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RESUMO

Formulada sob a orientacdo do método do materialismo historico-dialético, esta tese analisa
alguns dos modos mediante os quais a politica publica de regularizacéo fundiéria estabelecida
pelo Estado brasileiro, ao mesmo passo e contraditoriamente, incide sobre as condi¢bes de
acesso das classes populares a terra urbana com fins de construcdo da moradia, reiteram o
regime juridico da propriedade privada da terra, contribuem para a configuracéo de fronteiras
substantivamente permeaveis entre o legal e o ilegal reprodutoras de desigualdades e
sustentam o circulo recorrente do modelo desigual de producdo do espaco urbano. Tendo
surgido no Brasil em resposta a for¢a da constru¢do de ocupagdes populares de areas para
morar e a crescente pressdo popular dos movimentos urbanos dos anos 1970/1980 por
moradia e Reforma Urbana, a regularizac¢éo fundiaria se consolidou como uma das diretrizes
da politica urbana nacional, principalmente a partir da Lei n°. 10.257/2001 - Estatuto da
Cidade, que legisla sobre instrumentos urbanisticos voltados para regularizar territérios
urbanos ocupados, mas excluidos da propriedade fundiaria legal. Partindo desse contexto
sécio-politico e juridico, mediante pesquisa tedrica e documental, a tese reconstitui e demarca
determinagdes que relacionam a Lei Federal n°® 13.465/2017 (Lei da REURB), atual marco
regulatorio nacional da regularizagéo fundiaria de areas rurais e urbanas: 1) a apropriagédo
sistémica da regularizacdo fundiaria, reforcada por pressdes do capitalismo financeiro, pelo
alargamento da internacionalizagdo dos mercados imobiliarios e pela expanséo de fronteiras
econbmicas; 2) a politicas recentes do Banco Mundial sobre o controle da terra favoraveis ao
ordenamento de acgles estatais voltadas para o registro de propriedade em massa, que
possibilita a transformacé@o do enorme estoque fundiario brasileiro em ativo financeiro. S&o
determinantes e relagbes que permitem apreender a REURB como acdo estratégica a
insercdo do Brasil nos circuitos do capitalismo financeiro podendo, por conseguinte, ser
analisada como um projeto de ajuste do Estado brasileiro as pressdes do capital internacional
associadas a interesses de classe e de setores empresariais-imobiliarios e rentistas. No
aprofundamento desses temas de analise, enfatizando expressdes da efetivacdo da REURB
em areas urbanas especificas, esta tese, tendo por eixo central a questao fundiaria na Ilha do
Maranhdo, com base em pesquisa tedrica, documental, observacdo direta, entrevistas e
evidenciacdes empiricas, caracteriza o Programa Estadual de Regularizacdo Fundiaria
Urbana concretizado no estado do Maranhdo nos governos Flavio Dino (2015-2021)
destacando aspectos institucionais, estratégias politicas, apropriacdes clientelistas e sujeitos.
Os resultados da investigacéo sobre tal Programa permitem demarcar relagdes e contradigoes
recorrentes na “legalizagao” da “cidade ilegal”’, que se expressam, de um lado, pela atengéo
as necessidades da acumulacdo econémica e, do outro, por praticas clientelistas e populistas
junto populagéo das ocupacgdes urbanas definidas como beneficiarias. Conclui-se, assim, que
a REURB proposta pelo Estado brasileiro para garantir e ampliar as condi¢des de acesso ao
direito & moradia, mediante a superacgéo da ilegalidade em relagdo a propriedade da terra,
tende, pelas contradi¢cdes que Ihes sao préprias, a agravar o cenario de desigualdades e de
disputas pela terra presente nas cidades brasileiras.

Palavras-chave: producdo capitalista do espaco; propriedade privada; questdo fundiaria
urbana; financeirizacéo; Estado; REURB; Maranhéo.



ABSTRACT

This thesis, formulated under the historical-dialectical materialism, analyzes some of the ways,
through which the public policy of land regularization established by the Brazilian State, at the
same time and contradictorily, focuses on the conditions of access of the popular classes to
urban land for the purpose of housing construction, reiterates the legal regime of private land
ownership, contributes to the configuration of substantively permeable boundaries between
legal and illegal, reproducing inequalities and sustaining the circle of the unequal model of
production of urban space. The land regularization emerged in Brazil in response to the
strength of the construction of popular occupations of areas to live and to the growing popular
pressure of the urban movements of the 1970s/1980s for housing and Urban Reform, land
regularization was consolidated as one of the guidelines of the national urban policy, mainly
from Law number. 10,257/2001 — named as Estatuto da Cidade, which legislates on urban
instruments aimed at regularizing occupied urban territories, but excluded from legal land
ownership. Considering this socio-political and legal context, through theoretical and
documentary research, this thesis reconstitutes and demarcates determinations that relates
the Federal Law n°® 13.465/2017 (Lei da REURB), current national regulatory framework for
land regularization in rural and urban areas: 1) the systemic appropriation of land
regularization, reinforced by pressures from financial capitalism, by the expansion of the
internationalization of real estate markets and by the expansion of economical borders; 2) the
recent policies of the World Bank on land control favorable to the ordering of state actions
aimed at mass property registration, which makes it possible to transform the enormous
Brazilian land stock into a financial asset. The relationships that allow apprehending the
REURB as an strategic action are decisive for the insertion of Brazil in the circuits of financial
capitalism and can, therefore, be analyzed as a project of adjustment of the Brazilian State to
the pressures of international capital associated with class interests and business sectors, real
estate and rentiers. In deepening these themes of analysis, emphasizing expressions of the
effectiveness of the REURB in specific urban areas, this thesis, presenting as its central axis
the land issue in Ilha do Maranh&o, based on theoretical and documental research, direct
observation, interviews and empirical evidence, characterizes the Programa Estadual de
Regularizagdo Fundiaria Urbana, carried out in the Brazilian state of Maranh&o in the Flavio
Dino governments (2015-2021), highlighting institutional aspects, political strategies,
clientelistic appropriations and subjects. The results of the investigation into this Program allow
to demarcate recurrent relationships and contradictions in the “legalization” of the “illegal city”,
which are expressed, on the one hand, by attention to the needs of economic accumulation
and, on the other hand, by clientelistic and populist practices with the population. of urban
occupations defined as beneficiaries. It was possible to concluded, therefore, that the REURB
proposed by the Brazilian State to guarantee and expand the conditions of access to the right
to housing, by overcoming the illegality in relation to land ownership, tends, due to the
contradictions that are inherent to them, to aggravate the scenario of inequalities and disputes
over land present in Brazilian cities.

Keywords: capitalist production of space; private propriety; urban land issue; financialization;
State; REURB; Maranh&o.
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1 INTRODUCAO

Poetas e mendigos, musicos e profetas, guerreiros
e malandros, todos nés, criaturas daquela realidade
desaforada, tivemos que pedir muito pouco a
imaginacdo, porque para nos o maior desafio foi a
insuficiéncia dos recursos convencionais para
tornar nossa vida acreditavel. Este é, meus amigos,
0 n6 da nossa solid&o.

Gabriel Garcia Marquez

Em 1982, ao receber o Prémio Nobel de Literatura, o escritor colombiano
Gabriel Garcia Marquez exp6s ao mundo as mazelas do continente latino-americano,
um continente lacerado por décadas de ditaduras e conflitos, marcado por profundas
injusticas e “amarguras sem conta”, enfim condenados a viver a mercé da opressao e
do saqueio das poténcias imperialistas. Com toda sua genialidade, denunciou a
miséria e o tormento da América Latina, “essa patria imensa de homens alucinados e
mulheres historicas, cuja tenacidade sem fim se confunde com a lenda”; um continente

de realidades “assombrosas”, com destino, todavia, ainda incerto, pois

nés, os inventores de fabulas que acreditamos em tudo, nés sentimos no
direito de acreditar que ainda ndo é demasiado tarde para nos langarmos na
criacdo da utopia contraria. Uma nova arrasadora utopia da vida, onde
ninguém possa decidir pelos outros até mesmo a forma de morrer, onde de
verdade seja certo o amor e seja possivel a felicidade, e onde as estirpes
condenadas a cem anos de soliddo tenham, enfim e para sempre, uma
segunda oportunidade sobre a terra?l.

Constatamos, infelizmente, que a “utopia contraria” esperada pelo escritor
colombiano ainda n&o se concretizou e nenhuma “segunda oportunidade sobre a
terra” se materializou. Muitas das mazelas do continente ainda ndo foram curadas, a
maioria das “veias” continuam abertas (GALEANO, 2000) e muitos nés, ainda, nao
foram desatados. Um deles, o da terra, continua a se situar no centro dos conflitos
sociais, ainda que de forma renovada, participando, seja no campo ou na cidade, o

processo de concentracdo de poder e riqueza.

1 https://homoliteratus.com/solidao-da-america-latina-discurso-de-garcia-marquez-no-nobel-de-
literatura/.
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No Brasil, um expressivo exemplo esta na dificuldade das classes
populares no acesso a terra urbanizada e moradia dignha nas cidades, situacdo que
passa a ter inequivoca centralidade no explosivo crescimento das ocupacdes urbanas
e das favelas, espacos marcados pela precariedade das condi¢gbes habitacionais e
inseguranca em relacdo a posse. Com o ingresso do pais no circuito da valorizacao
financeira e a transformacéo da propriedade imobiliaria e da moradia em “uma das
mais novas e poderosas fronteiras de expanséo do capital financeiro” (ROLNIK, 2019,
p. 14), a disputa pela terra urbana acirrou-se ainda mais, aumentando a pressao sobre
moradores de baixa renda dos assentamentos informais, submetidos “a constante
ameacas de espoliagao de seus ativos territoriais” (ROLNIK, 2019, p. 152).

Nesse cenario, a alteragdo do marco normativo e a ado¢do de um modelo
de regularizacao fundiaria baseado primordialmente na legalizacdo formal da posse
da terra por meio da emissédo de titulos de propriedade individual, gracas ao papel
difusor da légica financeira e neoliberal exercido pelos organismos multilaterais e a
correlacdo de forcas presentes no Parlamento apds golpe juridico-parlamentar de
2016, tem estabelecido as condi¢cdes para a promocao da “homogeneizacdo do
regime juridico da terra no Brasil, pressuposto para uma nova etapa do processo de
mercantilizacdo da terra e aprofundamento de seu processo de financeirizacao”
(RIBEIRO, 2021, p. 15).

A problematizacdo e a andalise desse campo de questfes tém destaque na
presente tese, que tem como objetivo central analisar alguns dos modos mediante os
quais politicas publicas de regularizacdo fundiaria estabelecidas pelo Estado
brasileiro, a0 mesmo passo e contraditoriamente, incidem sobre as condi¢cdes de
acesso das classes populares a terra urbana com fins de construcdo da moradia,
reiteram o regime juridico da propriedade privada da terra, contribuem para a
configuracdo de fronteiras substantivamente permeaveis entre o legal e o ilegal
reprodutoras de desigualdades e sustentam o circulo recorrente do modelo desigual
de producao do espaco urbano capitalista, contemplando uma incursdo especifica a
experiencia de regularizacéo fundiaria desenvolvida no estado do Maranh&o/Brasil.

Na construcdo e problematizacdo do objeto de estudo configurado nesta
tese contribuiram as reflexdes acumuladas durante o periodo do Mestrado quando,
na condicdo de mestrando do Programa de Péds-Graduacdo em Desenvolvimento
Socioespacial e Regional da Universidade Estadual do Maranhdo (UEMA), tomando

por base a expansao do espaco urbano no municipio de S&o Luis, capital do estado
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Maranhdo, e a singular producédo da vida urbana no bairro Vila Progresso (BANI,
2016), constatei que a informalidade havia se tornado alternativa obrigatoria para os
habitantes que se viram impedidos de adquirir suas moradias no mercado formal de
habitagBes ou via politicas publicas de moradia. Para mim, geografo italiano, isso
representava uma situacao inusitada, no sentido de que a profunda desigualdade
socioespacial que se abria diante dos meus olhos questionadores, aqueles que, no
dizer de Novaes (1988, p. 9), desejam sempre mais “do que lhe é dado a ver”, assumia
proporc¢des gigantescas que nunca tinha visto e, como tal, despertava, também, um
interesse notavel.

Tal interesse fez surgir a intencédo de conhecer e acompanhar de perto as
condi¢Oes de vida “de outras tantas pessoas”, moradores de assentamentos informais
populares na cidade de Sdo Luis e gracas aos quais me dei conta da extrema
vulnerabilidade de individuos e familias, submetidos a verdadeira “espoliacéo urbana”
(KOWARICK, 2000, p. 22). Mas, o que mais chamou a minha atencéo foi o profundo
sentido de instabilidade em que viviam o0s moradores desses territorios,
constantemente investidos pelo “mundo da politica”, que ali negocia recursos publicos
em troca de favores politico-eleitorais (ROLNIK, 2019, p. 182). Tomado pela utopia da
“cidade para todos”, me envolvi com algumas liderancas, acompanhando-as na luta
pela integracdo dos assentamentos ilegais a estrutura formal-legal da cidade,
convencido de que esse seria 0 caminho para que a populacdo desses territorios
passasse a existir como parte da cidade e, por isso, ser reconhecida com o status de
portador de direitos. Naquele momento, minha ingenuidade me levava a pensar que
a regularizacao fundiaria da terra fosse capaz de derrogar de uma vez por todas 0s
estigmas, a inseguranca e a instabilidade dos territérios populares e encaminha-los
para conquistas futuras.

Foi o aprofundamento dos estudos ainda durante o periodo do Mestrado
gue se encarregou de descortinar para mim a realidade urbana no Brasil, que se
expressa, dentre outros, pela existéncia de um grande contingente populacional de
pobres e despossuidos nas cidades. Isso acabou por me levar a novas reflexdes em
relacdo, principalmente, & mediacdo do Estado na luta pelo acesso a cidade.
Inquietacdes, que se tornaram, a partir de 2019, novos objetivos académicos no
ambito do curso de Doutorado do Programa de Pos-Graduacao em Politicas Publicas
da Universidade Federal do Maranhdo (PPGPP/UFMA). Nesse caso, as reflexdes

sobre a politica de regularizagdo fundiaria urbana proposta pelo Estado brasileiro
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tomaram centralidade, considerando que essa politica se consolidou como uma das
principais diretrizes da politica urbana do Estado, ainda que persistam processos
judiciais de remocdes de habitantes de assentamentos urbanos informais em cidades
do Brasil. O que realmente sentia era a necessidade de avancar em relacdo a
compreensdao dos motivos que levaram o Estado brasileiro a conformar a
regularizacdo fundiaria como politica publica em assentamentos populares.
Compreenséo, que ainda era incipiente, voltada principalmente para a questao do que
ela representa como demanda dos moradores.

Inicialmente atraido pelo desafio de “avaliar” a politica, identifiquei a
possibilidade de realizar uma pesquisa avaliativa, na perspectiva de identificar os
avangos em condi¢des sociais e humanas em decorréncia da implementacdo da
politica. O salto qualitativo na dimensao e na profundidade da analise veio gracas as
orientacdes recebidas e que identificaram no projeto o risco de "comprarmos” a
agenda da politica publica, ocupando parte significativa do tempo para identificar
“falhas" (na concepcado, na implementagdo, na avaliagdo, nos recursos técnicos e
financeiros, enfim na politica em si), em vez de colocar em tela de juizo determinados
interesses que, quando elucidados, deixam de obscurecer o papel de "comunidade
ilusoria" que o Estado capitalista encena, no contexto da lutas de classes, perante 0s
desorganizados e despossuidos.

A partir de tais preocupacfes, a andlise que adotamos se dedicou ao
conteudo e significado da politica, procurando evitar métodos e técnicas “desprovidos
de criticidade acerca do conteldo e papel do Estado e das politicas sociais no
enfrentamento das desigualdades sociais”, mais preocupados “‘com a medicédo e
desempenho de uma suposta intervengédo técnica e neutra do Estado, do que [...] em
revelar suas funcdes e papel na producao e reproducédo das desigualdades sociais
(BOSCHETTI, 2009, p. 3). Para tanto, era preciso ir além da configuracdo da politica
em suas manifestacfes imediatas e formais: era necessario ultrapassar a aparéncia
do real e chegar aquelas “forgas motrizes mais profundas da histéria que, na realidade,
movem os acontecimentos” (LUCAKS, 2003, p. 414-415).

Justifica-se, assim, a opcéo pelo materialismo histérico-dialético, método
gue possibilitou reproduzir, no plano do pensamento, o movimento real do objeto de
estudo, capturando suas determinacgdes, conexdes intimas e contradi¢cdes, enfim, sua
esséncia (NETTO, 2011). O que no inicio da investigacdo era uma representacao

cadtica da realidade (a manifestacdo imediata da politica) transformou-se, apos a
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“viagem de retorno”, numa “rica totalidade de determinacdes”, que aparece aqui nao
mais como ponto de partida, mas como resultado de um processo de sintese, dado
gue “o concreto € concreto por ser a sintese de multiplas determinag¢des” (MARX,
2008, p. 258).

Ancorados na critica ao método da economia politica classica, elaborada
por Marx em sua obra Critica da economia politica, entendemos que o conhecimento
do real é essencialmente um processo de “destruicdo da pseudoconcreticidade, isto
é, da fetichista e aparente objetividade do fenbmeno” (KOSIK, 1976, p. 61). Para ir
além da aparéncia factual, o pesquisador precisa adotar um caminho metodolégico de
busca de determinacdes (NETTO, 2011) que “procede do todo para as partes e das
partes para o todo, dos fendbmenos para as esséncias e da esséncia para 0S
fendmenos, da totalidade para as contradi¢des e das contradigbes para a totalidade”
(KOSIK, 1976 p. 41).

Isto significou adotar categorias analiticas “nucleares” do método do
materialismo histérico-dialético como a totalidade, contradicdo e mediacdo (NETTO,
2011, p. 58), além de outras categorias tedrico-historicas afetas ao objeto de estudo
tais como terra, propriedade privada, producdo capitalista do espaco urbano,
capitalismo periférico, questdo fundiaria urbana, Estado, financeirizacdo e politicas
publicas urbanas.

Ressaltamos que a perspectiva da totalidade imp&e o reconhecimento que
a realidade é essencialmente um todo articulado, complexo, contraditério e em

permanente transformacédo (KONDER, 1981). Isso significa

de um lado, que a realidade objetiva € um todo coerente em que cada
elemento esta, de uma maneira ou de outra, em relacdo com cada elemento
e, de outro lado, que essas relagbes formam, na propria realidade objetiva,
correlagcdes concretas, conjuntos, unidades, ligados entre si de maneiras
completamente diversas, mas sempre determinadas (LUKACS, 1967, p.
240).

2 Marx anotou que a “populagao é uma abstragéo se deixo de lado as classes que a compdem. Essas
classes séo, por sua vez, uma palavra sem sentido se ignoro os elementos sobre os quais repousam,
por exemplo: o trabalho assalariado, o capital etc. Esses supdem a troca, a divisédo do trabalho, os
precos etc. O capital, por exemplo, ndo é nada sem trabalho assalariado, sem valor, dinheiro, precos
etc. Se comecgasse, portanto, pela populagdo, elaboraria uma representacao caética do todo e, por
meio de uma determina¢@o mais estrita, chegaria analiticamente, cada vez mais, a conceitos mais
simples; do concreto representado chegaria a abstracbes cada vez mais ténues, até alcancar as
determinacdes mais simples. Chegado a esse ponto, teria que voltar a fazer a viagem de modo inverso,
até dar de novo com a populacdo, mas dessa vez ndo como uma representacao caética de um todo,
porém como uma rica totalidade de determinacg@es e relagfes diversas (MARX, 2008, p. 258).
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A compreensdo desses aspectos da totalidade implica entdo no
reconhecimento que a realidade e a esséncia desta s6 podem ser compreendidas
guando as mediacdes entre as partes que compdem esse complexo articulado, “sé&o
postas a luz” (LUKACS, 1978, p. 106). Logo, o uso da categoria mediagcdo como
recurso metodolégico de analise para reconstruir 0 movimento do nosso objeto de
estudo é aqui tomado como central.

Faz-se necessario, entretanto, esclarecer o nosso entendimento sobre a
media¢do enquanto categoria marxiana de andlise da realidade, para diferencia-la do
uso corriqueiro do termo, “mediagao de conflitos”, alinhado aos valores e ideologias
conservadoras. De fato, diferentemente dos principios norteadores da “metodologia
media¢do de conflitos”, muito distantes de expressar uma reflexdo critica da realidade,
assumimos aqui a perspectiva de pensa-la como uma categoria que possibilita a

superacao do imediatismo, que

s6 pode ser enfrentado através desta via: da apreenséo das media¢des que
constituem processos sociais e 0s vinculam a outros, ja que estes sO se
explicam no seu movimento de constituicdo, na sua historicidade e na relagéo
com 0s outros processos que se movimentam numa perspectiva de
totalizacdo (GUERRA, 2013, p. 52).

De fato, a compreensao sobre alguns modos mediante os quais a politica
de regularizacao fundiaria incide sobre as condicfes de acesso das classes populares
a terra urbana com fins de construcdo da moradia, reiteram o regime juridico da
propriedade privada da terra, contribuem para a configuracdo de fronteiras
substantivamente permeaveis entre o legal e o ilegal reprodutoras de desigualdades
e sustentam o circulo recorrente do modelo desigual de producédo do espaco urbano
requereu um movimento de superacdo da imediaticidade. Tal movimento se fez
necessario porque através dele foi possivel compreender os processos politicos,
sociais e econdmicos que produzem a cidade e, de fato, contribuem para explicitar a
realidade em seu permanente movimento.

Mas adotar o método do materialismo historico-dialético significou,
também, reconhecer que o fendbmeno é constituido por aspectos contraditérios e
conflitantes, que operam como “unidade de forcas opostas em luta reciproca”
(LUCAKS, 2007, p. 59). E, de fato, no campo das contradices que assumimos o
desafio de pensar os elementos constitutivos das categorias tedricas que constituem

a articulacao interna do nosso objeto de estudo, a partir do conceito de urbano, tratado
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aqui, apos a leitura de obras de autores como Karl Marx, Friedrich Engels, Henry
Lefebvre, Jean Lojkine, David Harvey, Flavio Villaca, Milton Santos, Francisco de
Oliveira e Massimo Quaini, ndo como simples arranje demografico, nem como face
oposta do rural numa perspectiva dualista, mas como processo contraditorio,
complexo e articulado, determinado pela dinamica das forcas produtivas dentro da
sociedade capitalista.

Apoiadas nas formulacbes desenvolvidas por Marx no Capital, as
indicacdes tedrico-analiticas de Lojkine (1981) orientam que a cidade deve ser vista
como “elemento-chave” das relagdes de producao capitalista e situada como “um dos
lugares decisivos da luta de classes” (LOJKINE, 1981, p. 122), haja vista as
possibilidades que ela oferece ao processo de acumulagdo econdmica, a0 mesmo
tempo em que se apresenta como a “expressdo territorial da socializagao
contraditérias das forgas produtivas no modo de producéo capitalista” (SANTOS,
1982, p. 31).

A partir desse entendimento, € possivel entdo compreender o
funcionamento da cidade capitalista e estudd-la como um produto de relacdes
contraditorias, que refletem a contradicdo principal entre uma producéo imposta pelo
desenvolvimento da acumulacéo capitalista e uma produ¢do como condi¢cao, meio e
produto da vida social (CARLOS, 1994, 2014). Conforme destaca Harvey (1982),
enquanto o capital procura lucrar com a producéo de elementos construidos, a forca
de trabalho procura se proteger e lutar para a apropriacao de elementos importantes
para sua reproducdo, como a habitacdo, o transporte, o lazer, e outros recursos.

E é nesta direcdo que analisamos os conflitos em torno do acesso a terra
e moradia nas cidades e que se manifestam nas diferentes formas de uso e
apropriagcado do solo urbano. Nesse caso, tomando a perspectiva marxista assentada
nos estudos sobre a producédo do espaco e as contradicdes da cidade capitalista,
entendemos e destacamos que a terra € uma mercadoria singular, capaz de
possibilitar a apropriacdo de uma renda para seu dono (HARVEY, 1982; MARX, 2017).
Trata-se de um valor de uso da terra que atua sobre a configuracdo da segregacéo
urbana, na medida em que incide sobre as formas de acesso e distribuicdo da
populacdo. Um processo que se expressa de forma mais nitida nas cidades da
periferia do capitalismo, como as brasileiras, cujas dindmicas tém sido marcadas
desde suas géneses pela extrema concentracdo de riqueza e poder, em funcdo do

carater subordinado e excludente que elas tém tido dentro do sistema capitalista.
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O problema que se impde é saber quem produz esse valor de uso da terra
gue tende a precarizar as condicdes de acesso das classes populares a terra urbana.
Nesse caso, a ponderagcdo de Erminia Maricato é bastante instrutiva, pois explicita
muito bem o que ocorre com essa riqueza que “aparenta flutuar no espaco e aterrissar
em determinadas propriedades” (MARICATO, 2015, p. 23). Ela aponta o papel
fundamental da acdo estatal, na medida em que a legislacdo e os investimentos
urbanos se tornam elementos centrais desse mecanismo, valorizando (ou menos)
determinados imoéveis ou bairros.

Essa compreensédo evidencia a necessidade de se pensar o Estado para
além de sua aparéncia de “comunidade iluséria” defensora do interesse geral. Estudos
marxistas sobre o Estado ja tém demonstrado sua natureza de classe, no sentido de
pensa-lo como instancia necessaria a manutencao da ordem burguesa e das relacfes
econbmicas capitalistas. Harvey (1982), por exemplo, ressalta o papel crucial do
Estado e de certas estruturas institucionais da lei na operacionalizacdo do processo
de acumulacdo no ambiente construido das cidades. Tal determinacdo se encontra,
inclusive, em certas expressdes do processo de urbanizagédo capitalista do Brasil,
como a invasao de terras urbanas, uma pratica aparentemente fruto da acéo isolada
de individuos e comunidades, mas que na verdade vem sendo definida pelo modelo
de planejamento e gestédo urbana do Estado, atento as necessidades da acumulacéo
numa economia periférica como a brasileira, como também a manter o controle politico
sobre as classes subalternas.

Importante enfatizar que essa presenca do Estado no urbano continua
sendo condi¢do imprescindivel para o capitalismo contemporaneo “sob dominancia
financeira”. A busca por novas frentes de expanséo para o capital tem exigido novos
e renovados esforgcos por parte do Estado, “motivado”, por exemplo, a realizar a
conversdo completa da terra em mercadoria e ativo financeiro (RIBEIRO, 2021).
Nesse caso, ganha destaque o instrumento da regularizacdo fundiéria, ja que ele
permite a uniformizacdo do regime juridico da terra sob o paradigma da propriedade
privada. Trata-se de uma politica publica que no Brasil cresceu em importancia
principalmente a partir da Lei n° 10.257/2001, mais conhecida como Estatuto da
Cidade, que tem introduzido instrumentos urbanisticos para regularizar areas urbanas
ilegais.

A questéo é que apesar dos “significativos avanc¢os sociais” (ALFONSIN,

2003) trazidos pela Lei n° 10.257/2001 e sucessivas legislacbes a respeito da
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regularizacdo fundiaria (FERNANDES, 2022), a politica tem participado ativamente a
promocao da propriedade privada individual da terra, tdo cara ao direito burgués e as
exigéncias dos mercados financeiros e imobiliarios, ainda mais hoje, gracas ao novo
marco regulatério nacional da regularizagédo fundiaria, a Lei Federal n° 13.465/2017
(Lei da REURB), que por meio de seus dispositivos, traz ao ordenamento uma politica
voltada para o registro de propriedade em massa, muito adotada em programas ja
difundidos em outros paises e financiados pelos organismos internacionais como o
Banco Mundial, com base nas ideias formuladas pelo economista peruano Hernando
de Soto, considerado o fautor das politicas de formalizacdo dos direitos de
propriedade e escrituracao de terras como meio de desenvolvimento das economias
“subterraneas”.

A partir dessas indicacgdes tedrico-analiticas que demarcam determinacdes
gue permitem apreender a REURB como acédo estratégica a insercdo do Brasil nos
circuitos do capitalismo financeiro, reforcada por pressdes de organismos
multilaterais, como o Banco Mundial, favoraveis ao ordenamento de acfes estatais
voltadas para o registro de propriedade em massa, que possibilita a transformacao do
enorme estoque fundiario brasileiro em ativo financeiro, caracterizamos o Programa
Estadual de Regularizacdo Fundiaria Urbana concretizado no estado do Maranhé&o
nos governos Flavio Dino (2015-2021), enfatizando expressdes da efetivacdo da
politica na llha do Maranh&o. Trata-se de um momento do estudo que apresenta
descricdes e analises sobre a maneira pela qual a politica analisada transforma as
disputas pelo espaco, a vida urbana e contribui para explicitar contradi¢cdes que so se
mostram nas fases de implantacao/concretizacao.

Nesse caso, encontramos elementos uteis para demarcar relacbes e
contradi¢cBes recorrentes na “legalizagao” da “cidade ilegal”, jA que o programa se
configura como uma politica favoravel as necessidades da acumulacao capitalista, ao
mesmo passo que reitera as usuais praticas politicas clientelistas e populistas, dada
a presenca e a permanéncia da relacdo de favor entre o grupo politico dominante e a
populacdo beneficiaria, realizada principalmente por meio de mediacfes pessoais
(CHAUI, 2000), e da pratica da “cooptacédo” das reivindicagcdes populares com a
abertura de espacos na estrutura do Estado para as liderangas dos movimentos
sociais, condi¢cdo essencial para o controle sobre as camadas populares (VIANA,
2017).
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Em relacdo aos movimentos, estratégias e instrumentos de pesquisa
convergentes a busca de ultrapassagem das representacdes ilusorias da Politica
Estatal de Regularizagdo Fundiaria Urbana (REURB), convém ressaltar os seguintes
pontos:

Primeiro. A fim de recolher evidéncias e descortinar contradicbes para
pensar a REURB para além de sua manifestacdo imediata, instrumental e politico-
institucional, optamos por ultrapassar o plano do discurso (fundamentos, estratégias,
financiamento, agentes e atores politicos, ...) dado o nosso interesse em aprofundar
a analise sobre a maneira pela qual tal politica contribui para transformacfes nas
disputas pela terra e moradias urbanas e para explicitar contradicbes que s6 se
mostram nas fases de implantacao/concretizacao de qualquer politica publica.

Assim, sem perder de vista os fundamentos tedrico-histéricos mais gerais
gue lancam luzes para a compreensao da producéo do espaco urbano no dominio do
capitalismo periférico, da especificidade da urbanizacdo brasileira e da questdo
fundiaria urbana que |he caracteriza, aliamos a apreciacdo critica do discurso da
politica a analise de experiéncias de sua efetivacdo em cidades da Ilha do Maranhao,
area que compreende os municipios de Sao Luis, Paco do Lumiar, Sdo José de
Ribamar e Raposa (FIGURA 1).

Figura 1 - Mapa de localiza¢@o dos municipios da Ilha do Maranh&o

e e o

. Raposa " (-

AT

— E Pago do Lumiar

- — e
015 3 [} 9 12 / |

Legenda  E—— . ; *

llha do Maranhao
Yt Sedes Municipais
Pago do Lumiar
Raposa
Séo José de Ribamar

Séo Luis
Limitrofes
[ Limites Municipais -MA

Oceanto Atlantico

Base Cartogrifica

Sistema de Coordenadas Geogrificas
Datum - Sirgas 2000, zona 235
Base de Dados: Estados do Brasil;
Muncipios do Brasil
Fonte: IBGE 2015;
Elaboragio: TORRES, M. A. N.

lapoio |mmuc.on=|}

Bala de Sdo Marcos

Oceano Atlantico

Sdo Luis

o i

Sao José de Ribamar

N
u

Baia de Sdo José

Oceano Atléntico

Fonte: COSTA, 2020.



27

Tal escolha deve-se a dois conjuntos de expressdes pertinentes a
situacdes concretas de privacdo do acesso a terra e a moradia urbanas e de
habilitagdo por titulos de propriedade no contexto da REURB: a) E nessa regido do
estado do Maranhéo, que ocupacdes de terras urbanas com fins da construcao de
moradias se mostram como uma dimensao fundamental e crucial da reproducéo social
e da intervencao/omissao do Estado na questdo da moradia; b) Dos 13 mil titulos de
propriedades entregues pelo Governo do estado do Maranh&o por meio da SECID no
periodo de 2015 a 2021 quase 95% concentraram-se na ilha do Maranhéo
(MASULLO, 2022).

Segundo. Do ponto de vista politico-institucional, prevaleceu o ambito da
acdo estatal-governamental como referéncia privilegiada de andlise, a partir do
reconhecimento do Governo Estadual como o formulador e o executor de politicas
publicas urbanas, ainda que, no atual contexto federativo brasileiro, a politica urbana
pos-Constituicdo de 1988 possa ser entendida como uma dimensdo das politicas
publicas sob o encargo de governos municipais. Também, concretamente, sdo Varios
0S governos municipais, no Brasil e no Maranhdo, que vém efetivando politicas de
habitacdo e programas de regularizacéo fundiaria. Nesse caso, numa perspectiva de
periodizacdo da efetivacdo dessas politicas, identificamos o0 ano de 2015 como aquele
gue encerra um promissor momento na definicdo de um marco temporal inicial
considerando que nesse ano deu-se a institucionalizagdo do “Programa de
Demarcacdo Urbanistica para a regularizacdo fundiaria de areas do estado do
Maranhdo, declaradas de interesse social’, instituido em conformidade ao disposto
nos arts. 46 a 68, da Lei Federal n® 11.977, de 7 de julho de 2009, lei que, pela primeira
vez no Brasil, destacava e definia a regularizacao fundiaria de areas urbanas de
interesse social designando uma dessas acdes consideradas inovadoras nos modos
de intervencdo do Estado na constituicdo do urbano e no controle dos modos de
apropriagéo e usos da terra.

Terceiro. Na presente tese, as estratégias e instrumentos de pesquisa que
viabilizaram o método de investigacdo sobre alguns dos modos mediante os quais a
politica de regularizacdo social incide sobre as condi¢cdes de acesso das classes
populares a terra urbana com fins de construcao da moradia, reiteram o regime juridico
da propriedade privada da terra, contribuem para a configuracdo de fronteiras

substantivamente permeaveis entre o legal e o ilegal reprodutoras de desigualdades
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e sustentam o circulo recorrente do modelo desigual de producéo do espaco urbano,

sdo 0s gque seguem:

a)

b)

d)

Pesquisa bibliografica e tedrica para o aprofundamento das categorias
tedrico-histéricas gerais pertinentes a problematizacdo e analise do
objeto de estudo: terra, propriedade privada, producédo capitalista do
espaco urbano, capitalismo periférico, questao fundiaria urbana, Estado,
financeirizacéo e politicas publicas urbanas.

Pesquisa bibliografica e tedrica sobre processos de constituicdo do
urbano e da questdo fundiaria urbana no Brasil e no Maranhéao,
destacando-se nesse ambito 0s seguintes estudiosos: Arlete M.
Rodrigues, Betania Alfonsin, Carlos Frederico Lago Burnett, Edésio
Fernandes, Erminia Maricato, Flavio Villagca, Isadora de Andrade
Guerreiro, Lucio Kowarick, Maria Ozanira da Silva e Silva, Martim
Smolka, Nabil George Bonduki, Pedro Fiori Arantes, Raimunda Nonata
do Nascimento Santana e Raquel Rolnik.

Levantamento, estudo e andlise de acervos documentais atinentes aos
aspectos constitucionais e infraconstitucionais da politica de
regularizacdo fundiaria urbana no Brasil e no Maranhao,
compreendendo, entre outros, a Constituicdo Federal de 1988, a Lei n°
10.257/2001 (Estatuto da Cidade), a Lei n° 11.977/2009, o Decreto
Estadual n® 30928/2015, o provimento 25/2015 do TJ/MA, a Lei n°
13.465/2017, o Decreto Federal n° 9.310/2018, a Lei Estadual n°
11.140/2019, o Provimento TJ/MA n° 29/2019;

Levantamento de materiais jornalisticos sobre a concretizacdo da
REURB no Maranhdo, com énfase para a midia governamental,
considerada sua importancia na identificacdo de sujeitos politicos,
interesses e elementos do discurso ideoldgico do Estado;

Realizacdo de entrevistas com gestores/coordenadores/técnicos de
orgaos governamentais, ex-coordenador Geral do Programa Projeto de
Regularizacdo Fundiaria da Cidade Olimpica pelo SINDUSCON-MA,
militantes da luta popular por moradia, liderancas comunitarias de
Unides e associacdo de moradores de bairros populares e habitantes de

assentamentos urbanos em situacao de irregularidade juridica;
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f) Observacéo direta e registro fotografico voltados principalmente para
captar condicdes de moradia e infraestrutura urbana nas areas de
ocupacéao que foram objeto de a¢des da SECID no ambito do Programa
Estadual de Regulariza¢do Fundiaria Urbana do Maranhdo.

Em termos da sua exposicdo, a presente tese apresenta-se, além desta
Introducdo e das Consideracdes Finais, através da organizacdo textual de trés
capitulos. No primeiro, intitulado PROBLEMATICA FUNDIARIA URBANA NA
PARTICULARIDADE BRASILEIRA: fundamentos tedrico-historicos, consoante a
premissa de que o espaco urbano é produzido, dissertamos sobre determinadas
dimensdes da questdo fundiaria urbana na particularidade brasileira. Nessa
perspectiva, situamos teoricamente manifestacbes do processo de constituicdo do
urbano em sociedades de capitalismo dependente e periférico, como a brasileira.
Abordamos, como expressdes da dinAmica mais geral da luta de classes, disputas e
conflitos inerentes a producdo do espaco proprio ao desenvolvimento da formacao
sécio-histérica do Brasil e o papel crucial do Estado na producgéo (desigual) da vida e
do espaco urbano. Também, enfatizamos certos aspectos relacionados ao processo
de acumulacéo capitalista sob dominancia financeira e suas relacées com o espaco
urbano e processos em curso no Brasil tendentes a solapar qualquer ideal de um
controle publico mais democréatico dos modos de apropriacdo e usos da terra urbana
e da garantia dos preceitos constitucionais sobre o direito a cidade.

No capitulo denominado QUESTAO FUNDIARIA URBANA NA ILHA DO
MARANHAOQO a énfase se volta para a demarcacdo de determinantes da quest&o
fundidria no movimento da histéria e expressfes concretas numa realidade da
periferia do capitalismo, a exemplo das cidades da llha do Maranh&o. Primeiramente,
caracterizamos a producado (desigual) do espaco urbano na llha, reconstruindo a
génese e a consolidagdo de um padréo periférico de ocupacao do solo urbano. Nessa
escolha analitica, a cidade de Sao Luis pela sua posi¢cao na atuacao do capitalismo
num setor particular da economia - o imobiliario - e na configuracdo de ocupacdes
urbanas como estratégias de lutas pela moradia que se espraiam pelos municipios
que integram a llha do Maranhdo ganha centralidade. Como exigéncia e
desdobramento da analise do aprofundamento da questao fundiaria, discutimos os

mecanismos contemporaneos postos em ato pelo capitalismo monopolista financeiro
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que constroem e reconstroem constantemente o espaco urbano, agucando a disputa
em torno da terra urbana entre as classes sociais.

No terceiro e Gltimo capitulo, REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA:
determinantes, sujeitos e interesses em jogo no Maranhao, o foco € a politica publica
de regularizacéo fundiaria urbana formulada pelo Estado brasileiro e concretizada no
estado do Maranhdo. Para tal, recuperamos a legislacéo sobre regularizacao fundiaria
urbana no Brasil, priorizando a discusséo sobre o marco legal do tripé composto pela
Constituicdo Federal, Estatuto da Cidade e Lei n° 11.977/09. Seguidamente,
discorremos sobre a origem e a ascensdo do novo marco normativo nacional de
regularizacdo fundiaria, a Lei 13.465/17, que se efetiva em um contexto histérico de
aprofundamento da inser¢do do Brasil nos circuitos globalizados da valorizagdo
financeira. Ainda nesse capitulo, sdo tratados dois conjuntos de questdes e temas
cruciais na formulacao da presente tese: 1) tendo como guia de orientacdo elementos
como aspectos institucionais, sujeitos politicos, aliancas estratégicas, apropriacdes
clientelistas, cooptacdes e capilaridade, buscamos apresentar determinados aspectos
que especificam o Programa de Regularizacdo Fundiaria Urbana do estado do
Maranhdo; 2) concedendo destaque a duas experiéncias de efetivacdo do Programa
Estadual de Regularizacdo Fundiaria Urbana na Ilha do Maranhdo, propomo-nos a
apresentar o resultado da nossa analise do que consideramos a politica “como ela ¢&”,
ou seja como ela de fato acontece, se materializa, desvendando, nesses casos, 0S
processos decisorios, 0s interesses e as agdes dos sujeitos envolvidos no processo
de concretizacdo da politica.

Ao final, apresentamos as considera¢des finais, em que apontamos 0s
aspectos mais relevantes encontrados e algumas reflex6es sobre a tematica proposta
e 0 objeto de estudo analisado, sem, todavia, ter a pretensdo de ter esgotado a
guestdo, até porque “o conhecimento do real é luz que sempre projeta algumas
sombras” (BACHELARD, 1996, p. 17).
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2 A PROBLEMATICA FUNDIARIA URBANA NA PARTICULARIDADE

BRASILEIRA: fundamentos tedérico-historicos

2.1 A urbanizacéo desigual: a especificidade da constituicdo do urbano no Brasil

Apesar do fendmeno urbano - a cidade - ter precedido o nascimento do
capitalismo, assumimos aqui a perspectiva de pensa-lo como uma expressao histérica
da divisédo social e territorial do trabalho, em cujo ambito ocorre o processo de
reproducao do capital. Como aponta Lojkine (1981, p. 137), a cidade

ndo é de modo algum um fenémeno autbnomo sujeito a leis de
desenvolvimento totalmente distintas das leis de acumulacgéo capitalista: ndo
se pode dissocia-la da tendéncia que o capital tem a aumentar a
produtividade do trabalho pela socializacdo das condi¢cdes gerais da
producdo das quais a urbanizacdo [...] € componente essencial (grifo do
autor).

A hipotese que Lojkine (1981) desenvolve, e que diz respeito ao lugar da
urbanizacdo na teoria marxista, baseia-se no conceito de “condicbes gerais do
processo de produgéao social”, desenvolvido por Marx no Capital, que corresponde a
condi¢des que possibilitam o processo global de producéo e circulacdo do capital. Elas
necessitam da urbanizacdo, diz o autor, pois, enquanto aglomeragcédo, possibilita
“‘economizar as falsas despesas de produgado, as despesas de circulagdo e as
despesas de consumo a fim de acelerar a velocidade de rotacdo do capital e, portanto,
de aumentar o periodo em que o capital é valorizado” (LOJKINE, 1981, p. 153).

Como demonstrou Marx, o aumento da produtividade é imprescindivel ao
processo de acumulacao capitalista, a fim de lutar contra a tendencia a baixa da taxa
de lucro. E um processo inerente ao sistema, inevitavel na medida em que independe
da vontade dos individuos. O que é ressaltado por Lojkine (1981) é que a inevitavel
tendéncia do capital de aumentar a produtividade, ndo se realiza somente nas
unidades de producdo em sentido estrito, no “chdo da fabrica”, mas estende-se ao
conjunto da reproducédo do capital social, abrangendo, ao mesmo tempo, “a divisdo
técnica do trabalho na oficina e a divisdo do trabalho no conjunto de uma sociedade”
(LOJKINE, 1981, p. 123).

Partindo desse entendimento, Lojkine percebe a cidade capitalista entéao

como “elemento-chave” das relagbes de producdo capitalista, caracterizada pela
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crescente concentracdo dos meios de consumo coletivos e “pelo modo de
aglomeracao especifica do conjunto dos meios de reproducéo (do capital e da forca
de trabalho)” (LOJKINE, 1981, p. 123). Essa compreensdo histérico-estrutural do
urbano evidéncia, portanto, que o fendbmeno é determinado pela dindmica do
desenvolvimento das for¢as produtivas inerente a cada formacao social, o que coloca
a importancia de se refletir as diversas expressdes particulares que esse processo
assume dentro da totalidade do sistema capitalista mundial.

No caso de sociedades de capitalismo dependente, como a brasileira,
destaca-se, desde o periodo colonial, a formacéo de dindmicas urbanas que tiveram
como consequéncia a formacado de profundas desigualdades regionais e extrema
concentracéo de poder e riqueza. O preco pago pela insergéo subalterna na economia
mundial tem sido uma extrema participagéo diferenciada no processo de producao,
distribuicdo e consumo de bens e servigcos, com a exclusdo de grande parte da
populacdo do acesso a tais beneficios. Tal fato, € ressaltado, entre outros, pelo
geografo brasileiro Milton Santos quando, ao falar dos mecanismos de crescimento
urbano na América Latina, em sua obra Ensaio sobre a urbanizacdo Latino-

Americana, ele diz que

No principio da evolugdo contemporanea da exploragéo do continente latino-
americano, dificilmente se poderia falar de subdesenvolvimento segundo os
termos das definicbes correntes. E melhor falar simplesmente dos efeitos de
dominagdo, que provocam o aparecimento de desequilibrios sociais e
econdmicos dotados de uma transcricdo espacial (SANTOS, 2010, p. 11).

Os estudos de Milton Santos, voltados para a especificidade do fenémeno
urbano em paises subdesenvolvidos, tém o mérito de demonstrar a falacia das teses
que pretendem ver na urbanizagdo periférica uma simples e mecéanica repeticdo do
processo verificado nas economias centrais do sistema. Contrapondo-se a tese do
“desenvolvimento em etapas”, esses estudos enfatizam as relacdes de dependéncia
dos paises subdesenvolvidos e os efeitos de dominagédo por parte de paises ou

regibes mais desenvolvidas. Todas as cidades latino-americanas, por exemplo,

nasceram a servico das relagdes internacionais com o0s paises mais
evoluidos. Esta € a outra caracteristica especifica da urbanizagao da América
Latina, pois que se tratava de uma fungéo original. A cidade surgiu a servico
de uma colonizacdo verdadeiramente arraigada (SANTOS, 2010, p. 11).



33

Tal fato nos leva ao entendimento que a compreensao da especificidade
do fendbmeno urbano, ao exemplo do brasileiro, ndo pode se dar sem levar em conta
o carater subordinado do lugar que as sociedades latino-americanas ocupam nas
relacbes com os interesses dos paises centrais do sistema. Nesse caso, cabe
demarcar, pela sua importancia, que a ideia de “dependéncia” ndo remete, aqui, a um
conjunto de fatores externos que freiam o desenvolvimento das cidades, como
sustentava, por exemplo, a teoria da Cepal®. Ela diz mais respeito a oposi¢éo entre
classes sociais internas, antes de oposicao entre nagoes (OLIVEIRA, 2003). Ou seja,

€ muito mais correto dizer que

A “dependéncia” articula os interesses de determinadas classes e grupos
sociais da América Latina com os interesses de determinadas classes e
grupos sociais fora da América Latina. A hegemonia aparece como o
resultado da linha comum de interesses determinada pela divisdo
internacional do trabalho, na escala do mundo capitalista (OLIVEIRA, 2003,
p. 33).

E dentro desse quadro, entdo, que problematizamos a constituicdo do
urbano no Brasil. Ela se redefine historicamente a partir das necessidades da
acumulacao capitalista no ambito da divisao internacional do trabalho, expressando
as contradicOes inerentes a este modo de producédo, na medida em que ao mesmo
tempo em que constitui uma expressdo da exigéncia da acumulacdo, € também

espaco de reproducéo da forca de trabalho. Como aponta Lojkine (1981, p. 143),

Em vez de rejeitar o urbano “para a margem” do afrontamento direto
capital/trabalho, postulamos pois que nas novas condicdes de
desenvolvimento do capitalismo, o urbano € um dos lugares decisivos da luta
de classe, na medida em que ele “resume” a principal contradigdo entre a
exigéncia de desenvolvimento do trabalho vivo — e sobretudo seu
desenvolvimento intelectual — e a légica de acumulacdo do trabalho
cristalizado que tende a restringir ao maximo esse desenvolvimento em
funcéo de suas necessidades imediatas.

3 A Comisséo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) elaborou em 1949, a partir das
ideias do Secretario-Executivo, o economista argentino Raul Prebish, uma teoria estruturalista do
subdesenvolvimento periférico. Esta teoria, embora enfatize o aspecto da dependéncia, quase nao trata
0s aspectos da estrutura de dominacao que conformam as cidades como as do Brasil: toda a questédo
do desenvolvimento foi vista pelo &ngulo da oposi¢cdo de um setor “atrasado”, que seria proprio de ser
das economias pré-industriais, e um setor “moderno”. Dai a necessidade, segundo essa teoria, de um
conjunto de politicas voltadas a superacao do atraso pela via da industrializacdo. Nesse caso, a falacia
esta em nao ter reconhecido que o subdesenvolvimento &, na verdade, “uma formacao capitalista e ndo
simplesmente histérica” (OLIVEIRA, 2003, p. 33).
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Esse entendimento evidencia, portanto, que no terreno dos conflitos
urbanos “chocam-se duas ideias de cidade”: a que vé na cidade simplesmente uma
“estrutura a servigo da produgéo e, portanto, dos grupos privados ou publicos que
dirigem” e a que vé, ao contrario, na cidade, “um ambiente e uma organizagédo a
servigo do individuo e da comunidade” (QUAINI, 1979).

Demarcada essa indicacdo teorico-analitica, trataremos a seguir dos
conflitos que se relacionam com o processo de producdo do espaco, entendido aqui
como produto, condicdo e meio de toda a atividade humana (CARLOS, 1994).

2.2 Terra, capital e trabalho: o conflito de classes em torno do ambiente urbano

Harvey (1982, p. 8) nos lembra que “a forca de trabalho necessita de
espaco para viver. A terra €, portanto, uma condi¢do de vida para a forca de trabalho,
da mesma maneira que € uma condi¢ao de producdo para o capital’. A necessidade
dessas condi¢des coloca o trabalho numa posi¢éo antag6nica a dos interesses de um
conjunto de capitais que tem interesse na producdo do espaco, por meio do qual se
reproduzem obtendo lucros, juros e rendas. Enquanto a forca de trabalho se utiliza do
ambiente construido para garantir os elementos importantes de sua reproducéo, o

|” “*

capital “em geral” “encara o ambiente construido como um dreno para o capital
excedente e como um pacote de valores de uso e com vista ao estimulo da producédo
e acumulacéo do capital” (HARVEY, 1982, p. 7).

E importante se ter em conta que os capitais que ganham com a produc&o
do espaco agem em funcéo do seu valor de troca, resultante de sua apropriacéo
privada. A terra, concebida dentro do sistema produtivo capitalista, transforma-se, de
fato, numa mercadoria, ainda que especial, que tem o atributo de captar ganhos sob
a forma de renda. Marx, em seu estudo sobre a teoria da renda da terra no Livro 11l do
Capital, ja sinalizava essa condicdo particular da terra-capital®, sinalizando que a
aquisicao da terra na verdade nao € aquisigao pelos “poderes originais e indestrutiveis

do solo”, como afirmava David Ricardo, mas é aquisicdo de um direito; no dizer do

4Flavio Villaga (2012, p. 29) lembra que foi o proprio Marx que cunhou a expresséo terra-capital, com
afinalidade de deixar clara a diferenca entre a terra enquanto matéria (terre-matiére), e a terra enquanto
capital (terre-capital).
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préprio Marx (2017, p. 808), “simplesmente assegura ao comprador um direito de
receber uma renda anual”.

No caso da terra urbana, Villaga (2012, p. 32) chama a atencéo sobre o fato
de que a terra “parece ter essa maravilhosa propriedade de, permanentemente,
conferir rendimentos a seu dono, mesmo quando nenhuma atividade produtiva seja
exercida sobre ela”. Trata-se de um valor de uso da terra que adquire importancia
relevante na cidade e que tem a ver com a capacidade do solo urbano de “combinar
socialmente meios de produgdo e meios de reproducdo de uma formacao social’,
(LOJKINE, 1981, p. 164, grifo do autor), isto €, com a “capacidade aglomerativa”
adquirida por um pedaco de terra pela acdo do trabalho humano, social e coletivo.
Esse valor, diz Villaga (2012), é a localizacdo, particular e irreproduzivel, que
diferencia o prego da terra em “um pico nos alpes” ou na “Piccadilly Circus”.

Assim, entendemos que a terra urbana ndo € s6 um “instrumento de
producao (minas, queda d’agua, terra agricola)” ou simples “suporte passivo de meios
de producéo (fabrica), de circulagcao (armazéns, bancos) e de consumo (residéncias)”.
Ela adquire um novo valor de uso, produzido socialmente, mas apropriado
diferentemente, em funcao das condi¢Bes de acesso das classes sociais as diversas
localizagBes urbanas. As bem mais valorizadas, aquelas que, conforme Flavio Villaga,
tém mais “vantagens” porque conseguem minimizar os tempos de deslocamento, de
fato, sdo ocupadas pelas classes mais ricas; ao contrario, as populacdes de baixa
renda ocupam as localizacdes “periféricas”, “aquelas que tém pouco trabalho
incorporado” (VILLACA, 2012, p. 38).

E a configurac&o espacial da segregacao urbana, entendida aqui, com base
na formulacdo do Flavio Villaga, 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 da metrépole” (VILLACA, 2001, p. 142, grifo do autor). Um
processo, que na particularidade brasileira, a geografa Ana Fani descreve dessa

forma;

As classes de maior renda habitam as melhores areas, as mais centrais, ou
as abandonam [...] em busca de um novo modo de vida em terrenos mais
amplos, arborizados, silenciosos, e com maiores possibilidades de lazer. A
parcela de menor poder aquisitivo da sociedade resta as areas centrais,
deterioradas e abandonadas pela populacdo de alto poder aquisitivo, ou
ainda a periferia, logicamente ndo arborizada, mas aquela onde os terrenos
séo mais baratos, devido a auséncia de infra-estrutura, a distancia das “zonas
privilegiadas” da cidade, onde ha possibilidade de autoconstrugdo, a casa
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construida em mutirdo. Para aqueles que ndo tém sequer essa possibilidade,
0 que sobra é a favela, cujos terrenos, em sua maioria, séo lugares onde os
direitos de propriedade néo vigoram (CARLOS, 1994, p. 89).

O que ocorre, diz Villaga (2012, p. 69) é um forte “mecanismo espacial de
controle dos tempos de deslocamento” que “atua sobre a forma de distribuicdo da
populacao e seus locais de trabalho, compras, servicos, lazer etc.”. A camada mais
rica tende a se localizar nas &reas com boa acessibilidade ao centro principal e/ou
mais servidas de servicos e equipamentos publicos, deixando a maioria as opc¢des da
urbanizacdo precaria em areas de ocupacéao ilegais, fora do mercado formal e da
legislagcéo urbanistica.

Ora, descartada a possibilidade que a localizagédo seja um “dom gratuito da
natureza” (LOJKINE, 2012, p. 32) a questao que se impde é: quem produz esse valor
de uso? Que tipo de trabalho a realiza? Aqui entra em cena a figura do Estado e,
talvez, seja interessante reproduzir as considera¢des da Erminia Maricato quando diz

que a renda fundiaria

aparenta ser uma riqueza que flutua no espago e aterrissa em determinadas
propriedades, gragas a atributos que podem estar até mesmo fora delas,
como por exemplo um novo investimento publico ou privado feito nas
proximidades. A legislacdo e os investimentos urbanos séo centrais para
“gerar” essa riqueza que ira favorecer (valorizar) determinados iméveis ou
bairros. Esse é um dos principais motivos para as disputas sobre os fundos
publicos em obras. Por exemplo: o que sera construido e, especialmente,
onde. Abertura de avenidas, pontes, viadutos, parques, pode mudar o pre¢o
do metro quadrado nas suas proximidades. Por isso, os lobbies imobiliarios
atuam fortemente junto aos Executivos e Legislativos de todos os niveis de
poder (MARICATO, 2015, p. 23, 24).

As ponderacdes da autora se mostram elucidativas do processo, porque
destacam a a¢éo discriminatoria do Estado e seu papel crucial na producéo (desigual)
do espaco urbano, na medida em que a partir de prerrogativas estatais, sdo exercidas
funcbes mediante planos e instrumentos de regularizacdo urbana, tais como a
regulacdo do uso do solo e impostos fundiarios e imobiliarios, dentre outros
(CORREA, 1989). Trata-se de elementos que tendem, através de politicas urbanas
espacialmente diferenciadas, a viabilizar a segregacao socioespacial dos habitantes

de uma cidade. Nesse aspecto, é esclarecedor o exemplo de Maricato (2015, p. 110):

Se fizermos um mapa das cidades, é possivel ver onde estédo os pobres, onde
estdo todos os investimentos, qual a frequéncia com que as ruas sdo limpas,
gual a frequéncia com que se plantam novas arvores ou se podam as antigas,
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qgual a frequéncia com que trocam as lampadas queimadas... Isso é muito
interessante porque ha uma hierarquia.

Tal constatacéo, implica o reconhecimento da falsa ideia do Estado como
defensor do “interesse comum”. Sabemos, de fato, que a teoria marxista sobre o
Estado e as classes sociais rompeu com essa ilusédo, tendo identificado a natureza
contraditoria, relacional e de classe do Estado capitalista, ao qual cabe a tarefa de
garantir o poder da burguesia e a manutencao das relacfes capitalistas de producao
(POULANTZAS, 2019).

Engels, amigo e coadjutor de Marx, ao introduzir sua obra A Guerra Civil
na Franca de 1871, desvela o manto do “interesse comum” apontando, por exemplo,

gue segundo

a concepcéo filosofica, o Estado é a realizacdo da ideia, ou seja, traduzido
em linguagem filoséfica, o reino de Deus sobre a terra, o terreno em que se
tornam ou devem tornar-se realidade a eterna verdade e a eterna justica.
Surge dai uma veneragédo supersticiosa do Estado e de tudo o que 'com ele
se relaciona, veneragao supersticiosa que se vai implantando na consciéncia
com tanto maior facilidade quando as pessoas se habituam, desde a infancia,
apensar que 0s assuntos e interesses comuns a toda a sociedade ndo podem
ser regulados nem defendidos sendo como tem sido feito até entéo, isto é,
por meio do Estado e de seus bem pagos funcionarios” (MARX, Introdugao
de Engels, 20114, p. 27).

O mérito aqui de Engels é de ter relevado que ha uma “natural” veneragao
do Estado que se vai implantando na consciéncia das pessoas, induzidas a pensar
gue ele defenda os interesses comuns da sociedade. Fica a questdo: mas como isso
acontece? Quais forcas ou préticas transformam o Estado capitalista no reino da
“eterna verdade” e da “eterna justica”?

O filosofo grego Nicos Poulantzas nos fornece uma pista importante para
entender a questdo, demonstrando, em sua obra Poder politico e classes sociais, que
o Estado capitalista, a diferenca dos Estados pré-capitalistas, tem a capacidade de se
apresentar ndo como uma instituicdo de classe, mas sim como representante de
todos. Sua legitimidade, escreve ele (2019, p. 123), “ndo esta mais fundada sobre a
vontade divina implicada no principio monéarquico, mas sobre o conjunto dos
individuos-cidadaos formalmente livres e iguais”. Nesse tipo de forma-Estado, tornam-
se pecas fundamentais o direito capitalista formalmente igualitario e a burocracia

formalmente aberta a participacdo de todas as classes sociais, pois fazem a instituicdo
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Estado capitalista aparecer como uma expressdo da vontade geral do povo,
institucionalmente fixado como conjunto de individuos juridicamente iguais e livres®
(POULANTZAS, 2019, SAES, 1998).

Esta compreensdo do Estado-nacdo moderno, nos leva a entender as
funcdes da superestrutura juridico-politica do Estado na sociedade capitalista,
condicBes necessarias para legitimar a ordem burguesa. Elas sdo substancialmente
duas, conforme exposto por Poulantzas (2019) e reiterado por Saes (1998): a primeira,
“‘instaurando os agentes de produgao distribuidos em classes como sujeitos juridicos-
politicos” (POULANTZAS, 2019, p. 134), tem como efeito o despojamento dos
individuos de suas determinacdes econdmicas e, consequentemente, o encobrimento
das relacdes de exploracdo do sistema produtivo capitalista; a segunda permite a
neutralizacdo da tendencia a organizagao coletiva de classe mediante a organizacao
de uma nova coletividade, a do “Povo-Nac&o” (SAES, 1998, p. 31). E o que explicita,
também, a historiadora e cientista politica marxista estadunidense Ellen Wood, em

sua obra Democracia contra capitalismo. A renovacao do materialismo historico:

Pode-se agora avaliar os efeitos ideol6gicos da relagdo moderna entre o
cidad&o individual e a comunidade civica ou nacdo, sem considerar até que
ponto aquela “comunidade imaginada” nao passa de ficgdo, uma abstracao
mitica, em conflito com a experiencia da vida diaria do cidaddo. A nacéo é
certamente real o bastante para inspirar individuos a morrer pela patria, mas
€ necessario considerar até que ponto essa abstracéo é capaz de servir como
instrumento ideoldgico para negar ou disfarcar a experiencia mais imediata
dos cidadaos, para desagregar ou deslegitimar, ou no minimo despolitizar, as
solidariedade que se colocam entre os niveis do individuo e da nacéo, tais
como as que se forjam no local de trabalho, na comunidade local ou na
experiencia comum de classe (WOOD, 2003, p. 183).

A separacdo entre a condi¢do civica e a posi¢ao de classe operada pela
democracia capitalista, diz Wood (2003, p. 184), tem servido para mutilar qualquer
possibilidade de uma verdadeira democracia, ja que “a igualdade civil ndo afeta

diretamente nem modifica significativamente a desigualdade de classe”. Neste

5 Como bem sintetiza Décio Saes em Estado e Democracia: ensaios tedricos, enquanto 0s sistemas
juridicos pré-capitalistas tém conferido, nas relagbes entre os agentes de producdo, um tratamento
“desigual aos desiguais”, o direito burgués tem atribuido um tratamento “igual dos desiguais”, fazendo
com que “a troca desigual entre o uso da forca de trabalho e o salario assuma a forma de uma troca de
equivalentes, resultante do livre encontro de duas vontades individuais” (SAES, 1998, p. 38).
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sentido, podemos afirmar que ela tem servido para afastar as classes populares do

exercicio efetivo do poder®. Nessa concepcéo de cidadania moderna,

O que interessa é que haja um enriquecimento geral da substéancia concreta
da vida civilizada, uma reducéo geral do risco e inseguranca, uma igualacéo
entre os mais e menos favorecidos em todos os niveis — entre o sadio e 0
doente, 0 empregado e o desempregado, o velho e o ativo, o solteiro e o pai
de uma familia grande. A igualizacdo nao se refere tanto a classes quanto a
individuos componentes de uma populacdo que é considerada, para esta
finalidade, como se fosse uma classe. A igualdade de status é mais
importante do que a igualdade de renda (Marshall, 1967, p. 94 e 95).

A igualdade que entdo se pretende afirmar tende, nos moldes de uma visao

liberal, a ocultar os processos tensionais que estao a base. Nesse ambito,

O homem leva uma vida dupla ndo sé mentalmente, na consciéncia, mas
também na realidade, na vida concreta; ele leva uma vida celestial e uma vida
terrena, a vida na comunidade politica, na qual ele se considera um ente
comunitario, e a vida na sociedade burguesa, na qual ele atua como pessoa
particular, encara as demais pessoas como meios, degrada a si préprio a
condicdo de meio e se torna um joguete na méo de poderes estranhos a ele
(MARX, 2010, p. 40).

Assim, prossegue mais adiante o jovem Karl Marx em Sobre a questao
judaica’,

a cidadania, a comunidade politica, é rebaixada pelos emancipadores a
condicdo de mero meio para a conservacao desses assim chamados direitos
humanos e que, portanto, o citoyen € declarado como servigal do homme
egoista; quando vemos que a esfera em que o homem se comporta como
ente comunitario é inferiorizada em relacdo aquela em que ele se comporta
como ente parcial; quando vemos, por fim, que ndo o homem como citoyen,
mas 0 homem como bourgeois € assumido como 0 homem propriamente dito
e verdadeiro (MARX, 2010, p. 40, grifo do autor).

Ao afirmar isto, o Jovem Marx pretende mostrar que o cidadao (citoyen)
nao passa de uma abstracdo, de um “ente genérico” membro de uma “soberania
ficticia, tendo sido privado de sua vida individual real e preenchido com uma
universalidade irreal” (MARX, 2010, p. 41). Como aponta Ellen Wood,

6 Engels, em sua obra Anti-Duhring. A revolucdo da ciéncia segundo o senhor Eugen Dihring, publicada
pela primeira vez em 1878, faz uma brilhante exposicao sobre o conceito de poder e nos ajuda a
compreender a natureza econdmica do poder da burguesia, capaz de se manter no poder sem recorrer
a “nenhum abracadabra de uso de for¢ca” (ENGELS, 2015, p. 244).

7 Sobre a questao judaica engloba dois ensaios escritos por Karl Marx no outono de 1843 e publicados
nos “Anais Franco-alemées” em fevereiro de 1844.
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Na democracia capitalista a separacdo entre a condi¢do civica e a posicao
de classe opera nas duas dire¢des: a posi¢cao socioecondmica ndo determina
o direito a cidadania — e é isso o democratico na democracia capitalista —
mas, como o poder do capitalista de apropriar-se do trabalho excedente do
trabalhador ndo depende de condicdo juridica ou civil privilegiada, a
igualdade civil ndo afeta diretamente nem modifica significativamente a
desigualdade de classe - e € isso que limita a democracia no capitalismo. As
relacdes de classe entre capital e trabalho podem sobreviver até mesmo a
igualdade juridica e ao sufragio universal. Neste sentido, a igualdade politica
na democracia capitalista ndo somente coexiste com a desigualdade
socioecondmica, mas a deixa fundamentalmente intacta (WOOD, 2003, p.
184).

Trata-se da identificacdo da democracia moderna com o conceito de
“alienacado do poder” (WOOD, 2003, p. 188); conceito que sublinha o efeito sobre o
trabalhador despossuido que se sujeita as ilusGes ideologicas da burguesia,
convencendo-se sobre a possibilidade de obter a igualdade real ao conseguir o status
de cidaddo. Trata-se de uma cidadania “abstrata e passiva” que nao altera o quadro
das relacdes de propriedade e de poder enraizadas na sociedade (WOOD, 2003).

Considerando tal afirmacgéo, pode se concluir que ao gerar a ilusdo de uma
sociedade supostamente homogénea o Estado consegue produzir efeitos
devastadores sobre a luta da classe trabalhadora, que vai se dissolvendo com a
incorporacdo relativamente pacifica dos trabalhadores ao processo produtivo
capitalista, como é o caso, também, no Brasil, dos moradores em luta pela terra,
transformados pela politica de regularizacao fundiaria em pequenos proprietarios
individuais e, portanto, perfeitamente inseridos dentro do sistema.

A ideia de Estado “amortecedor” das contradicdes de classe encontra-se
em diversas indicacdes nas obras de Marx e de outros autores classicos do marxismo.

Ela se deduz, por exemplo, das analises de Engels, quando diz que o Estado

€ a confissdo de que essa sociedade se enredou numa irremediavel
contradicdo com ela propria e estéa dividida por antagonismos irreconcilidveis
gue ndo consegue conjurar. Mas, para que estes antagonismos, essas
classes com interesses econdmicos colidentes ndo se devorem e néo
consumam a sociedade em uma luta estéril, faz-se necessario um poder
colocado aparentemente por cima da sociedade, chamado a amortecer o
choque e manté-lo dentro dos limites da ‘ordem’. Este poder, nascido da
sociedade, mas posto acima dela se distanciando cada vez mais, é o Estado
(ENGELS, 1984, p. 191).

De modo anéalogo, Lenin, em O Estado e a revolucdo de 1917, assevera
que o Estado “aparece onde e na medida em que os antagonismos de classes nao
podem objetivamente ser conciliados” enfatizando que, de modo reciproco, “a
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existéncia do Estado prova que as contradi¢goes de classe sao inconciliaveis” (LENIN,
1987, p. 9).

Como explicita Poulantzas (2019), o Estado capitalista detém uma funcéo
geral de “ordem”, como organizador para a manutengéo do poder politico das classes
dominantes e das condi¢cbes de producdo. Isto comporta que ele tenha inscrito, em
suas proprias estruturas, um jogo que lhe permite certa margem de autonomia, com a
possibilidade de garantir certos interesses de setores das classes dominadas,
garantindo-lhes condigbes minimas de reproducdo, em nome do interesse politico
geral da burguesia®. Ele representa “ndo diretamente os interesses econdmicos das
classes dominantes, mas seus interesses politicos: ele € o centro do poder politico
das classes dominantes, sendo o fator de organizacdo de sua luta politica
(POULANTZAS, 2019, p. 193).

Gramsci compreendeu muito bem esse aspecto do Estado capitalista, ao
ponderar que o pressuposto da hegemonia € levar em conta os interesses das classes
subalternas com a possibilidade de sacrificios de ordem “econdmico-corporativa” de
fracOes da classe dominante, sempre que tais sacrificios ndo incluam o essencial do
sistema capitalista (GRAMSCI, 2002. p. 48, v.3).

Ora, o que Gramsci traz a tona com o conceito de hegemonia é o fato de
gue o poder da burguesia ndo se explica simplesmente no controle e na pratica dos
aparelhos coercitivos do Estado. A inovacao do pensamento gramsciano reside, entre
tantos aspectos, na visdo ampliada do Estado, definida na formula “Estado =
sociedade politica + sociedade civil’, € no entendimento de que é nessa sociedade
civil, posta aqui no plano superestrutural, que se da a luta pela hegemonia. Em sua
obra mais conhecida, os Cadernos do Carcere, Gramsci desenvolve sua critica a
sociedade burguesa destacando a dupla acdo do Estado (ampliado) na reproducéo
das relacdes capitalistas de producédo: a forca coercitiva da sociedade politica e a
persuasiva da sociedade civil. Na seguinte passagem dos Cadernos, ele mostra essa

sua visao.

8 E oportuno destacar que, conforme relata o préprio Poulantzas, “Essa garantia de interesses
econdmicos de certas classes dominadas por parte do Estado capitalista ndo pode ser concebida, sem
mais, como limitac&o do poder politico das classes dominantes. E verdade que ela é imposta ao Estado
pela luta politica e econémica, das classes dominadas, porém isso significa, simplesmente, que o
Estado ndo é instrumento de classe, que € o Estado de uma sociedade dividida em classes”
(POULANTZAS, 2019, p. 194, grifo do autor).
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Por enquanto, podem-se fixar dois grandes ‘planos’ superestruturais: o que
pode ser chamado de ‘sociedade civil’ (isto é, o conjunto de organismos
designados vulgarmente como ‘privados’) e o da ‘sociedade politica ou
Estado’, planos que correspondem, respectivamente, a funcdo de
‘hegemonia’ que o grupo dominante exerce em toda a sociedade e aquela de
‘dominio direto’ ou de comando, que se expressa no Estado e no ‘governo
juridico’. (GRAMSCI, 2004, p. 20).

Vale aqui destacar que existem divergéncias no ambito académico sobre o
pensamento gramsciano, e marxista em geral, acerca da relacdo sociedade civil-
Estado. Para o filosofo italiano Norberto Bobbio, por exemplo, 0 marxismo propde uma
visdo dicotbmica dessa relacdo. A diferenca entre Marx e Gramsci, estaria para
Bobbio (1982), na inversado do fator determinante da historia: enquanto para Marx é a
base econbmica, em Gramsci é a superestrutura. Por sua vez, o sociologo portugués
Boaventura de Sousa Santos afirma, em seu texto Pela M&o de Alice. O social e 0
Politico na Pés-modernidade, que Gramsci inverteu, mas ndo superou a Visao
dicotdbmica sociedade civil-Estado e “deixou-se cair na armadilha da separagéo entre
economia e politica” (SANTOS, 1997, p. 120). Em nosso entendimento, o pensamento
de Gramsci, superando toda e qualquer visdo dualista entre sociedade civil e Estado,
pde em luz o discurso ideolégico hegemonico e sua participacdo ativa, junto com 0s
orgaos repressivos do Estado, na manutencéo da ordem burguesa. Isto explica, por
exemplo, os esfor¢os da classe dominante em manté-los sob controle e vigilancia.

Vemos, assim, que o Estado se coloca como instancia “necessaria” a
reproducdo da ordem social capitalista, até porque

A acumulacéo do capital por meio da troca de mercado fixadora de precos
floresce melhor no &mbito de certas estruturas institucionais da lei, da
propriedade privada, do contrato e da seguranca da forma-dinheiro. Um
Estado forte dotado de poderes de policia e do monopdlio dos meios de
violéncia pode garantir tal arcabouco institucional e sustenta-lo com arranjos
constitucionais definidos. A formagdo do Estado em associagdo com o
surgimento da constitucionalidade burguesa tem sido por conseguinte

caracteristicas cruciais da longa geografia histérica do capitalismo (HARVEY,
2003, p. 79).

Nesse arcabouco, o Estado tem um papel decisivo na operacionalizagcao
do processo de acumulacdo no ambiente construido das cidades. Como diz Harvey
(1982, p. 12), “guando o capital intervém em lutas sobre o meio construido, em geral
o faz através da intermediagdo do poder do Estado”. E, de fato, o Estado “o principal
intermediador na distribuicdo de lucros, juros, rendas e salarios (direto e indireto)”, “é@

dele o controle do fundo publico para investimentos, e cabe a ele, sob forma de poder
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local, a regulamentacéo e o controle sobre o uso e a ocupagao do solo” (MARICATO,
2015, p. 25).

Para exemplificar tal determinacdo, recorremos a analise de uma das
expressdes da presenca do Estado no urbano na particularidade brasileira: a
formacéo e consolidacédo dos bairros populares. E imperativo destacar de antem&o
gue as ocupacoes informais de terras urbanas estdo longe de serem fruto da acao
isolada de quem pretende confrontar a lei. Alguns autores ja demonstraram que a
‘invasdo de terras urbanas no Brasil é parte intrinseca do processo de urbanizacéo”
(MARICATO, 2013, p. 152). Edésio Fernandes defende, por exemplo, que o0s
assentamentos populares informais resultam “do padrao excludente dos processos de
desenvolvimento, planejamento, e gestdo das areas urbanas, mas também da
natureza da ordem juridica em vigor” (FERNANDES, 2006, p. 18). Ou seja, ao longo

do processo de urbanizacao,

mercados de terras especulativos, sistemas politicos clientelistas e regimes
juridicos elitistas ndo tém oferecido condi¢des suficientes, adequadas e
acessiveis de acesso a terra urbana e a moradia, para 0s grupos sociais mais
pobres, assim provocando a ocupacgédo irregular e inadequada do meio
ambiente urbano (FERNANDES, 2006, p. 20/21).

Francisco de Oliveira, por sua vez, aponta que essa pratica, na verdade,
tem representado o modelo de urbanizagéo capitalista na periferia, onde formas néo-
capitalisticas tém-se tornado “meio de sustentagdo e alimentagdo” da acumulagao
capitalista® (OLIVEIRA, 2003). A pratica da autoconstrucdo da moradia, diz ele, é uma
operacdo que é “na aparéncia, uma sobrevivéncia de praticas de “economia natural”
dentro das cidades”, mas que “casa-se admiravelmente bem com um processo de
expansdo capitalista, que tem uma de suas bases e seu dinamismo na intensa
exploracdo da forca de trabalho (OLIVEIRA, 2003, p. 59). Ou seja, a producao de
habitac6es de baixos padrbes de habitabilidade, construidas em areas praticamente
sem nenhuma infraestrutura basica por trabalhadores néo especializados, utilizando
materiais de baixa qualidade que exigem constantemente reparos e ajustes e,

portanto, mais esforcos por parte dos trabalhadores, ndo é uma pratica remanescente

9De acordo com Oliveira (2003, p. 32) o processo de desenvolvimento brasileiro mostra “uma simbiose
e uma organicidade, uma unidade de contrarios, em que o chamado “moderno” cresce e se alimenta
da existéncia do “atrasado” e isso leva a propor, conclui o sociélogo brasileiro (2003, p. 32-33), “que o
“subdesenvolvimento” € uma “producéo” da expansao do capitalismo”.
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de antigos modos de producéo, ela € estrutural (funcional) dentro do marco de uma
economia capitalista periférica como a brasileira.

Ainda nos que diz respeito a esse tema, Rolnik (2019) aponta que as “idas
e vindas de processos de formagéo, consolidacdo e remocao desses assentamentos
tém sido - e ainda séo - fortemente constituidas e permanentemente mediadas pelo
Estado” (ROLNIK, 2019, p. 180). Esta presenca, diz a autora, se baseia “na
manuteng¢ao de uma ordem que néo se transforma para incorporar diferentes formas
de ocupacdo do espaco, mas apenas tolera, seletivamente, excegdes a regra’
(ROLNIK, 2019, p. 183). Nesse ambito, a condicdo de informalidade e/ou ilegalidade
dos assentamentos faz com que a demanda por urbanidade e insercdo na cidade se

converta

em um potente dispositivo eleitoral com grande possibilidade de retorno
politico para seus promotores, seja sob a forma de voto popular, seja pelo
acesso aos meios de financiamento de campanhas. O territério popular é,
assim, permanentemente investido pelo mundo da politica, que ali espera
receber o prémio por parte daqueles que, por seu intermédio, foram
seletivamente beneficiado com recursos publicos (ROLNIK, 2019, p. 182).

Trata-se de uma “fatura sem valor nem data de vencimento definidos”, um
compromisso “cujo retorno ndo esta previamente estabelecido [...] e que pode ser
solicitado a qualguer momento, sob distintas formas” (ROLNIK, 2019, p. 183). Esse
raciocinio, desenvolvido pela autora, tem ressonancia com a analise de Vera Telles

qguando afirma que

nao se trata de um fora do Estado e da lei, lugar de anomia, desordem, estado
de natureza. S&o espagos produzidos pelos modos como as for¢as da ordem
operam nesses lugares, praticas que produzem as figuras do homo sacer em
situacdes entrelacadas nas circunstancias de vida e trabalho dos que habitam
esses lugares (TELLES, 2010, p. 29).

Pontuados por “jogos de poder e relagcdes de forgcas que se processam nas
dobras do legal-ilegal” (TELLES, 2010, p. 27), os bairros populares vdo assim se
construindo nas cidades, definidos pelo planejamento urbano e a regulamentacéo
urbanistica dele decorrente. E o sistema institucional legal, de fato, que regula o
acesso a terra. Em tese, deveria operar como uma espécie de guia da cidade ideal ou

desejada. Entretanto,
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completamente construida sob a l6gica econdmica e adaptada aos ritmos e
estratégias do mercado, especialmente os dos incorporadores e promotores
de investimentos imobiliarios para os setores de maior renda, a legislagéo
urbana serve basicamente para definir e Ihes reservar as melhores areas,
impedindo sua “invasao” pelos pobres. Sua maior fungéo — ainda mais eficaz,
graca a presenga de mercados informais da terra — € a construgcao de
barreiras invisiveis para conter a penetragdo de territérios populares nas
areas de melhor localizacdo, garantindo sua destinacdo para os produtos
imobiliarios dos grupos de mais alta renda na cidade (ROLNIK, 2019, p. 186).

Conforme assinala a autora, “o0 que aparece como 0 mais claro fracasso da
legislagdo urbana — a existéncia de mercados informais paralelos — constitui, na
verdade, seu maior éxito na economia politica da urbanizacao excludente” (ROLNIK,
2019, p. 185-186). Compreende-se, entdo, que a demarcacdo das fronteiras entre
legal e ilegal tem sido resultado de uma precisa estratégia definida, ao mesmo tempo,
pela légica da rentabilidade econémica, sendo funcional a formacéo de mercados
fundiarios e imobiliarios altamente restritos e especulativos, mas também pela logica
politica, visto a possibilidade que ela tem oferecido ao processo de dominacéo das
classes subalternas. Trata-se de uma expresséao particular do processo de producao
do espaco urbano pertinente a sociedades de capitalismo dependente como a
brasileira, resultado de um modelo de urbanizac&o que a partir de 1930 contribuiu para
a acumulacdo capitalista em escala global por meio, principalmente, de uma
“‘industrializacdo com baixo salario”, investimentos publicos a favor da especulacdo
fundiaria e aplicagdo arbitraria da lei (MARICATO, 2000).

Neste aspecto, cabe ressaltar que a insercdo do Brasil no capitalismo
internacional em sua fase monopolista, num processo que se constitui, para usar a
nota expressado de Trotsky (2000), como “desigual e combinado”, tem passado a
incidir fortemente no agravamento das condicdes de reproducdo social de
determinados segmentos da classe trabalhadora nas cidades, pois

€ sobre o trabalho e a classe trabalhadora, destacadamente os segmentos
mais pobres que vivem nas areas destinadas e buscadas pelo capital, que
essas transformagdes incidem de modo mais perverso em suas linhas de
resisténcia a partir da expropriacdo da base de ocupacdo espacial e de
subsisténcia desses segmentos da referida classe (SANTANA, 2003). Neste
particular, a questdo da terra no campo e na cidade, valorizada pelas
intervencdes / investimentos publicos ou privados constitui um elemento de
atracdo ou expulsdo de trabalhadores (migracdo); bem como da
diferenciacéo/distribuicdo (desigual) espacial da populacdo no tocante as
condicdes de acesso a tais investimentos (LOPES e ABREU, 2010, p. 111).
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Trata-se, conforme a formulacdo de Lucio Kowarick (1979, p. 59), do
processo de “espoliagdo urbana”, entendido como o “somatério de extorsées que se
opera através da inexisténcia ou precariedade de servigcos de consumo coletivo que”
junto com o acesso a terra “se apresentam como socialmente necessarios em relacao
aos niveis de subsisténcia e que agudizam ainda mais a dilapidacéo que se realiza no
ambito das relagdes de trabalho”. A especulacédo sobre a terra, em particular, tem
representado um dos principais fatores de acumulacdo do capital, o que tem
dificultado o acesso dos pobres ao solo urbano para moradia. Conforme destaca
Maricato (2005, p. 3),

Os mercados restritos e altamente especulativos, ao cercear o acesso a
cidade e a moradia para todos, e controlar as terras mais bem localizadas,
restringem também as alternativas legais de constru¢do do ambiente urbano
[...]- Mesmo quando o poder publico se empenha (o que ndo tem sido uma
regra geral) para responder as necessidades das camadas de mais baixa
renda, seja de habitacéo, de infra-estrutura ou de equipamentos urbanos, sua
eficicia fica comprometida pelo custo especulativo das terras e dos imoveis.
Ha outros motivos para essa ineficacia, mas esse €, sem duvida, um dos
principais.

O complexo movimento historico e urbano descrito levou entdo a formacao
de uma situacao fundiaria urbana marcada por um grave quadro de irregularidade e
heterogeneidade em relacéo a terra, o que, se de um lado, possibilitou uma intensa
exploracéo rentista da terra, do outro, tem impedido as tentativas de homogeneizacao
do regime juridico da terra a partir do paradigma da propriedade privada individual,
“pressuposto para uma nova etapa do processo de mercantilizacdo da terra e
aprofundamento de seu processo de financeirizacdo” (RIBEIRO, 2021, p. 15).

Sabemos, de fato, que a propriedade privada da terra se coloca como
desafio renovado para o novo regime de acumulagéo capitalista hoje financeirizado.
A busca pela conversao da terra em mercadoria e ativo financeiro pressupde que as
terras apropriadas sob regime de posse que nao a propriedade individual titulada e
registrada passem a funcionar como uma “reserva’, “passivel de ser ocupada a
gualquer momento por fragdes do capital financeiro em sua fome incessante de novas
garantias para seus ativos” (ROLNIK, 2019, p. 166).

A importancia da compreensao dessa dinamica nos levou a enfatizar esses

aspectos, que respondem as exigéncias de uma série de “ajustes espaco-temporais”
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das cidades para o cumprimento de seu “papel’ no marco do periodo recente do

desenvolvimento capitalista, 0 da dominancia financeira.

2.3 Dominanciafinanceira e espaco urbano: as transformacdes recentes no Brasil

Tudo o que era sélido se desmancha no ar, tudo o
gue era sagrado é profanado.

Karl Marx e Friedrich Engels

“Fluidez” é a qualidade de liquidos e gases. O que
os distingue dos sdlidos, como a Enciclopédia
britAnica, com a autoridade que tem, nos informa, é
que eles “nao podem suportar uma forga tangencial
ou deformante quando imoéveis” e assim “sofrem
uma constante mudanca de forma quando
submetidos a tal tens&o”.

Zygmunt Baumann

Aalbers (2015, p. 214) refere-se ao processo de financeirizacdo da
economia como a “crescente dominancia de agentes, mercados, praticas, métricas e
narrativas financeiros, nas mdltiplas escalas, o que tem gerado uma transformacéao
estrutural das economias, das corporacdes [...], dos Estados e das familias”. Na
mesma direcdo, Chesnais (1996) o compreende como fase de dominacéo do capital
financeiro no estagio do capitalismo contemporaneo. Harvey (1992), por seu turno, o
considera parte de um regime inteiramente novo de acumulagéo, um regime “flexivel”,

definido por ele nos seguintes termos:

A acumulagéo flexivel, como vou chamé-la, € marcada por um confronto
direto com a rigidez do fordismo. Ela se apoia na flexibilidade dos processos
de trabalho, dos mercados de trabalho, dos produtos e padrdes de consumo.
Caracteriza-se pelo surgimento de setores de producéo inteiramente novos,
novas maneiras de fornecimento de servicos financeiros, novos mercados e,
sobretudo, taxas altamente intensificadas de inovagdo comercial, tecnoldgica
e organizacional (HARVEY, 1992, p. 140).

Os autores citados, apesar de articular de forma distinta o conceito de
financeirizacdo, defendem a centralidade da esfera financeira na analise dos

processos de acumulacdo capitalista na contemporaneidade. Em particular,
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sublinham o papel econbmico e social de primeiro plano do capital financeiro
altamente abstrato e ficticio e seu poder de comandar as formas e os ritmos da
acumulagao.

Marx, no livro Ill de O Capital, ja chamava a aten¢éo para a tendencia a
financeirizacdo no seio do préprio processo de reproducdo ampliada do capital,
identificando a emergéncia do sistema de crédito e o papel fetichista do “capital
ficticio”, representado por titulos e papeis portador de juros que “representam de fato
apenas direitos acumulados, titulos juridicos sobre producdo futura, cujo valor
monetario ou valor-capital nao representa valor algum” (MARX, 1988, p. 7). O que
Marx consegui mostrar, apesar de nao ter avancado nessa questao, € que o sistema
de crédito é uma peca-chave do sistema capitalista, um “produto dos proprios esforgos
do capital para lidar com as contradi¢gbes internas do capitalismo” (HARVEY, 2013, p.
369).

Entendido como um todo integrado,

0 sistema de crédito pode ser encarado como uma espécie de sistema
nervoso central por meio do qual a circulacdo total do capital € coordenada.
Ele permite a realocagdo do capital monetario entre as atividades, firmas,
setores, regides e paises. Promove a articulagao de diversas atividades, uma
diviséo incipiente do trabalho e uma reducdo nos tempos de rotacdo. Facilita
a equalizacédo da taxa de lucro e arbitra entre as forgas que contribuem para
a centralizacéo e descentralizacdo do capital. Ajuda a coordenar as relagbes
entre os fluxos de capital fixo e capital circulante. A taxa de juros reduz os
usos atuais em contraposi¢do as exigéncias futuras, enquanto formas de
capital ficticio vinculam os fluxos do capital monetario atual com a
antecipacgdo dos frutos futuros do trabalho (HARVEY, 2013, p. 427).

E importante atentar, todavia, que quando se fala em financeirizacdo ndo
esta se falando, exclusivamente, do sistema de crédito e/ou da simples dominacao do
capital financeiro sobre o produtivo. Seu conceito na atualidade repousa no
reconhecimento do crescente aumento da magnitude do capital financeiro, decorrente
da liberagdo dos movimentos dos capitais e da “interconexdo dos mercados”
(CHESNAIS, 2005) e, principalmente, de sua extrapolacdo para além da esfera
tradicionalmente reservada ao sistema de crédito, alcancando dimensfes da vida
social e cotidiana dos individuos até entdo marginalmente atingidas, como saude,

previdéncia, educacao e habitacdo, entre outras.
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Trata-se, no capitalismo contemporaneo, de um “padrdo sistémico de
riqueza™®, que incluem e condiciona amplamente as estratégias de todos os
individuos, cada vez mais orientados a se comportarem segundo os ditames da logica
financeira (BRAGA, 1997). Nesse caso, ndo € imprudente afirmar, como faz Rolnik
(2019, p. 14), que estamos vivendo um processo de “submissdo do conjunto das
formas de existir dos territdrios a uma Unica forma, assim como sua colonizacao pelas
finangas”. Processo que, segundo Harvey (2003, p. 122), adquire carater “espoliador”,
visto que a acumulacdo se baseia numa persistente e recorrente pratica predatoéria
gue envolve “a apropriacdo e a cooptacdo de realizacbes culturais e sociais
preexistentes, bem como o confronto e a supressao”.

De fato, para Harvey (2003, p. 121), estdo presentes todas as

caracteristicas da acumulacgao primitiva descritas por Marx como

a mercadificacdo e a privatizacdo da terra e a expulsdo violenta de
populagbes camponesas; a conversdo de varias formas de direitos de
propriedade (comum, coletiva, do Estado etc.) em direitos exclusivos de
propriedade privada; a supressdo dos direitos dos camponeses as terras
comuns [partilhadas]; a mercadifica¢éo da forga de trabalho e a supresséo de
formas alternativas (autéctones) de producdo e de consumo; processos
coloniais, neocoloniais e imperiais de apropriacdo de ativos (inclusive de
recursos naturais); a monetizacéo da troca e a taxacao, particularmente da
terra; o comércio de escravos; e a usura, a divida nacional e em ultima analise
o sistema de crédito como meios radicais de acumulacgao primitiva.

E importante ter em mente nessa discusséo que, apesar de se tratar de um
processo global do sistema capitalista como um todo, a compreenséo da forma de sua
inser¢cdo nas economias periféricas como a brasileira ndo pode prescindir da anélise
das relac6es de dominacgéo centro-periferia que agora surgem em outros patamares.
Assim, para entender a forma como esse processo se deu no Brasil, recorremos ao
conceito de “financeirizagéo subordinada”, elaborado inicialmente por autores como
Powell (2013) e Lapavitsas (2013) e que tem o mérito de evidenciar como a abertura
e desregulamentacgédo dos fluxos financeiros nas economias periféricas dependam das

decisbes advindas dos paises centrais do sistema.

10 Segundo Braga (1997, p. 196), trata-se de um padrdo sistémico porque “a financeirizagdo esta
constituida por componentes fundamentais da organizacao capitalista, entrelacados de maneira a
estabelecer uma dindmica estrutural segundo principios de uma légica financeira geral. Neste sentido,
ela ndo decorre apenas da praxis de segmentos ou setores — 0 capital bancério, os rentistas tradicionais
—mas, ao contrario, tem marcado as estratégias de todos o0s agentes privados relevantes, condicionado
a operacédo das financas e dispéndios publicos, modificado a dindmica macroeconémica. Enfim, tem
sido intrinseca ao sistema tal como ele esta atualmente configurado”.
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Trata-se de uma nova relacdo de dominacdo e exploracdo. Um modelo
colocado em pratica por meio do Consenso de Washington e que podemos resumir
como uma amplia estratégia posta em ato pelas forcas politicas e econdmicas
internacionais a fim de promover o “ajustamento” das economias periféricas aos
ditames do novo processo de acumulacao capitalista. Medidas como reformas fiscais,
aberturas comerciais, politicas de privatizacdo e reducéo fiscal do Estado foram as
principais recomendagdes do texto resultante do encontro realizado em 1989, no qual
tomaram parte o governo americano, representantes de paises “emergentes” e de
organizacdes financeiras internacionais.

Construido sobre a base de condi¢des politicas e sociais reunidas no
paradigma neoliberal, esse processo vem se impondo no Brasil desde a década de
1990 quando pelas méos dos presidentes Fernando Collor de Mello, Itamar Franco e
Fernando Henrique Cardoso foram retirados gradativamente os mecanismos que
obstaculizavam o livre fluxo dos capitais financeiros!!. Entre as medidas tomadas, por
exemplo, durante o primeiro mandato de FHC, citamos a ampliagdo da abertura
comercial, mais suspensfes de barreiras as importacbes, a ampliacdo da
desregulamentacdo do movimento de capitais, 0 mantimento do cambio valorizado, o
aumento da taxa de juros e da divida publica e o ajuste fiscal entre outras (BOITO,
2018). A exemplo do que ocorrera em varios paises latino-americanos, esse processo
de reestruturagdo implicou em mudangas significativas do sistema econdmico
nacional. Quando examinamos, por exemplo, o modelo de insercdo subordinada
neoliberal abrangendo os governos Lula e Dilma, do Partido dos Trabalhadores,
notamos nitidas vinculacfes entre os interesses da acumulacéo rentista-financeira
com os setores exportadores de commodities e com aqueles da acumulacao produtiva
industrial nacional. Se a intensificacdo da dimensao financeira na producao
agropecudaria e agroindustrial, através da implementacao de varios instrumentos como
as Letras de Crédito do Agronegécio (LCA) e o Certificado de Recebiveis do
Agronegoécio (CRA), pode ser destacada para comprovar a reinsercao primario-
exportadora do Brasil no mercado mundial (AREND, 2014), o apoio a expanséao da

industria da construcdo civil e as medidas adotadas em dire¢cdo da ampliacdo da

11 O documento mais relevante nesse periodo foi a lei n°® 8.031 de 12 de abril de 1990 que criou o
Programa Nacional de Desestatizacdo (PND). Seu objetivo, em prética, tem sido o de reordenar a
presenca do Estado na economia, através da transferéncia de atividades exercidas pelo setor publico
ao setor privado.
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participacdo do capital financeiro no mercado imobiliario'?, refletem o esforco posto
em ato pelo Estado brasileiro para promover a transformacdo da propriedade
imobilidria e da habitagdo em “uma das mais novas e poderosas fronteiras da
expanséo do capital financeiro” (ROLNIK, 2019, p. 14).

E interessante, nesse sentido, dialogarmos com a visdo de David Harvey
(2012), para compreendermos o crescente interesse do capital financeiro sobre a terra
urbana. Em sua obra O Limite do Capital, mostra as possibilidades oferecidas pela
terra urbana compreendendo-a como uma forma de capital ficticio aberto a todos os
investidores e, portanto, perfeitamente compativel com as exigéncias do capitalismo
financeirizado. Inserida no jogo das contradicdes do capitalismo contemporaneo, a
terra é transformada em capital para fazer dinheiro e a renda é “cada vez menos o
produto de um conflto de classe aberto entre duas classes sociais quase
independentes” e cada vez mais “internalizada dentro da logica que coloca a
circulacao do capital que rende juros entre as varias formas de capital ficticio que
surgem dentro do modo de producgéao capitalista” (HARVEY, 2012, p. 532).

As consideragbes do autor nos ajudam a compreender “a tendencia
crescente, para se tratar a terra como um mero bem financeiro”, que direciona o
comportamento de todos os agentes econdmicos, “‘independente de exatamente
guem eles sédo e o que ditam seus interesses imediatos” (HARVEY, 2013, p. 507). A
propriedade privada da terra e sua apropriagdo como forma de extracdo da renda
fundiaria através da compra e venda no mercado continuam sendo condi¢cdes
socialmente necessarias ao capitalismo, ocupando um lugar central nos processos de
exploracdo econémica do capital e de dominacdo hegeménica da classe dominante,
dado seu caréater de possivel “bem financeiro” (HARVEY, 2013) e, dada também, sua
“funcdo ideoldgica e legitimadora para todas as formas de propriedade privada”
(HARVEY, 2013, p. 522, 524). Por isso que

Quando o capital encontra situa¢cdes em que a propriedade privada na terra
nao existe, ele deve dar passos ativos para cria-la e desse modo garantir a
producdo do trabalho assalariado. E a necessidade de negar o acesso do
trabalhador a terra como meio de producdo nédo diminui de modo algum com
0 avancgo do capitalismo. Na verdade, isso continua sendo uma necessidade

12 De acordo com Rolnik (2019), sob o primeiro governo Lula trés novas medidas foram adotadas na
direcdo da ampliagdo do aparato regulatério propicio a livre circulacdo do capital pelo ambiente
construido das cidades. As medidas somaram-se aquelas criadas na década de 1990 e tém contribuido
para consolidar a organiza¢éo do financiamento da politica de crédito imobiliario.
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permanente para que a reproducao da relacédo de classe entre o capital e 0
trabalho seja assegurada (HARVEY, 2013, p. 523).

Desse angulo, ndo chega a ser surpreendente, que “a vulgarizagao da casa
prépria, individualizada, € vista como vantajosa para a classe capitalista porque ela
estimula a fidelidade de pelo menos uma parte da classe operaria ao principio da
propriedade privada” (HARVEY, 1982, p. 13). Esta foi a estratégia adotada pelo
Estado brasileiro, que na montagem do sistema financeiro no ambiente construido das
cidades preocupou-se, “ndo apenas na regulacdo das financas, mas também na
construcdo da hegemonia politica da concepcao da casa (home) como mercadoria e
ativo financeiro” (ROLNIK, 2019, p. 29), com efeitos politicos importantes na
“constituicao e consolidacdo de uma base popular conservadora”, que passa a
defender valores proprios da pequena-burguesia. Junto com essa atitude, o
comprometimento dos governos do PT com os estratos de renda mais baixa da
populacédo brasileira por meio da implementacéo de politicas sociais, redistributivas e
de inclusdo social via consumo, fez com que o processo de financeirizacao
estendesse seu espaco de valorizacdo sobre toda estrutura social, contribuindo,
dessa forma, a construcdo dos “individuos consumidores e sujeitos de crédito”,
culturalmente e concretamente incluidos nessa “linguagem globalizada das finangas”
(ROLNIK, 2019, p. 195).

N&o se pode deixar de destacar, nesse ponto, o papel exercido pelos
organismos financeiros multilaterais, como o Banco Mundial, que se impdem para
afirmar a centralidade do uso capitalista da terra, seja através de empréstimos
condicionados, seja por meio de relatérios que apontam a respeito da gestdo e
administracdo de terras que “devem ser reforcadas para apoiar agendas
socioecon6micas fundamentais dos governos”, como foi 0 caso, por exemplo, do
documento publicado em 2014 para avaliar a governanca fundiaria no Brasil, uma

avaliacao

altamente relevante, bem como oportuna, dado que a terra e os iméveis de
recursos naturais vinculados a terra estdo no amago de grande parte da
competitividade atual do Brasil e de seu posicionamento estrategicamente
valioso na economia mundial em transformagdo. O tratamento de
reivindicacdes da terra é também elemento central na realizagdo das metas
sociopoliticas do pais, tanto nas areas urbanas quanto rurais, especialmente
para reduzir a desigualdade. Essas metas que incluem regularizacdo da
ocupacdo da terra em areas urbanas e rurais tém sido fortemente enfatizadas
em recentes declarac¢des de politica e prioridades do atual governo federal e
de muitos governos estaduais por meio de programas proeminentes
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ambiciosos, tais como Minha Casa Minha Vida (PMCMV) e Terra Legal. Além
disso, tendo em vista a crescente atencdo global dispensada a mudanga
climatica e a padrdes de producdo sustentavel, ja em 2012 os governos
deram um forte sinal de seu compromisso com a agenda de gestdo e
administracdo da terra determinando o registro da producdo no Cadastro
Ambiental Rural (CAR) por meio do novo Codigo Florestal (WORLD BANK,
2014, p. ix).

O texto demonstra a preocupacéo do Banco Mundial com a garantia de
direitos de propriedade e com uma gestéo fundiaria “eficaz”, em modo a garantir o
funcionamento dos mercados e aumentar 0s incentivos para os investimentos sobre
a terra. No caso da terra urbana, as avaliacbes classificaram a eficacia do
planejamento urbano brasileiro como “precaria, o que € demonstrado pelo fato de a
maioria das novas habitagdes ser informal” (WORLD BANK, 2014, p. xv). O Estatuto

da Cidade, diz ainda o relatério,

incorporou muitas politicas progressivas, incluindo a descentralizacdo e a
gestéo democratica das atividades de regularizacéo e planejamento urbano,
mas doze anos se passaram e a implementacdo ficou abaixo das
expectativas (WORLD BANK, 2014, p. xv).

O importante aqui é perceber o interesse do Banco Mundial na “eficacia”
dos sistemas de gestdo fundiaria, com claras identificacbes dos pontos fracos e

sugestdes de como deveria ser uma “boa governanga fundiaria”. Em particular,

Existe uma percepcdo clara de que a falta de governanca sobre terras
publicas, especialmente a categoria de terras devolutas, € um dos principais
problemas da governanca fundiéria brasileira. Como uma grande &rea de
terras publicas enquadra-se nessa categoria, essas terras estdo propensas a
sofrer de apropriacdo privada por meio da posse. A perpetuacdo desse
processo é considerada como a brecha que sustenta a falta de controle do
governo sobre suas terras e politicas fundiarias, minando totalmente os
esforcos de melhorar a governanca fundiaria no pais. Como foi destacado na
avaliagdo fundiaria do Banco Mundial (2011), um quinto da Amazébnia
brasileira ainda esta juridicamente definido como terras devolutas, e uma
parte consideravel de areas publicas identificadas nas décadas de 1970 e
1980 nao foi distribuida e usada conforme planejado. A identificacdo do
estado sobre os diferentes tipos de ocupacgéo de terras publicas € um passo
importante para capacitar-se e & sociedade civil para controlar o uso das
terras e dos recursos naturais (WORLD BANK, 2014, p. 71).

Nota-se, nesse trecho, uma particular preocupacdo em promover
mudancas na governanca territorial na regido amazénica que a partir de entdo se
traduzird em auxilio financeiro, suporte técnico e estudos, com foco na eliminagéo das

diversas distor¢des do atual modelo de crescimento da regiéo,
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muitas das quais estdo vinculadas ao processo de colonizacdo do Brasil
(como, por exemplo, as vastas areas nao regularizadas) ou a suas politicas
histéricas industriais e comerciais. A remocdo de distorcdes apoiaria a
mudanca para um modelo de crescimento que faca uso menos intensivo de
recursos naturais e seja mais orientado para a produtividade (WORLD BANK,
2023, p. xxv).

Nos mercados fundiarios, as seguintes distor¢des, segundo o relatério do
Banco Mundial Equilibrio Delicado Para a Amazoénia Legal Brasileira: Um Memorando

Econdmico, estdo entra as mais significativas:

* Terras ndo destinadas. Uma enorme parte da Amazoénia Legal (comparavel
a area conjunta da Noruega, Suécia e Finlandia) ainda carece de destinacéo
adequada. Essas &reas aguardam destinagdo como unidades de
conservacgao, terras indigenas, assentamentos de reforma agréria, terras
passiveis de regularizaco fundiaria ou outra categoria de posse. Areas néo
destinadas apresentam indices mais altos de desmatamento vinculado a
grilagem de terras.

* Insegurancga fundiaria. Muitos assentados rurais ainda aguardam o titulo
definitivo de suas terras, muitas vezes por décadas, o que limita o potencial
de producéo.

* Tributacdo fundiaria inadequada. O Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural (ITR), originalmente destinado a fomentar a intensificagdo agricola em
seu formato atual, promove a agricultura extensiva e o desmatamento.
Deficiéncias na aplicacdo da lei. H4 uma aplicagéo ineficaz da lei destinada a
preservar a integridade das areas protegidas ou territérios indigenas e
garantir que pelo menos 80% das propriedades privadas no bioma Amazonia
(e porcentagens um pouco inferiores em outros biomas) permaneg¢am
preservadas. Na pratica, a ma aplicacéo da lei reduz o custo da extracédo
ilegal de madeira e do uso da terra produtividade (WORLD BANK, 2023, p.
XXV-XXVi).

A eliminacdo dessas distor¢des nos mercados fundiarios da Amazonia
Legal brasileira é, segundo o relatério, fundamental para poder maximizar as
oportunidades de investimento. Essa preocupacao, entre outros, é presente também
em outras organizacles internacionais, ao exemplo da Organizacdo das Nacdes
Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO), que no documento Diretrizes
Voluntérias para a Governanca Responsavel da Terra, dos Recursos Pesqueiros e

Florestais (DVGT), aprovado em 2012, aponta, por exemplo, que é necessario

Melhorar a governanca fundiaria, fornecendo orientacéo e informag6es sobre
as praticas internacionalmente aceitas para 0s sistemas que tratam dos
direitos de uso, da gestdo e do controle da terra e dos recursos pesqueiros e
florestais (BRASIL, 2015, p. 20).
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Como ja evidenciado, esses documentos buscam orientar uma governanca
fundiaria voltada a seguranca do direito de propriedade individual, influenciando e até
induzindo a formulagéo de projetos de titulagdo/regularizacao de terras, como foi o
caso, no Brasil, por exemplo, do “Projeto Piaui: Pilares de Crescimento e Inclusao
Social”, financiando pelo Banco Mundial e implementado pelo governo do estado do
Piaui, ou, citando outro exemplo, o caso do apoio oferecido pelo Banco Mundial ao
Conselho Nacional de Justica (CNJ) para regularizagéo fundiéria.

E nesse cenario, entdo, que foi avancando cada vez mais, entre as forcas
hegemonicas que operam no Estado brasileiro, a necessidade de buscar solucées no
sentido de tornar o espaco ainda mais funcional para o regime de acumulacéo
capitalista, agora financeirizado. Nesse caso, emblemético é o exemplo da alteracéo
da politica fundiaria nacional, adotadas pelo Governo Michel Temer, pois nele
convergem os interesses ligados ao mercado de terras e, em geral, a expansdo dos
negocios. Levada a cabo por um Estado cada vez mais capturado pela alta financa a
partir da nova conjuntura brasileira pos-golpe de Estado de 2016, a mudanca tem
promovido alteracbes estruturais em legisla¢cdes do campo e da cidade capazes de
resultar em mais concentracdo fundiaria, exclusdo e despossessdo massiva de
territérios. No que diz respeito as cidades, a submissdo a cartilha dos interesses
capitalistas fundiarios, tem-se traduzido no aprofundamento e na radicalizacdo do
interesse na terra urbana, ja que ela adquire especial importancia por diversos fatores
como: “movimento crescente de urbanizacdo da vida humana”, “potencial de atuar
como uma espécie de “esponja’ para capitais sobreacumulados”, permitindo um
movimento de transferéncia espaco-temporal de crises”, “capacidade de fornecer
lastro seguro e para titulos financeiros” e “capacidade de se constituir em nova
fronteira de acumulacéo de capitais” (RIBEIRO, 2021, p. 103).

No entanto, sabemos que o “bom desempenho” dessas funcdes exige a
expansao do processo de uniformizacdo do regime juridico da terra sob o paradigma
da propriedade privada. Razao pela qual, assistimos, nos ultimos anos, a uma diversa
orientacdo das politicas publicas para atuar no sentido de defender o direito individual
de propriedade e remover, assim, os obstaculos a circulacdo global do capital
imobiliario internacional. Mais uma vez, estamos assistindo a uma operacéo posta em
ato pelo Estado brasileiro para favorecer as necessidades de reproducéo do capital,
a custa do direito ao acesso a terra para moradia digna e condi¢des de subsisténcia

das classes populares.
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3 QUESTAO FUNDIARIA URBANA NA ILHA DO MARANHAO

3.1 Génese e consolidacdo de um padrdo periférico de ocupacao da terra

urbana

O espac¢o? Para o - vivido, ndo se trata nem de um
simples - quadro [de uma simples - moldura],
comparavel ao quadro [a moldura] de uma tabela,
nem de uma forma ou recipiente quase indiferentes,
destinado somente a receber o que nele
colocamos. O espaco é a morfologia social; &,
portanto ao - vivido isto que é ao organismo vivo
sua prépria forma, intimamente ligada as funcbes e
estruturas.

Henry Lefebvre

A partir da compreensdo dos fundamentos teorico-histéricos sobre a
problematica fundiaria urbana na particularidade brasileira apresentados no capitulo
anterior, cabe agora tratar da especificidade da questédo na llha do Maranhéo, regiao
em que as ocupacoes informais de terras urbanas com fins da constru¢do de moradia
se mostram dramaticamente relevantes sendo a precariedade das condi¢cdes de
acesso a terra urbanizada e a moradia digna uma das suas manifestacfes
incontestaveis. Tendo em vista esse entendimento, demarcamos, a seguir, as etapas
e o carater que esse processo assumiu na llha do Maranhéo, com a formacgéo daquilo
que alguns autores definem como “padrédo periférico de urbanizagdo” que se
concretiza pautado na “baixa densidade de ocupacao do solo urbano, aumento das
distancias, ineficiéncia dos transportes, elevacdo dos custos sociais e privados da
urbanizacdo e comprometimento irreversivel da eficiéncia da administracéo publica”
(BOLAFFI, 1982, p. 59).

Aqui demarcamos a génese e a consolidacdo de uma singular expressao
do padrédo periférico de ocupagdo do solo urbano, centrado na producdo da
informalidade urbana, mediante ilegalidade da posse, autoconstru¢do da moradia,
favelizacdo e segregacéo. A tarefa ndo é das mais faceis, pois jamais o0 espaco é
produzido “como um quilograma de acucar ou um metro de tecido” (LEFEVBRE, 2006,
p. 127). Se ele é, de fato, produto “que se utiliza, que se consome, ele é também meio

de producéo; redes de trocas, fluxo de matérias-primas e de energias que recortam o
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espaco e sdo por ele determinados” e, como tal, “ndo pode se separar nem das forgas
produtivas, das técnicas e do saber, nem da divisado do trabalho social, que o modela,
nem da natureza, nem do Estado e das superestruturas” (LEFEVBRE, 2006, p. 127).

Ainda que desde o periodo colonial as cidades brasileiras tenham sido o
l6cus privilegiado da exploracdo e do dominio das classes dominantes3, o periodo
gue adotamos como referéncia tem por base a formulacdo e sucessiva atuacao de
duas medidas fundamentais a consolidagdo do desenvolvimento do capitalismo no
Brasil: a implantagéo da Lei de Terras de 1850, por meio do qual foi introduzida a
propriedade privada da terra no Brasil, e a abolicdo do trabalho escravo com a Lei
Aurea de 1888; medidas que alteraram significativamente o processo de apropriacéo
e uso do solo urbano e as formas de moradia.

O que emergiu a partir da introducao “simultanea” do trabalho dito “livre” e
do “cativeiro da terra” (MARTINS, 2010) é o fato de que as cidades comecaram a
receber uma massa de trabalhadores despossuidos de seus meios de sobrevivéncia
e sem condi¢des de adquirir por¢cdes de terras para morar. Ao contrario do que ocorreu
durante o periodo de vigéncia do trabalho escravo, em que 0S negros viviam nas
residéncias de seus “donos”, como foi, por exemplo, o caso do bairro da Praia Grande
na cidade de S&o Luis4, capital do estado do Maranhdo, a partir do final do século
XIX o trabalhador “livre” teve de custear as despesas com a moradia, rompendo assim
o “relativo equilibrio na demanda habitacional” que existia na cidade colonial e imperial
(BURNETT, 2011). Como diz Lehfels (1988, p. 7),

Com a libertacdo dos trabalhadores escravizados - oficializada pela Lei
Aurea, de 1888 - e, a0 mesmo tempo, com o impedimento de 0os mesmos se
transformarem em camponeses, quase dois milhdes de adultos ex-escravos
saem das fazendas, das senzalas, abandonando o trabalho agricola, e se
dirigem para as cidades, em busca de alguma alternativa de sobrevivéncia,
agora vendendo "livremente" sua for¢ca de trabalho. Como ex-escravos,

13 Assumimos aqui as reflexdes sobre o urbano no Brasil formuladas por Francisco de Oliveira, que em
seu trabalho publicado em 1978 realga como as cidades fossem, desde o periodo colonial, o locus do
controle da economia.

14 De acordo com Burnett (2011, p. 81) o bairro da Praia Grande “Transformado em local de trabalho e
moradia da camada de alta renda da cidade — personificada nos comerciantes que intermediavam a
exportacao da producgdo agraria do interior do Estado para Portugal” [...] “vai ser o primeiro ndcleo
elitizado da cidade, gracas a sua proximidade com a porta de entrada e saida das mercadorias e com
o centro do poder politico-administrativo do Palacio dos Le6es. No bairro passam a predominar grandes
lotes, capazes de abrigar os amplos sobrados e onde raramente vamos encontrar reminiscéncia de
porta-e-janelas, deslocadas para o que entdo era a periferia da cidade, as &areas proximas aos
Conventos das Mercés e do Carmo e as Fontes do Ribeirdo e das Pedras. A reduzida presenca dessa
tipologia arquitetbnica, tipica das classes populares, se explica também pela vigéncia do trabalho
escravo, em que 0s negros eram abrigados nas préprias casas das familias, ocupando pordes e térreos
dos casardes, ainda ndo demandando moradia separada daquela dos seus senhores”.
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pobres, literalmente despossuidos de qualquer bem, resta-lhes a Unica
alternativa de buscar sua sobrevivéncia nas cidades portuarias, onde pelo
menos havia trabalho que exigia apenas forca fisica: carregar e descarregar
navios. E, pela mesma lei de terras, eles foram impedidos de se apossarem
de terrenos e, assim, de construirem suas moradias: os melhores terrenos
nas cidades ja eram propriedade privada dos capitalistas, dos comerciantes
etc. Esses trabalhadores negros foram, entdo, a busca do resto, dos piores
terrenos, nas regides ingremes, N0s morros, ou hoS Manguezais, que nao
interessavam ao capitalista. Assim, tiveram inicio as favelas. A lei de terras é
também a "méae" das favelas nas cidades brasileiras.

As transformacdes politicas e econémicas conduzidas pelos movimentos
republicanos conformaram um novo espaco urbano, no qual a légica dos “negdcios”
comecgou assumir posi¢cao de destaque, determinando o surgimento da “interferéncia”
do Estado e da iniciativa privada na disputa pelo acesso a terra e moradia. Nessa nova
realidade, edificacdes construidas como valor de troca, com a intencédo de receber
uma renda de aluguel, comecaram a se disseminar pelas cidades brasileiras. Nao faz
excecao a cidade de Sédo Luis, na qual estas construcdes

se caracterizavam por unidades de pequeno porte, repetindo o padrdo da
porta-e-janela, com variagdes estilisticas e atendendo exigéncias de posturas
municipais — como o uso de platibandas, que evitavam o langamento das
aguas de chuva sobre os passeios — e reduzindo ao maximo as areas livres;
mesmo produzidas em série, ndo caracterizam ainda relagBes capitalistas,
pois eram encomendadas diretamente pelo proprietario do terreno aos
mestres-de-obras. Diferentemente da area da Praia Grande, onde nunca
existiram, € possivel identificar ainda hoje a grande quantidade e variada
localizagdo dessa tipologia no setor de ocupag¢do mais recente do centro da
cidade (BURNETT, 2011, p. 83).

O fato comprova que a producgéo privada da habitacdo popular se tornou
realidade em S&o Luis. Ela vinha sendo realizada por proprietarios interessados em
fazer render ao maximo o terreno e, exatamente por isso, ndo se limitou apenas a
casas individuais, mas se direcionou também na tipologia coletiva do cortico, com sua
“‘infinidade de portas e janelas alinhadas” e sua “aglomeracgéo tumultuosa” de gente

que

Uns, apods outros, lavavam a cara, incomodamente, debaixo do fio d’agua que
escorria da altura de uns cinco palmos. O chdo inundava-se. As mulheres
precisavam ja prender as saias entre as coxas para ndo as molhar; via-se-
Ihes a tostada nudez dos bracos e do pescoco, que elas despiam,
suspendendo o cabelo todo para o alto do casco; os homens, esses ndo se
preocupavam em ndo molhar o pelo, ao contrario metiam a cabeca bem
debaixo da agua e esfregavam com forca as ventas e as barbas, fossando e
fungando contra as palmas da méo. As portas das latrinas ndo descansavam,
era um abrir e fechar de cada instante, um entrar e sair sem tréguas. N&o se
demoravam la dentro e vinham ainda amarrando as cal¢as ou as saias; as
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criancas nao se davam ao trabalho de 14 ir, despachavam-se ali mesmo, no
capinzal dos fundos, por detras da estalagem ou no recanto das hortas
(AZEVEDO, 2012, p. 38).

A insalubridade dos espacos e as precarias condicdes de habitabilidade
dos corticos narradas por Aluisio Azevedo tornaram-se de dominio publico e tdo bem
enraizadas na sociedade daquela época, que foram utilizadas como pretexto para
justificar as intervengdes urbanisticas efetivadas nas primeiras décadas do século XX
em cidades como Rio de Janeiro, Recife, Salvador, Vitoria, Sdo Paulo, Manaus,
Belém, Porto Alegre, Curitiba, Santos, entre outras.

Voltadas supostamente ao enfrentamento dos problemas de insalubridade
e ao embelezamento urbano, essas reformas urbanas, em prética, tém desencadeado
o0 processo de expulsdo de boa parte da populacdo pobre das areas centrais das
cidades para a periferia, reforcando a constituicdo do urbano como espaco de
negacgdo para os mais pobres (SINGER, 1982). Talvez, os exemplos mais notorios
foram os da cidade do Rio de Janeiro, com a demolicao do cortico “Cabeca de Porco”
(1893) e, sobretudo, com o “bota-abaixo” do prefeito Pereira Passos (1902-1906) que
transformou radicalmente o centro da cidade, através de uma série de reformas de

remodelagao urbana, “comemoradas”, assim, pelo escritor Olavo Bilac:

Ha poucos dias, as picaretas, entoando um hino jubiloso, iniciaram os
trabalhos de construgédo da Avenida Central, pondo abaixo as primeiras casas
condenadas [...]. No aluir das paredes, no ruir das pedras, no esfarelar do
barro, havia um longo gemido. Era o gemido soturno e lamentoso do
Passado, do Atraso, do Oprébrio. A cidade colonial, imunda, retrégrada,
emperrada nas suas velhas tradi¢cdes, estava solugando no solucar daqueles
apodrecidos materiais que desabavam. Mas o0 hino claro das picaretas
abafava esse protesto impotente. Com que alegria cantavam elas, as
picaretas regeneradoras! (BILAC, 1904).

Bilac ndo fez esfor¢co algum para esconder as reais intencdes do plano
“civilizatério” do prefeito Passos, que previa a producao de uma cidade no qual seriam
banidas “todas as mesquinharias, e todas as estreitezas e baixezas da vida de aldeia”.
Uma cidade apenas para “alguns mil (bem poucos!)” que “vdo ao Corso, que
frequentam hotéis, que ouvem Operas no Lirico, e tomam cha no Cavé e cerveja na
Franziskaner”: as poucas pessoas “que podem ter vida inteligente e elegante” (BILAC,
1908, p. 1).

Em Sao Luis, a tentativa de erradicar os “muitos” pobres para criar uma

alternativa residencial para os mais ricos, no setor de ocupac¢éo mais recente do centro



60

da cidade, até entdo periférico e ocupado prioritariamente por construcdes populares,
exigiu do poder publico investimentos em urbanizacdo e saneamento, até entéo
presentes s na area da Praia Grande, e, sobretudo, a ado¢éo de “muita legislagéo”
(BURNETT, 2011, p. 84). Voltaremos a esse ponto.

O que é oportuno destacar ainda nesse periodo € 0 surgimento,
significativo em alguns casos, dos chamados bairros operarios, autoconstruidos pela
populacédo trabalhadora nas vizinhancas das industrias que a partir do final do século
XIX se instalaram nas franjas da area urbanizada de S&o Luis'®. Esse fato comprova
gue a ocupacao de terras publicas para fins de moradia, realizada por aqueles que
nao tinham condicdo nem de pagar aluguel, ja era uma realidade na cidade. Era uma
outra forma de acesso a moradia pelos trabalhadores mais pobres, néo incluidos nas
chamadas “Vilas operarias”, construidas pelos empresarios industriais e que se
destinavam aos operarios mais qualificados.

Em resumo, enquanto a cidade se “horizontalizava” e se estruturava
seletivamente com melhorias urbanas, tais como logradouros publicos, abastecimento
de &gua, iluminacao, telefone e transporte (bonde), a elevada concentracdo de renda
e 0 modelo de gestdo urbana subordinado aos interesses do capital mercantil
mantinham a grande maioria da populacéo as “margens” das benesses. Por conta
desse sistema, 0s investimentos urbanos se direcionavam apenas as areas em que
se localizavam as residéncias das elites da cidade e as atividades econdmico-
administrativas do Estado (FERREIRA, 2014). Nas outras areas, a (nao) intervencao
do Estado produzia um espaco urbano privo de qualquer equipamento urbano, onde
se adensavam os habitantes mais pobres da cidade no intuito de construir por conta
prépria suas moradias.

O controle da producdo do espaco urbano em maos a Associacdo
Comercial, principalmente a partir da década de 1920, reduziu significativamente o
poder da Camara Municipal sobre a legislacdo urbanistica, dando inicio, de fato, ao
processo de “hierarquizacdo” do ambiente construido. Processo, que, no plano
nacional, se constitucionalizara com o novo modelo de desenvolvimento capitalista, “o

urbano industrial” (OLIVEIRA, 2003). Este sera o0 momento que ird mudar o destino

15 De acordo com Ferreira (2014, p. 41), as indUstrias instaladas em Sao Luis correspondiam, na época,
a 50% do total estadual, compreendendo as Companhias de Fiagdo e Tecidos Maranhenses (Camboa),
Fabril Maranhense (Vila Passos e Areal), Fiacdo e Tecidos Canhamo, Fiacdo e Tecelagem S&o Luis
(Séo Pantaledo, Madre Deus, Goiabal e Lira), Santa Amélia e Fiagcao e Tecidos do Rio Anil (Anil).
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das cidades brasileiras e que se expressara, de forma mais nitida, pela precariedade
habitacional vivida pelas classes populares. Nesse caso, a intervencdo estatal
deflagrada por Getulio Vargas foi determinante na “redefinicdo” do carater da
urbanizacdo no pais, pois criou as condigbes necessarias para que o setor industrial

se tornasse 0 novo centro hegemonico. Assistiu-se, escreve Oliveira (2003. p. 40-41),

a emergéncia e a ampliacdo das funcbes do Estado, num periodo que
perdura até os anos Kubitschek. Regulando o preco do trabalho, [...],
investindo em infra-estrutura, impondo o confisco cambial ao café para
redistribuir os ganhos entre grupos das classes capitalistas, rebaixando o
custo de capital na forma do subsidio cambial para as importacdes de
equipamentos para as empresas industriais e na forma da expansdo do
crédito a taxas de juros negativas reais, investindo na produgéo (Volta
Redonda e Petrobras, para exemplificar), o Estado opera continuamente
transferindo recursos e ganhos para a empresa industrial, fazendo dela o
centro do sistema.

A essa série de medidas foram superpostas outras. Uma delas consistiu
em transformar a agricultura em coadjuvante do processo de industrializacao,
mantendo, contemporaneamente, um subsetor de exportacdo para suprir as
necessidades de bens de producdo externa e para servir ao pagamento de bens de
consumo, e um subsetor para suprir as necessidades de alimentacdo da populacéo
urbana, esta ultima medida fundamental para ndo elevar o custo de reproducédo da
forca de trabalho. Conforme aponta o autor, o “compromisso entre manté-la ativa e
nao a estimular como setor e unidade central do sistema, a fim de destruir o “velho
mercado”, foi um dos pontos nevralgicos de todo o periodo” (OLIVEIRA, 2003, p. 42).
O mesmo aconteceu com o setor terciario, que se tornou outro coadjuvante a
expansao do sistema capitalista brasileiro de base industrial, ndo representando de
forma algum nenhum segmento marginal da economia?®.

E importante ter em mente, entretanto, que esse processo aconteceu de
maneira diferenciada e em momentos diferentes no Brasil, em fungao das diversas
caracteristicas e relagbes de poder locais dos territorios brasileiros, convocados a

desenvolver determinados aportes especificos a producao para responder as novas

16 Segundo Oliveira (2003, p. 54-57) “o crescimento do Terciario faz parte do modo de acumulagéo
urbano adequado a expanséo do sistema capitalista no Brasil” e ndo representa nenhum “inchago”,
pois 0 novo centro do sistema, a industria, exige das cidades “infraestruturas e requerimento em
servigos para os quais elas ndo estavam previamente dotadas”. Trata-se, aponta o autor, de um tipo
de crescimento que ndo é contraditério com a acumulagao: “os servigos realizados a base de pura forga
de trabalho, que é remunerada a niveis baixissimos, transferem, permanentemente, para as atividades
econdmicas de corte capitalista, uma fragao do seu valor, “mais-valia” em sintese”.
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exigéncias (SANTOS; SILVEIRA, 2001). Em Séao Luis, as intencdes de dar a cidade
“‘um ar moderno”, vieram no plano ambicioso do engenheiro José Octacilio Saboya
Ribeiro indicado, pelo entdo governador do Estado Paulo Martins de Souza Ramos,
como prefeito da cidade. O projeto, em parte executado pelo prefeito Pedro Neiva de
Santana, apds o abandono prematuro do Saboya Ribeiro por “divergéncias” com a
Associacdo Comercial, previa uma série de intervencdes urbanisticas com o objetivo
de corrigir os “defeitos” das edificagdes existentes, e, a0 mesmo tempo, adaptar o
espaco urbano as novas exigéncias tecnoldgicas dos servigos, principalmente no
setor dos transportes (automoéveis) (LOPES, 2004).

Com efeito, instituiram-se diversos dispositivo legais voltados a
modernizagcdo do espago urbano e a atender as exigéncias do “progresso”. Na
administrac@o do Pedro Santana destaca-se o surgimento, através do Decreto n°® 330
de 3 de junho de 1938, do zoneamento urbanistico que criou as primeiras
diferenciacdes funcionais da cidade e o estabelecimento, na zona residencial, de
determinadas exigéncias urbanisticas (FIGURA 2). Com a desculpa de promover a
racionalidade moderna na producdo do espaco, o decreto, em pratica, dificultava a
permanéncia das habitacdes populares na area residencial e incentivava a remo¢ao
da antiga arquitetura colonial, tendo “um claro viés de protecdo das regides mais
valorizadas da cidade contra usos indevidos” (BURNETT, 2011, p. 63).



Figura 2 - Zoneamento da cidade de Séo Luis (1938)
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Porém, apesar da efetiva realizacdo de algumas das propostas de

modernizacdo, como a abertura da Avenida Magalhdes de Almeida, o alargamento da

Rua do Egito e a remodelacgéo urbanistica do Largo do Carmo e da Praca Joao Lisboa

(LOPES, 2008), as medidas nao surgiram o efeito esperado de afastar os mais pobres

do centro da cidade. Tal fato, segundo Burnett (2011, p. 86) se deve

a dimensao territorial da area e a insuficiéncia dos recursos publicos
aplicados para erradicar as incontaveis moradias populares, pois a reducéo
das atividades econdmicas debilitou os cofres publicos e a massa de
trabalhadores assalariados e suas moradias eram entdo muito mais
expressivas. Prova disso € a expansao dos bairros de subempregados e
desempregados — vivendo em precarias habitacdes e carentes dos minimos
servicos urbanos —, originados pela ocupacdo de terrenos alagadicos as
margens dos rios Anil e Bacanga.

O declinio das tradicionais atividades econdmicas do Estado, devido as

consequéncias do processo de restruturacdo politico-econémica desencadeado pela

revolucéo de 1930 repercutiu na producao da cidade e, dessa forma, no acesso a terra

e moradia pelas classes sociais menos favorecidas, que foram acompanhando o lento
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e linear processo de expansao da cidade de Séo Luis ao longo do corredor Centro-
Anil. Com efeito, comecou a se materializar um cinturdo periférico em areas de
mangues e de terra firme adjacentes a esses, areas “disponiveis” onde os habitantes
mais pobres podiam construir suas palafitas e casas de “pau-a-pique, cobertas com
palhas de babagu” (AZEVEDO, 1950/51, p. 39).

A atuacdo do Estado, conforme destaca Burnett (2011), limitou-se, nesse
periodo, a institucionalizacdo de uma zona proletaria composta pelos bairros da
Baixinha, Camboa, Lira e Diamante, entre outros, e, a nivel federal, a uma série de
medidas juridicas voltadas ao atendimento das exigéncias da urbanizacéo fordista
incorporada no fenbmeno da suburbanizacéo que, ainda com quase duas décadas de
atraso em comparacao ao resto do pais, chegou em Sao Luis junto com o0s primeiros
automéveis e com 0 novo padrdo residencial da casa prépria no suburbio,
personificado no conjunto habitacional do Filipinho (1953), financiado pelo Instituto de
Aposentadorias e Pensdes dos Comerciarios (IAPC) apenas para seus segurados. A
esta acdo, somaram-se na década sucessiva as producdes do IAPB (dos bancarios)
e do IPASE (dos servidores do Estado), que, todavia, resultaram insignificantes frente
ao tamanho e a gravidade da questdo habitacional em Séo Luis, considerando, entre
outros aspectos, o crescimento demografico que a cidade tem apresentado entre 1950
e 1960, passando de 119.785 a 158.292 habitantes (FERREIRA, 2014) e, sobretudo,
o fato de que essas medidas se voltavam para atendimento das classes médias,
deixando a demanda habitacional dos mais pobres ainda sem resposta?”’.

Ressalta-se aqui, entdo, o papel estratégico que o Estado, a partir de 1950,
no meio de uma nova redefinicdo da divisdo internacional do trabalho, teve para
atender as novas necessidades do capitalismo na sua fase monopolista,
principalmente as demandas de uma nova estrutura de classes no Brasil, filha de uma
nova organizacao do trabalho trazida pelas empresas internacionais que passaram a
produzir bens industriais no pais a partir do periodo Kubitschek (OLIVEIRA, 1982).

Devido ao peso enorme das classes medias que emergiu com forga no
urbano, o Estado tornou-se obrigado a atender as demandas dessas classes,

desatendendo com forca brutal as demandas das camadas populares. Assim, se o

17 De acordo com Ferreira (2014), este fato justifica as primeiras tentativas de organizacdo popular, a
exemplo dos bairros do Lira, Madre Deus, Floresta, Coréia, Nossa Senhora da Vitéria, S8o Vicente e
S&o Francisco, visando reivindicar sobretudo “os meios de consumo coletivo” tais como agua, luz
elétrica e posto médico.
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Estado burgués nasceu no Brasil tendo como “parteiras” a burguesia industrial e a
classe operaria, com o periodo Kubitschek, ele sera forcado a abandonar sua
ambiguidade passando a ser ele mesmo um explorador de mais-valia e da classe
trabalhadora (OLIVEIRA, 1978, p. 71-73). E essa gravitagdo em torno das novas
classes médias, com o conseguinte aprofundamento do conflito social na sociedade,
resultara na proposta, durante o periodo da ditadura militar, de uma politica
habitacional contraditéria, que embora tenha sido prometida como solugdo ao
problema habitacional de toda populagdo urbana, se revelarda inadequada ao
transformar a habitacdo numa mercadoria inacessivel a maioria da populacéo
brasileira. Voltaremos a este ponto mais adiante, ao analisarmos a mediacéo estatal
da década de 1960.

Voltando a analisar a producdo do espaco urbano em Sao Luis, podemos

constatar que, ao findar a década de 1950, o contexto socioespacial da cidade

caracterizava-se pela compacidade e continuidade, sem vazios urbanos e
com uma imensa miscigenac¢éo social, dada a grande proximidade fisica
entre ricos e pobres. Ainda que existissem bairros exclusivos de pobres,
como Liberdade, Floresta e Baixinha, ndo se encontravam nucleos
residenciais de ricos. O volume de recursos produzidos foi incapaz de
construir outra Praia Grande nas novas areas da cidade, assim como a forma
de gestdo ndo aplicou parte da riqueza na adequacao do espaco urbano para
as necessidades da sociedade e as demandas do futuro. Tal qual nos
periodos anteriores, a expansdo e adensamento da urbanizacdo aconteceu
a margem de qualquer planejamento urbano ou implantacdo de infra-
estrutura coletiva (BURNETT, 2011, p. 55).

Decidido, entdo, a resolver o desenvolvimento “cadtico” da cidade, surgiu
em 1958 o Plano de Expansao da Cidade de S&o Luis do engenheiro Ruy Mesquita,
entdo diretor geral do Departamento de Estradas e Rodagens do estado do Maranhéao
(DER-MA). O plano (FIGURA 3) propunha uma reorganizagédo do espaco urbano
conforme os ditames do urbanismo moderno, prevendo pela primeira vez seu
crescimento para além dos rios Anil e Bacanga, na esperanca de dar finalmente para
Sao Luis “beleza e proporgdes de uma Grande Capital” (MESQUITA, 1958).
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Figura 3 - Plano de expanséao da cidade de Sao Luis (1958)
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Avenida Litoranea; (9) Acesso ao municipio da Raposa; (10) Acesso ao municipio de Sao José de Ribamar.

Fonte: PEREIRA; ALCANTARA Jr. 2017

Foi preciso, todavia, esperar mais alguns anos. O momento decisivo,
marcado por uma profunda transformacao do territério que mudou a face da cidade,
foi a segunda metade da década de 1960, quando os governos militares, contando
com o apoio local do Governo Sarney (1966-1970), incluiram o estado do Maranhao
como fronteira de expansao e valorizacdo do capital para atender as exigéncias da
divisdo internacional e nacional do trabalho (BARBOSA, 2006, 2013).

Sao Luis se tornou, assim, palco de ambiciosos projetos que embora “nédo
tenham acordado poetas” (O IMPARCIAL, 14.02.1970) viabilizaram a construcéao de
uma “nova” cidade, emblema de um discurso de modernizacdo e esperanca
ideologicamente representado pela nova ordem “Maranhdo Novo”, preocupada em
promover “crescimento econdmico” e “melhores condi¢des de vida ao povo (SARNEY,

1970, p. 129). A nova cidade, cruzando os rios Anil e Bacanga teria espacgo para as
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industrias, para os empreendimentos imobiliarios, para as moradias populares, enfim,
para o desenvolvimento.

E a partir deste momento que ocorreu a producdo de uma série de
infraestruturas urbanas como a barragem do Bacanga e duas pontes sobre o rio Anil,
realizadas entre o final da década de 1960 e o inicio da década de 1970 (DINIZ, 1999;
FERREIRA, 2014), a implantacdo do novo porto de Itaqui (1973) e, na década
sucessiva, de grandes projetos industriais como o Consércio de Aluminio do
Maranhdo (ALUMAR) e o Complexo Portuario-industrial e ferroviario da Companhia
Vale do Rio Doce (CVRD).

Em modo patrticular, considerando sua importancia estratégica, a regido ao
oeste do centro historico (Itaqui/Bacanga) tornou-se centro das aten¢cdes do governo
do Estado, que ai iria localizar o novo porto de Itaqui, visto os graves problemas de
assoreamento que apresentava o porto de Sédo Luis (Cais da Sagracdo), a
universidade, as industrias, as residéncias operarias e os “palafitados” do centro da
cidade®®. A esta “marcha para o oeste” somou-se a apropriacédo dos espacos a Norte,
Nordeste e Leste, que dali a pouco serdo submetidos a “torrente avassaladora” do
mercado imobiliario, possibilitado a chegar mais rapido as praias da Ponta d’Areia,
Calhau, Olho d’Agua e Aracagi, e em direc&o aos territérios “vazios” dos municipios
de Paco do Lumiar, S8o José de Ribamar e Raposa, que até entdo apresentavam
caracteristicas principalmente rurais (FERREIRA, 2014).

O exemplo do “acidente” do Goiabal®® e a sucessiva intensificacdo das

acOes de reintegracdo de posse demonstram como a dinamica da valorizacdo do

18 Conforme Costa (2020, p. 3) “Além da construcdo das novas avenidas, necessidades ingentes da
época, previa-se a construcdo de um grande bairro operario para 400 mil habitantes (oriundos dos
bairros atingidos pelas intervencfes) a ser construido na regido do Itaqui, distante do centro da cidade
— 0s casebres, as palafitas, 0 mangue e a pobreza deveriam ceder espaco ao concreto e ao asfalto.
Coincidéncia — ou ndo — estopim para a remoc¢&o dos moradores dos bairros da Madre Deus e Goiabal
foi um incéndio de grandes propor¢cdes nos casebres que la existiam, ocorrido na noite do dia 14 de
outubro de 1968 as margens do rio Bacanga. Com o desastre, um grande contingente de desabrigados
deveria ser rapidamente alojado; nos dias seguintes logo surgiu a proposta para que os desalojados
fossem de imediato instalados na regido do Itaqui, no futuro bairro do Anjo da Guarda, conforme os
panos ja delineados pelo governo ainda em 1966 — ocupar aquela regido distante e deixar disponivel
uma vasta parcela das margens a direita do Rio Bacanga para assim viabilizar, pelas méos do
Departamento Estadual de Estradas e Rodagem, as obras de viacéo e infra estrutura, principalmente
as vias de acesso ao novo porto, através da construcao do trecho da rodovia ligando S&o Luis ao Itaqui
(O Imparcial, 21 de set. de 1966, p 8).

19“No dia 14 de outubro de 1968, o bairro do Goiabal foi vitima de um incéndio até hoje néo elucidado.
Uns acreditam que foi provocado por fogos de artificio, outros por uma lamparina — tem até quem diga
que foi por causa de um simples pescador que assava peixe na beira do rio. Mas, o que se sabe de
fatos concretos e ndo de suposicdes, é que houve um grande incéndio no Goiabal, com uma mistura
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capital imobiliario fosse ja realidade na llha, capaz de manter as melhores areas “fora
do alcance dos mais pobres”, que se viram obrigados a se instalarem na periferia,
agora ja instalada e presente em muitos pontos além dos ja consolidados Bairros de
Fatima, Alemanha, Coréia de Cima e de Baixo, proximos ao nucleo originario da
cidade de Sao Luis (BURNETT, 2011).

Paralelamente aos projetos de intervencdo urbana, inicialmente
viabilizados pelo entdo secretario de viacdo e obra do Governo Sarney, Haroldo
Tavares, que mais tarde seréa indicado a prefeito da cidade, nomeado pelo sucessor
de Sarney ao governo do Estado, governador Pedro Neiva de Santana, uma nova
politica habitacional surgiu na estratégia do Estado brasileiro, contribuindo de forma
decisiva a conquista dos ambicionados novos territérios da Illha do Maranhao: a do
Banco Nacional de Habitacdo (BNH), aposta do regime militar para a obtencéo da
legitimidade frente as classes populares.

Em nome da ordem e do desenvolvimento econémico e com a visao de que
a questao urbana € principalmente caréncia de habitacdes nas cidades (SERRA,
1991), o BNH injetou volumosos recursos financeiros na producao de habita¢cdes e no
financiamento em desenvolvimento urbano. Em S&o Luis, o volume dos investimentos
iniciais (US$ 52.141.660) produziu, por intermédio da Companhia de Habitagédo
Popular do Maranhdo (COHAB-MA) e outras cooperativas habitacionais, 21 conjuntos
habitacionais entre 1967 e 1979%°, somando 12.135 unidades residenciais, 48.340
novos empregos no setor da construgdo civil e a instalagdo de uma rede de
infraestrutura e equipamentos sociais (FERREIRA, 2014). A partir da década de 1980,
a construcdo dos conjuntos habitacionais foi operada principalmente pelo Instituto de
Previdéncia do estado do Maranhdo (IPEM) que, valendo-se das verbas federais,
efetivou a realizacdo de 10 conjuntos habitacionais em S&o Luis?l. A atuacdo da
COHAB-MA na llha limitou-se, nesse periodo, a construcdo de dois conjuntos, ainda

gue guantitativamente importantes, o conjunto “Maiob&o” (1982) na cidade de Paco

de casas em chamas, corpos queimados, lama de mangue e o desespero das pessoas, tornando o
guadro ainda mais dramatico. Ao todo, 78 casas ficaram completamente destruidas, deixando cerca de
100 familias desabrigadas” (https://oimparcial.com.br/cidades/2017/08/saiba-como-surgiu-o-bairro-
anjo-da-guarda-2/).

20 Entre os conjuntos habitacionais construidos nesse periodo, destacam-se, os conjuntos Angelim, Anil
IV, Bequimdo, COHAMA (Cooperativa Habitacional do Maranhdo), Cohafuma, COHATRAC |
(Cooperativa Habitacional dos Trabalhadores no Comércio de S&o Luis), Turt e Vinhais (FERREIRA,
2014).

21 De acordo com Ferreira (2014) os novos conjuntos localizaram-se nos setores Norte (Bequimao,
Henrigue de La Roque I, Solar dos Lusitanos, Solar dos Lusiadas, Residencial Angelim e Residencial
Primavera) e Leste (Henrique de La Roque | e as etapas 1, 2 e 3 do COHATRAC IV).
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do Lumiar e o conjunto Cidade Operaria (1985) nos limites do perimetro urbano da
capital.

Em sintese, tendo em vista o periodo entre 1967 e 1986 em que se inclui a
participacdo da COHAB-MA, das Cooperativas habitacionais e do IPEM, o BNH foi
responsavel pela construcdo de mais de 20 mil unidades residenciais nos municipios
da llha. Apesar dos numeros expressivos, a politica se revelou inadequada a
responder as demandas por moradias pelas classes populares que, salvo raras
excecoes, ficaram desatendidas. Prova disso, sdo as trinta e trés areas de ocupacéo
irregulares identificada pela CEAPOC??, produzidas entre 1974 e 1988 nas cidades
de Sao Luis (27), Sdo José de Ribamar (5) e Paco do Lumiar (1). Impossibilitada de
adquirir linhas de crédito para o financiamento da habitagéo, a populagdo mais pobre,
cada vez mais numerosa e atraida pelo “sonho americano” da moderna e “finalmente”
industrializada Sdo Luis??, se viu obrigada a ocupar irregularmente os terrenos,
procurando estrategicamente 0os mais proOxXimos aos conjuntos que estavam sendo
construidos através do SHF/BNH, haja vista a presenca de uma série de
equipamentos urbanos que poderiam ser usufruidos. Cita-se, como exemplo, Vila
Menino Jesus de Praga e Vila Vicente Fialho (COHAMA), Vila Independéncia
(COHAFUMA), Vila Isabel Cafeteria (COHAB-AnIl IIl), Vila Janaina (Cidade Operaria)
e Vila Epitacio Cafeteira (Maiobao), entre outras (FERREIRA, 2014).

Longe de ter-se constituido um mecanismo de enfrentamento do problema
habitacional, 0 BNH acabou por beneficiar o capital imobiliario, incorporando a ideia
de uma politica a favor da “ordem” e dos “negdcios”. Como aponta Maria Ozanira, ela

tem sido

pautada pela insuficiéncia, precariedade, exclusdo e autoritarismo, pelo
emprego, explicito ou velado, da repressdo e do controle, sendo que o0s
modelos clientelistico e empresarial adotados tém se revelado insuficientes e
inadequados, ao transformarem a habitacdo e a infra-estrutura urbana numa
dadiva conquistada pelo favor ou numa mercadoria inacessivel ao poder
aquisitivo de uma forga de trabalho que, ao situar-se num pais periférico, tém
sido superexplorada a nivel interno e externo. Mesmo incorporando o
discurso e as propostas dos movimentos sociais populares e dos criticos, a

220 Centro de Apoio a Organizagdo Comunitaria do Maranhdo (CEAPOC-MA) era um colegiado sem
existéncia legal, composto por entidades comunitdrias como Favelados, Palafitados, sem-teto,
mutudrios do SHF, inquilinos, etc, de apoio ao movimento de defesa da moradia.

23E na década de 1980 que se materializou a implantacéo de grandes projetos industriais no estado do
Maranh&o, com destaque para os empreendimentos de Ferro Carajas e do Consoércio ALUMAR. A
instalacdo desses empreendimentos industriais, pela qual foi reservada uma é&rea localizada nos
setores Oeste e Sul do municipio de Sdo Luis, aumentou o poder de atracao da cidade que registrou
um dos maiores crescimentos demograficos do pais no periodo entre 1980 e 1991 (FERREIRA, 2014).
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PHB nao tem passado de um artificio que é acionado nos momentos de crise
econbmica, como fator de legitimacdo do poder politico e até com fins
eleitoreiros (SILVA, 1985, p. 185, 186).

Na verdade, ela representou um “implemento politico de impacto social e
econdmico”, capaz de gerar “renda e empregos no campo econémico pela articulacéo
de medidas de cunho social” (GUGLIELMI, 1985, p. 8), mas incapacitada de
democratizar 0 acesso a habitacdo para as camadas populares, tanto que se
registram diversas manifestacdes publicas ocorridas na segunda metade da década
de 1980 em todo o pais com o0 objetivo de forcar o poder publico a implementar
politicas publicas de habitacdo mais consistentes, direcionadas a populagdo mais
pobre?4.

Gracas as possibilidades oferecidas ao capital pela nova geografia
produzida ao longo dos anos do regime militar, a disputa pela apropriacdo e uso do
solo urbano acirrou-se ainda mais na llha do Maranhao, transformando a terra urbana
em “centro de interesse” da reproducao capitalista das cidades e fazendo com que o
modelo de urbanizagdo “concentracionista” seja acrescido de uma dimensao
“segregativa”, com sérias consequéncias para as classes populares.

Os grandes projetos nacionais tornaram realidade “os sonhos de ocupacao
das terras para além dos rios Anil e Bacanga” (BURNETT, 2011, p. 66), contribuindo
decisivamente para mudar a face das cidades da Ilha, sobre o qual passaram a incidir
as contradicbes do novo desenvolvimento capitalista, com significativo impacto no
agravamento da problematica do acesso a terra e moradia para a camada mais pobre.

Problematica, que a partir do periodo de redemocratizacdo do pais teve
suas formas e processos diferenciados, conforme as diversas conjunturas e 0s
diferentes projetos politicos que se colocaram com o fim do periodo da ditadura.
Assim, a seguir, nossa discussao situou a mesma problemética no contexto de
transformacdes que ocorreram no Brasil e, em seu carater singular, na llha do
Maranh&do, em consequéncias de processos globais que configuraram a terra e a

habitacdo como uma das mais poderosas fronteiras de expanséo do capital financeiro.

24 Em S&o Luis, gracas ao poder de articulacdo do Movimento em defesa da Moradia (MDM) criado em
1986, houve duas grandes manifestagées publicas. “Na primeira, compareceram 3.000 pessoas,
enquanto na segunda, aproximadamente, 10.000, o que resultou em uma audiéncia com o entédo
governador Epitacio Cafeteira” (FERREIRA, 2014, p. 114).
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3.2 Colonizacdo da cidade: a llha do Maranhdo sob a logica do processo de

financeirizacao da terra e moradia

A analise sobre a problemética fundiaria urbana na llha do Maranhéo € aqui
desenvolvida a partir das consideracfes sobre o0 processo de integracao do Brasil na
atual configuracdo do capitalismo sob dominéncia financeira. Paradoxalmente, o
ingresso do pais no circuito da valorizacao financeira aconteceu num periodo marcado
por avancos legais no campo do direito & moradia e, em geral, no direito a cidade. E
0 que Dagnino (2004) tem chamado de “confluéncia perversa”, entre dois projetos
politicos distintos em disputas: de um lado, o projeto neoliberal que se instalou no
Brasil ao longo da década de 1990 e, de outro, um projeto de construcdo democratica,
participativo, que emergiu a partir das lutas contra a ditadura militar. A autora descreve

esse processo nos seguintes termos:

O processo de constru¢do democratica enfrenta hoje no Brasil um dilema
cujas raizes estdo na existéncia de uma confluéncia perversa entre dois
processos distintos, ligados a dois projetos politicos distintos. De um lado, um
processo de alargamento da democracia, que se expressa na criagdo de
espagos publicos e na crescente participacdo da sociedade civil nos
processos de discussdo e de tomada de decisdo relacionados com as
guestdes e politicas publicas [...] De outro lado, com a eleicdo de Collor em
1989 e como parte da estratégia do Estado para a implementacéo do ajuste
neoliberal, ha a emergéncia de um projeto de Estado que deve se isentar
progressivamente de seu papel de garantidor de direitos, através do
encolhimento de suas responsabilidades sociais e sua transferéncia para a
sociedade civil. Este projeto constitui o nucleo duro do bem conhecido
processo global de adequacdo das sociedades ao modelo neoliberal
produzido pelo Consenso de Washington. Meu argumento é, entdo, que a
Ultima década é marcada por uma confluéncia perversa entre esses dois
projetos (DAGNINO, 2004, p. 141-142).

A autora ressalta a presenca de uma tensdo bastante aguda entre, de um
lado, as necessidades de adequacdo aos preceitos neoliberais impelidas pelas
exigéncias de rentabilidade do capital financeiro e, do outro, as resisténcias das
classes populares cotidianamente em luta por melhores condi¢des de vida, o que pde
a nu as porosidades do processo, por sua natureza contraditério e conflituoso, visto
os interesses divergentes postos em jogo. Talvez o exemplo mais relevante como
campo de disputa seja aquele referido a oposi¢cdo burguesa contra qualquer medida
de disciplinamento do solo urbano que possa ameacar o “sacrossanto” direito a

propriedade privada. Nesse caso, é importante destacar a estratégia adotada pelo
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Estado brasileiro, que na montagem do sistema financeiro no ambiente construido das
cidades preocupou-se, “ndo apenas nha regulacdo das financas, mas também na
construcdo da hegemonia politica da concepcao da casa (home) como mercadoria e
ativo financeiro” (ROLNIK, 2019, p. 29), com efeitos politicos importantes na
“constituicdo e consolidacdo de uma base popular conservadora”, que passa a
defender valores proprios da pequena-burguesia, como, por exemplo, a afirmacéo do
principio da propriedade individual da terra>.

Retomando agora a reflexdo sobre a ascensao do consenso neoliberal no
Brasil e seu ingresso no circuito da valorizacao financeira, vale ressaltar outro aspecto,
relativo a dificil situacdo financeira do pais no inicio dos anos 90 e que restringiu as
possibilidades de seguir com a agenda desenvolvimentista dos governos militares,
como o caso da suspensdo do financiamento de habitagdo publica?®. Combinado com
o fato de que as classes dominantes ainda detinham o controle do poder politico,
compreende-se que 0s avancos juridicos em direcéo a inclusdo social e a diminuicéo
das desigualdades permaneceram s6 no papel. Por mais que as forcas de oposicao,
organizadas em torno do campo “democratico-popular’, tenham realizado nas
administracdes eleitas formas de gestéo local mais abertas a participacao popular, e
as pressdes populares mais organizadas e personificadas na figura dos movimentos
sociais tenham construido um conjunto de reivindica¢cdes composto pelo tripé “direito
a cidade, funcéo social da propriedade e gestdo democratica” (BURNETT, 2011), n&o
surpreende a continuidade no Brasil do “padrao periférico” de ocupacido do solo
urbano.

Na Illha do Maranhéo, o crescimento vertiginoso das areas de ocupacao
irregulares ocupadas por populacdes de baixa renda, € documentado pelos dados
mostrados por Ferreira (2014) que identifica no periodo entre 1989 e 1998 a producao
de 50 areas de invaséo na llha, 22 em Séo Luis, 15 em Paco do Lumiar, 11 em Séo
José de Ribamar e 2 no novo municipio de Raposa. Assim como aconteceu no periodo

anterior, 0s assentamentos surgiram estrategicamente proximos as areas mais

25 Ja usado também pelo regime militar como contraofensiva a ascenséo das ideias comunistas e
progressistas, 0 paradigma da casa propria se reafirmard enquanto solugdo Unica para resolver a
questao habitacional das camadas populares. A opgéo de “fazer de cada brasileiro um proprietario”,
(ROLNIK, 2019, p. 282) de fato, serd a base das futuras politicas urbanas no Brasil.

26 Na ilha do Maranhéo, mais especificamente em Sao Luis, apesar de um breve periodo entre 1989 e
1992, periodo no qual foram construidos vinte e cinco conjuntos habitacionais por intermédio do
Programa Habitacional para Servidores Publicos (PROHAP) e a participacdo da Caixa Econbmica
Federal, a producdo habitacional publica sé foi retomada a partir de 1996 com os programas Habitar
Brasil, Carta de Crédito de Assisténcia a Entidades e Pr6-Moradia (FERREIRA, 2014).



73

valorizadas, a exemplo das vilas Sol e Mar, Luizdo e Conceicao, na faixa litoranea
proxima das Praias de Olho d’Agua e Calhau, e/ou nas imediacfes dos conjuntos
habitacionais dotados de servigos urbanos, como o noto caso da Cidade Olimpica nas
proximidades do Conjunto Cidade Operéaria (FERREIRA, 2014).

Para as camadas mais pobres das cidades, a solucdo proposta aos
segmentos da populacdo mais rica foi a ocupacao dos loteamentos nas adjacéncias
da faixa litoranea, que em breve receberdo as “devidas” aten¢des do poder publico,
pronto a criar as condicbes necessarias para a reproducdo do capital comercial
(financeiro/imobiliario), que se concretizara principalmente com a construcdo de
empreendimentos privados como Shopping Centers, condominios (verticais e
horizontais), e com a “gradual substituicdo do uso do solo residencial pelo comercial”
(FERREIRA, 2014, p. 97)%".

Tendo em vista o ritmo com que se processava 0 incremento dos
assentamentos urbanos irregulares ocupados por populacdes de baixa renda, o
continuo florescimento das ocupacfes “segregadas” da camada mais rica e as
constantes exigéncias do capital comercial e da industria da construcao civil, érfa dos
financiamentos publicos, o poder publico municipal viu-se pressionado a desenvolver
acOes visando disciplinar o uso e ocupacao do solo urbano. Em Sao Luis, com a
aprovacao de um novo plano diretor (1992) e de outras medidas legais, como a Lei
Municipal n® 3255/92, que dispde sobre a criagdo de Zonas de Interesse Social (ZIS),
especificas para as areas populares, parecia que finalmente o Estado estivesse
interessado em enfrentar a questdo do acesso a terra e moradia pelos mais pobres.

Ainda que, efetivamente, o estabelecimento de normas especiais de
parcelamento, uso e ocupacao do solo das ZIS permitiu acdes de “despalafitagdo” e
o reconhecimento dos direitos dos posseiros de ocupacdes populares fora da lei em
areas consolidadas na zona urbana, em pratica ndo se concretizou uma efetiva
inclusdo dos mais pobres a cidade; de um lado, pelo numero infimo dessas acoes,
gue priorizaram apenas as ja consolidas como Coroado, Coroadinho, Coréia, Madre
Deus, llhinha, Lagoa da Jansen, Sao Francisco, Camboa, Alemanha, S&o

Raimundo/Vila Mauro Fecury/Vila Nova, em que se localizavam 67.575 pessoas,

27 Esse processo, na verdade, ja tinha comecado em meados da década de 1980 com a instalacdo do
primeiro shopping na regido do Renascenga e com a produc¢éo residencial de apartamentos naquilo
que “se configurara como o nucleo do primeiro, mas nao do ultimo, bairro residencial de alta renda” da
capital (BURNETT, 2011, p. 70).
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correspondentes a 32,98% do total dos habitantes residentes em areas de ocupacéao
de Sao Luis (FERREIRA, 2014, p. 118), do outro, pela escassa delimitacdo das ZIS
2, previstas na lei como terrenos ndo edificados, subutilizados ou nao utilizados
necessarios a implantagéo de programas habitacionais de interesse social. Alias, suas
sucessivas implantacdes sera uma forma do Estado de servir o mercado imobiliario,
vista a destinacdo em lugares distantes das ZIS 2 e o consequente processo de
valorizagéo de vazios urbanos.

Perdidas todas as esperancas que lhe foram depositadas na intencao de
disciplinar o uso do solo urbano e criar uma “cidade de todos”, o Plano Diretor de Séo
Luis de 1992 foi para o “fundo da gaveta” (BURNETT, 2011). Na verdade,

num prendncio das medidas neoliberais de enxugamento do Estado, que se
consolidaro a partir do Governo Collor, ndo havia mais espago para um
Plano Diretor como o da década de 1970, pelo qual o poder publico atuava
sobre todo o municipio e funcionava como parceiro das acgdes urbanas,
abrindo mercado para a iniciativa privada que, por sua vez, gerava emprego.
Sem financiamentos externos e com a crise do sistema habitacional, aquele
“circulo virtuoso” (ABRAMO, 1995) se rompe e possibilita a configuragéo do
urbanismo pés-moderno (HARVEY, 1992), através do qual se intervém
seletivamente no espaco urbano, com o critério preponderante de assegurar,
aos investimentos privados, retorno rapido e sem risco (BURNETT, 2011, p.
72).

Parte-se, assim, diz Burnett,

para o capitulo mais recente da constru¢do da moderna Séo Luis, na qual
simultaneamente a fragmentag¢do do organismo urbano e o surgimento de
muitas “cidades” em uma — a historica, a litoranea, a suburbana, a periférica
—, assistir-se-a a fratura das politicas urbanas, que se realizam segundo a
forca dos interesses envolvidos e conforme uma hierarquizacdo de
prioridades. [...] Diferentemente da origem urbana da S&o Luis Colonial,
nascida sob o controle das Posturas Municipais do Senado da Camara e sé
modificada a partir da constituicdo da Associacdo Comercial do Maranh&o
como forga politica urbana, a S&o Luis Moderna se configura num cenério de
fragilidade e inoperancia administrativa na qual a fragmentacéo espacial e a
desordem urbana sdo apenas uma das faces da questdo. A outra, mais
determinante, € a construcdo, pari passu a esse processo, de uma cultura
urbana na qual se reparte a cidade entre as diferentes classes sociais que
nela atuam. Incapaz de edificar e gerenciar um pacto social que leve na
direcdo de uma cidade unificada, o poder publico se rende as pressées —
econdmicas, politicas ou sociais — e busca agradar a gregos e troianos,
perdendo de vista, nesse seu malabarismo fatal, o que era para Aristételes a
esséncia citadina: o lugar de todos os cidadaos. E como, segundo a fisica,
para cada acdo corresponde uma reacdo igual e em sentido contrério, a
vivéncia isolada das vérias classes sociais vai-se tornar — com o tempo, com
as perdas e com os ganhos —, a Unica prética social, sempre mais consolidada
e imune a presenca de “corpos estranhos”, num processo que dificultara cada
vez mais a convivéncia, o didlogo e a tolerdncia com os diferentes, dando
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assim lugar aos guetos sociais, correspondéncia espacial e base socioldgica
da existéncia das vérias cidades em uma (BURNETT, 2011, p. 72, 73).

A verdade é que a atuacdo do governo municipal de Sao Luis, assim como
de outras cidades do Brasil, tem-se mostrado extremamente contraditoria, incapaz de
permitir aos mais pobres o acesso a terra urbanizada e moradia digna. De acordo com
Maricato (2003), a “tolerancia e condescendéncia” em relacdo a ocupacao ilegal de
terrenos urbanos a fim de moradia, em areas situadas em regides desvalorizadas ou
objeto de preservacdo ambiental, longe de significar uma atitude de respeito aos
pobres da cidade, diz respeito a uma pratica no qual “é admitido o direito a ocupacéao,
mas nao o direito a cidade”. E isto porque, prossegue a autora, a “légica concentradora
da gestéo publica urbana ndo admite a incorporagao ao orcamento publico da imensa
massa, moradora da cidade ilegal, demandataria de servi¢os publicos” (MARICATO,
2003, p. 157). Assim, se é verdade que muitos sao os fatores que determinam quando
o poder coercitivo do Estado € aplicado ou ndo, € também verdade que a tolerancia
para com a ocupacao irregular do solo, quando essa nao interfere na realizacdo dos
lucros imobiliarios, estd coerente com a logica do mercado fundiario capitalista,
“restrito, especulativo, discriminatério e com o investimento publico concentrado”
(MARICATO, 2003, p. 160).

Essa realidade a respeito das contradicbes da acdo estatal, e de seu
comprometimento “seletivo”, filho das “relacdes historicas intimas entre capital e poder
publico no Brasil” (BURNETT, 2009, p. 219), ao se articular com as novas estratégias
mais moderna de reproducédo do capital comercial (financeiro/imobiliario) assumiu na
llha do Maranhdo, principalmente em S&o Luis, a forma de vantagens locacionais e
conseguintes valorizacoes “oferecidas” para determinados bairros da cidade incluidos
no “triangulo nobre”, cujo vértices sdo o Renascenca, a COHAMA e o Calhau
(FERREIRA, 2014, p. 94). Serédo esses, de fato, os locais preferidos, ainda que nao
0s Unicos, para a reproducdo do capital financeiro/imobiliario que ali se viabilizara,
particularmente a partir da primeira década do século XXI.

Mas, ja na década de 1990 podemos notar em Sao Luis uma expressiva
ampliacdo e diversificacdo de atividades ligadas ao capital particular, como por
exemplo, as concernentes as lojas de departamentos, redes de supermercados,
restaurantes, hotéis, concessiondrias, agéncias bancarias e outros edificios
comerciais, que concorreram na revalorizacdo das &reas onde estavam sendo

implantados e, portanto, no aumento do preco do solo, em funcdo do aumento da
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procura por imoveis no entorno de tais estabelecimentos (FERREIRA, 2014). Ao lado
disso, vale assinalar o surgimento dos condominios horizontais fechados, que
concorreu ao potenciamento do processo de segregacao socioespacial, a medida que
“‘interferem na estrutura viaria dos bairros, nos recursos ambientais coletivos e no
préprio poder municipal de controle e fiscalizacdo urbana” (BURNETT, 2011, p. 72).
Por ultimo, sempre na década de 90, destacamos a relevancia da “verticalizacdo” nas
areas residéncias “reservadas” para as classes altas, no setor norte da cidade que se
estende da Ponta d’Areia ao Olho d’Agua, passando pelos bairros Renascenga e
Calhau, onde os condominios verticais comecaram a se concentrar e predominar,
viabilizados pelos fartos investimentos publicos, principalmente em obras de
infraestrutura como as avenidas Holandeses e Litoranea, mas também pela alteracédo
dos indices urbanisticos, como a elevacao do gabarito e a possibilidade de edificacdo
na orla maritima, modificados pela Lei Organica Municipal de 1990 e pelo ja citado
Plano Diretor (Lei n® 3.252/1992) e sua lei complementar (Lei n® 3,253/1992, a de
Zoneamento, Parcelamento, Uso e Ocupacéo do Solo)%.

Sao Luis preparava-se, entdo, para expressar na conformacédo particular
de desenvolvimento do urbano, o fortalecimento da tendéncia a fragmentacao
territorial e concentracdo de rigueza, com efeitos importantes no processo de
segregacao das classes sociais dentro do tecido urbano. A constituicdo de uma nova
“centralidade” (VILLACA, 2012) com a decisiva contribuicdo do Estado e a producao
de novos territérios para além dos limites da capital reforcam a tese de Lencioni (2017)
sobre a dinamica do processo de “metropolizacdo” do espaco, que vai envolvendo
areas e modificando suas formas e funcfes para atender as exigéncias do capital de
se reproduzir por meio da producdo imobiliaria. A partir do novo século, Paco do
Lumiar, Raposa e Sao Jose de Ribamar, serédo, de fato, polos de atragéo para 0s
investimentos imobiliarios, justificados pela oferta de estoque de terras e revitalizados
pelo novo programa habitacional langado em 2009 sob o governo Lula, o Minha Casa

Minha Vida (MCMV). Este processo € bem descrito aqui por Burnett:

28De 1992 a 2005 foram construidos em Sao Luis 189 prédios lancados pelo mercado imobiliario, sendo
que entre 1987 e 1997 foram 180 os construidos no setor norte (ESPIRITO SANTO, 2006; FERREIRA,
2014). Isto indica uma clara estratégia das primeiras incorporadoras como Bresil, Canopus Engenharia
Ltda, CIMA, Encol S. A., Epura Planejamento e Construcdes Ltda., e Franere Comércio e Construcdes
Ltda (FERREIRA, 2014) que, levando a cabo seus interesses, tém passado a investir principalmente
nas novas areas nobres, em se tratando de conseguir maior lucro pela oferta de iméveis de alto padréo.
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ao adotar como padréo urbano este movimento centrifugo, que nega areas
com valor de uso e se lanca, voluptuosamente, a ocupacao de vazios urbanos
bem localizados e valorizados, na busca incessante de valor de troca, S&o
Luis ultrapassa, enfim, seus limites municipais. Sob uma dinamica urbana
anarquica, a cidade assume seu papel de metropole, precocemente
decretado ainda na Constituicdo Estadual de 1994, mas somente nos Ultimos
anos efetivado, mais uma vez, por capitais externos, publicos e privados.
Fortalecida pela chegada de empreendimentos imobiliarios monopolistas de
consumo — condominios residenciais e comerciais de grande escala que se
aproveitam de imensos estoques fundiarios gulosamente reservados e
supervalorizados durante mais de 40 anos —, a producao recente de espaco
urbano privado se mostra avassalador, transborda suas fronteiras e alcanca
isoladas regides de outros municipios, com precaria capacidade de gestao
do solo. Inicialmente concentrados nas proximidades da faixa litoréanea, l16cus
preferencial da producéo imobilidria de alta renda, gracas a fartos recursos
publicos federais para programas de habitac&o popular, o vetor de ocupacgéo
metropolitana se modifica e adentra avidamente o interior da Ilha. Através de
milhares de unidades habitacionais do programa “Minha Casa, Minha Vida”,
o mercado imobilidrio ocupa glebas nuas e vai se contrapor aos consolidados
assentamentos informais que sempre buscaram, em Paco do Lumiar, Raposa
e Sao Jose de Ribamar, disponibilidade de terras longinquas e de baixo valor
imobiliario para suas precarias moradias. Ironicamente colocadas, por
programas habitacionais de interesse social, no mapa dos investimentos
publicos, toda esta regido se transforma em palco de incontaveis disputas
entre posseiros, grileiros e empreendedores, deslocando para a periferia de
Sao Luis a constante e insolUvel luta por terra e moradia que, historicamente,
acontece na cidade capitalista (BURNETT, 2011, p. 2, 3).

Objeto de uma andlise desenvolvida mais adiante neste trabalho, o
importante a registrar aqui € que o PMCMV, embora “passou a atingir uma camada
da populacdo que historicamente ndo era atendida pelas iniciativas federais na area
habitacional, ndo chegou a interferir no lugar tradicionalmente ocupado por ela nas
cidades” (ROLNIK, 2019, p. 312). Nao podemos também deixar de assinalar que o
PMCMV é representativo da mudanca ocorrida ha conducéo da politica econdmica do
pais a partir de 2005, quando a expansdo do mercado interno e a inclusdo das
camadas mais pobres da populacao brasileira nos circuitos financeiros tornaram-se
as estratégias mais relevantes Nesse caso, destacamos duas questdes: a primeira,
refere-se ao fato de que tal mudanca teve impactos profundos na producéo do espaco
urbano e, inevitavelmente, nas condicdes de acesso a terra urbana e moradia®®. A
segunda é o efeito politico e ideoldgico produzido por esse modelo de
desenvolvimento, “em que cidad&os séo substituidos por consumidores e players no
mercado de capitais” (ROLNIK, 2019, p. 29).

29 De acordo com Rolnik (2019, p. 279), por exemplo, “0 aumento exponencial da disponibilidade de
crédito - inclusive do crédito imobiliario, uma das medidas centrais do modelo econdmico
desenvolvimentista - incidiu de forma intensa sobre o preco dos iméveis”.
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E nesse sentido que podemos afirmar, com Rolnik (2019, p. 368), que o
Estado brasileiro tem sido “simultaneamente tensionado por um processo de combate
a pobreza e inclusdo via consumo e pela tomada da terra urbana e da moradia pelas
finangas globais”. Ainda que efetivamente a ampliacdo da capacidade de consumo,
via valorizacéo dos salarios e ampliacédo de crédito as familias, e a implementacéo de
politicas sociais redistributivas, como o programa de transferéncia de renda (Bolsa
Familia), aumentaram as oportunidades para as familias, principalmente daquelas
situadas na base da piramide social, é exatamente nesse periodo que o pais “vé
avancar a hegemonia dos circuitos globalizados do capital e das financas, assim como
das agendas e pautas neoliberais, [...] 0 que faz com que esse momento seja marcado
por ambiguidades e contradi¢cdes (ROLNIK, 2019, p. 262).

Os esforcos na construcdo de uma agenda urbana, efetivamente
concretizada com a aprovacdo de diversos projetos de lei destinados a ampliar as
possibilidades das camadas menos favorecidas, ndo serviram para reverter o quadro
de precariedade habitacional existentes nas cidades brasileiras. Pelo contrario,
através da atuacdo decisiva do Estado, assistimos ao potenciamento do complexo
“‘imobiliario-financeiro”, orientado a promog¢do do avango da financeirizacdo da
habitacdo e, em geral, da propriedade imobiliaria, o que tem contribuido a agudizar a
exclusdo socioespacial das classes populares, alimentada pela valorizacdo

especulativa da terra. Como aponta Rolnik (2019, p. 266), apesar

dos sucessos da politica econémica - entre eles 0 aumento do gasto publico
no setor da habitagdo e saneamento - e das promessas de descentralizacdo
e de extensao do direito a cidade presentes no Estatuto da Cidade, as marcas
do modelo predatdrio e discriminatério de cidade continuam em plena
vigéncia, constituindo o que podemos denominar hoje de crise urbana.

Esta crise, continua a autora, tem origem nas permanéncias de um “modelo
excludente, predatorio e patrimonialista®, ao mesmo tempo que reverbera, no nivel
local, as mudancgas mais globais de despossessao dos mais pobres pelas financas
(ROLNIK, 2019, p. 266). Na llha do Maranh&do, o avan¢o do complexo “imobiliario-
financeiro” teve como marco importante o ano de 2005, com a chegada de empresas
imobiliarias de fora com capital aberto e acdes negociadas na bolsa de valores, a
exemplo da Cyrela e Gafisa, que juntamente com outras, as vezes fundindo-se com

elas (ex. Franere-Gafisa), foram responséaveis pela producéo em S&o Luis de 24.374
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unidades habitacionais, entre julho de 2005 a fevereiro de 2009 (FERREIRA, 2014,
SINDUSCON-MA, 2009 apud VIEIRA, 2013).

Por possuir infraestrutura urbana e condigdes “ideais de mercado”, a
reproducdo do capital financeiro/imobiliario via novas incorporadoras se concentrou
prioritariamente nos bairros de Ponta do Farol, Sdo Marcos, Calhau e Ponta d’Areia,
materializando-se principalmente na producdo de empreendimentos residenciais de
alto padréo, o que se refletiu no preco do m2 dessas areas.

A esta producdo do espaco, hd que adicionar outras, ndo somente em
outros bairros de S&o Luis, mas em direcdo a outros municipios da llha. Essa
expansao/reproducdo do capital imobiliario se deu, de um lado, pela ampliacdo da
instalacdo de shopping centers, como o S&o Luis Shopping (1999), o Jaracati
Shopping (2006), o Rio Anil Shopping (2010), o Shopping da Ilha (2011) e o Pétio
Norte Shopping (2015), do outro, sob forma de condominios residenciais e comerciais,
sendo a faixa de praias ao longo das avenidas dos Holandeses e Litoranea o exemplo
mais emblematico (FERREIRA, 2014).

Em um cenario econbmico bastante favoravel, apos décadas de
estagnacao®, investimentos publicos, subsidios, desoneracéo de impostos e mercado
internacional de capitais, jA com ampla liberdade de circulacdo, compuseram um
“coquetel perverso”, tendendo a agravar o processo de segregacdo socioespacial e,
em geral, a situacdo de degradacéo socioambiental das cidades. Nao é por acaso que
“‘quando o governo federal comegou a fazer investimentos em infraestrutura
econdmica e urbana [...] as cidades comegaram a piorar” (MARICATO, 2015, p. 104).

O paradoxo é explicado, diz Maricato (2015), pelo fato de que o governo
entregou a questédo das cidades aos representantes dos capitais da construgao civil,
do setor imobiliario e da industria automobilistica, sobretudo a partir de programas
como o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e o Minha Casa Minha Vida
(MCMV), supostamente voltados ao desenvolvimento social e econémico das cidades
e a garantia de condi¢des dignas de habitabilidades para toda a populacdo, mas que
acabaram beneficiando principalmente os investimentos privados.

Na ilha do Maranhdo, os investimentos iniciais do governo federal

concentraram-se no projeto PAC-Rio Anil, direcionado a urbanizagao “integrada” dos

80 Ao invés de enfrentar crises e recessoes, o0 primeiro governo Lula, por exemplo, passou a governar
num periodo de “céu de brigadeiro”, (PAULANI, 2007) sem nenhuma nuvem no horizonte, tanto que o
desempenho da economia brasileira no periodo tem sido de forte aceleragéo.
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bairros populares situados na margem esquerda do Rio Anil (FIGURA 4), com
‘remanejamento de habitacbes precarias situadas em éareas de risco, melhorias
habitacionais e implanta¢do da Via de Contorno” (SECID-MA).

Figura 4 - Area de intervencao do Projeto PAC-Rio Anil
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O projeto, em parceria com o governo do Estado, inicialmente sob a gestéao
direta do entdo Governador Jackson Lago, desde cedo deixou duavidas e
perplexidades, na medida em que priorizou as metas fisicas das obras civis em
detrimento do aspecto social, condicdo comprovada “pelo fragil lastro organizativo que
a primeira fase do Programa semeou na comunidade, enfraquecida mais ainda pela
inexisténcia de um trabalho social planejado” (BURNETT, SILVA, 2014, p. 12).
Marcado por equivocos conceituais e de conducdo procedimental, o
programa € representativo da incapacidade do poder publico de levar em
consideracao as reais necessidades das camadas populares da populacéo, correlata
ao desprezo por um modo de viver e de saber do qual muitos dependem (SILVA,
KAPP, 2016). A proposta de construir apartamentos padronizados para a relocagao
dos palafitados (FIGURA 5), por exemplo, parece estar muito mais relacionada a
motivacdes politico-eleitoreiras, do que ao desejo de garantir melhores condicfes de

habitabilidade aos moradores e, em geral, promover seus direitos de acesso a
moradia, trabalho, saude, educacdo, lazer e transporte.
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Figura 5 - “Palafitas serdo apartamentos”

Fonte: SILVA, 2016.

Nesse caso, 0 que foi esquecido é o papel estratégico, “mas altamente
funcional para a sobrevivéncia de seus ocupantes”, exercido pelas antigas moradias,

sendo que

Sem custos com agua, energia elétrica e fora de qualquer controle de uso e
ocupacédo do solo, as palafitas sdo locais de comércio variado, oficinas das
mais diversas, deposito de ferro velho, galpdo de pescadores, criadouro de
porcos, alojamento de animais de tracdo e até boca de fumo (BURNETT,
SILVA, 2014, p. 12).

O exemplo citado, revela que, apesar de investimentos e obras, a nao
adequacado das agOes as necessidades e a realidade dos grupos sociais atendidos
resulta na fragilidade desse tipo de intervencBes nos assentamentos precarios
irregulares que, embora necessarias e importantes, acabam nédo respondendo
plenamente as demandas populares e, assim, pouco podem fazer para efetivamente
garantir o acesso a cidade para os mais pobres.

Vale ressaltar que a padronizacdo das tipologias habitacionais, com todo
seu séquito de vicios e limitagdes, também foi uma das criticas feitas ao programa
habitacional Minha Casa Minha Vida (PMCMV). Ela tem sido uma das maneiras
através do qual as empresas privadas conseguiram obter amplas margens de lucro,
seja pela padronizacdo das medidas, seja pela uniformizacdo dos materiais de
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construcdo e dos componentes. A outra, foi a localizacdo dos empreendimentos, que
tem permitido diminuir o custo de producdo com a compra de terrenos mais baratos.
O resultado dessa “equagéo financeira”, diz Rolnik (2019, p. 310) “é a construcao de
megaempreendimentos padronizados inseridos nas piores localizagbes das cidades,
isto €, onde o solo urbano é mais barato”.

Ao invés de diversificar-se e aderir as especificidades locais, 0 programa
tem-se baseado no modelo Unico de promocdo da casa propria acessada via
mercado, favorecendo a abertura de um excepcional mercado para empresas da
construcao civil. Nascido como “pacote habitacional” de salvamento de incorporadoras
financeirizadas, que desde a crise hipotecaria e financeira do subprime desencadeada
nos Estados Unidos em 2007, vinham pressionando 0 governo para que intervisse,
por meio de subsidios, na promocdo de um mercado de habitacdes para os setores
de mais baixa renda, sabemos, de fato, que o PMCMYV transformou-se num amplio
programa econdémico para “garantir empregos e crescimento num cenario
internacional desfavoravel”’, (ROLNIK, 2019, p. 301) o que acabou beneficiando
principalmente o mercado imobiliario.

Para alguns intelectuais, como Raquel Rolnik, o programa é entdo
representativo da mudanca do papel das politicas habitacionais e urbanas no
capitalismo contemporaneo3!, uma vez que seu sentido principal € a “introducado da
disciplina financeira e a adesao a sua légica” das pessoas de baixa renda, até mesmo
por aqueles inseridos na faixa 1, “em que o pagamento de prestagdo € simbdlico”
(ROLNIK, 2019, p. 309). Lucia Shimbo, por sua vez, aponta o PMCMV como exemplo
embleméatico da recente confluéncia entre Estado, mercado imobiliario e capital
financeiro, materializada na empresa construtora “que agora compra terrenos [...],
executa a construcdo, comercializa as unidades habitacionais, articula o
financiamento habitacional do cliente [...] e captura recursos no mercado de capitais”
(SHIMBO, 2010, p. 27).

Sob esse aspecto, a tabela 1 abaixo, elaborada por Guerreiro (2018), é

bastante elucidativa, na medida em que demonstra graficamente que na passagem

81 Segundo Rolnik (2019, p. 14, 15), “a crenca de que os mercados podem regular a alocacéo da terra
urbana e da moradia como forma mais racional de distribui¢cdo de recursos, combinada com produtos
financeiros experimentais e “criativos” vinculados ao financiamento do espago construido, levou as
politicas publicas a abandonar os conceitos de moradia como um bem social e de cidade como um
artefato publico. As politicas habitacionais e urbanas renunciaram ao papel de distribui¢cdo de riqueza,
bem comum que a sociedade concorda em dividir ou prover para aqueles com menos recursos, para
se transformarem em mecanismo de extracdo de renda, ganho financeiro e acumulagao de riqueza”.
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para o PMCMYV houve total abertura de espaco para o mercado, inclusive nas decisdes

do processo (Acesso a terra, Recursos, Indicacdo de demanda e Projeto).

Tabela 1 - Forgas sociais atuantes nos diferentes processos de construcdo de habitacéo
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A hipotese com a qual a autora trabalha € a de que, muito diferente do caso

do BNH, onde o Estado ainda tinha o controle das decisdes, 0 processo de construcéo

7

de habitagdo no a&mbito do PMCMV é “especificadamente capitalista”, na medida em

que ha o avango da “subsuncéo real do trabalho ao capital”’. Isso se traduz numa
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adequacao de formas que responde as “necessidades atuais do capital, dentro dos
marcos que os paises dependentes sempre tiveram na dindmica de acumulacao”
(GUERREIRO, 2018, p. 301, grifo da autora). Diz ela:

Embora a forma urbana de padrédo periférico e homogéneo permaneca em
relagdo ao BNH, é fundamental aqui apontar as diferencas. O PMCMV
responde a outras necessidades e tem outra articulacédo entre Estado, capital,
proprietario de terras e o trabalho, conformando uma produgdo subsumida e
adequada ao papel de plataforma de valorizag&o internacional (como definiu
Leda Paulani), com seus novos contornos no mercado aberto. Nesta nova
articulacdo para a permanéncia do velho papel (caracteristica central do
Estado Democratico Popular), o Estado indutor costura os diversos
interesses: do capital ficticio, ao conformar as empresas brasileiras do setor
imobiliario as suas exigéncias; do capital portador de juros, ao inserir toda
uma populacdo antes desvinculadas do sistema de crédito; do setor
produtivo, ao elevar a taxa media de lucro; dos proprietarios de terras, ao
incorporar grande quantidade de terra parada e com isso aumentar seu preco
como um todo, inclusive nos alugueis; e, por fim, do trabalho, ao proporcionar-
Ihe emprego e habita¢cdo (GUERREIRO, 2018, p. 308, 309, grifo da autora).

Neste cenario, configurou-se um “novo tipo de segregacao, que se origina
na inclusdo (e ndo marginalidade) de terra e populacdo na institucionalidade via
mercado” (GUERREIRO, 2018, p. 302, grifo da autora). Para entender o que ha de
novo neste padrdo de segregacao, a autora destaca alguns elementos que vale a

pena reportar aqui:

1) fora do planejamento urbano e da producdo diretamente publica, o
PMCMV se diferencia do BNH ao produzir cidade como mercadoria para
uma faixa de renda que n&o tem acesso a ela, [...] ciando uma relagéo
privatizada com o poder publico, na qual a cidadania é mediada pela
forma mercadoria, antes, durante e depois do atendimento habitacional -
originando o cidadao-consumidor;

2) o PMCMV foi o primeiro programa habitacional a garantir o acesso a
propriedade privada com alto subsidio, transformando cidaddos em
proprietarios antes de seu acesso ao direito que, por esta via, fica mais
distante;

3) A produtividade do PMCMYV [€é] cerca de 67% maior do que a do BNH, [...]
conformando um padr@o de precariedade superior e mais indutor das
solug@es informais. Outro efeito [...] é a transformagéo da politica urbana
como instrumento de remocao de populacdes, pois ela passa a poder ser
usada como moeda de troca;

4) O PMCMV se apoia na formacdo de um banco de terras privado,
realizado pelas construtoras e comprados no mercado. Tal mecanismo,
além de nédo ter nenhum controle publico de crescimento urbano ou de
formacdao de vazios, faz a especulacao imobiliaria alcancar outro patamar
seja pela sua possibilidade de gerir sozinha tal crescimento, seja pelo
expressivo aumento do preco da terra generalizado (balizando o preco
da pior terra ao mercado de capitais). E uma segregacéo, portanto, que
gera mais segregacgado pelo seu préprio mecanismo de funcionamento;

5) O uso extensivo da terra [...] conforma urbanisticamente uma cidade
ainda mais extensa e, portanto, conformadora de uma segregacao
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estrutural pelo seu alto custo de manutencdo e necessidade de
mobilidade (GUERREIRO, 2018, p. 310, 311, grifo da autora).

O que muda entéo, segundo a linha analitica de Guerreiro (2018), € a forma
da acéo estatal na producdo do espaco urbano. Se urbanisticamente cometeram-se
0s “mesmos erros do passado”, priorizando produgbes padronizadas, de baixa
qualidade e inseridas nas piores localizac6es das cidades, em &reas longinquas e
sem infraestrutura adequada, politicamente operou-se um processo de amoldamento
na ordem do capital financeiro. Ou seja, o PMCMV acabou oportunizando um
ambiente favoravel as necessidades atuais da acumulagéo capitalista, gerenciando o
“amoldamento das forcas sociais” a uma nova producéo do urbano, “na qual o avanco
nas formas de subsuncéao real ao capital se aprofunda de maneira especifica a posi¢cao
do pais no mercado mundial” (GUERREIRO, 2018, p. 311).

Enquadrado nesse processo de adequacdo a “nova ordem mundial,
‘hegemonizada pela acumulagéo ficticia de capital’”, o PMCMV se constitui em
estimulo a participacdo dos agentes sociais no processo de acumulacao financeira,
pois em sua légica, “deixam de importar diretamente as necessidades proprias da
producao habitacional e urbana, mas as necessidades de reproducido do capital”
(GUERREIRO, 2018, p. 306). Nesse caso, a transformacédo do espaco rural em
empreendimentos de natureza urbana e, em geral, a conformacédo de um “espaco
fragmentado” (CARLOS, 1996) sdo apenas uma das faces da questéo. A outra é a
constru¢cdo, ao mesmo tempo, de uma cultura do “acesso ao direito como mercadoria”,
reafirmada pelo fato de ndo haver nenhum controle social no programa (GUERREIRO,
2018). Nesse ambito,

o discurso do protagonismo do mercado para a solugao do déficit habitacional
brasileiro ndo pode ser compreendido sendo como um processo de
falsificacdo. Falsificacdo pelo que critica — um Estado de Bem-estar que
nunca existiu -. Falsificagdo pelo que prédica — a capacidade deste mercado
habitacional avido por recursos publicos resolver um problema crénico como
o déficit habitacional (ROYER, 2009, p. 160).

Embutida nesse processo de falsificagcéo, a ideologia da casa prépria e a
conseguinte transformacao da questdo da moradia em um problema individual a ser
solucionado via mercado, tem contribuido a operacionalizar a “financeirizagado da
politica habitacional” no Brasil, que tem migrado “do discurso universalista dos direitos

fundamentais para a logica seletiva dos mercados, articulando-se de maneira
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inovadora com a arquitetura financeira dos novos padrdes de acumulacao do capital’
(ROYER, 2009, p. 13).

Vejamos agora como esse quadro se materializou na llha do Maranhéo,
onde o PMCMV, durante seus onze anos de funcionamento (2009-2020), foi
responsavel pela contratacdo de 124.957 unidades habitacionais, dos quais sO

72.720, porém, foram entregues até agora (Grafico 1).

Gréfico 1 - PMCMV na llha do Maranhao
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Fonte: Brasil, 2022.

Nota-se que a partir de 2014 houve um decréscimo no numero de unidades
entregues, sinal da reducdo dos recursos da Unido para o programa, em boa parte
devida aos cortes orcamentarios comecados em 2014 e reforcados a partir das
medidas de austeridade do governo Temer. Mas além dos dados quantitativos, o
aspecto gue mais chama a atencado € a “periferizacado” dos conjuntos habitacionais,
sobretudo aqueles de interesse social, concentrados na zona rural de Sao Luis e nos
municipios de Pago do Lumiar e S&o José de Ribamar, que tém passado a oferecer
as melhores condi¢des para o mercado imobiliario de baixa renda, gracas a grande
reserva de terras baratas.

Localizados em pontos longinquos, com caréncia da oferta de servigos
publicos, esses empreendimentos acabam perpetuando a segregacao urbana, sendo
que a “questao da moradia ndo se limita a casa, sua forma, seu tamanho, sua solidez.

Interessa também, e muito, sua localizacdo, sua vizinhanga, 0s servicos e comercio



87

proximos, as distancias aos locais de emprego”? (VILLACA, 1986, p. 14). Talvez o
exemplo mais emblematico seja o do “Residencial Mato Grosso”, construido na zona
rural da capital e recentemente contemplado no Programa Casa Verde Amarela do
Governo Federal, intencionado a dar continuidade aos “investimentos” (FIGURAS 6 E
7).

Figura 6 - Residencial Mato Grosso na Zona rural de Sao Luis
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Fonte: Google Maps. Google

32 Sob esse aspecto, Burnett (2014, p. 78) também destaca que “Nao é possivel reduzir o tema da
habitagdo unicamente ao imével que serve de abrigo a familia, tornando-se necessario relaciona-lo
com a propria cidade, isto é, com 0s servicos — transporte e saneamento, entre outros - e as
oportunidades de trabalho, educacéo e cultura, que ela oferece aos seus habitantes. Tais aspectos sdo
particularmente importantes no caso da Habitagcdo Popular no Brasil, pois desde o século passado a
populacdo mais pobre vem sendo obrigada a se deslocar para areas periféricas, desprovidas de
urbanizacao e afastadas da vizinhanca das demais classes sociais, sob 0 argumento de que somente
terras baratas viabilizam iméveis baratos. Estes procedimentos significam, em sua esséncia, negar o
direito a cidade aos mais pobres”.
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Figura 7 - Prefeito Eduardo Braide e ministro do Desenvolvimento, Rogério Marinho assinam termo de
retomada de obras dos residenciais Mato Grosso | e |l
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Fonte: https://saoluis.ma.gov.br/semurh/noticia/39735/prefeito-eduardo-braide-e-ministro-do-
desenvolvimento-rogerio-marinho-assinam-termo-de-retomada-de-obras-dos-residenciais-mato-
grosso-i-e-ii

O exemplo do Residencial Mato Grosso, aqui citado, corrobora a afirmativa
de Rolnik (2019, p. 314) sobre o fato de que a producdo do espaco via PMCMV
contribui substancialmente para “impulsionar o espraiamento urbano, a proliferacao
de um padrao urbanistico monofuncional e o estabelecimento de uma divisao territorial
entre ricos e pobres”. Além do mais, serve para elucidar o cenario de fragilidade que
se configura a partir das necessidades da acumulagéo capitalista, na medida em que
sinaliza o grande poder dos agentes econdmicos na conducéo da politica urbana.

Isso é particularmente evidente nos municipios de Paco do Lumiar e Sao
José de Ribamar, onde os empreendimentos habitacionais se transformam “em um

misto de realizacOes e cobrancas para as administracdes locais”.

Levada a reboque da dindmica provocada pelos financiamentos
habitacionais, as prefeituras de Paco do Lumiar e S&o Jose de Ribamar se
esforcam inutilmente para controlar o uso do solo e impor um minimo de
racionalidade no processo recente de producdo habitacional. Mas, escorados
na legislacdo urbanistica local e nas promessas de casa propria para 0s mais
pobres, pouco espaco tem sido deixado aos gestores. Os movimentos
organizados de luta por moradia, que atuam naqueles municipios e
guestionam as razdes que tém levado cadastrados em S&o Luis a serem
incluidos nas unidades habitacionais do programa em Paco do Lumiar e Séo
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Jose de Ribamar, recebem como resposta o carater metropolitano da regiao.
Sem passar pelos 6rgdos de planejamento territorial municipal ou estadual, e
aparentemente atendendo antigas demandas por moradia dos préoprios
movimentos populares, o processo tem deixado as decisdes sobre
localizagé@o e dimensdo dos empreendimentos nas méos das construtoras,
em uma cruel confirmagdo das andlises de Arantes e Fix (2009) sobre a
privatizagéo da politica urbana no pais (BURNETT, 2011, p. 108).

Como j& ressaltamos, a novidade em comparacao a politica anterior esta
na delegacédo de toda a producdo ao setor privado (SHIMBO, 2010; GUERREIRO,
2015) e que vem possibilitando solucfes habitacionais ainda mais padronizadas, de
péssima qualidade, sem comprometimento com o planejamento urbano e nem com
as especificidades da populacdo beneficiaria. O “Residencial Novo Horizonte” em
Paco do Lumiar (FIGURA 8) e o “Residencial Pitangueira” em Sao José de Ribamar
(FIGURA 9), representam casos emblematicos dessa situacao, tendo sido o primeiro
objeto de criticas contundentes sobretudo pela precariedade do acesso a servicos
publicos, com o agravante da localizacdo (PACHECO, 2019), e o segundo pelo fato
de que o modelo de condominio vertical pode desafiar os beneficiarios mais pobres e
induzi-los a comercializarem suas unidades, ndo tendo eles condi¢cdes de pagar as

prestacdes do programa e taxas de luz, agua e condominio (SOUZA, 2017).

Figura 8 - Conjunto residencial “Novo Horizonte” no municipio de Pago do Lumiar

Fonte: Pacheco, 2019.
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Figura 9 - Conjunto residencial “Pitangueira” no municipio de S&o José de Ribamar

Fonte: Sousa, 2017.

Vemos, assim, que o PMCMV néo tem considerado as condi¢des de
habitabilidade da moradia, inclusive nos empreendimentos construidos pelo processo
de autogestdo, como por exemplo o caso do Conjunto Jodo do Vale, localizado no
municipio de S&o Luis (PACHECO, 2019), fato que refor¢ca o processo de exclusado
socioespacial das classes populares e comprova que, apesar dos muitos bilhdes de
reais em subsidios publicos e a oportunidade de acesso a casa propria para a camada
mais pobre da populacéo, o direito a cidade para os trabalhadores esta longe de ser
alcancado. Situacdo que se expressa, na llha do Maranhao, no aprofundamento das

precariedades da vida urbana, agora negada

também para os mais ricos que, vivendo em simulacros de espacos coletivos,
fechados e vigiados, perdem o contato com a realidade local e encerram mais
portas e janelas capazes de enfrentar a grave crise de civilidade que o
sistema capitalista tem imposto a humanidade (BURNETT, 2012, p. 360).

Como visto, produziu-se um espaco urbano que ndo tem oferecido
condicoes suficientes para uma vida urbana equitativa e de qualidade, associado a
um cendrio importante de irregularidade fundiéria, marcado pela multiplicidade de
relacbes sociais estabelecidas com a terra, em consonancia com os interesses do
modelo de desenvolvimento urbano adotado. A novidade, trazida pelo novo contexto
de dominéancia financeira, é que esse cenario passa a ser encarado como obstaculo

enquanto questdo a ser enfrentada no ambito das politicas publicas, ja que, para o
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desenvolvimento de um mercado financeiro lastreado na terra urbana, é necessario
avancar na homogeneizacdo do regime juridico da terra a partir da propriedade
privada individual. S&o processos que mobilizam Estado e capital privado, nos planos
nacional e local, que associados em varias modalidades de apropriagdo do fundo
publico e negocios urbanos, abre caminho para a analise do instrumento da
regularizacao fundiaria e visto seu papel mediador e estratégico nas relacdes entre o
capitalismo financeirizado, estoque de terras urbanas e a legalizacéo da propriedade
privada da moradia. E o que sera abordado no proximo capitulo.
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4 REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA: determinantes, escalas politico-

governamentais e interesses em jogo no Maranhao

Por que o Estado brasileiro em um dado momento decidiu conformar a
regularizacdo fundiaria como politica publica em bairros populares informais das
cidades? Quais sédo as razbes que a tornaram preferivel a qualquer outra? O que
realmente pretende o Estado com a regulariza¢do fundiaria urbana? Quais sdo os
propositos do Programa de Regularizagdo Fundiaria Urbana do Estado do
Maranhdo? N&o sera uma acao reparadora, pontual?

Nesse capitulo, assumimos o desafio de pensar a politica de regularizacao
fundiéria urbana de interesse social proposta pelo Estado brasileiro para além de suas
manifestagdes imediatas e formais. Considerando que uma politica social “ndo é obra
do acaso”, mas “produto da correlagdo de forgas sociais presentes nos diversos
momentos conjunturais” (SILVA, 1989, p. 10 e 11), a analise percorre, inicialmente, o
caminho onde tem-se desenrolado esse conflito, a partir da constituicdo do problema
e da agenda governamental, passando pela anélise do movimento de formulacéo de
alternativas de politica e, enfim, chegando ao momento decisorio de escolha de uma
alternativa, transformada em normas legais (SILVA, 1989).

Em seguida propde-se analisar a politica “como ela €”, desvendando, nesse
caso, as maneiras como 0s processos decisoérios acontecem e as acdes dos sujeitos
envolvidos no processo de concretizacdo, tomando a experiéncia do programa
estadual de regularizacdo fundiaria urbana do Maranh&o nos governos Flavio Dino

como exemplo empirico.

4.1 Da legislacdo sobre regularizacado fundiaria urbana no Brasil

Na reconstituicdo analitica do processo de formulacdo da politica de
regularizacdo fundiaria urbana no Brasil, 0 pressuposto de toda a analise € que “um
problema politico ndo ocorre simplesmente” (SILVA, 2014, p. 93). Para que ocorra é
preciso, in primis, que o problema seja posto a atencdo da sociedade e do governo,
e, em seguida, que sejam construidas determinadas estratégias de a¢ao por parte dos
sujeitos envolvidos no processo social para influenciar as decisfes politicas. Como

bem alerta Silva (2014, p. 93), “sabe-se que muitas necessidades e insatisfa¢cées nao
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chegam a constituir problemas de politicas, por nunca serem introduzidos na ‘agenda’
dos decisores politicos”.

Ora, no caso da problemética das classes populares em luta pelo direito a
terra urbanizada e moradia digna, podemos afirmar que uma contribuicdo importante,
para que essa situacdo pudesse comecar a ter visibilidade e consideragdes pelo
governo, foi dada pelas pressées e manifestacdes populares a partir dos movimentos
reivindicatorios surgidos no final da década de 1970 e organizados nos lugares de
moradia, como por exemplo, as associagOes de moradores de terrenos invadidos,
apoiados por setores da igreja catdlica, ou as comissdes de ruas entre outros (DOIMO,
1984). Nesse periodo, o governo, “mais uma vez orfao de legitimidade social” (SILVA
e SILVA, 1989, p. 77), além da atuacéo via politica do BNH, assunto que ja abordamos
no capitulo anterior, apropriou-se da bandeira levantada ha décadas pelos
movimentos sociais, a urbanizacdo de favelas. Cita-se em particular, o programa
PROMORAR (1979), cujo objetivo era erradicar submoradias e oferecer condicdes
dignas de habitabilidade, especialmente em aglomeragbes de palafitas e favelas
ocupadas por populagcdes mais pobres.

Mas, € sobretudo a partir da década de 1980, convergindo com o processo
de redemocratizacao do pais, que a questdo urbana, com destaque para a producéo
da cidade informal, comecou a ter sua centralidade e seu reconhecimento no ambito
das politicas publicas. Préticas locais de urbanismo democratico-popular com
propostas de urbanizacao e regularizacdo de assentamentos informais disseminaram-
se e consolidaram-se no Brasil, tendo como respaldo legal a Lei Federal n°® 6.766/1979
(Parcelamento do solo urbano) e como experiéncias pioneiras as politicas urbanas
das cidades de Recife e Belo Horizonte (ROLNIK, 2015).

E € ainda na década de 1980 que os movimentos sociais e os sindicatos
se fortaleceram e se projetaram na esfera publica conquistando importantes
resultados e deixando validas marcas na Constituicio de 198833, E o caso, por
exemplo, do Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), criado em 1985 para

reivindicar os direitos das camadas populares e uma gestdo democratica e

33 Paoli e Telles (1999, p. 106) enfatizam a importancia dos movimentos sociais na constru¢do da
dindmica democratica, aberta pelas arenas publicas de representagao, “ndo porque sejam portadores
de alguma virtude politica intrinseca. Mas pela constituicdo no terreno conflituoso da vida social, de
arenas publicas nas quais os conflitos ganham visibilidade como acontecimentos, no qual 0s sujeitos
coletivos se constituem como interlocutores validos e nas quais os direitos estruturam uma linguagem
publica que baliza os critérios pelos quais demandas coletivas sao problematizadas e avaliadas nas
suas exigéncias de equidade e justica”.
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participativa do espaco urbano. Formado por um grupo heterogéneo provenientes de
diversas organizacfes da sociedade civil, ONG, sindicatos, movimentos, federacdes
nacionais dos arquitetos e dos engenheiros, entre outros, o MNRU se apresentou na
esfera publica durante os trabalhos pelo processo da Constituinte de 1988, avancando
uma proposta de reforma urbana cujos eixos principais podem ser resumidos no

seguinte trecho:

a) instituicéo da gestdo democratica da cidade, com a finalidade de ampliar o
espaco de exercicio da cidadania e aumentar a eficacia/eficiéncia da agéo
governamental; b) fortalecimento da regula¢éo publica do uso do solo urbano,
com a introducdo de novos instrumentos (solo criado, imposto progressivo
sobre a propriedade privada, usucapido especial urbano etc.) de politica
fundiaria que garantam o funcionamento do mercado de terras condizente
com os principios da funcdo social da propriedade imobilidria e da justa
distribuicdo dos custos e beneficios da urbanizacdo; c) inversdo de
prioridades no tocante a politica de investimentos urbanos que favoreca as
necessidades coletivas de consumo das camadas populares, submetidas a
uma situacdo de extrema desigualdade social em razdo da espoliagdo
urbana. (RIBEIRO, 1997, p. 262).

Infelizmente a proposta de emenda popular elaborada pelo MNRU, néo foi
aceita na sua integralidade, resumindo-se a dois artigos (art. 182 e 183) que

transcrevemos aqui:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das fungfes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor.
§ 3° As desapropriagdes de imoéveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao poder publico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do
solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nédo utilizado que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

lll - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacao e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cingllenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a4 o
dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.
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§ 1° O titulo de dominio e a concesséo de uso serdo conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma
vez.

8§ 3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiéo.

Embora a inclusdo de um capitulo dedicado a politica urbana, inédita até
entdo no Brasil numa carta magna, foi “saudada” como a maior conquista dos
movimentos sociais em luta pelo direito a cidade (BURNETT, 2009; MARICATO,
2001), parece ter certo consenso que no processo constituinte dos artigos 182 e 183
foram omitidos importantes itens da plataforma de RU. Destacamos aqui trés aspectos
gue merecem particular atencdo para nossos fins, referimo-nos: 1) a manutencao do
consagrado direito a propriedade privada que, no art. 182 em seu paragrafo 3°, tem
seu direito garantido de receber “previas e justas indenizacdo” no caso de
desapropriacdo; 2) a negacdo, expressa no art. 183, do reconhecimento da
propriedade coletiva, sendo a usucapido urbana reconhecida ao morador
individualmente, aquele “que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinqlenta metros quadrados” 3) a auséncia de uma indicagao clara sobre a realizagao
de uma politica habitacional de interesse social e, em geral, da questdo da moradia,
“que dentre todas as omissdes e supressdes” € “a mais intrigante”, diz Burnett (2009,
p. 133), pois, “diferentemente de questdes como participacdo popular ou transportes
coletivos”, nem sequer consta das votacdes preliminares da Comissdo de
Sistematizagao”.

Por que este desconhecimento? Burnett (2009, p. 133) nos diz que
diferentemente dos aspectos abstratos e gerais como “desenvolvimento das fun¢des
sociais da cidade e bem-estar de seus habitantes”, a habitagao “se refere a um tema
que [...] diz respeito a politica econbémica nacional’. Sua presengca no processo
constituinte exigiria mover o “coragao da politica econémica”, pois além de demandar
terra urbanizada, esta de competéncia municipal, clamaria financiamentos e
investimentos “que tem uma vinculagdo com a macroeconomia, ja que o mercado
depende de regulacdo publica e subsidios ao financiamento” (MARICATO, 2001, p.
118). Frente a tal ameaca, a oposi¢cao conservadora da constituinte decidiu omitir a
guestdo da moradia, mutilando, de fato, as propostas do projeto de reforma urbana
para a assembleia constituinte.

Por que, entédo, pergunta-se Burnett (2009, p. 137), “saudar o capitulo sobre

politica urbana como uma conquista?” No caso das omissdes, “acreditavam as
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liderancas politicas e técnicas do movimento ser possivel, durante o processo de
regulamentacao dos artigos 182 e 183, a reversado daqueles vazios?”. Para o autor,

estas questdes

apontam para as possiveis limitacdes tedricas e politicas, nhaquele momento,
do movimento da RU, suspeitas que se reforcam com a observagéo de que
os trabalhos criticos sobre planejamento urbano e plano diretor, séo, todos
eles, produzidos ap6és a Constituicdo Federal, demostrando claramente que
pesquisadores e liderangcas do movimento foram surpreendidos pela acdo do
Estado e sua proposta de uma volta aos Planos Diretores. Ou que
desconsideravam a forca politica que viabilizou a proposta vencedora na
Constituicdo e desconheciam suas relacdes histéricas com as formas que o
Estado brasileiro “incorpora” as reivindicagdes populares, retirando-lhe todo
carater de classe e incorporando-as as generalidades préprias do “bem
comum” (BURNETT, 2009, p. 139).

Quanto a esse ultimo aspecto, Evelina Dagnino ressalta que

a dindmica da construcdo democratica dos anos 80, alimentada pela
conjuntura favoravel e pela visibilidade dos movimentos sociais, talvez tenha
contribuido para uma visdo simplificada do que seriam o desenrolar do
processo e as dimensdes da disputa que ele implica. Talvez tenhamos
superestimado a forga politica de um dos lados dessa disputa, minimizando
os obstaculos que encontraria e o poder dos adversarios. (DAGNINO, 2004,
p. 139,140).

De certo, ndo faltaram resisténcias ao movimento pela reforma urbana. A
influéncia e o poder da oposicao conservadora no Congresso Nacional, principalmente
aquela ligada aos proprietarios fundiarios e imobiliarios, contraria a toda e qualquer
medida que possa atacar a propriedade privada, foi fundamental para neutralizar as
tentativas de “fortalecimento da regulagao publica do uso do solo urbano” em prol das
camadas populares, e da “inversdo de prioridade no tocante a politica de
investimentos urbanos”, que apenas ficou restrita no plano das “intencdes abstratas”.

A sucessiva batalha, com participacdo do herdeiro Forum Nacional de
Reforma Urbana (FNRU), pela regulamentacédo federal do capitulo constitucional da
politica urbana, que “normatiza as diretrizes gerais da politica urbana e disciplina
diversos instrumentos de intervencdo na propriedade”, exemplifica muito bem os
obstaculos enfrentados pelas propostas do movimento de RU nos gabinetes
parlamentares: o projeto de Lei n° 181 do Senador Pompeu de Souza, aprovado pelo
Senado Federal em 1990, ficou mais de dez anos na Camara dos Deputados antes
de voltar para o Senado e ser sucessivamente sancionado pelo Presidente Fernando

Henrique Cardoso em 2001.
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Essa longa tramitacdo na década de 1990 nas sedes institucionais do
poder, sinaliza um cenario nacional ainda mais favoravel ao “encapsulamento” das
instancias participativas (PAOLI e TELLES, 1999), adverso as propostas de RU e, em
geral, as necessidades das camadas populares. Mas revela, também, uma precisa
tatica das forcas conservadoras parlamentares que, atentas a que a questédo urbana
nao escapasse da area do direito burgués para ocupar “ruas e bairros”, optaram por
tolerar o movimento de “resisténcia juridico-judiciaria” (BALDEZ, 2003, p. 84) e n&o
enterrar de vez a esperanca dos movimentos populares de regulamentar a tao
desejada “fungao social da propriedade” (BURNETT, 2011, p. 162).

A deciséo de dilatar prazos e postergar decisfes se revelara crucial, tanto
gue quando finalmente ocorreu a aprovacao do PLS 181/89 e sua posterior sancao
presidencial, sob forma de lei n® 10.257/2001, mais conhecida como Estatuto da
Cidade, o pais ja estava anestesiado sob os efeitos da hegemonia neoliberal3* e as
forcas conservadoras, passado o periodo do confronto politico aberto apos o fim da
ditadura militar, haviam conseguido reverter sem grandes dificuldades o rumo das
negociacdes em torno do projeto de lei em favor de seus interesses (BASSUL, 2002;
BURNETT, 2011).

Ainda que possamos defender que a aprovacdo do EC representou um
avanco significativo em termos de direitos urbanos, a aprovacao unanime do projeto
e os elogios recebidos, “tanto de reformistas quanto de conservadores” (BURNETT,
2011), confirmam a tese sobre a capacidade do EC de canalizar consensos e de ser
visto “com bons olhos” até pelo empresariado urbano, tornando-se, de fato, “uma lei
atil”. Afinal, diz Bassul (2002, p. 8),

0 combate a retengdo ociosa de terrenos urbanos, por exemplo, serve ao
interesse publico, mas igualmente atende a um dos principios da iniciativa
privada: maior oferta de "matéria-prima”, na expressao usada por Rodrigo
Lefebvre ao analisar o papel dos terrenos na formagdo dos precos
imobiliarios (Lefebvre, 1979). Do mesmo modo, a adocéo de instrumentos
juridicos inovadores com vistas a regularizagdo fundiaria, que propiciam
compensagfes adequadas aos proprietarios de terrenos objeto de ocupagdes
ilegais, pode ser util a comunidades faveladas, mas igualmente concilia
interesses conflitantes.

34 A aprovacdo do PLS 181/89 ocorreu em um momento que o Estado brasileiro alcancava a
desmobilizagdo dos movimentos sociais, “domesticados através dos canais de participagao inofensiva
ou criminalizados por seus interesses particularistas e contrarios ao “bem comum” (BURNETT, 2011,
p. 137).


https://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0250-71612002008400008#Lef%C3%A8vre1979

98

O elemento central posto aqui pelo autor diz respeito a ideia de que a
adocéao de diversos instrumentos de intervencao para disciplinar o uso do solo urbano
prevista pelo EC, ao exemplo da regularizacao fundiaria, ainda que opere em proveito
de comunidades de baixa renda, atende igualmente aos propésitos do mercado e,
portanto, ndo pde em risco o “essencial do sistema capitalista”.

Outro ponto a ser destacado no que diz respeito ao EC relaciona-se as
dificuldades da efetivacdo dos instrumentos contidos na lei, principalmente os que se
referem a funcéo social da propriedade, dadas

as exigéncias burocraticas e 0s prazos para que esses instrumentos possam
ser implementados e considerando ainda que um Plano Diretor e lei
complementar devem preceder e orientar sua aplicacdo, podemos concluir
gue as medidas, tais como estao previstas na lei (decorrente do texto da C.F.)
ndo permitem respostas rapidas aos problemas urbanos atuais. Os conflitos
decorrentes da aplicacdo da funcdo social da propriedade tiveram sua
resolucao remetidos a esfera municipal, quando da definicdo do plano diretor.
N&o é dificil prever a dimensé&o dos obstaculos que surgirdo para aprovar, em
gualguer Camara Municipal, a submissdo de propriedades pertencentes a
importantes figuras da politica local, & funcao social da propriedade no PD
(MARICATO, 2001, p. 106,107).

Erminia Maricato enfatiza o deslocamento das medidas de resolu¢édo dos
conflitos para o poder local através da figura do Plano Diretor, ressaltando as
dificuldades que os interesses das classes populares podem encontrar nessa forma
de atuacdo do Estado no urbano. Se por um lado, os dubios apontados reconhecem
a existéncia de “uma rede de relag¢des de poder, envolvendo articulagcbes com Camara
de Vereadores, empresas municipais, companhias de loteamento, incorporadores e
construtores” (COELHO, 1990, p. 36); por outro, se dirigem na observacédo da atuacao
contraditoria do PD como instrumento capaz de resolver os graves problemas urbanos
das cidades, particularmente a questéo fundiaria e habitacional®.

Em tal situacdo, os avancos legislativos em direcdo 1) da gestao
democratica da cidade “por meio da participacdo da populagcdo e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucédo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”; 2)
do controle sobre o uso do solo urbano através de dispositivos que se dirigem contra

a “utilizacao inadequada” e a “retencao especulativa do imdével urbano, que resulte na

35 E 0 mito do planejamento racional, que tem levado até setores da sociedade mais progressistas a
“fetichizar” os planos diretores participativos (BURNETT, 2011).
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sua subutilizagdo ou nao utilizacao”; e 3) da ampliagdo da garantia, no caso dos
assentamentos urbanos irregulares ocupados por populacbes de baixa renda, da
regularizacdo fundiaria e da urbanizagédo dessas areas “mediante o estabelecimento
de normas especiais de urbanizagcdo, uso e ocupacdo do solo e edificacao,
consideradas a situac&o socioecondmica da populacéo e as normas ambientais”, tém-
se chocado contra as limitacdes reais de tais procedimentos, considerando, entre
outros aspectos, as pressoes de forcas politicas e econémicas locais.

Tratando especificadamente sobre o instrumento da RF, destacado no
artigo 2°, inciso XIV, é importante assinalar que embora o EC reconheca o grave
problema da proliferacdo de ocupacdes irregulares nas periferias urbanas e tente
opor-lhe remédio para garantir, juridicamente, o direito de permanecer nas areas
ocupadas, ele nédo se pde, de fato, o problema de resolver o problema a raiz. Isto é,
se € verdadeira a assertiva de que os instrumentos de legalizacdo de areas de
interesse social previstos no EC como a “Usucapiao Coletiva” e a “Concesséao de Uso
Especial para Fins de Moradia®”, subordinando o direito de propriedade ao
cumprimento de sua fungdo social, tém trazido significativo avancgos sociais
(ALFONSIN, 2003), é igualmente verdadeiro o reconhecimento de que essas
medidas, “ainda que constituem paradigmas inovadores e modernizantes”, por si so,
nao tem conseguido quebrar a “relacdo de poder sobre a base fundiaria e imobiliaria
urbana”, que coloca terras adequadas na mao de um mercado restrito e acessivel a
poucos (MARICATO, 2003, p. 162).

Este fato, nos remete a ideia de que “os instrumentos legais nao bastam”
(BASSUL, 2002) e corrobora a tese sustentada por Maricato em diversas ocasides
que “nao € por falta de planos e leis” que desigualdade social e segregacéo territorial

estdo presentes nas cidades brasileiras. A questao central, diz ela,

ndo esta na lei em si, ou seja, na sua inadequacao, mas na sua aplicacao
arbitraria. Estamos questionando a justica e ndo a lei embora seja preciso
reconhecer que a clareza e a precisdo do texto legal nunca estédo
completamente desvinculadas de sua aplicagdo. Tanto a Constituicdo
Federal de 1988, em seus capitulos dedicados a politica urbana (nos.182 e
183), como o Estatuto da Cidade nédo resultaram textos de facil aplicacdo. A
primeira porque os adverséarios da chamada Reforma Urbana preconizada
pelos movimentos sociais conseguiram incluir na redacdo alguns detalhes
gue remeteram a aplicacdo de alguns instrumentos, como o IPTU progressivo
para iméveis ndo utilizados ou subutilizados, para lei complementar. O
segundo porque remeteu a utilizagcao dos instrumentos de reforma urbana a
elaboracdo do Plano Diretor. Isto é, com excecao dos instrumentos de
regularizacéo fundidria, os demais, que dizem respeito ao direito a habitagao
e a cidade, ficam dependentes de formulagdo contida no Plano Diretor. O que
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parece ser uma providéncia logica e 6bvia resultou em um travamento na
aplicacdo das principais conquistas contidas na lei (MARICATO, 2003, p.
160).

Retomando agora a discussao sobre o processo de formulacao da politica
de regularizacéo fundiaria urbana no Brasil, 0 que podemos constatar € que desde o
EC, a regularizacado fundiaria comecou a ter certa centralidade a nivel nacional, ainda
mais com a criacdo do Ministério das Cidades em 2003, que apds anos de lutas,
finalmente, vinha ocupar um vazio institucional sempre dado pelo executivo federal a
respeito da questdo urbana. O que o novo ministério trouxe, além de uma sélida
estrutura para tratar os principais problemas urbanos como moradia, saneamento e
transporte, foi uma particular atencdo aos temas do planejamento territorial e da
regularizacdo fundiaria, abordados na Secretaria Nacional de Programas Urbanos
(SNPU).

No caso da regularizagao fundiaria, houve a criacao da “Politica Nacional
de apoio a Regularizacdo Fundiaria Sustentavel de Assentamentos Informais em
Areas Urbanas” que se concretizou com o Programa “Papel Passado”. A acdo visava
apoiar “Estados, Municipios, entidades da administragao publica indireta, associagoes
civis sem fins lucrativos e defensorias publicas na promocdo da regularizacéo
fundiaria sustentavel de assentamentos informais em area urbanas”. Esse apoio se
dava “por meio da aplicagéo de recursos financeiros do Orgamento Geral da Unido e
pela transferéncia, a municipios ou estados, de imdveis pertencentes a 6rgédos do
Governo Federal, com o objetivo de se proceder a regularizagao da posse” (ROLNIK,
2006, p. 13).

Apesar de ndo ter alcangado a “meta ambiciosa” de regularizar “lotes de 1
milhdo de familias”, a amplitude do conjunto de a¢des desenvolvidas pelo programa e
os investimentos em urbaniza¢ao e saneamento dos assentamentos precarios através
de outros programas como o “Programas Habitar Brasil” e o “PAT-PROSANEAR”
demonstram a particular atencdo do Estado brasileiro e das instituicdes financeiras
internacionais, como o Banco Internacional de Reconstru¢do e Desenvolvimento
(BIRD), em apoiar e financiar programas que diretamente ou indiretamente

transformem usos e direitos sobre a terra a favor da propriedade privada individual®®.

36 Sabemaos, de fato, que a partir da restruturacao produtiva mundial, principalmente em diversos paises
“subdesenvolvidos” ou “emergentes”, a agdo combinada de diferentes entidades como ONU e Banco
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Se a pressdo dos bancos e de outras organizacdes internacionais se
explica pela possibilidade de estender as fronteiras do capital financeiro, a afirmacéo
das politicas de regularizacdo e urbanizacdo das areas ocupadas pelas camadas
populares, antiga reivindicagdo do projeto de reforma urbana, comprova um novo
entendimento do Estado sobre as ocupacdes irregulares de interesse social e, em
geral, sobre as politicas de combate a pobreza.

Diretamente relacionado com o novo padrdao de acumulagdo, este
entendimento acabou por redesenhar e reestruturar as futuras politicas urbanas. E é
nesse sentido que compreendemos os esfor¢cos dos governos do PT a partir de 2002
em: a) articular e planejar acfes para fortalecer os sistemas financeiros de habitacao,
b) implementar politicas habitacionais voltadas principalmente a estimular o acesso a
moradia via mercado, até por aqueles com menor poder aquisitivo, ) lancar uma série
de investimentos em infraestrutura como energia, transporte, urbanizacdo e
saneamento.

Compativelmente com a proposta “conciliadora” da gestdo petista, esta
atitude se de um lado certamente sinaliza, como ja vimos, o “grande protagonismo”
do Estado na conducéo do processo de acumulacéo capitalista centrado no complexo
imobiliario-financeiro (ROLNIK, 2019), do outro revela essa nova estratégia do Estado
brasileiro que, sempre em busca da necesséaria legitimacdo frente as classes
populares (O’'CONNOR, 1977), conseguiu articular medidas favoraveis as camadas
de baixa renda sem obstaculizar os propdsitos do mercado e a hegemonia da classe
dominante.

Ao examinar as logicas dos programas de titulagdo nos assentamentos

informais, Raquel Rolnik aponta essas contradi¢des. Para ela,

uma politica voltada ao “combate a pobreza” e a “inseguranca da posse”
constituiu-se também em um dos mecanismos que, ao afirmar a hegemonia
e a predominancia da propriedade privada sobre as demais, ao favorecé-la
nos processos de transformacado urbana, aumentaram a vulnerabilidade dos
mais pobres em processos de despossessao (ROLNIK, 2019, p. 219).

Mundial em parceria com os Estados tem procurado elaborar projetos e programas para adequarem as
cidades as novas exigéncias do processo de acumulacdo capitalista financeirizado. Com base nas
ideias formuladas no livro O mistério do capital publicado em 2001 pelo economista Hernando de Soto,
as acdes tém sido enderecadas principalmente para a promocéo da propriedade privada da terra e da
moradia, incluindo tanto programas de reforma do sistema fundiario como de titulacdo de
assentamentos informais ocupados pelos grupos sociais de baixa renda utilizados como “poderosos
mecanismos para eliminar formas de relacéo com a terra e com a moradia que, por uma razao ou outra,
ndo sejam regidas pela impessoalidade e anonimato dos encontros contratuais (ROLNIK, 2019, p. 202).
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Aqui a autora pde a nu a fragilidade do discurso da “cidade para todos”,
esclarecendo como a politica publica de regularizacéo fundiaria urbana tem servido
para assegurar a classe dominante o controle e o dominio da producdo da cidade.
Alargando a perspectiva as politicas urbanas em geral, podemos afirmar com Maricato
(2015, p. 35), que elas tém promovido a “subordinagao do espago urbano ao capital”,
paradoxalmente mais acentuada durante o “periodo petista” de governo, quando uma
“simbiose entre governos, parlamentos e capitais de incorporagéo, de financiamento
e de construgdo promoveu um boom imobiliario que tomou as cidades de assalto”
(MARICATO, 2015, p. 39).

Ja nos referimos neste trabalho ao paradoxo vivenciado nesse periodo,
marcado pela continuidade da vigéncia do modelo urbano “predatério e
discriminatorio”, apesar do “aumento do gasto publico no setor da habitacdo e
saneamento [...] e das promessas de descentralizacdo e de extensdo do direito a
cidade presentes no Estatuto da Cidade3”” (ROLNIK, 2019, p. 266). Isto porque a
politica urbana se tornou “uma soma de obras descomprometidas com o processo de
planejamento [...] seguindo interesses de articulagdo de capitais, proprietarios de
imoéveis e o financiamento de campanhas eleitorais” (MARICATO, 2015, p. 40 e 41).

Guiada também por esse caminho, a regularizacao fundiaria terminou por
assumir papel central, tanto para “afirmar a hegemonia e a predominancia da
propriedade privada sobre as demais” (ROLNIK, 2019, p. 219), quanto e sobretudo
para construir uma base popular conservadora, transformando possuidores coletivos
em proprietarios individuais. Nao é por acaso que na primeira década do novo século
diversas leis foram aprovadas com o intuito de facilitar a regularizagdo dos

assentamentos informais das cidades, a saber:

Lei Federal n° 10.9931/2004 — gratuidade do registro da regularizagéo; Lei
Federal no. 11.124/2005 — Criac&@o do FNHIS (Fundo Nacional da Habitag&o
de Interesse Social); Lei Federal n® 11.481/2007 — transferéncia de terrenos
pela Unido para que municipios regularizem ocupagdo; Lei Federal
n®11.888/2008 — direito de assisténcia técnica gratuita; Lei Federal

87 Além deste importante marco juridico voltado a justica urbana, o periodo vivenciou também a criacdo
de um conjunto de entidades, como o Ministério das Cidades (2003) e as secretarias nacionais de
habitacdo, mobilidade urbana e saneamento ambiental, e a consolidacdo de espacos dirigidos a
participagdo popular como as Conferéncias Nacionais das Cidades e o Conselho Nacional das Cidades
(MARICATO, 2015).
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n°® 11.952/2009 — regularizacdo fundiaria na Amazonia Legal e Lei Federal
no. 11.977/200938,

Sublinhamos, em patrticular, a ja citada Lei n°® 11.977/2009, a que dispunha
sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida que, no seu capitulo Ill, definia e
regulamentava a regularizagdo fundiaria de assentamentos localizados em areas

urbanas, definida no seu art. 46 um

conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam
a regularizacdo de assentamentos irregulares e a titulagdo de seus
ocupantes, de modo a garantir o direito social a moradia, o pleno
desenvolvimento das func¢fes sociais da propriedade urbana e o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado (BRASIL, 2009).

A “nova RF” se apresentava, entdo, ndo apenas como um processo de
titulacdo que garantia aos moradores o direito de permanecer nas areas de ocupacao
informais, mas sobretudo como um “conjunto de medidas” que, respeitando as
diretrizes gerais da politica urbana estabelecidas no EC, acompanhariam o processo

de integracao dos ocupantes a cidade, observando os principios a seguir:

| - ampliacdo do acesso a terra urbanizada pela populacdo de baixa renda,
com prioridade para sua permanéncia na area ocupada, assegurados o nivel
adequado de habitabilidade e a melhoria das condi¢c6es de sustentabilidade
urbanistica, social e ambiental;

Il - articulagdo com as politicas setoriais de habitacdo, de meio ambiente, de
saneamento basico e de mobilidade urbana, nos diferentes niveis de governo
e com as iniciativas publicas e privadas, voltadas a integracdo social e a
geracdo de emprego e renda;

Il - participacdo dos interessados em todas as etapas do processo de
regularizacao;

IV - estimulo a resolucdo extrajudicial de conflitos; e

V - concesséo do titulo preferencialmente para a mulher (BRASIL, 2009).

Como se observa, o legislador buscou assegurar e garantir os direitos das
camadas mais pobres e, em geral, da populagcdo mais vulneravel, notoriamente
excluida do acesso a terra urbanizada e moradia. Para tanto, o texto legal criou o
instituto juridico da regularizagdo fundiaria de interesse social, citada no art. 47 inciso
VIl, e entendida como “regularizacdo fundiaria de assentamentos irregulares

ocupados, predominantemente, por populacdo de baixa renda”, nos casos

%8 https://www.conjur.com.br/2022-set-08/edesio-fernandes-desafios-regularizacao-fundiaria-urbana-
contexto-lei-1346517
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a) em que a area esteja ocupada, de forma mansa e pacifica, ha, pelo menos,
5 (cinco) anos; (Redacao dada a alinea pela Lei n°® 12.424 de 16/06/2011).
b) de imdveis situados em ZEIS; ou

c) de areas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
declaradas de interesse para implantacdo de projetos de regularizacéo
fundiaria de interesse social (BRASIL, 2009);

Para que o procedimento de RF de interesse social se materializasse, a lei
previa o utilizo de diversos procedimentos e atos do poder publico tais como a
Demarcacgdo Urbanistica, o Projeto de regularizacdo, a legitimacdo de posse e a
usucapido extrajudicial. O procedimento passava por diversas etapas, iniciando pela

demarcacao urbanistica, prevista no art. 47 inciso lll, que se caracterizava em um

procedimento administrativo pelo qual o poder publico, no ambito da
regularizacdo fundiaria de interesse social, demarca imével de dominio
publico ou privado, definindo seus limites, area, localizagao e confrontantes,
com a finalidade de identificar seus ocupantes e qualificar a natureza e o
tempo das respectivas posses (BRASIL, 2009).

De acordo com a lei, tratava-se de um ato preliminar e necessario de um
Orgdo publico para que possa se concretizar a RF de interesse social, pois aqui eram
definidos os limites da area e de cada lote individual e identificados aqueles que
eventualmente detinham a posse ou propriedade. Sucessivamente, em obediéncia ao
qgue dispbe o art. 58, “o poder publico devera elaborar o projeto previsto no art. 51 e
submeter o parcelamento dele decorrente a registro”. Somente apds esse ato de
registro, o poder publico promovente da RF concedia a legitimacdo da posse,

reconhecida aos moradores nos termos do paragrafo Unico do art. 59, desde que

| - ndo sejam concessionarios, foreiros ou proprietarios de outro imével
urbano ou rural;

Il - ndo sejam beneficidrios de legitimacdo de posse concedida
anteriormente; e

lll - os lotes ou fracdo ideal ndo sejam superiores a 250m? (duzentos e
cinquenta metros quadrados) (BRASIL, 2009).

Por fim,

o detentor do titulo de legitimacéo de posse, apds 5 (cinco) anos de seu
registro, podera requerer ao oficial de registro de imoveis a converséo desse
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titulo em registro de propriedade, tendo em vista sua aquisicdo por usucapiao,
nos termos do art. 183 da Constituicdo Federal (BRASIL, 2009).

Apesar de ter sido considerado um dos maiores marcos conceituais e
juridicos em matéria de regularizacao fundiaria de interesse social construidos desde
o final da década de 1970 (FERNANDES, 2022), o capitulo Ill da Lei Federal n°
11.977/2009 tem sido motivo de criticas e tentativas de desqualificacédo por parte de
agentes e instituicdes preocupados com as dificuldades de aquisicdo da propriedade
privada individual. O processo descrito acima, por exemplo, tem sido considerado

cheio de entraves,

postergando efeitos que poderiam ser constituidos de imediato. Refere-se a
espera por um prazo que ja foi cumprido pelo interessado, qual seja o de 5
anos, pois como requisito legal para a implementacdo da regularizacdo
fundiaria, € mister que a ocupacéo irregular seja de no minimo, 5 anos. Ora,
se jA se comprovaram 5 anos de posse mansa e pacifica, que sdo as
exigéncias para o reconhecimento da usucapido especial, por qué se exigir
mais 5 anos, previstos na Lei n°® 11.977/2009? (FARIA; MATOZINHO, 2016,
p. 268).

E nesse viés, continuam os autores, “que se observa que o instituto da
legitimacdo de posse se torna completamente desnecessario no procedimento,
dificultando ainda mais a efetividade da regularizacdo fundiaria” (FARIA,;
MATOZINHO, 2016, p. 269).

Tal comentario, exemplifica muito bem, ao nosso ver, a preocupacao
latente de fracGes do capital ligadas aos mercados financeiro e imobiliario com a
necessidade de garantir uma regularizagao “ampla, rapida e barata”, com baixo grau
de consideracdo das necessidades sociais dos ocupantes. Férmula que sera
encontrada sucessivamente, quando as forcas parlamentares conservadoras
conseguirdo, apos golpe juridico-parlamentar de 2016, promover a propositura da
nova lei de regularizacdo fundiaria no Brasil, a Lei n°® 13.465 de 2017, mais conhecida
como a lei da REURB.

Antes de analisarmos esse momento, porém, € importante discutirmos as
influéncias no processo legislativo que deram origem a Lei da REURB, de modo a
permitir um melhor entendimento sobre os interesses em jogo nessa mudanca do

modelo de regularizacao fundiaria.
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4.2 Origem e ascensdo da REURB: o protagonismo do Banco Mundial e as ideias

de Hernando de Soto

Para entender a origem e ascenséo da Lei da Reurb devemos sair do
territdrio nacional para encontrar determinacdes mais amplias, a partir das novas
necessidades do capitalismo financeirizado em escala global. N&ao € dificil encontrar
exemplos de atores internacionais que tém defendido, por exemplo, o fortalecimento
de instrumentos que assegurem a transformacdo do bem comum (a terra) em
propriedade privada. Emblematico o caso da Cities Alliance, organizacdo formada em
1999 pelo Banco Mundial e pela agéncia UN-Habitat e criada com o objetivo de
convencer a financiar governos a regularizar e urbanizar assentamentos populares.

A estratégia do Banco Mundial tem sido a de fornecer assisténcia técnica
para “fomentar uma alocacao mais eficiente da terra”, ou seja, “para a eliminagéao de
usos e formas de ocupacdo menos lucrativas ou em poder de setores sociais
incapazes de utiliza-las como ativos financeiros” (ROLNIK, 2019, p. 227). Estratégia
essa, bem explicitada por Katherine Sierra, Vice-presidente para Desenvolvimento

Sustentavel do Banco Mundial:

Muitas cidades de paises em desenvolvimento estdo subutilizando a terra
publica, que teria muito mais valor se vendida e convertida em ativos de
infraestrutura. Extrair valores fundiarios constituiu grande parte da estratégia
de investimento dos paises ocidentais no século XIX, quando as cidades
estavam crescendo mais rapidamente. Como parte do mix de fontes de
financiamento disponiveis, usar ativos fundiarios para financiar infraestrutura
possui varias vantagens. Muitos instrumentos deste tipo geram recursos
antecipadamente, facilitando o investimento em projetos mais complexos.
Mobilizar finangas a partir de transagbes com a terra também gera
sinalizacdes de preco que aumentam a eficiéncia dos mercados de terra
urbana e contribuem para racionalizar o modelo de desenvolvimento urbano
como um todo.

Essa estratégia, baseada na ideia da boa governanca territorial, conforme
ja destacamos neste trabalho, tem fundamentado, principalmente em paises em
desenvolvimento, onde existem diversas formas de uso e ocupac¢do da terra ndo
capitalistas, tanto politicas de promocé&o da casa propria como programas de titulacdo
de assentamentos informais. Apenas no ambito do Banco Mundial, nos informa Rolnik
(2015), entre 1995 e 2014 foram mais de quarenta os projetos de regularizacao
fundiaria urbana “empacotados” como componentes de empréstimos para politicas de

“desenvolvimento”, concentrados principalmente na América Latina e Asia.
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Dirigidos predominantemente a porcbes de territdrio ocupadas por
populacao tradicionais ou de baixa renda, esses projetos tém ganhado destaque a
partir da publicagéo, em 2001, do livro O mistério do Capital do economista peruano
Hernando de Soto, cujo ponto-chave de discussdo € sobre o papel da titulagdo na
reducdo da pobreza: a concecdo em larga escala de titulos individuais dos lotes
ocupados em assentamentos informais, defendida pelo autor, garantiria a
possibilidade para os moradores de ter acesso ao crédito e investir em negdécios.

No Brasil, essas ideias chegaram sobretudo a partir das recomendagdes
do Banco Mundial no ja citado relatério sobre governanca de terras. A partir de entédo
criou-se uma ideia de urgéncia em relacdo ao enfrentamento da questdo fundiaria
brasileira e a necessidade de uma “adequada” administracdo e controle do uso da
terra. As propostas desse novo paradigma de governanca da terra ganharam
sucessivamente validade interna na comisséo criada, ap6és golpe que resultou no
impedimento da presidenta Dilma Rousseff, para elaborar uma nova proposta
legislativa sobre regularizagdo fundiéria. Validade que podemos depreender da
andlise de alguns dos pontos inseridos na exposi¢cao de motivos da medida provisoria
759 (BRASIL, 2016), a que dara origem a Lei 13.465 (BRASIL, 2017). Vejamos:

88. E que o reconhecimento, pelo Poder Publico, dos direitos reais
titularizados por aqueles que informalmente ocupam imdveis urbanos,
permite que estes imoéveis sirvam de base para investimento do capital
produtivo brasileiro, a medida que poderdo ser oferecidos em garantia de
operacdes financeiras, reduzindo custos de crédito, por exemplo.

89. Também, a regularizagdo fundiaria urbana contribui para o aumento do
patriménio imobilidrio do Pais e representa a insercao de capital na economia,
a medida que agrega valor aos imdveis regularizados, os quais, inclusive,
tornam-se alvo de tributacdo (IPTU, ITR, ITBI) ou de cobranca de pregos
publicos (foros e laudémios).

91. Como é sabido, a terra constitui a base para o desenvolvimento
econdmico e social de um Pais. E nela que se desenvolvem a moradia, a
indUstria e 0 comércio. Quando a terra - urbana ou rural - ndo esta registrada
em Cartério de Registro de Imdveis, para além de situar fora da economia,
restam mitigados direitos que garantem cidadania aos seus ocupantes.
Viabilizar a regularizacéo fundiaria, assim, mais do que assegurar a fungao
social das cidades, a seguranca e a dignidade de moradia, dinamiza a
economia brasileira.

Os trechos destacados reforcam o comprometimento da nova proposta de
regularizacdo fundiaria no Brasil com as propostas relativas a governanca de terras
do Banco Mundial e as ideias de Hernando de Soto. Ainda que o texto final tenha
sofrido alteracbes e algumas das instancias tenham sido mitigadas ao longo do

processo legislativo de conversdo da MP em lei ordinaria, a substancia é que esse
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novo paradigma da regularizacao fundiaria, de fato, promove uma verdadeira extingao
de todo e qualquer obstaculo a tentativa das forcas conservadoras de mercantilizar o
territério brasileiro. A carta “Medida Proviséria n°® 759/2016: A desconstrucdo da
Regularizagao Fundiaria no Brasil*?, lancada por diversas entidades um pouco antes

de sua conversao, sistematizava os principais problemas da MP evidenciando que:

a) Nao ha justificativa para urgéncia, posto que o Brasil possui uma
legislacdo avancada nesse campo (0 que nao impede que venham ocorrer
Novos avancgos necessarios pela via juridica adequada).

b) Causa enorme confusao juridica ao revogar dispositivos legais e substituir
por outros que ndo sao autoaplicaveis, conferindo enorme
discricionariedade aos inumeros regulamentos do Poder Executivo
necessarios para que a MP tenha eficacia.

¢) Impdem maiores 6nus para a populacdo de baixa renda, prejudicada com
a revogacgdo dos procedimentos de regulariza¢do fundiaria urbana que
dependem de nova regulamentacdo para terem continuidade em todo o
Brasil, e principalmente pela facilitagdo da concentracdo fundiaria.

d) Flexibiliza a regularizacdo para ocupacdes irregulares de alto padréo,
anistiando o mercado imobiliario e especuladores urbanos e rurais.

Ainda segundo a Carta, a MP 759, editada sem consulta publica,

e) Acaba com o tratamento prioritario das areas de interesse social por parte
do Poder Publico e respectivo investimento em obras de infraestrutura, em
construcdo de equipamentos publicos e comunitérios para requalificacdo
urbanistica para a melhoria das condi¢@es de habitabilidade.

f) Extingue o licenciamento ambiental diferenciado para as areas de
interesse social, inviabilizando na préatica a regularizagéo fundiaria destes
casos pelo Municipio.

g) Revoga os mecanismos para obrigar os loteadores irregulares e grileiros
de terras publicas a promoverem a adocdo de medidas corretivas,
repassando ao Poder Publico o encargo dos investimentos e o impedindo
de ser ressarcido.

Aprovada no Senado por 47 votos favoraveis e 12 contrarios, na forma do
projeto de lei de conversdo (PLV 12/2017) do relator senador Romero Juca (PMDB-
RR), a MP 759/2016 transformou-se na Lei Federal n° 13.465/2017 (mais conhecida
como Lei da Reurb) no dia 11 de julho de 2017, sancionada pelo presidente Michel
Temer. A nova lei, que “trata da regularizacdo fundiaria, rural, urbana e na Amazoénia
legal e institui mecanismos de alienacdo de imoveis da Unido” (art. 1), recebeu ja
duras criticas e contestacfes na esfera judicial, tanto que se encontram no Supremo
Tribunal Federal (STF) trés acdes de inconstitucionalidade com o objetivo de suprimir

diversos artigos da lei: a ADI 5.771 ajuizada no Supremo Tribunal Federal pelo

39 https://docs.google.com/document/d/1dPHipNy_aJxGkjwk2PiRGXu_8mkICO5BGTw9J1W8Les/edit
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procurador-geral da Republica, Rodrigo Janot e motivada por um pedido de 61
organizacdes da sociedade civil, a ADI 5.787 do Partido dos Trabalhadores (PT) e,
por fim, a n°® 5.883 do Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB).

Convencidas de que a Lei 13.465/2017 apresenta vicios de
inconstitucionalidade, as Ac¢Oes Diretas de Inconstitucionalidade apontam o severo
retrocesso em matéria de direitos fundamentais e a ineficacia do novo instrumento de
regularizagcdo fundiaria para garantir a verdadeira integracdo dos assentamentos
informais. Em particular, a n® 5.883 do IAB (BRASIL, 2018b) questiona que:

1. ALei13.465/2017 extrapolou a competéncia da Unido para legislar sobre
normas gerais de direito urbanistico (Constituicdo, art. 24-1) e avangou
sobre a competéncia dos Municipios (Constituigdo, arts. 30-1 e VIl e 182-
§2°), ignorando a posicdo de protagonismo desses entes acerca das
matérias urbanisticas.

2. A distribuicdo de titulos dominiais, decorrentes da privatizagéo de terras
publicas e privadas, desacompanhada das medidas necesséarias ao
exercicio do direito de habitagdo ndo se coaduna com a ordem
constitucional e com o préprio objetivo da regularizagao fundiaria, que
deve ter por escopo ndo a formalizagdo de titulos, mas a garantia da
integracdo dos ocupantes dos imdéveis a vida urbana e a vida rural.

3. A regularizacéo fundiaria urbana, como instrumento de politica urbana,
deve orientar-se néo s6 pela formalizagdo da propriedade, mas também
pela garantia do exercicio do direito a cidade e & moradia, que abrange
habitagdo, trabalho, lazer, mobilidade, educacdo, salde e
desenvolvimento sustentével.

4. Afronta as normas constitucionais de protecdo do meio ambiente
previsdo legal que obriga a prévia realizacdo de estudos técnicos
ambientais apenas quando a regido a ser objeto de regularizacéo estiver
situada em unidade de conservagdo de uso sustentavel, area de
preservacdo permanente ou de protecdo de mananciais.

5. Nao respeita o regime constitucional de protecdo da propriedade e de
destinacé@o de imoveis publicos a criagdo de novo instituto denominado
legitimacéo fundiaria, como forma de aquisicao originéria do direito real
de propriedade publica ou privada ocupada em darea objeto de
regularizacéo fundiéaria.

6. O instituto da legitimacao fundiaria ndo se coaduna com a vedacado de
usucapido de iméveis publicos (Constituicao, art. 183-83°), o regime de
usucapido de imoveis privados (Constituicdo, art. 183-caput) e a
exigéncia de prévia e justa indenizacdo para desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica (Constituig&o, art. 5°-XXIV).

7. Ofende o principio da isonomia instituicdo de requisitos mais rigorosos
para populacdo de baixa renda usufruir de politica publica de
regularizacdo fundiaria urbana em relagdo a populacdo com melhores
condi¢cdes financeiras.

8. Usurpaareserva de iniciativa do Judiciario para dispor sobre organizacao
das serventias (Constituicdo, art. 96-lI-d) a criacdo do Sistema de
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Registro Eletrénico de Iméveis, a ser implementado pelo Operador
Nacional do Sistema de Registro Eletrénico de Imdveis, e a vinculagédo
dos servicos de registros publicos a essa nova configuragao.

9. Nao é compativel com 0 modelo constitucional de delegacao dos servigos
notariais e de registro (Constituicdo, art. 236) criacdo do Operador
Nacional do Sistema de Registro Eletrénico, pessoa juridica de direito
privado, para fins de implementacdo do novo sistema.

10. A criacéo de entidade desvinculada da estrutura do Judiciario e destinada
a implementacéo do sistema de registro eletrdnico afronta o sistema de
controle e fiscalizacdo estruturado pela Constituicdo e atribuido ao
Judiciario (Constituicdo, arts. 236-81° e 103-B-84°, Il e Ill).

De maneira semelhante, a Agédo Direta de Inconstitucionalidade n° 5771

impugna que a nova lei

além de ser fruto de medida proviséria destituida dos requisitos
constitucionais de relevancia e urgéncia (art. 62, caput), afronta multiplos
principios e regras constitucionais, como o direito a moradia (art. 6°), o direito
a propriedade e o cumprimento de sua fungéo social (art. 5° , caput e inciso
XXIII), a protecdo do ambiente (art. 225, caput, 8 1°, I, II, lll e VIl, e 8§ 2° e
49), a politica de desenvolvimento urbano (art. 182, caput e 88 1° e 29, o
dever de compatibilizar a destinagdo de terras publicas e devolutas com a
politica agricola e o plano nacional de reforma agraria (art. 188, caput), os
objetivos fundamentais da Republica (art. 3° , | a Ill), a proibicdo de
retrocesso, o minimo existencial e o principio da proporcionalidade (na faceta
de proibicdo da protecdo deficiente), a competéncia constitucionalmente
reservada a lei complementar (art. 62, § 1°, 1ll), a competéncia da Uni&o para
legislar sobre Direito Processual Civil (art. 62, I, b), a previsdo de que o
pagamento de indenizacdes da reforma agraria serd em titulos da divida
agraria (art. 184, caput), a exigéncia de participagdo popular no planejamento
municipal (art. 29, Xll) e as regras constitucionais do usucapido especial
urbano e rural (arts. 183 e 191) (BRASIL, 2018a).

Quanto a proposta de regularizacao fundiaria urbana, a lei

ressente-se de participacao popular, ndo leva em conta planos diretores nem
o licenciamento ambiental e urbanistico. Suas disposi¢des, além de terem
sido positivadas sem prévia elaboracdo de estudos técnicos e participacdo
popular (precisamente por ser fruto de medida proviséria), ampliam
indevidamente as hipoteses de regularizagdo fundiaria (para alcangar nao
apenas ocupacdes destinadas a moradia, mas também para fins profissionais
ou comerciais) e, mais grave, conferem clara prevaléncia a titulacdo dos
iméveis em detrimento do conjunto de medidas urbanisticas, sociais e
ambientais indispensaveis ao desenvolvimento sustentavel das cidades.
Basta comparar as entdo vigentes regras da Lei 11.977/2009 - que
consagravam varios mecanismos de protecdo a moradia, a funcao social da
propriedade urbana e ao ambiente ecologicamente equilibrado (como os arts.
46 e 47) — com as normas que as substituiram (por exemplo, os arts. 11, 33
e 35), donde se pode inferir que houve significativa reducdo de exigéncias
ambientais e urbanisticas (BRASIL, 2018a).



111

Conforme destaca Tarcyla Ribeiro, a retirada da oracao final da definicdo
anterior de regularizacéo fundiaria e a introducédo de novos principios e instrumentos,
“parecem corroborar com a funcéo de sinalizacao da lei no sentido da primazia de
uma visdo economicista da regularizacao fundiéria, alinhada a paradigmas neoliberais
e financeiros, como a eficiéncia e sustentabilidade econémica*?” (RIBEIRO, 2021, p.

219), ambos elencados no paragrafo 1 do artigo 9 que diz que

§ 1° Os poderes publicos formulardo e desenvolverdo no espago urbano as
politicas de suas competéncias de acordo com o0s principios de
sustentabilidade econdmica, social e ambiental e ordenagéo territorial,
buscando a ocupagéo do solo de maneira eficiente, combinando seu uso de
forma funcional (BRASIL, 2017).

Outro ponto importante se refere a dispensa da necessidade de que as
areas estejam ocupadas, de forma mansa e pacifica, ha, pelo menos 5 (cinco) anos,
ou que se situem em territorios demarcados como ZEIS, como, ao invés, exigia a lei
anterior. Desassociada dessas exigéncias, a Reurb acaba por premiar “ocupacgdes
clandestinas e ilicitas por parte de ocupantes ilegais de terras e falsificadores de titulos
(os chamados “grileiros”) e desmatadores, além de incentivar novas invasdes dessa
natureza” (ADI 5771, p. 33).

Além do mais, ndo podemos esquecer também que a nova lei permite a
possibilidade de aplicacdo da Reurb a imoveis rurais, “desde que a unidade imobiliaria
tenha area inferior a fracdo minima de parcelamento prevista na Lei n° 5.868, de 12
de dezembro de 1972” (BRASIL, 2017). Tal fato é evidente quando observamos o
novo conceito de nucleo urbano estabelecido no Decreto n° 9.310/18 que

regulamentou a Reurb:

nucleo urbano - assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas,
constituido por unidades imobilidrias com area inferior a fragdo minima de
parcelamento prevista no art. 8° da Lei n°® 5.868, de 12 de dezembro de 1972,
independentemente da propriedade do solo, ainda que situado em area
qualificada ou inscrita como rural (BRASIL, 2018).

40 Apesar do conteddo indeterminado desses principios, escreve Ribeiro (2021, p. 218), “a
sustentabilidade econdmica remete a ideia de transformar os territérios irregulares em areas que
possam trazer retorno econdmico aos investimentos eventualmente realizados para sua regularizagéo,
conseguindo se sustentar no sentido de gerar ganhos equiparaveis aos seus gastos. Por sua vez,
eficiéncia na ocupacao do solo evoca uma ideia cara ao neoliberalismo que é justamente a de valorizar
as acbes que conseguem obter maiores resultados a partir do menor dispéndio, seja de recursos
monetarios ou energéticos”.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5868.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5868.htm
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/103352/lei-5868-72
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Dai se depreende que os assentamentos passiveis de serem regularizados,
conforme os dispositivos da nova lei, podem estar localizados em areas rurais desde
que tenham caracteristicas urbanas. O fato que a lei da Reurb ndo indique o que
seriam essas “caracteristicas urbanas”, confirma a hipdtese que a Reurb amplia
indevidamente as possibilidades de regularizacéo fundiaria para além das ocupacoes
destinadas a moradia.

Pelo visto, o conjunto de alterac6es promovidas pela lei 13.465 tem incidido
fortemente ndo apenas na legislacdo especifica da regularizacao fundiaria, mas no
fortalecimento da ofensiva conservadora de mercantilizar o territorio, promovendo
“‘uma ruptura paradigmatica com a politica publica que vinha sendo desenvolvida no
pais sob o marco legal proveniente do tripé Constituicdo Federal, Estatuto da Cidade
e Lein®11.977/09” (ALFONSIN, et. al. 2019, p. 171).

Mas por que essa mudanca tdo drastica? Para Alfonsin, et. al. (2019, p.

171), a radicalidade desses cambios

esta articulada a um conjunto de reformas juridicas profundas colocadas em
curso no contexto pés-impeachment. Ha uma coeréncia desse novo modelo
de regularizagdo fundiaria com as reformas ultraliberais que estdo sendo
postas em marcha no pais. A conclusdo de que o novo modelo de
Regularizagédo Fundiaria facilitard a financeirizagdo da terra e da moradia no
Brasil, [...] imp8e-se como decorréncia légica da analise empreendida. Um tal
ajuste juridico na Politica Urbana Brasileira apresenta-se claramente alinhado
com movimentos internacionalmente observados nos mercados imobilidrios
de outros paises, dotando o Brasil de legislagdo capaz de facilitar a converséo
da terra urbana em um ativo financeiro sem maiores entraves juridicos.

Num cenario marcado pelo fortalecimento do processo de inclusdo dos
bens fundiarios e imobiliarios nos mecanismos de circulacéo do capital financeiro, os
vinculos e os condicionamentos impostos pelos novos padrées de reproducdo do
capital ttm imposto a producéo do espaco e, consequentemente, as politicas publicas
um novo rumo, mais condizente com os interesses do capitalismo financeirizado. O
avanc¢o democratico obtido a partir dos anos de 1980, tem cedido lugar a uma nova
realidade, condizente as tendéncias e propostas de redefinicdo conservadora do papel
do Estado, “nas quais as politicas sociais cedem lugar a centralidade da politica
industrial, os critérios de justica sdo abandonados em nome dos critérios de eficiéncia”
(PAOLI e TELLES, 1999, p. 110).

Lancada pelo Governo Federal em agosto de 2020, a politica habitacional

do governo Bolsonaro, o Programa Casa Verde e Amarela (PCVA), também se situa
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nessa articulacéo, pois, como nos diz Isadora de Andrade Guerreiro, antes de ser um
mero retrocesso, 0 programa “parece ser um avanco do setor imobiliario em direcao
a formas de acumulacdo muito atuais, mais ligadas ao mercado financeiro™-.

Mais que uma politica de financiamento habitacional, o que é interessante
ressaltar no programa € a promocdo da regularizacdo fundiaria nos moldes
preconizados desde o inicio do século pelo ja citado economista neoliberal Hernando
De Soto, isto é, sem a preocupacdo com planos de urbanizacdo dos nucleos urbanos
informais. Vinculado ao marco federal de regularizacdo (Lei 13.465/2017), o
“programa de Regularizacdo Fundiaria Urbana e Melhoria Habitacional” tem, de fato,
como obijetivos prioritarios, a ampliacdo do acesso ao crédito pelas familias com renda
mensal de até R$ 2 mil e, sobretudo, o0 aumento do patriménio imobiliario do Pais. Tal
constatagao, extrai-se, do discurso proferido durante o langamento do programa, pelo
entdo ministro do Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), Rogério Marinho,
gue, ao exaltar a passagem cartoraria da propriedade do imovel para as populacdes
mais pobres, evidenciava a importancia da escritura de suas residéncias, pois
“acresce de imediato de 40% a 50% a valorizacao do imével”, e isso” é transferéncia
de renda na veia, acao social’.

A fala do ex-Ministro segue entdo as ideias do de Soto ja discutida acima,

segundo as quais

uma vez gque os pobres tenham a terra titulada, o mercado fara o resto. Ou
seja, 0 mercado proverd infraestrutura e servigcos para todos, oferecerd
crédito formal e autorregulard o mercado imobiliario inflado pela entrada
desses novos ativos e clientes. Nesse processo, todas as familias obterédo
sua casa prépria e até mesmo fardo dinheiro com ela ao poder hipoteca-la
(ROLNIK, 2019, p. 212).

E importante destacar que estas ideias ja foram objeto de criticas e
guestionamentos em dezenas de artigos e pesquisas. Apoiando-se em Rolnik (2019),
vejamos, a seguir, 0s principais argumentos adotados por esses estudos, comegando
pela “Falta de evidéncia sobre os resultados econdmicos de programas de titulacao”.
Nesse caso, a escassez de resultados pode estar associada tanto a falta de relatorios
finais e avaliacdes dos programas de regularizacéo fundiaria, quanto a qualidade das

informagdes. O segundo argumento questiona se realmente os moradores pobres de

41 http://lwww.labcidade.fau.usp.br/casa-verde-e-amarela-securitizacao-e-saidas-da-crise-no-milagre-
da-multiplicacao-o-direito-ao-endividamento/
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assentamentos informais titulados passam a acessar crédito nos bancos, seja pela
continuidade das dificuldades de acesso, seja pelo real interesse dos pobres em obté-
lo, “em raz&o da necessidade de submeter-se a uma regularidade de pagamentos e
as condicdes estabelecidas que poucos dialogam com as estratégias econémicas dos
grupos de mais baixa renda” (ROLNIK, 2019, p. 213). O terceiro se interroga se 0
registro formal da propriedade aumenta a seguranca da posse. Aqui Rolnik (2019, p.
214) diz que a literatura j& apontou que a seguranca da posse “ndo esta
necessariamente relacionada com a existéncia de um titulo formal registrado, mas sim
com a percepcao - politica, cultural, social - da possibilidade de permanéncia”.
Consequentemente, prossegue a autora, “as pessoas melhoram suas casas quando
e na medida em que conseguem custear as reformas, independentemente de terem
titulo formal da terra o nao”. Por fim, o Gltimo argumento discute a sustentabilidade
urbana e socioecondmicas dos assentamentos, questionando se os programas de
titulacdo melhoram a qualidade de vida nos assentamentos. Aqui é importante fazer
uma ressalva e lembrar que existem dois paradigmas principais quanto aos programas

de regularizacdo fundiaria.

O primeiro, prevé a legalizagéo formal da propriedade por meio da emissao
de escrituras de propriedade como catalisador ou gatilho para promover o
investimento privado em habitacdo, facilitar o acesso ao crédito oficial e
mercados, e reduzir a pobreza. [...]

O segundo paradigma tem um ambito mais vasto e consolida a seguranca
juridica da escritura combinada com um conjunto de intervencdes
socioespaciais integradas que vinculam a legalizacéo da posse da terra com
a melhoria dos servicos publicos, planejamento urbano, e politicas
socioecondmicas relacionadas (FERNANDES, 2011, p. 28, 29).

Em ambos os casos, as criticas dizem respeito ao fato de que os programas
nao enfrentam diretamente a natureza e as causas do fendmeno dos assentamentos
informais, gerando, assim, muitas vezes consequéncias imprevistas (FERNANDES,
2011).

Essa andlise, permite reconhecer semelhancas com certas experiéncias

nacionais de implementacao da politica, avaliadas negativamente pela

1) presenca do processo de expulsdo voluntaria dos mais pobres das
suas areas de moradia, em funcdo da crescente valorizacdo das
areas beneficiarias (CHOHFI, 2013; COSTA, 2017; FERNANDES,
PEREIRA, 2010);
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2) auséncia de planos urbanisticos nas areas objeto dessas politicas
(SPINAZZOLA, 2008);

3) ineficacia das ac¢bes de regularizacdo dada a sua caracteristica de
acdo pontual considerando que o direito a moradia ndo se restringe
ao titulo de propriedade (ROCHA, 2012);

4) a deslegitimacao da populacdo beneficiaria como interlocutora nos
processos (D’ANDREA, 2008);

5) centralidade dos programas na defesa do direito a propriedade em
detrimento da multiplicidade de causas da vulnerabilidade social da
populacdo (BRANDIMILLER, 2017).

Esses argumentos, entdo, mostram as criticidades em torno dos programas
de regularizacao fundiaria e sugerem que a titulacdo ndo necessariamente pode ser
explicada pela necessidade “econdémico-financeira” de existéncia de direitos de
propriedade ou como resposta a pressdes por parte das comunidades “informais”. Em
muitos casos, conceder titulos a assentados “informais” tem sido “uma forma de
manter o modelo de exclusdo territorial” (ROLNIK, 2019, p. 218) ou, como diz
Fernandes (2011, p. 39) uma pratica utilizada como veiculo de clientelismo politico em
regime de “escrituras por votos”. Nesse caso, sugere Rolnik (2019, p. 219), “S6 é
possivel compreender plenamente o conjunto de atores envolvidos e potenciais
ganhadores e perdedores [...] examinando cada situacdo em particular’. E o que
faremos a seguir, analisando o programa estadual de regularizacdo fundiaria urbana

nos governos Flavio Dino (2015-2021).

4.3 O Programa Estadual de Regularizagdo Fundiaria Urbana nos governos
Flavio Dino (2015-2021): aspectos institucionais, estratégias politicas, sujeitos

politicos, aliancas estratégicas, apropriacdes clientelistas e capilaridade

Para analisar as experiéncias de concretizacao da politica de regularizacéo
fundidria de interesse social no Maranhdo, reconstituimos a trajetéria das acoes
realizadas pela Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano
(SECID) nos municipios da Ilha do Maranhéo, alcangando desde a primeira gestao
Flavio Dino, que executou ac¢des no bairro da Cidade Olimpica em Sao Luis.
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Foi esse, de fato, o local escolhido pelo entdo novo Governo do estado do
Maranh&o para dar inicio, em 2015, ao programa estadual de regularizacéo fundiaria
de areas urbanas declaradas de interesse social, orientado inicialmente pelo
Provimento 25/2015 da Corregedoria Geral da Justica do estado do Maranh&o
(CGJ/MA) e Decreto n° 30.928, de 10 de julho de 2015, instituido de acordo com 0s
arts. 46 a 68, da Lei Federal n° 11.977, de 7 de julho de 2009, sendo norteado
sucessivamente por outras legislagcdes, como o Decreto Federal n°® 9.310/2018 (que
regulamenta as normas e os procedimentos aplicdveis a Regularizacdo Fundiéria
Urbana, a Lei n® 11.140/2019 (que instituiu o Programa de Regularizacdo Fundiaria
Urbana no estado do Maranhdo (REURB-MA) e o Provimento n° 29/2019 do Tribunal
de Justica do estado do Maranhdo que regulamenta e uniformiza os procedimentos
adotados pelos cartérios no ambito do Programa de Regularizacdo Fundiaria Urbana
no estado do Maranhdo, todas elas com base nos termos da Lei Federal n°
13.465/2017 (Lei da REURB).

Inicialmente, o que ocorreu na Cidade Olimpica foi a realizacdo de um
projeto-piloto, o “Programa de Regularizacdo Fundiaria Casa Legal’, sob a
responsabilidade da SECID em parceria com o Tribunal do Justica do estado do
Maranh&o*? (TJIMA) e o apoio de outras entidades como a Associacédo dos Moradores
da Cidade Olimpica (AMCOL), o Sindicato das Industrias da Construcdo Civil do
estado do Maranh&o (SINDUSCON-MA) e a Federacao das Industrias do estado do
Maranhéo (FIEMA), segundo o qual a regularizacao fundiaria

promove um fabuloso ciclo de beneficios sociais e econémicos. Comeca pela
comunidade, que passa a ter a posse oficial de seu imoével e com isso, ganha
uma série de beneficios, como pode viver com mais qualidade de vida e ter
acesso a financiamentos para realizacdo de pequenas obras e ampliagdo do
imovel. O Municipio passa a poder cobrar seus tributos e devolvé-los em
forma de prestacdo de servicos e melhoria da infraestrutura do bairro, com
asfaltamento, transporte publico e iluminac&o; postos de salde e outros. E a
industria, principalmente a da construcao civil, também é beneficiada porque
€ quem produz 0s insumos, como o cimento e outros produtos, e executa as
obras*3.

42 Enfatiza-se que a acdo contava com um termo de cooperacao técnica celebrado a partir de 2015
entre CGJ-MA, Governo do estado, Municipio de S&o Luis, Servico de Patrimbnio da Unido - SPU, 12
Vara da Fazenda Publica da llha de S&o Luis/MA, 8° Tabelionato de Notas da Capital e 12 e 22 Zonas
de Registro de Imoveis da Capital.

43 https://www.fiema.org.br/noticia/1649/moradores-da-cidade-olimpica-sao-beneficiados-com-
programa-de-regularizacao-fundiaria
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Essa fala do superintendente da Fiema, Albertino Leal reverbera os
interesses dominantes em torno da politica publica de regularizacdo fundiaria, que
ainda que de forma contraditéria, passa a ser defendida por amplos setores da
sociedade. A CGJ-MA por exemplo, considerando os ja citados dispositivos legais que
asseguravam a centralidade do instrumento da regularizacédo fundiaria e das acoes
de urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda, ja vinha atuando
de forma sistematica, por meio de provimentos, projetos de RF e parcerias
institucionais com organizag¢fes internacionais, 6rgdos da administracdo federal,
estadual, municipios e cartérios de registro de imoveis.

Citamos, por exemplo, o Projeto de Regularizacdo Fundiaria que ja vinha
sendo implementado em diversos bairros de Sao Luis (Coroado, Coroadinho, Cidade
Operéria, Cidade Olimpica e Vila Embratel) e de outros municipios do Maranhao, a
exemplo de Imperatriz, Caxias, Anajatuba, Santa Inés e Sdo Jose de Ribamar, e os
mais recentes projetos como o projeto “Registro para Todos”, vinculado ao ja citado
documento de governanca de terras sobre as “Diretrizes Voluntérias da Governanca
Responsavel da Terra, dos Recursos Pesqueiros e Florestais no contexto da
Seguranca Alimentar Nacional” (DVGT) da ONU, e o “Programa Minha Terra”, com
proposta para regularizacéo de areas urbanas e rurais inicialmente em 30 municipios
do Estado.

Entre os projetos da CGJ-MA, destacamos aquele instituido na gestdo do
desembargador Paulo Velten (2020-2022), com apoio financeiro da ONU, para a
regiao do MATOPIBA-MG (Maranhdo, Tocantins, Piaui, Bahia e Minas Gerais), ja que
exemplifica muito bem as influéncias decisivas dos organismos internacionais sobre a
legislacdo e as politicas publicas. A noticia, a seguir, trata da reunido realizada em
dezembro de 2022 com a participacéo do secretario-chefe da casa civil do governo do
Estado, Sebastido Madeira; o procurador geral do Estado, Rodrigo Maia; a
subdefensora-geral, Cristiane Marques Mendes; o presidente do Iterma, Anderson
Pires Ferreira, o coordenador da Comissao Estadual de Prevencdo a Violéncia no
Campo e na Cidade (COECV-SEDHPOP), Jonata Galvao e os consultores da ONU,
Richard Torsiano e do Banco Mundial, Marcelo Trevisan (FIGURA 10).
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Figura 10 - CGJ-MA articula acbes de regularizacdo fundiaria na Regido do MATOPIBA-MG

CGJ-MA articula acoes de regularizacao fundiaria na Regiao
do MATOPIBA-MG

PROJETO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA TEM APOIO DA ONU

07/12/2022 o o

Helena Barbosa

Fonte: https://www.tjma.jus.br/midia/portal/noticia/508629/cgj-ma-articula-acoes-de-regularizacao-
fundiaria-na-regiao-do-matopiba-mg

E importante destacar, que longe de se constituir em surpresa, essa
promocao de politicas voltadas para a formalizacao de propriedades, operada pelo
judiciario, reforca as teses sobre o papel politico e ideoldgico do direito burgués para
a reproducdo das relacbes de producdo capitalistas (POULANTZAS, 2019; SAES,
1998). No bairro da Cidade Olimpica, conforme destaca Silva (2020), a CCJ-MA, por
intermédio da Juiza Luiza Nepomuceno, assumiu papel crucial no processo de
regularizacao fundiaria, pois conseguiu “ajustar” a questao dos “titulos sem serventia”
entregues nos anos de 2013 e 2014 sob a gestdo do governo anterior, 0 da Roseana
Sarney. Em prética, houve o entendimento por parte do poder judiciario que o trabalho
estava sendo feito de forma errada, pois o beneficiario ao invés de receber o titulo de
propriedade registrado num cartério imobiliario, estava recebendo s0 a posse
registrada em um cartério civil qualquer. “O que a gente fazia entre 2012 e 2014”,
argumenta o Coordenador técnico de Regularizacéo Fundiéria da SECID, entrevistado
por Silva (2020, p. 129),

a gente dava a terra para ele, se ele quisesse ele averbaria a edificagcdo. Até
porque na época, para Vocé conseguir registrar um imoével, vocé tinha que
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apresentar o Habite-se e uma série de documentos com as leis vigentes. Nao
tinha como fazer a planta de todas as casas, dar entrada na prefeitura, para
pedir um Habite-se, pedir um alvara retroativo, ndo sei como ia ser. la ser
inviavel, fazer o Habite-se para 10 mil casal, ainda mais ser responséavel por
uma construcéo que nds nem sabiamos como tinha sido construida. Entéo
nosso entendimento, e que era correto, era entregar so lote. A partir de 2015,
qguando entra a juiza Luiza Nepomuceno, e houve o acordo de cooperagéo
técnica entre Estado, Unido, Municipios, outras Secretarias, ITERMA, nés
comecamos a conversar sobre regularizacdo fundiaria como um todo. A juiza
fez uma forca tarefa para que a gente fizesse também o imdvel, porque ela
achava que o servico estava sendo feito pela metade, entdo deveria ser feito
como um todo. Entéo a gente voltou de novo e, por isso voltamos para fazer
os das escrituras ja entregues. Entdo hoje a gente faz de casa e terreno.

Mas a atuacdo do tribunal de justica ndo se limitou a isso. A CCG-MA
encarregou-se de buscar apoio do SINDUSCON-MA, para que este realizasse, a seu
custo, o levantamento cadastral das 500 unidades residenciais do projeto-piloto. O
processo de regularizagdo avancou entdo nas etapas do levantamento cadastral, na
selagem e do cadastramento socioecondmico, chegando sucessivamente a entrega
dos titulos de propriedade.

O que ndo foi realizado no processo de regularizacdo fundiaria na Cidade
Olimpica foi o Plano de Urbanizacdo e Regularizacdo Fundiaria, confirmado pelo
Coordenador técnico de Regularizacdo Fundiaria da SECID (SILVA, 2020, p. 139)

quando comenta que

ndo tem um plano. O que nos conseguimos fazer foi a USC e vai ter a reforma
do campo, e vamos fazer a urbanizacdo da vala, que é um coérrego que
atravessa os trés blocos da Cidade Olimpica e que esta sob a gestdo da
Secretaria Adjunta de Assuntos Metropolitanos. O projeto existe e esta em
elaboracdo. Entao existe esse plano, o problema é quando se fala em Plano
de Urbanizacdo é como se estivéssemos falamos de uma &rea néo
consolidada. O que nés conseguimos levar para la foi a pavimentacao.
Quanto as instalagdes hidraulicas e sanitarias por nds ainda nao. Inclusive
nao estamos entregando nenhum titulo numa faixa de 30,00 metros do eixo
deste cdOrrego, para os dois lados. A area é bastante adensada. A proposta é
retirar essas pessoas, mas até agora nao esta definido como fazer. Para as
areas institucionais ocupadas, a proposta € retirar essas pessoas e realoca-
las em lotes vazios que existem no bairro, para ndo romper os vinculos, mas
a dificuldade é essa.

Apesar da tentativa de construcdo de um diagndstico sobre a situacéo da
comunidade, incluindo a identificacdo de projetos prioritarios de melhorias
urbanisticas e ambientais que incluiam a revitalizagdo da area do campo de futebol e

da feira, além da requalificacdo da area onde passa 0 cOrrego que atravessa 0s trés
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blocos do bairro*#, a falta do Plano de Urbanizacéo e a indefinicdo quanto a datas e
recursos disponiveis para as acdes necessarias para garantir a “melhoria das
condigdes de sustentabilidade urbanistica, social e ambiental” e a articulagdo “com as
politicas setoriais de habitacdo, de meio ambiente, de saneamento béasico e de
mobilidade urbana, [...] voltadas a integracéo social e a geracdo de emprego e renda”
(BRASIL, 2009), séo sinais indicativos das prioridades do processo de regularizacao
fundiaria implementado pelo governo do Estado a partir do projeto piloto.

Ora, como sabemos, a adocéo simplificada e restrita do instrumento da
regularizacao fundiaria, ja adotada em diversos paises com base nas formulacfes do
economista Hernando de Soto, pode ter efeitos contraditérios quanto a integracdo

socioespacial dos moradores das comunidades beneficiadas. Na falta de

outras politicas sociais e programas econémicos que lhes dé suporte, a mera
atribuicdo de titulos individuais de propriedade pode até garantir a seguranca
individual da posse. Mas, com frequéncia, isso faz com que os moradores
vendam suas novas propriedades e se mudem para as periferias precérias,
em muitos casos invadindo novas &reas — onde o mesmo processo de
ilegalidade comega novamente. Se tomada isoladamente, a outorga de titulos
individuais de propriedade plena n&do leva a integracdo socioespacial
pretendida pelos programas de regularizacéo, e que justificaria o investimento
publico. Além do que, se promovidas de maneira isolada, as politicas de
legalizacdo ndo tém impacto significativo sobre as condicbes de pobreza
urbana (ROLNIK, et. al., 2007, p. 50).

Estas consideracBes permitem entender os proOXimos passos € mesmo o
rumo tomado pela RF de interesse social no Maranh&o, pois podemos constatar que
a “mera atribuicdo de titulos individuais de propriedade” tornou-se, de fato, prética
consolidada do programa de regularizacdo fundiaria urbana do Estado. Voltaremos a
este ponto no proximo capitulo, ao analisarmos determinadas expressdes do
programa na llha do Maranh&o. Ora, outro aspecto ndo menos relevante que vale a
pena ressaltar é relativo ao caminho adotado pelo programa na Illha do Maranhédo a
partir da entrega dos primeiros titulos de propriedade para as familias da Cidade
Olimpica. Guiado prioritariamente por motiva¢cfes politico-eleitoreiras, o programa
deixou de ficar s6 no bairro da Cidade Olimpica e dividiu-se em duas vertentes

principais: uma tem priorizado 0s nucleos urbanos situados na margem esquerda do

44 Conforme destaca Silva (2022, p. 161) “A Secretaria Adjunta de Assuntos Metropolitanos
(SAAM/SECID) informou que ha um projeto em elaboracéo, intitulado Parque Urbano do Rio Santo
Antonio, no qual sdo previstas areas de lazer, arborizagdo, ciclovias, dentre outros equipamentos
urbanos, além da drenagem do canal Santo Antonio”. Para os dados do projeto, ver Silva (2020, p.
162).
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Rio Anil, abrangendo inclusive areas de dominio da Unido; a outra, mediata pelo
Gestor de Articulacéo Institucional da SECID daquela época, Luis Carlos Reis
(Carlito), integrante da Unido Estadual de Luta por Moradia, tem seguido o caminho
em direcdo do municipio de Paco do Lumiar, abracando as comunidades do Zumbi
dos Palmares, Parque Horizonte, Nova Vida, Nova Esperanca, Jardim das Mercés,
Residencial Silvana, Edinho Lobao, Conjunto Abdalla | e Conjunto Abdalla Il (FIGURA
11).

Figura 11 - Assentamentos informais com a¢8es de regularizacéo fundiaria na llha do Maranhao
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Fonte: Masullo 2022.

Fica a questdo: quais critérios foram adotados para selecdo dessas areas?
Tendo em vista a “imensa ascendéncia econdmica do capital imobiliario sobre as
politicas urbanas” (BURNETT, 2009, p. 53) e as usuais “praticas clientelistas e
populistas” do Estado sobre a populagdo desorganizada e dominada (BURNETT,
2009, p. 484), a escolha dos nucleos urbanos informais a serem regularizados assume

fundamental relevancia para compreender os rumos do projeto posto em ato pelo
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poder local. No caso do programa de regularizacéo fundiaria urbana no Maranhéo, o
coordenador da Regularizacdo Fundiaria da Secid, Yata Anderson Gonzaga Masullo,
nos informou que a preferéncia dos nucleos urbanos tem ocorrido com base em
critérios “técnicos e politicos”, priorizando areas consolidadas, sem conflitos e dotadas
de liderancas populares ativas®®. O antigo Gestor de Articulacdo Institucional da
SECID, o Carlito, por sua vez, nos ajudou também em relacdo a essa nossa
inquietacdo, quando nos referiu ter pedido a entdo secretaria da pasta Flavia
Alexandrina, ap6s um ano de experiencia de regularizacdo na Cidade Olimpica, de
avancar na regularizacado fundiaria em Paco do Lumiar, considerando que 14 “tinha
uma demanda grande, era area do Estado, o prefeito tinha interesse em regularizar,
o cartério também, entdo era mais facil do ponto de vista técnico e burocratico™®.
Ambas as contribuicbes “institucionais” corroboram o entendimento de que o
programa de regularizacdo fundiaria urbana no Maranh&o teria encontrado sua
viabilizacdo na presenca decisiva de determinadas relacdes politicas entre poder
publico, reparticbes publicas e privadas e liderancas comunitarias.

Dado o aspecto determinante de tais relagcdes, passemos agora a verificar,
no contexto politico dos governos Flavio Dino, como elas tém-se combinado para
determinar as atividades institucionais do programa estadual de regularizacéo
fundiaria urbana, que no periodo de 2015 a 2021 regularizou cerca de 8.354 m2 e foi
responsavel pela emissdo de 13 mil titulos de propriedade (MASULLO, 2022).

Iniciemos pelo registro no Tribunal Regional Eleitoral do Maranh&o (TRE-
MA), datado dia 03 de julho de 2014 em Sao Luis, da candidatura a governador de
Flavio Dino, proposta pela coligacdo “Todos pelo Maranh&o”
PSB, PTC, PPS, PDT, PSDB, PP, PROS e Solidariedade.

Num cenario de forte deterioracdo das financas publicas do Governo

, que reuniu o PCdoB,

Federal, a vitéria eleitoral do candidato da coligacdo PCdoB-PSDB, Flavio Dino, na
disputa pelo governo do estado do Maranh&o, foi apresentada como uma esperanca

para aquelas pessoas que no Maranhdo ainda vivia “sem ter o que calcar, sem ter o

45 Informagdo concedida pelo coordenador da Regularizacdo Fundiaria da Secid, Yata Anderson
Gonzaga Masullo, em S&o Luis, em 20 de julho de 2021 e confirmada na publicacdo de autoria do
préprio coordenador, no qual afirma que “Entre as caracteristicas principais aplicadas para defini¢cdo
das éareas estdo: a identificacdo de populacdo predominantemente composta por baixa renda,
localizagdo em zona de interesse social e a presenca de liderancas comunitarias organizadas”
(MASULLO, 2022, p. 152).

46 Informacao concedida pelo Gestor de Articulagdo Institucional da SECID daquela época, Luis Carlos
Reis, em S&o Luis, em 20 de novembro de 2021.
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gue comer, em casas de taipas”’. Ainda que o desmonte politico da oligarquia Sarney
tenha comecado concretamente nas eleicbes de 2016, a derrota do candidato do
tradicional grupo politico ligado a familia Sarney, o senador Lob&do Filho do PMDB,
assumia a forma de uma “virada de pagina” do passado.

Forma e ndo conteudo, pois as primeiras analises sobre a experiencia
dinista apontam que esta ndo tem representado um projeto politico capaz de criar as
necessarias mudancas estruturais no Estado. Conforme aponta Ferreira (2018, p.
162), por exemplo, na candidatura de Flavio Dino a estrutura oligarquica prevaleceu

uma vez mais com:

1. O mesmo palanque reunindo PCdoB, setores petistas e parte do
movimento sindical (com Dilma Rousseff), os tucanos (com Aécio Neves)
e 0s socialistas do PSB (com Eduardo Campos);

2. O apoio dos setores politicos alocados no TSE - a exemplo da familia
Cutrim;

3. A maior parte dos Deputados Estaduais em busca de reelei¢do, liderados,
entéo, pelo ex-prefeito de Caxias, Humberto Coutinho (que tornar-se-ia o
presidente da Assembleia Legislativa, no governo Flavio Dino, com amplo
apoio parlamentar na casa legislativa);

4. A alianca com a tradicional dissidéncia oligarquica de Jodo Castelo e
Roberto Rocha, o primeiro eleito Deputado Federal pelo PSDB, o
segundo, senador da republica pelo PSB (que depois trocaria pelo PSDB);

5. O apoio de dezenas de prefeitos das demais cidade e da Prefeitura da
capital, a partir do nicleo familiar dos Holandas (pai, Edvaldo Holanda,
Deputado Estadual — ex-lider do Governo Roseana Sarney na Assembleia
e, também, do Governo Jackson Lago -, e filho, o evangélico Edvaldo
Holanda Junior, prefeito da capital, eleito com o apoio dos comunistas do
PCdoB);

6. O apoio também da familia Pereira (pai, Rubens Pereira, ex-Deputado
Estadual, e filho, Rubens Pereira Filho, eleito Deputado Federal pelo
PCdoB, e mée, Suely Pereira, Prefeita de Matdes), da familia Tema (que
retornaria a presidéncia da FAMEM, a Federacdo dos Municipios), e
outros aliados liderados por José Reinaldo Tavares.

O autor conclui que “com Flavio Dino se robustece a tendencia de que seu
governo ndo representa a transicdo da atual estrutura para um periodo pés-Sarney
[...] assemelha-se mais a um sarneismo sem Sarney” (FERREIRA, 2018, p. 163, grifo
do autor). Ciente que a experiencia dinista ainda é incipiente para apontarmos um
ponto conclusivo, o que é possivel extrair como tendencia a partir da candidatura
Flavio Dino é a continuidade de praticas proprias das estruturas oligarquicas

combatidas na disputa eleitoral.

47 https://g1.globo.com/ma/maranhao/eleicoes/2014/noticia/2014/10/flavio-dino-do-pcdob-e-eleito-
governador-do-maranhao.html
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Essa tendéncia, uma espécie de “Tudo deve mudar para que tudo fique
como esta”, é reforcada nas praticas clientelistas das designacfes de cargos e
funcBes nas secretarias de Estado, a exemplo da prépria Secretaria de Estado das
Cidades e Desenvolvimento Urbano (SECID-MA), posta no centro de polémicas por
alegadas praticas de nomeacées discricionarias*®, mas, sobretudo, pela inexisténcia
de um projeto politico realmente alternativo, com acfes que possam reverter, de fato,
0 quadro econdmico e social do Maranh&o. Se por um lado, é inegavel a incorporacao
de demandas advindas de uma agenda popular, a exemplo dos Programas Mais IDH,
Minha Casa Meu Maranh&o, Agua para todos e do proprio programa de regularizacéo
fundiaria urbana de interesse social, por outro lado, ndo podemos deixar de ressaltar
as agendas oferecidas aos interesses do capital, tendo como exemplo, nesse caso,
‘o grande capital minero-metaltrgico” (FERREIRA, 2018), num modus operandi que
revela elementos do receituario da politica desenvolvida no ambito federal.

Similar ao projeto nacional do PT, é possivel demarcar, também, a
“cooptacao” de reivindicagcdes populares, mediante a abertura de espacos na estrutura
da gestdo estatal para liderancas de movimentos sociais, incorporados a 6rgaos
relacionados com sua area de militancia (BURNETT, 2009). Nesse ambito, podemos
tomar como expressdes dessa tendéncia os casos de Creuzamar de Pinho, da Unido
Estadual de Apoio a Moradia Popular do Maranh&o, chamada para o cargo de
Secretaria Adjunta de Direitos Humanos e Participacdo Popular (SEDIHPOP) e o de
Luis Carlos Reis (o Carlito), da Unido por Moradia Popular no Maranh&o, que assumiu
o cargo de Gestor de Articulacdo Institucional da Secretaria de Estado das Cidades
do Maranhéo (SECID).

Para alguns intelectuais, como Erminia Maricato, a utilizacdo de praticas
compreendidas como de cooptacdo, nacionalmente levada a cabo pelo PT, pode levar
a perda da capacidade ofensiva dos movimentos populares, na medida em que, ao se
voltarem para fungbes governamentais, as liderangas tendem a incorporar discursos
oficiais do governo. Edmundo Fernandes Dias, por sua vez, alerta que “jogar todas as
cartas na institucionalidade sem mobilizacao popular é aceitar travar um embate entre
David e Golias, em que este ultimo tenha, a priori, na pratica, quase todas as

condigbes de éxito”. Trata-se do tdo desejado controle sobre os movimentos sociais,

48 https://oglobo.globo.com/politica/waldir-maranhao-controla-feudo-em-secretaria-de-seu-estado-
19352610; https://oglobo.globo.com/politica/secretaria-de-cidades-trabalhou-para-maior-doadora-de-
maranhao-19390633.
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indispensavel para implementar as politicas neoliberais sem enfrentar a oposicao das
camadas populares, ou, como diz Burnett (2009, p. 334), do “trunfo” que o PT ofereceu
a burguesia para defender seus interesses no jogo das lutas politicas.

Em busca de obter elementos para ampliar a nossa compreensao de como
ocorre esse processo no Maranhdo, entrevistamos Creuzamar de Pinho*® e
perguntamos a ela se considera positiva a abertura de espacos na estrutura
governamental para liderangas de movimentos sociais e sobre a sua experiéncia na

SEDIHPOP. Em relato, ela respondeu que:

Sempre fiz oposi¢édo ao grupo Sarney na minha militancia. Flavio Dino foi uma
das pessoas que nos sempre apoiamos, sobretudo em 2014 nas elei¢bes
pelo Governo do Estado. Coordenei a campanha dos movimentos sociais e,
apoés a vitoria das elei¢des, diz para Flavio, nas brigadas dos movimentos
sociais, que a gente ajudava a eleger, mas que a gente precisava ajudar a
governar, e ai o Flavio, de fato, cumpriu. [...] A minha missdo como Secretaria
Adjunta de Direitos Humanos e Participacdo Popular foi coordenar o
orgamento publico participativo. [...] E isso foi muito importante, pois, como
diz o Lula, é preciso colocar o pobre no orgamento. [...]. Eu me sinto muito
gratificada por ter sido convidada, ndo sé porque foi convidada, mas porque
foi o governo em que eu acreditava e ajudei a construir de forma muito
participativa.

Em outro momento, ao responder a pergunta sobre como esta hoje a

mobilizag&o popular por moradia no Maranhéo, ela diz que

Estamos na luta, lutamos bastante, contribuimos concretamente pela vitéria
do Lula, contribuimos concretamente pelo resgate e recriagdo do Ministério
da Cidade, lutamos bastante pra aprovar a MP de retomada de obra e agora
a MP1162 que garante a retomada do MCMV e nesse contexto inclui-se o
MCMYV entidade, porque o0 nosso lema é que 0 nosso povo pobre possa entrar
pela porta de frente na Caixa Econ6mica para assinar o contrato de
habitacao.

O depoimento da Secretaria Adjunta de Participacdo Popular do Governo
do estado do Maranh&@o nos instrui sobre a presenca de estratégias de “cooptacéo
ideologica” dos movimentos populares do Maranhao e sobre um conjunto de relacbes
e mediacbes relevantes a problematizacdo e compreensdo de muitas das
contradicbes presentes nas atividades institucionais e concretas do programa
estadual de regularizacéo fundiaria urbana. Dentro do quadro de legitimidade que tem

sido construido e mantido, o controle das pressdes populares através da canalizacéo,

49 Entrevista concedida por Creuzamar de Pinho, Secretaria Adjunta de Participacdo Popular do
Governo do estado do Maranhéo.
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numa perspectiva “tecnicista/focalista”, dos desejos e anseios das camadas
populares, parece ter sido a estratégia “justa” para garantir o “interesse geral”, fim
ultimo do Estado capitalista, “que consiste na exploracdo econémica e na dominagao
politica” (POULANTZAS, 2019, p. 245). Os “aplausos” e o apoio da Federagdo das
Industrias do Estado do Maranhdo (FIEMA) ao programa de regularizacdo fundiaria
urbana do Estado séo sintomaticos. Ele expressa bem a noc¢éo de politica social de

cunho neoliberal, onde

as acdes e estratégias sociais governamentais incidem essencialmente em
politicas compensatérias, em programas focalizados, voltados aqueles que,
em funcdo de sua “capacidade e escolhas individuais”, ndo usufruem do
progresso social. Tais acdes ndo tem o poder - e frequentemente ndo se
propdem a — de alterar as relacbes estabelecidas na sociedade (HOFLING,
2001, p.39).

Passamos, agora, a analisar as acdes do Governo do Estado no campo
das politicas urbanas, tendo em vista que o periodo analisado € o da retracéo
generalizada dos gastos publicos. Em seu estudo sobre o exame dos tracos
constitutivos do financiamento e dos gastos nas politicas urbanas de habitacéo,
saneamento e urbanismo realizadas pelo Governo do estado do Maranhao no periodo
de 2009 a 2018, Reis (2020) evidencia o baixo volume de recursos investidos,
destacando, de um lado, a preponderancia dos gastos da Secretaria de Estado de
Infraestrutura sobre as demais (sobretudo em mobilidade urbana) e, do outro, 0s
efeitos dos aspectos politico-eleitorais no campo da politica do urbanismo, sendo que
0S anos eleitorais apresentaram maior volume de recursos gastos.

No caso especifico da regularizacdo fundiaria, todavia, é importante
evidenciar que, em contratendéncia no que diz respeito a esse baixo volume de
recursos investidos, a analise do direcionamento dos recursos no periodo entre 2016
e 2018, que se refere ao PPA (2016-2019), revela um aumento dos gastos em a¢des
de regularizag&o fundiaria. Isto explicaria, por exemplo, a contratacao de servigcos da
SECID-MA para execucdo das etapas de regularizacdo fundiaria, primeiro da
Fundacao Josué Montelo e, num segundo momento, da Fundacdo Sousandrade.

Conforme defende Masullo (2022, p. 147), desde 2015 foram investidos
cerca de “R$ 425 milhdes (recursos federais e estaduais)” em um conjunto de obras
e acfes em saneamento, moradia e regularizacdo fundiaria. Anunciados com grande

alarde pelo governador Flavio Dino (FIGURA 12), os investimentos iniciais tinham
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como foco prioritario o de diminuir o déficit habitacional do Estado e promover
habitacdo digna e infraestrutura para garantir qualidade de vida aos mais pobres,

principalmente nos municipios com menor Indice de Desenvolvimento Humano (IDH).

Figura 12 - Anlncio de novos investimentos realizados pelo Governo Flavio Dino

Flavio Dino anuncia novos investimentos em
regularizacdo fundiaria, saneamento e moradia

Fonte: https://www3.ma.gov.br/flavio-dino-anuncia-novos-investimentos-em-saneamento-moradia-e-
regularizacao-fundiaria-para-populacao-carente/

A questdo é que apesar do volume de recursos investidos, os Programas
nao alteraram significativamente a situacao de pobreza historicamente produzida nos
municipios. Carvalho (2021, p. 184), por exemplo, ao discorrer sobre alguns
programas do Plano Mais IDH, diz que apesar do plano ter colocado a problematica
da pobreza para o centro da agenda do governo, “as mudancas ocorridas nao tiveram
uma escala de atuacao suficientemente alta a ponto de mudar significativamente a
realidade e a situacéo de pobreza”.

Em sintese, o Maranh@o ndo conseguiu tornar-se uma terra “onde todos
tém direito a dignidade, traduzida numa educac¢édo de qualidade, acesso a saude,
agua, saneamento, casas boas para morar’®. A continuidade de grandes
disparidades de renda e dos péssimos indicadores sociais induz a pensar que

prevaleceu, no grupo que ascendeu ao controle do aparelho estatal do Governo do

50 http://estaticogl.globo.com/2015/09/24/proposta_governo1404934963347.pdf
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Estado, a tendéncia a reproduzir o modelo de desenvolvimento que tem sido
implementado no Maranh&@o ha décadas.

Demarcado o quadro politico-institucional pertinentes ao Programa
Estadual de Regularizacdo Fundiaria Urbana nos governos Flavio Dino, ha ainda um
aspecto que vale a pena destacar antes de passarmos a analise das experiencias de
concretizacdo da politica e que diz respeito a capilaridade do programa, ja que
examinando mais detidamente determinadas relacdes politicas e parceria entre 0s
gestores municipais e estaduais, encontramos as condi¢des para evidenciar praticas
clientelistas e populistas sobre as camadas populares.

Assim como guestionamos os critérios adotados para selecédo das areas a
serem regularizadas, aqui também acreditamos que a escolha dos municipios com 0s
quais firmarem acordos de cooperacdo técnica com o objetivo de integra-los ao
programa estadual de regularizacdo fundiaria assume extrema relevancia para
compreender 0 processo posto em ato pelo governo do Estado.

Sabemos que a Secid assinou acordos de cooperagdo técnica com 23
municipios do estado (Figura 13), com o objetivo de integra-los ao Programa Estadual
de Regularizacao Fundiaria Urbana — REURB/MA, “além de prever assessoramento,
capacitacdo aos gestores municipais e parceria no desenvolvimento dos

procedimentos técnicos” (MASULLO, 2022, p. 154).
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Figura 13 - Acordos de cooperacédo técnica no ambito da regularizacéo fundiaria
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Fonte: Masullo, 2022.

Examinemos em primeiro lugar o municipio de S&o José de Ribamar, ainda
na llha do Maranhdo, que, apesar de apresentar um numero macico de nucleos
urbanos irregulares e precéarios, salvo raras e recentes excecdes, tem sido
“misteriosamente” ignorado pelo programa estadual®!. Nesse caso, embates politicos
entre o proprio governador Flavio Dino e o entdo prefeito da cidade Luis Fernando
(ex-aliado do grupo Sarney) nado favoreceram a configuracdo de um clima de
discussdo e parceria. Se em Pago do Lumiar, “o prefeito tinha interesse em
regularizar”®?, evidentemente aqui ndo houve tal compromisso. A contemplacéo das

comunidades Renascer e Parque das Palmeiras no programa estadual de

51 E importante destacar que o municipio hoje tem seu préprio programa de regularizacéo fundiaria
urbana, em parceria com o Programa Casa Verde Amarela, o programa “Agora é meu”, desenvolvido
pela Secretaria Municipal de Regularizagcdo Fundiaria e Patrimdnio Publico (SEMREF).

52 Ja comentamos que essa informacao foi concedida pelo Gestor de Articulacdo Institucional da SECID
daquela época, Luis Carlos Reis, em S&o Luis, em 20 de novembro de 2021.
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regularizacao fundiaria urbana deu-se, de fato, s6 recentemente com as mudancas do
quadro politico-institucional®3.

Avancando na discusséo sobre “o interesse dos municipios a regularizar”,
cabe mencionar o curioso caso do municipio de Colinas, terceira cidade maranhense
a ser contemplada com ac¢des do programa estadual de regularizacdo fundiaria e,
coincidentemente, cidade natal do futuro Secretario da Secid Marcio Jerry (PCdoB) e
do entdo vice-governador Carlos Brandado (PSDB). Aqui, diferentemente do caso
exposto acima, ndo houve “obstaculos” que pudessem fragilizar a relagdo entre a
prefeitura e o governo do Estado. O mesmo pode ser dito para a maioria dos
municipios contemplados no programa, vista a presenca de aliancas politicas bem
articuladas entre gestores publicos e partidos politicos.

Nesta perspectiva, citamos o exemplo do municipio de Caxias, quinto
municipio a selar acordo de cooperacgao técnica com o governo do Estado, contando
com a “convivéncia pacifica” entre o prefeito da cidade Fabio Gentil, sua familia,
Carlos Brandéo e Flavio Dino (FIGURA 14).

Figura 14 - Fabio Gentil, Amanda, Daniella, Carlos Brandédo e Flavio Dino durante a campanha
eleitoral para governador do estado do Maranhéo

Fonte: https://www.zecasoares.com/2022/10/03/fabio-gentil-sai-fortalecido-com-eleicoes-de-amanda-
e-daniella/

53 Menciona-se aqui principalmente a mudanca do ex-prefeito de Sédo José de Ribamar, Luis Fernando,
que tem passado de ex-adversario a aliado de Flavio Dino, renunciando ao cargo de prefeito da cidade
para assumir a Secretaria de Estado de Programas estratégico.
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A lista dos municipios contemplados no programa contém muitos outros
exemplos que mostram como determinadas relacbes e aliancas politicas tenham
contribuido para a efetivacdo dos acordos de cooperacao técnica entre as prefeituras
e o governo do Estado. Em Santa Inés, o “aval” teve como principal interlocutor o
prefeito Luis Felipe Oliveira de Carvalho, conhecido como “Felipe dos Pneus” (PRB);
em Vitorino Freire, a prefeita Luanna Martins Bringel Rezende (DEM); em Coelho
Neto, o prefeito Bruno Silva (PP); em Coroatd, o prefeito Luis da Amovelar Filho (PT);
em Araioses, a prefeita Luciana Maréo Felix (a Luciana Trinta) (PCdoB); em Santa
Luzia, a prefeita Francilene Paixao Queiroz (a Franca do Macaquinho) (PP); em Lago
Verde, o prefeito Alex Cruz Almeida (PP); em Agua das Cunhas, o prefeito Glauber
Azevedo (PC do B); em Fortaleza dos nogueiras, o prefeito Aleandro Passarinho
(PDT); em Barreirinha, o prefeito Dr. Amilcar Goncalves (PCdoB); em Alcantara, o
prefeito Anderson Wilker (PCdoB); em Buriti Bravo, a prefeita Luciana Leocadia
(PCdoB); em Santo Anténio dos Lopes, o prefeito Emanuel Lima de Oliveira, (o Bigu)
(PDT); em Timon, a prefeita Dinair Veloso (PSB); em Balsas, o prefeito Dr. Erik Silva
(PDT).

Apesar de ndo se tratar de uma relacédo de causa e efeito, como mostra por
exemplo o embate entre o prefeito de Imperatriz Francisco de Assis Andrade Ramos
(DEM) e o ex-Governador Flavio Dino, podemos depreender que existe uma forte
correlacao entre os acordos de cooperacao técnica e as aliangas politicas. E isto, se
de um lado reforga a tese sobre o “uso” da regularizacéo fundiaria de interesse social
como mecanismo politico-eleitoral, doutro parece confirmar as observacfes de
autores como Isadora Guerreiro e Raquel Rolnik sobre as reais intencfes dos
governos, que ndo é o de melhorar a condicao dos assentamentos irregulares e, em
geral, responder as demandas populares, mas sim de “empregar a propriedade
imobilidria popular regularizada para inserir parcela significativa da populacdo no
mercado de crédito imobiliario™*.

Ou seja, trata-se muito mais de um sistema de oferta, criado a partir das
exigéncias do mercado financiario, do que de demanda das classes menos
favorecidas, e isso explicaria, por exemplo, a priorizagédo da titulacdo em massa de
propriedade individuais em detrimento da urbanizacdo e melhorias habitacionais. Por

outro lado, a pulverizacao territorial das a¢cdes desenvolvidas no ambito do programa

54 http://www.labcidade.fau.usp.br/regularizacao-fundiaria-verde-e-amarela-endividamento-e-
precariedade/
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de regularizacéo fundiaria no Estado, comprova bem claramente a estratégia posta
em ato pelo Governo do estado do Maranh&o, atento ndo apenas a manter o controle
das pressdes das camadas populares, como também a defender seus interesses no

jogo das lutas politicas locais.

4.4. Contradigdes recorrentes na “legalizagcao” da “cidade ilegal” na llha do
Maranhd&o: experiéncias de regularizacdo fundiaria em Paco do Lumiar e nas margens

do Rio Anil como referéncias da analise

Apés ter demarcado os aspectos institucionais, as estratégias politicas, a
capilaridade e os interesses antagbnicos em torno do Programa Estadual de
Regularizacdo Fundiaria urbana do estado do Maranhdo (REURB-MA), buscaremos,
a seguir, isolar e identificar algumas vertentes principais da concretizacdo do
programa na llha do Maranhao, iniciando nas comunidades no municipio de Paco do
Lumiar, escolhidas porque la “tinha uma demanda grande, era area do Estado, o
prefeito tinha interesse em regularizar, o cartorio também, entdo era mais facil do
ponto de vista técnico e burocratico”.

Paralelamente ao processo implantado no bairro da Cidade Olimpica na
capital, assistiu-se em Paco do Lumiar, sob a gestdo da Secretaria de Estado das
Cidades e Desenvolvimento Urbano (SECID), a abertura de novos processos de
regularizacdo fundiaria, concentrados na regiao da Vila Cafeteira. Para caracterizar a
regido, utilizamos a analise elaborada por Nunes (2022, p. 176) que na reconstrucao
de aspectos de vida cotidiana dos moradores da regido da Vila Cafeteira forneceu as
seguintes indicagdes:

1) presenca de moradias precérias e inadequadas;

2) presenca de meios de transporte alternativo (vans e carrinhos lotagéo),
situacdo indicativa da deficitaria oferta de transporte publico de massa;

3) diminuta alocacdo de equipamentos sociais referenciando politicas
publicas basicas como educacao e saude;

4) auséncia de espacos de lazer e/ou préatica de esportes para criancgas,
jovens ou adultos;

5) limites na cobertura de saneamento béasico e oferta de Agua potéavel;

6) presenca de processos de especulacdo imobiliaria assentados na
disponibilidade de grandes extensdes de terra e na oferta de terrenos
vendidos a precos irrisérios para empresas privadas;

7) a ocupacgdo desordenada de vazios territoriais, foco de constantes
conflitos de terra.
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A figura 15 abaixo aponta alguns fragmentos desses aspectos que

caracterizam a regiao.

Figura 15 - Condi¢bes da infraestrutura e moradia na regido da Vila Cafeteira

Fonte: o autor (2023)

Trata-se, portanto, de uma area na qual se mesclam diversos interesses de
natureza fundiario-imobiliaria e condi¢cdes concretas de vida de segmentos sociais
empobrecidos, resultantes e expressdes do processo de metropolizagdo da Ilha do
Maranhdo, em suas origens e diretrizes sob a hegemonia dos interesses imobiliarios
(BURNETT, 2011). Como ja apontado anteriormente neste trabalho, gracas a oferta
de terras baratas e a reduzida capacidade da prefeitura de Pago do Lumiar de impor
o controle sobre o0 uso e a ocupagéo do solo, a regido tem se tornado lugar ideal para
as ambicdes da especulagéo imobiliaria e para a lucratividade dos empreendimentos
habitacionais que se contrapdem as diversas ocupacdes irregulares de quem nao tem
alternativa para suprir a necessidade de terra para morar.

Em face desse cenario de disputas, cabe assinalar a mobilizacdo popular
na regido da Vila Cafeteira, que vem lutando ha décadas envolvendo o poder publico
na construcdo de respostas a demandas concernentes o direito a terra e moradia.
Como aponta Nunes (2022, p. 165),

essas experiencias de mobilizacdo e organizacdo de moradores/as
encontram-se enraizadas na propria origem desses espagos e, depois,
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seguiram acompanhando o enfrentamento dos desafios postos pelas
mudancas e demandas no a&mbito de dinAmicas marcadas pela precariedade
habitacional e processos de segregacdo socioespacial. Expressfes, em
grande medida, das relactes e contradicbes que comportam a aceleracdo da
producdo da vida social urbana na especificidade de Pa¢co do Lumiar.
Sintetiza essa vivéncia a experiéncia organizativa na luta por moradia e pela
regularizacdo fundiaria, que, ganhando corpo a partir dos anos 2010,
culminou no ano de 2016, quando todas as comunidades e bairros [...]
conseguiram ser reconhecidas e regularizadas.

Resultado de mobilizagbes coletivas, relacbes pessoais e articulacdes
politicas nos ambitos do poder publico®®, os assentamentos informais da regido tém
posto em movimento um constante embate com as instituicées publicas no sentido de
garantir a efetivacao de direitos definidos na legislacao brasileira, presentes inclusive
no Plano Diretor da Cidade que ja em 2006 reconhecia, em suas normas de
zoneamento, a existéncia concreta de “assentamentos informais, ocupacdes
espontaneas e loteamentos irregulares ou clandestinos”, e a necessidade de
proporciona-lhes “melhorias” urbanisticas e sociais®® (PACO DO LUMIAR, 2016).
Nesse caso, “sintetiza” essa vivéncia de reivindicagdes a experiencia de mobilizagao
popular pelo direito a posse dos terrenos ocupados que, todavia, somente veio a
ocorrer a partir de 2016 com a regularizacdo fundiaria dos bairros Zumbi dos
Palmares, Parque Horizonte, Nova Vida, Nova Esperanca, Jardim das Mercés,
Residencial Silvana, Edinho Lobao, Conjunto Abdalla | e Conjunto Abdalla Il.

Vejamos agora, entdo, a maneira como esse processo de regularizacao
fundiaria aconteceu, focando a atencdo nos interesses que ai estdo e que
correspondem a estratégias especificas postas em ato pelos sujeitos envolvidos.
Esclarecemos que longe de se propor a uma detalhada analise e avaliacdo sobre os
procedimentos técnicos, a investigacdo buscou aprender, nas experiencias de

concretizagdo do programa, elementos uteis para analisar os modos mediante os

55 O processo de formagédo dos conjuntos populares da regido da Vila Cafeteira guarda relacao com a
organizacdo coletiva dos movimentos de luta dos moradores, articulada junto com as instituicdes do
poder publico. Alguns bairros como os conjuntos Marly Abdalla 1 e 2 foram construidos no ambito de
sistemas de constru¢des em formatos de mutirdes com apoio financeiro e subsidios do poder publico.
56 Com o propoésito de favorecer a implementacao dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade,
foram identificadas no PDM de Paco do Lumiar Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), definidas
como “porgdes do territério municipal destinadas a proporcionar acesso a moradia a populagdo em
condicdes de vulnerabilidade social, bem como proporcionar melhorias urbanisticas em areas carentes
dos equipamentos e servigos urbanos minimos” (PACO DO LUMIAR, 2016, p. 17). Na regido da Vila
Cafeteira, os bairros classificados como ZEIS no PDM foram: Vila Cafeteria, Nova Vida, Conjunto Marly
Abdalla I, Conjunto Marly Abdalla Il e Habitacional Edinho Lob&o, todos eles beneficiados
posteriormente pelo programa estadual de regularizagao fundiaria urbana do Governo do Estado.
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quais o programa de regularizacdo fundiaria incide sobre o direito a moradia no
Maranh&o e sobre o modelo desigual de producdo do espaco urbano.

Com base nas orienta¢des de Masullo (2022), sabemos que a SECID “atua
com o formato de titulagdo completa, abrangendo o parcelamento do solo, titulagao
mediante legitimacao fundiaria e averbacdo da area construida”. O processo entao
prevé um conjunto de acfGes multidisciplinares (juridico, urbanistico, ambiental e
social), divididas em etapas (TABELA 2), que ao final levam a abertura da matricula,
registros individualizados e emissdo dos titulos, simbolicamente entregues em

eventos organizados pelo poder publico.

Tabela 2 - Etapas do processo de Regularizacdo Fundiéria Urbana desenvolvido pela SECID/MA

ETAPAS ACOES
1 Reunido com a comunidade
Levantamento auxiliado por drone
3 Desenho preliminares: digitalizagdo e desenho
da poligonal do Bairro
4 Desenhos preliminares: nomenclaturas de ruas
e conferéncias de lotes
5 Topografia: conferéncia de desconformidades
6 Diagnéstico e progndstico: planejamento e
andlise urbana
7 Projeto urbanistico
8 Cadastro social: mobilizacdo, entrevista e
andlise cadastral
9 Parecer juridico
10 Solicitagédo da certidao de regularizacéo
fundiaria
11 Producéo pecgas técnicas e memorias
descritivos dos lotes
12 Encaminhamento de processos ao cartorio
13 Analise do cartério: abertura de matricula /
emisséo de titulos
14 Mobilizacao e organizacéo do evento de entrega
de titulo de propriedade

Fonte: Masullo, 2022.

A cerim0nia de entrega de titulos aos moradores é ocasido para divulgar
aliangas politicas e reiterar o “compromisso” do Governo do Estado e da Prefeitura
com o direito ao acesso a terra e moradia para 0s mais pobres. Nesse caso, cabe a
pergunta: essas ac¢des realmente tém garantido a ampliacdo do acesso a cidade para

0s moradores dessas comunidades? Aqui, talvez, seja interessante reproduzir o
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depoimento de Sebastido Pereira da Silva, lider comunitario do Conjunto Abdalla I,

gue na entrevista concedida a Nunes (2022) é enfatico ao afirmar que

O direito a cidade ficou s6 no papel e nos tijolos®’. S6 em 2016, comegou a
regularizacéo fundiaria de algumas comunidades, por parte do Governo do
Estado. Este é o grande marco até agora, nada mais além disso. Lutamos
para que um dia possamos aproximar dos direitos a salide, educacao, lazer,
infraestrutura de qualidade etc.” (NUNES, 2022, p. 167).

A fala de Sebastidao aqui reproduzida reforca a preocupacdo acerca das
reais condicOes de efetividade do programa de regularizacéo fundiaria num contexto
de precariedade das condicdes de vida urbana da maioria da populacdo que habita
essa regido. O que aconteceu apoés a entrega dos titulos de propriedade, nos contou

ele numa sucessiva entrevista, é que

infelizmente a SECID ndo deixou nenhum equipamento social e nenhuma
melhoria para a comunidade, somente nos titulos de propriedade e algumas
pessoas ho mesmo periodo foram contempladas com o cheque minha
casa......Infelizmente ndo melhorou nada, sé agora em 2022 que chegou o
calcamento das ruas em blocos®8.

O Presidente da Associacdo dos Moradores do Conjunto Abdalla-I
acrescenta depois um particular que merece particular atencéo e que diz respeito ao

fato de que apds receber o registro do imovel,

muitas pessoas venderam suas casas porque as melhorias de infraestrutura
e 0s equipamentos sociais que a SECID prometeu, até agora ndo chegaram.
Com o surgimento de novos residenciais, bastante moradores venderam aqui
para ir embora.

Ao discorrer sobre essa e outras questfes a respeito da regularizacéo
fundiéria, as liderancas da regido séo assertivas ao afirmar que ela tem representado
um avango muito grande no que diz respeito ao acesso ao direito a moradia, mas
também sdo enfaticas ao dizer que muitas das promessas nao foram cumpridas, em
modo particular de melhorias em equipamentos urbanos e sociais. Manuel Lacerda,
presidente da Unido de Moradores do Residencial Jardim das Mercés, por exemplo,

diz que a regularizagao fundiaria

57 Sebastido refere-se aqui ao processo de formacao do bairro, construido em formato de mutirdo a
partir do patrocino do Estado que forneceu o material para construir as casas.

58 Informagao concedida por Sebastido Pereira da Silva, presidente da Associagdo dos Moradores do
conjunto Abdalla-l, em Pag¢o do Lumiar, em 25 de outubro de 2022.
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contribuiu para a estabilidade do bairro que antigamente néo tinha, pois o
governo anterior tinha entrado com processo de reintegracéo de posse sendo
area do Estado e ficamos de 2013 até 2015 ameacados. Com o governo de
Flavio dino foi que nés tivemos a retirada. O governo retirou o processo de
reintegracao de posse e entrou ja com o processo de regularizacao fundiaria.
Entdo houve melhoria significativa para a estabilidade do bairro.

Pela questédo individual mesmo, a valorizacdo da sua propriedade. Nos
sabemos que hoje nos tendo o documento a gente pode financiar a
construgcdo da casa. Embora aqui dentro da area ndo tenha tido nenhuma
situacdo dessa de financiamento, mas 0s moradores sabem dessa
possibilidade que tém.

O que ficou pendente é a questédo da acdo por parte do municipio que era de
infraestrutura, saneamento basico, que nés ndo temos, até hoje sé tivemos
uma rua que a prefeita o ano passado, agora em 2022, periodo eleitoral, fez
uma obra eleitoreira aqui numa rua, “Leste-Oeste”, mas as outras todas ainda
precisando de infraestrutura. Me lembro que Flavio Dino prometeu fazer toda
a infraestrutura asfaltica do bairro, mas ndo cumpriu®°.

Maria Lazara Privado, lider do conjunto Marly Abdalla II, por sua vez,
destaca que a unica melhoria “fisica” do bairro foi a revitalizacéo do corredor de 6nibus

interrompido ha cerca de 5 anos, afirmando, entretanto, que

houve também uma motivacdo dos moradores para que eles tivessem mais
Compromissos com as causas sociais em termo de buscar algo nos 6rgéos
publicos...Eles estdo mais esperancosos com a regularizacao fundiaria pois
ela abriu esse caminho®°,

Em linha semelhante é a resposta da Presidente da Associacdo dos
moradores do Residencial “Nova Vida”, Taciana Conceicdo Maria Pinto Bezerra
(Belinha), a pergunta sobre os impactos da regularizacéo fundiaria na comunidade.

Ela diz que

a situagdo melhorou “em termos” ... Porque a comunidade ela € muito grande,
entdo foram apenas 267 titulos, sendo que alguns deles veio com o0 nome
errado...e falta ainda muita gente para receber o titulo. E além dos titulos que
a gente recebeu nds estamos ai com uma pavimentacdo asfaltica que esta
em andamento, mas que ainda ndo foi concluida......... A nossa maior
dificuldade é com a saude, pois a gente ndo tem UBS, a gente tem até um
prédio aqui que foi comecado, mas nunca funcionou... E também a questéo
de acesso a comunidade porque nés tivemos algum apoio da iluminacao
publica, mas ndo abrangeu toda a comunidade, entdo nds temos ainda muitas
ruas escuras e dificulta a gente no acesso a comunidade®?.

59Informacédo concedida por Manuel Lacerda, presidente da Unido de Moradores do Residencial Jardim
das Mercés, em Paco do Lumiar, em 02 de janeiro de 2023.

60 Informacdo concedida por Maria Lazara Privado, presidente da presidente da Associacdo dos
Moradores do conjunto Marly Abdalla-Il, em Paco do Lumiar, em 24 de outubro de 2022.

61 Informacgdo concedida por Taciana Conceicdo Maria Pinto Bezerra, presidente da Unido de
Moradores do Residencial Nova Vida, em Pac¢o do Lumiar, em 09 de novembro de 2022.
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A despeito de reconhecer a importancia da seguranca de posse obtida por
meio da regularizacdo fundiaria e, em geral, adotar o discurso estatal acerca das
vantagens da politica, fato que demonstra a ascendéncia e a capacidade de controle
do Estado sobre os bairros populares, os depoimentos das liderancas da regido da
Vila Cafeteira contribuem para evidenciar criticidades no programa, reforcando a
preocupacao acerca dos efeitos perversos do instrumento da regularizacéo fundiaria
que, se restrito a simples outorga de titulos individuais, como ja lembramos, “néo leva
a integracao socioespacial pretendida pelos programas de regularizagao” (ROLNIK,
et. al., 2007, p. 50). Tese, vice-versa, defendida pelo Governo do Estado, segundo o
qual a regularizacdo fundiaria tem impacto significativo sobre as condi¢c6es de pobreza
urbana, sendo

uma politica publica completa, que se destina a reduzir as desigualdades
decorrentes da ocupacdo irregular do solo. Por meio da titulagédo, retira-se o
ocupante da informalidade, inseguranca e reconhece o seu direito a
propriedade, resgatando a sua cidadania e garantindo a sua integracdo ao
convivio social (MARANHAO, 2016).

Isso € remarcado com bastante frequéncia nas midias sociais e nas
paginas oficiais do Governo que, regularmente, tém exibido noticias sobre as acbes
de regularizacdo fundiaria desenvolvida pela Secid. As imagens abaixo (FIGURA 16),
seguidas pelos textos, mostram alguns exemplos dessas a¢des implementadas em

Paco do Lumiar e o discurso do Governo sobre os possiveis beneficios as familias.
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Figura 16 - Noticias sobre a¢des de regularizagéo fundiaria da SECID em Pag¢o do Lumiar

LUMIAR COM TITULOS DE PROPRIEDADE

SEATI - 14/02/2019

SEATI

16/05/2019

GOVERNO BENEFICIA FAMILIAS DE PACO DO GOVERNO DO ESTADO ACELERA REGULARIZAGAO
FUNDIARIA EM PAGCO DO LUMIAR

)

Fonte: https://www3.ma.gov.br/agenciadenoticias/?p=242511;

https://www3.ma.gov.br/agenciadenoticias/?p=248372

Governo beneficia familias de Paco do Lumiar com titulos de propriedade.

S&0 mais seis anos morando na Rua Leste Oeste, bairro Jardim das Mercés,
em Paco do Lumiar e é na residéncia simples que a dona de casa Priscila
Simao Silva, 24 anos, projeta sonhos de uma vida melhor com o marido e os
trés filhos. Uma longa histéria que se fortalece com outra realizacéo
importante. Oficialmente, ela serd dona da sua casa propria e tera, a partir de
agora, a segurancga da posse de seu imdével. Priscila Siméo Silva € uma das
familias contempladas em mais uma etapa do programa de regularizagao
fundiaria e imobilidria do Governo do Estado. Entre terrenos e iméveis, na
gestdo Flavio Dino foram regularizadas as propriedades de 17 mil familias,
incluindo a capital. [...] “O programa estadual formaliza um direito destes
moradores, ao Ihes garantir a posse de suas propriedades. E uma a¢éo que
resgata a dignidade e confere cidadania as familias beneficiadas”,
enfatizou a secretéaria de Estado de Cidades e Desenvolvimento Urbano
(Secid), Flavia Alexandrina Moura. “Ter onde morar & importante, e mais
ainda, ter a seguranca de que aquele espaco é seu. Ao instituir esse
programa, a gestdo Flavio Dino mostra seu respeito a todos aqueles que
almejavam ter, de fato, sua casa prépria”, acrescentou a secretaria.

Governo do Estado acelera regularizagéo fundiaria em Paco do Lumiar.

Para ampliar o direito a terra e garantir moradia digna a populagéo de baixa
renda no municipio de Paco do Lumiar, o Governo do Maranh&o, por meio da
Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano (Secid), e a
Prefeitura de municipio assinaram, nesta quinta-feira (16), Termo de
Cooperagao Técnica. Com a assinatura do documento, os poderes estadual
e municipal se unem mais uma vez para fortalecer a politica publica e garantir
direitos humanos e sociais as familias mais carentes.

“Regularizar areas ou terras é dar direito a quem tem direito, e o papel do
Estado é intermediar para poder garantir esse direito a populacdo. Paco do
Lumiar é o segundo municipio no Maranhéo que estamos assinando o acordo


https://www3.ma.gov.br/agenciadenoticias/?p=242511
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de cooperacdo técnica. Vamos trabalhar em parceria com o objetivo de
modernizar e dar mais celeridade ao processo”, destacou o secretario das
Cidades e Desenvolvimento Urbano, Rubens Pereira Junior.

O secretario das Cidades evidenciou em seu discurso o compromisso do
governador Flavio Dino em ampliar o programa para todo estado. “Estamos
avangando no processo e o0 resultado desse trabalho é a efetivacdo da
politica. S6 em Paco de Lumiar j& foram entregues 1,2 mil titulos e a previsao
€ chegar a 3 mil concessdes até o final de 2020”.

O prefeito de Paco Lumiar, Domingos Dutra, que estava presente, disse que
esta € mais uma acao do governo do estado para o municipio de Paco do
Lumiar comandada pelo secretario Rubens Junior. “Agradecemos o empenho
e essa parceria que fortalece essa politica de incluséo social e que beneficia
milhares de familias com a titulagdo”, enfatizou.

Ja o secretéario de Estado de Direitos Humanos e Participacdo Popular,
Francisco Gongalves, destacou que a assinatura deste Acordo de
Cooperacdo Técnica é mais uma importante conquista das familias do
municipio na promogéo dos direitos humanos. “E o governo de todos nds
garantindo cidadania e dignidade para os maranhenses”, pontuou.

Cabe evidenciar aqui o uso recorrente da palavra “cidadania”, que ocupa o
lugar central dos discursos proferidos pelos representantes do poder publico, utilizada,
como ja debatemos nesta tese, para gerar a ilusdo de uma sociedade supostamente
homogénea, que garante a todos o status de cidaddo. Ao lado deste aspecto
importante, to valioso para o direito burgués, ha outro elemento presente no discurso
estatal que merece particular atencdo. Referimo-nos a importancia dada a questéao da

valorizacdo dos iméveis, como por exemplo, no discurso a seguir®?.

Governador entrega 280 titulos de posse de terra em Paco do Lumiar

Nas maos um documento que mostra que é, sim, possivel tornar sonhos
realidades. Foi o que 280 familias da zona rural de Pac¢o do Lumiar puderam
constatar, na tarde desta sexta-feira (20), ao receber os titulos de propriedade
de seus imdAveis das méos do governador Flavio Dino e do prefeito de Pacgo
do Lumiar, Domingos Dutra. Sdo pessoas que ocuparam estes espacos ha
anos, em busca de um local para morar, e, s6 agora, puderam ter legalmente
a posse dos seus lares.

O governador explicou que esta é mais uma acdo que integra a politica de
regularizacéo fundiaria, cujo objetivo é reconhecer a propriedade plena do
imovel e assegurar direitos a seus moradores. “Nos temos uma demanda
dessa comunidade para a regularizagdo fundiaria, na certeza de ser
proprietario de onde moram. Estamos com essa agdo ha mais de um ano, ja
entregamos mais de mil titulos aqui em Pagco do Lumiar e essa agédo vai
continuar. N6s temos a meta de regularizar todas as moradias e também
pequenos comeércios, porque isso € bom para a familia, € bom para os
negoécios e valoriza os iméveis, 0 que significa que estas pessoas estao
tendo um ganho real de patriménio”, defendeu o governador Flavio
Dino.

O prefeito da cidade, Domingos Dutra, participou da solenidade de entrega
dos titulos e destacou os beneficios que a populagéo tera: “esses titulos

62 https://www3.ma.gov.br/agenciadenoticias/?p=162683
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somam-se a mais 800 que o governador Flavio Dino ja entregou sé aqui em
Paco. N6s esperamos agora, com 0 governo municipal, entregar pelo menos
mais 4 mil titulos. A importancia é total, porque as pessoas tém seguranca
juridica, deixardo de ser ocupantes ou invasores, como 0s tratam, para
ser proprietarios. Com esse documento eles tem seguranca para tomar
empréstimo bancario, o imével fica valorizado, podem vender para
quem quiser com a valorizacao. Isso garante cidadania e dignidade”.

A noticia evidencia entdo quanto o Estado tenha interesse no registro de
propriedade dos imoveis. Um dos principais argumentos € que o titulo vai favorecer
“0s negocios”, pois incentiva 0s investimentos ndo apenas no préprio imovel, mas
também em outras atividades, principalmente por meio de empréstimos junto a
instituigdes financeiras.

Todas estas consideracfes nos possibilitam colocar em tela de juizo a
validez do discurso estatal sobre a politica de regularizacdo fundiaria urbana de
interesse social, levando-nos a questionar quem realmente se apropria desta
conquista. Estamos frente a uma politica com metas, conteddos e procedimentos que
se destinam realmente a “promover a integracdo social e a geracdo de emprego e
renda”? A “garantir o direito social a moradia digna e as condicdes de vida
adequadas™? A “estimular a resolugao extrajudicial de conflitos, em reforgco a
consensualidade e a cooperacdo entre Estado e sociedade”? A “prevenir e
desestimular a formacg&o de novos nucleos urbanos informais”? (BRASIL, 2017). No
caso de Paco do Lumiar, embora cientes do fato de que o processo ainda esta em
andamento para apontarmos pontos conclusivos, as medidas tomadas, reduzidas na
maioria dos casos a simples outorga de titulos, sugerem uma atitude
descomprometida com tais objetivos, sendo elas mais a¢cdes reparadoras e pontuais
do que instrumento de ampliacdo de direitos para a populacdo mais pobre.

Prova disso é a permanéncia de uma situacdo de pobreza e fragilidade dos
direitos da populacao dos bairros populares, que continua reivindicando junto ao poder
publico intervencdes e melhorias urbanisticas e sociais. Nesta situacdo, dois aspectos
devem ser ressaltados. O primeiro é sobre a questdo das responsabilidades e das
competéncias. Sabemos que cabe ao municipio, por exemplo, aprovar o projeto de
regularizacdo fundiaria que contém, entre outros elementos, as medidas para a
promocao da sustentabilidade urbanistica, social e ambiental da area ocupada. A
pergunta é: quais tém sido os obstaculos interpostos a realizacéo de tais medidas?

Para responder a questéo, € importante ressaltar que a legislacao brasileira

em vigor, ndo exige a instalacdo da infraestrutura urbana como pré-requisito para a
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titulacdo dos moradores. As exigéncias dizem respeito a um “cronograma fisico de
servicos e implantacdo de obras de infraestrutura essencial, compensacdes
urbanisticas, ambientais e outras, quando houver, definidas por ocasido da aprovagao
do projeto de regularizagdo fundiaria” (art. 35) e ao “termo de compromisso a ser
assinado pelos responsaveis, publicos ou privados, pelo cumprimento do cronograma
fisico” (art. 35), mas ndo a realizacdo das obras “de implantagado de infraestrutura
essencial, de equipamentos comunitarios e de melhoria habitacional, bem como sua
manutengao” que, conforme o que diz a Lei 13.465/2017, em seu art. 36 § 3°, “podem
ser realizadas antes, durante ou apds a conclusdo da Reurb”. Isto implica que a
titulacdo pode ocorrer sem urbanizacao e, entdo, sem o “risco” de alterar as condicdes
de sobrevivéncia das relacBes de favores reciprocos entre politicos locais e
moradores. Fortalecido por essa possibilidade, o poder publico vai lancando “titulos e
promessas”, enquanto os assentamentos disputam as migalhas reservadas pelo
orcamento publico a melhorias habitacionais dos bairros populares.

O segundo aspecto a ser ressaltado diz respeito a essas praticas
clientelistas e ao poder de manipulacdo da populacdo a partir dessa relacdo. A
pesquisa mostrou, de fato, a continuidade de uma relacdo de “reciprocidade
assimétrica”, na qual o mais vulneravel tem mais obrigacdes do que o outro. Nesse
caso, nao se trata, apenas, de uma relacédo de barganha politico-eleitoral em torno de
vantagens materiais. Entendemos que o programa de regularizacdo fundiéria
favoreceu um esquema de manipulacédo no sentido de dar a impressédo de ser uma
acdo de cuidado do Estado para com os pobres, “conquistando seu respeito e
fidelidade, sem oferecer a eles reais possibilidades de mudanca ou melhoria de sua
condicao social” (SOUSA, 2021).

Ao invés de romper com a logica da politica seletiva e focal que
“subalterniza quem tem a necessidade” e que “delimita um lugar ao pobre: aquele dos
favores, da ajuda, da submiss&o as regras e condicionalidades” (GUIMARAES, et. al.
2020, p. 56), o programa, contraditoriamente, refor¢a “as figuras do pobre beneficiario,
do desamparado e do necessitado, com suas demandas atomizadas e uma posi¢ao
de subordinacdo e de culpabilizagéo [...] pela sua condicdo de pobreza” (YASBEK,
2004, p. 50). A simples titulagéo, por si s6, ndo tem transformado o “pobre” em sujeito
de direitos. Ao contrario, tem reforcado “as tendencias de individualizacdo e de
responsabilizacdo dos sujeitos para com a satisfacdo de suas necessidades basicas”
(GUIMARAES, et. al. 2020, p. 56).
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Feitas essas consideracfes, passamos agora a expor os resultados da
pesquisa empirica nos bairros nas margens do Rio Anil em S&o Luis, onde buscamos
elementos adicionais para uma compreensao critica sobre os modos mediante 0s
quais a politica de regularizacao fundiaria incide sobre as condi¢cfes de acesso a terra
e moradias urbanas pelas classes populares e, a0 mesmo passo, no circulo recorrente
do modelo desigual de producao do espaco urbano capitalista.

Regido ambientalmente fragil e localizada na vizinhanga da area central de
Sao Luis, a area urbana situada na margem esquerda do Rio Anil e historicamente
ocupada por camadas populares®® foi entdo escolhida para dar continuidade ao
processo de regularizacdo fundiaria sob a gestdo da Secid/MA. Os bairros que tém
sido contemplados até hoje sdo Residencial Camboa, Liberdade, Fé em Deus,
Alemanha, Vila Palmeira, Santa Cruz, Tunel do Sacavem, Sacavem, Santo Anténio e
Vila Lob&o. Alguns deles, como alids ja apontamos, foram escolhidos para serem
incluidos no programa PAC Rio Anil, projeto de remocao de palafitas e urbanizagéo
de assentamos precarios iniciado em 2008 pelo Governo Federal em parceria com o
Governo Estadual na gestao do entdo Governador Jackson Lago.

Apesar do projeto inicial prever a inclusao de 12 bairros (BRASIL, 2011), o
programa contemplou apenas Camboa, Liberdade, Fé em Deus e Alemanha,
caracterizando-se sobretudo pelas irregularidades com o cronograma (FONSECA,
2018) e pela falta de consideracdo das necessidades identitarias dos moradores
(ALMEIDA, 2020). A regularizagdo fundiaria, uma das metas do projeto®, concretizou-

63 De acordo com Burnett e Silva (2014, p. 4, 5), “Desde os primeiros registros de habita¢des insalubres
na cidade, em 1923, que ha referéncias aos bairros da Camboa do Mato e Baixinha (Relatério de
Saneamento e Profilaxia apud Sousa, 2006), com noticias sobre sua existéncia que remontam aos
finais do século XIX, relacionando-os aos operérios da Fabrica de Fiacdo e Tecidos Camboa (Vieira
Filho apud Medeiros, 2007). Outro nucleo, que origina o bairro da Liberdade, se organizou nas
proximidades do matadouro, inaugurado em 1918. As facilidades de acesso a é&rea, tanto por via
maritima como ferroviaria, determinaram, nas décadas seguintes, a implantacéo de indUstrias de porte
nacional, como a Companhia Brasileira de Oleos, CBO, e a Companhia Carioca de Oleos, CCO, ambas
com ancoradouros proprios. A ocupagao do bairro Alemanha estéa associada a chegada de franciscanos
alemaes, que construiram uma pequena igreja que deu lugar a atual matriz da paréquia, e consolidou-
se a partir de 1950, com a construcdo do Conjunto Habitacional Newton Bello. Entretanto, a efetiva
consolidagdo da area, na sequéncia de sucessivos aterros populares, e o consequente adensamento
populacional, aconteceu a partir do inicio dos anos 1970, [...] associado a um intenso éxodo rural
motivado por empobrecimento e conflitos no campo. [...] A ligagdo maritima com a regido da baixada
maranhense, de passado escravagista, trouxe do Municipio de Alcantara e vizinhancas grande
guantidade de descendentes africanos, criando uma identidade étnica visivel na forte vocagéo cultural,
com inimeras associacdes e manifestacdes artisticas e na autoproclamacéo do lugar como quilombo
urbano (Pinheiro, 2013)”.

64 De acordo com o Relatério do Projeto PAC Rio Anil, as metas do projeto eram: producdo de
habitagdo; recuperacdo e melhorias habitacionais; sistema viario; equipamentos comunitérios;
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se s6 recentemente (ainda que nao de toda a poligonal do projeto), contando com o
apoio de vereadores, deputados e gestores publicos, atraidos pela existéncia de “um
expressivo numero de eleitores” (BURNETT, SILVA, 2014), mas também de uma

“persistente — embora intermitente — tradi¢ado de luta” (PINHEIRO, 2013),

provavelmente derivada de sua origem operaria — Ferreira Gullar, no “Poema
sujo”, chama estes bairros de “noite operaria” - e se consolidou pela
proximidade com o ndcleo urbano de Séo Luis e pela disputa dos favores e
atengGes dos politicos. Ha4 também registros da passagem por ali do
missionario italiano Giovanni Gallo que exerceu na igreja de Santo Expedito,
estimulando a organizacao popular e formacéo de liderancgas (Bertoldo, 2014)
(BURNETT, SILVA, 2014, p. 5).

E precisamente o vigor da luta popular da regido e sua concomitancia com
o despertar dos movimentos populares pela moradia que no Brasil se organizaram
ainda no periodo da ditatura e colocaram em evidéncia a questdo urbana, que
contribui em 1980 a implementacg&o do projeto PROMORAR, uma iniciativa que “n&o
resolveu problema nenhum”®, mas que por sua vez alimentou mais ainda as
mobilizacdes dos bairros e a “constante formacao de uma extensa lista de liderancas
populares, com grande visibilidade nos meios politicos locais” (BURNETT, SILVA,
2014). Sera o apoio dessas liderancas populares que garantira, anos mais tarde, a
eleicdo de Jackson Lago, filiado no Partido Democrético Trabalhista (PDT) e forte
opositor do grupo oligarquico da familia Sarney, primeiro a prefeito da cidade de Sdo
Luis e, depois, a governador do estado do Maranhdo. Fato que reforcara o forte
vinculo politico com estes bairros a margem do Rio Anil, evidenciado pelo apoio de
vérias obras de melhorias urbanas nas comunidades.

No caso da regularizacdo fundiaria, sabemos que o0s envolvimentos
politicos tém sido frequentes ndo s6 na regido, mas em toda a cidade, pois ela é um
tema que tem despertado a atencdo de varias figuras politicas, particularmente dos
vereadores na Camara Municipal (FIGURA 17).

recuperacdo ambiental; regularizacdo fundiaria; indenizacdo de benfeitorias; trabalho social;
equipamento cultural; alojamento provisdrio e despesas como aluguel (SECID, 2013).
65 Relato do lider popular do Bairro Fé em Deus, Joberval Bertoldo (PINHEIRO, 2013, p. 92).
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Figura 17 - Noticia "Regularizacdo fundiaria é tema de debate entre vereadores”

CAMARA
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» Regularizagdo Fundiéria é tema de debate entre vereadores

Regularizagado Fundiaria é tema de debate entre vereadores
28/03/2019 - 22h06 n u a

Fonte: https://www.camara.slz.br/regularizacao-fundiaria-e-tema-de-debate-entre-vereadores/

Regularizacdo Fundiaria é tema de debate entre vereadores

A regularizagdo fundiaria de bairros de S&o Luis é um tema que tem
despertado a atencéo dos vereadores na Camara Municipal. Durante as
sessOes legislativas desta semana, trés propostas sobre o assunto foram
protocoladas junto a mesa diretora da Casa.

A regularizacéo fundiaria € um processo de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais. O objetivo é integrar assentamentos irregulares ao
contexto legal das cidades.

O vereador Cézar Bombeiro (PSD) propds que a Camara Municipal faca
uma audiéncia publica para debater a regularizacdo de bairros como:
Liberdade, Camboa, Fé em Deus, Alemanha, Vila Palmeira e adjacéncias.
Segundo o parlamentar, a populacdo dessa regido fica impossibilitada de
realizar transagdes para melhorar imdveis ou vendé-los. “Os moradores néo
conseguem fazer um financiamento ou empréstimos reformar suas casas,
porque falta o titulo de propriedade. Debater a regularizagao vai beneficiar
tanto os populares como a propria cidade”, disse Bombeiro.

Por meio de uma indicacéo, o vereador Pavéo Filho (PDT) solicitou que a
Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano (SECID)
informe a Camara sobre a tramitacdo do processo de regularizagcéo
fundiaria dos bairros Vila Janaina, Vila Riod, Vila Pavao Filho, Vila Santa
Clara, Vila Santa Efigénia, Residencial Nice Lobao, Vila Apaco, Vila
Geniparana, Vila Vitoria, Vila Zenir, Vila América e Cidade Olimpica.

De acordo com Pavéo, o objetivo desse pedido é garantir a entrega do titulo
de propriedade aos moradores desses bairros. “A regularizagédo fundiaria é
um instrumento de promoc¢do de cidadania ligado as politicas publicas.
Temos que cumprir o que ha na lei, que é garantir moradia digna aos
cidadaos”, destacou.
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A vereadora Fatima Araljo também protocolou uma indicacéo
solicitando que a Secid faga a regularizagao fundiaria dos bairros Vila
Industrial, Vila Primavera e Vila Sarney, na Zona Rural da capital.

As sugestbes dos trés parlamentares foram apreciadas no Plenario Simao
Estacio da Silveira. A Camara vai marcar a data para realizar a audiéncia
publica proposta pelo vereador Cézar Bombeiro. As indicagbes idealizadas
por Fatima Aradjo e Pavéao Filho foram encaminhadas ao Governo do Estado.

Antigo morador e ativo lider politico e popular do bairro da Liberdade, o
vereador Cézar Bombeiro (PSD), jA em 2017 havia proposto a realizacdo de uma
audiéncia publica para uma amplia discussdo sobre a regularizacdo fundiaria em
areas da regido do PAC Rio Anil como Camboa, Liberdade, Fé em Deus, Monte

Castelo, Alemanha e Vila Palmeira. O debate teve a presenca

de representantes da Advocacia Geral da Unido (AGU), da Superintendéncia
do Patriménio da Unido (SPU), do o Instituto de Terras do Maranh&o (lterma),
da Secretaria de Estado de Cidades (Secid), da Secretaria Municipal de
Urbanismo e Habitacdo (SEMURH) e a importante participacdo do deputado
estadual Max Barros (PRP), que tem uma histéria de luta em defesa de que
terras da Unido atendam direitos de posseiros seculares, e da deputada
federal Luana Alves (PSB) (OESTADO, 2017).

Ja que a area ocupa terrenos pertencentes a Unido, ao Estado e ao
Municipio, o processo precisou passar por ‘muitas discussdes e tratativas”,
envolvendo 6rgaos publicos de todas as esferas federativas, entidades privadas da
sociedade civil e, sobretudo, “difusos” interesses politicos e econdmicos. Atuando em
diversas “frentes de batalhas”, principalmente por meio de audiéncias com
participacdo popular e reuni6es com gestores de érgdos publicos, vereadores e
deputados conseguiram obter a garantia do inicio das etapas do processo de
regularizacdo fundiaria da regido sob a responsabilidade do Governo do Estado®®, que
efetivamente se concretizou com as reunides iniciais entre a Secid, representada pelo

novo secretario Rubens Pereira Jr., e as comunidades (FIGURAS 18 e 19).

66 O vereador Cézar Bombeiro recebeu o Oficio n® 831/2018 — GAB/SECID, datado de 5 de dezembro
de 2018, e assinado pela Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano, Flavia
Alexandrina Coelho Almeida Moreira, informando do provimento a sua indicacdo parlamentar no
Legislativo municipal n® 221/2018, na qual solicita que o Programa Estadual de Regularizacao Fundiaria
seja estendido aos bairros da Liberdade, Camboa, Fé em Deus, Alemanha e Vila Palmeira. A titular da
SECID informou também que os trabalhos seréo iniciados em fevereiro de 2019, o préximo més
(OESTADO, 2019).
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Figura 18 - Secid discute regularizacéo fundiaria com a comunidade da Liberdade e adjacéncias

Fonte: http://jornalodebate.com.br/secid-discute-regularizacao-fundiaria-com-comunidade-da-
liberdade-e-adjacencias/

Figura 19 - Governo debate regularizagdo fundiaria com comunidade da Alemanha

Fonte: https://www3.ma.gov.br/agenciadenoticias/?p=266653

Governo debate regularizacao fundiaria com comunidade da Alemanha, em

Sao Luis

Na noite desta quarta-feira (11), o secretario Rubens Jr. e parte da equipe da
Secid estiveram no bairro da Alemanha para iniciar as conversas e esclarecer
algumas duvidas da comunidade sobre o processo de Regularizacédo
Fundiaria. A area, ao lado da Avenida Quarto Centenério, abriga mais de 850
familias, gente que reside no bairro ha décadas, mas que ndo possui 0
registro de suas casas.



148

Estamos muito agradecidos de receber a visita do secretario Rubens e
da equipe da Secid, todas nossas vidas esperamos esse olhar mais
atencioso com nossa area e hoje tivemos alguém para nos ouvir e
entender um pouco mais nossos problemas e caréncias. A Secid ja faz
um trabalho importante nessa area, eu mesmo ja fui beneficiada com o
Cheque Minha Casa e sei 0 quanto esse trabalho é relevante para quem mais
precisa. Hoje estou na expectativa de receber o titulo de propriedade da
minha casa”, revela dona Graca Moura, moradora do bairro ha mais de
40 anos.

Rubens Jr. destacou a importancia do programa de Regularizacéo
Fundiéria para as comunidades atendidas e garantiu que o objetivo da Secid
€ avancar em toda a Regido Metropolitana de Sao Luis. “Sabemos o quanto
os titulos de propriedade sédo importantes para cada um de vocés; com
ele, vocés nédo terdo apenas a garantia de que ninguém os tirara de suas
casas, mas também terdo seus imoveis valorizados, acesso a crédito e
varias outras facilidades que apenas o registro possibilita”.

A equipe de Regularizacdo ira iniciar os trabalhos de coleta de dados e
mapeamento da area ainda em dezembro. Ao todo, o processo pode durar
entre quatro e seis meses, até que os moradores finalmente recebam o
documento de suas casas (MARANHAO, 2019).

Mais uma vez, reiteramos que se trata de um discurso fascinante que busca
convencer as pessoas que uma vez que os pobres tenham a terra titulada, “o mercado
fara o resto” (ROLNIK, 2019, p. 212). E o que Rolnik (2019, p. 212) chama de “utopia
da magica da propriedade” que consiste na ideia de que a propriedade privada
registrada provera o acesso a cidade para todos, pois possibilitara “acesso a crédito
e varias outras facilidades que apenas o registro possibilita”.

No entanto, sabemos que isso reforca a perspectiva da individualizacdo das
responsabilidades, ao passo em que permite conferir aos individuos isolados ou, ao
maximo, agrupados em familias, a responsabilidade por sua condicdo de pobreza.

Sob esse aspecto,

As implicagbes desse entendimento sao politicas e socialmente
devastadoras, porque ao se culpar os individuos por uma situacéo da qual
sdo vitimas, e ndo causadores, desresponsabiliza-se o modelo
socioecondmico capitalista que a engendra e explicam-se os determinantes
da pobreza por uma 6tica eminentemente moral (PEREIRA; SIQUEIRA,
2010, P. 214).

Entendemos que esse “olhar mais atencioso” do governo corresponde a
uma estratégia bem definida da busca do enfrentamento da questdo social, cuja
intencdo camuflada € a de fragmentar a luta coletiva da classe trabalhadora pelo
acesso equitativo a riqgueza social. Ou seja, € uma atitude que acalma as pretensdes
populares, com medidas pontuais que de forma alguma atacam os interesses da

classe dominante.
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Nestas condi¢cdes de “fragmentacdo da atencéo publica as necessidades
sociais da populacdo” (COUTO; YASBEK E RAICHELIS, 2011, p. 39), a submisséo
do beneficiario é patente, demonstrada pela permanéncia das tradicionais praticas
clientelistas e no cultivo do favor. Percebemos isso claramente durante as cerimonias
de entrega de titulos, ocasibes nas quais o Governo tem reiterado o “firme
compromisso” de garantir direitos e justica social para os mais vulneraveis; estes
ultimos, colocados “a volta do pescogo do pombo”; ou seja, como mera decoragdo®’
(FIGURA 20).

Figura 20 - Cerimbnia de entrega de titulos de propriedade
1 et ] 17
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Fonte: https://lwww3.ma.gov.br/agenciadenoticias/?p=212080

A relacéo de favor que se estabelece entre o poder publico e a populacao
beneficiada € presente, entre tantos exemplos, na noticia abaixo sobre a entrega de

titulos na Vila Palmeira.

7 A metéafora tem a ver com a festa do Divino no Maranho, ou seja, “com a representacdo do Divino,
sob a forma de um pombo que é colocado num pequeno oratério, decorado com flores e com tercos,
estes ultimos colocados a volta do pescogo do pombo”.
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Figura 21 - Entrega de titulos aos moradores da Vila Palmeira

EM SAO LUIS, MORADORES DA VILA PALMEIRA
RECEBEM TiTULOS DE PROPRIEDADE EM
DOMICILIO

FREDILSON LIMA 03/12/2021

ACOES DO GOVERNO AGENCIA DE NOTICIAS CIDADES E DESENVOLVIMENTO URBANO DESENVOLVIMENTO DIREITOS HUMANOS

NOTICIAS POLITICAS SOCIAIS

Fonte: https://www3.ma.gov.br/agenciadenoticias/?p=326729

Em Sao Luis, moradores da Vila Palmeira recebem titulos de propriedade

em domicilio

Moradores com dificuldade de locomocéo, do bairro da Vila Palmeira, em S&o
Luis, tiveram a comodidade de receber os titulos de suas propriedades em
suas casas. A acao integra o Programa de Regularizacdo Fundiaria realizada
pelo Governo do Estado, por intermédio da Secretaria de Estado das Cidades
e Desenvolvimento Urbano (Secid).

Os documentos foram entregues pelo secretario da Secid, Méarcio Jerry, que,
na ocasido, lembrou que as iniciativas representam um compromisso do
Estado com as pessoas que mais precisam. “Desde o inicio da gestdo séo
priorizados os programas na area social e de cidadania, comprovando a
atencdo do nosso governador com 0s mais carentes e em prol da
coletividade”.

Ainda de acordo com o secretario Marcio Jerry, uma das prioridades da
gestéo do governador Flavio Dino é o Programa de Regularizacdo Fundiéaria.
“E uma agdo de grande impacto social que transforma a vida das pessoas.
Aqui na Vila Palmeira entregamos titulos de casa em casa as pessoas idosas
ou com pouca mobilidade. S&o a¢bes que garantem direitos e visam o bem-
estar da populagdo maranhense. Dessa forma, até o final do ano vamos
chegar a quatro mil titulos entregues no estado”, ressaltou.

“Foi o melhor presente de Natal que o Governo poderia ter nos dado.
Estou muito feliz em receber o titulo de propriedade, e em maos,
entregue pelo préprio secretério, ficou melhor ainda”, falou emocionado
0 aposentado Arlindo Matias, morador do bairro da Vila Palmeira.
Atualmente, os técnicos da Secid trabalham na conclusdo dos processos
cartoriais dos moradores dos bairros Sacavém, Santo Anténio e Vila Lob&o.
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E a previsdo é encerrar o ano de 2021 com 4.000 familias beneficiadas com
a titulacdo, as entregas estdo previstas para a segunda quinzena de
dezembro.

Para Alice Teixeira, que recebeu o titulo da casa que mora ha 26 anos, a
palavra que define a agdo é dignidade. “Ninguém olhava para nés. Agora
temos vez, temos nosso canto, nossa casa. Tudo legalizado e, ainda,
com afelicidade de receber em casa, das maos do secretario. Tem coisa
melhor?”, indagou.

Considerado “o0 melhor presente de Natal (antecipado) que o Governo
poderia ter dado”, o titulo de propriedade é assumido a solugdo para todos os males.
Afinal, “tem coisa melhor?” Concordemos ou ndo com tais afirmacbes, devemos
ressaltar nelas o significado, que se constitui em um projeto bem sucedido de
hegemonia sobre as camadas populares. Sob esse aspecto, as reflexdes de Antonio
Gramsci, ja destacadas neste trabalho, nos alertam sobre o fato de que a dominacéao
burguesa néo se explica apenas atraveés dos aparelhos coercitivos do Estado, mas
também por meio do consenso, organizado e difundido pelos organismos da
sociedade civil.

Partindo desse ponto, € possivel compreender entdo o zelo do Governo do
estado do Maranhdo em se apresentar como instancia dos interesses coletivos. Nos
artigos propostos aqui sobre a entrega de titulo fundiarios, por exemplo, o entdo
secretario da Secid Marcio Jerry € enfatico em dizer que essas iniciativas representam
um compromisso do Estado com as pessoas que mais precisam, uma acao que
comprova “a atencdo do nosso governador com 0S mais carentes e em prol da
coletividade”. Tal afirmacao, além de demonstrar a preocupacao do governo em prol
da garantia do “consenso espontaneo”, exige uma compreensdo do carater
assistencialista da politica de regularizacdo fundiaria de interesse social, pensada
apenas como uma acéao “focada”, que visa atender (ainda que contraditoriamente) os
mais vulneraveis e necessitados.

Sob esse aspecto, devemos lembrar que

0s programas de regularizacdo tém um carater essencialmente curativo e
precisam ser combinados com investimentos publicos e politicas sociais e
urbanisticas que gerem opc¢bes adequadas e acessiveis de moradia social
para os grupos mais pobres. Os governos locais precisam, urgentemente,
conceber mecanismos que se prestem a romper 0 processo ciclico de
producéo da ilegalidade urbana, sobretudo pela formulacdo de sistemas mais
eficientes de provisao de terras e moradias nas areas centrais das cidades.
Tais politicas sociais vdo além dos limites exclusivos da agdo dos governos
municipais, exigindo uma redefinicdo das relagcbes intergovernamentais,
inclusive de forma a levar em conta a dimensdo metropolitana inerente ao
processo de desenvolvimento urbano. Esse processo também requer a
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formacdo de parcerias entre o0s setores estatal, privado, comunitario e
voluntario, dentro de um quadro politico-juridico claramente definido. A
necessidade de efetiva participagdo popular no processo é de crucial
importancia, para que essas politicas sejam legitimadas e bem-sucedidas

(FERNANDES, 2007).

O que tem ocorrido na experiencia de concretizacdo no Maranhéo,
entretanto, é a simples titulagdo como medida isolada ou, eventualmente juntas com
outras medidas de cunho assistencial, ao exemplo do programa “Cheque Minha
Casa”. No caso especifico da regido do PAC Rio Anil, ainda que efetivamente houve
certa combinacdo com “investimentos publicos e politicas sociais e urbanisticas”,
estas ndo geraram “opgbes adequadas para 0s grupos mais pobres”. Estudos e
analises sobre a experiéncia do PAC Rio Anil, alguns dos quais ja mencionamos nesse
trabalho, comprovam tal afirmativa. Oliveira (2016, p. 135), em seu estudo sobre o
processo de socializacdo no Residencial Rio Anil Camboa, conjunto habitacional
construido no ambito do programa, lembra, por exemplo, que o espa¢o da nova
moradia, formada por habitagdes verticais, “restringiu diversas atividades realizadas
pelos moradores, como a pesca, a lavagem de roupa, a criagdo de animais, formas
anteriores encontradas pelos moradores para complementarem sua sobrevivéncia”.
Da mesma forma, Silva (2016, p. 112) lembra que “uma das debilidades do programa
€ desconsiderar a possibilidade da habitacdo incorporar uma outra funcdo”, ao
exemplo de comércios ou servicos, possiveis, ao contrario, nas palafitas. Pinheiro
(2013, p. 126), por sua vez, ao discorrer sobre o projeto PAC Rio Anil, destaca as
dificuldades da “participagéo politica das classes populares”, limitada, segundo ele, “a
instancia institucional e burocratica”.

Apesar de que tais consideracdes tenham sido feitas antes da
implementacéo da regularizacdo fundiaria na regido, ndo deixam de ter validade no
contexto atual, sendo imutadas as condi¢gdes de habitabilidade e vista a permanéncia
da fragilidade da situacdo da populacdo mais pobre. O mesmo pode ser dito para os
bairros da regido néo incluidos no PAC Rio Anil, ou seja, Vila Palmeira, Santa Cruz,
Tanel do Sacavem, Sacavem, Santo Antonio e Vila Lobdo. Nesse caso, a situacao &
agravada pela presenca de areas expostas a deslizamentos de terras e outros
problemas que p6éem em risco a seguranca das habitacdes e dos proprios moradores,

sobretudo nos bairros Tunel do Sacavem, Vila Lobdo e Sacavem (FIGURA 22).
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Figura 22 - Noticia de familias retiradas de area de risco no Bairro Sacavem

FAMILIAS SAO RETIRADAS DE AREA DE RISCO NO
SACAVEM E VAO PARA O ALUGUEL SOCIAL

SEATI 01/o4/2019

ACOES DO GOVERNO AGENCIA DE NOTICIAS POLITICAS 50QCIAIS

Equipes da Defesa Civil Municipal de S&o Luis, com o suporte da
Defesa Civil Estadual, estiveram nesta segunda-feira (1°) no bairro
Sacavém para retirar os moradores que ainda permaneciam em
areas fortemente atingidas pelas chuvas e que representam riscos.

N&o ha mais nenhuma familia exposta a esse risco no Sacavéem
Havia 14 familias na area. Serdo colocados tapume para isolar a drea
e impedir o retorno ac local.

Uma equipe da Secretaria de Infraestrutura ja esteve no local para
avaliar como sera feito o isolamento.

Os moradores retirados do local véo receber. temporariamente, o
aluguel social Trata-se de uma quantia destinada ao pagamento da
. . locacao de residéncias enquanto eles ficam sem local permanente
Residéncia interditada no Sacavém (Foto: de moradia.

Divulgacdo)

Também foi definida a logistica para retirar os moveis e objetos dos
moradores durante esse periocdo

Fonte: https://www3.ma.gov.br/agenciadenoticias/?p=245466

Neste ponto, € importante mencionar uma questdo que ja debatemos
anteriormente nesse trabalho. Referimo-nos ao comportamento “tolerante e
condescendente” (MARICATO, 2003) do Estado em relacdo a producéo ilegal do
espaco urbano e ao seu efeito em areas de risco e protecdo ambiental. Como diz
Maricato (2003), essas areas “sobram” para os assentamentos residenciais da
populacao pobre, na medida em que para ela ndo ha alterativa habitacional. “Em vez
de planejar a remocdo da populacdo (cujo custo é bastante alto) os governos
incentivam a ocupacao executando um programa de obras pontuais de iluminagao
publica e asfaltamento do acesso para a entrada do transporte coletivo” (MARICATO,
2003, p. 157).

Assim, 0 que sucede mais frequentemente € a consolidacéo (e sucessiva
regularizacao formal) das ocupacdes ilegais em areas de risco e protecdo ambiental.
Afirmacéo que pode ser comprovada na macica ilegalidade de uso e ocupacgao do solo
nas margens do Rio Anil em S&o Luis, mas também na multiplicidade de ac¢fes
governamentais nessa regiao, com vista a “favorecer” a permanecia das populacdes
mais carentes em terras desvalorizadas pelo mercado imobiliario. Nesse caso, o0 que
interessa chamar a atencéo é sobre as consequéncias de tal processo que atinge toda

a cidade, especialmente as camadas populares, pois
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A populacdo que ai se instala ndo compromete apenas 0s recursos que sao
fundamentais a todos os moradores da cidade, como é o caso dos
mananciais de agua. Mas ela se instala sem contar com qualquer servico
publico ou obras de infra-estrutura urbana. Em muitos casos, os problemas
de drenagem, risco de vida por desmoronamentos, obstaculos a instalagéo
de rede de éagua e esgotos torna inviavel ou extremamente cara a
urbanizacao futura (MARICATO, 2003, p. 158).

Esse é o cenério entdo que observamos na regido nas margens do Rio Anil,
na sua grande parcela intensamente ocupada por populacdes pobres em
assentamentos precarios de infraestruturas e servicos publicos, demandando “opcdes

adequadas e acessiveis” para que realmente seja garantido seu acesso a cidade.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Na tese ora apresentada, CONTRADICOES MARANHENSES: a Politica
de Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB) entre financeirizagéo, clientelismo e
cooptacdo, buscamos analisar criticamente alguns dos modos mediante os quais a
politica publica de regularizacdo fundiaria estabelecida pelo Estado brasileiro, ao
mesmo passo e contraditoriamente, incidem sobre as condi¢cdes de acesso das
classes populares a terra urbana com fins de construcdo da moradia, reiteram o
regime juridico da propriedade privada da terra, contribuem para a configuracéo de
fronteiras substantivamente permeaveis entre o legal e o ilegal reprodutoras de
desigualdades e sustentam o circulo recorrente do modelo desigual de produc¢éo do
espaco urbano, contemplando uma incurséo especifica a experiencia de regularizacéo
fundiéria desenvolvida no estado do Maranh&o/Brasil.

Ao reconstruir, criticamente, a trajetéria do processo de producdo do
“padrao periférico de urbanizagcao” na particularidade brasileira e, em seu carater
singular na llha do Maranh&o, observamos significativas convergéncias com as
analises de diversos autores que apontam para a compreensdo de que as
desigualdades de acesso a terra e moradia nas cidades resultam de uma cruel
combinacdo exercida pelos interesses capitalistas e realizada através da atuacédo
contraditoria da superestrutura juridico-politica do Estado que expressa, nos diversos
momentos conjunturais, com maior ou menor expressividade, o bindbmio exploracéo-
dominacdo, cujos termos sado indissociaveis/indispensaveis na manutencdo e
reproducdo do sistema capitalista e que, ainda em contradicdo aparente com a a¢ao
do Estado enquanto “‘comunidade iluséria”, mantém simultaneamente a logica de
abertura de frentes de acumulagdo econbmica e a desorganizagcdo/dependéncia
politica das camadas populares.

Conforme foi visto, na llha do Maranh&o produziu-se historicamente um
espaco urbano que néo tem oferecido condi¢cdes de vida adequadas para todos os
moradores, associado a um cenario marcado pela heterogeneidade de relagcbes
sociais e juridicas em relacdo a terra. Diversos interesses de natureza fundiério-
imobiliaria determinaram, de fato, um padréo excludente de desenvolvimento urbano,
marcado pela presenca de um mercado de terras restrito e especulativo, inacessivel

a maioria da populacao que se viu obrigada a buscar formas alternativas de morar na
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cidade. Uma situacdo, que se casou muito bem com as exigéncias econdémicas do
modelo de acumulacao capitalista periférico, configurando-se até, do ponto de vista
politico, como um campo fértil para praticas populistas e clientelistas.

Orientados por essas determinacdes das formas de producdo do espaco
urbano na particularidade brasileira e, de forma singular na Illha do Maranh&o, nos
debrucamos sobre a politica de regularizacdo fundiaria urbana formulada pelo Estado
brasileiro. O exame do processo de construcdo da politica em ambito nacional nos
levou ao aprofundamento do conhecimento sobre os interesses em jogo, os vinculos
e o0s condicionamentos impostos — Banco Mundial e populismo neoliberal do
Hernando de Soto in primis — e a defender que ha uma tendéncia de que, no ambito
do novo regime de acumulagcdo capitalista, hoje marcado pelo fortalecimento do
processo de inclusdo da terra e da moradia nos mecanismos de circulacao do capital
financeiro, a regularizacao fundiaria assume papel de destaque na conversao da terra
em mercadoria e ativo financeiro, especialmente a partir da formulac¢do do atual marco
regulatério da regularizacdo fundiaria no pais, a chamada Lei da REURB, mais
condizente com os interesses das fragbes capitalistas ligadas aos mercados
imobiliario e financeiro.

Entendemos de fato a REURB como um projeto de ajuste do Estado
brasileiro as pressfes do capital internacional, associadas a interesses de classe e de
setores empresariais-imobiliarios e rentistas. Em um cenario de inflexado neoliberal e
capitalismo financeirizado, impde-se com mais forca para o0 capital a
guestao/necessidade de homogeneizacéo do regime da propriedade privada da terra
em conformidade com a légica mercadolégica. E esta necessidade se relaciona com
a construcao de um arcabouco institucional e normativo capaz de superar a entrave
da irregularidade fundiaria e transformar o enorme estoque fundiario brasileiro em
ativo financeiro. Nesse caso, o entendimento é de que a nova Lei se adequa mais aos
objetivos capitalistas, sendo capaz de garantir uma mais extensiva e rapida
regularizacgéo.

Cabe ressaltar, entretanto, que a efetiva implementacédo em larga escala
da politica descrita tem-se chocado com diversos processos de resisténcias,
enfrentando tanto a oposicao das populagdes ditas “beneficiarias”, quanto e sobretudo
a “concorréncia” de politicos e oligarquicos, preocupados de perder suas fontes de
prestigio social e poder politico. Vice-versa, em muitos casos, conceder titulos de

propriedade a assentados informais tem representado a oportunidade de manter as
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usuais praticas clientelistas e populistas de dominacdo politica das camadas
populares. Ambos o0s aspectos estdo presentes no Programa Estadual de
Regularizacdo Fundiaria Urbana concretizado no estado do Maranh&o nos governos
Flavio Dino (2015-2021). Sua caracterizagcdo nos possibilitou, de fato, demarcar
relacbes e contradicdes recorrentes na “legalizacdo” da “cidade ilegal’, que se
expressam, de um lado, pela atencéo as necessidades da acumulacdo econdémica e,
do outro, por préticas clientelistas e populistas junto populacdo das ocupactes
urbanas definidas como beneficiérias.

Em uma analise sob o viés econdmico, a investigacéo identificou, dentre
outros, certos elementos relativos ao programa que nos possibilitaram constatar a
presenca dos interesses, vinculos e condicionamentos impostos pelos interesses de
fracOes capitalistas ligadas ao novo regime de acumulacdo capitalista. Citamos, em
particular, a abertura de frentes de acumulacdo econbmica, a atencdo as
necessidades da especulacdo imobilidria e a captacdo de sua valorizacdo e a
priorizacdo da titulagdo em massa de propriedade individuais em detrimento da
urbanizagdo e melhorias habitacionais. Quanto a abertura de frentes de acumulacéo
econbmica, a depreendemos a partir da constatacdo de que com o titulo de
propriedade se realiza, de um lado, a liberalizacdo das terras para o0 mercado
imobiliario e, do outro, a inclusdo dos consumidores de baixa renda nos circuitos
financeiros. Uma atenta analise do caminho seguido pelo programa estadual de
regularizacdo fundiaria permite, também, de averiguar que o programa tem sido atento
as necessidades da especulacédo imobilidria e a captacdo de sua valorizacdo, na
medida em que tem protegido as areas mais valorizadas da regularizagao “indevida”,
priorizando regides distantes e de pouco valor pelo mercado imobilirio como Cidade
Olimpica e a area nas margens do Rio Anil em S&o Luis, e a regido da Vila Cafeteira
em Paco do Lumiar.

A priorizacéo da legalizacdo formal da propriedade comprova que o modelo
de regularizacdo fundiaria que estda sendo implementado segue o paradigma
influenciado pelas ideias do Hernando de Soto, que prevé a legalizacdo da posse de
lotes individuais como um programa independente, desvinculado das acdes de
melhorias urbanisticas, planejamento urbano e politicas socioecondmicas. Ao
analisarmos as principais experiéncias de concretiza¢ao do programa, a dos nucleos
urbanos situados na margem esquerda do Rio Anil em S&o Luis e a da regido da Vila

Cafeteria no municipio de Paco do Lumiar, observamos, de fato, que o programa,
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salvo raras excecdes, ficou restrito a simples outorga de titulos de propriedade
individuais, apesar do discurso estatal, produzido em torno do sentido de “politica
publica completa”, destinada a promover a integragao social e garantir o direito social
a moradia digna e condi¢des de vida adequadas para as populagdes beneficiarias.
Ainda que em alguns casos a regularizacdo tem sido muito recente para apontarmos
sentencas definitivas, a tendéncia é a de uma politica descomprometida com as reais
necessidades dos grupos mais pobres.

Jé sob o viés politico, é possivel afirmar que o programa se configura como
um mecanismo politico-eleitoral, praticado pelo Governo do Estado e suas aliancas
politicas. Os critérios de escolha das areas a serem regularizadas e, em geral, a
pulverizacdo das acdes de regularizagéo fundiaria comprovam tal afirmativa. Ao lado
disso, a identificacdo da tendéncia da continuidade das praticas proprias das
estruturas oligarquicas combatidas na disputa eleitoral pelo Flavio Dino e,
principalmente, da pratica da “cooptacdo” das reivindicacbes populares com a
abertura de espacos na estrutura do Estado para as liderancas dos movimentos
sociais, tem servido para descortinar elementos da acdo do Governo no sentido de
entendé-la como uma acao de controle sobre as camadas populares.

Entendemos, de fato, que dentro do quadro de legitimidade que tem sido
construido, o programa reforca as condicbes de sobrevivéncia das praticas
clientelistas e populistas de dominacao. Se por um lado, a simples entrega de titulos
de propriedade, por si s6, ndo rompe com a relacao de favor entre o Estado e os
“pobres”, por outro lado a incorporacdo dos discursos oficiais do governo pelas
liderancas populares, além de mostrar mais uma vez a ascendéncia e a capacidade
de controle do Estado sobre a classe trabalhadora, revela que, efetivamente, o
programa consegue conquistar seu respeito e fidelidade.

Em relacdo aos processos de resisténcias, evidenciamos a oposi¢do de
politicos locais através do exemplo do que ocorreu no municipio de Séo José de
Ribamar, com o embate entre o governador Flavio Dino e o prefeito da cidade Luis
Fernando. Este caso, dentre outros, mostra como a expansao do regime juridico e
registral de terras, um dos objetivos primordiais da REURB, vem encontrando
resisténcias e limitacdes, principalmente considerando as especificidades do
Maranh&o, historicamente dominado por interesses patrimonialistas de suas elites.

Todas estas consideracdes nos possibilitam indicar que a politica publica

de regularizacdo fundiaria urbana, proposta pelo Estado brasileiro para garantir e



159

ampliar as condi¢cdes de acesso a terra e moradia para 0os mais pobres, se mostra
inadequada, tendendo a agravar o cenario de desigualdades e exclusdo social
presente nas cidades brasileiras. Uma realidade, “que n&o € a do papel, mas que vive
conosco e determina cada instante de nossas incontaveis mortes cotidianas”. Este €,

amigos, o “no6 da nossa solidao”.
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