ o “Ato
pelo qual, por ordem judicial, o proprietario ingressa na posse de imével a que se tem
direito e da qual foi injustamente alijado”; em outras palavras, € o ato judicial que tem o
intuito de conferir posse a quem ainda ndo tem, em que pese faca jus, e da qual esta
privado. Dessa forma, é importante salientar que a imissdo de posse ndo pode ser
confundida com a reintegracdo de posse, uma vez que a imissdo € cabivel apenas para
guem nunca teve a posse, ja a reintegracdo é cabivel para reaver a posse de quem ja a
possuiu. Portanto, a acdo de imissdo de posse é considerada uma acdo nao possessoria,
justamente por se tratar de conferir posse a quem nunca a teve. Vale lembrar também
que, em se tratando de coisas maveis, o ato cabivel é o de busca e apreenséo.

Importante ainda algumas consideragdes, inerentes aos processos de
reintegracdo e manutencdo de posse:

o O possuidor turbado, ou esbulhado, podera agir em legitima defesa para
manter-se ou restituir-se, mediante sua prépria forca, ndo podendo ir além do
indispensavel para a manutencdo, ou restituicdo da posse, como disposto no art. 1.210, §
1°, do Cadigo Civil.

. Posse ndo € 0 mesmo de propriedade.

O ‘Manual de Procedimentos: Prevencao e solugdes adequadas aos conflitos
fundiarios urbanos’*® elaborado pela Secretaria de Reforma do Judiciario apresenta
algumas orientacdes aos juizes e magistrados, que contemplam a questdo dos conflitos
fundiarios coletivos no sentido de possibilitar a efetivacdo de direitos ja consagrados
nos normativos internacionais de direitos humanos e na ordem juridica urbanistica
brasileira, tendo como base o direito a cidade e a moradia e a prevaléncia dos direitos
humanos. As orientacfes seriam as seguintes:

- Garantir o Devido Processo Legal, do contraditorio e da ampla defesa —
oportunizar para os individuos e comunidades atingidos por um processo judicial de
remocao a apresentacdo de defesa juridica com o auxilio de um advogado ou Defensor
Publico para se evitar os despejos liminares sem a ouvida da parte contraria e sem

direito a defesa;

*8 Glossério juridico do STF.

* Secretaria de Reforma do Judiciario/Ministério da Justica: Pesquisa sobre soluges alternativas para
conflitos fundiarios urbanos, em parceria com o Instituto de Estudos, Formagdo e Assessoria em
Politicas Sociais — Pdlis, o Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico (IBDU) e o Centro de Direitos
Econdmicos e Sociais — CDES, 2013
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- Realizar audiéncia prévia - a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncia de
justificacdo prévia ou de tentativa de conciliagdo visa a assegurar o contraditorio e a
ampla defesa, além de proteger a integridade fisica dos envolvidos, de preservar bens e
benfeitorias construidas na area e, principalmente, de possibilitar a solucéo pacifica das
controversias;

- Efetuar Inspecéo Judicial na area conflitada com a finalidade do Magistrado
conhecer a realidade da posse dos individuos e comunidades afetadas por uma medida
de reintegracdo de posse ou medida judicial equivalente;

- Requisitar informacdes para todos os 6rgdos publicos relacionados ao imovel
objeto da medida judicial com o objetivo de colher informagfes ao processo sobre o
cumprimento da fungéo social da propriedade.

Quando se trata de conflitos fundiarios onde incidem ac6es de reintegracao de
posse ou medidas judiciais equivalentes, outro principio importante que deve ser
considerado nas decises € o Principio do N&o Retrocesso Social. Este principio diz
respeito a proibicao de se retornar a uma situacdo de menor protecdo de direitos do que
a atual. O Pacto Internacional sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais -
PIDESC®, no qual o Brasil é signatario, estabelece no seu Artigo 5°:

1. Nenhuma das disposi¢des do presente Pacto podera ser interpretada no
sentido de reconhecer a um Estado, grupo ou individuo qualquer direito de dedicar-se a
quaisquer atividades ou de praticar quaisquer atos que tenham por objetivo destruir 0s
direitos ou liberdades reconhecidas no presente Pacto ou impor-lhes limitacGes mais
amplas do que aquelas nele prevista.

2. Ndo se admitira qualquer restricdo ou suspensdo dos direitos humanos
fundamentais reconhecidos ou vigentes em qualquer Pais em virtude de leis,
convengdes, regulamentos ou costumes, sob pretexto de que o presente Pacto ndo os
reconheca ou 0s reconhega em menor grau.

Conclui-se, portanto, que este dispositivo da norma internacional, aplicada aos
casos de conflitos fundiarios urbanos, que as familias afetadas ndo podem restar menos
protegidas e com menos direitos do que j& gozavam anteriormente & situacdo do
conflito. Entretanto, na pratica, o que se vé é justamente o contrério, ja que, quando um
conflito fundiario é enfrentado — sobretudo sem procedimentos adequados de

negociacdo ou sem mediacdo, ou os atingidos perdem totalmente seu direito & moradia

% pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais — PIDESC.
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digna ou esse direito é reduzido com o pagamento de uma indenizacdo que ndo lhes
garante nem ao menos o estado anterior de direitos.

Observa-se que, quando a situacdo do conflito fundiério urbano se concretiza, o
procedimento mais comum que vem sendo adotado sdo os despejos forcados. A
remocao forcada da populacdo ocupante ocorre muitas vezes com forca policial agindo
de maneira truculenta e com desrespeito aos direitos humanos bésicos.

O conceito de “forced eviction” é tratado nos normativos internacionais, o que
em traducdo livre quer dizer despejos forcados. Os mesmos normativos atestam a
pratica dos despejos como sendo uma grave violacdo aos direitos humanos. A
Resolugdo n° 2004/2841 do Conselho de Direitos Humanos da ONU diz que a préatica de
despejos forcados é considerada contréria as leis que estdo em conformidade com os
padrdes internacionais de direitos humanos, e constitui uma grave violacdo de uma
ampla gama de direitos humanos, em particular o direito a moradia adequada. Por seu
turno, a ONU reforga este entendimento no Comentario Geral n® 7 do Comité de
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, que trata do direito a moradia adequada e de

despejo forcado, onde o Paragrafo 16 prevé que:

Os despejos ndo podem resultar na constituicdo de individuos sem casa ou
vulneraveis a violagbes de outros direitos humanos. No caso da pessoa
afetada ser incapaz de prover por si mesma uma alternativa, o Estado deve
adotar todas as medidas apropriadas, aoc maximo de Seus recursos
disponiveis, para assegurar que uma moradia alternativa adequada,
reassentamento ou acesso a terra produtiva estejam disponiveis.

Desde o ponto de vista do mesmo Comentario Geral n® 7, os despejos se

definem como:

A remocdo permanente ou temporaria de pessoas, familias e/ou comunidades
de suas moradias e/ou das terras que ocupam, contra a sua vontade e sem
oferecer-lhes meios apropriados de protecdo legal ou de outra indole nem
permitir-lhes seu acesso a elas. Entretanto, a proibicdo de despejos forgados
ndo se aplica aqueles efetuados legalmente e em acordo com as disposicdes
dos Pactos Internacionais de Direitos Humanos.

Despejos forcados e remocgOes podem ter diferentes causas. Seus efeitos sdo
profundos, em especial porque muitas vezes sdo acompanhadas de brutalidade e
violéncia, ou resultam em individuos e familias desabrigados ou sem acesso aos meios
para sua sobrevivéncia. Essas operacfes resultam em traumas de longo prazo e tém
impacto sobre varios outros direitos humanos, como o direito a integridade fisica, a

alimentacdo e a saude.
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A Relatoria Especial da ONU para moradia adequada elaborou o manual

*>1 trazendo orientacdes a

‘Como atuar em projetos que envolvem despejos e remogdes
uma série de atores sociais envolvidos em remoc6es de comunidades. Este documento

oficial traz a defini¢do de remocao forcada, adotada pela ONU:

Remocdo forgada pode ser definida como a retirada definitiva ou temporaria
de individuos, familias e/ou comunidades, contra a sua vontade, das casas
e/ou terras que ocupam, sem que estejam disponiveis ou acessiveis formas
adequadas de protecdo dos direitos dos envolvidos e a busca de solugdes
apropriadas.

As remogdes devem se dar de maneira segura, digna, assegurando o devido
processo legal e as removendo para locais razoéveis. Pontos que ndo podem ocorrer

quando do despejo:

o Fazer uso da violéncia;

o Ser realizada de forma discriminatoria;

o Resultar em pessoas ou familias desabrigadas;

. Usar demolicdo de casas como retaliacdo ou ameaca contra a populacéo;
. Destruir os bens das familias.

Assim, o direito a moradia digna e os principios do ndo retrocesso social, e da
funcdo social da propriedade e da cidade vdo ser elementos formadores da solugéo
adequada para os conflitos fundiarios. Portanto, a solucdo dada para um conflito ndo
pode determinar o retrocesso social de individuos e comunidades que podem passar de
uma situacao de moradores para uma situacdo de sem teto.

Como ja colocado, os conflitos fundiarios urbanos necessitam ser abordados a
partir da sua complexidade e néo a partir de uma politica pablica local que ira provocar
uma remog&o ou entdo a partir de uma decisédo judicial que aprecia a matéria dos autos
com base na lei processual civil em vigor. Antes de tudo, os conflitos fundiarios sdo um
grave problema social e urbano das nossas cidades e assim devem ser enfrentados.

Os conflitos fundiarios s@o na verdade um problema de falta de moradia, de
falta de regularizacéo fundiéria, de falta de direito & cidade, de exclusdo social e por tras
dos conflitos fundiarios, podem existir a violacdo de Vvérios outros direitos
fundamentais, j& que a execucdo de uma remocdo guarda uma grande capacidade de

causar mais violagdes aos direitos humanos, como violagdo a integridade fisica e da

5! Relatoria Especial da ONU para a moradia adequada, sintetiza o que as normas internacionais
determinam sobre remoc@es involuntarias decorrentes de projetos publicos e privados de infraestrutura
e urbanizacdo.
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vida das pessoas envolvidas numa remocao; violacao ao direito a educacdo das criancas
e adolescentes atingidos por uma remocao ja que podem perder o ano letivo com esse
deslocamento; violagdo ao direito & moradia porque podem vir a se tornar um sem teto
com a remocéo; violacdo ao direito a cidade, porque podem vir a ser reassentados em
local distante dos servicos e equipamentos publicos, entre outros®.

Por seu turno, explicita-se a falha dos Estados em reconhecer e assegurar
direitos legais a terra e & moradia tornando os pobres e 0s grupos vulneraveis mais
propensos aos despejos forcados e aos conflitos fundiarios. Neste sentido, a seguir
apontaremos como tem sido o tratamento dos conflitos fundiarios urbanos no ambito

das politicas publicas nas esferas governamentais.

4.2. Politicas publicas para os conflitos fundiérios

No Brasil, os conflitos fundiarios urbanos seguem sendo um tema isolado e
invisivel nas politicas governamentais. As politicas de Estado ainda sdo incipientes
porque ndo tiveram condigdes de criar regras de defesa das comunidades e individuos
que sdo afetados por uma agé@o de despejo, regulando, portanto, as forgas do mercado
gue causam esses despejos.

Os conflitos fundiarios urbanos sdo um grave problema, ndo somente juridico,
mas também social, cultural, politico e econdmico. Atualmente, esse tema é pensado em
nivel apenas subalterno na politica urbana brasileira. Segundo Cristiano Muller (2010),
“parece que o poder publico tenta de todas as formas recrudescer o problema dos
despejos, por exemplo, na conformacdo de uma institucionalidade dos despejos, na
forma do chamado ‘deslocamento involuntario’.

Por outro lado, as cidades sofrem cada vez mais o assédio do mercado
imobiliario que vé no territdrio da cidade a possiblidade de proliferar e multiplicar o

capital.

Uma crise global de inseguranca da posse marca a experiéncia de vida de
milhdes de habitantes no planeta. Sdo individuos e familias que tiveram suas
vidas hipotecadas ou que perderam a possibilidade de permanecer nos bairros
onde viviam, em fun¢do dos booms de precos nos mercados internacionais
[...] Além disso, milhdes de pessoas foram removidas a forca do local onde
viviam, deslocadas por meio de usurpagdo de terras (land grabbing), e em
funcdo de grandes projetos de infraestrutura e renovacdo urbana, desastres
naturais ou conflitos armados (ROLNIK, 2015, p. 148).

52 Secretaria de Reforma do Judiciario/Ministério da Justica (j& citado)
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Com isso, sofrem as comunidades pobres que séo retiradas para as areas mais
distantes do centro, ou “evaporadas” da cidade, com politicas municipais de
indenizagdes do tipo “cheque despejo” ou “bonus moradia”. (MULLER, 2010).

Este contexto levou os segmentos sociais historicamente excluidos do acesso a
terra a entrarem constantemente em acdo por melhorias continuas nas éareas de
habitacdo, saneamento, transporte, mobilidade urbana e planejamento urbano. A
capacidade de mobilizagdo, a luta politica e a persisténcia por um projeto de politica
urbana voltada a garantia de direitos sociais por parte dos movimentos populares
ganhou destaque, sobretudo, com a Constituicdo Federal de 1988, que inovou ao trazer
dois capitulos acerca da Politica Urbana e atrelou a propriedade urbana ao cumprimento
de sua funcéo social.

O numero de conflitos fundiarios envolvendo a posse e a propriedade de
imodveis urbanos em todo o Brasil serve como indicio deste movimento recente de luta
pela moradia. No estado de S&o Paulo, foram registradas 4.036 agOes judiciais de
despejos em 2009, nimero que saltou para 36.380 registros em 2013. No estado do Rio
de Janeiro, foram registradas 2.604 acdes em 2009, e 7.269 em 2013. No Rio Grande do
Sul, 6.329 acdes em 2009 e 7.259 em 2013 (Saule Jr et al., 2009, apud
IPEA/ConCidades 2016). Todavia, ainda é necessario, por um lado, fortalecer e
aprimorar as ferramentas de redistribuicdo dos beneficios da urbanizacao ja previstas no
Estatuto da Cidade, como a outorga onerosa do direito de construir, as operacfes
urbanas consorciadas, o imposto sobre a propriedade urbana e a contribuicdo de
melhoria, de modo a criar mecanismos de protecdo da populacdo afetada por projetos
urbanos, em termos fisicos, econdémicos e sociais.

Como estratégia para resolucdo dos problemas de gestdo do solo urbano, as
politicas urbanas devem:

» monitorar conflitos fundiarios, buscando maximizar resultados em termos de
prevencdo de conflitos e violéncia, por meio de mediacao e negociacgoes;

« instituir a Politica Nacional de Prevencédo e Mediagdo de Conflitos Fundiarios
Urbanos elaborada de maneira ampla e participativa pelo Conselho das Cidades;

* desenvolver e monitorar projetos especificos de expansdo urbana de maneira
participativa; * construir politicas especificas de reabilitacdo de imoveis associadas as
politicas habitacionais, de mobilidade e de geracdo de emprego e renda em areas com

infraestrutura e servicos;
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* desenvolver estratégias e instrumentos de ampla participagdo na concepgao e
gestdo de projetos urbanos, garantindo transparéncia das ac¢Ges, construindo identidades
e difundindo seus potenciais beneficios para distintos territdrios das cidades.

Em 2001, a aprovacdo do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), como
desdobramento da plataforma de luta pela reforma urbana, especialmente por parte dos
movimentos populares, foi um avango na regulamentacdo da politica urbana no Brasil,
ratificando os principios da gestdo democratica, das fungdes sociais da propriedade e da
cidade e de uma concepcéao de planejamento urbano voltada a superacdo do passivo de
desigualdade social de nossas cidades. O Estatuto trouxe instrumentos juridicos,
urbanisticos e tributarios e consagrou o Plano Diretor como principal instrumento da
politica urbana, delegando ao poder local a responsabilidade de instituir a politica
urbana municipal de modo a garantir a fungéo social da propriedade.

No ambito do governo federal, o Departamento de Didlogos Sociais - DDS,
da Secretaria de Articulacdo Social, vinculada a Secretaria de Governo da Presidéncia
da Republica — SNAS-PR, tem sido o principal férum de discussdo e tratamento dos
conflitos fundiarios urbanos, cujo objetivo é estabelecer e fomentar espacos de
negociacdo e articulacdo entre os atores envolvidos, no sentido de buscar o
delineamento de solucGes efetivas.

Programas e acOes de Governo podem atuar, sobremaneira, no quesito
prevencdo dos conflitos fundiarios urbanos, tendo sido construidos e concebidos,
indiretamente, para este fim. Neste sentido, alguns programas do Ministério das
Cidades tais como o de regularizacdo fundiaria, de apoio a elaboracdo e/ou revisdo dos
Planos Diretores, da implementacdo de instrumentos do Estatuto da Cidade, da
destinacdo de imdveis da Unido para habitacdo popular, da revisdo da legislacdo
nacional sobre politica urbana e o programa de prevencao de riscos, de forma articulada
a politica habitacional, sdo acdes que buscam consolidar praticas de gestao participativa
e o0 reconhecimento da seguranca individual e coletiva da posse para 0s ocupantes das
areas urbanas passiveis de conflitos fundiarios.

O Grupo de Trabalho de Conflitos Fundiarios Urbanos, do Conselho das

Cidades™, foi criado por meio da Resolugdo n° 31, de 18 de marco de 2005, com a

53 0 Conselho das Cidades é érgdo colegiado de natureza deliberativa e consultiva, integrante da estrutura
do Ministério das Cidades. Atualmente, o ConCidades é constituido por 86 titulares — 49 representantes
de segmentos da sociedade civil e 37 dos poderes publicos federal, estadual e municipal — além de 86
suplentes, com mandato de dois anos. A composicdo inclui, ainda, 09 observadores representantes dos
governos estaduais, que possuirem Conselhos das Cidades, em sua respectiva unidade da Federagéo.
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finalidade de mapear os conflitos relativos a deslocamentos e despejos no pais e
identificar as tipologias do problema sugerindo solugdes estruturais, e propor um
processo de discussao entre os 6rgdos do Poder Judiciario e instituicGes essenciais a
Justica e o Conselho das Cidades no que tange a atuacdo do Judiciario em conflitos
relativos aos deslocamentos e despejos de grande impacto social.

Os principais objetivos deste Grupo de Trabalho, determinados na Resolucdo
Administrativa n°® 1 do ConCidades, de 30 de agosto de 2006, eram: a) subsidiar a
construcdo de uma Politica Nacional de Prevencéo e Mediacdo dos Conflitos Fundiarios
Urbanos; b) fortalecer as acdes de prevencédo, por meio dos programas de regularizacao
fundiaria e habitagcdo de interesse social; c) construir uma metodologia de mediacéo,
mapeamento e identificacdo de tipologias dos casos de conflitos fundiarios urbanos, d)
discutir e propor junto ao Poder Judiciario e ao Legislativo propostas de mudancas
legislativas e criacdo de procedimentos relativos a prevencdo e mediacdo de conflitos
fundiérios urbanos; e) acompanhar e monitorar os casos de conflitos fundiarios urbanos
mediante a proposicdo de medidas concretas para a solucdo dos conflitos, com
prioridade para os casos coletivos e referentes a imoveis publicos e éareas de
investimentos publicos. A maior contribuicdo deste Grupo de Trabalho foi a formulacéo
da Resolucdo Recomendada n® 87/2009, que serad detalhada no item 4.3. O Grupo de
Trabalho do ConCidades se configura num dos principais féruns de negociacdo e
dialogo entre a sociedade civil, os movimentos ligados ao direito a moradia e o governo
federal para o tratamento das situacdes de conflitos fundiarios urbanos.

Outros 6rgdos fundamentais no tratamento dos conflitos urbanos sdo o
Ministério dos Direitos Humanos, por meio da Ouvidoria Nacional de Direitos
Humanos, a Secretaria de Patriménio da Unido — SPU, e o0 Ministério da Justica - MJ.

Nos ambitos estaduais e municipais, ainda é incipiente e recente a experiéncia
de drgéos locais no tratamento de conflitos urbanos. Algumas experiéncias pontuais ou
locais podem ser destacadas, tais como o Grupo de Apoio as Ordens Judiciais de
Reintegracéo de Posse — GAORP, do Tribunal de Justica de Sdo Paulo®. O GAORP

foi instituido pela Portaria n® 9.102/2014, e tem como atribuicao

0 acompanhamento das ordens judiciais de reintegracdo de posse
caracterizadas como de alta complexidade, seja em relagdo ao numero de
pessoas envolvidas, local ocupado e outras circunstancias a serem
ponderadas, servindo como espaco interinstitucional de producédo de solucdes

> O Tribunal de Justica de S&o Paulo levantou que, somente na capital paulista, foram abertas cerca de 100 mil
acoes de reintegracdo de posse nos anos de 2007 a 2015, sendo 1.659 entre janeiro e maio de 2015.

158



consensuais e/ou menos onerosa possivel as partes envolvidas, com efetivo
apoio a estas oferecido, bem como ao magistrado responsavel pelo respectivo
processo, em tudo o que for necessario

O Governo do Estado de Minas Gerais criou a ‘Mesa de Dialogos e
Negociacio Permanente com Ocupacdes Urbanas e Rurais’ e outros grupos
envolvidos em conflitos socioambientais e fundiérios. Foi instituida em 2015, sob a
coordenacao da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo — Seplag. O objetivo
desta Mesa de Dialogos é prevenir, mediar e solucionar, de forma justa e pacifica, os
conflitos em matéria socioambiental e fundiaria, mediante a participacdo dos setores da
sociedade civil e do Governo diretamente envolvidos.

Na Bahia, a Coordenacdo de Mediacdo e Prevencdo de Conflitos
Fundiarios Urbanos — COMF, integra a Diretoria de Regularizacdo Fundiaria — DRF,
que compde a Superintendéncia de Habitacdo do Governo do Estado, que tem por
objetivos 0 monitoramento, acompanhamento e mediacdo de conflitos urbanos, o
mapeamento e identificacdo de tipologias de conflitos, além de adocdo de medidas
preventivas a ocorréncia de despejos forcados.

No ambito das organizacbes sociais, pelo proprio escopo do tema, muitas
organizagfes, movimentos e grupos tém atuacdo expressiva sobre os conflitos
fundiarios urbanos sendo, muitas vezes, protagonistas nas disputas com os outros atores
sociais — publicos ou privados, defendendo os direitos das populacGes que sofrem acdes
de reintegracdo, despejos ou remocOes. Entre as mais organizadas, que atuam né&o
somente em conflitos fundiarios urbanos, mas em outras pautas sociais tais como
direitos de género, trabalhistas, dentre outras, destacam-se as seguintes:

Arquitetos Sem Fronteiras do Brasil
Brigadas Populares

Movimento de Luta nos Bairros, Vilas e Favelas - MLB
Movimento dos Trabalhadores Sem Teto do Brasil - MTST

Importante  destacar também aquelas entidades (Organizagdes-Nao

Governamentais e Movimentos Populares) que tém representacdo no Conselho das
Cidades:

Caritas Brasileira

Cearah Periferia

Central de Movimentos Populares — CMP

Confederacao Nacional de Associaces de Moradores —- CONAM
Fundacéo Centro de Defesa dos Direitos Humanos Bento Rubido
Habitat para a Humanidade
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Movimento Nacional de Luta pela Moradia - MNLM

Polis Instituto de Estudos, Formacéo e Assessoria em Politicas Sociais
Terra de Direitos

e Unido Nacional por Moradia Popular - UNMP

No ambito internacional, existem inUmeras estruturas institucionais que atuam
na mediagdo e na prevengdo de conflitos fundiérios urbanos, como o Conselho de
Direitos Humanos dentro do sistema global das Nacdes Unidas e ainda os,
Procedimentos Especiais que englobam as Relatorias Especiais, além de mecanismos
ndo governamentais de alcance mundial, citando nesse caso o Advisory Group on
Forced Evictions (AGFE), o Centro pelo Direito a Moradia contra Despejos
(COHRE), a Coalisdo Internacional pelo Habitat (HIC), a Alianga Internacional de
Habitantes (AIH) e o Slum Dwellers International (SDI).

Vale destacar também a atuacdo imprescindivel, no ambito do poder judiciério,
das Defensorias Publicas — estatuais e da Unido, sobretudo por seu papel de advogar
em favor das populacdes atingidas por acbes de conflitos bem como o Ministério

Publico, tanto nas instancias estaduais quanto federal.

4.3. Normativos e Legislacéo aplicaveis aos Conflitos Fundiarios Urbanos

Como colocado anteriormente, o fendmeno dos conflitos fundiérios urbanos
ndo aparece no rol das preocupac@es urbanisticas dentro da politica publica nacional. J&
em nivel normativo, com a ressalva dos pactos internacionais de direitos humanos e
declaracbes que o Estado brasileiro deve respeitar, o ordenamento juridico brasileiro
ndo contempla nenhuma iniciativa que venha a garantir uma defesa minima para a
cidadania dos individuos e comunidades que enfrentam um processo de despejo. Nem
mesmo o Estatuto da Cidade, que traz regras e instrumentos de direito urbanistico, é
respeitado nesses tensos momentos de luta pelo acesso a terra e a cidade, quando se
poderia, por exemplo, garantir processos de regularizacdo fundiaria em ocupacoes
consolidadas de areas publicas e privadas.

O tema dos despejos € um tema pendente na politica urbana nacional. Nao
existe nenhum tipo de estrutura nacional ou legislacdo especifica que garanta uma
analise mais detida sobre os despejos e suas formas de prevencdo e de mediacdo. Na
contramao disso, o Brasil firmou inumeros tratados e pactos internacionais sobre esse
tema e ainda ndo considerou como politicamente importante o seu reconhecimento e

detalhamento em nivel de legislag&o nacional.
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No contexto internacional, a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, de
1948 da Organizacdo das NagOes, traz em seu bojo direitos humanos fundamentais,
essenciais a todos os seres humanos, delimitando o sentido das expressdes “liberdades
fundamentais™ e “direitos humanos”. A Declaracao Universal foi o primeiro documento
a reconhecer o direito a moradia como um Direito Humano universal, aceito e aplicavel
em todo o mundo como um dos direitos fundamentais para a vida.

A legislacdo internacional de direitos humanos considerada para analise do
tema dos conflitos coletivos de posse e propriedade (ou denominados simplesmente
‘conflitos fundiarios’) consiste em Tratados e Convengdes Internacionais de Direitos
Humanos das Nagdes Unidas.

O Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais —
PIDESC- é o instrumento que regulamenta o direito a moradia adequada e seus
elementos constitutivos, dentre eles o direito a seguranca da posse e o direito de ser
protegido contra despejos forcados.

O “Relatorio Nacional para a Conferéncia das Nagbes Unidas sobre
Desenvolvimento Urbano e Sustentavel - Habitat 111”>°, apresentado pelo Brasil, teve
como ponto central a concilia¢do entre governo e sociedade civil em torno da defesa do
tema “Direito a Cidade”. Neste documento, elencaram-se de maneira sintética as
principais aspiracgdes, diretrizes e objetivos de uma nova agenda urbana brasileira para
o0s proximos 20 anos, visando listar as acGes necessarias para transformar o processo de
urbanizacédo brasileiro.

Nesse sentido, estas posi¢des tidas como comuns, foram debatidas no grupo de
trabalho do Conselho das Cidades (ConCidades), a partir das contribuicGes estruturantes
oriundas do ‘Seminario Nacional Habitat I1I’ e das contribuicdes via plataforma de
participacdo social. Entre as diretrizes, principios e objetivos gerais para a construgao de
uma nova agenda urbana, destacam-se 0s seguintes, no que diz respeito diretamente aos
conflitos fundiarios urbanos:

e Consolidar o entendimento compartilhado e reconhecer o direito a
cidade como nocdo fundadora na producéo dos territorios;
e Promover cidades inclusivas, solidarias e sustentaveis, tendo especial

atencdo aos grupos historicamente excluidos; garantir o cumprimento

%5 A Habitat 111 ocorreu entre os dias 17 e 20 de outubro de 2016 em Quito, no Equador, e aprovou a
Nova Agenda Urbana — Declaragdo de Quito. Disponivel em:
<http://www.cidades.gov.br/images/stories/habitat_I11/Habitat_I1l_Nova_Agenda_Urbana_PT.pdf>.
Acesso em: 15 maio 2016.
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das diretrizes nacionais e internacionais para remoc¢ao involuntaria de
familias, de maneira digna e com alternativas de moradia, definitivas ou
provisorias, negociadas, monitorando e reduzindo os conflitos
fundiarios urbanos, por meio de mediacéo e negociacoes;

e Estruturar a politica nacional de mediagdo de conflitos fundiarios
urbanos, com énfase no estabelecimento de procedimentos e condutas
para o tratamento dos casos e no fomento a criacdo de instancias
regionais de mediacao;

Conforme ja destacado no item 4.1, a Constituicdo Federal de 1988
estabeleceu diversos dispositivos que afirmam o direito a moradia como um instituto de
imprescindivel protecdo pelo Estado. O Art.5°, em seu inciso Xl, inclui o direito a
moradia no rol de direitos fundamentais, inferindo a este inviolabilidade e protecdo
juridica num contexto de tutela a dignidade humana do individuo. No artigo 6° a
moradia € mencionada como direito social, reiterando sua importancia como instituto a
ser protegido e preservado. A CF inovou ao trazer dois capitulos acerca da Politica
Urbana e atrelou a propriedade urbana ao cumprimento de sua fungdo social,
explicitamente nos Arts. 182 e 183:

Art. 182: institui a politica de desenvolvimento urbano que visa ordenar a
elaboracgéo das funcdes sociais da cidade e da propriedade;

Art. 183: institui a usucapido urbana, possibilitando a regularizacdo de
extensas areas ocupadas por favelas, vilas, alagados, invasfes ou loteamentos
clandestinos.

Como ja destacado, o Estatuto da Cidade, € uma verdadeira mudanca de
paradigma para o planejamento urbano no Brasil, pois ndo s6 define diretrizes que
apontam claramente para o enfrentamento dos problemas sociais urbanos, da
sustentabilidade das cidades, do reconhecimento da cidade real, da justa distribuicdo dos
onus e beneficios do processo de urbanizagdo, como também indica instrumentos que
poderdo induzir novas logicas de construcdo das cidades, tais como a operagdo urbana e
possibilidade de ampliacdo de potencial de construcdo, as ZEIS, o usucapido e a
Concesséo de uso.

Em regra, os instrumentos do Estatuto da Cidade que geram maior controvérsia
sdo os que visam a promover a funcdo social da propriedade, evitando a retengéo
especulativa de imdveis e promovendo o beneficio coletivo — seja pela maior oferta de

imoveis em areas qualificadas, seja pela reducao dos precos.
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Um instrumento previsto no Estatuto da Cidade com grande potencial
socializador do espaco séo as Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS. As ZEIS séo
perimetros demarcados em lei, onde se aplicam regras especiais para favorecer a
producdo de Habitacdo de Interesse Social — HIS, ou para a sua regularizacdo, quando
se trata de areas de assentamento informal (MARICATO, 2006).

A criagdo de ZEIS tem por objetivo a inser¢éo de habitacdo de interesse social
no tecido urbano, evitando a remocé&o, a segregacao e os riscos ambientais. Expressam a
intencdo de rever o conceito de que a habitacdo popular por ser ofertada atraves da
construcdo de grandes conjuntos habitacionais localizados em terrenos baratos,
ambientalmente frégeis, distantes do centro, sem infraestrutura e sem acesso.
(MARICATO, 2006)

Institucionalmente, o Brasil, efetivamente, pouco tem avancado na criagdo e
implementacdo de mecanismos e politicas que enfrentem o grave problema dos
conflitos fundiérios urbanos. Ainda assim, a proposta para a Politica Nacional de
Prevencdo e Mediacdo de Conflitos Fundiarios Urbanos foi formulada pelo
Conselho das Cidades, por meio da Resolucdo n°87/2009, ja mencionada no item
anterior. Importante ressaltar que essa medida foi uma reivindicacdo central das
organizagOes ndo-governamentais e movimentos populares que lutam por moradia e que
atuam com a prevencao de remogoes.

A Resolucdo Recomendada n° 87 de 08/12/2009 do Conselho das Cidades €
o principal normativo legal que norteia as atividades de mediacdo e prevencdo de
conflitos fundiarios urbanos. Recomenda em seu Artigo 1°, a instituicdo da Politica
Nacional de Prevencdo e Mediacdo de Conflitos Fundiarios Urbanos, que deve
estabelecer principios, diretrizes e acdes de monitoramento, prevencdo e mediacdo de
conflitos fundiarios urbanos. A Resolucdo estabelece, ainda, os papéis, acles e
competéncias de todos os entes federados e dos poderes na implementagdo da Politica
Nacional de Prevencdo e Mediagédo de Conflitos Fundiarios Urbanos.

A Portaria n® 317 de 18 de julho de 2013, do Ministério das Cidades, traz
medidas e procedimentos a serem aplicados em casos de deslocamento involuntério de
familias de suas moradias ou local que exercem atividades econémicas, devido a
implantacéo de programa e ac¢Oes do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). A

Portaria n® 317/2013 compreende deslocamentos involuntarios como sendo a

Alteracdo compulséria do local de moradia ou de exercicio de atividades
econdmicas, provocado pela execucdo de obras e servicos de engenharia e
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arquitetura, inclusive quando o deslocamento for motivado pela eliminagéo
de situacBes de risco ou insalubridade, ou desocupacdo de areas impréprias
para a ocupa¢do humana, melhorando a qualidade de vida e assegurando o
direito & moradia das familias afetadas

A Portaria Interministerial n°® 17, de 27 de junho de 2014, instituiu a
Comissdo Intersetorial de Mediacdo de Conflitos Fundiarios Urbanos — CIMCFUrb, na
qual participam o Ministério das Cidades, o Ministério da Justica, a Secretaria Nacional
de Direitos Humanos e a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, entre outros. O
objetivo da Comissdo é construir solucdes pacificas para conflitos urbanos que
envolvam familias de baixa renda ou grupos sociais vulneraveis ou que envolvam a
garantia da gestdo democrética da cidade, com o objetivo de assegurar o direito a
moradia digna e adequada, 0 acesso a terra urbanizada regularizada e a promog¢édo dos
direitos humanos. Esta Comissdo teve sua vigéncia expirada em 2016 e até o presente
n&o houve renovacao.

A Resolucéo n° 25 do Conselho Nacional de Justica (CNJ) institui a Politica
Publica de Tratamento Adequado de Conflitos, apontando principios informadores e
dando diretrizes de tratamento e servigos visando a garantia de acesso a justica. De
modo geral, trata-se Resolucdo com o fim de criar e organizar estruturas destinadas a
promover a consecucao das solucdes alternativas de conflitos fundiarios urbanos.

Destarte, 0 que se constata, em ambito nacional é a significativa auséncia de
politica efetiva para tratar o tema dos conflitos fundiarios urbanos, fazendo com que,
nos niveis estadual e municipal, estabelecam-se politicas e entendimentos desconexos e
frageis em relacdo aos processos de remocdo e reassentamento. Com efeito, nao
havendo uma diretriz nacional a ser seguida, existem variacdes e desvinculacdo das
acOes locais com uma politica urbana nacional maior e criada no ambito dos programas
de regularizacdo fundiaria, dos planos de habitacdo de interesse social e ainda longe do
marco juridico nacional de direito a cidade, representado pelo Estatuto da Cidade.

A atuacdo conjunta destes 6rgdos federais tem intensificado o papel do governo
federal no tratamento de situagdes de conflitos, destarte o respeito ao federalismo que

discriciona aos Estados e Municipios seu papel na politica urbana e habitacional local.

4.4. Segregacao espacial urbana

E impossivel esperar que uma sociedade como a nossa, radicalmente desigual
e autoritaria, baseada em relacBes de privilégio e arbitrariedade, possa
produzir cidades que ndo tenham essas caracteristicas (MARICATO, 2001, p.
51).
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Cada vez mais a cidade € lugar de atuacdo dos agentes de producao do espaco.
Uma vez humanizados, esses espacos refletirdo na sua arquitetura e na sua organizagao
0 padréo de desenvolvimento da complexidade das relagdes sociais. Este padrdo ocorre
por meio da segregacdo socio-espacial, também denominada de segregacdo residencial
da sociedade, principalmente por meio da diferenciacdo econémica.

A segregacdo, como um mecanismo de dominacgdo e exclusdo, sempre impede
ou dificulta o acesso dos segregados a algum servico, beneficio, direito ou vantagem,
seja publico, seja privado. A segregacdo espacial urbana atua através da acessibilidade,
ou seja, atraves das facilidades ou dificuldades de locomogdo no espaco urbano,
entendendo-se acessibilidade em termos de tempo e custo de deslocamento no espago
urbano. Assim, uns tém 0s equipamentos e servigos urbanos mais acessiveis, outros,
menos acessiveis.

De maneira generalizada, a globalizacdo e os avancos tecnoldgicos alcangados
pela sociedade contemporanea tém gerado consequéncias negativas que refletem na
reproducdo de desigualdades sociais e na falta de garantias sociais para grande parcela
da populacdo em seus diversos contextos geopoliticos, culturais e econémicos. A
desigual distribuicdo de bens sociais, a discriminacdo, o desrespeito as diferencas, a
incerteza, a involugdo de valores ndo sdo anomalias, mas constituintes do pensamento
globalizado e do processo econdmico em curso.

Uma das caracteristicas mais marcantes das metropoles brasileiras é a
segregacéo espacial das classes sociais em areas distintas da cidade. E facil observar a
diferenciacédo entre partes e bairros das cidades, no que diz respeito tanto ao perfil social
da populacdo, quanto as caracteristicas urbanisticas, como infraestrutura, equipamentos
urbanos, condicdes de habitabilidade etc.

Segundo Villaca (2001, p.142), a segregagdo é “um processo segundo o qual
diferentes classes ou camadas sociais tendem a se concentrar cada vez mais em
diferentes regides gerais ou conjuntos de bairros na metropole”. Esse tipo de segregagao
gera ainda a existéncia de “varias cidades dentro da mesma cidade”: a cidade dita
formal, contraposta a cidade informal ou ilegal. Uma consiste no perimetro em que
existem investimentos publicos e privados para melhoramento da qualidade de vida das
pessoas e por conta desses investimentos o valor da terra é aumentado, fazendo com que
a ela sO alguns possam ter acesso; e outra, a cidade ilegal, manifestada no resto da
cidade, que geralmente é sua maior parte, localizada a margem, nas periferias, em que

se concentra a maioria da populagéo, que ndo possui meios de habitar na cidade formal.
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Manuel Castells (1983) diz que a segregacdo social visa a reproducdo das
forcas de trabalho, sendo estes processos que sédo sempre interligados e articulados com
a estrutura social. Assim, a cidade torna-se expressdo materializada da atuacdo da
sociedade no espaco geografico, através de um ambiente fisico construido. Castells
analisa o processo de segregacdo socio-espacial como reflexo da distribuicdo espacial
das diversas classes sociais, de acordo com o nivel social dos individuos, sendo que esta
tem determinagdes politicas, econbmicas e ideoldgicas. Para o autor, a segregacao
residencial tem uma expressdo forte quando ha uma tendéncia a diferenciacdo social,
refletida no espago de forma muito aguda. Assim, a define como sendo “a tendéncia a
organizacdo do espaco em zonas de forte homogeneidade social interna e com intensa
disparidade social entre elas, sendo esta disparidade compreendida ndo s6 em termos de
diferenca, como também de hierarquia” (CASTELLS, 1983).

David Harvey, através de sua obra ‘A justica social e a cidade’ (1980), ao
discutir o significado da segregacgéo argumenta que:

e A diferenciacdo residencial deve ser interpretada em termos de
reproducéo das relagdes sociais dentro da sociedade capitalista;

e As areas residenciais fornecem meios distintos para a interacdo social, a
partir do qual os individuos derivam seus valores, expectativas, habitos de
consumo, capacidade de se fazer valer (Market capacity) e estado de
consciéncia;

o Diferenciagdo residencial significa acesso diferenciado a recursos
escassos necessarios para se adquirir oportunidades para ascensdo social. As
oportunidades como educacdo, podem estar estruturadas de modo que um
bairro de classe operaria seja “reproduzido” em outro bairro na proxima
geracdo. A diferenciacdo social produz comunidades distintas com valores
préprios do grupo, valores estes profundamente ligados aos codigos moral,
linguistico, cognitivo, e que fazem parte do equipamento conceitual com o
qual o “individuo” enfrenta o0 mundo;

e Segregacdo, quer dizer, diferenciacdo residencial segundo grupos,
significa diferencial de renda real — proximidade as facilidades da vida
urbana como &gua, esgoto, areas verdes, melhores servigos educacionais, e
auséncia de proximidade aos custos da cidade como crime, servicos

educacionais inferiores, auséncia de infraestrutura etc. Se ja existe diferenca
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de renda monetaria, a localizacdo residencial implica em diferenca maior
ainda no que diz respeito a renda real.

Para Peter Marcuse (2004), segregacdo € o processo pelo qual um grupo
populacional € forcado, involuntariamente, a se aglomerar em uma area definida, em um
gueto. E o processo de formacdo e manutencdo de um gueto. Ainda para o autor,
nenhum padrdo urbanistico poderia ser adotado sem a participacdo do Estado, seja ele
segregador ou ndo. Isso se da através de leis que garantam o direito a propriedade
privada contra invasdes e que usem o aparato coercitivo (policia, tribunais etc) do
Estado para controla-las. Ficam assim claras, no ambito dos poderes do Estado, a
permissdo ou a proibicdo da segregacdo pois, na medida em que houver segregacao ela
ocorrera com a sancdo tacita — quando ndo explicita — por parte do Estado.

Maricato (2009) define segregacdo soOcio-espacial como a concentracdo
espacial homogénea de pessoa de uma determinada classe social, 0 que ocorre
geralmente com os mais pobres dentro da cidade. Observa-se a situagdo deste tipo de
segregacdo na analise da maioria das cidades brasileiras, em que a concentracdo das
moradias pobres se da nas periferias, distante dos centros da cidade. Cria-se um “anel
periférico”, que, a depender do porte das cidades, pode possuir varias camadas, e ¢ para
onde vao as familias que chegam nas cidades, por ndo terem acesso a chamada “cidade
formal”.

A formacdo das periferias ocorre porque a ocupacdo do espaco urbano
encontra-se em constante disputa pelas classes sociais existentes, conforme afirma
Flavio Villaga (2001). A disputa se d& pelas localizacBes estendidas como as mais
valiosas, em virtude dos equipamentos publicos presentes nestas areas.

Neste processo de periferizacdo, muitas favelas se concentram em areas de
protecdo ambiental ou areas de risco, e a “ilegalidade urbana” comeca na “escolha” do
lugar onde morar por parte dessas familias. E preciso destacar, no entanto, que 0s ricos
também ocupam areas de protecdo ambiental. A ocupacédo das classes abastadas nessas
areas conta com a omissdo e permissao governamental.

O padrdo de segregacéo residencial das cidades latino-americanas acompanha a
definicdo de Manuel Castells (1983) sobre a tendéncia de grupos socialmente
homogéneos concentrarem-se na mesma regido da cidade.

A segregacéo socioespacial tornou-se corrente no espago urbano, consolidando
as diferencas e contradigdes no investimento do Estado nos bairros das diferentes
classes sociais que os disputam, relegando a um segundo plano as classes mais pobres
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da sociedade e aumentando a precariedade da forma como vivem, sem que o Estado
consiga de alguma maneira intervir. O crescimento urbano, portanto, aconteceu por
meio da exclusdo social e segregagdo socioespacial.

O principal tipo de segregacdo encontrada no Brasil € socioecondmica, por
meio do qual as classes sociais distribuem-se de forma desigual no espaco urbano das
grandes e médias cidades. Desta forma, surge uma estrutura urbana dualizada entre ricos
e pobres, uma organizacgdo espacial corporativa e fragmentada, onde as elites podem
controlar a producéo e o consumo da cidade, através de instrumentos como o Estado e o
mercado imobiliario, excluindo e abandonando a populacdo de baixa renda a prépria
sorte.

Em sintese, o espago é utilizado ndo como um reflexo das condic¢Bes sociais,
mas como um condicionador dessas. Parte-se do fato que é desigual a distribuicao
espacial dos segmentos sociais que causa o aumento das diferencas sociais. E isso
acontece quando as desigualdades sociais séo estruturadas no espago e adquirem uma
feicdo espacial.

A segregacdo urbana ndo traz apenas marcas distintas na paisagem mas,
sobretudo, inumeros problemas as cidades e aos seus habitantes. A desigualdade em si,
€ 0 obviamente o principal. A populacdo mais pobre, com menos recursos, Sdo
justamente as que gastam mais com o deslocamento e o transporte diario, sdo 0s que
tém mais problemas de salde devido a falta de infraestrutura basica de saneamento, séo
as mais penalizadas pela baixa qualidade de escolas e hospitais, e assim por diante. A
segregacdo nao é somente o reflexo de uma condi¢do social, mas um fator que contribui
para aprofundar ainda mais as diferencas, e numa analise mais imediata, a sensacdo de
desigualdade contribui com a maior violéncia urbana.

Lojkine (1997) identificou trés tipos de segregacéo, a saber:

1. Uma oposicgéo entre o centro e a periferia,;

2. Uma separagdo cada vez mais acentuada entre as areas ocupadas pelas
moradias das classes mais populares e aquelas ocupadas pelas classes mais
privilegiadas;

3. Uma separagéo entre as fungdes urbanas, que ficam contidas em zonas

destinadas a funcdes especificas (comercial, residencial, industrial etc).

O padrdo mais conhecido de segregacédo é o centro x periferia, seguindo uma

organizacdo em circulos concéntricos. Segundo esse modelo, as classes sociais mais
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altas se localizariam nas areas mais centrais, dotadas de infraestrutura e com acesso a
bens e servigos, enquanto as classes mais pobres ficariam relegadas as periferias mais
distantes e desprovidas de equipamentos e servicos basicos.

Entretanto, como realca Villaca (2001), este padrdo ndo é o mais comum nas
cidades brasileiras. Por aqui, o padrdo € o de ocupacdo das camadas de mais alta renda
em setores especificos da cidade, partindo do centro principal, segundo uma ldgica
radial [...] os bairros das camadas de mais alta renda tendem a segregar (0s proprios
bairros) numa mesma regido geral da cidade, e ndo a se espalhar aleatoriamente por toda
a cidade. [...] Se o principal mével da segregacao fosse a busca de posi¢do social, do
status, da protecdo dos valores imobiliarios, ou proximidade a ‘iguais’, bastaria haver a
segregagéo por bairro [...]; uns ao norte, outros a oeste, outros a leste e outros ainda ao
sul da metrdpole. Insto ndo ocorre, porém. (VILLACA, 2001, p. 150).

O tema da exclusdo ndo é novo no Brasil. A pobreza e a exclusao sdo as faces
de uma mesma moeda: altas taxas de concentracdo de renda e de desigualdade, e os
excluidos sdo constituidos principalmente por “mendigos, pedintes, vagabundos,
marginais, que historicamente povoaram 0s espacos sociais, constituindo universos
estigmatizados que atravessaram séculos” (WANDERLEY, 2001, p. 16-26). No Brasil,
a discriminacdo é econdmica, cultural e politica, além de étnica. Este processo deve ser
entendido como “exclusdo”. No contexto das cidades, pode-se considerar o ultimo
estagio da exclusdo a situacdo dos sem-teto. Nesse caso, a rua, para além do seu
conteddo morfologico, tem sido o universo de exclusdo que os discrimina e 0s
estigmatiza.

Por outro lado, a expulsdo dos excluidos sem-teto das ruas para areas ou
abrigos distantes tem se intensificado, configurando processos de limpeza urbana. Davis
(2005) afirma que “no mundo todo, este ¢ o ultimo estdgio alcangado pelo inveterado
conflito entre ricos e pobres pelo direito a cidade”. As expulsdes revelam, por
desdobramento, os limites e fronteiras urbanas a serem energicamente respeitados, que
se realizam pela periferizagdo das camadas empobrecidas da populacéo, liberando sem
entraves areas nobres da cidade para investimentos econdmicos lucrativos e promotores
da gentrificacéo.

Pode-se entender gentrificacdo com base nas afirmacdes de Neil Smith (2000,
p. 135) como um processo de expansdo econdmica que ocorre por meio da

“diferenciacao interna do espaco geografico”, operando nas fronteiras urbanas, em
b 9
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diferentes escalas, de maneira espacialmente desigual e socialmente excludente®. Para
Smith (2000), a condi¢ao de “sem-teto” traz o fardo da invisibilidade e da negagdo, fato

que acaba por justificar sua expulsdo dos espacos da dita “ordem” urbana.

Expulsos dos espagos privados do mercado imobiliario, os sem-teto ocupam
0s espacos publicos, mas sua presenca na paisagem urbana é contestada com
faria. Sua visibilidade é constantemente apagada por esforcos institucionais
de remové-los para outros lugares — para abrigos, para fora dos prédios e
parques, para bairros pobres, para fora da cidade e em direcdo a outros
espacos marginais (SMITH, 2000).

O termo, “situagdo de rua” foi adotado por um movimento social composto por
pessoas que vivem ou viveram em situagédo de rua, denominado o Movimento Nacional
da Populacdo em Situacdo de Rua e pela ONG (Organizagbes Ndo Governamentais)
Pastoral do Povo de Rua a qual é vinculada com a CNBB (Conferéncia Nacional dos
Bispos do Brasil). Entretanto, o termo "situacdo de rua" ainda é desconhecido pela
maior parte da sociedade, que refere-se a essa populacdo pejorativamente apenas como
“morador de rua”.

Porém, segundo Escorel (2000) hd uma diferenca entre esses dois termos:
‘morador de rua’ traz consigo uma conota¢do negativa, acompanhado de baixa estima,
dando a entender que esta seja uma definicdo eterna, quando nem sempre é o que
ocorre. Ja o termo ‘populacdo em situacdo de rua’ minimiza o aspecto pejorativo,
proporcionando um sentido de que a situacdo em que se encontram é temporaria e que,
em determinado momento sua vida retomara a dignidade novamente.

No Brasil ndo existem pesquisas que retratem as caracteristicas da populagédo
em situagdo de rua com abrangéncia nacional. Trata-se de uma populagdo com baixa
visibilidade para os Orgdos oficiais de contagem populacional. Nem o censo
demogréafico decenal, nem as contagens populacionais periddicas incluem entre seus
objetivos sequer a averiguacdo do numero total da populagéo nao domiciliada.

A populacdo em situacdo de rua €, no espacgo urbano, uma populagdo com alta
vulnerabilidade social, hoje estimada em 50 mil pessoas no Brasil e localizada nas 75

maiores cidades brasileiras, de acordo com a ‘Pesquisa Nacional sobre a Populagdo em

%6 Um retrato emblematico de processo de gentrificaco recente se deu durante os megaeventos realizados
na cidade do Rio de Janeiro, durante o periodo de preparagdo ‘para sediar os grandes eventos
esportivos, a Copa do Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016. Esses eventos fizeram eclodir conflitos
sociais e desrespeito ao direito a cidade e a moradia, como foi o caso da ocupacao Vila Autédromo.
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Situacdo de Rua’®

(BRASIL, 2010). Essa populacdo, em sua maioria, sdo homens
(82%), entre 25 e 45 anos (54%), com ensino fundamental incompleto (48%), e que
exercem atividades remuneradas (70,9%). A maioria das pessoas em situacdo de rua
costuma dormir na rua (69,6%). Um grupo relativamente menor (22,1%) costuma
dormir em albergues ou outras instituicdes. Apenas 8,3% costumam alternar, ora
dormindo na rua, ora dormindo em albergues. Sdo pessoas com dificuldade ao acesso as
politicas publicas, principalmente & habitagdo. A auséncia de documentos, somada a
auséncia de endereco fixo e diversas passagens por equipamentos sem resolubilidade
dificultam a inclusdo em programa habitacional. Atualmente, a populacdo em situacédo
de rua é referendada pelo Programa Minha Casa Minha Vida na Portaria do Ministério
das Cidades n® 595, de 2013, como opcdo de priorizagdo do gestor municipal.
Entretanto, ainda sdo poucos 0s que optam pela inclusdo dessa populacéo.

Para 0 MDSA, populagdo em situacdo de rua € o “Grupo populacional
heterogéneo constituido por pessoa que possuem em comum a garantia da sobrevivéncia
por meio de atividades produtivas desenvolvidas nas ruas, os vinculos familiares
interrompidos ou fragilizados e a nao referéncia de moradia regular”. (MDS, 2005)

De acordo com a Pesquisa do MDSA, estima-se que existam 101.854 pessoas
em situacdo de rua no Brasil. Deste total, estima-se que dois quintos (40,1%) habitem
municipios com mais de 900 mil habitantes e mais de trés quartos (77,02%) habitem
municipios de grande porte, com mais de 100 mil habitantes. Por sua vez, estima-se que
nos 3.919 municipios com até 10 mil habitantes habitem 6.757 pessoas em situacdo de
rua, (6,63% do total). Ou seja, a populacdo em situacdo de rua se concentra fortemente
em contextos metropolitanos.

A Constituicdo Federal de 1988 considerou os direitos sociais como direitos
fundamentais de todo cidaddo, e com a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), que
regulamentou os artigos 203 e 204 da CF, reconhecendo a Assisténcia Social como
politica publica. Com a nova legislacao, portanto, o poder publico passou a ter a tarefa
de manter servigcos e programas de atencdo a populacdo de rua, garantindo padrdes
éticos de dignidade e ndo-violéncia na concretizagdo de “minimos sociais” e de direitos

de cidadania a esse segmento social.

>’ A pesquisa, coordenada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario — MDSA utilizou dados
disponibilizados por 1.924 municipios via Censo do Sistema Unico de Assisténcia Social (Censo Suas).
O publico-alvo foi composto por pessoas com 18 anos completos ou mais vivendo em situacéo de rua
em 48 municipios com mais de 300 mil habitantes e em 23 capitais, tendo alcangado um total de 31.922
pessoas em situacdo de rua.
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Pode-se dizer que parte da problematica de moradia das pessoas que vivem nas
ruas esta relacionada com o déficit habitacional existente nas grandes cidades do pais.
Estariam na condi¢do de “sem-teto”, como outros tantos milhares de brasileiros. No
entanto, isso se torna uma verdade parcial a medida que as razdes que contribuem para a
situacdo de rua ndo estdo apenas relacionadas com a auséncia de moradia. Portanto, a
possibilidade efetiva de saida da rua ndo se restringe a oferta isolada de moradia.

Portanto, no que se refere ao direito & moradia, uma politica publica voltada a
esse publico precisa garantir ofertas habitacionais diferenciadas, ou seja, precisa
identificar as pessoas em situacdo de rua como parte de seu publico, propondo

alternativas de moradia adequadas a sua realidade.

4.5. A cidade como mercadoria: teorias sobre os conflitos nas cidades

Desde o periodo da revolugdo industrial, até as “cidades globais”
contemporaneas de poder internacional, as aglomeragdes urbanas oferecem condicdes
para 0 processo de acumulacdo, e 0 espago urbano em suas diversas escalas -
metropolitana e regional, constitui forca produtiva fundamental no processo de
dominacdo hegeménica estabelecido. (MARICATO, 2015).

Os capitais, em cada momento histdrico, buscam moldar as cidades aos seus
interesses, ou melhor, aos interesses de um conjunto articulado de forgas que podem
compor uma alianga. Como ja apontou Harvey (1982, p. 18 e24), entre o valor de troca
da cidade mercadoria e o valor de uso da cidade - condi¢do necessaria de vida para a
classe trabalhadora, hd uma profunda oposicdo que gera um conflito basico.

A cidade é o lugar por exceléncia de reproducao da forca de trabalho. Cada vez
mais a reproducao da populacdo que compde a forca de trabalho, em sua maioria, se faz
de modo coletivo ou “ampliado” e depende do Estado, como desenvolveu Manuel
Castells, no classico livro La question Urbaine, de 1972.

O capital em geral busca moldar o ambiente urbano as suas necessidades. Os
capitais que ganham com a producdo e exploragdo do espaco urbano agem em funcgéo
do seu valor de troca. Para eles a cidade é mercadoria. E um produto resultante de
determinadas relacbes de produgdo. A cidade é um grande negdcio e a renda
imobiliéria, seu motor central.

O modelo de desenvolvimento urbano atual modelo tem promovido a
mercantilizacdo da cidade, privilegiando os grupos financeiros e de investidores em

detrimento dos interesses e das necessidades da maioria da populagdo urbana. Este

172



modelo — padrdo - de urbanizacdo tem efeitos como a gentrificacéo, a privatizacdo dos
espacos publicos e dos servigos publicos, a segregacdo urbana, a precarizacdo dos
bairros da populagdo pobre, o aumento dos assentamentos informais, a utilizagéo de
investimentos publicos para promover projetos de infraestrutura que atendem aos
interesses econdmicos dos negdcios imobiliarios.

Atualmente os temas urbanos passam pelas politicas de gestdo empreendedora
de um espaco urbano dado, utilizando-se mais as lentes do marketing, da
competitividade, da administracdo (privada), dos cenarios prospectivos estratégicos, do
que as da sociologia, do urbanismo, da economia politica, entre outros. Os temas
regionais passam mais pelos estudos da convergéncia de renda entre regibes, 0
equilibrio espacial, as economias de escala, o papel da inovacgdo, das distor¢bes geradas
pela ineficiente intervencdo estatal etc. (KRUGMAN et al, 2002 apud BRANDAO,
2005).

Num contexto onde os espagos urbanos e regionais se inserem e se articulam
nas redes e nos fluxos globalizados, prevalece a ldgica da urgéncia da crise e 0 ndo
respeito ao timing dos sujeitos politicos e sociais. (BORJA; CASTELLS, 1996). Nesse

sentido, o professor Carlos Vainer resume com propriedade:

A era que vivemos é marcada pelo embate entre duas utopias urbanas. De um
lado tem-se a utopia da cidade-empresa, da cidade-mercadoria, da cidade-
negécio. Com essa utopia afirma-se a cidade do marketing, a cidade
consensual que repudia qualquer debate aberto e teme o conflito. De outro,
tem-se a utopia da cidade democrética. Em vez de dominada pelo mercado e
pela mercadoria, é dirigida pela politica. Nela, o conflito, em vez de ser
temido, é desejado, pois é visto como elemento fundamental da
transformagdo da cidade. Nela os citadinos ndo sdo vistos nem como
espectadores das realizacfes de um prefeito iluminado, nem como simples
consumidores da mercadoria urbana. Seus habitantes sdo pensados como
cidadaos em construcéo, que, ao se construirem, constroem também a cidade
(VAINER, 2003, p. 30).

A cidade brasileira contemporanea resulta da combinagdo de dois mecanismos
complementares: a liberdade para os agentes capitalistas tratarem e negociarem a
cidade, em especial a moradia e o solo urbano, como mercadoria e a perversa politica de
tolerancia com todas as formas de uso e apropriacdo do solo urbano, permitindo nao
somente as ocupacoOes ilegais configuradas em favelas e loteamentos irregulares, mas
também as formas ilegais de ocupagdo de &reas nobres pelas classes médias e pelas
elites.

De acordo com Jean Lojkine (1981), uma das formas de renda fundiaria urbana

5 a Oci ial, qu i u 0 uzi
¢ a segregacdo soOcioespacial e consiste em um fendmeno ‘“produzido pelos
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mecanismos de formacgéo dos precos do solo, estes, por sua vez, determinados [...] pela
nova divisdo social e espacial do trabalho. Convém esclarecer que um dos grandes
mecanismos da segregacao sdcioespacial urbana consiste na especulacdo imobiliaria nas
cidades.

A visdo da terra e da habitacdo como simples mercadorias iguais a quaisquer
outras ignora que as duas estdo relacionadas ao direito & moradia enquanto direito
fundamental. A perspectiva da especulagdo imobiliaria trata a terra como bem particular
independente das necessidades sociais, 0 que é completamente desarrazoado e hoje nao
encontra sequer suporte legal. A propriedade é condicionada a funcédo social, que ndo é
apenas um atributo da propriedade, mas sim um de seus elementos estruturantes, ou
seja, necessarios (ALFONSIN, 2002).

A contraposicdo entre uma minoria qualificada e atendida pelos beneficios
urbanisticos e, na outra ponta, uma maioria sem acesso a condi¢fes urbanisticas
adequadas corresponde a uma situacdo de exclusdo territorial. Essa situacdo de exclusédo
€ muito mais do que a expressdo da desigualdade de renda e das desigualdades sociais:
ela é agende de reproducéo dessa desigualdade (ROLNIK, 2015).

Além disso, a pequena parte melhor infraestruturada e qualificada da cidade
acaba sendo um objeto de disputa, de cobicas imobiliarias, o que acaba também gerando
uma deteriorizacdo dessas partes da cidade. A escassez de areas de maior qualidade leva
as alturas os precos de terra dessas areas, mas 0s precos de terras periféricas sobem
também, pois coloca-se em curso um motor de especulacdo imobiliaria que ndo existiria
com essa forga se a qualidade urbana fosse mais distribuida pela cidade. E, logicamente,
quanto maior o preco da terra, menor a capacidade de o poder publico intervir como
agente de mercado. (ROLNIK, 2015)

O Estado tem um papel cada vez mais importante na produgdo do espaco
urbano. E dele o controle do fundo publico para investimentos e, cabe a ele, sob a forma
de poder local, a regulamentacdo e o controle sobre o uso e a ocupacio do solo. E,
portanto, o principal intermediador na distribuicdo de lucros, juros rendas e salarios,
entre outros papéis.

Toda excluséo social s6 é possivel a partir de uma dominac&o, seja ela politica,
ideoldgica ou econdmica. O ‘mercado’ € o principal instrumento de dominagdo e
exclusdo econdmica e quase sempre se manifesta espacialmente. E, portanto, um

instrumento de segregacéo.
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O conflito fundidrio eminentemente ligado a apropriacdo desigual pela
populagdo do territério, ndo € exclusivamente fruto do processo chamado “explosdo das
periferias”. Esse ¢, sem duvida, um fendmeno comum as grandes cidades brasileiras,
mas € possivel verificar também uma disputa desleal por localidades centrais. E
perceptivel, no modelo urbanistico das grandes cidades brasileiras, centralidades, que
ndo necessariamente sdo centralidades geograficas, mas sim centralidades econdmicas
dotadas de infraestrutura, e disputadas por alguns atores - pela populacdo que deseja
morar nessas regides, pela populacdo que pode pagar muito para morar nessas regides,
por pequenos comerciantes e pelos atuais conglomerados econdmicos — fazendo com
que, na sua grande maioria, essa disputa seja bem mais favoravel aos detentores do
capital econémico.

O resultado séo regides centrais dotadas de infraestrutura, oferta de trabalhos,
lazer e servigos expulsando a populacdo que ndo consegue pagar pelo preco do metro
quadrado, que se torna cada vez mais caro.

Excluidos do marco regulatério e dos sistemas financeiros formais, o0s
assentamentos precarios foram sendo autoproduzidos por seus préprios moradores com
0S meios que se encontravam a sua disposi¢do, tais como recursos insuficientes para
arcar com os custos da moradia, e a falta de acesso aos recursos técnicos e profissionais
de arquitetura ou de engenharia. Somam-se a isso as ocupacgdes em terras rejeitadas ou
vetadas pela legislacdo ambiental e urbanistica para 0 mercado imobiliario, como 0s
terrenos frageis ou areas ndo passiveis de urbanizacdo — as encostas e as varzeas
inundaveis, além das zonas de expansdo periféricas sobre as zonas rurais, onde vai
sendo produzida a “cidade fora da cidade”, desprovida das infraestruturas,
equipamentos e servicos gque caracterizem a urbanidade.

Ausentes dos mapas e cadastros de prefeituras e concessionérias de servicos
publicos, inexistentes nos registros de propriedade de cartdrios, esses assentamentos
tém uma insercdo ambigua nas cidades onde se localizam. Modelo dominante de
territorializacdo dos pobres nas cidades brasileiras, sua consolidagdo é progressiva, mas
sempre incompleta e dependente da ag&o discricionaria do poder publico.

Os capitais rentistas — fundiarios e imobiliarios- foram subordinados ou
regulados diante dos interesses do capital industrial. E dentre os capitais que participam
da producdo do espaco, nos quais Harvey inclui a propriedade da terra, os capitais

especulativos perderam espaco para o capital produtivo.
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Os arranjos de uso e ocupacdo do solo no processo de formacdo do espaco
urbano tém sido discutidos por vérias teorias. A maioria delas consideram como mais
relevante o fator econdmico, mas néo deixando de destacar outros tais como 0s sociais e
politicos, a estrutura fundiaria, o sitio natural, o tipo de mercado de terras e imobiliario,
a acessibilidade, ou os processos de centralizacdo e periferizacdo (RIBEIRO FILHO,
2007 apud PEREIRA 2013).

O fator localizacdo da edificagdo é de suma importancia no que diz respeito ao
consumo, pois este agrega valor ao custo do terreno urbanizado, assim como 0s custos
de acesso a infraestrutura urbana, aos servicos urbanos, e até outros derivados do que
Ribeiro Filho (2007 apud PEREIRA, 2013) denomina de ‘pura especulagdo’, de
compreensdo ndo muito clara. Assim, a demanda pelo solo urbano e os investimentos
nele realizados adquirem valor a ele, como se fosse uma mercadoria e, por isso, torna-se
fonte de renda para o proprietario.

Para Harvey®®, solo é mercadoria que ndo pode deslocar-se por conta de sua
localizacdo, assumindo, portanto, privilégio de monopdlio. A partir das benfeitorias que
recebe, diretas ou indiretas, pode gerar riquezas. O Estado contribui para a valorizacado
das propriedades localizadas proximas as melhorias financiadas com recursos publicos.
No caso da moradia, 0 autor destaca que os incorporadores cumprem seu papel de criar
novos valores de uso para outros, na medida em que criam valores de troca para si
préprios.

Consequéncia desse processo sao as disputas por melhores localizacBes na
cidade. A dinamica urbana, fundamentada nas leis de mais valia de mercado, demonstra
gque comumente os grupos de mais alta renda forcam a saida de grupos de menor renda
daquelas localidades mais desejadas, com melhores acessos as oportunidades e
amenidades. Nesta disputa, restam aos segmentos sociais de menor renda a ocupagao de
periferias das areas urbanas, em regides onde, via de regra, ha limitagdes ou inexisténcia
de servigos, equipamentos e infraestruturas urbanas.

Além das consequéncias sociais, outro agravante sdo as ocupacdes periféricas

em areas ambientalmente frageis, implicando ndo somente em violagbes das normas

® Em sua obra ‘Justica Social e a Cidade’ de 1980, enfatiza a importancia do espaco socialmente
construido e da cidade como expressdo maxima desta construcéo social. A cidade é algo complexo e
qualquer tentativa de entender a cidade deve relacionar de algum modo 0s processos sociais e espaciais
que a ela influenciam. Para ele, qualquer estratégia para lidar com as cidades deve conter politicas
destinadas a mudar a forma espacial da cidade e os processos sociais da mesma. A maioria das politicas
sociais sdo diretamente elaboradas como tentativas de manter uma dada distribuicdo entre os varios
grupos sociais que constituem uma sociedade.
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fundamentais de protecdo ambiental (legislacdo ambiental), mas principalmente nos
impactos ambientais que afetam as populagdes em sua totalidade.

A atuacdo do Estado no espago urbano esta entremeada pelos conflitos entre o
interesse coletivo, na medida que visa a ordenacgéo do espaco fisico para o exercicio das
funcBes sociais da cidade, e os interesses privados, que demandam por aproveitamento
total de suas propriedades, numa concepgéo individualista como direito absoluto.

O modelo de exclusdo territorial que define a cidade brasileira é muito mais do
que a expressdo das diferencas sociais e de renda, funcionando como uma espécie de
engrenagem da maquina de crescimento que, ao produzir cidades, reproduz
desigualdades.

O socidlogo americano Harvey Molotch desenvolveu a teoria da ‘maquina de
crescimento urbano’ (the city as a growth machine) em 1976, mas foi em parceria com
outro sociologo, John Logan, no livro ‘Urban fortunes: the political economy of places’,
de 1986, que esta teoria se estabelece e se dissemina.

Logan e Molotch (1987) entendem a cidade ndo sé como reflexo da relagéo
entre capital e trabalho — ou espaco de acumulacdo do capital-, mas também como
espaco de conflitos sociais, entre aqueles que usam a cidade como valor de uso
(considerando o espago como lugar de se viver), ou como valor de troca (considerando
0 espaco como mercadoria capitalista). Os autores basearam seus estudos nas cidades
norte-americanas, onde constataram que o ativismo humano é intenso em torno de
questdes relativas a preservacdo de elementos ligados a qualidade de vida e dos espacos
para seu uso. Cria-se entdo um campo de conflito entre aqueles que veem o espaco
como uma mercadoria lucrativa (0s empresarios/proprietarios), € 0s que 0s que veem 0
espaco como um suporte para uma vida de qualidade e de relacdes sociais humanizadas
e mais solidérias.

Os autores ddo especial atencdo as estratégias e necessidades dos agentes
humanos (ou atores sociais) e de suas instituicbes na defesa de cada um dos seus

interesses, gerando um conflito assim definido:

Pessoas que sonham, planejam e se organizam para fazer dinheiro a partir da
propriedade sdo agentes através dos quais a acumulacéo faz seu trabalho no
ambito urbano. Grupos sociais que se mobilizam contra essas manipulagdes
encorpam os esfor¢cos humanos pela afeicdo, comunidade e subsisténcia. Os
limites de nossa sociologia urbana se desenham em torno do espaco de
encontro (geografico e analitico) (LOGAN; MOLOTCH, 1987, p. 12).
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Otilia ARANTES (2000, p. 25) explica esta disputa, resumindo que a ‘tese’ em
questdo nada mais ¢ do que ““[...] uma explicagcdo da contradi¢do recorrente entre o valor
de uso que o lugar representa para seus habitantes e o valor de troca com que ele se
apresenta para aqueles interessados em extrair dele um beneficio econémico qualquer,
sobretudo na forma de uma renda exclusiva”.

A ‘maquina de crescimento’ ¢, antes de tudo, um mecanismo de apropriacao
privada de fundos puablicos obtidos de investimentos no espaco. A principal
caracteristica da ‘maquina de crescimento’ € que seu crescimento depende do Estado
como promotor da valorizacdo urbana e a ele é delegado o papel de implementar
politicas que intensifiquem os usos do solo que melhor beneficiem o setor privado.

Segundo Logan & Molotch (1987), as cidades americanas sdo marcadas,
historicamente, pela busca de valores de troca, impondo-se sobre a dimensdo do valor
de uso. Os autores mostram que, na historia das grandes cidades dos Estados Unidos, o
que eles identificam como “classes rentistas” sempre se organizaram em coalizdes
envolvendo proprietarios fundiarios, politicos locais, midias, agéncias de servigos
publicos, setores sindicais, instituicGes culturais, universidades, comerciantes e até
equipes esportivas, enfim, todos aqueles que tinha algo a ganhar com o “crescimento”
da cidade. Assim, o poder politico dessas coalizBes torna as cidades verdadeiras
“empresas devotadas ao crescimento da renda agregada através da intensificagdo do uso
do solo urbano”. Esta seria a ‘méaquina de crescimento urbano’.

Nessa logica, o Estado muitas vezes atua associado ao setor privado, servindo
aos interesses deste setor. Entretanto, sua atuacao € justificada com o argumento de que
0 crescimento, advindo de determinados empreendimentos ou intervencfes na cidade,
ird beneficiar a coletividade dos grupos sociais, e que 0s recursos produzidos serviriam
para a ampliacdo de politicas sociais. Desta forma, a sociedade é convencida de que o
objetivo da politica urbana é viabilizar o crescimento e o desenvolvimento através do
favorecimento do setor privado.

Luiz César Ribeiro trabalha com a teoria da renda da terra entendendo-a como
“um conjunto articulado de conceitos que tém como finalidade dar conta das relagdes
especiais que se estabelecem entre capitalistas e proprietarios no interior da sociedade
capitalista” (RIBEIRO, 1997, p. 52). Em sua andlise, o autor traz algumas conclusdes
que parecem oportunas para informar a compreensdo da producdo capitalista de

habitacdes e de solo urbano:
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“O capital de incorporacio, a sua existéncia e sua logica de acumulagio, tém
como fundamento a escassez social da terra. (...) Em primeiro lugar, o carater
imével do produto faz com que a reproducdo do capital tenha como
pressuposto a sua permanente mobilidade espacial. A cada novo ciclo, um
terreno é necessario. Esta intima dependéncia do capital ao solo se contrapde
ao fato do acesso a terra ser marcado por constrangimentos. Quando ele ja
tornou-se plenamente mercadoria, 0 candidato a producdo mercantil de
moradias deve competir com varios outros usos capitalistas, cuja localizagao
esta regida pela divisdo econémica do espago. Neste caso, 0s pregos dos
terrenos séo regulados pelas rendas geradas sob outras condi¢fes econdmicas
e a construgdo somente sera possivel se o preco da moradia comportar este
pagamento. Neste caso é o mercado urbano de terras, enquanto manifestacdo
da disputa capitalista pelas rendas fundiarias, que regula o acesso a terra. A
plena circulacdo mercantil da terra urbana ndo se da em todo o territério da
cidade. A propriedade fundiéaria na cidade expressa outras relacdes sociais
que submetem a sua gestdo a outros critérios que o calculo econémico que
coteja custos e lucros. Por Gltimo a retencéo de glebas para fins especulativos
subtrai parcelas do solo urbano do uso construtivo, cujo acesso é
condicionado ao aumento do pre¢o da moradia. Em conclusdo, o capital ndo
consegue tornar seu produto uma das principais condi¢fes do processo
produtivo. (RIBEIRO, L.C, 1996, p. 336-337).

A respeito da disposicdo da reserva fundiéria para o desenvolvimento urbano,
quando o aumento dos niveis de urbanizacdo gera aumento de demanda por servicos
urbanos: ou terrenos publicos foram reservados ou o poder publico tera de adquirir
parcelas de terrenos privados para fornecer sistema viario, &reas verdes ou outras
infraestruturas urbanas necessarias. Com a falta de recursos do poder publico, algumas
areas sdo selecionadas para sua adequacdo as novas demandas, enquanto outras
permanecerdo desprivilegiadas, sem receber quaisquer melhorias estruturais por anos.

Utilizando-se do principio basico da economia, quando o suprimento é escasso
numa situacdo de grande demanda o valor tende a subir, 0 que n&o foi diferente com o
valor da terra urbana, gerando grande obstaculo ao desenvolvimento local: 0 aumento
sem precedente dos valores de terrenos urbanizados. O valor da terra urbana nos paises
em desenvolvimento vem crescendo nas Ultimas décadas em niveis superiores as taxas
de inflagdo ou do PIB, conforme argumentado por Edwin Mills e Byung-Nak Song ja na
década de 1970, resultado das distor¢Ges causadas pela desigualdade entres as melhores
e piores terras servidas por infraestrutura (MILLS; SONG, 1977, apud SOUZA 2007, p.
2).

A parcela de terra, sobretudo a urbana, possui determinantes Unicas que a
transformam num agente de poder, conforme destaca Souza (2007, p. 2):

a. Toda parcela de terra possui localizagdo geografica Unica, sendo impossivel, por
esse Unico motivo, produzir parcela de terra idéntica. Esse simples fator concede

a parcela de terra niveis de monopolio especialmente para aqueles que a
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controlam em &reas onde o desenvolvimento econdmico da cidade foi e continua
sendo maior;

b. Ainda que seja impossivel produzir parcela de terra idéntica, € possivel
reproduzir determinadas caracteristicas pelo fornecimento de infraestrutura e
toda infraestrutura instalada gera valorizacao direta e proporcional a parcela de
terra. Lembrando que parcelas de terra urbana requerem enorme variedade de
infraestrutura, tais como agua, luz, eletricidade, sistema viario, drenagem, areas
verdes e outras instalacGes necessarias;

c. Nem toda parcela de terra pode ser tratada como bem publico, e isso implica a
existéncia de transacOes de mercado, algo que ndo se pode extinguir. As
transagdes de mercado acontecem por meio da comparagao entre as terras menos
produtivas (ou menos equipadas) e as melhores terras (ou mais equipadas),
somada as suas externalidades econémicas e ambientais.

Assim, compreende-se em parte por que para a populacdo mais pobre, a
ocupacdo ilegal em terras alheias se tornou a opcéo possivel, longe de ser a desejavel.
Ainda, impossibilitou o acesso aos créditos imobilidrios que o Estado concede, e
submeteu esta populacdo aos riscos da habitacdo irregular e da degradacdo ambiental,
enquanto a apropriagdo privada de &reas publicas e as demais ilegalidades decorrentes
ndo resultam em penalidades, nem rigor de fiscalizacdo, mas, ao contrario, muitas vezes
a cumplicidade ou a omissao dos poderes locais.

Além das consequéncias e impactos sociais, 0 enfoque mercadoldgico que tem
sido dado as cidades tem também importantes repercussées ambientais. Para atender aos
interesses do setor imobilidrio e dos consumidores do espaco urbano, normas

fundamentais de protecdo ambiental sdo cotidianamente violadas e/ou flexibilizadas.

4.6. Sintese do capitulo

Este capitulo tratou de um dos temas centrais desta pesquisa, que S40 0S
conflitos fundiarios urbanos. O aprofundamento teodrico conceitual se deparou com a
complexidade que o assunto apresenta, abragando campos disciplinares diversos como
da sociologia, direito urbanistico, direitos humanos, e do planejamento urbano. Longe
de propor conclusdes decisivas, 0 objetivo foi apresentar um breve panorama do tema
dos conflitos, especificando a tipologia fundiaria urbana.

Decerto, 0 centro da discussao remete ao processo da urbanizacéo brasileira,

ainda mais num contexto de metropolizacdo, onde as metropoles se apresentam como
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cenario da desigualdade socioterritorial e, portanto, palco potencial de surgimento de
conflitos urbanos. Cria-se, portanto, o cenario de uma cidade dividida entre a porcéao
legal, rica e com infraestrutura e a cidade ilegal, precaria, onde a populacdo que estad em
situacdo desfavoravel, com pouco ou nenhum acesso a oportunidades de trabalho,
cultura e lazer.

A cidade ilegal - aquela que abriga os espagcos e 0s segmentos sociais
segregados, e cujos direitos ndo sdo reconhecidos pelo Estado e pelo mundo juridico
oficial, mesmo sendo maioria — coexiste com a cidade legal, e seu reconhecimento
explicita a ineficAcia dos normativos juridicos e das acfes estatais, em face do
descompasso com a realidade social.

As politicas publicas e os normativos legais tratam os conflitos urbanos pelo
viés dos direitos humanos, onde prevalecem os conceitos de direito a moradia e direito a
cidade. As legislacGes, em todas as esferas, desde a internacional até as locais,
preconizam a néo violagédo de direitos fundamentais, inclusive em situagdes extremas
como nos casos de reintegracao de posse.

Entretanto, ainda hd um longo caminho a percorrer para o reconhecimento de
fato destes direitos, na medida em que, em pleno século XXI, ainda exista a cultura de
prevaléncia da propriedade privada, e de valores individuais sobrepostos aos valores
coletivos e que ainda ndo absorveram, na cultura da sociedade brasileira, 0s conceitos
da funcéo social da propriedade e da cidade.

Neste sentido foi pertinente a discussdo sobre a cidade tratada como
mercadoria, em que se observa que o modelo de desenvolvimento urbano tem
promovido a mercantilizacdo da cidade. Este modelo tem como efeitos diretos a
gentrificacdo e a segregacdo urbana, como discutido neste topico.

A ‘Teoria da maquina de crescimento urbano’ explica a tese de que a cidade ¢
0 espaco de conflitos sociais, na medida que se tem o embate entre grupos que tém usos,
atributos e visdes distintas sobre 0 mesmo espaco.

Apesar disso, é fundamental o fortalecimento das politicas publicas no sentido
do enfrentamento das desigualdades, da segregacdo e da excluséo socioterritorial,
evitando os conflitos, no sentido do embate social, promovendo politicas de conciliagéo
e de mediacdo, que devem ser incorporadas as politicas sociais de habitacdo e de

regularizacéo.
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[PARTE Il - LEVANTAMENTO E ANALISE DE DADOS]

Esta etapa trata do levantamento dos dados e analise dos mesmos, para fins de
subsidiar as conclusdes, atendendo assim aos objetivos centrais da pesquisa.

Sdo apresentados aqui também os procedimentos metodoldgicos utilizados e
aplicados para coleta e afericdo dos dados.

Os dados levantados foram consolidados conforme o municipio abordado, no
caso Novo Gama, Valparaiso e Cidade Ocidental.

As variaveis de pesquisa, levantadas no territorio dos municipios objeto deste
estudo, se referem a: i) areas irregulares, ou seja, sem o devido registro cartorial; ii)
acOes possessorias referentes a processos litigiosos de reintegracdo de posse e
usucapido; iii) conjuntos habitacionais de programas de governo.

A partir da correlacdo entre os dados, procede-se com as analises conclusivas.
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5. CARACTERIZACAO DOS MUNICIPIOS

[...] definido pela baixa qualidade de vida urbana e pelo comprometimento da
capacidade de desenvolvimento sustentavel, sendo caracterizado por:
crescimento fisico elevado, em especial nos centros urbanos de grande e
médio porte; conurbacdo e adensamento excessivo de areas desprovidas de
infraestrutura urbana e equipamentos sociais; producdo de vazios urbanos
infraestruturados com retencdo especulativa de solo urbano; adensamento dos
centros urbanos principais das aglomeracdes e periferizacdo do crescimento
fisico, com a formacdo de cidade-dormitério e segregacdo espacial da
populacdo de baixa renda; agravamento da situagdo de informalidade da
ocupacgdo do solo urbano, com aumento da favelizacdo e das invasfes de
areas publicas e particulares; distorcdes e ineficiéncia do sistema de
transportes publicos e circulagdo urbana; aumento da poluicdo e da agressdo
ao meio ambiente com severo comprometimento dos recursos naturais
(CONFIGURACAO, 2001).

O recorte temporal desta pesquisa parte do momento onde 0s municipios de
Cidade Ocidental, Novo Gama e Valparaiso foram emancipados do municipio de
Luziénia, ocorrida na década de 1990, periodo onde se poderd observar como 0s
aspectos da regularizacdo das areas urbanas tem se comportado com o crescente
processo de expansao naqueles municipios.

Paviani (1987) destaca o “esparramento” para a regido fronteirica ao DF de
contingente populacional que, por condi¢cdes econdmicas aliadas a fatores diversos,
inviabilizaram e dificultaram sua permanéncia na capital e mesmo nas cidades-satélites,
tendo sido “empurrados” para além do DF, na denominada regido do Entorno.

O acelerado processo de crescimento populacional e a ocupacdo desordenada
do solo na regido do Entorno Sul do DF estampa o transbordamento das fronteiras entre
0S municipios goianos e destes com as cidades-satélites — Santa Maria e Gama. Esta
constatacdo pode se dar a partir de uma observacdo panoramica do cenario em questdo
quando se perde a nocao de limites fisico-territoriais. Nota-se nessa regido um processo
de metropolizagdo em curso.

Os municipios da denominada regido do Entorno do DF apresentam problemas
fundiarios diversos e complexos, onde o acelerado crescimento populacional amplia a
demanda por acesso a terra urbanizada e a moradia.

De modo geral, os municipios objeto deste estudo apresentam baixos indices de
desenvolvimento humano e sofrem com o acesso precario as politicas de inclusdo
social, agravando a situacdo de desemprego e baixa renda, conforme demonstram os
dados do IDHM®®, segundo a Tabela 7.

%% 0 Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil 2013, elaborado no ambito do PNUD em parceria com
a Fundagdo Jodo Pinheiro e o IPEA, é uma plataforma de consulta ao Indice de Desenvolvimento
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Tabela 7 - indices IDHM

IDHM - Indice Ocupagcdo da Populagéo
Componente de Gini populagéo de 18 (Censo

Renda per Capita anos ou mais — Taxa 2010)

de Desocupacéo
Cidade Ocidental 0,717 R$ 647,64

Novo Gama 0,684 R$ 498,44 0,46 10,70% 55.915 hab

Valparaiso de Goiés 0,746 R$ 764,73 0,50 6,56% 132.982 hab

Fonte: IBGE (2010)
Diversas pesquisas levantam a situacdo socioeconémica dos municipios da

95.018 hab

0,50 8,26%

regido. Sdo diversos também os recortes territoriais e as denominagdes que
fundamentam tais pesquisas. Como ja discutido no capitulo 2, por vezes se utilizam o
conceito da RIDE DF, outras abordam o conceito de Aglomerado Metropolitano de
Brasilia - AMB, ou tdo somente aplicam o conceito de Entorno do DF. Independente do
recorte metodoldgico (geografico e geopolitico) que as pesquisas abordam, fica sempre
evidente a forte dependéncia entre os municipios foco desta pesquisa e o DF.

Os municipios objeto deste estudo estdo entre as maiores taxas de crescimento
médio anual, em relagdo aos municipios goianos do Entorno do DF, que segundo dados
do IBGE 2010, entre 2000 e 2010 estas taxas foram: Valparaiso 3,43%, Novo Gama
2,48% e Cidade Ocidental 3,30%. Segundo Chaveiro e Silva (2012), o crescimento
populacional nestes municipios se da ndo em funcdo do aumento da taxa de natalidade,
mas esta diretamente ligado as elevadas taxas de migragao.

O crescimento destes municipios deu-se, sobretudo, pela agregacdo de
loteamentos precarios, devido principalmente ao fluxo migratério, a falta de uma
politica habitacional e ao elevado custo de vida no DF. Na década de 1970, o setor
imobiliario passou a explorar a regido do Entorno Sul, proliferando com isso 0s
loteamentos. Assim, foram surgindo os distritos de Valparaiso, Novo Gama e Cidade
Ocidental, entre outros. Posteriormente, estes foram desmembrados de Luziania,
tornando-se municipios independentes.

De acordo com as estimativas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica,
IBGE, em 2016 cerca de 4.284.676 milhdes de pessoas residem nas regides chamadas
de Entorno do DF. Essas mesmas regides foram classificadas pela Companhia de

Humano Municipal — IDHM — de 5.565 municipios brasileiros, constando de mais de 180 indicadores
de populagdo, educacéo, habitacdo, salde, trabalho, renda e vulnerabilidade, com dados extraidos dos
Censos Demograficos de 1991, 2000 e 2010.
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Planejamento do Distrito Federal — CODEPLAN como: regides de alta polarizacdo,
média polarizagdo e baixa polarizacdo; a area de nosso interesse se enquadra na Regido
| (alta polarizag&o).

Estudos realizados pela CODEPLAN - apontam diversos servicos que sdo
procurados no Distrito Federal por parte dos moradores da Regido Integrada de
Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno — RIDE. Como exemplo desses servigos
destacam-se o tratamento hospitalar, acesso a educacdo de ensino superior e trabalho,

realcando a extrema dependéncia dessa regido do DF.

5.1. Aspectos socioeconémicos dos municipios

Segundo a Nota Técnica n® 12014 ‘Delimitagdo do Espago Metropolitano de

Brasilia (Area Metropolitana de Brasilia)*®

, elaborado pela Codeplan, os municipios da
Area Metropolitana de Brasilia — AMB - somam quase 24 mil quildmetros quadrados, e
contam com uma populacdo de 3,5 milhGes de habitantes. E composta por 12
municipios goianos proximos ao DF e que com este tém um alto nivel de integracéo:
Aguas Lindas de Goias, Alexania, Cidade Ocidental, Cocalzinho de Goiés, Cristalina,
Formosa, Luziania, Novo Gama, Padre Bernardo, Planaltina, Santo Antdnio do
Descoberto e Valparaiso de Goias.

Dada a proximidade geografica desses territorios e a relacdo estabelecida entre
seus habitantes e os servicos disponiveis nas duas unidades da federacdo envolvidas, é
necessario que as peculiaridades dessa regido sejam consideradas quando da formulacao
e da implementacdo de politicas publicas.

A pesquisa Perfil Socioecondmico dos Moradores dos Municipios da Area
Metropolitana de Brasilia — PMAD/2013, organizada pela CODEPLAN DF, em
parceria com a Secretaria de Planejamento de Estado de Goids — SEPLAN/GO,
abrangem informac@es acerca de caracteristicas gerais da populacdo dos municipios que
compdem a chamada Area Metropolitana de Brasilia (AMB), embora esta ndo seja
instituida formalmente. A PMAD/2013 tem como objetivo fornecer uma base de dados

abrangendo os aspectos socioecondmicos dos municipios que compdem a AMB.

% Documento elaborado com base nos dados do IBGE e da prépria Codeplan, com o objetivo de
fundamentar a existéncia de uma dindmica metropolitana entre Brasilia € os municipios goianos
proximos, visando estabelecer o conceito de Espago Metropolitano de Brasilia, AMB e propor o
reconhecimento do Espaco Metropolitano, como escala de planejamento metropolitano, dentro da
RIDE/DF e Entorno.
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Os dados coletados pela PMAD/2013 abrangem um amplo leque de
informagdes: caracteristicas gerais da populacdo (género, faixa etéria, cor, estado civil,
religido, escolaridade, acesso a salde, ocupacdo, renda, posse de bens, acesso a diversos
Servigos), aspectos culturais e esportivos, infraestrutura urbana e condi¢do do domicilio.

Segundo a PMAD/2013, a populacdo urbana da Periferia Metropolitana de
Brasilia (PMB), em 2013 era de 1.071.583 habitantes, com predominancia do sexo
feminino (as mulheres representam 50,88% deste total). A populacdo da regido é
formada majoritariamente por um perfil mais jovem: 70,64% se encontram na faixa de
até 39 anos, o que corresponde a mais de dois tercos dos moradores da regido. O
contingente na faixa etaria entre 0 a 14 anos representa 24,91%, taxa superior a
verificada no DF pela Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios (PDAD/2011%Y),
que € de 21,40%. A populacdo idosa, com 60 anos ou mais, representa 8,34% dos
habitantes.

Uma reflexdo que estes dados permitem € o fato de o grupo de jovens
apresentarem alta razdo de dependéncia, visto a predominancia deste grupo na
composicdo da populacdo. Segundo o IBGE, a razdo de dependéncia da populagédo
constitui importante indicador de monitoramento da dindmica etaria. Ela é medida pelo
quociente entre o nimero de pessoas, em hipotese, economicamente dependentes e o de
pessoas potencialmente ativas. Consideram-se como grupo economicamente dependente
o0 de jovens menores que 15 anos e os idosos. O segmento etario intermediario, de 16 a
59 anos, € considerado o grupo economicamente ativo, dos quais dependem os jovens e
idosos. De acordo com os dados demograficos da regido, infere-se que para cada grupo
de 100 pessoas potencialmente na populacdo ativa, computa-se cerca de 50
dependentes, sendo 37 jovens e 13 idosos. Estes dados sdo importantes indicadores para
politicas publicas que assegurem acesso de servigos futuros aquela populagdo jovem
que logo demandara, por exemplo, postos de trabalho.

O Gréfico 9 a seguir apresenta a distribuicdo da Populacéo total, por municipio,

e o Grafico 10 demonstra a distribuicdo etaria na Periferia Metropolitana de Brasilia.

81 pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios — DF, 2011.
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Gréfico 9 - Distribuicdo da Populacéo total, por municipio, segundo o percentual de participacdo na PMB

- PMAD - 2013
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Fonte: adaptado de Codeplan, PMAD-2013.
Gréfico 10 - Distribuicdo etaria na PMB - PMAD - 2013
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Fonte: PMAD 2013 (com adaptagdes)

Os dados demogréaficos do PMAD indicam parametros efetivos para viabilizar

a denominada Area Metropolitana de Brasilia (AMB), do ponto de vista geopolitico e

administrativo, delimitando politicas publicas de desenvolvimento do conjunto urbano

como um todo, buscando superar a dependéncia ao DF.
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A pesquisa PMAD também levantou as caracteristicas migratorias nos
municipios da periferia metropolitana de Brasilia. Basicamente, observou-se que 0sS
naturais do Estado de Goias totalizam 30,60% (327.927 moradores), ou seja, menos de
um terco da populagdo. Os naturais de outras unidades da federacdo perfazem 69,40%
(743.656 residentes). Do total de migrantes, nada menos que 40,46% sdo naturais do
DF. Deve-se destacar que este percentual ndo representa necessariamente migrantes
(nascidos no DF e residentes na regido). H& que se considerar uma parcela substantiva
desta populacdo formada por aqueles nascidos nas maternidades do DF, em decorréncia
da inexisténcia ou insuficiéncia de locais adequados para o parto, o que reforca a
precariedade dos sistemas de salde naquelas localidades.

Outro dado importante é quanto ao ano de chegada ao municipio. A pesquisa
PMAD aponta gque nos ultimos 22 anos a regido recebeu 81,74% dos imigrantes, dado
que coincide com o periodo de emancipacao e consolidacio deste aglomerado urbano. E
importante destacar que imigrantes originarios do DF representam 53,93% (436.032
pessoas). Entre algumas motivagOes para esta crescente migracdo, destacam-se 0s
elevados precos de moradia no DF, o que impacta diretamente na ocupacdo dos
territérios daqueles municipios.

Considerando a variavel ‘naturalidade’, se destacam na PMB o0s migrantes
vindos do DF, onde a Pesquisa PMAD 2013 apontou que mais de um terco da
populacdo de algumas cidades sdo formadas por pessoas naturais do DF. Em termos
absolutos, destacam-se Valparaiso, com 70.714 habitantes ‘brasilienses’, € Novo Gama
com 47.691 habitantes.

Outro fator importante no movimento migratério é o tempo de chegada aos
municipios da PMB. Apds o ano de 2000 ha uma forte expansdo demografica, como
pode se observar em Valparaiso de Goias, onde a pesquisa mostra que de 1991 a 2000,
imigraram 48.611 e ap6s 2000, chegaram ao municipio 89.141 pessoas. No Novo
Gama, também aconteceu 0 mesmo fendémeno, de 1991 a 2000 imigraram 34.297 e
depois de 2000, 42.239 habitantes.

E importante destacar que parcela significativa dos imigrantes origina-se do
Distrito Federal, representando mais da metade daqueles imigrantes, 53,93% (436.032)
pessoas, em toda a PMB. Neste quesito, verifica-se que para 0 Novo Gama, a
procedéncia de imigrantes vindos do DF é de 66,13%, na Cidade Ocidental 59,45% e
em Valparaiso 56,45%.
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Estes altos percentuais de migracdo de pessoas, até entdo residentes no DF e
que se deslocaram para os municipios da PMB tem, entre os principais fatores
motivacionais, os elevados precos de moradia praticados no DF, tanto para aquisicdo do
imovel quanto para aluguéis. Nesta variavel, a principal motivacdo para a mudanca para
a PMB, segundo a pesquisa PMAD 2013, ¢ o item ‘acompanhar parentes’,
representando 62,90% (510.334 pessoas). Este item refere-se, principalmente, aos filhos
que chegaram em companhia dos pais, a aquisicdo de moradia e a procura de trabalho
classifica-se, entdo, como fatores de motivacao determinante da migracdo para a PMB,
sendo que a procura por trabalho tem como foco o Distrito Federal. Os outros motivos
diluem-se entre: “aluguel mais barato”, com 2,47% e “mudanga de estado civil”, 1,60%.
Estudar ou transferéncia de local de trabalho apresenta baixos percentuais,
respectivamente, 0,45% e 0,72%.

Quanto aos municipios, acompanhar parentes ¢ a grande motivacdo para se
mudar: a Cidade Ocidental aparece com 64,50% (38.414 pessoas); Valparaiso, 58,44%
(97.349 pessoas).

Gréfico 11 - Motivo de mudan¢a na PMB — PMAD 2013
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® Procura de trabalho
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Fonte: Codeplan/PMAD 2013, com adaptacGes
Quanto aos dados educacionais, tem-se o seguinte: mais de 44% da populagéo

da regido sequer possuir o ensino fundamental completo, ou seja, 5,5% sdo analfabetos
funcionais e 38,9% tém apenas o fundamental incompleto. No outro extremo, somente
4,4% possuem 0 ensino superior completo, enquanto no DF, em 2011, essa propor¢éo

era de quase 16%.
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5.2. Caracteristicas domiciliares

Dados da pesquisa PMAD 2013 levantaram que do total de 312.374 domicilios
da AMB, 98,90%, a quase totalidade é considerada permanente. Com a caracteristica de
improvisados, sdo apenas 887 domicilios, ou 0,30% do total e 0s permanentes em
construcdo sdo 2.560 ou 0,80%. (Tabela 8). Com relacéo a tipologia, a maioria absoluta
dos domicilios ocupados é do tipo casa, com 94,90% do total. Os apartamentos
representavam apenas 2,4%, indicando que o fendmeno da verticalizacdo ainda ndo esta
muito presente na regido, com a excecdo de Valparaiso, onde esses somam 12,80%.
Quitinetes/estldios totalizavam 1,1% e domicilios de uso misto totalizavam 0,9%
(Tabela 9).

Tabela 8 - Domicilios urbanos ocupados, por espécie, segundo os municipios das PMB — 2013
Municipios da PMB Espécie de domicilio

Permanente Improvisado Permanente em construgéo
19064 33 330
29041 119 -
46943 86 43
308926 887 2560

Fonte: PMAD com adapta¢des

Tabela 9 - Domicilios urbanos ocupados, por tipo, segundo os Municipios da PMB - Goiés — 2013

Municipio Espécie de domicilio

sdaPMB [T Barraco Comodo  Quitinete/E  Flat ~ Apartam  Uso  Outros
stidio ento misto

Cidade 19291 33 - 75 - 28 -
Ocidental

Novo 28449 119 40 158 40 316 40 -

Gama
Valparais 38948 86 43 1496 6028 385 86

0
Todos 296344 922 333 3292 40 8446 2895 102

Fonte: PMAD com adaptagdes
Quanto a condi¢do de ocupagdo, ha o predominio dos domicilios proprios

quitados, que representam 48,90% do total, secundado pelos alugados em terreno
legalizado, com 22,04%, e os proprios em quitacdo, 13,95%. Os casos de domicilios
préprios em terreno ndo legalizado totalizaram 10,20% do total. Na condigdo de cedido,
encontram-se apenas 3,60% dos domicilios (ver Gréfico 12).
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Gréfico 12 - Domicilios urbanos ocupados, por espécie, segundo 0s municipios das PMB — 2013
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Fonte: PMAD com adaptagdes
Quanto aos domicilios préprios em terreno ndo legalizado, destacam-se 0s

municipios de Novo Gama, 45,93% de Cidade Ocidental, 22,63% dos domicilios nessa
situacdo, fortemente influenciado pelo percentual encontrado na aglomeracao urbana do
Jardim ABC, com 68,40% de seus domicilios nesta condig&o.

Em relacdo a fonte de recursos para a aquisicdo, excetuando-se os 26,60% que
ndo possuem imdvel, hd& um amplo predominio da aquisicdo efetuada com recursos
préprios (61,70%), secundada por aquisicdo mediante financiamento (5,30%) pelo
programa Minha Casa, Minha Vida (3,50%) conforme Tabela 10.

Tabela 10 - Domicilios urbanos ocupados por fonte dos recursos na compra do imével préprio
Fonte de recursos

Municipios da

PMB Ndo tem Préprio Financ. MCMV Doado Heranga Outros
imovel
Cid Ocidental 4328 10206 2644 1247 471 166 366
Novo Gama 8100 20704 198 - - - 158
Valparaiso 12869 28217 4318 1454 43 171 -
Todos 83212 192633 16567 10922 2768 3929 2343

Fonte: PMAD com adaptacgdes
Entre os varios fatores relevantes para avaliar a condicdo de habitabilidade,

estd o atendimento de servicos publicos aos cidaddos. Na area de infraestrutura urbana,
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0 abastecimento de agua na periferia metropolitana de Brasilia apresenta um percentual
razodvel de cobertura, com 88,90% dos domicilios ligados a rede geral. Pocos ou
cisternas abastecem 28.150 domicilios, ou 9,00% do total e pocos artesianos levam &gua
a 5.181 domicilios ou 1,7%. Apenas 31,3% dos 312.374 domicilios ocupados estavam
ligados a rede geral de esgotamento sanitario, percentual que no DF, em 2011, ja era de
87,2%.

A regido é bem servida com o servico de limpeza urbana, pois 98,20% dos
domicilios contam com coleta de lixo. O abastecimento de energia elétrica esta
praticamente universalizado, pois 99,60% dos domicilios tém acesso a este servico.

Quanto as condigdes ambientais e de urbanidade, ha pouco espago para
convivéncia publica na regido, o que explica o baixo percentual de atividades esportivas
e culturais praticadas. Apenas 15,90% dos domicilios situam-se em ruas arborizadas.
Jardins e pracas préximos aos domicilios ocorrem em apenas 9,00% dos casos.
Ciclovias proximas aos domicilios apresentam percentual residual, com 0,70%. Espacos
culturais também estdo pouco disponiveis, com apenas 1,00%.

Tabela 11 - Domicilios urbanos ocupados por areas publicas comuns préximas as residéncias, segundo os
Municipios da PMB
Municipios da Areas publicas
PMB

Ruas Jardins/Parques/  APA Nascente Cicliovia Espaco
arborizadas Pragas d’agua cultural

Cidade 2584 1329 1120 304 1450 261
Ocidental

1067 198 474 632 - 40
6456 7054 1496 2223 1454 513
49564 29532 5114 12339 2219 3020

Fonte: PMAD com adapta¢des
Em relacdo aos servigos publicos, a caréncia de equipamentos e servigos de

saide de melhor qualidade levam 340 mil moradores, quase 1/3 da populacdo, a
procurar a rede de saude publica do DF. Ocorre que em alguns municipios ou nucleos
urbanos, esse percentual supera amplamente os 50%, casos Novo Gama (92,6%),
Jardim ABC (83,4%). Isso também acontece, ainda que em menor escala, em relacéo a
rede educacional e a rede bancaria.

5.3. Aspectos econdmicos

Segundo a Relacdo Anual de Informagdes Sociais — RAIS, do Ministério do
Trabalho e Emprego — MTE, havia, em 2010, 98.216 trabalhadores formalmente
contratados na Microrregido do Entorno de Brasilia (9,33% do total da populacédo
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naquele ano), distribuidos nos Setores de Atividade Econémica. O reduzido nimero de
trabalhadores com contratos formais no Entorno de Brasilia confirma os apontamentos
do alto nivel de informalidade e migracdo pendular na regido, haja vista que sua
populacéo total, em 2010, era de 1.052.411 habitantes. A pesquisa aponta, portanto, um
saldo expressivo de populacdo ndo esta incluido nos numeros de empregos formais na
regido, bem como um numero expressivo de trabalhadores esta alocado no Distrito
Federal.

De acordo com os dados do relatorio RAIS, destaca-se a alocacdo majoritaria
de trabalhadores no Setor de Servigos e Administracdo Publica. Dada a realidade da
regido, que compreende municipios pouco desenvolvidos e diversificados
economicamente e extremamente dependentes do Distrito Federal, € comum o fato de o
‘grande empregador’ ser a Prefeitura e os estabelecimentos de prestagdo de Servigos.
Desta forma, dentre os 98.216 trabalhadores em 2010, esse Setor respondeu por 49.113
contratagcdes, o equivalente a 50%. Somente o Subsetor de Administracdo Publica
contratou, em 2010, 27.246 trabalhadores, 27,7% do total de empregos da regido e

55,5% dos empregos desse proprio Setor.

5.4. Consolidacao do Entorno Sul

Ao ser decidida a transferéncia da Capital para o Planalto Central, com a
cessdo, por desapropriacdo, de terras goianas para a formacdo do Distrito Federal,
deram-se os primeiros passos para que a geografia da area circundante ao DF comecasse
a se delinear. Dez anos ap06s a inauguracdo de Brasilia, ja se deflagrava o processo de
urbanizacdo da periferia do DF, que ndo cessou até os dias de hoje. De 100 mil
habitantes em 1970, a populacdo praticamente dobrou em cada uma das trés décadas
seguintes, alcancando mais de 750 mil habitantes em 2000, evoluindo para os atuais
1,128 milhdo.

Aldo Paviani (1985) nos lembra que o centro-oeste ja se firmava no contexto
nacional como a regido que mais absorvia migracdo no pais, em sua maioria agricultores
que buscavam terras para trabalhar. E com as migracOes induzidas pelo governo para
povoar a regido, onde essa populagdo se fixou dispersa no territorio com a producao
pecuarista. E que mais tarde cederiam suas terras, por meio de desapropriagdes, para o
assentamento da nova capital federal — Brasilia.

A cidade de Luziania, originaria dos tempos da exploracdo do ouro, que

abrangia uma &rea que abrangia desde o Rio S&o Bartolomeu, até a cabeceira do Rio
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Vermelho e a foz do Rio Corumba, se insere neste contexto de “interioriza¢do” do
Brasil, tendo a economia mineradora como propulsora da ocupagéo.

Absorvendo continuamente populacdo advinda da consolidacdo da capital
Brasilia, ja na década de 1980 a populacdo urbana de Luzidnia chegava a 92 mil
habitantes com taxa de urbanizacdo de 82%. Inicia-se um processo de loteamento de
areas rurais, onde os proprietarios originais vendiam imensas glebas de terras para
companhias imobiliarias, que viam naquela regido um grande potencial de
desenvolvimento via implantacdo de conjuntos residenciais, sobretudo para classe
média, reforcando o crescimento da area metropolitana do Entorno do DF, e induzindo a

ocupacdo naquele eixo definido pela BR-040.

Fonte: Prefeitura Municipal
Atraidos pelos baixos custos de terrenos, numa area outrora pouco valorizada,

cresce a demanda da classe média — e em parte também de classes mais baixas,
enquanto o DF se encontrava também em franca expansdo, mas com alta de custos de
vida e imobiliarios. Esse mercado promissor fez com que construtoras como a goiana
Encol investisse na regido, adquirindo terras baratas e implantando o0s primeiros
conjuntos habitacionais na regido. Assim, irdo surgir os nucleos de Novo Gama (1977),
Cidade Ocidental (1978), e mais tarde Valparaiso (1979), dentre outros. Esses
conjuntos, outrora foram bairros de Luziénia. Entretanto, destoavam do restante da
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cidade que, na época tinha feicdes predominantemente rurais, com chéacaras e alguns
loteamentos pouco ocupados as margens da rodovia BR-040.

A regido se transformou numa alternativa real a populagcdo migrante, vinda de
diversas regides brasileiras, que ndo conseguiam se fixar na Capital. A estrutura urbana
dos municipios, entretanto, privilegiou a moradia, mas ndo 0s equipamentos urbanos,
assim como ndo desenvolveu as atividades produtivas de forma a reter a massa de
trabalhadores em seus locais de residéncia, vindos a se transformar em cidades
dormitorio. Dessa forma, centenas de milhares de habitantes passaram a residir nesses
municipios, mas compelidos a trabalhar e a procurar bens e servigos no DF.

Os resultados apurados pelas pesquisas (PMAD, Codeplan, RAls etc)
demonstradas nos itens anteriores revelam, em ndmeros precisos, 0 que a percepcao
geral apontava: trata-se de uma regido com indicadores econémicos, sociais e culturais
insatisfatorios, bastante distantes dos verificados no nucleo metropolitano, o Distrito
Federal.

Os municipios objeto deste estudo encontram-se ao longo da linha do vetor de
crescimento identificado ao longo do eixo da BR 040. Através dos dados
socioeconémicos, percebe-se nestas localidades os contrastes sociais com relacdo a
Brasilia, o nacleo da metropole formada pelo aglomerado do DF. Os fluxos migratorios
observados na regido, na direcdo DF-Entorno, consolidaram estes municipios como
nacleos habitacionais caracteristicos de cidades dormitorio.

Como recorte metodoldgico, este capitulo serd focado nos municipios de
Cidade Ocidental, Novo Gama e Valparaiso, onde serdo abordados 0s aspectos
socioecondmicos, as politicas habitacionais e fundiarias. Pretende-se, a partir daqui,
analisar como a irregularidade fundiaria e a desigualdade socioterritorial se replicam nas
diversas localidades estudadas, sendo uma (re)producdo da desigualdade, tanto na escala

da regido do aglomerado urbano neste vetor de crescimento, quanto na escala nacional.
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Mapa 2 - Mapa dos municipios do Entorno Sul
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2017.
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5.5. Novo Gama

5.5.1. Dados gerais do municipio - caracteristicas socioeconémicas

O municipio se localiza na chamada Microrregido do entorno sul do DF, a
cerca de 180 km da capital Goiania e 40 km de Brasilia, e possui uma area de 194 km?

Mapa 3 - Novo Gama e relagdo com o Plano Piloto
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Fonte: Google Maps com adaptagdes , 2017.

Mapa 4 — Municipio do Novo Gama
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Fonte: Google Maps com adaptacdes, 2017.
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O Novo Gama originou-se em meados de 1974, com o surgimento do Parque
Estrela Dalva VI. Com o aumento do fluxo migratorio, advindo de regifes vizinhas, a
populacdo foi aumentando e se concentrando na localidade conhecida como Pedregal,
alusdo ao solo pedregoso da regido. A partir do programa de financiamento promovido
pelo Banco Nacional de Habitacdo (BNH), com recursos do FGTS foram construidas
casas populares para trabalhadores da regido, fundando-se o Nucleo Residencial Novo
Gama, em 08 de dezembro de 1978, pela imobilidria Economiza. Distrito de Luziania, o
Novo Gama teve varios administradores até ser elevado a categoria de municipio.

Apds décadas de abandono, alcancou sua emancipacao em 19 de julho de 1995,
desmembrando-se de Luziénia pela Lei Estadual n° 12.680/1995.

Figura 20 - Vista do Novo Gama

Fonte: prefeitura municipal
Surgem os loteamentos Pedregal, Lago Azul e Céu Azul, que vdo receber

trabalhadores em decorréncia do ritmo acelerado de obras na nova cidade que vai se
consolidando. A popular Feira do Pedregal, surgida em 1976, é o ponto focal da cultura
e economia local, oficializada em 1998.

De acordo com o Censo Demografico do IBGE (2010), com uma densidade
demografica de 487,29 hab/km2, a popula¢do do Novo Gama é de 103.085 habitantes
(2013), sendo que para 2016 € estimada em 108.410.
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O Novo Gama registra, desde sua emancipacao, em 1995, elevado indice de
adensamento populacional, crescente significativamente, 0 que consequentemente gera
cada vez mais demanda em melhorias em termos de infraestrutura urbana e de acesso a
servigos basicos.

O Quadro 1 demonstra a evolugdo da populacao entre 2000 e 2012, onde pode
se observar um alto crescimento, com taxas de cerca de 6,9% entre 2009 e 2010, com
um incremento de mais de 6.000 pessoas neste periodo.

A divisdo da populacdo por sexo e de 48.346 mulheres e de 46.672 homens.
Segundo dados PMAD®?, em relacdo & piramide etaria (Grafico 1) percebe-se um
predominio de populacéo na faixa entre 10 a 19 anos.

O PIB per capita a precos correntes é de R$ 7.145,65, sendo que o PIB
municipal é de R$ 315,149 milhdes.

Por seu turno, o IDH-M ¢é de 0,684, considerado médio. (PNUD 2010). O
grafico 13 apresenta os indices de Desenvolvimento Humano uma comparagdo com
Brasilia, o que enfatiza o contraste social da regido.

Gréfico 13 - Evolugdo do numero de habitantes do Novo Gama — 2000-2010
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Fonte: Observatério do mundo do Trabalho, a partir de dados do IBGE 2010

62 A pesquisa Perfil socioecondmico dos moradores dos municipios da Area Metropolitana de Brasilia —
PMAD/2013, organizada pela CODEPLAN DF, em parceria com a SEPLAN GO, abrangem
informagdes acerca de caracteristicas gerais da populagdo dos municipios que comp8em a chamada. A
PMAD tem como objetivo fornecer uma base de dados abrangendo os aspectos socioecondémicos dos
municipios que compdem a AMB.
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Figura 21 — Grafico da pirdmide etaria do Novo Gama
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Fonte: Observatoério do mundo do Trabalho, a partir de dados do IBGE 2016 »

Tabela 12 - indice de Desenvolvimento Humano Municipal — Total e Estratificado — Novo Gama e
Brasilia — 1991-2000

Novo Gama 2000 Brasilia 2000

IDH-M Renda 0,646 0,842
IDH-M Educagao 0,855 0,935
IDH-M Longevidade 0,726 0,756

IDH Municipal 0,742 0,844

Fonte: Observatorio do mundo do trabalho, a partir dos dados do Atlas de Desenvolvimento Humano no
Brasil

A Tabela 7 a seguir traz a sistematizacdo dos dados gerais do municipio,
considerando o territorio e dados socioecondmicos.

Tabela 13 - Dados gerais Novo Gama

POPULACAO (2010) 103.085
AREA (hectares) 194,922
DENSIDADE (hab/km2) 487,29
PIB 2014 (R$) 7.145,65
IDHM 2010 0,684
Populagdao Homens 46.672
Populagdo Mulheres 48.346

Valor do rendimento nominal médio mensal dos domicilios particulares permanentes  1.787,17
com rendimento domiciliar, por situagdo do domicilio — Urbana (RS)

Fonte: IBGE 2010 com adaptagdes
A respeito dos servicos de saude, surpreendentemente no Novo Gama estdo

entre os melhores da regido. Dados da Secretaria Municipal de Saude informam que, em
2016, o municipio contava com 21 estabelecimentos de salde com atendimento
Ambulatorial 24 h, tendo realizado cerca de 6.398 atendimentos. Deste quantitativo,
cerca de 3.000 eram pacientes de outros municipios da regido (como Valparaiso,
Luziania, Santo Anténio do Descoberto) e do DF. O municipio conta ainda com 20
estabelecimentos de salde publicos municipais. A Secretaria de Estado e Saude de
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Goids (SES-GO) destaca também que houve diminuicdo dos focos de dengue no
municipio: em janeiro de 2016 o nimero de residéncias com focos de dengue era de
4,81%, em abril, este niUmero havia caido para 0,58%. Além disso, a Prefeitura realizou
investimentos na area da salde, como a construgdo de duas Unidades Bésicas de Saude,
do Centro de Especialidades no bairro Lunabel, e da Unidade de Saude Bucal e da ala
de pequenas cirurgias, no Lago Azul.

Quanto aos equipamentos de educagdo, 0 municipio conta com 9 escolas de
Ensino médio, 51 escolas de Ensino Fundamental. Segundo a PMAD 2013, o municipio
tem 32.479 estudantes (31,87% da populacdo), sendo deste total 86,86% estudam em
escolas publicas. Com relacdo aos niveis de escolaridade da populacéo, destacam-se trés
niveis: o “fundamental incompleto”, com 41,84% (42.635pessoas); 0 “médio
completo”, com 20, 16% (20.546 pessoas) e “médio incompleto”, com 12,10% (12.328
pessoas). Vale destacar a implantacdo de equipamentos de ensino nos bairros e areas
irregulares, conforme sera descrito no item 5.1.4.

No quesito seguranca, 0 municipio possui Guarda Civil com contingente de

156 agentes, que auxiliam a Policia Militar em acGes realizadas nas ruas do municipio.

5.5.2. Legislacdo urbanistica e fundiaria

A regularizacdo fundiéria dos imoveis urbanos de dominio do Estado de Goiés
esta regulamentada pela Lei Estadual n° 17.545/2012, que autoriza o Poder Executivo a
formalizar as ocupacdes irregulares e/ou clandestinas, cuja territorialidade coincida com
0 dominio estadual.

O Plano Diretor do Municipio de Novo Gama, Lei municipal n° 629 de 07 de
dezembro de 2006, estabelece critérios para o cumprimento das funcBes sociais da
cidade e da propriedade, vinculando o exercicio de titularidade dos particulares e as
acOes do poder publico.

Dentre os compromissos estabelecidos no Plano, cabe destacar as diretrizes
gerais para o Desenvolvimento sustentavel do Municipio (Art. 14), que estabelecem a
racionalizacdo do uso do solo em territorio municipal e a promoc¢do da “justa
distribuicdo da infraestrutura e dos servigos publicos, redistribuindo os beneficios e
onus decorrentes da urbanizacdo (Art. 11, IlI). Em relagdo especificadamente as
situacOes de irregularidade fundiaria, encontra-se estabelecido o dever de “promover a
urbanizacgdo, a regularizagdo fundiaria e a titulacdo de areas de moradores de baixa

renda, sem a remogdo dos mesmos, salvo quando as condicdes fisicas se apresentarem
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como risco a vida da coletividade” (Art. 11, III). Note-se que esta diretriz possui grande
relevancia uma vez que prioriza a manutengdo dos assentamentos em areas
regularizaveis, em detrimento de possiveis realocagoes.

Ainda deve-se destacar o carater multidimensional incorporado pelo Plano
Diretor, uma vez que apresenta diretrizes voltadas aos planos socioambiental,
econdmico, geoambiental e politico-institucional, bem como estipula a¢Ges prioritérias
para cada uma das dimensdes. Estas diretrizes séo relevantes quando se considera que
0s processos de regularizacdo fundiaria dependem da articulagdo de maltiplas esferas de
atuacdo para lograrem éxito.

A lei do Plano Diretor remete-se, ainda, a elaboracéo e aprovacdo da Legislagédo
Urbanistica Béasica (LUB), constituida pela Lei de Perimetro Urbano; Lei de
Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo; Cddigo de Obras e Posturas, com a
conformacdo de um conjunto normativo que incide sobre a ordem urbanistica de Novo
Gama

O Plano Diretor estabelece, em seu Artigo 62, diretrizes para a Politica
Habitacional, cujo principal objetivo é a reducdo do déficit especialmente as familias de
baixa renda, além de reter ocupacdes desordenadas em areas de risco geoldgico ou
natural. Estabelece estratégias como a regularizacdo urbanistica e fundiaria nas
ocupacdes urbanas ja consolidadas, inclusive nas Zonas Especiais de Interesse Urbano e
Ambiental — ZEIAU (Art. 63, 1).

Por seu turno, o Artigo 75, instrumentos juridicos e politicos de gestdo urbana,
especificamente para Regularizacdo fundiaria e habitacdo: instituicdo de Zonas
Especiais de Interesse Social — ZEIS; usucapido especial do imével urbano; assisténcia
técnica e juridica para os grupos sociais menos favorecidos.

No &mbito da estrutura da administracdo publica local, as politicas e a¢Ges
referentes a regularizacdo fundiaria competem a Secretaria de Habitagcdo, em articulacao
com a Secretaria de Infraestrutura Urbana e a Secretaria de Governo, Gestao de Projetos

e Articulagéo Institucional.
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Figura 22 - Zoneamento do Novo Gama
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5.5.3. Habitacéo e Desenvolvimento urbano

A é&rea central é localizada proxima a BR -040, com acesso a Santa Maria e ao
Gama no DF, mantendo relagdes diretas com estas cidades-satélites, formando uma
“rede” informal de circulagdo de pessoas, bens e mercadorias, uma espécie de micro-
aglomerado que funde o territério. Porém, fica evidente a precariedade de servigos “do
outro lado da BR-040”, onde esta o Novo Gama, ¢ a margem onde estdo Gama e Santa
Maria, quando se observa o intenso fluxo de pessoas em busca dos servicos publicos,
empregos e atividades diversas.

A PMAD 2013 revelou dados sobre as caracteristicas dos domicilios: existe no
municipio um total de 29.160 domicilios, dos quais 99,59% s8o considerados
permanentes. Com a caracteristica de improvisados, sdo 119 domicilios ou 0,41% do
total. A maioria dos domicilios ocupados € do tipo casa (97,55%). Apartamentos somam
apenas 1,08%. Com indicacdo de habitacdo precaria, encontram-se poucos barracos
(0,41%) e cébmodos (0,14%). Quitinetes/estidios totalizam 0,54% e domicilios de uso
misto, 0,14% (Tabela 14).

Tabela 14 - Domicilios ocupados segundo o tipo — Novo Gama 2013
Tipo de Domicilio N° %
Casa 28.447 97,55
Barraco 119 0,41
Cdmodo 40 0,14
Quitinete/Estudio 158 0,54
Flat 40 0,14
Apartamento 316 1,08
Uso misto 40 0,14
Qutros - -
Total 29.160 100,00
Fonte: Codeplan - PMAD 2013 — adaptado

Quanto a condicéo de ocupagdo, a PMAD-2013 aponta as seguintes condi¢es:

0 predominio dos domicilios proprios em terreno ndo legalizado: 46,20% do total;
préprios quitados com 23,98%; os alugados, 19,51%; e na condicdo de cedido, 7,32%.
(Tabela 15).
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Tabela 15 - Domicilios ocupados segundo sua condi¢gdo — Novo Gama 2013

Préprio quitado 6.992 23,98
Préprio em aquisicéo 593 2,03
Préprio em terreno nao legalizado 13.472 46,20
Alugado 5.690 19,51
Alugado em terreno néo legalizado 159 0,55
Cedido 2.134 7,32
Cedido em terreno nao legalizado 80 0,27
Funcional - -
Outros 40 0,14
Total 29.160 100,00

Fonte: Codeplan - PMAD 2013 - adaptado
Outro fator que influi nas condi¢cBes de habitabilidade é o atendimento de

servicos publicos de infraestrutura e saneamento basico.

O abastecimento de &gua, no Novo Gama, apresenta um percentual de
atendimento de 98,10% dos domicilios ligados a rede geral (percentual superior a média
da AMB, que é 88,90%). Em relacdo ao esgotamento sanitario, o percentual de
domicilios ligados a rede geral é de 40,92%, percentual mais elevado do que a média da
AMB (31,30%). As fossas septicas sdo utilizadas por 36,58%. Ja 22,49% dos domicilios
possuem fossa rudimentar, o que implica contaminacdo dos lencdis freaticos e diversos
comprometimentos na salde da regido. Com relacdo ao servico de limpeza urbana,
cerca de 98,0% dos domicilios sdo servidos com este servico. O abastecimento de
energia elétrica estd praticamente universalizado, pois 99,86% dos domicilios
pesquisados tém acesso a este servico. Em relacdo a rede de agua pluvial, um dos itens
de saneamento bésico, 0 Novo Gama é um dos melhores da AMB, abastecendo 44,58%
dos domicilios.

Quanto a configuracdo morfolégica, o0 Novo Gama apresenta uma paisagem
construida, de maneira geral, homogénea em todo o seu espaco urbano. Predominam
edificacOes baixas, com unidades habitacionais unifamiliares. Nao se identificam
bairros ou éareas distintas na cidade, formando um micro-aglomerado uniforme,
delimitados pelas principais vias: Avenida Central e Avenida Perimetral. Destaques na
paisagem construida se percebem pelo comércio local ao longo dos principais eixos
viarios, onde se encontram edificagdes de maior porte, entretanto ndo ultrapassando 4
pavimentos.

A cidade se distribui espacialmente claramente delimitada pelas condicdes
topoldgicas: os fundos de vale dos Ribeirbes Maria e Paiva sdo barreiras e limites
notorios que desenham a configuracdo morfoldgica da cidade além da DF 290, que faz a
divisa entre 0 Novo Gama, em Goiés, e Santa Maria, no DF. Estas barreiras configuram
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a cidade um aspecto urbano fragmentado, limitado e “esparramado” ao longo do sitio
fisico.

Em termos de acessibilidade viéria, todo o sistema viario da cidade converge
para a DF 290, Unico ponto de ligacdo entre 0 Novo Gama e todo o Entorno (DF e
demais cidades).

Diferentemente dos municipios vizinhos, como o Valparaiso e a Cidade
Ocidental, no Novo Gama ndo h& presenca de grandes empreendimentos imobiliarios,
tais como shoppings, condominios horizontais ou centros comerciais. Prevalece na
cidade aspectos de cidade “de interior”, onde a modernidade e o desenvolvimento
urbano e econdmico estacionaram do outro lado da rodovia DF 290.

Figura 23 - Equipamentos e localidades no Novo Gama

1 Ginisio de Esportes Novo Gama

i

Google

Vista geral do bairro Lago Azul UPA do Novo Gama

Fonte: Google Maps; Fotos do autor, 2017.
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5.6. Cidade Ocidental
5.6.1. Dados gerais do municipio
Localizado na microrregido do Entorno do Distrito Federal, distante a 48 km de
Brasilia e cerca de 192 km de Goiénia, faz divisa ao norte com Santa Maria e Séo
Sebastido (DF), e com municipios goianos de Cristalina a sudeste, Luziania ao sul e

Valparaiso a oeste.

Mapa 5 - Cidade Ocidental e relagdo com o Plano Piloto

[ Limites municipais
==== Rodovias federais

I Area urbanizada
-~ I Area urbanizada Cidade Ocidental

Google Physical
10

Fonte: Google Maps adaptado, 2017.
Mapa 6 — Municipio de Cidade Ocidental

Area urbanizada
[] Limite municipal
—— Rodovia federal

Fonte: Google Maps adaptado, 2017.
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Com a construcdo de Brasilia, criou-se um grande fluxo migratorio nesta
regido, gerando o aumento da demanda habitacional e, como consequéncia, o
surgimento de novos ndcleos habitacionais em torno da capital federal. Em 1974, o
empresario Cleto Campelo Meireles, proprietario da Construtora Ocidental Ltda,
adquiriu a Fazenda Acarati, onde posteriormente foi instalado o Municipio. Cidade
Ocidental foi fundada em 15 de dezembro de 1976, pela Construtora Ocidental Ltda.
Era uma cidade pré-fabricada, construida em terras que pertenciam a Fazenda Acarati,
propriedade de um corretor de imdveis cearense Jodo Batista de Souza. A primeira area
construida foi a Super-Quadra 11, comecando com 860 casas e 27 estabelecimentos
comerciais. Posteriormente, o municipio de Luziania assumiu a administracdo do
Nucleo Habitacional e a cidade cresceu. Surgiram novas quadras, sendo dotadas de
infraestrutura e novos bairros. A area do povoado Mesquita tem origem mais antiga,
remontando ao inicio do século XIX, sendo hoje territorio quilombola.

Em 1990, como resultado de um plebiscito, em 09 de dezembro, Cidade
Ocidental se tornou municipio. A emancipac¢do de Luziania, elevando Cidade Ocidental
a categoria de municipio se deu pela Lei Estadual n® 11.403, de 16 de janeiro de 1991.

De acordo com o Censo Demogréafico do IBGE (2010), com uma densidade
demografica de 487,29 hab/km2, a populacdo da Cidade Ocidental ¢ de 95.018
habitantes, sendo que para 2016 é estimada em 108.410.

Figura 24 - Cidade Ocidental

Fonte: Prefeitura Municipal
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5.6.2. Legislacéo fundiaria

A regularizacdo fundiaria dos imoveis urbanos de dominio do Estado de Goias
estd regulamentada pela Lei Estadual n° 17.545/2012, que autoriza o Poder Executivo a
formalizar as ocupacdes irregulares e/ou clandestinas, cuja territorialidade coincida com
o dominio estadual, bem como conferir as respectivas titulaces aos ocupantes.

O Plano Diretor do municipio, Lei n°® 993, de 05 de maio de 2016, enfatiza o
conceito de funcdo socioambiental, desde os Principios Fundamentais (Art. 4). Em
relacdo ao zoneamento, sdo definidas Zonas Especiais de Interesse Social (Art. 68 e Art.
69), sendo que a ZEIS | sdo areas destinadas a populacdo de baixa renda, e a ZEIS 11
para areas ja ocupadas. Portanto, hd uma preocupacdo em regularizar areas ou
assentamentos irregulares, incorporando-os a cidade legalizada, desde que por meio de
planos especificos referentes a urbanizacdo e a regularizagdo sejam devidamente
aprovados pelo Conselho Municipal de Desenvolvimento (Art. 69, §2°).

A proépria legislacdo municipal prevé a possibilidade de flexibilizacdo dos
padrdes urbanisticos nos casos de parcelamentos inseridos em Zonas Especiais de
Interesse Social — ZEIS, com populacdo de baixa renda. Os padrBes urbanisticos
especificos para estas areas serdo analisados pela Prefeitura Municipal e submetidos a
aprovacao do Conselho da Cidade e do Conselho Municipal de Meio Ambiente.

Para fins de regularizacdo fundiaria, destaca-se a previsdo de instrumentos
juridico-politicos, arrolados no Art. 75 da referida Lei Municipal, e dirigem-se a:

Protecdo do patrimdnio socioambiental e cultural, tombamentos de imdveis e
mobilidrio urbano, transferéncia do direito de construir; Regularizacdo fundiaria e
habitacdo (instituicdo de ZEIS, usucapido especial de imovel urbano); Combate a
retencdo especulativa (Parcelamento Edificagdo ou Utilizacdo Compulsorios, IPTU
Progressivo no tempo, desapropriacdo-sancdo) e; Desenvolvimento urbano (operacoes
urbanas consorciadas e direito de preempcao). Estes instrumentos, apesar de arrolados
no Plano Diretor, ndo ha especificacdo de sua aplicabilidade.

No ambito da estrutura administrativa local, inexiste qualquer divisdo
administrativa voltada para a realizacdo do planejamento e execucdo de politicas
publicas pertinentes a regularizacdo fundiaria. Entretanto, cabe destacar a Secretaria de
Administracédo, Financas, Planejamento e Meio Ambiente, cuja atribuicdo corresponde
ao planejamento, coordenacdo, supervisdo e execucdo das politicas publicas de meio

ambiente em ambito municipal.
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Figura 25 - Mapa de zoneamento urbano da Cidade Ocidental
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5.7. Valparaiso de Goiés

A cidade do Valparaiso esta distante cerca de 35 km do Plano Piloto, e é uma
das pontas do eixo rodoviario de conurbagdo urbana, formado na BR-040 pelas cidades
de Luziania e Cidade Ocidental, além de fazer divisa com 0 Novo Gama, a oeste.

Mapa 7 - Valparaiso e relagdo com o Plano Piloto
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Fonte: Google Maps, com adaptacdes, 2017.
Mapa 8 - Municipio de Valparaiso
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Fonte: Google Maps adaptado, 2017.
Segundo a Prefeitura Municipal, ha registros de que a histéria do municipio

remonta a 1959, com a implantacdo do primeiro loteamento, denominado Parque S&o
Bernardo, surgido em decorréncia da construcdo de Brasilia. Hoje, Sdo Bernardo é um
dos bairros da cidade. Na ocasido, a regido recebeu grande nimero de migrantes. Sobre
0 nome da cidade, ha uma vertente que associa 0 nome de Valparaiso a um engenheiro
chileno de nome desconhecido que buscou homenagear sua cidade natal. A outra
vertente associa a constru¢cdo do plano urbanistico do municipio ao arquiteto
colombiano Cesar Barney, que veio com a equipe de Niemeyer na construcdo de
Brasilia.

A cidade surgiu da construcdo de um conjunto habitacional de Luziania,
empreendimento da falida construtora goiana Engenharia Comeércio e Industria - Encol.
O Nucleo Habitacional Valparaizo | (mais conhecido como Etapa A), inaugurado em 19
de abril de 1979 contava com 864 casas, com acabamento de boa qualidade construtiva,
providas com garagem coberta, dispostas em “quadras fechadas”, numa configura¢ao
semelhante a pequenos condominios (CONSTANTIN, 2006). O projeto inicial contava
ainda com uma escola estadual e o prédio da administragéo regional.

A estratégia da Encol de se implantar um empreendimento imobiliario na
regido teve como fatores determinantes a vocagdo do entorno sul para o
desenvolvimento, visto que se encontrava no eixo principal de abastecimento da capital
—arodovia BR040 e a ferrovia, além de o sitio ser bem servido de mananciais, matas, e
uma topografia pouco acidentada, o que favoreceu ao tragado urbano simplificado.
Figura 26 - Rodovia BR-040 em meados de 1970

Fonte: CONSTANTIN (2006)

212



Esse empreendimento se tornou atrativo para a classe média, em sua grande
maioria oriunda de Brasilia, que vislumbrou nos arredores do DF uma localidade com
precos mais acessiveis e com imoéveis de boa qualidade construtiva, em contrapartida
aos exorbitantes valores imobiliarios praticados na capital (ja& naquela década), com
relativa tranquilidade — portanto distante da emergente violéncia urbana que as cidades
satélites ja apresentavam. Assim, Valparaiso abrigaria uma populacdo de melhor renda,
que se diferenciava do publico alvo de Novo Gama e Cidade Ocidental, que era de casas
pequenas e acabamento mais simplificado. A empresa aposta na estratégia do novo
conjunto, buscando parcerias com cooperativas para a continuidade do
empreendimento.

Com uma inten¢do de construir uma “cidade calma, pequena e proxima dos
centros urbanos”, a Encol tinha planos de construir apenas uma cidade horizontal, cujo
planejamento previa a expansdo por etapas e gradativamente. Com o sucesso de vendas
da Etapa A (Valparaizo I), segue-se rapidamente a construcao de outras etapas, além de
um “novo bairro”: o Valparaiso II, em 1984, este ja destinado a classe média baixa, com
padrdes construtivos inferiores aos da Etapa A originarios; na sequencia vieram
respectivamente as Etapas B (1986), Etapa C (1987), Etapa D (1989) e fechando este
ciclo a Etapa E (1991). Segundo seu projetista 0 arquiteto Barney, estas etapas seriam
unidades de vizinhanga com pequenos comércios, igrejas e escolas e bem arborizadas,
com ruas sem saida, para evitar o trafego e alta velocidade dos veiculos, com poucas
vias arteriais. As etapas variavam no modelo das casas, de acordo com a cooperativa
que se unia a Encol, seu programa de necessidades e o padrdo construtivo ligado
diretamente a classe social a que era destinado, variando tipologia e padrdo no mesmo
setor e mesma quadra. (PADUA, 2002 apud CONSTANTIN, 2006)

Consolidando-se estas etapas, surgirdo os condominios como solugdes
habitacionais verticais, tais como os Vila do Sol I, Il e Ill, construidos e inaugurados
entre 1991 e 1993. Estes condominios sdo caracteristicos da cidade, compostos por
conjuntos de blocos de concreto estrutural, locados a margem da BR-040. J4 em 1994,
surgem os condominios horizontais, seguindo as tendéncias nacionais de conjuntos
residenciais de alto padrdo para a classe média alta: Ville Blanche I, Il e 1l.

Entretanto, desde o inicio de sua implantacdo a cidade ja apresentava iniUmeros
problemas. A despeito da explosdo de conjuntos residenciais que se proliferavam com
rapidez inédita na regido, ndo havia comércio suficiente, a falta de agua era frequente e s6

havia transporte coletivo na BR-040.
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Desmembrado de Luziania, foi elevado a categoria de municipio com
denominagdo de Valparaiso de Goiés, pela lei estadual n° 12. 667, de 15 de julho de
1995.

Figura 27 - Condominio Vila do Sol 11l — Etapa A — Valparaiso I, as margens da BR-040

Fonte: Acervo pessoal, 2015.
Figura 28 - Vista geral do Valparaiso

Fonte: Google maps, 2015.

5.7.1. Aspectos demograficos e sociais

Conforme o Censo de 2010, o municipio tem populacdo de 138.740 habitantes
(IBGE, 2010). Ocupando uma area de 60,111 km?. Possui uma &rea territorial de 60,11
km2, sendo 100% de seu territorio urbano. Assim, a densidade demografica é elevada:
2.197,14 hab/km em 2010. Essa é a maior taxa de densidade da microrregido do entorno
do DF. Do ponto de vista territorial, 0 municipio é muito pequeno para os padrdes
brasileiros, e esta condicdo ajuda a explicar a alta densidade demografica, e indica para
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uma possivel tendéncia a verticalizacdo e a valorizacdo imobiliaria, visto ainda que o
municipio ndo dispde de &rea rural para possiveis expansdes urbanas.

Valparaiso apresenta alto crescimento vegetativo: a taxa de natalidade é de
6,07%, enquanto a taxa de mortalidade ¢é de 1,24%. Portanto, 0 crescimento vegetativo
apresenta taxa positiva de 4,83%. (dados nacionais e da regido). Entre 0s municipios da
regido, Valparaiso apresenta as maiores taxas de crescimento. 1sso ocorre devido a sua
maior proximidade com Brasilia, j& que é a primeira cidade do eixo conturbado da BR-
040, localizada logo na divisa de estados DF-GO.

O Municipio de Valparaiso de Goias convive com um significativo
crescimento populacional, conforme demonstram os dados demogréficos presentes no
Gréfico 14:

Gréfico 14 - Evolugdo do nimero de habitantes Valparaiso de Goias
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Fonte: dados IBGE (Contagem de populacéo, Censo), com adaptacdes
Em 2000, ano do primeiro Censo Demografico realizado no municipio de

Valparaiso de Goiés, o IBGE identificou 94.856 habitantes, em 2010 esse numero
aumentou para 132.982, representando um crescimento de 40,19%.

A Companhia de Planejamento do Distrito Federal - CODEPLAN - realizou a
Pesquisa Metropolitana por Amostra de Domicilios — PMAD 2015 para o municipio de
Valparaiso.

Segundo a PMAD-2015, a populacdo urbana de Valparaiso de Goias, em 2015,
foi de 174.156 habitantes. A maioria séo mulheres, 87.846 (50,4%) e 0os homens somam
86.309 (49,6%). A populacdo do municipio € jovem, pois mais da metade de seus
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moradores (49%) tém até 29 anos de idade. A populacdo até 14 anos corresponde a
23,1% do total, 9,8% tém entre 15 e 19 anos, 8,0% de 20 a 24 anos e 8,1% da populacéo
tém de 25 a 29 anos. (Figura 29).

Figura 29 - Piramide etaria da populagdo de Valparaiso — PMAD 2015
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Fonte: PMAD 2015

Destaca-se, no perfil populacional, a elevada participacdo das faixas etarias
onde se concentra a forca de trabalho, de 15 a 59 anos, atingindo 67%, enquanto a
populacdo com idade de até 14 anos representa 23% do total e a de 60 anos ou mais,
10%. A razdo de dependéncia da populagcdo constitui importante indicador de
monitoramento da dindmica etaria da populacdo. A PMAD-2015 aponta que, em
Valparaiso de Goiés, para cada grupo de 100 pessoas na populacdo economicamente
ativa, ha cerca de 49 dependentes, sendo 35 jovens e 14 idosos.

Outro dado importante da Pesquisa é que o Valparaiso € um municipio com
populacdo composta majoritariamente por migrantes: apenas 11,4% (19.842 pessoas)
sdo naturais do Goias e 88,6% (55.198 pessoas) sdo naturais de outras unidades da
Federacdo. Do total de ndo naturais, € marcante a predominancia dos nascidos no DF,

que compdem 40,3% (70.240 pessoas).
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Gréfico 15 - Populagdo do Valparaiso segundo moradores nascidos no DF
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Fonte: PMAD-2015, com adaptac@es
Tabela 16 - Populagdo do Valparaiso segundo a naturalidade
Unidade da Federacdo/AMB/RA

Percentual %

12,217

8,937 8,91
75 0,08

302 0,3

226 0,23
78,506 78,3
100,262 100

Fonte: PMAD 2015
Quanto as motivacdes para se mudar para Valparaiso de Goias, destacam-se:

“Acompanhar parentes”, com 64,3% dos declarantes; procura de trabalho (11,6%);
aquisicdo de moradia (12,3%).

Como ja enfatizado, na maioria dos municipios da periferia metropolitana de
Brasilia prevalece forte dependéncia dos servicos publicos de satde. Em Valparaiso de
Goias quase 88,8% da populacdo demanda hospitais publicos para o atendimento de
suas necessidades. Desse total, 84,1% utilizam servigos de satde no proprio municipio,
enquanto que 15,9% dao preferéncia ao uso dos equipamentos do DF. Com relagéo aos
postos de salde, destaca-se o expressivo percentual de utilizacdo de servicos no préprio
municipio (96,5%), enquanto 3,5% o utilizam no DF.

A PMAD-2015 revelou que, com relacdo as caracteristicas educacionais em
Valparaiso de Goias, foram registrados 51.888 estudantes no municipio (29,8% da
populacado), sendo que 38.939 ou 75,0% dos que estudam, o fazem em escolas publicas
e 12.949 pessoas (25%) estudam em escolas particulares. A estimativa do nimero de
moradores que ndo estuda é de 122.268 pessoas.
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Gréfico 16 - Populagdo do Valparaiso segundo escolaridade — PMAD 2015
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Fonte: PMAD 2015, com adaptacdes

Ao analisar os niveis de escolaridade da populacdo de Valparaiso de Goiés,

sobressairam trés niveis: o fundamental incompleto, com 32,8% (57.058 pessoas), 0

médio completo, com 24,0% (41.827 pessoas) e o médio incompleto, com 14,1%

(24.593 pessoas).

Quanto ao local de trabalho, das 70.985 pessoas com ocupacao, observa-se que

18,8 % (32.744) trabalham no proprio municipio e um alto percentual de 20,9% (36.377

pessoas) trabalham no Distrito Federal, com a maior participacdo das seguintes RAS:
Plano Piloto, 29.950 (17,2%); Gama, 2.096 (1,2%) e Taguatinga, 1.397, (0,8%). Uma

pequena parcela da populacdo declarou trabalhar em outros municipios da PMB.

Gréfico 17 - Populagdo segundo o local de trabalho e o tempo de deslocamento — Valparaiso — PMAD
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Fonte: PMAD 2015 com adaptagdes
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5.7.2. Aspectos econdmicos

Apesar de historicamente, desde sua implantacdo, o0 municipio de Valparaiso se
caracteriza por absorver populacdo migrante do DF, por outro lado, no que se refere a
dindmica econémica, a cidade tem reduzida capacidade de absorcdo de trabalhadores,
abrigando poucas empresas.

Em relacdo a ocupacao, segundo os setores de atividades remuneradas, o setor
terciario corresponde a 79,9% das pessoas com trabalho remunerado. As atividades de
comércio com 26,7% dos ocupados (18.957 pessoas); servicos gerais com 9,1% (6.474
pessoas); servicos domésticos somam 4.704 pessoas (6,6%) das que tém atividades
econémicas. Ainda na categoria servicos, 9.828 pessoas (13,6%) informaram trabalhar
na administracdo publica federal, estadual ou municipal. Os demais servi¢os distribuem-
se entre saude (5,8%); servicos pessoais (5,6%); educacdo (4,9%); comunicagdo e
informacdo (2,6%); transporte e armazenagem (2,2%); e outros com pequenas parcelas
(DISTRITO FEDERAL, 2015).

Em relacdo ao setor secundario, a construcao civil registra 11,7 % (8.291
pessoas) do total de ocupados. J& a indUstria de transformacdo responde por 4,7%
(3.354 pessoas). O setor primario mostra-se pouco importante, com apenas 1,3% ou 932
pessoas ocupadas nas atividades agropecudrias. Cabe lembrar que a pesquisa se
restringe a area urbana e, portanto, ndo contabiliza a populacéo rural que potencialmente
se dedica a esta atividade.

De acordo com o Cadastro Central de Empresas de 2008 do IBGE®, o
municipio possui 1.746 empresas e um pessoal ocupado de 10.626 pessoas, dentre as
quais 8.499 sdo assalariados. No setor secundario, ainda pouco expressivo, destaca-se a
especialidade de producdo de mdveis. As atividades econémicas no municipio se
referem, basicamente, ao setor de servigcos, com uma auséncia quase que total de
atividades industriais e agropecuarias. Essas caracteristicas tém marcado o Municipio de
Valparaiso de Goids como um complexo de lojas comerciais e de empresas de servigos
que se distribui ao longo da BR-040 e pela condigéo de seleiro de mao de obra sem ou
com pouca qualificacdo. Soma-se a essas caracteristicas a condicdo de cidade

dormitdrio para a maior parte da Populagdo Economicamente Ativa - PEA®. Além

83 Estatisticas do Cadastro central de Empresas 2013: Disponivel em:
<http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv94246.pdf>.

% |BGE: Populagdo Economicamente Ativa (PEA) - E composta pelas pessoas de 10 a 65 anos de idade
que foram classificadas como ocupadas ou desocupadas na semana de referéncia da pesquisa.
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disso, a informalidade é caracteristica marcante da regido. Essa realidade ndo assegura
ao Municipio de Valparaiso um desenvolvimento razoavelmente equilibrado em termos
de crescimento da PEA e da oferta de emprego.

Segundo o Diagndstico Setorial de Valparaiso, desenvolvido pelo SENAI de
Goiéas, o emprego informal no municipio é bastante significativo, representando cerca
de 40% dos trabalhadores: a maior parte encontra-se no segmento da construgéo civil. A
parte mais expressiva do PIB do municipio provém do setor terciario, que apresenta o
maior valor adicionado, correspondente a 87% do valor total.

Na Microrregido do Entorno de Brasilia, 0 Subsetor de Comércio Varejista
demonstra expressividade no que se refere a contratacfes, visto que somou 21.123
postos de trabalho, o equivalente a 87,2% do total do Setor. Por outro lado, dados do
MTE/RAIS apontam que esses estabelecimentos do Subsetor de Comércio Varejista
sdo, majoritariamente, pequenos estabelecimentos com menos de 10 funcionarios.

Quanto ao Setor da InduUstria, os dados do MTE/RAIS revelam que alguns
subsetores demonstram pouca relevancia no que tange a contratagdo de pessoal. Os
principais Subsetores Industriais da regido foram, em 2010, a Industria Extrativa
Mineral; de Produtos Minerais ndo Metélicos; Metallrgica; Mecanica; de Material
Elétrico e de Comunicagdes; de Material de Transporte; de Madeira e de Mobiliario; de
Papel, Papeldo, Editorial e Gréfica; e da Borracha, Fumo, Couros, Peles, Similares.
Esses Subsetores somavam 10.010 trabalhadores no ano de 2010. Em todo o periodo em
estudo (1990-2010), destaca-se o Subsetor da Industria de Produtos Alimenticios,
Bebidas e Alcool Etilico seguido da Industria de Produtos Minerais ndo Metalicos e da
Industria Quimica de Produtos Farmacéuticos, Veterinarios e Perfumaria.

A microrregido do Entorno sul do DF faz margem ao porto seco do Distrito
Federal, local de grande densidade industrial que tem o objetivo de atrair grandes
empresas. Segundo dados de diagndstico setorial desenvolvido pelo SENAI Goias,
Valparaiso possui um agrupamento industrial composto por mais de 100 empresas do

segmento moveleiro.

5.7.3. Habitacao e Desenvolvimento Urbano

A PMAD de Valparaiso de Goias revelou que do total de 26.861 domicilios,
99,7% séo considerados permanentes. Com a caracteristica de improvisados, sdo apenas

72 domicilios ou 0,3% do total. A maioria dos domicilios ocupados é do tipo casa, com
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99,5% do total. Domicilio de uso misto apenas 0,3%. Com indicacdo de habitacao
precéria, encontram-se poucos barracos (0,3%).

Gréafico 18 - Domicilios ocupados segundo espécie, Valparaiso — PMAD 2015
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| i N° de Domicilios 27.337 528 302

Fonte: PMAD 2015 com adaptagdes
Quanto a condicdo de ocupacdo, ha o predominio dos domicilios proprios

quitados, que representam 59,4% do total, seguidos pelos alugados, com 16,9% e pelos
préprios em aquisicdo, com 15,8%. Na condicdo de cedido, encontram-se apenas 2,7%
dos domicilios. Os casos de domicilios préprios em terreno ndo legalizado totalizaram
5,2%.

Em relacdo a condicdo legal do imovel; 59,4% possuem escritura definitiva e
3,4% possuem contrato de compra e venda. Nos domicilios financiados, destaca-se o
financiamento pelo governo, com 8,7%, valor considerado alto; 2% de domicilios com
contrato de financiamento particular e 6,7% na condicdo de outros. As aquisicdes
mediante o programa Minha Casa, Minha Vida totalizaram (2,5%) e outras fontes
(8,4%).

Um dos pressupostos norteadores desta Pesquisa foi a observacdo da
intensificacdo da urbanizagdo na regido do Entorno Sul, que nas ultimas duas décadas
tem se dado por meio da implantacdo de grandes empreendimentos imobilidrios na
regiéo.

Especialmente, Valparaiso ocupa um locus privilegiado neste processo, Vvisto
sua situacdo geogréfica estratégica, ao longo da BR 040, proxima ao limite divisor de
Estados DF-GO, no que Rafael dos ANJOS (2010, p. 385) denomina de “vetor de
expansdo sul”. O dinamismo apresentado nesta regido ganha énfase no Valparaiso, na

medida em que, associado aquela situacdo geogréafica, revela-se um territdrio
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potencialmente lucrativo ao mercado imobiliario, visto que as gestdes municipais tém
facilitado e favorecido tais empreendimentos, seja via isencao fiscal, seja ndo criando
barreiras construtivas por meio de parametros urbanisticos impeditivos ou restritivos.

Notadamente, os agentes do mercado imobiliario, com a conivéncia do poder
publico local sdo os principais reguladores da expansdo urbana, ¢ com o “boom” da
construgdo civil, provocado pelo programa habitacional “Minha Casa Minha Vida”, ha
um aquecimento dos precos do solo urbano.

Consolida-se, portanto, neste territorio, um forte processo de transformacéo
que, por um lado busca melhor desenvolvimento econémico e urbano, potencializando
usos e oportunidades, mas por outro lado amplifica os ja graves problemas de
infraestrutura urbana — viéria e de saneamento -, e também o surgimento de areas
periféricas ndo assistidas.

Exemplos deste processo, que marcam a paisagem morfologica da cidade, sdo
empreendimentos imobiliarios do porte de redes atacadistas, ampliacdo do Shoping Sul,
além de novos conjuntos habitacionais de grande porte e escalas, afirmando as
potencialidades construtivas da cidade, no seu processo de verticalizacdo. (ver figuras
30, 31, 32 e 33). Nesta linha, nota-se a presenca macica de conjuntos habitacionais,
sobretudo decorrentes do Programa Minha Casa Minha Vida, em sua maioria
verticalizados, que vém transformando radicalmente a paisagem da cidade.

Figura 30 - Shoping Sul, as margens da BR-040

- . & R —

Fonte: Google maps, 2015.
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Figura 31 - Conjunto residencial Parque Rio Branco

Fonte: Google maps, 2016.
Figura 32 - Rede atacadista ‘Atacaddo’ em frente 8 BR-040

Fonte: Google Maps, 2016.
Enquanto esta Tese encontrava-se em andamento, outro movimento se

observava no municipio: a implantacdo de um novo empreendimento imobiliario. Trata-
se de um conglomerado imobilidrio denominado “Cidade Planejada Reserva Paraiso,
com cerca de 5 milhdes de m?, onde estido em franca construcdo os empreendimentos
“Reserva do Parque”, “Residencial Jardim de Versailles”, “Loteamento Rio das
Pedras”, além de loteamentos para implantacdo de negdcios corporativos, servigos e
comeércio, e instituicGes ancora, e avenidas comerciais, de uso misto e residenciais —
inclusive condominios verticais, localizados junto a BR 040 e proximos a uma grande
area de Preservacdo Ambiental com mais de 1 milhdo de m?.

A previsdo é de aproximadamente quase 2.000 novas familias de moradores,
atendendo o mercado da classe média e alta para fins habitacionais. O empreendimento
entende esta regido também como oportunidade de alavancar o desenvolvimento em
larga escala, com a oferta de grandes areas para comércio, negocios e servicos.

O apoio e suporte técnico e gerencial do governo local potencializa o
empreendimento, na medida em que os critérios urbanisticos facilitam as aprovagdes

legais necessarias.
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Figura 33 - Conjuntos residenciais privados no Valparaiso |
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Fonte: Acervo proprio, 2017.
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Figura 34 - Equipamentos e empreendimentos imobiliarios Valparaiso
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Fonte: Google Maps, com adaptagdes, 2017.

Figura 35 - Localizacdo da Cidade Planejada Reserva Paraiso
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Fonte: Google Maps, 2017.
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Figura 36 - Imagens do empreendimento imobiliario ‘Cidade Planejada’, com panfleto do condominio

Fonte: Acervo pessoal, 2017.
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5.7.4. Legislacéo urbanistica

O Plano Diretor do Municipio de Valparaiso, Lei n® 63 de 19 de julho de 2012

dispde, no Inciso VI do Art. 5° que a ordenacdo do uso e ocupacéo do solo, visando a

garantia das fungOes sociais da propriedade, em consonancia com a C.F e com o

Estatuto da Cidade como um objetivo do desenvolvimento sustentavel municipal.

Com relacdo as politicas de regularizacao fundiaria e habitacional, destacamos

algumas consideracgdes dispostas no Plano Diretor do municipio:

O Art. 14 define como diretrizes, normas gerais e instrumentos legais que
regerdo a politica de desenvolvimento sustentavel do municipio, bem como a
ordenacdo do seu territorio, entre outros: a) a promocdo da urbanizacdo, da
regularizacdo fundiaria e da titulacdo de areas de moradores de baixa renda, sem
remocao dos mesmos (Inciso Il1); b) a criacdo de Zonas Especiais de Interesse
Social — ZEIS (Inciso VIII); c¢) a promocdo do adensamento planejado e
controlado, ocupando 0s espacos vazios, 0ciosos ou subutilizados, otimizando a

utilizacdo dos servicos publicos (Inciso XV1);

O Art. 32 define as diretrizes de Politica Urbana, destacando-se o Inciso VIII,
que trata da estruturacdo e da implantacdo de uma politica habitacional baseada
em critérios que aliem a funcdo social da cidade as acfes que evitem estimulos
indesejaveis a aceleracdo do processo de urbanizacdo; e o Inciso XI, que versa
sobre a estruturacdo e implantacdo de um programa de regularizacdo fundiaria
urbana, que busque regularizar a situacdo dos assentamentos subnormais, dos
loteamentos clandestinos e/ou irregulares, além daqueles projetados ou

implantados sobre areas de preservacao ambiental.

O Art. 80 versa sobre a politica habitacional, cujo objetivo € o de reduzir o
deéficit de moradias, melhorar as condic6es de vida e das condicGes de habitacéo,
especialmente para a populacdo de baixa renda. Quanto & politica habitacional,
vale destacar: o Inciso I, que trata da regulariza¢do fundidria como uma diretriz;
o Inciso 11, que orienta alinhar a Politica habitacional do municipio, a construcéo
de habitacbes e demais programas habitacionais nas Zonas Especiais de

Interesse Social.

O Municipio de Valparaiso de Goias ndo dispde de infraestrutura urbana que

atenda as necessidades da populacdo. Uma decorréncia do grande afluxo de populacdes
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para o Entorno de Brasilia, estimulada por gestdes publicas do GDF que tornaram esse

processo um instrumento de manipulacdo e perpetuacdo de poder politico, sem que o

Municipio pudesse acompanhar as demandas sociais geradas.

Figura 37 - Macrozoneamento Valparaiso '
Santa Maria Distrito Federal ¥

ZEIUA
VILA GUAIRA

Cidade
Ocidental

Luziania
Fonte: Prefeitura Municipal de Valparaiso, Plano Diretor Municipal
Do ponto de vista da organizagéo politica, da organizacdo da sociedade civil e

das dindmicas eleitorais no Municipio de Valparaiso de Goids historicamente se
apresentam como caracteristicas o predominio do populismo e do assistencialismo.
Caracteristicas que também repercutem em uma gestdo publica cujos quadros sdo
recrutados por critérios politico-eleitorais e, por consequéncia, manifestam uma

caréncia de gestdo profissional e qualificada na governanca publica.
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Figura 38 - Mapa urbano do Valparaiso.
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5.8. Sintese do capitulo

Este capitulo trouxe a problematizacdo dos municipios objeto de estudo, onde
foram enfatizados os indices e parametros de dados estatisticos, sobretudo utilizando-se
as pesquisas PMAD, com o objetivo de demonstrar o quadro geral da situacdo
socioeconémica. Diante disso, € possivel apontar algumas caracteristicas representativas
dos municipios de Cidade Ocidental, Novo Gama e Valparaiso:

Podem-se considerar as caracteristicas destes municipios como homogéneas,
num comparativo entre si. Caracteristicas populacionais, condi¢Ges sociais, deficiéncias,
precariedades e caréncias se replicam nas trés situacdes;

e Considerando os indices de qualidade de vida (IDH-M, PIB) e aspectos
sociais em geral, numa comparacdo direta dos indices desses municipios
com o DF, ficam gritantes as disparidades entre essas duas realidades
socioterritoriais, 0 que confirma o que foi discutido no capitulo 2, que
abordou a forte dependéncia dos municipios do Entorno com o ndcleo
central, Brasilia e, portanto, confirmando também que estas condi¢Ges de
discrepancia se tratam de problemas de planejamento metropolitano;

e Entretanto, comparando-se 0s mesmos indices entre 0s municipios do
Aglomerado Urbano de Brasilia, observa-se que, mesmo nao atingindo um
ideal de qualidade, os municipios deste recorte territorial — a denominada
microrregido do Entorno Sul —, Cidade Ocidental, Novo Gama e Valparaiso
apresentam indices e condi¢des socioeconémicas até melhores que outras,
localizadas em outros vetores relativos ao DF (Aguas Lindas, Planaltina,
entre outras mais distantes). Excecdo a estes indices sdo o0s quesitos de
seguranga publica e violéncia, onde observa-se, nesta regido, um problema
cada vez mais crescente que desafia os gestores locais desta area.

e Em sintese, este trabalho trouxe, na contextualizagdo conceitual e tedrica,
abordagens acerca dos problemas das aglomeracdes urbanas, das questdes
metropolitanas que, em tese, estdo presentes nesta regido de estudo. Uma
das caracteristicas das grandes aglomeragdes urbanas, no processo de
urbanizacéo brasileiro, é a periferizacdo, no sentido de conjunturas urbanas
onde predominam a precariedade e a ilegalidade. Neste sentido, como ja
apontado quanto aos aspectos socioecondmicos da regido de estudo, deve

ser relativizado o conceito de periferizacdo, com o risco de generalizacdo
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ndo condizente com a realidade. De fato, os indices apresentados por estes
municipios ainda precisam ser melhorados, mas considerados isoladamente,
percebe-se que ndo se mostram muito diferentes dos apresentados na grande
maioria dos municipios brasileiros. Analises comparativas de indices
socioecondmicos, em escala nacional, ndo é o foco deste trabalho, mas a
propria pesquisa demonstrava, na coleta de dados, que os indices gerais dos
municipios objeto deste estudo encontram-se nas médias nacionais.

e A condicdo de periferizacdo, como ja colocado, deve ser relativizada,
sobretudo no caso do Valparaiso. Através deste estudo, observa-se que,
apesar de indices socioecondmicos apontarem problemas sociais,
principalmente aqueles relativos a seguranca publica, a cidade apresenta
condigdes favoraveis para o desenvolvimento econdmico associadas & sua
dindmica urbana: situacdo de localizacdo em relacdo a BR 040, e isso é
notado pelo conjunto de empreendimentos de grande porte que tem surgido
na cidade na Ultima década. Um indice que corrobora este fato é o apontado
pela PMAD 2015, que demonstra que 61,70% dos habitantes do Valparaiso
possuem imovel adquirido por conta prépria. Portanto, ndo é verdadeiro,
mas redutivel, a categorizacdo pejorativa de denominar a cidade de
“periferia” do DF. Ao contrario, trata-se de uma cidade pujante, que
reconhece suas potencialidades em favor do desenvolvimento. Entretanto,
talvez o maior entrave a esse estd nas dificuldades de gestdo municipal, esta
sim, uma caracteristica metropolitana.

A partir desta sistematizacdo sobre a situacdo socioecondmica e a dindmica
urbana desta regido, no préximo capitulo sera realizado o levantamento fundiario
daqueles municipios, a fim de realizar a confirmagdo da hipdtese de pesquisa, no
sentido de conferir as relacdes entre a irregularidade fundiaria e a iminéncia de conflitos

fundiarios urbanos num territério marcado pela segregacao socioterritorial.
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6. ANALISE DE DADOS: DIAGNOSTICO FUNDIARIO DOS MUNICIPIOS

Este capitulo traz o levantamento e analise dos dados dos municipios objeto de
estudo, que sdo especificamente aqueles da microrregido do Entorno Sul, Cidade
Ocidental, Novo Gama, e Valparaiso. O capitulo anterior apresentou a caracterizagdo e
a problematizacdo destes municipios, destacando sua intensa relacdo de dependéncia
com o nucleo central, a capital Brasilia. Desta maneira, a escolha desta regido como

foco da pesquisa se d4, principalmente, pelos seguintes fatores:
e Por ser a mais populosa e adensada do aglomerado urbano do DF;

e Pelas relacbes de dependéncia com Brasilia, considerando os indices

socioeconémicos apresentados no capitulo 5;

e Pelas caracteristicas de ocupacdo do territorio, sobretudo a partir da
emancipacdo daqueles municipios, que se deu de forma fragmentada,

irregular e desordenada;

e Pelas caracteristicas de periferizacdo, considerando o0s indices
socioecondémicos, caréncias e precariedades de servigcos e equipamentos
publicos apresentados por estes municipios.

Esta regido sintetiza o ‘“‘esparramento” previsto por Paviani (1987), que
reproduz o padrdo de urbanizacdo fundamentado na expansdo horizontal, com o
loteamento de &reas rurais, outrora despovoadas, e sem limites.

O acelerado processo de crescimento populacional e a ocupacdo desordenada
do solo na regido do Entorno Sul do DF estampa o transbordamento das fronteiras entre
0S municipios goianos e destes com as cidades-satélites, especialmente Santa Maria e
Gama. ldentifica-se nesta regido um processo de aglomeracao urbana, sendo aquela que
corresponde a uma "mancha de ocupacdo continua ou descontinua polarizada por uma
metrdépole, onde se realizam as maiores intensidades de fluxos e as maiores densidades
de populacdo e atividades, envolvendo municipios com alto grau de integracdo”
(DAVIDOVICH; LIMA, 1975 apud RIBEIRO, 2009).

Por seu turno, percebe-se em franca expansdo este aglomerado urbano,
formado por estes municipios e pelas cidades satélites, que mantém relagdes intensas,
independentemente da continuidade da mancha urbana. Esta constatacdo pode se dar a
partir de uma observagdo panoramica do cenario em questdo quando se perde a nocao

de limites fisico-territoriais.
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A hipétese central desta Tese € que a irregularidade fundiaria € foco de
conflitos fundiérios urbanos. O objetivo principal desta pesquisa é compreender em que
medida o modelo de crescimento urbano observado na regido, pautado na expansao
horizontal e na dindmica de mercado imobiliario, com uma base fundiaria precaria e
irregular, contribui com a proliferacdo de assentamentos subnormais ou com a
irregularidade fundiaria, provocando a insurgéncia e a amplificacdo de conflitos
fundiarios urbanos e acentuando a segregacao sécioterritorial.

Como objetivo secundario, esta pesquisa pretende compreender em que medida
este mesmo modelo contribui para a configuracdo de um espaco urbano excludente e
fragmentado.

Portanto, para afericdo da hipotese, atendendo aos objetivos acima definidos,

foram delimitadas as variaveis de analise, que consistem nas seguintes:

e Areas irregulares encontradas no municipio;

e Conjuntos habitacionais de programas de governo (MCMV) implantados no
municipio;

e Ac0es possessdrias expedidas no municipio, referentes a reintegracdo de

posse e usucapido.

A primeira varidvel de analise € o levantamento fundiario, a partir da
identificacdo e mapeamento das areas irregulares encontradas no municipio.
Considera-se irregulares os assentamentos precarios, aqueles contiguos, caracterizados
por condi¢Bes inadequadas de habitacdo e/ou servigos basicos, e que apresentam
condicdo de irregularidade fundiaria. Para afericdo destes dados, foram utilizadas em
informacdes das Secretarias Municipais que atuam com planejamento urbano. Com
vistas a tornar mais objetiva a apresentacdo de cada area analisada, foram produzidas
“fichas de assentamentos”, com enfoque das dimensdes territorial, social e juridica de
cada &rea.

A segunda varidvel de andlise se refere aos conjuntos habitacionais
implantados nos municipios, oriundos do Programa Minha Casa Minha Vida. Estas
informacdes se fundamentam nos dados dos programas habitacionais, fornecidos tanto
pelas municipalidades quanto pelo Ministério das Cidades e pela Caixa Econdmica
Federal. Aqui sdo sistematizados e mapeamentos aqueles empreendimentos.

A terceira variavel analisada trata das acOes possessorias, levantados junto aos

tribunais de justica ou nas defensorias publicas dos municipios. Estas informacdes séo
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sistematizadas, com a identificacdo e mapeamento — espacializacdo - das areas onde
incidem processos referentes a reintegracdo de posse, usucapido e afins. Como recorte
metodologico, esta variavel se baseia em trés subitens necessarios como fundamento de
pesquisa: a) recorte tematico, em que se destacavam aqueles processos que
mencionavam 0s termos: usucapido, reintegracdo de posse, adjudicacdo compulsoria, e
imissdo de posse; b) recorte territorial, com a identificacdo das areas (gleba e/ou bairro)
onde incide a acdo; c) recorte temporal, data do processo, para verificar o tempo da
acao.

A partir do levantamento destas variaveis, procede-se com seu mapeamento,

afim de espacializa-las e assim inferir sobre as correlagdes entre as mesmas.

6.1. Procedimentos metodoldgicos

Para o desenvolvimento desta etapa da pesquisa foram realizados os seguintes

procedimentos de coleta de informacGes:

Levantamento de areas de expansao urbana e mapeamento de areas onde
incidem empreendimentos imobiliarios e afins, objetivando a caracterizacdo

do processo de expansdo e ocupacéo territorial;

e Pesquisa fundiaria nos municipios objeto de estudo, com a caracterizacdo
das areas e/ou assentamentos irregulares, bem como o mapeamento dos
mesmos, com o objetivo de identificar a irregularidade fundiéria e seus

padrdes nos municipios;

e Levantamento dos empreendimentos habitacionais localizados nos
municipios objeto de estudo, sobretudo oriundos do Programa Minha Casa

Minha Vida, entre outros, e mapeamento dos mesmos;

e Levantamento de processos litigiosos de acBes possessorias, principalmente
de reintegracdo de posse e usucapido em curso, com a identificacdo das
areas onde incidem estes processos, e mapeamento das mesmas.

Esta pesquisa utilizou-se de diferentes procedimentos metodoldgicos.

Importante destacar aqui a distingdo entre as modalidades de pesquisa bibliografica e a
pesquisa documental. A pesquisa bibliografica fundamentou o arcaboucgo teorico-

conceitual da primeira parte deste trabalho.
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A pesquisa bibliografica, considerada uma fonte de coleta de dados
secundaria, pode ser definida como: contribui¢Bes culturais ou cientificas realizadas no
passado sobre um determinado assunto, tema ou problema que possa ser estudado
(LAKATOS; MARCONI, 2001, p. 183). Para os autores, a pesquisa bibliogréafica,

[...] abrange toda bibliografia ja tornada pulblica em relagdo ao tema
estudado, desde publicacBes avulsas, boletins, jornais, revistas, livros,
pesquisas, monografias, teses, materiais cartogréaficos, etc. [...] e sua
finalidade € colocar o pesquisador em contato direto com tudo o que foi
escrito, dito ou filmado sobre determinado assunto [...].

Em suma, todo trabalho cientifico, toda pesquisa, deve ter o apoio e o
embasamento na pesquisa bibliogréfica, para que ndo se desperdice tempo com um
problema que ja foi solucionado e possa chegar a conclus@es inovadoras (LAKATOS;
MARCONI 2001).

Almeida, Ghindani e S&-Silva (2009) complementam que a pesquisa
bibliografica ¢ um “estudo direto em fontes cientificas, sem precisar recorrer
diretamente aos fatos/fendmenos da realidade empirica”.

Uma importante fonte de consulta, no ambito desta pesquisa, foram os
processos que tramitam junto as Comarcas dos Tribunais de Justica nos municipios
estudados caracterizando, portanto, pesquisa documental.

A pesquisa documental pode ser realizada a partir de documentos
contemporaneos ou retrospectivos, com autenticacdo cientifica comprovada, ou seja,
ndo-fraudados. E uma importante fonte de informagdes que tem sido largamente
utilizada nas ciéncias sociais.

Segundo Lakatos e Marconi (2001), a pesquisa documental é a coleta de dados
em fontes primarias, como documentos escritos ou ndo, pertencentes a arquivos
publicos; arquivos particulares de instituicdes e domicilios, e fontes estatisticas. Estas
podem ser feitas no momento em que o fato ou fenémeno ocorre, ou depois. A pesquisa
documental € bastante utilizada em pesquisas puramente tedricas e naquelas em que o
delineamento principal é o estudo de caso, pois aquelas com esse tipo de delineamento
exigem, em boa parte dos casos, a coleta de documentos para anélise.

Os documentos utilizados como fontes de consulta podem ser tipificados
conforme dois tipos principais: os de fontes de primeira médo, que séo aqueles que nédo
receberam qualquer tratamento analitico, tais como: documentos oficiais, reportagens de
jornal, cartas, filmes, fotografias, videos, desenhos técnicos, entre outros. J& os de fontes

de segunda méo, sdo os que de alguma forma ja foram analisados tais como: relatorios
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de pesquisa, relatérios de empresas, tabelas estatisticas, manuais internos de
procedimentos, pareceres de perito, decisdes de juizes, entre outros. (GERHARDT;
SILVEIRA, 2009).

Procedimento fundamental na compreensao do territério foi a observacédo
empirica, com levantamentos in loco por meio de pesquisa de campo.

As pesquisas de campo podem se dividir em trés grandes grupos: a)
quantitativo-descritivos: investigacdes de pesquisa empirica cuja principal finalidade é o
delineamento ou anéalise das caracteristicas de fatos ou fendmenos, ou a avaliacdo de
programas; b) exploratorios: investigacdes de pesquisa empirica cujo objetivo € a
formulacdo de questdes ou de um problema, com tripla finalidade: desenvolver
hipoteses, aumentar a familiaridade do pesquisador com um ambiente, fato ou
fendmeno, para a realizacdo de uma pesquisa futura mais precisa ou modificar e
clarificar conceitos; c) experimentais: consistem em investigacdes de pesquisa empirica
cujo objetivo principal é o teste de hipoGteses que dizem respeito a relagdes de tipo
causa-efeito (LAKATOS; MARCONI, 2001, p. 188).

Esta Tese se identifica com a pesquisa de campo do tipo ‘exploratoria’, visto
que se utilizou de um aporte plurimetodolégico com procedimentos de coleta de dados
tais como entrevistas, observacao, analise de contetdo etc., para o estudo de um nimero
especifico de unidades.

Entre a diversidade dos tipos de entrevista, aplicou-se aqui a entrevista
despadronizada, ou ndo-estruturada (LAKATOS e MARCONI, 2001, p. 197), aquela
em que o entrevistador tem liberdade para desenvolver cada situacdo em qualquer
direcdo que considere adequada. Em geral, é uma conversacao informal, com perguntas
abertas.

Fundamental fonte de consulta foram os agentes sociais locais envolvidos com
os temas da regularizacdo fundiria, politicas habitacionais e acdes possessorias, tais
como: os 6rgdos municipais responsaveis pelas politicas fundiaria e habitacional,
Defensoria Publica nos municipios, Procuradores do Ministério Publico, Vereadores
municipais, ex-servidores municipais (de gestdes anteriores), professor de escola
publica municipal, liderangcas comunitérias, e padre de paroquia local.

No levantamento de dados referentes as areas irregulares, aos programas
habitacionais, ou seja, sobre as politicas fundiérias e habitacionais, foram envidados
questionarios as Secretarias municipais responsaveis pelas politicas fundiaria e

habitacional.
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Como procedimento metodoldgico, a aplicacdo de questionario é um meio de
obter respostas as questdes por meio de um formulario que o proprio informante
preenche, podendo conter perguntas abertas e/ou fechadas. Um questionario estruturado
pode ser definido, Lakatos e Marconi (2001, p. 88), como uma “[...] série ordenada de
perguntas, respondidas por escrito sem a presenga do pesquisador”. Dentre as vantagens
do questionério, podem se destacar as seguintes: ele permite alcangar um maior nimero
de pessoas; € mais econdmico; a padronizacdo das questdes possibilita uma
interpretacdo mais uniforme dos respondentes, o que facilita a compilacéo e comparacéo
das respostas escolhidas, além de assegurar 0 anonimato ao interrogado.

O questionéario, apresentado na tabela a seguir, sistematiza as informacoes
acerca das areas irregulares nos municipios. As respostas das Secretarias Municipais
encontram-se nos Anexos.

Tabela 17 - Questionario sobre irregularidade fundiaria nos municipios

QUESTAO OBJETIVO

(OIS el el cleels el e e ldentificagdo  das areas irregulares, por bairro,
municipio? quadra e/ou gleba

2 OIUENS 0k eles el Sleels (lRdee i elees e Informagdo se sdo areas publicas ou privadas
municipio?

(dominialidade)
SOl el RElaEeenens e Informag@o sobre os programas habitacionais, em
todas as esferas de governo (municipal, estadual
ou federal); confrontar com os dados do PMCMV
do MCidades
Informacdo sobre o universo populacional

(familias) existentes nas areas irregulares

entregues nos Gltimos 5 anos?

. A prefeitura tem o cadastro das familias nas
areas  irregulares? Qual seria o
guantitativo/estimativa de ndmero de
familias?

. Quais as principais caracteristicas das areas
irregulares no municipio?

Identificacdo dos problemas fundiarios: se
ambientais, se disputas de terras entre entes
diversos, se falta de saneamento, se condicbes de
acessibilidade ou de habitabilidade precéarias
Informagdo sobre estrutura administrativa para o
tema da regularizacdo fundiaria

Informagoes se os problemas séo: falta de recursos
orcamentarios, falta de recursos humanos
(capacitagdo técnica), ou questdes juridicas ou
processuais

. A prefeitura tem programa de regularizacéo
fundiaria?
. Quais as principais dificuldades que a
prefeitura enfrenta na regularizagéo
fundiéria?

. Qual o quantitativo de ac¢Ges de reintegracéo
de posse incidentes no municipio nos ultimos
5 anos?

9. Como a prefeitura enfrenta eventuais
disputas de posse/propriedade?

10. Existem grupos, movimentos ou
organizagles sociais atuando nos bairros
irregulares?

Fonte: elaborado pelo autor

Identificacdo dos processos de reintegracdo de
posse, a partir de sua localizacdo na area urbana e
do contelido do processo.

Informacéo sobre a existéncia de programa de
conciliagdo ou mediacdo para tratar de acOes
juridicas de reintegracdo de posse, despejos e afins
Informagdo sobre o grau de mobilizacdo e
reivindicacdo da populagdo, sobretudo nas areas
irregulares.

A figura 47 apresenta, de forma sintética, a sistematizacdo de dados a partir das

variaveis de analise e sua correlacdo. Individualizadas, as variaveis permitem um olhar
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especifico sobre as situacGes observadas, sendo por si sé objeto analitico.
Correlacionadas por meio da sobreposicdo destes dados, permite a compreensédo dos
pressupostos da pesquisa, cuja hipotese central é a iminéncia de conflitos fundiarios
urbanos num territério marcado pela irregularidade fundiaria, amplificando a
segregacdo socioterritorial.

Figura 39 - Organograma de sistematiza¢éo das variaveis

AREAS
IRREGULARES

CONCLUSAO

CONJUNTOS Confirmacéo da

HABITACIONAIS

CORRELACAO

hipotese; mapa

resultante

ACOES DE

REINTEGRAGAO

Fonte: Elaborado pelo autor
6.1.1. Levantamento das areas irregulares

A irregularidade fundidria pode se apresentar sob diferentes tipologias
(descritas no cap 3). No levantamento das areas, o primeiro momento foi caracterizado
pela identificacdo de todas as &reas que apresentaram alguma irregularidade ou noticia
de irregularidade. Apds o apontamento geral das areas, iniciou-se a fase de verificacdo
concreta em campo para a caracterizacdo de cada situacdo particular: espécie de
irregularidade, quais sejam fundiarias, edilicias, urbanisticas, ou ambientais e a
possibilidade de cada area ser detalhada, considerando o universo e o recorte tematico
deste trabalho.

Desta forma, estabeleceu-se como critério aquelas areas apontadas pela gestdo
municipal como irregulares, do ponto de vista da auséncia de registro cartorial devido,
visto que estas podem ser alvo de possiveis acdes de regularizagdo.

No levantamento das areas irregulares, fundamentado em informacGes de

técnicos municipais, com relacdo a situacdo dominial dos imdveis onde se localizam os
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assentamentos, basicamente encontram-se predominantemente situacdes de titularidade
particular, muito devido aos processos de ocupagdo do territdrio, como ja destacado no
capitulo 5.

Este trabalho considera a identificacdo das areas irregulares por meio das
glebas definidas pelos bairros ou quadras, conforme prescritos no zoneamento urbano.
Portanto, a identificacdo da irregularidade ndo faz a precisdo do lote ou unidade
imobiliéria, visto que, assim como no levantamento das acfes possessorias, 0
levantamento fundiario aqui proposto ndo “individualiza a identificacdo dos atores e ou
agentes sociais envolvidos, pois importam os processos e relagdes coletivas que
envolvem as disputas pelas areas urbanas.

Portanto, o recorte temético deste trabalho ndo considera aquelas areas que ndo
sdo passiveis de regularizacdo fundiaria, por serem consideradas areas de risco, de
acordo com o prescrito na Lei 12.608, de 20 de abril de 2012%. Outro recorte foram as
areas com fragilidade ambiental, visto que sdo casos em que devem ser indicadas

remocdes de moradores atendendo as legislacdes ambientais.

6.2. Diagnostico Novo Gama

O municipio do Novo Gama tem suas origens no processo de parcelamento de
areas rurais para fins de implantacdo de loteamentos residenciais, a fim de absorver a
entdo crescente demanda de classes baixa e média migrante do DF. Neste processo de
desmembramento de areas rurais, amplificado com a emancipacéo do antigo distrito de
Luziania, agora municipio, o Novo Gama ja nasceu sob a égide da irregularidade

fundiaria e da precariedade urbanistica.

6.2.1. Mapeamento fundiario

Aqui é apresentado o levantamento das areas irregulares do municipio,
realizado a partir de levantamentos “in 10c0”, complementados com informagdes e
dados municipais e de entidades atuantes.

A ocupagédo do territdrio do municipio foi marcada pelo desmembramento e
loteamento de areas de fazendas e chacaras, com objetivos especulativos da terra, no
recorte temporal que coincidiu com a expansdo demografica e a ocupacdo desta regido

por populacdo migrante advinda do DF. Desta forma, quase a totalidade das areas

% Lei que institui a Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil - “¢ dever da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios adotar as medidas necessarias a redugao dos riscos de desastre”
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residenciais ocupadas, sejam elas loteadas, parceladas ou invadidas, assentam-se sob
terrenos de propriedade privada, desde a origem da cidade. Sdo poucas as areas de
propriedade municipal, onde j& se encontram utilizadas por equipamentos pablicos ou
de servigos.

A Secretaria Municipal de Habitacdo do Novo Gama tem cadastradas 8.000
familias nas &reas irregulares do municipio, mas ndo possui controle de todos os
loteamentos irregulares por meio de documentos, mapas ou acervo. Com relacdo ao
programa de regularizacdo fundiaria, a atual gestdo tem encontrado dificuldades
relacionadas a falta de recursos disponiveis, a falta de pessoal técnico, bem como a
questBes juridicas. De fato, esse é um problema crénico que vem se acumulando por
sucessivas gestoes.

De maneira geral, observou-se que as areas irregulares encontradas no
territério estdo concentradas ao longo das APAs®® ou da GO-520. Necessario destacar
que sdo diversas as situacdes de irregularidades que se apresentam: desde situacdes de
irregularidade fundiaria, ou seja, auséncia de registro cartorial, até irregularidades
ambientais, ou seja, em razdo de ocupacdes em APAS.

Foram identificadas as seguintes areas irregulares no Novo Gama: Vila
Zequinha, Bela Vista Estrela D’Alva VI, Vila Unifo, Chacaras Minas Gerais, Vila
Esperanga, Vila Emerenciana, Mansdes Santa Barbara, Residencial Paiva, Residencial
Negreiros, Grande Vale, Boa Vista |, Boa Vista Il e Rocinha Guardamor. Pode-se
afirmar, conforme os levantamentos realizados, que a totalidade destas areas irregulares
esta nesta situacdo por terem ocupado antigas glebas de fazendas, que foram loteadas ou
parceladas sem o devido registro do novo parcelamento.

No municipio existem algumas organizacbes sociais que atuam
especificamente nos bairros de Vila Unido, Residencial Paiva, Grande Vale, Boa Vista |
e Jardim Lago Azul. Entretanto, sua atuacdo tem se dado através de reivindicacdes da
populacdo por melhores condi¢Bes de acesso a servigos de salde e educacdo, e as
condigdes de mobilidade (adequacéo de vias) e transporte adequado.

Para fins desta pesquisa, as areas foram agrupadas conforme sua locagdo no
territério do municipio. A despeito de algumas peculiaridades, este arranjo permite a
aglutinacdo de dados de maneira a facilitar a visualizagdo das situacOes de

irregularidades que, grosso modo, se apresentam de maneira homogénea: precariedade,

% Areas de Protecdo Ambiental Ribeirdo Paiva e Ribeirdo Maria
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insuficiéncia ou inexisténcia de servicos e/ou equipamentos publicos, acessibilidade e
condicOes de habitabilidade.

Observou-se que a distribuicdo da ocupagdo no territdrio, o que configura a
morfologia da paisagem construida, esta determinada pelas caracteristicas do sitio
fisico: a cidade se consolidou sobre um terreno bastante acidentado, com encostas
ingremes e terreno pedregoso. Os fundos de vale dos Ribeirbes Maria e Paiva recortam
a cidade, criando barreiras fisicas que, além de definirem os limites entre 0s municipios
de Valparaiso e Novo Gama, dificultam as ocupacdes irregulares mais intensas ou
espraiadas, comumente caracteristicas das periferias.

Desta forma, as areas levantadas como irregulares se agrupam conforme as
condigdes de ocupagdo do sitio fisico, tendo como barreiras e limites as encostas do
terreno. As areas irregulares foram agrupadas conforme demonstrado na Tabela 2. O
mapa 01 traz a demarcacdo e a locacdo destas areas no territdrio do municipio.

Tabela 18 - Areas irregulares no Novo Gama

Boa Vista |, Boa Vista Il, Grande Vale e Residencial Negreiros e Residencial Paiva

Rocinha-Guardamor, Chacaras Kénia, Jardim Lago Azul
Vila Zequinha, Chacaras Minas Gerais, Vila Esperanca, Vila Emerenciana, Bela
Vista, Antonio Cacete, Vila Unido, Mansdes Santa Barbara

Fonte: elaborado pelo autor
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Mapa 9 - Mapa das areas irregulares no municipio do Novo Gama
Areas Irregulares Municipio do Novo Gama - GO
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Legenda
1-Jd. Boa Vista I 7-Lago Azul 13-Mansoes Santa Barbara
2-Jd. Boa Vista II 8-Chacaras Kenia 14-Chacara Esperanga
3-Res Negreiros 9-Vila Zequinha 15-Antonio Cacete
4-Grande Vale 10-Vila Uniao (Chécara Araguaia)

5-Res Negreiros 11-Chacaras Minas Gerais

6-Rocinha Guardamor 12-Vila Emerenciana

Fonte: Elaborado pelo autor, 2017.
Na sequéncia, serdo apresentadas as Areas irregulares encontradas no Novo

Gama, com a sistematizacao de informagdes.
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6.2.1.1. Areal

DESCRICAO DA AREA ‘

Compreende as areas Grande Vale, Boa Vista | e Boa Vista |1, Residencial Paiva e
Residencial Negreiros. S&o areas proximas a divisa de estados DF-GO, acessados pela
Avenida Perimetral (Americano do Brasil), no fundo de vale do Ribeirdo Paiva. As
ocupagdes incidem em areas particulares, algumas ocupando a faixa lindeira a GO-520.

Estas ocupacdes iniciaram na década de 1990, em area de fazenda loteada
irregularmente, ndo possuem escritura publica dos imdveis.

No caso do Residencial Negreiros, trata-se de loteamento da Caixa Econdmica Federal
de 2008, ndo tendo sido regularizados os titulos de propriedade.

Em geral sdo ocupacdes de baixa densidade, mas com precariedade de infraestrutura:
vias sem pavimentacgdo, sem rede de coleta de esgoto, drenagem pluvial, mas atendidas
com rede de abastecimento de agua.

O Zoneamento das areas sdo 0s seguintes:

Residencial Paiva e Grande Vale: Zona de Uso Misto (ZUM)

Residencial Negreiros: Zona de Protecdo Ambiental (ZPA)

Boa Vista 1e Boa Vista Il: ZEIS

LOCALIZACAO

DADOS GERAIS

Populagdo da area: 6.112 hab; Namero de familias: 1.820

Area tem aproximadamente: 75,8 ha

Tempo da ocupacdo: 17 anos em média (Residencial Negreiros: desde 2008)
EQUIPAMENTOS E SERVICOS

No bairro encontram-se 0s seguintes equipamentos: Escola de Ensino Fundamental:
Residencial Paiva, Chacaras Araguaia e Grande Vale; Unidade de Saude: Grande Vale
Centro comunitéario: Bela Vista 1
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IMAGENS

Residencial Negreiros

Boa Vista Il

Grande Vale

Boa Vista |

Boa Vista I: escola municipal
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6.2.1.2. Areall

DESCRICAO DA AREA ‘

Compreende as areas Rocinha-Guardamor, Chacaras Kénia, Lunabel e Jardim
Lago Azul. S&o as areas mais distantes do centro da cidade, cujo acesso se d& quase
que exclusivamente pela continuacdo da GO-520. Quase todo o assentamento esta
proximo ou dentro da Area de Preservacdo Permanente (APP). As ocupacdes se
iniciaram ainda na década de 1980, em areas privadas, resultantes de fazenda loteada e
vendida, sem escritura publica. S&o as ocupacOes de baixa densidade, sendo a &rea com
maior precariedade de servigos publicos e infraestrutura. O Lago Azul é um dos bairros
com maiores indices de violéncia da cidade (e da regido).

Destaca-se nesta regido o bairro Lunabel, que em 2012 foi objeto de conflito fundiario
urbano, e que teve solucédo favoravel a regularizacéo da populacéo no local.

Lago Azul: Zona de Uso Misto (ZUM 2)

Chécaras Kenia e Rocinha: ZEIS

LOCALIZACAO

DADOS GERAIS

Populacdo da area: 7.240 hab
NUmero de familias: 5.590
Area tem aproximadamente: 10,78 ha

Tempo da ocupacao: 35 anos
EQUIPAMENTOS E SERVICOS

No Lago Azul encontram-se Posto Policial, Unidade de Saude e Ensino Fundamental.
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IMAGENS

Rocinha Guardamor

Lago Azul

Lago Azul

Lago Azul
Fonte: Google Maps
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6.2.1.3. Arealll

DESCRICAO DA AREA ‘

Compreende as areas Vila Zequinha, Chacaras Minas Gerais, Vila Esperanca, Vila
Emerenciana, Anténio Cacete, Vila Unido e Mansfes Santa Barbara. Tratam-se
pequenos conjuntos que se estendem esparsamente na cumeeira entre 0s vales do
Ribeirdo Paiva e do Ribeirdo Maria. E uma regifo com muitos acidentes geograficos,
presenca de erosdes, e as ocupacGes em sua maioria ocupam os limites das areas de
risco e muito proximas as APPs. Também estdo inseridas junto ao conjunto Pedregal,
uma das regides menos favorecidas, com muitas precariedades de servicos e
infraestrutura urbana e com os maiores indices de violéncia urbana. As ocupagfes se
iniciaram ainda na década de 1980, em areas privadas, resultantes de fazenda loteada e
vendida, sem escritura publica. De acordo com o Censo de 2010 realizado IBGE, as
Vilas Unido | e 1l foram classificadas como Aglomerado Subnormal ou Favela.

A Vila Zequinha, Vila Unido, Chacaras Minas Gerais, Vila Esperanca sdo ZEIS.

Santa Béarbara e Vila Emerenciana sdo areas de uso misto (ZUM1)

Chécaras Araguaia: Zona de Adensamento Restrito (ZAR)

MAPA DO BAIRRO

DADOS GERAIS

Populagdo da area: 7.240 hab
NUmero de familias: 5.590
Area tem aproximadamente: 10,78 ha

Tempo da ocupacgéo: 35 anos

EQUIPAMENTOS E SERVICOS ‘

Nas areas encontram-se 0s seguintes equipamentos:
Unidade de Saude — Vila Unido e Vila Esperanca
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Vila Uni&o

Antonio Cacete, Chacaras Araguaia Chécaras Minas Gerais

jine

Vila Emerenciana

Vila Esperanca
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6.2.2. Programas habitacionais

Especificamente com relacdo a politica habitacional, no Novo Gama foram
construidos alguns empreendimentos habitacionais de programas de governo. Segundo
dados da Secretaria Nacional de Habitagdo do Ministério das Cidades, até a data
presente, 0 municipio de Novo Gama foi contemplado no Programa Minha Casa Minha
Vida, e no Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, conforme se vé na Tabela
19:

Tabela 19 - Programa Minha Casa Minha Vida no Novo Gama

Residencial Santa Coohab 150 0 0
Luzia I11 — Lago Azul Jesus

Residencial Santa OBDC 150 0 0
Luzia IV — Lago Azul

Vila Unido 1.256 0 0
Sede 1.423 71 0

Fonte: Secretaria de Habitagcdo/Ministério das Cidades, Caixa Econdmica Federal
No Novo Gama, o PMCMV atendeu exclusivamente a Faixa 1, aquela que

atende familias com renda de até R$ 1,8 mil. Neste sentido, aqui o Programa cumpre
sua principal finalidade, que é suprir a demanda habitacional para o pablico mais
carente, apesar de que, segundo os dados da Tabela 19, ainda ndo foram concluidas as
entregas definitivas dos imoveis.

Compreendem conjuntos habitacionais tipicos dos programas referidos:
tipologias homogéneas, de baixo custo, para publico-alvo de baixa renda, e localizados
em areas afastadas do centro da cidade. Replicam a maxima de producdo em série de
conjuntos habitacionais de periferia, reproduzindo a légica de mercado ao assentar o
empreendimento em 4&rea sem infraestrutura, a ser implantada ao ©6nus da
municipalidade, desintegrada da malha central da cidade.

Estes empreendimentos visam diminuir o déficit habitacional do municipio, e
absorvem parcelas de familias que ocupavam as areas irregulares. Portanto, € uma
tentativa de resposta de atendimento do poder publico local diante desta problematica.
N&o ha informacdes sobre programas habitacionais no ambito do governo estadual ou
da prefeitura municipal.

Na figura 41 sdo apresentados os conjuntos habitacionais implantados no

municipio do Novo Gama.
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Figura 40 - Mapa dos conjuntos habitacionais no Novo Gama

,. Loy :
1 - Residencial Santa Luzia I11 “*
2 - Residencial Santa’tuzia'IV
3 - Vila Unido I
4 - Vila Unido II

* Sede municipal
/. Conjuntos Habitacionais PAC, MCMV - Novo Gama
Bing Satellite

Fonte: Google Maps, com adaptacdes, 2017.

Figura 41 - Conjunto habitacional Vila Unido no Novo Gama
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Fonte: Prefeitura Municipal do Novo Gama
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6.2.3. Ac0es possessorias

As acdes possessorias incidentes sobre areas no municipio constituem-se numa
das variaveis para afericdo das hipdteses de pesquisa. O levantamento destas a¢Ges se
mostra essencial para verificar o grau de instabilidade nas relagfes sociais entre 0s
atores envolvidos com as ocupac0es irregulares.

Para afericdo da variavel ‘agdes possessorias’, foi realizada pesquisa junto ao
Tribunal de Justica de Goids, Comarca de Novo Gama, nas 1% Vara Civel (de familia,
infancia e juventude) e 22 Vara Civel (Criminal, de Fazenda Publica e de Registro
Publico e Ambiental), e com dados da Defensoria Publica no municipio. Foram
levantados 600 processos, que tramitam naquele 6rgdo, onde foram destacados os
seguintes itens:

a) Recorte temético, em que se destacavam aqueles processos que
mencionavam 0s termos: usucapido, reintegracdo de posse,
adjudicacdo compulsoria, alienacdo, desapropriacdo e imissdo de
posse®’;

b) Recorte territorial, com a identificacdo das areas (gleba e/ou bairro)
onde incide a acao;

c) Recorte temporal: data do processo, para verificar o tempo da acéo.

Ressalte-se que, no escopo deste trabalho, interessa a acdo processual, ou seja o
tema, quando se referia a ato judicializado envolvendo posse de terra, dai a delimitacao
tematica e territorial. Outros dados constantes nos processos ndo foram levantados por
ndo interferirem na “espacializacdo” pretendida na pesquisa. Assim, ndo foram objeto
de pesquisa itens tais como as partes envolvidas no litigio (autores das acGes e reus),
tampouco o seu conteudo histérico, o resultado da acdo, se julgada em beneficio de
quaisquer partes.

Do universo de processos levantados, foram identificadas 90 acOes
possessorias, identificadas no periodo entre os anos de 2009 a 2016.

Infere-se, portanto, que predominam as acdes de reintegragdo de posse e
usucapido, que comparecem respectivamente com 39,58% e 38,54%. Sdo quantitativos
ja esperados, visto que predominam no territorio do municipio propriedades privadas. A
grande maioria das agdes incidem em areas de propriedade privada, onde as partes em

litigio sdo entes particulares: ocupantes e donos da propriedade configurando, portanto,

%7 Sobre 0s conceitos destas acdes, ver Capitulo 4, item 4.1.2
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acOes de usucapido. Destas acdes, predominam aquelas onde os proprietarios do imovel,
em geral grupos privados ou empresariais, que adquiriram os terrenos das familias
proprietarias das fazendas originarias, contestam judicialmente a posse do terreno que
estd ocupado pelas familias que ali se fixaram — muitas delas ha mais de duas décadas.
Portanto, tem-se ai um cenario conflituoso, baseado em relagbes precarias de relacdes
de compra e venda de imoOveis que ndo se levaram a registro, dai a irregularidade
fundiéria.

O gréafico 19 a seguir apresenta a distribui¢do destas acbes por tema, conforme
as ocorréncias levantadas na pesquisa.

Gréfico 19 - Acbes possessorias no Novo Gama

2% 2%

e\

= Reintegracao Usucapido = Imissdo = Adjudicagdo = Alienagdo = Desapropriagao

Fonte: elaborado pelo autor
O outro item levantado foi a localidade onde incide a ag&o, ou seja, 0 imovel

objeto de litigio, referente a gleba, bairro ou quadra. Este item é imprescindivel para o
mapeamento das acbes, com o objetivo de identifica-las espacialmente a fim de
confronta-las, assim, com as areas irregulares levantadas.

A tabela 20 a seguir apresenta a distribuicdo das acbes levantadas, por
localidade. A locacdo destes encontra-se no mapa de levantamento de agBes de
reintegracéo.
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Tabela 20 - Agbes possessorias incidentes nos bairros do Novo Gama

Reintegragdo ~ Usucapido Imissdo  Adjud. Alienacao  Desapr. Total
1 1
1 1
3 7 10
1 1
1 1
1 4 5
1 2 3
1 1 2
3 2 2 5 12
2 2
5 8 1 14
1 1 12
!
L 1
A 8 1 14
2 2
1 1
1 2 3
1 1
2 2
3 1 4
38 ¥ 05 8 1 2 @

Fonte: elaborado pelo autor
Do total das 90 acdes identificadas, considerando os temas pertinentes a acdes
possessorias, destacam-se as localidades, por ordem de grandeza:

a) Lago Azul e Pedregal, com 14 agdes;
b) Lunabel, com 12 acdes;
c) Estrela D’Alva com 12 acgdes e;

d) Chécaras Araguaia, com 10 acdes.
As demais localidades apresentam acfes pontuais, isoladamente, distribuidas
entre os varios tipos de agdes. A figura 42 mostra a locagdo, por bairro, das acdes

possessorias incidentes no municipio.
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Figura 42 - Mapa das a¢des possessdrias no Novo Gama
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Fonte: Google Maps com adaptacdes, 2017




6.2.4. Correlacdo entre as variaveis

A partir do levantamento das variaveis de analise, conforme descritas no
processo metodoldgico (item 6.1), o proximo passo para a comprovagdo da hipdtese de
pesquisa é a correlacdo entre as varidveis, que se da pela sobreposicdo espacial das
mesmas, a fim de verificar suas relacdes de interdependéncias.

Com relacdo as areas irregulares, consideradas aquelas que apresentam
auséncia de registro cartorial, percebe-se a distribuicdo destas &reas ao longo dos
principais eixos viarios da cidade, concentrando-se em conformidade com a situacao
topografica do sitio fisico.

No quesito habitacional, apesar de haver implantado no municipio conjuntos
habitacionais do programa Minha Casa Minha Vida, observa-se claramente que as
unidades ndo absorvem a demanda por moradia necessaria. A implantacdo dos mesmos
se da em localidades fora do centro urbano principal, seguindo a lI6gica do modelo
‘conjunto habitacional de periferia’, embora proximos as areas irregulares. A leitura que
se faz é a de que ha uma tentativa da gestdo municipal de abordar a demanda
habitacional, minimizando os impactos da irregularidade, mas de maneira timida e ainda
distante dos indices ideais.

Pode-se observar que as localidades onde incidem as acfes possessorias,
principalmente referentes a reintegracdo de posse e usucapido sao coincidentes nas
localidades irregulares do Lago Azul e do Pedregal. O bairro Lago Azul configura-se,
portanto, na localidade com maior incidéncia de acfes litigiosas e ainda apresenta
irregularidade fundiaria. Portanto, € o bairro com maior potencial de iminéncia de
relacOes conflituosas referentes a posse e propriedade da terra.

Todas estas localidades configuram uma paisagem construtiva homogénea,
caracterizada por ocupacg0es periféricas, com inadequacdes habitacionais e fundiarias, e

precariedade de servigos, equipamentos e infraestrutura urbana.
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6.3. Valparaiso
6.3.1. Mapeamento fundiario

O mapeamento fundiario foi fundamentado em levantamentos “in loco”,
complementados com informagdes e dados de técnicos municipais e de entidades
atuantes, e aqui apresentados de forma consolidada, com o diagnostico das areas
irregularidades.

Diferentemente do que se observou no Novo Gama, onde as areas irregulares
estdo dispostas no territdrio segundo regides distintas e homogéneas, condicionadas
pelo sitio fisico e suas barreiras naturais, no Valparaiso ndo se observa esta disposi¢ao.
As areas irregulares se distribuem em todo o territério do municipio, de maneira
dispersa e fragmentada. O “mapa da irregularidade” revela o processo de ocupacdo
daquele territério que, desde sua origem, foi marcado por sequencias de loteamentos e
desmembramentos de glebas para fins de ocupacdo residencial sem critérios de
planejamento ordenado. O desenho urbano da cidade ja nasce morfologicamente
fragmentado, disforme e desintegrado. O elemento estruturador da ocupacdo é a BR-
040, que por sua vez é a grande responsavel pela morfologia fragmentada e pela ruptura
de continuidade do desenho urbano da cidade.

Conforme o levantamento realizado, foram identificadas as seguintes areas
irregulares no Valparaiso, aqui agrupadas, para efeito desta pesquisa, na sua localizacéo
conforme a divisdo da BR 040: no Valparaiso | ou no Valparaiso II:

Tabela 21 - Areas irregulares no Valparaiso

Chécaras Ypiranga Valparaiso |
Chécaras Anhanguera Valparaiso |l
Céu Azul 32 Etapa Valparaiso |l
Jardim dos Ipés Valparaiso |l
Parque Maraj6 Valparaiso |l
Parque Rio Branco Valparaiso Il
Santa Marina Valparaiso |l
Santa Rita de Cassia Valparaiso |l
Vila Guaira Valparaiso |l

Fonte: Elaboragdo do autor.
Por esta disposi¢do, fica evidente que a maioria das é&reas irregulares

concentram-se no Valparaiso Il, ou seja, localizada na margem oeste da BR-040, em
direcdo a divisa com o Novo Gama.
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Esta regido é caracterizada por ser de ocupacdo mais recente, com relacao a
Etapa A, B, C e D, localizadas no Valparaiso I, onde estdo localizados os principais
equipamentos e servi¢os urbanos, onde o comércio é mais desenvolvido, e onde ha
diversidade de usos, densidades e melhores condic¢des de infraestrutura. Por seu turno, o
Valparaiso Il apresenta condi¢Ges de precariedade mais significativas. Entretanto, na
Gltima década, observou-se uma preocupacdo de recentes gestbes municipais de
desenvolver esta regido da cidade, através da implantacdo de diversos equipamentos
publicos, principalmente 6rgdos da administracdo local como, por exemplo o proprio
prédio da Camara Municipal, além da presenca de faculdades privadas e, sobretudo, é a
regido onde se concentra a maior parte dos empreendimentos habitacionais recentes.

Como visto no capitulo anterior, o Valparaiso encontra-se em franco processo
de expansdo urbana, marcadamente controlada por agentes do mercado imobiliario.
Aliado a omisséo e ineficiéncia do poder publico local, a especulacdo imobiliaria gerou
um espaco urbano irregular, produzindo loteamentos irregulares e desprovidos das
minimas condicOes de infraestrutura urbana.

Por seu turno, o Plano Diretor Municipal é evasivo e prolixo, embora atenda
em boa medida o Estatuto da Cidade. Ndo ha um processo de planejamento efetivo e o
Plano Diretor assemelha-se @ um mero conjunto de “boas intengdes”, sem preconizar a
funcdo social da propriedade urbana e da prépria cidade.

O enfrentamento das questdes de irregularidade presentes no municipio é um
dos grandes entraves a politica fundiaria local, visto que gestbes anteriores e a atual
Prefeitura ainda ndo conseguiram efetivar uma estrutura administrativa para
implantacdo e um programa de regularizacdo fundiaria, mesmo o tema tendo estado nas

pautas inclusive eleitorais.

Figura 43 - Parque Rio Branco

Fonte: Google Street View
O mapa a seguir apresenta a distribuicdo das areas irregulares no municipio.
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Mapa 10 - areas irregulares no Valparaiso

e OV Y}

Mapa Urbano do Municipio de Valparaiso de Goias - Areas Irregulares

Legenda
. Jardim dos Ipés
. Parque Marajo
. Parque Santa Rita de Cassia
. Nova Vila Guaira . Parque Rio Branco

Jardim Céu Azul 3¢ etapa

Fonte: Elaborado pelo autor, 2017.
A seqguir serdo apresentados os diagndsticos dos bairros irregulares.

. Chécaras Ypiranga Glebas A eB

. Chacaras e Mansoes Santa Marina

Chécaras Anhanguera Glebas A, Be C N
sem escala
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6.3.1.1. Jardim Céu Azul

DESCRICAO DA AREA ‘

A érea se localiza na regido Norte de Valparaiso de Goias, localizado ao longo da DF-290,
na divisa com o Novo Gama & oeste, margeando o Ribeirdo Maria. A 3% Etapa € a area
irregular, onde as condigdes de precariedade sdo mais visiveis, apesar bairro apresentar
uma paisagem construida homogénea. E um dos mais adensados da cidade, e ha uma
diversidade de usos consolidados, predominantemente de pequenos comércios locais, além
da macica presenca de instituicdes religiosas (sobretudo de igrejas evangélicas). Quanto a
infraestrutura, ndo ha galerias de drenagem pluvial, e ndo ha iluminacdo em todo o
conjunto. Apesar da precariedade, o bairro apresenta intensa vitalidade urbana.

MAPA DO BAIRRO
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EQUIPAMENTOS E SERVICOS

Escolas municipais Tancredo Neves, Professora Maria do Nascimento Paiva;
Escola de Educacdo infantil Mestre Sabia

Posto de satde da familia.

IMAGENS
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a

Escola Mestre Sab

Rua na 3 Estapa

Google Earth

Fonte
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6.3.1.2. Parque Marajo

DESCRICAO DA AREA

Localizado na regi&o sul do municipio, ao longo da BR-040. E uma das areas de ocupacio
mais recente, resultado de desmembramento de &rea rural. Forma uma microrregido
periférica que se funde com o Jardim Inga, Distrito de Luziania. Quando ao Zoneamento,
esta descrita como ZAR (Zona de Adensamento Restrito). A precariedade esta presente
nas condi¢cOes construtivas habitacionais, e na deficiéncia de infraestrutura. Destaca-se que
a regido tem sido foco de implantacdo de grandes empreendimentos comerciais e de
servigos: grandes redes atacadistas, empreendimentos imobiliarios, entre outros, devido a
localizacdo as margens da BR-040.

MAPA DO BAIRRO

I £CUPAMENTOS PUBLICOS

BAIRRO JARDIN DOS IPES

'

RODOVIA  BR—040

EQUIPAMENTOS E SERVICOS

Estdo presentes no bairro diversas escolas municipais, posto de salde e policial.

IMAGENS

Fonte: Google Eart
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6.3.1.3. Vila Guaira

DESCRICAO DA AREA ‘

A area se localiza na regido Norte de Valparaiso de Goias, proximo a divisa com o Novo
Gama, ocupando as bordas da encosta do Ribeirdo Maria. Com uma populagédo estimada
em 510 pessoas, € considerado um dos bairros mais precarios e com maiores indices de
violéncia. De acordo com o Censo de 2010 realizado pelo IBGE, a Vila Guaira foi
classificada como Aglomerado Subnormal ou Favela.
(http://www.cens02010.ibge.gov.br/agsn/). As condicGes de habitabilidade sdo as mais

precarias, com quase total auséncia de infraestrutura basica. Em 2015 a Prefeitura iniciou o
processo de regularizacdo fundiaria de parte da &rea, mas ainda ndo foi finalizado.

MAPA DO BAIRRO

EQUIPAMENTOS E SERVICOS ‘

Escola Municipal Ulisses Guimaraes
Escola de Educacéo Infantil Semeando o Saber
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6.3.1.4. Santa Rita de Céssia

|
Al

DESCRICAO DA AREA
A area se localiza na regido Sul, o bairro Santa Rita de Cassia é composto por
aproximadamente 1.199 imoveis, entre residéncias, comércios, Igrejas, etc, em parte
regularizados pela Prefeitura. O bairro encontra-se &s margens da BR 040, proximo aos
principais empreendimentos que se vém sendo construidos na regido, como a rede
atacadista e 0 Havan Oultet.

MAPA DO BAIRRO
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EQUIPAMENTOS E SERVICOS

Escola Municipal; Centro Municipal de educacéo infantil
IMAGENS

Fonte: Google Earth
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6.3.1.5. Chacaras Ypiranga Glebas Ae B

DESCRICAO DA AREA

Localizada no Valparaiso I, é resultado de desmembramento de fazenda posterior a
emancipacao do municipio, acompanhando o processo de construcdo das Etapas B, C e
D na regido. As condicdes de irregularidade sdo devido a falta de registro cartorial em
parte dos lotes. Na Gleba A encontram-se conjuntos habitacionais implantados por
programas municipais ou empreendimentos privados. Localizada as margens de area de
Protecdo, a impedimentos e restricGes construtivas que tém dificultado a regularizacdo
da gleba.

MAPA DO BAIRRO

EQUIPAMENTOS E SERVICOS

N&o existem no bairro equipamentos ou servicos publicos; os mais proximos se
encontram nos bairros adjacentes, Parque Esplanada e Jardim Oriente.
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6.3.1.6. Chacaras Anhanguera

DESCRICAO DA AREA

A area se localiza na regido oeste, incrustrado no centro do Valparaiso Il. O Bairro

Chécaras Anhanguera é dividido em 3 glebas A, B e C, com tem aproximadamente

12.375 imoveis em parte ja regularizados pela Prefeitura. E um dos maiores bairros da

cidade, com diversidade de usos e ocupacdes. E bem servido de infraestrutura,
MAPA DO BAIRRO
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EQUIPAMENTOS E SERVICOS

Pela localizagdo privilegiada e pelo tamanho e densidade do bairro, encontram-se
diversos equipamentos e servicos de educacdo, salde, lazer e seguranca.

IMAGENS
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Seular, seu mundo. | -
Um espaco soseu!

4 > :

_m0A%
Condominio residencial privado e panfleto de langcamento
imobilario no bairro Chéacaras Anhanguera: predominancia de

loteamentos privados atendendo demanda de moradia para
classe média.

Tmmilii, com preco que cibe no e balko.

Terrenos particulares ficam cheios de lixo e entulho, em Valparaiso de Goiés: Prefeitura chega a gastar R$ 500 mil por
més para limpar areas. Segundo moradores, ratos, escorpides e baratas sdo comuns na regido. Manchete
no G1 sobre o bairro Anhanguera.

<http://g1.globo.com/goias/noticia/2015/09/terrenos-particulares-ficam-cheios-de-lixo-e-entulho-em-
valparaiso-de-goias.html>

267



6.3.1.7. Parque Rio Branco

DESCRICAO DA AREA

Localizado na regido central da cidade, no Valparaiso Il. Conta com aproximadamente
910 imdveis. Parcelamento remanescente da grande gleba onde se encontra o Jardim
Oriente. Pela proximidade com este, é a area que apresenta 0 maior desenvolvimento e
crescimento da Ultima década, se consolidando como nova centralidade, disputando em
importancia com a Etapa A no Valparaiso I. Aqui se encontram grandes equipamentos
“ancoras” que impulsionam este “boom” de crescimento: a Faculdade Anhanguera, a
Camara de Vereadores e 0 recente e grandioso condominio privado Parque Rio Branco.
Mas a velocidade das constru¢gbes ndo acompanhou 0 processo de regularizagdo
fundiéria, pois alguns terrenos ainda se encontram com irregularidade registraria.

MAPA DO BAIRRO

eSS

EQUIPAMENTOS E SERVICOS

Escola Municipal Rio Branco; Secretaria Municipal de Saulde; Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Econdmico; Camara Municipal de Vereadores
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IMAGENS

R. Dois.

Av. 15 de Junho
=

R. Dois

[ =

Condominio residencial Parque Rio Branco, e o prédio da Camara
de Vereadores.
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6.3.2. Programas habitacionais

Confirmando o processo de expansdo imobiliaria e crescimento urbano
verificado no territorio, recentemente tem se observado n municipio uma forte e
crescente implantagdo de equipamentos de grande porte, tais como grandes redes de
comércio atacadista (Base, Atacaddo, Havan, entre outros), expansdao do shopping
center (Shopping Center Sul), faculdades privadas (Anhanguera), em sua maioria
localizados ao longo da BR-040, margeando os bairros do Valparaiso | e 1l. Reforgam
este processo a proliferacdo, na Ultima década, de conjuntos habitacionais de média
renda, implantados em quase todas as regides da cidade.

Segundo dados da Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades
e da Caixa Econémica Federal, até 2106, o municipio de Valparaiso foi contemplado no
Programa Minha Casa Minha Vida, conforme se vé na Tabela 22:

Tabela 22 - Programa Minha Casa Minha Vida no Valparaiso

3 Colinas VI. Chacaras Ypiranga Gois 2016 76 39
Quadra 01 Construtora

3 Residencial Araxa. Anhanguera Park 2016 88 88
Chécara 02 Construtora

3 Colinas IV Chacaras Ypiranga Gois 2016 60 60
Gleba A Construtora

3 Colinas V Chacaras Ypiranga Gois 2016 68 68
Gleba A Construtora

2 Residencial Havana Chéacaras Gois 2015 44 44
Ypiranga Gleba A Construtora

2 Residencial Jatoba Chécaras Gois 2015 44 44
Ypiranga Gleba A Construtora

2 Residencial Kiara Chacaras Gois 2015 44 44
Ypiranga Gleba A Construtora

2 Crato Chacaras Ypiranga Gleba Park 2015 44 44
A Construtora

2 Diamantina Chacaras Ypiranga Park 2015 44 44
Gleba A Construtora

2 Equador Chéacaras Ypiranga Gois 2015 44 44
Gleba A Construtora

2 Flora CH3F Chéacaras Ypiranga Gois 2015 44 44
Gleba A Construtora

2 Imperatriz Chacaras Ypiranga Gois 2015 44 44
Gleba A Construtora

2 Monte Verde Chacara Conpac 2015 52 52
Anhanguera Gleba A Construtora

2 Residencial Guarani Chacaras Gois 2015 44 44
Ypiranga Gleba A Construtora

2 Almirante Chacaras Ypiranga Park 2015 44 44
Gleba A Construtora

2 Barbalha Chécaras Ypiranga Park 2015 44 44
Gleba A Construtora

2 Parque Belle Nature Mod 2 Prime Inc. 2014 192 -
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Chéacaras Ypiranga Gleba A

2 CR 9 Pq. Dos Esportes — JC Gontijo 2014 480 480
Fazenda Santa Maria

2 Parque Belle Nature Mod 1 Prime Inc. 2014 192 -
Chécaras Ypiranga

2 Residencial Belle Stanza Pq MRV Eng. 2012 158 158
Esplanada 2

2 Residencial Valenga Park Céu Vega Const. 2012 95 95
Azul

2 Rossi Ideal Qd. 3 - Cidade Séo Mauricio 2012 448 448
Jardins Empr. Imob.

2 Rossi Ideal Qd. 4 - Cidade Séo Mauricio 2012 424 424
Jardins Empr. Imob.

2 Bello Fiore Qd. 38 — Parque MRV Eng. 2012 96 96
Esplanada 2

2 CR 5 Mod. 1 JC Gontijo 2012 480 480

2 CR 5 Mod. 2 JC Gontijo 2012 480 480

3 Flores do Bosque Gold Santorini 2011 83 83

3 Flores do Vale Gold Santorini 2011 155 155

3 Parque Bello Solare Parque MRV Eng 2011 366 366
Esplanada Il

3 Residencial Belle Stella MRV Eng 2011 398 398

3 Residencial Bello Valle MRV Eng 2011 398 398

3 Bello Mare MRV Eng 2011 398 398

3 CR 1 Parque das Arvores Modulo  JC Gontijo 2011 264 264
4

3 CR 1 Parque das Arvores Modulo ~ JC Gontijo 2011 264 264
3

2 Belle Acqua - Pq. Esplanada 3 Prime Inc. 2010 262 262

2 Bello Cielo - Pq. Esplanada 3 Prime Inc. 2010 340 340

2 Flores da Serra — Av. Eucaliptos ~ Goldfarb Inc. 2010 260 260
Qd. 3

3 Parque dos Sonhos CR3 - JC Gontijo 2009 188 188

Fonte: Secretaria de Habitagcdo/Ministério das Cidades, Caixa Econdmica Federal — 2017

Parque das Cachoeiras

O Ministério das Cidades informa que no municipio de Valparaiso encontra-se

0 maior nimero de unidades do PMCMV de todo o Brasil. Entretanto, nota-se que no

municipio do Valparaiso ndo foram implantados conjuntos habitacionais na Faixa 1, ou

seja, 0 que atende familias com renda de até R$ 1,8 mil. Predominam no Valparaiso

conjuntos habitacionais da Faixa-2, 65,8% dos empreendimentos (25 conjuntos, num

total de 3.393 unidades). Ja a Faixa-3 foram 34,2% dos empreendimentos habitacionais

construidos na cidade (13 conjuntos, num total de 2.806 unidades). O Grafico 20 a

seguir demonstra a distribui¢do das Faixas do MCMV no Valparaiso.
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Gréfico 20 - Distribuicdo das Faixas 2 e 3 do PMCMV no Valparaiso
7000
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1000
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Total

Fonte: Elaborado pelo autor
Fica evidente que o Valparaiso se encontra em franco processo de crescimento

construtivo, visto que a implantacdo, em larga escala, destes conjuntos habitacionais, ao
atenderem mercado da classe média, impulsionam e aquecem o mercado imobiliario
local. Este crescimento, engendrado pelos agentes do mercado imobiliario de terras, e
com o aval do poder publico local, replica 0 modelo de expansdo e crescimento
atendendo a especulacdo de terras e, mais uma vez, ndo ha atendimento de politicas
publicas para atendimento de provisdo habitacional de interesse social.

Ainda segundo dados da Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das
Cidades e da Caixa Econdmica Federal, até 2106, o municipio de Valparaiso foi
contemplado no Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, no programa
Urbanizacdo de Assentamentos Precarios, para construcdo de 615 unidades na Vila
Guaira 22 Etapa. O empreendimento encontra-se paralisado, sendo que foram entregues
318 unidades habitacionais (84,92%), além de entregue escola e creche. Havia previsdo

de implantacédo de um parque linear, que foi descartado durante o processo.
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Figura 44 - Locacdo dos conjuntos habitacionais MCMV no Valparaiso
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Fonte: Google Maps com adaptagdes.
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6.3.3. Ac0es possessorias

Levantamento feito junto ao Tribunal de Justica de Goias, Comarca de
Valparaiso, na 2% Vara Civel, juntamente com dados da Defensoria Publica no
municipio revelou que no municipio de Valparaiso ocorreram 540 a¢des, num universo
de cerca de 900 processos, segundo o levantamento da 2° Vara Civel. Os dados da
Comarca de Valparaiso trataram tdo somente das agdes recorrentes com 0s temas
“usucapido” e “reintegracdao de posse”, ndo tendo informacgdes de outras tipologias de
acles possessorias.

As acOes se devem, sobretudo, em acgdes de Usucapido e Reintegracdo de
posse, Vvisto que grande parte das areas do municipio onde se localizam as areas
irregulares sdo terrenos privados oriundos de fazendas loteadas e ndo regularizadas. A
Tabela 23 a seguir apresenta a distribuicdo das a¢@es no territério da cidade.

Tabela 23 - A¢des possessdrias no Valparaiso

Reintegragdo Usucapido Total
3 32 35

5 5
500 500
540

Fonte: elaborado pelo autor
Os bairros onde mais incidem as ac¢fes sdo as localidades Céu Azul e Parque

Marajé. Os demais, pontuais, se localizaram nos bairros Vila Guaira, e Parque Rio
Branco.

A ocupacdo do territério da cidade foi marcada pelo desmembramento de
fazendas e chacaras que, com o processo de consolidacdo e crescimento urbano do DF,
amplificou o fenbmeno da migracdo de populagdo rumo a esta regido, favorecendo o
surgimento de loteamentos para absorver a crescente demanda. Este processo se da
anteriormente a emancipacdo do municipio de Luziania, sendo que Valparaiso era
apenas um distante bairro desvinculado da historica cidade. Ademais, assim como se
repete nas outras localidades do Entorno do DF, os loteamentos e a ocupacdo urbana
nédo sdo acompanhados de urbanizagéo e urbanidades devidas, fazendo surgir, desde sua
origem, localidades precarias ndo infraestruturadas e com caracteristicas de periferia.

Apesar da maior parte de acgdes judiciais se referirem a usucapido, no
municipio de Valparaiso observaram-se algumas acfes de reintegracdo de posse

incidentes, sobretudo, nos bairros mais precarios e periféricos. Exemplo recente € o caso
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da Fazenda Urubu, na 3% Etapa do Céu Azul onde, em 2015, foi expedida acdo de

reintegragé@o de posse, conforme o relato do jornal local ‘Alo Valparaiso’:

Moradores da 3% Etapa do Céu Azul recebem notificacdo de reintegracdo de
posse da Fazenda Urubu: Nos Ultimos dias, muitos moradores da 3% Etapa do
Céu Azul convivem com o medo da perda de seus lares. Trabalhadores que
lutaram por diversos anos pagando cada palmo de chdo, correm sérios riscos
de ficarem sem seus terrenos comprados no passado. Estipula-se que 500
proprietarios de lotes no bairro tenham recebido uma carta de notificagéo
requerendo a restituicdo do imoével ou pagamento mediante de acordo a ser
firmado no Cejusc/Val, sob pena ajuizamento da compra e reintegracdo de
posse e despejo. Cerca de 2.000 familias vivem um pesadelo e seguem
revoltadas. O requerente da acdo na Justica é a Agropecuaria Fazenda Urubu.
Infelizmente, da noite para o dia, os moradores da 3% Etapa do Céu Azul,
ganharam um presente de grego vindo dos herdeiros da Fazenda Urubu. Que
cobram judicialmente o pagamento dos terrenos pela metade do preco para
regularizar a situacdo. O requerente exige que sejam pagos valores atuais
pelo metro quadrado. Algo que soa como injusto aos ouvidos dos municipes
prejudicados. (CARLOS, 2015).

Este relato da ‘Fazenda Urubu” é um retrato da situacdo atual das areas
irregulares no Valparaiso. O Parque Marajo e o Jardim Céu Azul sdo significativos
desta conjuntura precéaria de relacbes de posse e propriedade, entre posseiros e
proprietarios.

O Céu Azul, como demonstrado, € um bairro grande — tem 3 Etapas, e
apresenta diversidades e intensidades de uso, com dindmicas urbanas que lhe conferem
identidade Unica. Nesta diversidade, encontram-se situacbes como as quadras
irregulares onde ocorrem embates judiciais como o caso emblemético acima relatado.

No caso do Parque Marajo, destacam-se acOes referentes a usucapido. A
reivindicacdo da propriedade, pelos ocupantes, revela uma necessidade premente de
regularizar a situacdo dominial do imdvel, visto que, conforme observado, esta é uma
das regibes da cidade onde tem se implantado grandes empreendimentos imobiliarios,
comerciais e residenciais. Nesse processo de expansdo urbana, reflete as reais
preocupacgOes daquela populagéo que ndo tem a segurancga da posse, visto que convivem
com situacdes precarias de acordo com o0s proprietarios. Residiria ai uma possivel
tipificacdo de processo de gentrificacdo em curso, que vale uma pesquisa mais
aprofundada sobre a situacéo.

Os loteamentos onde incidem as acOes de reintegracdo de posse/usucapido

estdo locadas no mapa a seguir.
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Figura 45 - Mapa de ac¢des possessorias no Valparaiso

Usucapiao

Setores Censitarios (IBGE)
Imagem Bing Aerial

Fonte: Google maps com adaptacdes, 2017.




6.3.4. Correlacdo das variaveis

No Valparaiso, as areas irregulares estdo presentes principalmente na regido
oeste da cidade, no Valparaiso Il, a excecdo das Chécaras Ipiranga, que se localiza no
Valparaiso I. As condic¢des de irregularidade se referem a auséncia de registro cartorial
adequado e, conforme definido no recorte tematico desta pesquisa, foram identificados
0s bairros onde incidem éreas irregulares, ndo sendo considerados nesta identificacao,
portanto, a unidade imobiliaria individualizada. Areas ou bairros maiores, como o Céu
Azul, as Chéacaras Ipiranga ou o Parque Rio Branco ja passaram ou estdo em processo
de regularizacdo fundiaria, a0 menos em partes destas localidades. As acdes de
regularizacdo da Prefeitura ndo tém conseguido efetivar um amplo programa de
regularizagdo fundiaria, tamanho € o problema em todo o territério municipal.

O que estas areas irregulares ttm em comum sao as condicGes de precariedade
e de habitabilidade, de maneira geral homogeneizadas em todos os bairros. Servigos e
equipamentos publicos insuficientes ou ausentes, infraestruturas insuficientes ou
inexistentes, ou seja, uma paisagem marcadamente de periferia.

De certo que aqueles bairros maiores, ja consolidados e mais adensados,
apresentam intensidade e dindmicas urbanas que indicam lugares com diversidade de
uso e identidades prdprias.

Na sobreposicédo entre as variaveis, observa-se o seguinte:

1. Os bairros irregulares onde ocorrem maior coincidéncia entre as aces possessorias
sdo o Jardim Céu Azul e o Parque Marajd; portanto sdo as areas com maior
potencialidade de embate judicial litigioso;

2. N&o foram inseridos nesta sobreposi¢do 0s conjuntos habitacionais pois, como visto,
ndo ha no Valparaiso conjunto habitacional implantado pelo MCMV para a Faixa 1.
Portanto, ndo se considera que o municipio tenha atendido provisdo habitacional de
interesse social;

Por fim, fica evidente no Valparaiso um processo de expansao e crescimento
urbano focado no mercado de terras, sem uma politica voltada para a regularizacao
fundiaria de assentamentos irregulares, nem tampouco para reducdo do déficit

habitacional para populacéo de baixa renda.
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Mapa 11 - Sobreposicdo de locagdo das a¢bes possessorias e areas irregulares no Valparaiso
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Mapa Urbano do Municipio de Valpardiso de Goids - Areas Irregulares
Legenda
- Jardim dos Ipés . Chaécaras Ypiranga Glebas A e B
. Parque Marajo - Chécaras e Mansoes Santa Marina A
. Parque Santa Rita de Céssia Chécaras Anhanguera Glebas A, Be C N
. Nova Vila Guaira . Parque Rio Branco sem escala
Jardim Céu Azul 3* etapa

Fonte: Elaboracédo do autor, 2017.
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6.4. Cidade Ocidental

6.4.1. Mapeamento fundiario

De maneira geral, observou-se que as areas irregulares encontradas no
territorio estdo concentradas ao longo da GO-521. Necessario destacar que sao diversas
as situacOes de irregularidades que se apresentam: desde situaces de irregularidade
fundiaria, como falta de registro, até irregularidades ambientais, tais como ocupacgdes
em APAs.

Foram identificadas as seguintes areas irregulares em Cidade Ocidental: SQ-
01, Pé no Freio, e Jardim ABC.

* Google Eafth

"0 elev 1010 m altitude do ponto de visdo 7.28 km

Legenda

- SQ 01 Parque Napoles Pé no Freio — Parque Araguari

- SQ 02 Parque Friburgo - Jardim ABC

Fonte: Google maps com adaptaces. 2017
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16.4.1.1.  SQ-01 |

DESCRICAO DA AREA - SQ 01

Localizada no Parque Né&poles, a area é composta por aproximadamente 70 domicilios
construidos por meio do programa MCMV, é facilmente acessada por vias
pavimentadas. O tracado do sistema viario no local, composto predominantemente por
vias de pavimentacdo asfaltica e residualmente por vias sem pavimentagdo, €
ortogonal, com integracdo entre as vias da area, porém, com parcial integracdo com o
restante do municipio. A irregularidade reside na falta de registro devido do
condominio.
LOCALIZACAO

Google earth
C

DADOS GERAIS
Populacdo da area: 248
Area: 1,9 ha

EQUIPAMENTOS E SERVICOS

Unidade de saude; Ginasio de esportes; Centro multiuso; Igrejas catdlica, evangélica e
de matriz africana.

Google
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6.4.12. SQ-02

DESCRICAO DA AREA

Localizada no Parque Friburgo a area é facilmente acessada por vias pavimentadas
com, em poucos casos, sinalizacdo vertical. Apresenta um sistema viario de tracado
ortogonal, composto por vias de pavimentacdo predominantemente asfaltica, de
precério estado de conservacdo, com integracao entre as vias da area e ao restante do
municipio. Toda a area € atendida por rede de esgotamento sanitario e abastecimento
de &gua. No que se refere a drenagem pluvial, ha apenas guia nas vias, havendo a
coleta e limpeza urbana em todo o perimetro. Em termos de ocupacdo, O
assentamento apresenta alta densidade populacional e de edificacdes, distribuida pela
area de forma consolidada e continua.

MAPA DO BAIRRO

Gox ):;I\' ean

DADOS GERAIS

Populagdo da area: 416 familias
Area: 7,6 ha
EQUIPAMENTOS E SERVICOS

N&o h& equipamentos na &rea, porém nas proximidades ha uma escola de ensino
médio

IMAGENS
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6.4.1.3. Péno Freio

DESCRICAO DA AREA - PE NO FREIO

Localizada no Parque Araguari, a area € facilmente acessada por via pavimentada. O
tracado do sistema viario no local € composto por vias de pavimentacdo
predominantemente de cascalho. O esgoto, no assentamento, é por fossa, com rede de
abastecimento de &gua em toda a area, ndo havendo drenagem pluvial. A &rea ndo é
atendida pelo sistema de limpeza urbana, apenas de coleta, sendo verificado muito
acumulo de residuos sélidos e lixo em todo o perimetro. Em termos de ocupacgéo, o
assentamento apresenta baixa densidade populacional e de edificacdes (tratam-se de,
aproximadamente, 10 unidades), distribuida pela area de forma fragmentada. No que
se refere as questdes ambientais, a ocupacdo estad localizada proxima a Zona de
Protecdo Ambiental do municipio, havendo a necessidade de recuperacdo da area.
MAPA DO BAIRRO

= < \\:

DADOS GERAIS
Populacio da area: 25 familias; Area: 1,2 ha

EQUIPAMENTOS E SERVICOS

Apenas areas verdes

IMAGENS
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6.4.1.4. Jardim ABC

DESCRICAO DA AREA — JD ABC

Trata-se de um Distrito da Cidade Ocidental, afastado do centro da cidade, acessado
por vias pavimentadas. Ainda com feigdes rurais, o tracado do sistema viario no local,
composto por vias predominantemente sem pavimentagdo, € continuo, com
integracdo entre as vias da area e parcial integracdo com o restante do municipio. O
esgoto, no assentamento, é por fossa, com rede de abastecimento de agua em toda a
area. No que tange a drenagem pluvial, existem algumas vias com guia. Apesar de a
area ser parcialmente atendida pela coleta de lixo, o sistema de limpeza urbana é
inexistente, havendo muito acimulo de residuos sélidos e lixo em todo o perimetro.
Em termos de ocupacdo, 0 assentamento apresenta média densidade populacional e
de edificacdes, distribuidas pela &rea de forma fragmentada. Quase toda a gleba ainda
ndo tem o registro cartorial devido. Recentemente, impulsionado pela implantacdo do
empreendimento do condominio residencial privado Alphaville, tém surgido
inimeros condominios ao longo das vias de acesso ao Jardim ABC.
MAPA DO BAIRRO

[TRITO FEDERAL
GOIAS!

DADOS GERAIS

Populacédo da area: 10.192 habitantes
Area: 232,9 ha

Unidade de Salde;
Unidade do SAMU;
Posto policial;
Ginasio de esportes;
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IMAGENS

Vista do condominio Alphaville
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6.4.2. Programas habitacionais

Com relacdo a politica habitacional, no Novo Gama foram construidos alguns
empreendimentos habitacionais de programas de governo. Segundo dados da Secretaria
Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades, o municipio de Cidade Ocidental foi
contemplado no Programa Minha Casa Minha Vida — MCMV e no Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC, conforme se vé na Tabela 24:

Tabela 24 - PAC e MCMV na Cidade Ocidental

Parque Napolis e Parque 500 500 0

Araguari

Loteamento Jardim Dom  Brookfield SA 350 350 309

Bosco

Portal dos Passaros Médulo ~ JM Construto 96 96 91

Il Quadra 49 A

Rossi Ideal Quadra 09 STO Egidio 442 442 233

Centro

Vila Park Chacara 4 Quadra ECAP Eng 168 168 0

1

Villa Figueiras I DRL 38 38 38
Construgdes

Portal dos Passaros Il JM Construto 103 103 88

Fonte: Secretaria de Habitagdo/Ministério das Cidades, CAIXA
A Cidade Ocidental apresenta caracteristicas distintas dos demais municipios

estudados nesta pesquisa. Apesar de estar inserida no aglomerado urbano formado na
microrregido do Entorno Sul, sua localizagdo territorial, distante da BR-040
condicionou a certo isolamento, conferindo-lhe caracteristicas de cidade pequena.
Preserva, assim, identidades e culturas ainda rurais, que convivem com a urbanizacao
crescente.

O territério do municipio é um dos maiores da regido, e paradoxalmente tem
uma das menores populacdes urbanas de todo o Entorno do DF. O relativo isolamento
do grande eixo rodoviario, entretanto, ndo evitou o processo de crescimento urbano
disperso, aqui impulsionado pela implantacdo de grandes conjuntos residenciais e
condominios fechados privados, que se esparram pelas areas rurais.

Neste processo, apesar de as areas irregulares serem relativamente pequenas, as
relacbes entre posse e propriedade esbarram na dominialidade das é&reas, ainda
remanescentes de fazendas que foram desmembradas e parceladas, para fins de

construcdo de loteamentos residenciais de classe média.
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6.5. Sintese do capitulo

Esta etapa de trabalho consolida os objetivos da pesquisa, que propds o
levantamento fundiario e seu confrontamento com agdes possessdrias incidentes no
territério dos municipios objeto deste estudo.

Percebe-se, com o levantamento das areas irregulares, a constituicdo de uma
paisagem urbana marcada pela precariedade, seja pelas condi¢cdes de habitabilidade
(construtivas), seja pela caréncia de infraestruturas e equipamentos urbanos. Nesse
sentido, configura-se nesta regido um padrdo no arranjo espacial e construtivo, um
espaco morfolégico descontinuo e expandido (MOURA, 2016), assumindo
caracteristicas de periferia metropolitana.

Remete-se aqui o0 conceito de aglomerado urbano metropolitano definido como
“unidades que correspondem a mancha de ocupagdo continua ou descontinua
diretamente polarizada por uma metrdpole [...] e pode ser derivada de periferizacdo de
um centro principal por sobre municipios vizinhos” (RIBEIRO, 2009).

Por seu turno, a irregularidade fundiaria é uma das faces do processo de
urbanizacdo promovido no pais, evidenciando suas caracteristicas predatorias,
excludentes e segregatdrias. A irregularidade fundiaria presente nos assentamentos
informais tem como consequéncia a inseguranca da posse, a vulnerabilidade social e a
baixa qualidade de vida dos ocupantes (FERNANDES, 2002).

Além da irregularidade fundiaria, outro agravante sdo as precariedades
institucionais e de gestdo que os municipios enfrentam. Durante a pesquisa, foi possivel
comprovar as dificuldades que as gestdes municipais enfrentam nas questdes fundiarias,
seja pela falta de recursos, seja pela precariedade institucional. Em nenhuma das
Prefeituras existe 6rgéo especifico que trate de assuntos fundiérios.®® Da mesma forma,
0 quadro técnico capacitado para o tema € limitado, sobrecarregando as equipes ja
existentes.

De maneira geral, pode-se observar que a principal irregularidade naqueles
municipios reside na falta ou precariedade de registros, consequentes do processo de
ocupacdo do territério, fundamentada em loteamentos de antigas glebas rurais, sem
controle legal por parte dos poderes publicos locais. Sobretudo apds a emancipagao dos
municipios, entre os anos de 1993 e 1995, criou-se um vacuo continuo de registros de

dominialidade que até os dias de hoje ainda sdo um entrave tanto para os poderes

%8 Nas Prefeituras os 6rgaos que tratam de regularizacio fundiaria sdo: na Cidade Ocidental, Secretaria de
Acéo e Obras; no Novo Gama, a Secretaria de Habitacao; e no Valparaiso a Secretaria de Infraestrutura.
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executivos quanto para o poder judiciario, que nao conseguiram acompanhar o0 processo
acelerado de crescimento das cidades, facilitando assim o surgimento de mais areas
irregulares ao longo do tempo.

Com relacdo as politicas habitacionais, observou-se que nesta regido o
Programa Minha Casa Minha Vida se faz presente, principalmente no Valparaiso.
Entretanto, em detrimento da massa populacional presente nos assentamentos precarios,
o0 programa habitacional est longe de atendimento daquela populagdo mais necessitada.
Por outro lado, a implantagdo dos conjuntos habitacionais, por meio do MCMV,
impulsiona o mercado de terras e a expansdo imobiliaria na regiao.

Replica-se aqui, portanto, a ldgica de mercado de terras onde séo utilizadas
areas de reserva fundiaria para o desenvolvimento urbano, com a justificativa de que o
crescimento advindo de determinado empreendimento beneficiara toda a coletividade da
cidade, e que os recursos seriam aplicados em politicas sociais.

Por outro lado, com a falta de recursos do poder publico, algumas areas sdo
selecionadas para sua adequacdo as novas demandas, enquanto outras permanecem
desprivilegiadas, continuando sem receber quaisquer melhorias estruturais por anos.

No levantamento das a¢cfes possessorias, observou-se que a maioria das acdes
se da referentes a reintegracdes de posse e usucapido, visto que se tratam de
propriedades privadas. Da mesma forma, o mapeamento das acdes no territério dos
municipios, demonstrou a relacdo entre as a¢es possessOrias e as areas irregulares. A
correlacdo entre estas variaveis demonstrou uma relacdo direta, na maioria dos casos,
entre os assentamentos irregulares e a incidéncia de acOes que envolvem disputa de
posse e/ou propriedade.

Diante disso, encontramos um cenario propenso a iminéncia de conflitos
fundiérios urbanos, considerando o conflito como “disputa pela posse ou propriedade de
imével urbano [...], envolvendo familias de baixa renda ou grupos sociais vulneraveis
que necessitem ou demandem a protecdo do Estado na garantia do direito humano a
moradia e a cidade”. (Ministério das Cidades. Resolu¢cdo Recomendada n. 87, de 08 de
dezembro de 2009).

O cenério de conflito é o ambiente da segregacdo sdcio-espacial, no qual
“diferentes classes ou camadas sociais tendem a se concentrar cada vez mais em
diferentes regides gerais ou conjuntos de bairros na metropole” (VILLACA, 2001), ou

também a “concentracdo espacial homogénea de pessoa de uma determinada classe
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social, o que ocorre geralmente com os mais pobres dentro da cidade” (MARICATO,
2009).

Por seu turno, um dos fatores geradores da segregacdo socio-espacial esta na
especulacdo imobiliaria, na medida em que se trata de um fenbmeno “produzido pelos
mecanismos de formac&o dos precos do solo” (LOJKINE, 1981).

Identifica-se, nesse processo, 0 modelo de desenvolvimento urbano brasileiro,
movido pela mercantilizacdo da cidade, pela l6gica do mercado de terras. Este modelo
tem efeitos como a gentrificacdo, a privatizacdo dos espacos publicos e dos servicos
publicos, a segregacdo urbana, a precarizacdo dos bairros da populacdo pobre, o
aumento dos assentamentos informais, a utilizagdo de investimentos publicos para
promover projetos de infraestrutura que atendem aos interesses econdémicos dos
negocios imobiliarios.

Pode-se inferir que no Valparaiso as areas irregulares e os assentamentos
precarios presentes na cidade se apresentam de forma dispersa e fragmentada em
praticamente por toda a &rea urbana. Esta configuracdo manifesta a prépria dindmica de
ocupacdo que se deu na cidade, desde sua origem. A morfologia do desenho urbano,
formando um mosaico de bairros recortados evidencia uma falta de planejamento
ordenado que ndo acompanhou, ao longo do tempo, o processo de implantacdo de
loteamentos e parcelamentos que foram surgindo a sorte do mercado imobiliario, este o
verdadeiro responsavel pela dispersdo, pela fragmentacdo, e pela segregacdo
socioterritorial.

Por seu turno, ja nos municipios do Novo Gama e da Cidade Ocidental
observa-se movimento diferenciado. Devido & sua localizagdo fora do principal eixo
rodoviario, a BR 040, estes municipios ndo se beneficiam diretamente da expansao
imobiliaria como vista no Valparaiso.

No caso da Cidade Ocidental, indiretamente a implantacdo recente de
empreendimentos imobiliarios, com a construgdo de condominios fechados de alta
renda, tais como o Alphaville, agrega-se valor indiretamente na medida que sera
beneficiada com os empreendimentos em curso ao longo da BR 040. Observa-se a
formacdo, naquela regido, de um novo polo de crescimento a partir de empreendimentos
habitacionais de média e alta renda, impulsionados por um novo centro de negocios e
servigos. Entretanto, mais uma vez, replica-se aquela mesma légica de absor¢do de
reservas fundiarias para atendimento do mercado privado, em detrimento de

atendimento e solucdo da situacdo dos assentamentos precarios.
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No Novo Gama, por seu turno, apesar da localizacdo geografica mais proxima
com o DF, através da Santa Maria e do Gama por meio da DF 290, as condi¢fes do seu
sitio fisico tem sido um entrave para a implantacdo de empreendimentos imobiliarios
similares aos do Valparaiso. A situacdo de precariedade dos assentamentos irregulares
aqui se apresenta com maior intensidade, e considerando as dificuldades da gestdo
municipal no tratamento das questdes fundiaria e habitacional, tem-se um ambiente
critico e propicio a insurgéncia de embates sobre posse e propriedade da terra urbana.

Portanto, a irregularidade fundiaria que se observa nos municipios da regido do
Entorno Sul do DF confirma a replicacdo deste modelo de urbanizacdo, acentuando as
desigualdades, amplificando as barreiras e dificuldades de acesso a moradia e a terra
urbanizada (legalizada e bem localizada), e se configuram num perigoso ambiente

estimulador de disputas sociais, ou seja, de iminéncia de conflitos fundiarios urbanos.
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7. CONCLUSAO

Esta pesquisa teve como foco os municipios de Cidade Ocidental, Novo Gama
e Valparaiso de Goids, localizados ao longo do eixo rodovidrio da BR-040 na
microrregido sul do Entorno do DF, cujo tema central foi a questdo fundiéria e os
conflitos urbanos decorrentes de um modelo de crescimento urbano baseado na
expansdo periférica e na dindmica de mercado de terras. Como recorte temporal, teve
como ponto de partida o0 momento da emancipagdo daqueles municipios, ocorrida na
década de 1990, até o presente periodo.

A morfologia urbana, as tipologias construtivas e 0s arranjos de ocupacao
espacial do territério daquela regido configuram-se como produto de uma urbanizagédo
peculiar e representativa do processo de ocupacdo do territorio do DF, no ambito
regional, e a0 mesmo tempo se identifica no contexto da urbanizacdo brasileira.

A problematizacdo central explorada na pesquisa foi de que o modelo de
crescimento urbano produzido neste territorio, aliado a uma base fundiaria irregular,
possa ocasionar um processo de amplificacdo da segregacdo soOcioespacial. Essa
pesquisa trouxe uma leitura sobre as relacGes entre o processo de expansdo e a
regularizacdo de areas urbanas e suas consequéncias sobre as relacfes entre os agentes
sociais locais e, portanto, a possivel iminéncia de potenciais conflitos fundiarios
oriundos da precariedade habitacional e fundiaria. Assim, a hipdtese central da Tese €
de que a irregularidade fundiaria é foco potencial de conflitos fundiarios urbanos.

Nesse sentido, alguns pressupostos foram para a formulacdo dos objetivos da
pesquisa:

a) Considerando que 0s municipios da microrregido do Entorno Sul possuem
uma base fundiaria precéaria e irregular, consequente da ocupacao
indiscriminada do solo, mediante sucessivos desmembramentos e
parcelamentos com inadequacao registraria fundiéria;

b) Considerando que o crescimento urbano verificado nesta regido reproduz
um modelo caracteristico de metropolizagdo, baseado na expansao
horizontal e na inadequagéo de acesso a servigos e equipamentos publicos,
com consequente caréncia dos mesmos e total dependéncia no ndcleo
urbano central, no caso a capital Brasilia;

c) Considerando que o crescimento urbano verificado nesta regido reproduz

um modelo de urbanizacdo pautado na dindmica de mercado imobiliario,
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em detrimento de politicas puablicas focadas na funcdo social da
propriedade;

A partir deses pressupostos, 0s objetivos deste trabalho foram definidos como
0S seguintes:

1) Compreender em que medida 0 modelo de crescimento urbano observado na
regido, pautado na expansdo horizontal e na dindmica de mercado
imobiliario, com uma base fundiéria precéria e irregular, contribui com a
proliferacdo de assentamentos subnormais e com a irregularidade fundiaria,
provocando a insurgéncia e a amplificacdo de conflitos fundiarios urbanos e
acentuando a segregacao socioterritorial;

1) Compreender em que medida o modelo de crescimento urbano observado na
regido, pautado na expansdo horizontal e na dindmica de mercado
imobiliario contribui para a configuracdo de um espaco urbano excludente e
fragmentado.

CONSIDERACOES FINAIS

A regularizacdo fundiaria, que pode ser entendida aqui como um conjunto de
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais o qual visa a efetiva integracao dos
assentamentos informais a cidade, é uma politica publica fundamental, uma vez que
reconhece e legaliza a permanéncia de populacGes moradoras de areas urbanas ocupadas
em desconformidade com a lei, integrando essas popula¢fes ao espacgo urbano, de modo
a aumentar sua qualidade de vida e resgatar sua cidadania.

No campo das politicas publicas focadas no tema, na esfera do Governo
Federal, o programa de regularizacdo fundiaria consolidou o tema e inseriu na pauta
nacional a discussdo sobre a importancia da regularizacdo fundiaria como instrumento
essencial para o cumprimento da funcdo social da propriedade e da cidade. Os
normativos legais existentes, a despeito das novas regras trazidas pela MP 759/2016,
podem ser eficazes na mitigacdo dos impactos negativos decorrentes da irregularidade
assegurando a insercdo social e territorial a parcelas da cidade que se encontram a
margem da cidade legalizada. Entretanto, um dos maiores obstaculos é a precariedade
estrutural administrativa encontrada nas gestdes municipais, como é o caso evidente dos
municipios objeto deste estudo.

Com a expansdo urbana e imobiliaria que estd em curso naquela regido, a
auséncia ou ineficiéncia de uma politica publica de regularizacdo fundiaria pode ter

como consequéncias a ampliacdo do quadro de informalidade e de irregularidade
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fundiaria, na medida em que agueles municipios ndo encontram base institucional,
legislacdo ou politica urbanistica, edilicia ou ambiental adequada.

A principal constatacdo, na testagem da hipdtese de pesquisa, foi que hd uma
relacdo direta entre as areas irregulares, aquelas onde néo ha o devido registro cartorial,
e as acOes possessorias, aquelas referentes a litigios judicializados. Tem-se um territorio
irregular, com precariedade habitacional e, portanto, com potencialidade de embates
conflituosos pela posse da propriedade.

A incidéncia de acBes possessorias coincidindo, em sua maioria, com as areas
irregulares, num ambiente dominado pela precariedade e cuja base fundiaria nédo
assegura a posse, supostamente ensejaria um ambiente propicio a iminéncia de conflitos
fundiérios, levando ao enfrentamento as familias ocupantes e os proprietarios privados.
Vale destacar que, entre as variaveis que nortearam a pesquisa, as agdes possessorias
tratavam especificamente da espacializacao das acdes, ou seja, interessava a locacdo, em
termos de bairro e/ou gleba, da incidéncia da acdo. Assim, ndo se personalizaram as
acOes, portanto ndo foram objeto de analise os sujeitos das acdes. Dai que ndo foi
delimitado o endereco da unidade imdvel onde incide a acdo. Desta forma, admite-se a
incidéncia da acdo na gleba referente ao setor censitario, utilizando-se da delimitacao
territorial por bairros.

Observou-se também que, apesar das acOes judiciais correntes em tramitacdo
nos Tribunais de Justica locais, os conflitos ndo tém se manifestado de maneira
explicita, com embate direto, nem mesmo com manifestacdes ou agdes policiais, como
comumente — e infelizmente tem ocorrido. A pesquisa também constatou que 0s
conflitos fundiérios urbanos, naqueles territdrios, se manifestam de maneira mais
silenciosa, por vezes incognita. Eles residem no fato da existéncia de uma cultura de
conveniéncia entre as partes — moradores e proprietarios. Explicando: o levantamento
demonstrou que muitos dos bairros irregulares levantados sdo irregulares exatamente
pelo fato de o loteamento ndo ter sido levado a registro, conforme a legislagcédo
urbanistica exige®. Grande parte dos moradores daqueles bairros apenas possuem
documentos de compra do lote, sem ter havido o registro do documento, 0 que gera a
situacdo de irregularidade. Sao os conhecidos “contratos de gaveta”, que ndo trazem

nenhuma seguranc¢a juridica ao possuidor e usuario do imdvel. Por seu turno, os

% Lei n° 6.766 de 19 de dezembro de 1979 ‘Dispde sobre o Parcelamento do Solo Urbano e dé outras
Providéncias’: o Art. 18 dispde que o projeto de loteamento ou de desmembramento, devidamente
aprovado pelo 6rgdo municipal responsavel, deve ser submetido ao registro imobiliario no prazo de 180
dias, sob pena de caducidade da aprovagéo.
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proprietarios originarios daquelas glebas mantém vinculo de locatarios com aquelas
familias, ao cobrar “taxas” de condominio, mantendo assim uma relacdo de
“promiscuidade” fundiaria. Essa “cultura de conveniéncia”, aqui definida, tem também
a conivéncia, por parte das prefeituras: a regularizacdo fundiaria dessas areas é um énus
a gestdo municipal. Portanto, essa “cultura de conveniéncia” manifesta a reproducéo do
modelo de crescimento, como verificamos, pautado no mercado imobilidrio e na
valorizagédo da terra urbana.

Nesse ponto reside o que identificamos como conflito fundiario urbano: até que
ponto aquela relacdo apresentada, onde proprietarios e moradores convivem em relacao
de simbiose, vai ser conveniente para ambas as partes? Por um lado, infere-se que as
comunidades e familias residentes ndo dominam pleno conhecimento de seus direitos,
humanos e urbanos, uma vez que se encontram sobre solo irregular e ndo ha garantias
que salvaguardam suas posses naquelas terras. Por outro lado, este “acordo de
cavalheiros” imposto pelos proprietarios ndo é acordo litigioso, ou seja, ndo tem
argumento juridico. Portanto, enquanto lhes for conveniente ou, até que se mantenham
0S mMesmos sujeitos proprietarios, aquela relacdo simbidtica de conveniéncia vai se
perdurar.

Outro aspecto constatado foi que 0s conjuntos habitacionais que tém se
implantado, em grande escala naqueles municipios, ndo atendem a real demanda local,
ou seja, ndo tém como beneficiarios necessariamente os residentes ocupantes das areas
irregulares. Este fato é constatado empiricamente por duas variantes: destarte 0s
inimeros empreendimentos e conjuntos habitacionais construidos, as areas e bairros
irregulares continuam na mesma situacéo espacial e populacional. Por outro lado, como
levantado, os programas habitacionais oriundos do Programa Minha Casa Minha Vida
ndo atingiram a Faixa 1, ou seja, a de mais baixa renda, que é o publico-alvo mais
socialmente vulneravel. Entretanto, ndo foi objeto desta pesquisa o levantamento do
cadastro social das prefeituras para averiguar os beneficiarios dos programas sociais e
habitacional.

Como ja discutido, este territorio se apresenta com caracteristicas de
urbanizagdo tipicamente metropolitanas, seja na configuracdo de relagdo centro-
periferia, seja nos padrdes morfologicos de ocupacdo do territorio urbano. Entretanto,
frente a esta caracteristica de relagcdo simbiotica de conveniéncia, como observado nas
relacfes contratuais entre proprietarios e moradores, remete a relagcbes sociais e

mercadologicas de tempos pretéritos onde a lei ndo era vigente, mas sim logicas de

293



trocas — ou escambos - precarias e sem regramentos que assegurem direitos juridicos.
Da mesma forma, essas mesmas relacbes podem ser observadas, ainda hoje, em
contextos urbanos ndo metropolitanos, ou de caracteristicas rurais, em localidades
embrenhadas no interior deste imenso pais.

No processo de expansdo da “metropole brasiliense”, para além dos limites do
DF, o setor privado construiu loteamentos, na regido do Entorno, adotando o mesmo
padrdo de nucleos espalhados e dispersos no territorio, como foi observado nos
municipios objeto deste estudo. Aqui tem se consolidado, e se encontra em franca
expansdo, um vetor de crescimento com a proliferacio de empreendimentos
habitacionais para absorver, em sua grande parte, as demandas de classes médias e
baixas.

Observa-se caracteristicas de metropolizacdo neste territorio, num efeito que
reproduz, por um lado, as relacBes entre nucleo-periferia, onde o ndcleo central é
Brasilia e a periferia 0s municipios. Por outro lado, este padrdo se replica na escala
intraurbana: os centros das cidades concentram as areas melhor qualificadas, enquanto
que as periferias proliferam precariedades e irregularidades. E um “efeito dominé” que
vai se expandindo pelo territorio, atingindo as franjas mais distantes, ocupando areas
rurais, de cultivo e ambientais.

Em Valparaiso este fendmeno é ainda mais acentuado: conforme levantamento
da caracterizacdo do territdrio, a cidade se encontra em franco processo de expansdo
imobilidria, com a implantacdo de grandes empreendimentos imobiliarios tais como
grandes redes atacadistas, ampliacdo do shopping center da cidade e a proliferacdo de
empreendimentos habitacionais para a classe média. Todos se localizam nas &reas mais
privilegiadas da cidade: ao longo da BR 040, ou nas proximidades da area central, ou
junto as principais vias arteriais da cidade.

Considerando a realidade socioterritorial apresentada nesta regido, é
fundamental que as politicas publicas compreendam as potencialidades daquelas
cidades, destacando as virtudes inerentes aos seus sistemas intraurbanos, contribuindo
assim com a reducgéo das desigualdades e promovendo o desenvolvimento urbano,
reconhecendo os perfis e capacidades de cada municipio.

Os assentamentos precarios, como Visto, onipresentes na paisagem urbana
brasileira, configuram-se em uma das engrenagens da “maquina de exclusao territorial”
(ROLNIK, 2008). No processo de desenvolvimento urbano atual assumido pelo
planejamento de cidades no Brasil, tem-se um modelo que reproduz a logica de
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segregacdo socioterritorial. A segregacdo €& decorrente do mapa da desigualdade
territorial e, em sintese, é o foco potencial de conflitos fundiérios urbanos. Observou-se
nesse territorio, sobretudo no Valparaiso, a reprodugdo do modelo de desenvolvimento
urbano que promove a mercantilizacdo da cidade, priorizando investimentos
imobiliarios de grupos financeiros em detrimento das necessidades reais da populacéo,
sobretudo de mais baixa renda, mais vulneravel e que ocupa as areas irregulares e
precarias. Entra em cena, mais uma vez, a no¢ao da “maquina de crescimento urbano”
(LOGAN; MOLOCH, 1987)

A politica urbana deve ter como principio fundamental o cumprimento da
funcdo social da propriedade e da cidade, dando cumprimento a principios
constitucionais que subordinam o direito de propriedade ao interesse coletivo e as
necessidades sociais.

A visdo da terra e da habitacdo como simples mercadorias iguais a quaisquer
outras ignora que as duas estdo relacionadas ao direito a moradia enquanto direito
fundamental. A perspectiva da especulacdo imobiliaria trata a terra como bem particular
independente das necessidades sociais, e hoje ndo encontra sequer suporte legal. A
propriedade € condicionada a funcdo social, que ndo é apenas um atributo da
propriedade, mas sim um de seus elementos estruturantes, ou seja, necessarios
(ALFONSIN, 2003).

As cidades tornam-se cenario propenso a insurgéncia de conflitos, quando se
tem divergentes abordagens sobre o espago urbano: por um lado, 0s empresarios e
proprietéarios privados, aqueles que veem 0 espago como uma mercadoria lucrativa; e
por outro, aqueles que veem 0 espago como um suporte para uma vida de qualidade e de
relacBes sociais humanizadas e mais solidarias (LOGAN; MOLOTCH, 1987).

No tratamento dos conflitos fundiarios urbanos, tendo como principio basico
uma politica de pacificacdo, de conciliacdo e de ndo-violacdo de direitos humanos, o
enfrentamento da regularizacdo fundiaria e das demandas habitacionais, em cenarios
urbanos marcados pela segregacdo e pela exclusdo, passa necessariamente pela
reformulacéo das politicas urbanas, pautadas pelo mercado da especulagdo imobiliéria.

Cabe aqui o destaque ao fato de que, considerando que comumente os conflitos
fundiarios urbanos séo causados por agdo judicial, é necessario o cumprimento minimo
dos normativos internacionais de direitos humanos e da ordem juridica brasileira, que
asseguram, entre outros, a garantia do devido processo legal, do contraditério e da
ampla defesa, dando oportunidade aos individuos e comunidades afetados por processo
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judicial de remocao a apresentacao de defesa juridica com o auxilio de um advogado ou
defensor publico. Da mesma forma, uma politica publica de tratamento dos conflitos
urbanos passa pela criagdo de espacos publicos de mediagdo com base na Resolugédo n°
87/2009 do Conselho das Cidades, que tem como principios, sobretudo, o direito
constitucional a moradia e o cumprimento da funcéo social da propriedade e da cidade

A despeito das dificuldades de gestdo das politicas habitacionais e fundiarias,
conforme este estudo levantou, 0s recursos para 0s programas habitacionais se ndo séo
suficientes para a erradicacdo do déficit habitacional, ao menos ndo sdo escassos. Da
mesma forma, comprovou-se que, mesmo em ambientes com precariedade da seguranca
da posse, as comunidades, inclusive as mais carentes, encontram os meios de elas
proprias reproduzirem a ‘“maquina de exclusdo”, na medida que também criam
mecanismos de mercado informal e de relacBes de mercado de imdveis. Decerto, uma
sociedade desigual dificilmente produzird um espaco que promova a igualdade.

Ao chegarmos nos apontamentos finais do trabalho, vale destacar que o titulo
desta pesquisa foi definido como “Regularizacdo fundiaria e os conflitos fundiarios
urbanos nos municipios de Cidade Ocidental, Novo Gama ¢ Valparaiso”. Ao longo do
trabalho, sobretudo na parte tedrico-conceitual, foram enfatizados os termos
“aglomerados subnormais”, “assentamentos precarios” e “irregularidade fundiaria”,
produtos elaborados pela urbanizacdo excludente e segregatéria. Ndo por acaso, o titulo
do trabalho propde uma atitude positiva e, quica, otimista quanto a mudancas de
paradigmas deste cenario de segregacdo que potencializa os conflitos. Assim, a
regularizacdo fundiaria plena, enquanto politica publica e social que preconiza o
cumprimento basico da funcdo social da propriedade, ganha um papel fundamental
como dimensao preventiva da politica urbana.

Este trabalho procurou compreender as relagcbes entre a irregularidade
fundiaria, a oferta de moradia por meio de programas publicos para habitacdo de
interesse social e a insurgéncia de conflitos fundidrios urbanos advindos de um
ambiente segregatorio e excludente. Se de fato os assentamentos irregulares sdo foco de
conflitos urbanos, sua solucdo deve ser enfrentada para além das politicas setoriais, mas
deve reconhecer a questdo fundiaria, ou seja, 0 acesso a terra legalizada, urbanizada e
bem acessivel como elemento primordial na constituicdo de cidades mais justas e
socialmente equilibradas.

Por fim, é fundamental a compreensao de que 0 maior entrave ao planejamento

urbano, as politicas fundiarias e habitacionais é a questdo da terra. A escassez de terras
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urbanas disponiveis para implantacdo de conjuntos habitacionais de baixa renda — um
dos entraves e criticas do Programa Minha Casa Minha Vida, as dificuldades legais na
demarcacdo de Zonas Especiais de Interesse Social, e até mesmo 0s entraves
urbanisticos, administrativos e juridicos para a regularizacdo fundiaria plena sao
exemplos praticos que explicitam a concentragdo do mercado de terras que determinam
0 processo de ocupacdo das cidades brasileiras.

A limitacdo do acesso a terra, principalmente para a populacédo de baixa renda
tem se constituido, histdrica e sistematicamente, em um dos principais fatores geradores
de excluséo social e de consolidacdo da precariedade urbana e habitacional nas cidades
(BONDUKI, 2008). Desta forma, a questdo fundiaria se coloca no cerne dos problemas
urbanos, considerando que a terra urbana é componente e condi¢do essencial para a
efetividade das politicas e a¢bes publicas.

Em suma, é possivel afirmar que o principal problema habitacional e fundiario
do Brasil é o acesso a terra urbanizada, que deve se constituir num principio

fundamental da politica urbana.

“...qualquer estratégia para lidar com as cidades deve conter politicas
destinadas a mudar a forma espacial da cidade e 0s processos sociais da
mesma’”’

HARVEY, 1980
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9. ANEXOS

ANEXO A - Resolucdo recomendada n°® 87, de 8 de dezembro de 2009

DOU de 25/05/10 segdo 01 n° 98 pag. 88
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MINISTERIO DAS CIDADES
CONSELHO DAS CIDADES

RESOLUCA(Q RECOMENDADA N° 87, DE 8 DE DEZEMBRO DE 2009

Recomenda ao Mimistério das Cidades instifuir
a Politica Nacional de Prevengio e Mediagdo
de Conflitos Fundiarios Urbanos.

0 Conselho das Cidades, no uso de suas atribuigbes estabelecidas pelo
Decreto n® 3.790, de 25 de maio de 2006, e

considerando que a moradia € um direito fundamental garantido pela Constituigio Federal
em seu art. &

considerando que a casa € um asilo inviolavel do individuo, na forma do inciso X1 do art.
5" da Constinugdo Federal;

considerando a garantia do devido processo legal, expressa no inciso LV do art. 5% da
Constituigio Federal,

considerando a garantia da fungio social da propriedade urbana, expressa no inciso XXI11
do art. 5% e arts. 182 e 183 da Constituigdo Federal,

considerando a garantia da funcdo social da cidade, conforme art. 182 da Constituigio
Federal;

considerando a ratificacio do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Socials e
Culturais, que reconhece o direito de todos a um adequado nivel de vida para si e sua familia,
incluindo alimentagio adequada, vestuario e moradia, e a continua melhora das condigdes de

vida;

considerando o Comentario Geral n* 4 do Comité de Direitos Econdémicos, Sociais e
Culturais da Organizacio das MNagdes Unidas sobre o direito a moradia adequada, que aponta os
elementos de uma moradia adequada e, dentre eles, especifica a seguranca na posse;

considerando o Comentano Geral n® 7 do Comité de Direitos Economicos, Sociais e
Culwrais da Organizagio das Nagdes Unidas sobre o direito a moradia adequada e despejos
forgados, que esclarece o conceito de despejos forcados e enuncia procedimentos para protecio
das pessoas afetadas por despejos;
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considerando a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de S3o José da
Costa Rica). de 22 de novembro de 1969,

considerando que o direito de propriedade deve ser exercido em consondncia com as suas
finalidades econdmicas e socials € de modo que sejam preservados, de conformidade com o
estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecologico e o

patrimdnio historico e artistico, bem como evitada a poluicio do ar e das aguas, na forma do §1°
do art. 1228 do Codigo Civil,

considerando os objetivos e diretrizes da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001 - Estatuto
da Cidade;

considerando que o crescimento acelerado das cidades brasileiras nas dltimas décadas
causou um aumento ainda malor no namero de assentamentos precarios ndo so nas grandes
cidades, mas também nas cidades de médio e pequeno porte;

considerando que o Estado, em todas as suas instancias, deve garantir a populagio por
meio de politicas pablicas especificas, os seus direitos fundamentais;

considerando que a fun¢do social da propriedade urbana deve ser implementada por
intermédio de instrumentos de reforma urbana, previstos no Estatuto da Cidade, que possibilitem
o melhor ordenamento e maior controle do uso do solo da cidade de forma a combater a
especulagio imobilidria e garantir & populagio de baixa renda acesso a terra urbanizada,

considerando que no Brasil o déficit habitacional ¢ de 6,3 milhdes de domicilios e que
existem |3 milhdes de domicilios inadequados, enquanto cerca de 5 milhes de imoveis urbanos
permanecem vazios ou subutilizados, havendo ainda imensos vazios urbanos, que nio cumprem
sua fungdo social,

considerando que sucedem-se situagdes de violéncia e violagio dos direitos humanos
geradas pelas agdes de reintegragdo de posse e despejos coletivos, que se agravam com a
negligéneia do peder pablico em instituir politicas com adequado tratamento do direito & moradia
e cumprimento da funcio social da propriedade;

considerando a necessidade de se estabelecer uma nova cultura e uma pratica diferenciada
no tratamento dos conflitos desta natureza, evitando os despejos forcados e o uso da vieléncia;

considerando a Resolucdo n® 31 do Conselho das Cidades — ConCidades, de 18 de marco
de 2005, que propds a criagio de grupo de trabalho no dmbito do Comité Técnico de Habitagio,
com a participagdo de representantes do Comité Técnico de Planejamento e Gestio do Solo
Urbano;

considerando a Resolugdo n® 30 do Conselho das Cidades — ConCidades, de 02 de abrnil de
2008, que recomendou agdes para a efetiva implementacio da Politica Macional de Prevengio e
Mediacio de Conflitos Fundiarios Urbanos;

considerando a Portaria n® 587 do Ministério das Cidades, de | dezembro de 2008, que
estabelece a tramitagdo dos processos envolvendo conflitos fundiarios urbanos;

considerando que na 3 Conferéncia das Cidades e no Seminario Nacional de Prevencio e
Mediacio de Conflitos Fundidrios Urbanos, realizados em 2007, foi apresentada para discussio
uma proposta de politica nacional de prevengdo e mediacdo de conflitos fundiarios urbanos, e

considerando que esta proposta fol apresentada e discutida nos Seminarios Regionais de
Prevencio e Mediacio de Conflitos Fundiarios Urbanos, realizados em todas as cinco regides do
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Brasil, nas cidades de Curitiba/PR, GoidniaiGO, Recife/PE, Rio de Janeiro/BJ, Beléem/PA, no
decorrer do ano de 2009, adeta, mediante votacie, ¢ sen presidente torna piiblica, a seguinte
resolugdo de Plenidrio;

Art. 1°. Recomendar a instituicdo da Politica Nacional de Prevencio e Mediacdo de
Conflitos Fundiarios Urbanos, que estabelece principios, diretrizes e agdes de monitoramento,
prevencio e mediagio de conflitos fundiarios urbanos.

Paragrafo inico. Para efeitos da Politica Nacional, a garantia do direito humano a moradia
adequada & componente fundamental para o cumprimento da funcio social da propriedade
urbana e da cidade.

Art. 2°0  Recomendar o estabelecimento de uma interlocugdo ampla entre o Poder
Executivo Federal, os demais poderes e entes federados, visando a implementagio desta politica.

Art. 3° Para fins da Politica Nacional de Prevencio e Mediagio de Conflitos Fundiarios
Urbanos, considera-se;

I. conflito fundiano urbano: disputa pela posse ou propriedade de imdvel urbano, bem
como impacto de empreendimentos pablicos e privados, envolvendo familias de baixa renda ou
grupos socials vulneraveis que necessitem ou demandem a protecio do Estado na garantia do
direito humano a4 moradia e a cidade.

Il. prevengio de conflitos fundidrios urbanos: conjunto de medidas voltadas a garantia do
direito @ moradia digna e adequada e a cidade, com gestdo democratica das politicas urbanas, por
meio da provisio de habitacio de interesse social, de acbes de regulanizagdo fundidna e da
regulagio do parcelamento, uso e ocupacio do solo, que garanta o acesso a terra urbanizada, bem
localizada e a seguranca da posse para a populagdo de baixa renda ou grupos socials vulneraveis.

Il. mediagio de conflitos fundiarios urbanos: processo envolvendo as partes afetadas
pelo conflite, mstituighes e orgdos pablicos e entidades da sociedade civil vinculados ao tema,
que busca a garantia do direito 4 moradia digna e adequada e impega a vielagio dos direitos
humanos.

Art. 4°, Na criagio e implementacio da Politica Nacional de Prevencdo e Mediacio de
Conflitos Fundiarios Urbanos devem ser observados os seguintes principios:

I = a garantia do direito a moradia digna e adequada e a cidade;
Il = o cumprimento da fungiioe social da propriedade e da cidade;
11 = a garantia do devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa;

IV — a garantia do acesso a terra urbanizada e bem localizada para a populacdo de baixa
renda e grupos sociais vulneraveis;

¥V - a garantia da seguranca da posse para as familias de baixa renda e grupos socials
vulneraveis;
V1 — a responsabilidade do Estado na estruturagio e implementagdo da politica de

prevencio e mediagio de conflitos fundiarios urbanos nas esferas federal, estadual e municipal,

VIl — a prevaléncia da paz e solugbes pacificas para situaches de conflitos fundiarios
urbanos;
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Brasil, nas cidades de Cuntiba/PE, Goidma/G0, Recifef/PE, Rio de Janeiro/RJ, Belém/PA, no
decorrer do ano de 2009, adota, mediante votacdo, ¢ sen presidente torna piiblica, a seguinte
resolugdo de Plendrio:

Art. 1° Recomendar a instituigdo da Politica Nacional de Prevencio e Mediagdo de
Conflitos Fundiarios Urbanos, que estabelece principios, diretrizes e acdes de monitoramento,
prevengdo e mediagio de conflitos fundiarios urbanos,

Paragrafo inico. Para efeitos da Politica Nacional, a garantia do direito humano a moradia
adequada € componente fundamental para o cumprimento da funcdo social da propriedade
urbana e da cidade.

Art. 2°.  Recomendar o estabelecimento de uma interlocucdo ampla entre o Poder
Executivo Federal, os demais poderes e entes federados, visando a implementagio desta politica.

Art. 3° Para fins da Politica Nacional de Prevencdo e Mediacio de Conflitos Fundiarios
Urbanos, considera-se;

I conflito fundiario urbano: disputa pela posse ou propriedade de imdvel urbano, bem
como impacto de empreendimentos pablicos e privados, envolvendo familias de baixa renda ou
grupos socials vulneraveis que necessitem ou demandem a protecio do Estado na garantia do
direito humano 4 moradia e a cidade.

. prevengio de conflitos fundiarios urbanos: conjunto de medidas voltadas a garantia do
direito a moradia digna e adequada e 4 cidade, com gestio democratica das politicas urbanas, por
meio da provis@o de habitacio de interesse social, de agbes de regularizacdo fundiaria e da
regulagio do parcelamento, uso e ocupagdo do solo, que garanta o acesso a terra urbanizada, bem
localizada e a seguranca da posse para a populagdo de baixa renda ou grupos socials vulneraveis.

HI. mediacio de contlitos fundiarios urbanos: processo envolvendo as partes afetadas
pelo conflito, instituiches e orgios publicos e entidades da sociedade civil vinculados ao tema,
que busca a garantia do direito 4 moradia digna e adequada e impega a violagio dos direitos
humanos.

Art. 4° MNa criagdo e implementagdo da Politica Nacional de Prevengio e Mediacio de
Conflitos Fundiarios Urbanos devem ser observados os seguintes principios:

I = a garantia do direito a8 moradia digna e adequada e a cidade;
Il — o cumprimento da fungiio social da propriedade e da eidade;
11 = a garantia do devido processo legal, do contraditorio e da ampla defesa;

IV = a garantia do acesso a terra urbanizada e bem localizada para a populagdo de baixa
renda e grupos sociais vulneraveis;

V - a garantia da seguran¢a da posse para as familias de baixa renda e grupos socials
vulneravels;

V1 = a responsabilidade do Estado na estruturacio e implementacio da politica de
prevengio e mediagio de conflitos fundiarios urbanos nas esferas federal, estadual e municipal;

VII = a prevaléncia da paz e soluches pacificas para situacdes de conflitos fundiarios
urbanos;

£l
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I adogdo de solugdes pacificas com a participagdo dos envolvidos, visando a garantia da
dignidade da pessoa humana, o direito 4 moradia adequada e a cidade para a populagio de
baixa renda e grupos sociais vulneraveis impedindo a violagdo dos direitos humanos;

II. fomento & articulac3o entre as partes envolvidas no conflito, os Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, entidades da sociedade civil vinculadas ao tema e membros do
Minsstério Pablico e Defensoria Publica, visando a solugio dos conflitos conforme os
principios e diretrizes desta politica;

1. eriagio e adogdo de normas, procedimentos e instincias de mediacio de conflitos
fundiarios urbanos com base nos tratados internacionais de direitos humanos em que o
Estado brasileiro € signatario.

Art. 6°. Recomendar, na implementagio da Politica Nacional de Prevengdo e Mediagdo de
Conflitos Fundiarios Urbanos, os seguintes papéis, acbes, competéncias, voltados para o
monitoramento dos conflitos fundiarios urbanos:

I = comuns a todos os entes federados e envolvendo todos os poderes, conforme competéncias
constitucionais:

a) elaborar e difundir um sistema integrado de monitoramento das situagdes de conflitos
fundidrios urbanos no territorio nacienal, envolvendo todos os entes federados nas suas

competéncias, com a participacdo dos conselhos das cidades e similares, coordenado pelo
Governo Federal;

b) elaborar cadastro das areas pablicas federais, estaduais e municipais da administragio
direta e indireta, para verificacio da viabilidade de sua utilizagio para fins de habitacio

de interesse social e regularizacio fundiaria;

¢} incentivar a pesguisa e extensdo universitaria em prevengio e mediagio de conflitos
fundiarios urhanos;

d) fomentar e realizar atividades, como cursos, seminarios e conferéncias, sobre a tematica
dos conflitos fundiarios urbanos;

e) estruturar cadastros de agentes capacitadores para a promogdo de oficinas, seminarios e
cursos de capacitacio sobre o acesso a justiga e direitos humanos para a sociedade.

Il = dos Poderes da Unido, conforme suas competéncias constitucionais:

a) propugnar o aperfeicoamento da legislacio brasileira relativo a prevencdo e mediacio de
conflitos fundiarios urhanos;

b) criar banco de dados e disseminar informacdes sobre jurisprudéncias e experiéncias
exitosas de garantia do direito a moradia;

¢} coordenar o sistema integrado de monitoramento das situacbes de conflitos fundidrios
urhanos;

d) apoiar os Estados e Municipios na identificacdo e mapeamento dos casos de conflitos
fundiarios urbanos;

€) fomentar a cniagdo de foruns de monitoramento das situagdes de conflitos fundianios
urhanos nos Estados, Distrito Federal e municipios;
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f) wnificar cadastro nacional das familias beneficiadas por programas de habitacdo de
interesse social e regularizacio fundiaria.

11 - dos Poderes dos Estados e do Distrito Federal, conforme suas competéncias constitucionais:

a) fomentar a criagdo de foruns de monitoramento das situagdes de conflitos fundiarios
urbanos nos municipios;

b) criar foruns estaduais ou regionais de monitoramento das situagdes de conflitos fundidrios
urbanos;

c)} elaborar cadastro das familias beneficiadas por programas estaduais de habitacdo de
interesse social e regularizacio fundiaria;

d) elaborar procedimentos em matéria de processos de mediacio de conflitos fundiarios
urbanos com base no artigo 24 inciso X1 da Constituic3o Federal;

e} identificar e mapear os casos de conflitos fundiarios urbanos, bem como cadastrar as
familias envolvidas, com a participacio dos municipios.

IV = dos Poderes dos Municipios e do Distrite Federal, conforme suas competéncias
constitucionais:

a) criar forum municipal de apoio a0 monitoramento das situacbes de conflitos fundiarios
urbanos;

b} identificar e mapear os casos de conflitos fundiarios urbanos, bem como cadastrar as
familias envolvidas;

¢) elaborar cadastro das familias beneficiadas por programas municipais de habitacio de
interesse social e regulanzagio fundiana;

Art. 7°. Recomendar, na implementagio da Politica Nacional de Prevencdo e Mediagdo de
Conflites Fundidrios Urbanos, os seguintes papéis, ages, competéncias, voltados para a
prevengdo dos conflitos fundianos urbanos:

I - comuns a todos os entes federados e envolvendo todos os poderes, conforme competéncias
constitucionais:

a) elaborar e implementar politicas poblicas integradas que visem garantir o direito a
moradia adequada e o direito 4 cidade;

b) promover a regularizacdo fundiaria de interesse social, aplicando instrumentos como a
concessio de uso especial para fins de moradia, o usucapido urbano, a concessio de
direito real de uso, a demarcacdo urbanistica, legitimagdo de posse e a demarcacdo de
zonas especials de interesse social, garantindo a permanéncia da populagdo moradora;

¢} no procedimento de regulanzagio fundiaria de interesse social, assegurar a efetivacio das
dimensdes juridicas, urbanisticas, ambientais, sdcio-culturais e registranas;

d) promover agdes que viabilizem a ampliagio do acesso a terra urbanizada e bem localizada
e a provisdo de habitacio de interesse social para a populagio de baixa renda e grupos

socials vulneraveis;

e) aderir e implementar o Sistema Macional de Habitagio de Interesse Social, conforme
estabelecido na Lei 11,124, de 16 de junho de 2005;
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f) promover campanhas piblicas de conscientizacio do direito 3 moradia e a cidade;

g) identificar, mapear e elaborar cadastro dos imoveis publicos urbanos vazios e
subutilizados de seu dominio para fins de cumprimento de sua fungo social;

h) promover atividades de capacitagio voltadas a prevengio de conflitos fundiarios urbanos;

1) assegurar o direito 4 assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a construgio
de habitagdo de interesse social, na forma da Lei n® 11.888, de 24 de dezembro de 2008
para agdes de regularizacio fundiaria de interesse social, conforme a Lei n® 11.977, de 7
de julho de 2009,

Il = dos Poderes da Unifo, conforme suas competéncias constitucionais:

a)
b}

g)

promover a regularizagdo fundiaria de interesse social dos imoveis de seu dominio;

garantir que sejam reconhecidos os direitos a moradia, para fins de financiamento
pelas agéncias de crédito na forma do artigo 13 da Lei n® 11481, de 30 de maio de
2007,

apoiar Estados e Municipios na implementacdo da Politica Nacional de Habitacdo de
Interesse Social com base na Lein® 11.124, de 16 de junho de 2005,

compatibilizar a legislagdo federal relativa as questdes ambientais e urbanas aos
principios e diretrizes desta politica, no que couber,

garantir o fortalecimento institucional do Conselho Nacional das Cidades;

cabera ao Conselho Nacional das Cidades monitorar a Politica Nacional de Prevencio
e Mediacio de Conflitos Fundiarios Urbanos;

constituir uma equipe especializada dentro do Ministério das Cidades, para atuar no
apoio a prevengdo de conflitos fundiarios urbanos e na implementagdo da Politica
Macional de Prevengdo e Mediagio de Conflitos Fundiarios Urbanos.

11 - dos Poderes dos Estados e do Distrito Federal, conforme suas competéncias constitucionais:

a)
b)

c)
d)

)

promover a regularizacdo fundiaria de interesse social dos imoveis de seu dominio;

apoiar os Municipios na implementacio da Politica MNacional de Habitagio de
Interesse Social com base na Lein® 11.124, de 16 de junho de 2005,

instituir e implementar conselhos estaduais das cidades e similares;

apoiar os Municipios na elaboragdo, revisio e implementacdo do Plano Diretor e dos
mnstrumentos da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001 - Estatuto da Cidade, voltados a
ampliagio do acesso a terra urbanizada e bem localizada para a populagio de baixa
renda e grupos sociais vulnerdaveis;

compatibilizar a legislago estadual relativa as questdes ambientais e urbanas aos
principios e diretrizes desta politica no que couber.

cabera aos Conselhos Estaduais das Cidades ou similares monitorar a Politica
Macional de Prevencdo e Mediagdo de Conflitos Fundiarios Urbanos.
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IV — dos Poderes dos Municipios e do Distrito Federal, conforme suas competéncias
constitucionais:

a)

b)

c)

d)

€)

g

h)

1)
k)

elaborar e implementar o Plano Diretor, conforme a Lei 10257, de 10 de julho de 2001 -
Estatuto da Cidade;

promover a regularizagdo fundiaria de interesse social dos imdveis de seu dominio;

identificar, mapear e elaborar cadastro dos imoveis urbanos vazios e subutilizados para
fins de cumprimento de sua funcdo social;

imstituir e aplicar instrumentos voltados para a indugdo da ocupacdo de vazios urbanos,
priorizando a destinacdo dos terrenos para habitac3o de interesse social;

instituir € aplicar instrumentos que combatam a retencdo especulativa de imoveis vazios
ou sub-utilizados, que ndo estejam cumprindo sua fungdo social;

regulamentar e implementar instrumentos voltados a recuperacio da walorizacio
imobiliaria a coletividade, garantindo a justa distnbuigdo dos odnus e beneficios
decorrentes do processo de urbanizagio;

instituir zonas especiais de interesse social, para reservar dreas para provisio de
habitacdo de interesse social e para garantir a permanéncia da populagio moradora;

garantir que a legislagdo de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e edilicia viabilize a
provisdo de habitacdo de interesse social e a regularizacio fundiaria de interesse social;

garantir a gestdo democratica na formulagdo e implementagio da politica urbana;
imstituir e implementar Conselhos das Cidades e similares;

verificar a dominialidade e a regulandade juridica e tnbutaria dos iméveis situados em
seu territorio, de forma a identificar imowveis publicos ou privados abandonados, e
estimular sua utilizacio para fins de interesse social, garantindo o cumprimento da sua
funcio social,

compatibilizar a legislagdo municipal relativa as questdes ambientais e urbanas aos
principios e diretrizes desta politica no que couber;

m} cabera aos Conselhos Municipais das Cidades ou similares monitorar a Politica Nacional

de Prevencdo e Mediagio de Conflitos Fundiarios Urbanos;

Art. 8% Recomendar, na implementagio da Politica Nacional de Prevencdo e Mediagdo de
Conflitos Fundiarios Urbanos, so papéis, agdes, competéncias, voltados para a mediacio dos
conflitos:

I - comuns a todos os entes federados e envolvendo todos os poderes, conforme competéncias
constitucionals:

a)

promover o didlogo e a negociacdo entre as partes afetadas pelo conflito, instituigdes e
orgios publicos das trés esferas da federacio e entidades da sociedade civil vinculados ao
tema, com o objetivo de alcancar solugdes pacificas nos conflitos fundiarios urbanos,
garantindo o direito 3 moradia digna e adequada e impedindo a violagdo dos direitos
humanos;
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bj

c)

d)

€)

g)

h)

1

k)

promover acdes articuladas e coordenadas no ambito dos trés entes federativos, na
recepdo e resolucdo de situaches de conflitos fundiarios urbanos;

fomentar a criagdo e estruturacio de foruns formais e permanentes de mediacdo de
conflitos fundiarios urbanos;

garantir que nos processos judicials e administrativos relacionados a litigios pela posse e
a propriedade de imovel whano que envolvam familias de baixa renda e grupos sociais
vulneraveis sempre observem, antes de qualquer decisio, o devido processo legal, o
contraditorio e a ampla defesa;

assegurar que no cumprimento das decisbes judiciais e administrativas, inclusive quando
for necessaria a atuacdo das forgas policiais, sejam respeitados os direitos humanos dos
envolvidos, em especial de criangas, adolescentes, idosos, mulheres e pessoas com
deficiéncia, com base nos tratados internacionais de que o Estado brasileiro & signatario,
garantindo o direito a moradia;

assegurar a participacdo de membros de conselhos tutelares, dos movimentos sociais e
demais entidades protetoras de direitos humanos, em especial de cnancas, adolescentes,
idosos, mulheres e pessoas com deficiéncia, no cumprimento das decisbes judiciais e
administrativas, inclusive quando for necessaria a atuacio de forgas policiais.

fortalecer e apoiar as Defensorias Publicas na sua atuacio em situaghes de conflitos
fundiarios urbanos, estimulando a criagdo dos nicleos fundiarios;

receber denincias de casos de wvioléncia contra comunidades envolvidas em conflitos
fundiarios urbanos, especialmente no que concerne a protecdo dos direitos de criangas e
adolescentes, mulheres, idosos e pessoas com deficiéncia, dando o respectivo
encaminhamento;

promover capacitagdes de agentes publicos e de mediadores de conflitos fundiarios
urbanos, nos temas relacionados aos direitos humanos, ao direito urbanistico, a politica
urbana e habitacional, cooperagio federativa e técnicas de mediagdo de conflitos;

fomentar e fortalecer a capacitagio das associagbes de moradores e dos movimentos
sociais para colaborar na mediagdo dos conflitos fundidrios urbanos;

disponibilizar recursos orcamentarios para intervir na propriedade urbana de modo a
garantir sua fun¢io social.

Il = dos Poderes da Unido, conforme suas competéncias constitucionais:

a)

bj

inserir © tema da mediagio de conflites fundiarios urbanos e direitos humanos no
curriculo dos cursos de capacitagdo e na avaliagdo de profissionais da seguranga publica e
na formacdo e avaliagio de juizes federais, procuradores da republica, membros da
Advocacia Geral da Unifio e defensores piblicos da Unido no que couber;

constituir uma equipe especializada dentro do Ministério das Cidades, para atuar no apoio
a mediagio de conflitos fundiarios urbanos e na implementagio da Politica Nacional de
Prevengio e Mediagio de Conflitos Fundiarios Urbanos;

1 - dos Poderes dos Estados e do Distrito Federal, conforme suas competéncias constitucionais:
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a)

b)

c)

d)

€)

buscar atender as situaches de litigios atraves dos programas habitacionais e de
regularizagio fundiaria;

acolher e encaminhar demincias e atender pedidos de interlocucio em situagdes de
conflito fundiario urbano, com a prioridade de garantir o direito a8 moradia da populagio
de baixa renda;

garantir a participacdo das comunidades envolvidas e dos movimentos sociais de luta pela
moradia nas negociacbes de conflitos fundianos urbanos;

nas agbes de reintegragio de posse ou correlatas, recomenda-se a citagio pessoal dos réus,
a realizacdo de audiéncia prévia de conciliagdo, precedida de inspegdo judicial no local do
litigio e o exame do cumprimento da funcdo social da propriedade e da posse;

inserir o tema da mediagio de conflitos fundiarios urbanos e direitos humanos no
curriculo dos cursos de capacitagdo e na avaliagdo dos profissionais de seguranga publica
e na formagdo e avaliagdo de juires estaduais, promotores e procuradores de justiga,
procuradores do Estado e defensores publicos estaduais no que couber;

IV = dos Poderes dos Municipios e do Distrito Federal, conforme suas competéncias
constitucionais:

a)

b)

c)

d)

buscar atender as situacdes de litigios através dos programas habitacionais e de
regularizacio fundiaria;

garantir a participacdo das comunidades envolvidas e dos movimentos sociais de luta pela
moradia nas negociacbes de conflitos fundianos urbanos;

acolher e encaminhar demincias e atender pedidos de interlocucio em situagdes de
conflito fundiario urbano, com a prioridade de garantir o direito a2 moradia da populagio
de baixa renda;

inserir o tema da mediagio de conflitos fundiarios urbanos e direitos humanos nos cursos
de capacitagdo e na avaliagio de profissionais de seguranca publica municipals e na
formagdo e avaliagdo dos procuradores do municipio no que couber,

Art. 9° Esta resolugio entra em vigor na data de sua publicagio,

MARCIO FORTES DE ALMEIDA
PRESIDENTE
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10. APENDICES

APENDICE A - Questionario sobre irregularidade fundiéria nos municipios (Prefeitura
Municipal do Novo Gama)

PREFEITURA MUNICIPAL DE NOVO GAMA

“GOVERNO MUNICIPAL”
TEMPO DE CONSTRUIR

SECRETARIA DE HABITAQAO
Novo Gama-GO, 30 de Maio de 2017.

Assunto: Reposta

1°. A respeito da relacdo dos loteamentos legais, esta Secretaria de Habitacao,
n&o possui o controle dos referidos loteamentos, o acervo de toda a documentacéo e, 0s
mapas

2°. A respeito dos loteamentos irregulares estamos encaminhando em anexo a
relacdo de todos os bairros e o Plano de Regularizagdo Fundiaria sustentavel do
Municipio de Novo Gama,

3°. A solicitacdo sobre as areas irregulares, o plano supracitado contempla todas
as informacdes dos itens 1e 2 do anexo do memorando dessa Secretaria;

4° A informagfes do item trés(3) que trata sobre o numero e unidades
habitacionais que ja foram entregues nos ultimos cinco (5) anos ,pelo o Programa
Minha Casa Minha Vida,esta Secretaria, ndo entregou nenhuma unidade do refiro
Programa,pois o0s projetos Faixal,5 e Faixa 2,ainda estdo em andamento , com previsao
de inicio esse ano de 2017;

5°. Em relacdo ao item quatro (04), a Secretaria de Habitacdo,realizou o
cadastramento das familias que ocupam é&reas irregulares e,esta realizando o
recadastramento de aproximadamente de oito mil( 8.000,00) familias;

6°. O item cinco (5),letras:a,b,c,d,e,as informacGes estdo contidas no plano de
Regularizacdo Fundiaria sustentavel do Municipio de Novo Gama,conforme copia em
anexo;e

7°. Em relagdo as perguntas dos itens 6 e 7,a Prefeitura Municipal de Novo
Gama,esta executado o Plano de Regularizacdo Fundiaria, por meio desta Secretaria
de Habitacdo , enfrentando algumas dificuldades ,em relacdo a falta de recurso
disponivel ,a falta de pessoal técnico e, as questdes juridicas que depende da agilidade
do judiciario .

Sem mais para 0 momento, renovo votos de estima e elevada consideracao,
colocando-me a disposicao para qualquer duvida que se faca necessaria.

Atenciosamente,
JOSE SANTOS RAMOS
Secretario de Habitacao
Novo Gama/GO
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