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OS INSTRUMENTOS
DA REFORMA URBANA E
O IDEAL DE CIDADANIA

As CONTRADICOES EM CURSO
LuciaNnA CORREA DO LAGO

R ES UM O O ensaio busca confrontar o projeto de cidadania, contido no idedrio da
Reforma Urbana, com os rumos da politica urbana brasileira, local e nacional, direcionada
para a ampliagio dos direitos de acesso & cidade. A andlise tem como foco as politicas de re-
gularizagio e urbanizagio de assentamentos populares, tendo em vista o lugar central que
ocupa, hoje, a ilegalidade da moradia na formulagio da questio urbana brasileira e nas agoes
piiblicas dat decorrentes. Trata-se de uma avaliagio dos principios das politicas em curso e de
seus efeitos no campo valorativo do ideal igualitdrio. Parte-se da idéia de que os instrumen-
tos legais acionados nos assentamentos, particularmente a Zeis, carregam principios contra-
ditdrios. Questiona-se em que medida as normas e os padroes especificos instituidos nesses ter-
ritérios institucionalizam duas classes de cidadios, ou seja, duas referéncias de bem-estar, de
direito social e de direito de propriedade; ambas legais e legitimas. Busca-se contribuir com o
debate sobre as possibilidades de “convivéncia” entre igualdade e diferenca, ou mesmo entre
igualdade e liberdade, numa sociedade hierarquizada e profundamente desigual, onde a di-
ferenga é a expressio da inferioridade dos pobres.

PALAVRAS-CHAVE Cidadania politica urbana; habitacio.

INTRODUGAO

...todos sio iguais porque livres, isto é, ninguém estd sob o poder de um outro porque rodos obede-
cem is mesmas leis das quais todos sdo autores (autores diretamente, numa democracia participa-
tiva; indiretamente, numa democracia representativa). Donde o maior problema da democracia
numa sociedade de classes ser o da manutengio de seus principios — igualdade e liberdade — sob
os efeitos da desigualdade real...

Marilena Chauf

Tomando como referéncia a defini¢ao de democracia, acima citada, busca-se nesse
ensaio confrontar o projeto de cidadania, contido no idedrio da Reforma Urbana, com os
rumos da politica urbana brasileira, local e nacional, direcionada para a ampliagao dos di-
reitos de acesso a cidade. Nesse sentido, a andlise tem como foco as politicas de regulari-
zagdo e urbanizagdo de assentamentos populares, tendo em vista o lugar central que ocu-
pa, hoje, a ilegalidade da moradia na formula¢ao da questao urbana brasileira e nas acoes
publicas dai decorrentes. Vale lembrar que a ilegalidade da moradia dos pobres como pro-
blema aparece, hoje, nos diferentes projetos politicos em disputa: dos mais “progressistas’,
em que as ilegalidades fundidria e urbanistica sao elementos da nio-cidadania, aos mais
“conservadores”, como, por exemplo, a visio de cunho ambientalista, em que a ilegalidade
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1 Zona Especial de Interes-
se Social. A definicao e o
detalhamento desse instru-
mento encontram-se ao lon-
go do texto.

2 Duarte apresenta um insti-
gante mapeamento da refle-
xao sociologica sobre os pa-
radoxos do projeto de
“cidadanizacao” nas socie-
dades modernas (em espe-
cial das classes populares),
entre eles, os impasses “en-
tre o projeto universalista da
Liberdade e da Igualdade e
0 respeito, preservacao ou
cultivo das diferencas (que
nao é senao um corolario do
ideal libertario)” (Duarte,
1993, p.6).

OS INSTRUMENTOS DA REFORMA URBANA

urbana ¢ responsabilizada pela degradagio ambiental. Entre os extremos ainda vale men-
cionar a visdo liberal dos efeitos negativos da ilegalidade para um virtuoso dinamismo da
economia (De Sotto, 2001).

Nio se trata aqui de uma avaliagao das politicas em curso, de seus efeitos concretos
sobre o quadro de desigualdades e caréncias, mas sim de seus principios e efeitos no cam-
po valorativo do ideal igualitdrio. Os instrumentos legais acionados nos assentamentos,
particularmente a Zeis,! objeto desse ensaio, carregam principios contraditdrios. Questio-
na-se, aqui, em que medida as normas e os padrdes especificos instituidos nesses territ6-
rios, com o objetivo de garantir a permanéncia dos moradores e os minimos necessdrios
para o bem-estar individual e coletivo, institucionalizam duas classes de cidadaos, ou se-
ja, duas referéncias de bem-estar: de direito social e de direito de propriedade; ambas le-
gais e legitimas, na medida em que a participagao dos envolvidos no processo garante tal
legitimidade. Busca-se, assim, contribuir com o debate (bastante caloroso, hoje, na Euro-
pa) sobre as possibilidades de “convivéncia” entre igualdade e diferenca, ou mesmo entre
igualdade e liberdade, numa sociedade hierarquizada e profundamente desigual, em que
a diferenga ¢é a expressio da inferioridade dos pobres.?

Compartilha-se aqui a visdo de que tais instrumentos representam importantes avan-
¢os no sentido do reconhecimento de uma grande parcela da populagao urbana como ci-
dadaos (portadores de um conjunto de direitos privados e publicos) e de seus territérios
residenciais como parte integrante da metrépole. Cabe avaliar se esse reconhecimento e os
processos sociais ai envolvidos desnaturalizam ou reificam nossos valores hierdrquicos. A
prépria nogao “interesse social”, utilizada na titulagio da Zeis, tem ampla utilizagao (e pos-
sivelmente sua origem) no campo da assisténcia social, ¢ mereceria uma discussao mais
acurada sobre seus significados, nao tendo esse trabalho tal pretensao. Vale mencionar, ape-
nas, que a politica de assisténcia tem como pressuposto a existéncia de grupos sociais in-
capazes de se integrar plenamente, ou seja, de aceder a cidadania. Essa “clientela” estaria
fora do ideal integrativo, sem condigbes de mudar seu estatuto social. Para Castel (1998),
a “clientela” ¢ objeto da politica de inser¢io e ndo de integrago.

Na contramio do assistencialismo, o processo de institucionalizagio das Zeis, desde
sua origem no inicio dos anos 80, estd baseado no idedrio integrativo, na perspectiva de
transformar os moradores de tais dreas em cidaddos. A intencio era, e continua sendo, a
de através desse instrumento colocar dentro do “mapa oficial”, com condigdes de vida dig-
nas, dreas e pessoas até entdo excluidas. O projeto da Reforma Urbana, portanto, nao se
esgota na busca pelo reconhecimento dos assentamentos como objeto da politica urbana.
Nio esquegamos que as favelas no Rio de Janeiro vém sofrendo intervengdes por parte do
Estado, hd mais de cinqiienta anos, através de politicas sociais e urbanas de diferentes ma-
tizes ideoldgicos. A questdo central de um projeto democritico de cidade ¢ garantir aos
moradores dessas dreas igual condi¢ao de disputa por investimentos publicos. A conquis-
ta da cidadania, portanto, ¢ a conquista do reconhecimento desses moradores como sujei-
tos politicos, que reivindicam e criam novos direitos. Nao se trata, portanto, de clientela.
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A REGULAR[ZA(}AO FUNDIARIA E URBANISTICA

CcOoOMO AMPLIAQKO DA CIDADANIA: AS ZEIS

Como zonas urbanas especificas, as Zeis sao criadas no sentido de interferir no zo-
neamento das cidades, incorporando territérios que até entdo estavam fora das normas es-
tabelecidas. As especificidades nao se restringem as distintas ilegalidades presentes nessas
dreas, abrangendo também a caracterizagio social dos moradores.

As Zeis sio zonas urbanas especificas, que podem conter 4reas ptblicas ou particulares
ocupadas por populagio de baixa renda, onde hd interesse publico de promover a urbaniza-
¢do efou a regularizacdo juridica da posse da terra, para salvaguardar o direito & moradia.
(Instituto Pélis, 2002, p.92.)

O zoneamento, expressao maior do urbanismo racionalista, ¢ o principal instrumen-
to legal de controle e ordenamento da produgao e da apropriagio do espago construido,
representando o interesse “difuso” (leia-se “de todos”) por uma boa qualidade de vida na
cidade. Como as normas legais em geral, o zoneamento fala em nome da Razdo, tradu-
zindo, em um conjunto de pardmetros, um ideal de bem-estar urbano. Vale destacar que
esse ideal contém, a0 mesmo tempo, principios restritivos em relagao ao direito de pro-
priedade e principios hierdrquicos que institucionalizam as diferengas inter e intraclasses,
através de zonas residenciais com padrdes minimos distintos.

O idedrio da Reforma Urbana introduz mais um componente 2 critica ao urbanis-
mo racionalista, isto é, ao seu principio excludente, impeditivo da inser¢ao legal dos mo-
radores de assentamentos populares.® Assim, a proposta de flexibilizago da legislagao ur-
bana, através das Zeis, teria a fungio de aproximar a cidade ideal da real, adequando a
norma  realidade. A flexibilizagdo, nesse caso, poe em questio a legitimidade dos padroes
de bem-estar socialmente aceitos e instituidos em nome de “todos”.* Voltarei a esse pon-
to, mais adiante, relacionando-o 4 politizagio das normas legais.

Embora tenha ganhado fama e se difundido a partir da Constituigao de 1988, a ins-
titucionalizagdo de zonas especiais, com o objetivo de integrar a cidade os assentamentos
de baixa renda, remonta ao inicio dos anos 80, com iniciativas em Recife e Belo Horizon-
te. Em ambas as cidades, a presenca da Igreja catdlica em agdes comunitdrias nas favelas
foi fator decisivo para esse pioneirismo em relagio s normas legais.” O balango dos re-
sultados alcancados, nesses vinte anos, em relagio ao projeto das Zeis pode ser agrupado
em duas ordens de questdes: (i) o reconhecimento legal desses territérios como “zonas” da
cidade; e (ii) as condigdes da moradia, no que se refere ao padrao de habitabilidade e 4 re-
lagao de propriedade. As avaliagdes j4 feitas apontam importantes avangos no sentido da
legitimagdo e da institucionalizagio dos assentamentos populares como parte da cidade,
criando, inclusive, reagdes por parte de empresas imobilidrias. O alto percentual de fave-
las transformadas em Zeis,® nio s6 em Recife e Belo Horizonte, evidenciam esses avangos

(Alfonsin, 1997).

Sao inegdveis os resultados alcancados a partir do Prezeis para as comunidades de baixa
renda: a possibilidade da populago de baixa renda permanecer em suas comunidades, inclu-
sive em 4reas centrais, préximas a localidades com disponibilidade de servigos e equipamen-
tos urbanos; o reconhecimento institucional do direito 2 participagdo de representantes po-

pulares na formulagio e acompanhamento de politicas urbanas; a consolidagio da mudanga
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3 Os projetos originais de di-
ferentes cidades planejadas
no Brasil evidenciam clara-
mente a exclusao dos traba-
lhadores sem qualificacao,
responsaveis pela constru-
cao das cidades. Os planos
de Volta Redonda, Belo Hori-
zonte, Brasilia e Carajas,
por exemplo, nao previam
uma “zona residencial” para
esses trabalhadores, que fo-
ram se alojar fora das fron-
teiras legais das cidades (Pi-
quet, 1998)

4 A proposta de “flexibiliza-
cao” da lei esta presente, ho-
je, em ideérios politicamente
opostos. Para o projeto de
cidade de cunho “neolibe-
ral”, a legislacao urbana ra-
cionalista é uma barreira a
gestao empreendedora, que
busca uma permanente ade-
quacao do espaco da cidade
as novas possibilidades de
investimento.

5 Em Recife, foram criados
por Decreto de 1980, 26
Areas Especiais, tendo em
vista a implantacao do Pro-
morar (programa federal de
erradicacao de sub-habita-
cao). Foram elaborados pro-
jetos de urbanizacao para
trés favelas (marcos da re-
sisténcia popular contra a
remocao), com parametros
urbanisticos especiais, en-
tre eles a proibicao de “re-
membramentos” como for-
ma de impedir a acao dos
empreendedores imobilia-
rios. Em 1987, é sanciona-
da a Lei do Prezeis, “preven-
do um conjunto de regras,
procedimentos e mecanis-
mos para o reconhecimento
de outras éreas faveladas
como Zeis, para viabilizar a
regularizacao urbanistica e
fundiaria dos assentamen-
tos e para efetivar um siste-
ma de gestao participativa”
(Miranda & Moraes, 2003).
Em Belo Horizonte, foi cria-
do, pela lei municipal de
1983, o Profavela, que defi-
nia um zoneamento especifi-
co para as favelas existen-
tes, para fins de urbani-
zacao e regularizacao (Al
fonsin, 1997).

6 Em Recife, dos 421 as-
sentamentos, 252 com-
poem as 66 Zeis, que ocu-
pam 85% das éareas de
favelas.(Miranda & Moraes,
2003).



7 Porto Alegre também ins-
tituiu um tipo de Zeis, a
Aeis, especifica para vazios
urbanos destinados a pro-
gramas habitacionais.
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nos padrdes de intervengio urbanistica daqueles assentamentos. Contudo, as expectativas em
relagio A transformagio das condicoes de vida da populagio das Zeis foram, relativamente,
frustradas. (Miranda & Moraes, 2003.)

A citagdo acima aponta os limites da Zeis como instrumento redistributivo, ou se-
ja, a sua capacidade limitada de redirecionar os investimentos publicos prioritariamente
para as dreas especiais de interesse social. No caso de Recife, em vinte anos, apenas duas
Zeis tiveram a urbanizag¢io concluida (Miranda & Moraes, 2003). Em Belo Horizonte,
a desvinculagdo entre a urbanizagio e a regularizagio fundidria possibilitou a titulagio de
lotes sem as condi¢oes “minimas” de bem-estar (Alfonsin, 1997). Quanto  regularizagio
fundidria, os avangos mais significativos ficaram restritos aos assentamentos em terras pt-
blicas, onde os instrumentos de Concessao de Direito Real de Uso e de Doagao vém pos-
sibilitando a titulagdo plena ou de direito de uso da propriedade. Em relagao a titulagio
das posses em terras privadas, pouco foi alcancado até agora. Intimeras barreiras, de or-
dem politica e administrativa, impedem os encaminhamentos e/ou a conclusao dos pro-
cessos de titulagdo através dos instrumentos da Usucapido Urbana e de Desapropriagio.
Mais adiante, esses instrumentos serdo problematizados a luz do projeto de democratiza-
¢ao da cidade.

A Zeis ndo se limita a uma fungo integrativa de inserir no “mapa” territérios e pes-
soas até entdo excluidos, garantindo-lhes condi¢Ges minimas de bem-estar no lugar da
moradia. A Zeis pode ser um poderoso instrumento de controle ¢ ordenamento do uso
do solo urbano, interferindo na dinimica redistributiva do mercado imobilidrio. As expe-
riéncias jd acumuladas mostram que a agdo regulatdria, nesse caso, carrega intengdes mui-
to distintas. A primeira seria garantir a finalidade da moradia social através da “prote¢ao”
da drea diante da especulagio.

As Zeis gravam a 4rea do assentamento regularizado como de interesse social, ou seja, a
destinagio do terreno, independentemente de quem esteja morando ali, é a habitagio de in-
teresse social, o que j4 induz & diminuigio da vantagem da especulagio imobilidria nessas

dreas, j4 que o mecanismo reduz o valor do terreno. (Instituto Pélis, 2003, p.149).

Uma segunda intengdo, que ndo exclui a primeira, seria a de intervir no mercado de
terras da cidade, “desvalorizando” dreas vazias, por meio do gravame da Zeis. Nesse caso,
a experiéncia de Diadema merece atengdo. Na Lei que disciplina o zoneamento ¢ o uso e
ocupagio do solo, foram instituidos dois tipos de Zeis:" as que sdo gravadas sobre dreas
vazias e as que compreendem “terrenos ocupados por favelas, ou assentamentos habitacio-
nais assemelhados, destinados a programas de reurbanizagdo, regularizagio juridica da
posse da terra ou empreendimentos habitacionais de interesse social” (Alfonsin, 1997,
p.101). O relevante ¢ que estd definida na Lei a destinagao dessas dreas vazias: Empreen-
dimentos Habitacionais de Interesse Social, o que evidencia uma restri¢ao ao direito de
propriedade, por uma caracterizagao social legalmente atribuida.

Ainda no sentido de regular o mercado imobilidrio, outro mecanismo que vem sen-
do utilizado através das Zeis ¢ o estabelecimento de limites mdximos quanto as dimen-
soes dos lotes conjugado ao impedimento do remembramento. Até agora, o uso desses
mecanismos estao restritos as favelas, mas poderiam ser acionados para outras 4reas das ci-
dades, com boa infra-estrutura. Vale mencionar a reagdo, em Recife, dos empreendedores
imobilidrios em relago ao limite da dimensao dos lotes, reivindicando maior “flexibiliza-
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¢a0” das normas (Miranda & Moraes, 2003). Estarfamos diante de uma curiosa sobrepo-
sigdo de “flexibilizagbes”: uma que reduz e congela os “minimos” instituidos na legislagio
urbana em vigor para atender necessidades sociais especiais, congelando-os; e outra que
suspenderia o congelamento. O que importa destacar aqui ¢ a abrangéncia desse instru-
mento para além dos assentamentos populares, podendo interferir diretamente nos pro-

cessos e conflitos produtores das desigualdades urbanas.

OS PRINCIiPIOS DO DIREITO A TERRA:
A PROPRIEDADE, O USO E A VALORIZAGAO

Como jd visto, sdo iniimeras as barreiras juridicas, administrativas e politicas para a
efetivagio de uma regularizagio fundidria que constranja o direito de propriedade da ter-
ra. O principal avango foi tornar visivel o conflito de interesses e as contradi¢oes e “bre-
chas” nas Leis. O peculiar nesse conflito é que o idedrio democrdtico ndo coloca em ques-
tdo o direito de propriedade como valor, na medida em que busca transformar os
moradores dos assentamentos em proprietdrios, plenos ou ndo. O que ele busca regular ¢
o direito do proprietdrio auferir renda da terra sob seu dominio. Os parimetros urbanis-
ticos instituidos nas Zeis como forma de controle da especulagio e valorizagio imobilid-
ria exemplificam esse principio.

O importante a ressaltar ¢ a centralidade do direito de propriedade fundidria para a
ampliagdo do exercicio da cidadania.® A propriedade da terra, no Brasil, é base e condi-
¢40 para 0 acesso a uma série de outros direitos (2 justica, ao crédito, ao financiamento
imobilidrio etc.) e tem sido, historicamente, um dos principais mecanismos reprodutores
da estrutura hierdrquica nas cidades brasileiras. Contraditoriamente, a ampliagio dos di-
reitos sociais passa, necessariamente, pela maior difusdo dos direitos civis, entre eles o da
propriedade. As mudangas nas fronteiras entre o publico e o privado em nossas cidades,
com a redugdo do primeiro, estdo também condicionadas & difusdo desses direitos.” A ex-
periéncia e a valorizagio do espago publico sdo realizadas por individuos conscientes de
seus direitos (e deveres).

Entremos, entdo, no argumento central desse ensaio sobre as contradigdes presentes
no idedrio democrético relativas 4 regularizagao fundidria. Um primeiro ponto refere-se
aos instrumentos mais recorrentes para esse fim.

* Concessio do Direito Real de Uso (CDRU), para posse de terras publicas, previsto em
lei desde 1967, pelo Decreto Lei 271. Tal concessdo se dd através de um contrato por
tempo determinado, renovével e contendo destinagio especificada, ndo havendo a pos-
sibilidade de transferéncia da propriedade para o outorgado. No caso de Diadema o pe-
rfodo do contrato é de noventa anos.

* Usucapido Urbana, para posse de terras privadas. Garante a aquisi¢o do direito real em
relagdo 2 drea privada sobre a qual se tem a posse durante cinco anos continuos para
fins de moradia, em lote nao superior a 250m2 (Alfonsin, 1997).

Em que medida o contrato de “concessio real de uso”, em contraposi¢o ao direito
pleno da propriedade, institui uma outra classe de cidaddos? E possivel construir social-
mente uma equivaléncia entre o valor da concessdo de uso e o atribuido a propriedade
plena? A experiéncia das Prezeis evidencia as dificuldades da CDRU ser aceita entre os mo-
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8 Essa centralidade, muitas
vezes, nao é percebida co-
mo tal pelos residentes em
assentamentos irregulares.
Pesquisas realizadas por
mim com moradores de fa-
velas no Rio de Janeiro mos-
tram que, nas listas de rei-
vindicacoes, a titularidade da
terra nao é prioridade, fican-
do atras da urbanizacao, dos
equipamentos coletivos e
da seguranca. O afastamen-
to da ameaca de remocao
e, portanto, a crenca no di-
reito de uso, explicam esse
fendémeno.

9 Num seminario sobre re-
gularizacao urbanistica, pro-
movido pela Fundacao Ben-
to Rubido em 2004, no Rio
de Janeiro, uma lideranca
comunitaria de favela apon-
tou a relacao existente entre
a expansao territorial do tra-
fico de drogas nas favelas e
a nao-titularidade da proprie-
dade. Segundo essa lideran-
ca, o poder do tréfico de ex-
pulsar moradores de suas
casas e ocupalas como es-
tratégia de controle da area
¢ fortalecido pela impossibi-
lidade desses moradores
reclamarem judicialmente
seus direitos.



10 O caderno “Regulariza-
cao Fundiaria Sustentével”,
produzido pela Secretaria
Nacional de Programas Ur-
banos, desenvolve bem es-
se argumento, apontando a
necessaria articulacao entre
as acoes “curativas” (de re-
gularizacao) e “preventivas”
(de controle publico sobre o
mercado imobiliério) e a am-
pliacao da oferta de terra ur-
banizada para a populacao
de baixa renda. Cf. Ministé-
rio das Cidades, “Planeja-
mento territorial urbano e
politica fundiaria”, Cadernos
MCidades, n.3, 2004.
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radores das Zeis, “por ndo implicar na aquisi¢ao de direitos equivalentes aos da transfe-
réncia da propriedade” (Miranda & Moraes, 2003). O valor simbdlico dos dois estatutos
juridicos estd atrelado a condi¢es objetivas diferenciadas. A desobediéncia das cldusulas
do contrato de concessdo, como por exemplo a destinago residencial do lote, pode levar,
no limite, & perda do direito de uso. No caso da propriedade, poderiam se aplicadas mul-
tas e sangoes. I de extrema importincia a equivaléncia dos estatutos legais acionados nas
politicas de regulariza¢ao fundidria, se o objetivo for ndo apenas buscar restringir o direi-
to de propriedade para democratizar o acesso  terra e aos servicos urbanos, mas legitimar
essa restrigo na sociedade, em geral, e no judicidrio e cartdrios, em particular.

Outro ponto que merece atengdo diz respeito a regulagio do mercado imobilidrio
nas Zeis, impedindo ou inibindo a venda do imédvel pelos moradores recém-legalizados.
Como jd assinalado, o pressuposto ¢ de que a valorizagao imobilidria provocada pela re-
gularizagio pode expulsar os moradores socialmente mais vulnerdveis. Ou seja, esses mo-
radores, sem uma “protecio” legal, serdo expulsos pelo mercado e produzirio novas ilega-
lidades em outros lugares. A forma mais democrdtica de “protedo” seria o préprio
gravame da Zeis, com normas especiais de uso do solo (lote mdximo, coeficiente de edi-
ficagdo etc.), inibidoras do interesse dos empreendedores imobilidrios por essas 4reas. Tais
mecanismos seriam mais efetivos para garantir a permanéncia dos moradores beneficid-
rios do que a proibigdo da transferéncia do imével (Instituto Pélis, 2003).

Ao promoverem programas de regularizacio, cabe aos gestores publicos reconhecer sim os
processos de mobilidade social e prdticas decorrentes do exercicio das liberdades individuais
dos ocupantes, porém de maneira tal que se garanta que as dreas urbanas que sofrem a inter-
vengdo publica — com enorme investimento de dinheiro publico — sejam reservadas para fi-
nalidade de moradia social. O instrumento das Zeis — Zonas Especiais de Interesse Social
tem se mostrado muito eficaz nesse sentido, e deve ser combinado com normas urbanisticas
que reconhecam as especificidades das dreas a serem regularizadas e com processos de gestdo
democrdtica. Se um dia as desigualdades macroecondmicas diminuirem no pafs, talvez essa

protecao juridico-urbanistica nio seja mais necessdria. (Alfonsin & Fernandes, 2004, p.3.)

A idéia de uma cidadania “tutelada” ganha corpo através das propostas de “prote-
¢do” dos moradores de dreas regularizadas contra os especuladores e nos remete a dis-
tingdo, apresentada por Castel (1998), entre politicas de inser¢ao e de integragao. Esses
moradores estariam inseridos na cidade, na medida em que suas dreas de residéncia pas-
sam a ser legalmente reconhecidas, mas ndo integrados na sociedade. Para tanto, precisa-
riam ser reconhecidos socialmente como iguais, como portadores dos mesmos direitos,
no caso, os urbanos.

No entanto, os mecanismos de “prote¢do”, ou seja, de regulagio da valorizagio da
terra, merecem uma andlise mais abrangente, que dé conta da complexidade dos proces-
sos em curso. Pode-se utilizar os mesmos mecanismos de “protecao” dos pobres para o
controle das agdes especulativas na cidade como um todo. O desafio é ampliar as restri-
¢oes ao direito de propriedade para além das favelas (Zeis), ou seja, para os processos que
produzem e reproduzem as desigualdades de acesso 4 terra.'® A aplicagio das Zeis em
dreas vazias com infra-estrutura bdsica, a discussdo e formulago de novos principios e pa-
rimetros para a Lei de Zoneamento das cidades, entre outras agoes, podem caminhar nes-
sa diregdo.
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UM CAMPO DA LUTA POLITICA

Um dos desafios para se levar adiante um projeto efetivo de democratizagio do aces-
s0 a cidade ¢ tornar visiveis, para a sociedade, as contradi¢oes e paradoxos dos principios
que orientam o conjunto das agdes politicas. Os programas de regularizagio constituem
um campo fértil para a reflexao e possivel superagio, ao longo da luta politica, de algu-
mas dessas contradigdes. E nesse sentido que devemos nos indagar sobre as possibilidades
e os limites da convivéncia entre os principios de “igualdade” e de respeito as “diferencas”.
No caso das Zeis, encontramos uma sobreposi¢ao de significados para o “respeito a dife-
renga’: como um valor, expressao da “liberdade”, e como a igualdade possivel.

Em que medida “o reconhecimento da especificidade das formas urbanas j4 criadas
e consolidadas ao longo de décadas de ocupagio informal” (Alfonsin & Fernandes, 2004,
p.2) fortalece o projeto de reconhecimento desses moradores como iguais, como sujeitos
politicos com as mesmas condigdes de disputar recursos puiblicos? Formular, como pres-
suposto, a escassez dos recursos ¢ o conjunto de impossibilidades daf decorrentes, coloca
em risco o projeto democrdtico de cidade. As Zeis institucionalizam os “minimos” de
bem-estar produzidos pela espoliagao urbana, legitimando esses pardmetros dentro e fora
dos territérios regularizados.! A legitimidade se sustenta na naturalizagio da escassez de
recursos para investimento, reduzindo o campo de possibilidades a ser formulado pelos
moradores. Como exemplo, podemos apontar a relagio entre os novos “minimos (a ele-
vagdo da taxa de ocupagio, a largura das vielas etc.) e a “impossibilidade” de transferén-
cia de parte dos domicilios para dreas préximas. J4 vimos que essa impossibilidade pode-
ria ser rompida por meio da utilizagio da prépria Zeis em dreas vazias.

Por serem contraditdrios, os processos aqui analisados carregam potencialidades de
radicalizagio da democracia. Podemos pensar em novos padroes de urbanizagio e bem-
estar, instituidos nas Zeis por meio da participagao popular, como “novos direitos” para
todos, ou seja, novos minimos para toda a cidade.'? Alfonsin & Fernandes (2004, p-1)
colocam em questdo o conjunto de parimetros urbanisticos que vigoram nas grandes ci-
dades, e “que expressam uma tradi¢o de planejamento urbano elitista e tecnocrdtico”. Es-
sa ¢ uma problemdtica relevante, que precisa entrar na pauta da luta politica. A politiza-
¢do das normas permite desvendar os interesses de classe presentes na legislagio
urbanistica e fundidria. E inegdvel que a Lei para “todos” expressa interesses privatistas de
alguns, mas ¢ inegdvel também que ela ¢ resultado de uma disputa material e simbdlica
sobre os parimetros de bem-estar.

Do ponto de vista dos moradores das dreas regularizadas ou potencialmente regula-
rizdveis, em que medida os parimetros minimos de bem-estar sdo internalizados como va-
lor positivo ou como sinal de inferioridade? Segundo uma moradora da Comunidade
Crianga Esperanga, em Bangu,' o assentamento onde morava nio era uma favela porque
“favela é onde tem beco, casa colada uma na outra. Ninguém tem privacidade. Aqui, ndo.
E proibido colar as casas”. A clara distingio entre espago publico e privado, base do pro-
cesso de individualizagdo, comega a se fazer presente nas mentes das classes populares. A
legitimidade e ampliagao das agdes coletivas direcionadas para a transformagio profunda
da sociedade estao associadas 4 constitui¢io de individuos que se véem como iguais.
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11 Os critérios para a medi-
¢cao dos minimos necessa-
rios para a reproducao so-
cial sao arbitrarios e
valorativos e fazem parte da
estrutura de valores de ca-
da sociedade. Na luta politi-
ca, os individuos reelabo-
ram os valores instituidos,
reproduzindo-os e transfor-
mando-0s. Para aprofundar
essa discussao, ver Nunes
(1990).

12 Are-inclusao das vilas no
zoneamento da cidade do
Rio de Janeiro, poderia ter
esse sentido.

13 Depoimento por mim
recolhido, em 2003, no am-
bito da pesquisa, ainda em
curso, sobre segregacao ur-
bana na metropole do Rio
de Janeiro, Observatorio
das Metrépoles.
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A BSTRACT Theessay searches to confront the project of citizenship, contained in
the Urban Reform ideal, with the directions of the Brazilian urban policies, local and
national, addressed for the enlargement of the access rights to the city. The analysis has as focus
the regularization and urbanization policies in low income areas, based on the central place
that occupies, today, the housing illegality in the formulation of the Brazilian urban question
and public actions. So, the work is about an evaluation of the principles of the urban policies
in course and not of their objective results. The main idea is that the legal instruments used
in the poor areas, particularly the Zeis, load contradictory principles. It is questioned in what
measure the legal norms and the specific urban patterns instituted in these territories
institutionalize two classes of citizens, or two references of welfare, social right and property
right; both legal and legitimate ones. One searches to contribute in the debate on the
possibilities of “conviviality” between equality and difference, or even, between equality and
freedom, in a deeply hierarchical and unequal society, where the difference is the expression of
the inferiority of the poor classes.

KEY W O RDS Citizenship; urban policy; housing.
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