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papel e as possibilidades de agdo dos Municipios no controle do pro-
cesso de urbanizagdo. No Capitulo III, Nelson Saule Jnior avalia em
detalhe o tratamento constitucional do Plano Diretor.

Os quatro textos seguintes discutem a importante questdo, ainda
que tdo ignorada pelo Direito Urbanistico tradicional, das favelas. No
Capitulo IV, Evangelina Bastos Pinho discute a sua vasta experiéncia
lidando com a regularizagio fundidria de favelas em vérios Municipi-
os. No Capitulo V, Antonio Muratore também discute os principais as-
pectos juridicos da regularizacdo fundidria de favelas, principalmente
com base na sua experiéncia no internacionalmente aclamado “Projeto
Alvorada”. No Capitulo VI, Miguel Reis Afonso e Carlos Henrique
Liso apresentam a sua experiéncia pioneira de utilizagdo da Concesséo
do Direito Real de Uso na regularizagéio fundidria de assentamentos
informais em 4reas piblicas no Municipio de Diadema/SP. Ainda com
relag@o ao tema das favelas, no Capitulo VII, Edésio Fernandes propde
uma reflexdo sécio-juridica sobre o processo de regularizacdo de fave-
las através da andlise critica do caso de Belo Horizonte/MG.

Dois textos de carater analitico completam esta coletinea. No
Capitulo VIII, Raquel Rolnik realiza uma fascinante anélise histérica
da evolugdo urbana do Municipio de Sio Paulo/SP do ponto-de-vista
da relag@o entre a legislagdo urbanistica e as condi¢des de cidadania
social. Finalmente, no Capitulo IX, Edésio Fernandes propde uma ana-
lise critica da relagdo histérica entre Direito e urbanizagdo no Brasil,
bem como algumas idéias sobre os principais papéis cumpridos pelo
Direito nesse processo.

Na condigdo de coordenador desta coletinea, gostaria de agrade-
cer atodos os colaboradores pela sua participagio, e a Gustavo Monteiro
pelo trabalho dedicado de edigdo dos textos. Espero que este livro seja
itil para todos aqueles que tém trabalhado com as questdes juridicas
da cidade, fazendo desde j4 a seguinte ressalva: tio importante quanto
respondé-las € formular as questdes certas.

EpE£sio FERNANDES

DIREITO DO URBANISMO: ENTRE
A "CIDADE LEGAL”E A “CIDADE
ILEGAL”

EDESIO FERNANDES

1. Introducao

O processo de crescimento urbano intensivo que acompanhou, e
tornou possivel, a industrializagio brasileira a partir da chamada “Re-
volugdo de 1930” — quando menos de 30% da populagdo viviam em
cidades ~ ja provocou drésticas transformagSes sécio-econdmicas e
espaciais no Pafs. Desde meados da década de 50 a economia brasilei-
ra tem sido gerada principalmente nas dreas urbanas, sendo que, a des-
peito de todos os seus problemas financeiros, o Pafs tem hoje um dos
maiores produtos nacionais brutos do mundo. Embora tenha havido
uma queda significativa nas taxas de migragio rural-urbana desde a
tiltima década, a populago urbana brasileira, principalmente na maior
parte das dreas metropolitanas, continua observando altas taxas de cres-
cimento.

A combinagdo de tais processos, industrializagio e urbanizacio,
tem provocado uma enorme concentragio econdmica, a qual tem de-
terminado ~ e dependido em — um processo de excluso politica e se-
gregagdo sécio-espacial da maior parte da populagfo. Nas principais
cidades brasileiras, dreas centrais modemas sio cercadas por parcela-
mentos periféricos muito pobres, geralmente irregulares — se ndo “clan-
destinos” — onde a auto-construgdo € a regra. Mesmo nas 4reas mais
ricas, edificios e construgdes sofisticados coexistem com milhares de
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favelas precirias que resultam da invasio de 4reas publicas e privadas.
Um grande niimero de lotes de propriedade privada — estimado em
40% em algumas cidades — sio mantidos vazios para especulac@o, uma
vez urbanizados a custa da ag¢io do Estado.

Tanto a prestagio sécio-espacial de servigos piblicos quanto a
distribui¢do de equipamentos de consumo coletivo sdo extremamente
desiguais, com as 4reas mais pobres apresentando um déficit de siste-
mas de drenagem e saneamento, equipamentos de saidde e educacdo,
areas de lazer e espagos verdes. Juntamente com o enorme déficit
habitacional dele decorrente, estimado em mais de 10 milhdes de uni-
dades, o padrdo do processo de urbanizagio também tem provocado
impacto e dano ambientais significativos, além de vérias formas de
mudangas culturais.

Devido a natureza elitista da a¢io do Estado durante o processo,
tem havido uma crescente mobilizagio social em torno de matérias
urbanas especialmente nas duas ultimas décadas, o que j4 provocou
mudangas na ordem politica mais ampla, bem como algumas tentati-
vas interessantes, embora ainda incipientes, de gestdo democratica de
algumas cidades. Dois outros fendmenos também tém sido identifica-
dos nas duas tltimas décadas, quais sejam, o aumento generalizado da
pobreza urbana — alguns dados estimam em 15 milhdes o nimero de
pessoas vivendo em condi¢Ges de pobreza absoluta nas cidades brasi-
leiras — e 0 aumento da violéncia urbana nas maiores cidades, a qual,
em alguns casos, parece estar ligada a uma organizagdo crescente de
atividades de trafico de drogas.

A importancia do setor informal na economia urbana brasileira
tem sido especialmente reconhecida, juntamente com a variedade de
estratégias de sobrevivéncia dos pobres urbanos. Mais do que nunca,
as tensGes entre os setores formal e informal, bem como aquelas entre
a “cidade legal” e a “cidade ilegal”, tém vindo 2 luz. Novas praticas
sociais, e novas relagdes entre Estado e sociedade, tém sido forjadas
diariamente nas 4reas urbanas, devendo provocar profundas transfor-
magdes na sociedade brasileira, e no Direito, no futuro préximo.

2. Estudos urbanos no Brasil o

Dadas a sua intensidade, complexidade e variedade de implica-
¢0es, o processo de urbanizagio é, sem divida, o fendmeno social con-
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temporaneo mais importante no Brasil, e como tal ele tem sido profun-
damente analisado, no Pafs e no exterior. A tradi¢io de pesquisa urba-
na empreendida desde a década de 1960 tem refletido a variedade dos
temas em questdo, ja tendo produzido uma vasta e importante literatu-
ra. O processo de urbanizagio tem sido interpretado a partir das pers-
pectivas de historiadores, economistas, planejadores, soci6logos e an-
trop6logos, e os principais estudos encontram-se listados nos relaté-
rios de pesquisa de Valladares (Valladares, 1986; 1988).

No que toca especificamente a Sociologia Urbana, Valladares
identificou as principais linhas de pesquisa existentes como sendo:
pesquisas sobre pobreza urbana; estudos sobre politicas estatais, com
enfase especial nas politicas habitacionais e nas politicas urbanas e de
planejamento; e estudos sobre movimentos sociais urbanos (Valladares,
1988). Mais recentemente, uma analise sécio-politica muito significa-
tiva e compreensiva da urbanizagio de Sio Paulo foi organizada por
Kowarick (Kowarick, 1994). Um outro estudo inovador, sobre o im-
pacto da globaliza¢do econdmica nas cidades brasileiras, também me-
rece mengdo especial (Ribeiro & Santos Jr., 1994).

Entretanto, como tenho enfatizado em outros trabalhos, o estudo
da dimenséo juridica do processo de urbanizagio tem sido negligen-
‘ciado em grande medida (Fernandes, 1995a; 1995d). A Sociologia Ur-
bana tem, até agora, pouca compreensio acerca da natureza e das im-
plicagdes da a¢do do Estado no processo de urbanizagio, através tanto
da aprovagao de legislagdo quanto da formulagdo de decisdes judiciais.
Também néo existe uma compreensio mais ampla do papel cumprido
pelo Direito na determinagéo de novas préticas sociais, que sio muito
freqiientemente contrarias 4 ordem juridica prevalente, mas que t8m
constituido as vérias formas de “justiga informal” existentes nas dreas
urbanas.

Por outro lado, o estudo do processo de urbaniza¢do também tem
sido negligenciado pelos juristas, os quais, com as poucas excegdes
que serdo mencionadas adiante, tém se negado a compreender que,
depois de seis décadas de crescimento urbano intensivo, a ordem juri-
dica existente nfio mais expressa a ordem urbano-social real, enquanto
a ordem juridico-institucional prevalente nio reflete a ordem urbano-
espacial existente. ,

Pela mesma razdo, os juristas tém se negado a perceber, e a com-
preender, a proliferagio de formas de pluralismo juridico que tém se
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verificado nas dreas urbanas, as quais tém sido constituidas a partir de
um diélogo contraditério e conflituoso com os valores legais dominan-
tes e com a legislagdo oficial. A realidade é que a divisdo entre as or-
dens formal e informal, entre a cidade “legal” e a cidade “ilegal”, tém
se acirrado: pode-se afirmar que, quando sio consideradas as condi-
¢Oes de acesso ao solo e de construgao da moradia, mais de 60% da
populagdo das principais cidades estejam vivendo em condi¢des irre-
gulares. J4 hd algum tempo tem havido uma necessidade urgente de se
estabelecer mais pontes entre a pesquisa urbana e os estudos juridicos,
de tal forma que a natureza e a dindmica do processo de urbanizagdo
sejam melhor conhecidas. Na minha opinido, o enfoque da Sociologia
do Direito € o mais apropriado para tanto.

3. Urbanizagio no contexto dos estudos juridicos

Trés paradigmas diferentes tém orientado os estudos juridicos no
Brasil no que toca a andlise do processo de urbanizagao, ou de seus
aspectos, refletindo concepgdes diferentes da cidade, do Estado e das
relagbes entre ambos. Acima de tudo, tais paradigmas tém expressado
trés enfoques conflitantes existentes no Pafs no que toca a questao cen-
tral dos direitos de propriedade, isto &, aquele determinado pelo Codi-
go Civil, aquele tipico do Direito Administrativo, bem como o enfoque
mais amplo adotado pela tradi¢ao incipiente de estudos socio-juridi-
COS.

O paradigma dominante tem certamente sido aquele proposto
pelo Cédigo Civil, o qual foi aprovado em 1916, quando cerca de 10%
da populagéo viviam em cidades — mas que, entretanto, tem vigorado
ao longo do processo de urbanizagio. Ha muito, o tratamento liberal e
individualista dado pelo Cédigo Civil a questdo dos direitos de pro-
priedade tem orientado a maioria das decisdes Judiciais, além de colo-
car obstéculos para as tentativas de acao do Estado no controle do uso,
ocupagao e desenvolvimento da terra urbana. A partir de tal perspecti-
va, enquanto a cidade € vista meramente como um conjunto de lotes de
propriedade privada e algumas 4reas piblicas, o Direito lida basica-
mente com as relagdes entre individuos; as restriges ao plend exerci-
cio do direito de propriedade imobilidria sdo dadas pelas limitacoes
administrativas principalmente em fungao das relacdes de vizinhanga.
Conforme tenho argumentado, foi em grande medida por causa dessa
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visdo dominante que o processo de urbanizacio brasileiro foi basica-
mente conduzido por interesses privados (Fernandes, 1995b).

Entretanto, desde meados dos anos 30 a legislac@o urbanistica
tem sido aprovada no Brasil (Fernandes, 1986a; 1986b; 1995a; 1995d).
O paradigma para a aprovagio da legislagao urbanistica tem sido o
principio da “fung@o social da propriedade” estabelecido pela Consti-
tui¢do Federal de 1934, o qual, até a promulgacao da Constituig#o Fe-
deral de 1988, nunca foi hegeménico em face dos preceitos do Cédigo
Civil.

Algumas poucas excegdes 2 parte, foi somente no final dos anos
50 que os primeiros estudos juridicos sobre aspectos do processo de
urbanizagio foram publicados. Entre tais primeiros estudos, os traba-
lhos pioneiros e influentes de Meirelles merecem mengio especial
(Meirelles, 1957; 1964; 1966). Escrevendo a partir da perspectiva do
Direito Administrativo, Meirelles certamente abriu o caminho para um
maior reconhecimento do papel do Poder Piblico, particularmente no
nivel municipal, no controle de atividades urbanas especificas, espe-
cialmente aquelas relacionadas com construgio.

O “Primeiro Semin4rio Sobre Direito Urbano” foi promovido
em 1973, tendo sido seguido por estudos inovadores de Lima (Lima,
1973) e Moreira (Moreira Neto, 1975), lidando especificamente com
Direito Urbanistico. A aprovagio da progressista Lei Federal n. 6.766,
em 1979, que regula o parcelamento do solo urbano, foi um marco
fundamental, tendo consolidado uma mudanga de enfoque em relagéio
aos antigos preceitos do Cédigo Civil. Diversas leis importantes foram
aprovadas posteriormente, especialmente sobre matériais ambientais,
culminando com a aprovagdo do importante capitulo sobre Politica
Urbana na Constitui¢do Federal de 1988, o qual estabeleceu um novo
paradigma, de orientagfo social, para o Direito Urbanistico brasileiro.

Como resultado, desde os anos 80 uma série de importantes estu-
dos juridicos tém examinado o processo de urbanizag?o: Ferreira (1980),
Figueiredo (1980), Piovezane (1981), Azevedo (1983), Grau (1983),
Dallari & Figueiredo (1987; 1991), e Mukai (1988). O notivel e com-
preensivo trabalho de Silva merece mengio especial (Silva, 1980; 1981;
1995).

A maioria de tais juristas ainda acha necess4rio discutir em pro-
fundidade a existéncia formal e a antonomia académica do Direito
Urbanistico em face de outros ramos do Direito, especialmente o Di-
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reito Administrativo, cujos principios eles tendem a estender para o
Direito Urbanistico. Associando a nogao da “fun¢io social da proprie-
dade” com a de “interesse piblico”, tais autores tém aberto o campo
para uma maior intervengdo estatal no processo de controle do uso do
solo através da imposi¢4o de limitagSes externas ao uso e desenvolvi-
mento da propriedade imobilidria urbana.

Contudo, de modo geral, a despeito de sua inegavel importincia
tais estudos ainda deixam sem resposta uma série de questdes, e nio se
prestam a explicar adequadamente o papel do Direito no processo de
urbanizagdo. Compreendidos dentro do escopo do legalismo liberal,
ainda que parcialmente redefinido, eles partilham o mesmo formalismo
e positivismo tipicos dos estudos orientados pela ideologia privatista,
especialmente ao considerarem o Direito como um sistema objetivo,
contido em si préprio. Pela mesma razdo, tais estudos nio questionam
a natureza da agéo do Estado no processo de urbanizagio, ou melhor, o
Estado € visto como um agente neutro, sempre a proteger o interesse
publico de forma a garantir o bem-estar dos cidaddos. Ndo ha qualquer
critica da realidade social, nem um conhecimento bésico da dinmica
politico-econdmica do processo de urbanizagio.

Além disso, ainda limitados pela tradicional dicotomia entre Di-
reito Publico e Direito Privado, e principalmente pelos principios do
Direito Administrativo, tais estudos falham ao nio perceber a natureza
social mais ampla do Direito Urbanistico. Por conseguinte, eles tém
restringido o escopo para a interpreta¢io do novo paradigma estabele-
cido pela Constituigao de 1988. Uma excegdo significativa € o trabalho
de Silva, mencionado acima, o qual, concebendo o principio da fungdo
social como um elemento interno, qualificador do direito de proprie-
dade imobilidria urbana (Silva, 1980), avanga muito além da posicao
tradicional, oferendo um maior escopo para a compreensio do papel
do Direito no processo de urbanizagio.

Acima de tudo, tais estudos revelam uma preocupagdo exclusiva
com a “cidade oficial”, ignorando a “cidade ilegal” onde a maioria da
populagdo vive e diariamente re-inventa préticas sociais em resposta a
ordem juridica excludente. Favelas, loteamentos clandestinos e irregu-
lares, cortios e outras tais formas de ilegalidade ndo sdo discutidos
naqueles trabalhos.

Como um todo, considerando-se a importancia do objeto e o vo-
lume da literatura existente nos tradicionais ramos do Direito, a biblio-
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grafia especifica sobre Direito Urbanistico é ainda muito limitada. O
atual estdgio da pesquisa juridica apenas reflete o status da disciplina,
a qual néo faz parte do curriculo da maioria das Faculdades de Direito,
nem mesmo, em muitos casos, como uma subdivisio do Direito Admi-
nistrativo. De fato, se o Direito Ambiental ganhou alguma projecao
desde o final dos anos 80, especialmente desde a realizagao da Confe-
réncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento no
Rio de Janeiro, em 1992, 0 mesmo n#o pode ser dito sobre o Direito
Urbanistico, o qual continua sendo uma matéria marginal.

4. Direito no contexto dos estudos urbanos

Conforme mencionado anteriormente, poucos foram os estudos
publicados sobre o processo de urbanizagéo brasileiro a partir da pers-
pectiva sGcio-juridica. Resultando de, e combinando, as tradi¢oes mais
amplas da “teoria urbana critica” e de “estudos juridicos criticos”, tais
estudos objetivaram atingir um entendimento dos fatores, agentes e
processos que t€m determinado as realidades urbanas existentes. O mais
abrangente dentre tais estudos é certamente o de Santos (Santos, 1984),
que analisou o papel sécio-econdmico e politico-ideolégico do Direito
no processo de urbaniza¢do como um todo, através da consideragao
tanto da legislagdo oficial quanto das principais formas de pluralismo
juridico produzidas pelos diversos processos urbanos, especialmente
aqueles relacionados com as condigdes de acesso a terra urbana e mo-
radia.

Duas grandes linhas complementares de pesquisa tém sido si-
multaneamente desenvolvidas no Brasil. Por um lado, Pessoa iniciou
uma interessante reflexdo sobre o processo de urbanizagio em termos
histéricos e em linhas gerais, especialmente através da identificagdo
das ideologias conflitantes que se encontram na base da producido
legislativa e da formulagdo de decises judiciais (Pessoa, 1978, 1981a;
1981b; 1984). O estimulante estudo de Herkenhoff também merece
mengcao especial (Herkenhoff Filho, 1981).

Por outro lado, na mesma linha do cl4ssico estudo de Santos so-
bre as favelas do Rio de Janeiro (Santos, 1974; 1977), trabalhos muito
importantes de Santos, Falco, Ferraz e Moura tdm colocado énfase no
estudo dos assentamentos informais, propiciando uma compreensao
cada vez maior e mais acurada da relagio existente entre a elitista or-
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dem juridica oficial e as varias formas de pluralismo juridico e justica
informal que tém sido produzidas pelo processo de urbanizagio. Tais
trabalhos também tém feito uma instigante reflexdo sobre as diversas
novas formas de legitimago que o Estado tem usado ao longo do pro-
cesso (Santos, 1974; 1977; 1983; 1993; Ferraz Jr., 1984; Falcdo, 1984;
e Moura, 1990, 1993, 1995). Eu também tenho escrito sobre o tema
(Fernandes, 1993; 1995c¢).

Mais recentemente, tenho tentado integrar ambas linhas de estu-
do, de forma a definir um marco teérico inicial que possibilite uma
compreensao geral, e critica, do processo de mudanga urbana a partir
de uma perspectiva sécio-juridica. Mas, a verdade & que poucas pesso-

as tém participado desse importante debate, que precisa, urgentemen-
te, ser ampliado.

5. Uma agenda para o Direito Urbanistico Brasileiro

A complexidade do fenémeno de urbanizagdo, bem como sua
importéncia sécio-politica, clama por mais pesquisa interdisciplinar,
na qual a dimens@o juridica do processo precisa ser devidamente reco-
nhecida, discutida e analisada. Em especial, a frutifera combinagdo
dos enfoques da Sociologia Urbana e da Sociologia Juridica devem ser
estimuladas.

Entre a variedade de novos temas que devem, e de fato precisam,

ser desenvolvidos a partir de uma perspectiva sécio-juridica, sugiro as
seguintes linhas de pesquisa:

- compreender o papel cumprido pelo Direito na produg@o mes-
ma do espago urbano, incluindo o impacto sécio-econdmico que a le-
gislag@o urbanistica ~ tais como leis de Zoneamento e Planos Direto-
res — tem tido sobre o mercado da terra;

- discutir a ordem juridica geral aplicavel as 4reas urbanas 2 luz
da ordem social real criada pelo processo de urbanizagdo, especial-
mente para entender como a legislagio oficial e a ideologia juridica
dominante, ao excluirem um grande nimero de moradores das cida-
des, tm sido instrumentais para a determinag@o dos custos devtrabalho
urbano e das condigdes gerais de reprodug@o social nas cidades:

- discutir a ordem juridico-institucional em vigor a luz da ordem
territorial existente, especialmente para entender o papel e escopo dos
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Municipios e Regides Metropolitanas no contexto do estado federal
brasileiro; uma discusso critica das relagGes intergovernamentais do
ponto-de-vista da realidade urbana seria bem-vinda, J4 que a corrente
atual defendendo um “municipalismo a qualquer custo” tem ignorado
em grande medida a dinimica politica do processo de crescimento ur-
bano e metropolitano.

Somente uma compreensio mais ampla do papel do Direito no
processo de urbanizagéo poderia contribuir para a promogao das refor-
mas urbana e juridica ha tanto esperadas, e tio necessérias no Brasil,
de tal forma que haja uma maior integracdo entre as ordens formal e
informal, as cidades “legal” e “ilegal”.

Da mesma forma, o conhecimento adequado da realidade urbana
e a condi¢do para a materializagio plena do “direito 3 cidade”, que é
certamente um dos principais est4gios no sentido da consolidagdo dos
direitos de cidadania, politicos e sécio-econdmicos, no Brasil.
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DIREITO URBANISTICO E O
MUNICIPIO

MAURICIO BALESDENT BARREIRA

1. Introducio

Embora a prépria titulago conferida a este estudo possa induzir
a percepgdo de que o conjunto de normas de caréter urbanistico consti-
tui um ramo auténomo do Direito, o fato & que esta questao ainda con-
tinua a suscitar divergéncias bem acirradas. Boa parte da doutrina atre-
la o Direito Urbanistico ao Direito Administrativo, qualificando-o como
ramo desse por utilizar-se de seus métodos e principios, entendendo
faltar-lhe, pois, autonomia cientifica; esta €, por exemplo, a posi¢ao de
Moreira Neto (1975). Mas, como bem ensina Silva, que atribui ao Di-
reito Urbanistico a qualidade de ramo multidisciplinar do Direito, a
autonomia cientifica, caracterizadora maior de um ramo da ciéncia ju-
ridica, somente se adquire através do direito objetivo na medida em
que vm rol de normas constitua um conjunto, baseado em institutos,
principios e conceitos proprios e em um objeto comum (Silva, 1995).
Especialmente no Brasil, h4 de se reconhecer ser recente a defini¢ao
do objetc do Direito Urbanistico — em suma, a ordenag@o da cidade -,
como também o fato de que suas normas ainda se dispersam entre ou-
tros ramos do Direito, mas € exatamente essa diversidade de fontes que
lhe confere a particularidade que ensejard, no futuro préximo, o seu
reconhecimento inequivoco como ramo do direito.

De qualquer forma, mesmo que a doutrina mantenha acesa tal
discussdo, a prépria Constituicio Federal de 1988 se refere expressa-




. i
. ]
®
o
® |
® |
o
o
®
..
®
..
el
-4
e
[ ]
o
.}
ol
d
°
®
o
e
b
® |
®
®
°
]
b

VII

A REGULARIZACAO DE FAVELAS
NO BRASIL: O CASO DE BELO
HORIZONTE"

EDESIO FERNANDES

1. Introducio

Embora as favelas® sejam h4 muito tempo uma parte essencial
das cidades brasileiras, a relagdo entre elas e a cidade “oficial”, particu-
larmente com o Estado, sempre foi extremamente dificil. Até a década
de 70, o conflito era intenso e houve inimeras expulsGes coletivas por
todo o Pais. Entretanto, devido a mobilizagdo crescente dos favelados e
parcialmente devido 3 agdo do setor progressista da Igreja Catélica, as
politicas piiblicas referentes as favelas tiveram de gradualmente favo-
recer a transferéncia da populagio ao invés de sua expulsao. Tais poli-
ticas tém sido malsucedidas em grande medida, principalmente por
causa da resisténcia dos favelados em face das més altemativas geral-
mente oferecidas pelo Estado.

(1) Favelas sdo assentamentos humanos que resultam da invasdo de
dreas publicas e de particulares; o que juridicamente distingue as
Javelas de outras formas de ocupagéo precdria do solo comuns no
Brasil, tais como os loteamentos “clandestinos” e “irregulares”, é o

fato de que os favelados ndo tém qualquer forma de titule de posse ou
propriedade.

* Uma versdo anterior deste texto foi publicada em Social & Legal Studies,
1993, pp. 211-36.
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Mais recentemente, com as mudangas provocadas no cendrio
politico do Pais — causadas, entre outros fatores, pelo fortalecimento
dos movimentos populares —, algumas autoridades locais comecaram a
reconhecer o direito dos favelados de permanecer em, e manter, seus
terrenos. Diversos programas oficiais tém sido formulados em todo o
Pa}’s, incluindo tanto a urbanizac¢@o quanto a legalizacdo das favelas.
Tais programas tém sido realizados principalmente através da aprova-
¢ao de leis urbanisticas aprovadas no nivel municipal, embora algumas
politicas importantes tenham sido também formuladas no nivel estadu-
al. Este estudo tem por objetivo discutir alguns aspectos de tal proces-
so de regularizagdo, que é um fenémeno s6cio-politico extremamente
importante, cheio de contradi¢ées e com amplas repercussdes. O estu-
do também pretende examinar algumas das questdes e dificuldades ju-
ridicas mais significativas e complexas que se tem decorrido deste pro-
cesso, particulamente no que toca 2 natureza do direito de propriedade
privada tal como definido pela legislagdo civil no Brasil.

1.1 Por que Belo Horizonte

Devido a impossibilidade de avaliar todas as experiéncias exis-
tentes, o escopo deste estudo vai se restringir a da cidade de Belo Ho-
rizonte, a qual tem sido uma das mais importantes até agora implemen-
tadas. Antes de ser fundada em 1897 para ser a nova capital do Estado
de Minas Gerais, a cidade tinha sido o objeto de um plano compreensi-
vo com um detalhado zoneamento da 4rea urbana. Entretanto, nenhum
lugar foi reservado no plano original para os milhares de operarios que
tinham sido reunidos para construir a nova cidade. Em Belo Horizonte,
as primeiras favelas foram fundadas antes mesmo da inauguragio da
cidade: j4 em 1895, 3.000 pessoas estavam morando em duas ireas
invadidas (Guimaries, 1992).

Mais recentemente, tendo se tornado a capital do segundo Estado
mais desenvolvido e o centro da terceira maior Regido Metropolitana
brasileira, Belo Horizonte tem testemunhado algumas das interven-
¢Oes de planejamento urbano mais avangadas no Pais. Pela mesma ra-
zﬁq, o conjunto da legislagio urbanistica municipal e metropolitana
aplicavel a cidade é um dos mais interessantes em vigor no Brasil.®
Em particular, desde o comeco da década de 80, Belo Horizonte tem
promovido o0 PROFAVELA - Programa Municipal de Regularizagdo
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de Favelas, que € um dos instrumentos juridicos e técnicos mais com-
pletos sobre a matéria. Por conseqiiéncia, o caso de Belo Horizonte é
particularmente importante, pois permite uma ampla avaliagdo nio sé
do fendmeno de favelas no contexto s6cio-econdmico mais amplo no
processo de urbanizagio, mas também da natureza da acdo estatal e da
legislagdo urbanistica em tal processo.

(2) Isso jd foi notado por autores brasileiros e mesmo internacional-
mente; comentando a reforma do sistema tributdrio da cidade,
McAuslan escreveu que “em Belo Horizonte, a coleta eficiente anda
de mdos dadas com um registro e cadastro imobilidrio atualizados.
Dois anos apés a atualizagdo, a cidade tinha coletado tributos sufici-
entes para comegar a investir em servigos” (McAuslan, 1985, p. 101).

Em seguida a uma breve introdug@o a questio das favelas em
Belo Horizonte, este estudo vai recapitular o desenvolvimento da poli-
tica estatal quanto a questdo, culminando com uma avaliagido do
PROFAVELA. Tal legislagdo para a regularizacdo das favelas impli-
cou, no meu entender, em um avango significativo no sentido do reco-
nhecimento de direitos de propriedade para favelados. Entretanto, o
discurso contradit6rio do Estado quanto a tal solucéo radical tem im-
plicado uma implantagdo ndo efetiva da legislagio; contudo, as conces-
sOes simbolicas parecem ter desarmado o movimento de favelados e
integrado parte de sua lideranga, no momento exato quando uma reno-
va¢do da mobilizagdo se fazia essencial.

2. Favelas em Belo Horizonte

As favelas se desenvolveram concomitantemente com o processo
de urbanizagio, e os dois fendmenos t&m sido extensivamente analisa-
dos no Brasil e no exterior (Valladares, 1988). Diversos estudos tém
mostrado como a invasdo de 4reas piiblicas e privadas para a constitui-
¢ao de favelas tém sido a conseqiiéncia mais radical do padrdo adotado
pelo processo social de produgio do espago urbano no Brasil.

As favelas brasileiras sdo o resultado da combinagio de fatores
histéricos envolvendo tanto o setor formal quanto os processos infor-
mais de reprodugio das relagdes sociais de produgio, especialmente a
determinagdo dos custos do trabalho urbano-industrial, bem como os
processos de desenvolvimento urbano e de especulagZo imobilidria.
Elas sdo também o produto da natureza da a¢fio do Estado em tais
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processos insepardveis, e t&m de ser entendidas no contexto mais am-
plo da falta de uma politica urbano-territorial no Pais. De fato, a falén-
cia da politica habitacional no Brasil resultou em déficit atualmente
estimado em mais de 10 milhdes de unidades. Em breve, as favelas sdo
“a expressdo virtual da desigualdade social e das contradi¢Ges que es-
tdo na base da estrutura da sociedade” (Guimarges, 1982, p. 8).®

(3) Traducoes de fontes mexicanas, inglesas e francesas foram feitas

pelo autor.

Por causa das dificuldades juridicas e econémicas de terem aces-
SO a terra urbana, os grupos mais pobres tiveram de inventar seu proé-
prio espaco, invadindo 4reas vazias para erigir seus barracos. Essas sio
geralmente 4reas valiosas, geralmente perto do centro da cidade — uma
condigdo essencial para os favelados por conta do alto custo do trans-
porte piiblico, bem como devido & maior disponibilidade de servicos e
empregos no centro. Em um grande nimero de casos, entretanto, as
areas invadidas sdo na sua maior parte (se ndo totalmente) inadequadas
para a ocupagao humana devido a fatores ecolégicos e geoldgicos, es-
pecialmente dadas as precérias condi¢es técnicas tipicas nas favelas.
Do ponto-de-vista dos residentes, longe de ser um problema, as favelas
s30 uma solug@o. Solugdes inevitdveis, é importante destacar, devido &
falta de outras, ja que tanto os promotores imobiligrios quanto o Esta-
do fatharam ao n#o prover condicdes de moradia adequadas para os
grupos urbanos mais pobres.

Criada para ser o novo centro econdmico bem como a capital
politico-administrativa do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte re-
produziu as condigbes do quadro nacional mais amplo, e por conse-
qiiéncia seu crescimento urbano tem sido marcado pela combinagio
dos mesmos fatores estruturais. Eles séo: migragdo intensiva; condi-
¢Oes restritas de acesso  terra e 4 habitacdo; alto custo da produgio de
moradia e dos servigos urbanos; padrdes desiguais (e injustos) de dis-
tribui¢do da renda; propriedade imobilidria tratada tio-somente como
valor de troca; acumulagdo excessiva de terras ociosas; e um intenso
processo de especulagio.

Como resultado, taxas muito altas de crescimento e concentra-
¢ao populacional nas favelas tém sido observadas em Belo Horizonte,
junto com uma alta mobilidade da populagio em tais 4reas.®

(4) Os dados existentes sobre favelas sdo imprecisos por causa da
dindmica do fenémeno, devido & crescente densidade de populacdo e
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construgdo. Neste estudo estou utilizando os critérios seguidos por
Guimaraes, de acordo com os quais uma moradia em favela ocupa em
média 25m?, a taxa média de ocupantes por construgdo sendo 5,6 pes-
soas (Guimardes, 1992, p. 12).

Populagio e evolucio das favelas em Belo Horizonte — 1955-1991

Year Total No. Po. No. |Habitantes/ | %pop.favelas/
pop. favelas | favelas | moradias | moradia total pop.
1955 | 494523 | 23 36.432 8.905 4,0 7.36
1958 | 605.673 | 28 41.303 | 10.325 4,0 6,82
1964 | 870.716 | 67 118.274 | 24.995 4,7 13,58
1970 | 1.225.515 | 34 127.088 | 25.417 5,0 10,37
1980 | 1.780.855 | 47 153.819 | 31.846 4,8 8,64
1981 | 1.803.697 | 104 233.500 | 52.000 4,5 12,95
1984 |1.873.994 | 121 374705 | 66.912 5,6 20,00
1991 | 2.048.861 | 221 413.174 | 82.635 5,0 20,16

Fonte: Guimaraes (1992, p. 9)

Dados publicados hd cinco anos pela Secretaria Municipal de
Planejamento estimavam que 35.980 casas seriam necessarias para pre-
encher a demanda habitacional entre 1989 e 1995 para as familias (em
média 5 membros) ganhando até 3 saldrios minimos (na época, cerca
de US$ 120 mensais); no periodo 1965-88, os projetos habitacionais
promovidos pelo Estado produziram apenas 37.000 casas para toda a
Regido Metropolitana de Belo Horizonte, o que correspondeu mera-
mente a 43,5% de toda a demanda regional (e ndo somente para as
familias de baixo poder aquisitivo). As autoridades piiblicas foram di-
retamente responsaveis por somente 7,76% do aumento global de ca-
sas em Belo Horizonte no periodo 1984-88 (isto é, 5.930 de um total
de 75.121 casas); os restantes 92,24% foram produzidos pelo setor pri-
vado e auto-construidos pelas familias de maior poder aquisitivo (SMP,
1991).

)A maior parte dos programas habitacionais empreendidos até a
década de 80, tanto pelas agé€ncias estaduais como pelas agéncias fede-
rais, foram concebidos de forma equivocada, criando novos problemas
urbanos: a maior parte das casas construidas para a populagdo menos




LY

138 DeL Rey

favorecida se localizavam em é4reas muito distantes do centro, as quais
eram geralmente desprovidas de infra-estrutura urbana basica.

Embora reconhecendo oficialmente a existéncia de menos fave-
las do que indicado na tabela acima (somente 180), a SMP acreditava
que mais de 600.000 pessoas viviam em favelas em Belo Horizonte em
1990, correspondendo a 25% da populagdo da cidade; além disso, en-
tre 3.000 e 5.000 pessoas eram consideradas sem-teto. Todas essas pes-
soas vivem em condi¢Ges muito precarias e freqiientemente perigosas.
Para completar tal quadro, mais de 130.000 lotes urbanizados se en-
contravam vazios em 1990,

Dada tal situagio, as perspectivas niio sio encorajadoras: de acor-
do com a SMP, por volta do ano 2010, US$ 175 milhdes $erao necessa-
rios para complementar a infra-estrutura urbana e social nos loteamen-
tos populares e a regularizagfo técnica das favelas; para permitir o
realocamento de familias que vivem em 4reas de risco ou nio apropri-
adas (correspondendo a cerca de 50% das familias); bem como para
?ermitir a regularizagdo da situagio juridica de 85.000 familias (exclu-
indo os altos custos de desapropriagio). Ainda mais recursos serio ne-
cessdrios se tal acesso 2 terra e moradia incluir efetivamente todos os
beneficios urbanos e sociais complementares 2 habitagao.

3. A histéria do PROFAVELA

As origens do PROFAVELA remontam ao comego da existéncia
de Belo Horizonte. Ao longo deste século, sempre houve alguma for-
ma de politica oficial sobre favelas na cidade, indo do despejo ao reco-
nhecimento do direito de posse dos moradores, da simples destrui¢ao
de seus barracos ao pagamento de indenizagdo, e do nao-reconheci-
mento (e perseguicdo) de suas organizagdes comunitarias a sua admis-
s@o formal como partes legitimas no processo de negociagao.

O PROFAVELA surgiu no final de um longo processo de luta e
confrontagao que tem envolvido cada vez mais os favelados, suas asso-
ciagbes comunitérias e outras organizagdes solidérias, proprietarios de
terra, politicos e autoridades piiblicas. A a¢ao do Estado em tal proces-
so tem tido vérias contradi¢des e, se ela tem sido caracterizada em
grande medida pelo imediatismo e improvisagdo (Guimaries, 1992),

ela tem no PROFAVELA a politica oficial mais abrangente sobre a
matéria.
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3.1 Antecedentes

A histéria da formag@o de favelas em Belo Horizonte tem sido o
objeto de viérios estudos, e atengdo especial ja foi dada a relacdo
conflitante entre as autoridades piblicas e os movimentos sociais urba-
nos no que toca a prestacao de servigos e bens coletivos.® Como foi
mencionado acima, as primeiras invasdes de terra em Belo Horizonte
foram uma clara resposta 2 falta de 4reas reservadas para os trabalhado-
res no elitista e segregador plano original. A reag#o inicial do governo
foi mais ambigua: precisando da forga de trabalho, o governo nio so-
mente ndo impediu as invasdes, mas de alguma maneira as estimulou.
Somente em 1902 algumas 4reas periféricas, insuficientes, foram re-
servadas para os operdrios — no mesmo periodo em que a primeira
remogao de favela também aconteceu (Guimaraes, 1992).

(5) O estudo mais compreensivo sobre movimentos sociais urbanos
em Belo Horizonte é o de Somarriba et al. (1984); alguns dos princi-
pais estudos sobre as favelas locais sdo citados neste trabalho.

Tais 4reas reservadas para operérios foram gradativamente redu-
zidas em tamanho quando o valor da terra aumentou, e novas favelas
foram formadas em d4reas piores: desde entdo, uma dinidmica foi
estabelecida entre o Municipio e os trabalhadores, que se tornaria em
uma das caracteristicas do processo de desenvolvimento urbano de Belo
Horizonte: estes ocupavam, sob os auspicios das autoridades puiblicas
¢ algumas vezes com sua aprovagao, terras ou regides sem valor onde a
forga de trabalho era necesséria, até serem removidos pelo mesmo
Municipio quando a sua presenga nao era mais de interesse ou quando
o crescimento da cidade tinha aumentado o valor da 4rea (Guimaries,
1992, p. 3).

A populagdo removida era sempre levada para lugares distantes,
desprovidos de infra-estrutura basica; muitos se rebelaram contra o go-
verno e novas favelas foram formadas em outras 4reas periféricas. Muitos
despejos e remogdes aconteceram na década de 30, com o argumento
da necessidade de obras de urbanizagio e saneamento nas 4reas invadi-
das. A verdade é que, com o crescimento da cidade, havia um crescente
interesse econdmico na urbanizagdo das areas periféricas. Pela primei-
ra vez, houve uma associagio explicita entre as idéias de marginalidade
e de perigo social, cuja associagdo se tornou uma “razio” recorrente
para os despejos nas décadas seguintes. Somente aquelas favelas loca-
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lizadas no alto dos morros — e por conseqiiéncia dificeis de serem
urbanizadas — escaparam das constantes batidas policiais e da perse-
guigdo destinada a “limpar” a cidade.

Os anos entre meados da década de 40 a 63, que corresponderam
ao periodo populista no Brasil, bem como ao comego do crescimento
urbano de Belo Horizonte, viram a emergéncia da organizagio de mo-
vimentos de agdo coletiva nas favelas. Em Belo Horizonte, tal movi-
mento inicialmente tomou a forma das Associagdes de Defesa Coletiva
— ADCs, posteriormente agrupadas como a Federagao dos Trabalhado-
res Favelados. A organiza¢do do movimento de favelas aconteceu a
despeito da repressdo intensiva, é como uma crescente reagio contra
ela, e aos poucos algumas medidas foram tomadas para o reconheci-
mento de reinvidica¢Ges populares, particularmente no que toca ao di-
reito de indenizagdo nos casos de remogdo. Diversas novas favelas fo-
ram fundadas no periodo, principalmente nas cidades vizinhas, muitas
delas sob os auspicios de partidos de esquerda e setores da Igreja Caté-
lica (Afonso & Azevedo, 1987).

O discurso oficial era cheio de contradi¢es, como é tipico do
populismo. Ao mesmo tempo que uma agéncia local — o Departamento
Municipal de Habitacéo e Bairros Populares — DBP, foi criado para
lidar com a quest@o e a remogzo de favelas foi oficialmente condicio-
nada a construgdo de conjuntos habitacionais, na verdade as remogdes
continuaram a serem promovidas e somente dois conjuntos foram
construidos (Afonso & Azevedo, 1987).

Em 1963, quando as chamadas “reformas de base” eram o princi-
pal discurso do governo populista no Pafs, havia cerca de 120.000 pes-
soas morando em 25.076 residéncias em favelas em Belo Horizonte.
Uma conferéncia local sobre reforma urbana propds a urbanizagio de
algumas favelas e o reconhecimento do direito de posse, € um decreto
expropriatério chegou a ser assinado (Guimares, 1992). O golpe mili-
tar de 1964, entretanto, colocou um ponto final em toda essa
mobilizac¢do. A ditadura militar foi caracterizada por uma defesa abso-
luta de valores de propriedade, os movimentos de favelados foram na-
cionalmente reprimidos como sendo “subversivos” e vérios de seus
lideres foram presos e/ou torturados. u

Ja em 1965, o DBP, através do seus Servigos Municipais para o
Desfavelamento das Areas Urbanas e Suburbanas, comegou uma cam-
panha intensiva de destruigio de barracos em Belo Horizonte. Tal 6r-
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gdo foi substituido em 1971 pela Coordenagdo de Habitagdo de Inte-
resse Social — CHISBEL, a qual, nos préximos 20 anos, adotou uma
politica de despejos ainda mais intensiva: cerca de 10.000 fa_rnﬂia;,
compreendendo 43 mil pessoas, foram expulsas de 423 4reas 1nva§1—
das, em muitos casos por meios violentos, recebendo indenizacéo in-
significante (Guimaraes, 1992).

Inevitavelmente, mais uma vez novas favelas foram formadas em
dreas mais distantes, enquanto aquelas j4 existentes se tornaram ainda
mais densamente ocupadas.

3.2 A criagdo do PRODECOM e do PROFAVELA

Uma mudanca significativa de enfoque foi introduzida no final
dos anos 70, j4 no contexto mais amplo da “abertura politica” no Bra-
sil, depois de cerca de 15 anos de ditadura militar. O fortalecimento do
movimento sindical e de outros movimentos sociais, entre outros fato-
res, levou a revitalizag@o da vida politica no Pais e gradualmente algu-
mas prerrogativas democréticas foram recuperadas, enquanto novos
direitos sociais foram conquistados. Este processo politico tomou uma
forma especial nos niveis estaduais e municipais, nos quais as contra-
digdes politicas existentes e interesses sociais divergentes facilitaram o
aumento da participagio de grupos de esquerda (e até mesmo de orga-
nizagOes clandestinas) dentro do aparato estatal. Isso gerou uma série
de a¢des administrativas e decisdes politicas progressistas quanto a te-
mas sociais, embora contradit6rias e algumas vezes ambiguas, durante
o ultimo perfodo do governo militar. .

A situagdo politica de Belo Horizonte refletiu o cenario nacional
e 0 movimento organizado representando os interesses dos moradores
de favelas ganhou mais forga. A situacio se tornou ainda mais tensa
devido as traumdticas inundagdes de 1979 e 1982, que deixaram deze-
nas de milhares de pessoas sem teto, especialmente nas 4reas de favele}.

Algumas solugdes imediatas eram necessarias quanto a distribui-
¢do injusta de bens e servicos de consumo coletivo, especialmente quanto
ao tema explosivo da posse da terra. Em 1979, o governo do Estado de
Minas Gerais criou o Programa de Desenvolvimento de Comunidades
— PRODECOM, dentro do aparato de planejamento estadual. Tal pro-
grama, no caso de Belo Horizonte, se destinava especialmente 51' urb~a-
nizacgao e regularizacio juridica de favelas. O programa de urbanizagao
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j‘consistia de uma diversa gama de projetos de obras piiblicas tais corﬁo:
nstalagdo da infra-estrutura bésica para a implantagio de servigos de
eletricidade, de 4gua, esgoto e telefone, a pavimentagio de ruas e pas-
seios, a delimitagdo de pragas piiblicas e de lazer, a construcio de cen-
tros de saiide e mesmo de postos policiais” (Cunha, 1991, p- 3).

Embora o PRODECOM tivesse o discurso oficial mais explicito
até entdo formulado, embora ainda retérico, quanto ao direito dos ocu-
pantes de permanecerem nas 4reas invadidas, na verdade pouco foi fei-
to no sentido de promover a legalizago das favelas existentes, incluin-
do a atribuigdo de titulos de propriedade aos ocupantes (Afonso & Aze-
vedo, 1987). Uma caracteristica especial do programa era a polémica
e>_(periéncia de “Planejamento Participativo”, pela qual — apesar de suas
diferengas politicas — diversas organizagGes coletivas progressistas re-
presentando os interesses dos favelados foram envolvidas, tais como
associagOes de residentes, federagdes de trabalhadores e a Pastoral de
Favelas, uma organizacdo catdlica trabalhando com a populagio
favelada.

Apesar de ter assegurado alguns ganhos concretos para a popula-
¢do favelada em termos de obras de urbanizagio, o PRODECOM se
tornou o objeto de uma luta politica muito complexa envolvendo diver-
gentes forgas politicas progressistas e foi finalmente abandonado apés
quase quatro anos de existéncia, quando um novo governo democratico
eleito tomou posse em Minas Gerais.

Deve ser salientado que 0 PRODECOM era geralmente bem con-
siderado pela lideranga das favelas, especialmente a Unido dos Traba-
lhadores da Periferia — UTP, que tinha substituido a Federagio dos
Trabalhadores Favelados. Os lideres dos favelados acreditavam que,
além de prover algumas solugdes concretas para demandas especificas,
0 programa tinha aberto um importante canal formal para o
processamento de reivindicagdes populares, bem como estabelecido
uma relagdo mais democratica com os pobres (Cunha, 1991).

Entretanto, apesar do seu recorde positivo de obras de urbaniza-
¢ao, entre os circulos intelectuais e de esquerda, o PRODECOM foi
freqilientemente objeto da critica radical de que era “um instrumento de
“propaganda do governo”, “de minimizar as contradi¢des,sociais” e
“cooptagdo da lideran¢a comunitéria” (Cunha, 1991, p. 4). O caréter
paternalista e clientelista do programa foi denunciado, ja que ele teria
reforgado o discurso pragmético dominante da lideranga dos favelados,
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assim criando oportunidades para “distor¢des na agdo de diversas asso-
ciagdes beneficidrias” (Afonso & Azevedo, 1987, p. 127). Ao mostrar
preocupagio com temas sociais — mas semn uma intengo real de enfrentd-
los — o programa teria contribuido para a legitimagao da agfo do gover-
no. Além disso, 0 PRODECOM teria interferido com autonomia dos
movimentos sociais, bem como desviado a aten¢@o das organizagOes
de moradores da questio fundamental do reconhecimento dos direitos
de propriedade. Tais criticas foram principalmente sustentadas pela in-
fluente Pastoral de Favelas, que especialmente defendia o que conside-
rava ser a demanda estrutural bésica, aquela pelo reconhecimento juri-
dico da propriedade dos lotes clandestinamente ocupados nas favelas
(Afonso & Azevedo, 1987; Cunha, 1991).©

(6) O papel fundamental desempenhado pela Igreja Catdlica também
foi reconhecido quando da andlise de Santos das lutas urbanas nas
favelas do Recife; além de ajudar a organizar as comunidades de
favelados, provendo-os com os recursos legais, politicos e ideoldgicos
que suas estratégias demandavam, a agdo da Igreja também foi deci-

siva para a prépria defini¢do de tais estratégias. Em particular, a

Igreja reconheceu “o Direito como uma arena privilegiada de uta e

canalizou importantes recursos financeiros e organizacionais para

prover os conflitos coletivos dos pobres com um aconselhamento juri-

dico engajado e profissionalmente competente” (Santos, 1992, p. 242).

Como resultado da pressdo conjuntamente exercida pelas associ-
agoes de residentes e pela Pastoral de Favelas, o governo municipal de
Belo Horizonte propds a criagdo do PROFAVELA, junto com a extingao
da CHISBEL. Com a aprovagdo da legislagdo especifica em 1983, o
PROFAVELA nasceu “armado com os instrumentos legais necessarios
para desenvolver um programa extensivo de legalizagdo da favela clan-
destina” (Cunha, 1991, p. 12). De novo, o principal principio na base
do novo programa era o reconhecimento oficial do direito dos favelados
de permanecer na terra que ocupavam.

E importante destacar que a evolugéo das politicas oficiais com
relagdo as favelas — e por conseqiiéncia o reconhecimento progressivo
do direito sécio-politico dos residentes a moradia — tinha principal-
mente que ver com a transformagdo das necessidades de reprodugao
social e com o aumento da necessidade, para o Estado, de melhorar seu
grau de legitimidade mesmo em detrimento parcial de interesses eco-
ndémicos imediatos de proprietérios de terras ou outros ligados ao merca-
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do dg terra. As contradigdes na a¢do do Estado naturalmente refletiram
as diversas ordens de contradi¢Ges internas do complexo aparato esta-
tal. Como foi destacado por Santos no seu estudo sobre as lutas urba-
nas nas favelas do Recife no comego da década de 80, a dindmica con-
tradi?éria das tentativas do Estado de redefinir sua forma de dominagao
politica também provocou novas mudangas significativas no equilibrio
geral das forcas sociais, juntamente com novas praticas e uma maior
flexibilidade nos processos politicos e sociais (Santos, 1992).

A promulgagio da legislagdo do PROFAVELA, entretanto, inau-
gurou um novo estigio neste processo, que ainda ndo foi propriamente
compreendido: se até entfo o discurso e a atitude do Estado quanto a
questdo fundamental da posse da terra nunca tinha sido sem ambigiii-
dades, o PROFAVELA significou o reconhecimento oficial e inequivo-
co dos direitos legais de propriedade dos favelados.

4. Aspectos juridicos do PROFAVELA

Apesar das importantes implicagdes sociais do fendmeno, até
recentemente em termos juridicos restritos a questdo dos direitos dos
favelac‘los era simples: como invasores, eles ndo poderiam ter quais-
quer direitos, ja que havia pouca abertura nos principios juridicos exis-
tentes para qualquer justificativa sécio-econdmica mais ampla de um
tal ataque aos direitos de propriedade. A defesa de direito de proprieda-
de privada dos proprietarios da terra era incondicional, nos termos mais
amplos. O Cédigo Civil de 1916 e o Cédigo de Processo Civil garanti-
am — e ainda garantem — tanto ao Estado quanto aos proprietarios pri-
vados diversos instrumentos juridicos com os quais remover os invaso-

res da terra, até mesmo através de meios violentos (manu militari) em
alguns casos.”

(7) Para alguns estudos muito importantes sobre as favelas do Recife,
com énfase nos aspectos juridicos do fendmeno, vide Falcao (1979).

4.1 O problema do usucapido

_Além da so_lugﬁo radical de desapropriagio da propriedadé”'pelas
autonda.de‘s. piiblicas mediante o pagamento de indenizagdo, a princi-
pal possibilidade existente de perda dos direitos de propriedades priva-

.
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da pelos proprietarios consistia do conceito tradicional, ainda que res-
trito, de usucapido, que era também a base principal de qualquer direi-
to que pudesse ser em teoria reivindicado por invasores de terra. De
acordo com o Cédigo Civil, o direito de usucapido anteriormente exi-
gia a permanéncia na terra pelo prazo de pelo menos vinte anos na
maioria dos casos. O usucapido implicava na perda de propriedade de-
vido ao seu ndo-uso pelo proprietario, e como tal ndo requeria indeni-
zagdo financeira. Entretanto, a sua caracterizagio era extremamente di-
ficil, principalmente porque 0s Cédigos garantiam aos proprietarios
urna vasta gama de mecanismos juridicos para questionar, em juizo, a
ocupagio de suas terras, € assim impedir a invasdo de ser “pacifica”.

A caracterizagio de uma tal reivindicagdo de direitos no caso das
favelas era ainda mais dificil, se ndo praticamente impossivel, devido a
dinamica, alta mobilidade e natureza coletiva daquele processo social,
que ndo se conformavam aos requerimentos técnicos (e individualis-
tas) da legislagdo civil. Além disso, 0 direito de usucapifo nio era apli-
cavel de forma alguma a todas as invasdes de 4reas piiblicas, e por
seguinte nao poderia ser reivindicado por cerca de 50% dos favelados
que estavam em terras piblicas.

Ao longo do processo de urbanizagdo, o Estado teve poucas con-
digBes para controlar o uso € desenvolvimento da terra urbana através
do estabelecimento de restrigdes aos direitos de propriedade (Fernandes,
1987, 1991); uma tal limita¢do da a¢ao do Estado se sentiu ainda mais
no campo das favelas, onde quaisquer iniciativas mais ousadas tinham
de enfrentar a forte resisténcia do Poder Judiciario profundamente con-
servador.®)

(8) Uma andlise muito interessante das fundagbes historicas e do marco

teérico conceitual que determinou a natureza conservadora da profis-

sdo juridica no Brasil, o que se refletiu especialmente na agao do

Judicidrio, foi feita por Falcdo (1 979).

E verdade que, ao longo do processo, o conceito civilista, e abso-
lutista, de direitos de propriedade privada foi gradativamente questio-
nado por uma série de leis urbanisticas e por algumas decisdes judi-
ciais que tentaram dar uma forma concreta ao principio da fungao so-
cial da propriedade que tem sido sustentado desde a Constituicao Fe-
deral de 1934 (Fernandes, 1987, 1991). Entretanto, tais decisoes judi-
ciais progressistas que reconheceram e gradativamente alargaram 0s
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direitos de inquilinos e ocupantes ndo incluiram favelados, ja que le-
galmente eles eram meros invasores que nio tinham titulos ou contra-
tos formais. Como um juiz declarou: “N#o cabe ao Judicidrio resolver
problemas sociais mas garantir a primazia da lei.... Nio cabe a mim
indagar a razdo da invasio ou se as pessoas estao morrendo de fome”
(Pessoa, 1984, p. 185).

No que toca ao Estado, embora até a Constitui¢do Federal de
1988 nao houvesse nenhum tratamento constitucional adequado da
questao urbana, a legislagio sobre “desapropria¢@o por interesse so-
cial” (Lei Federal n. 4.132, de 1962) poderia ser usada para a regulari-
zagdo de dreas privadas invadidas, naturalmente implicando no paga-
mento de indenizagdo financeira aos proprietdrios das terras. Entretan-
to, foi somente através da Constituicio Federal de 1988 que os precei-
tos legais sobre a matéria foram alterados, e consideravelmente melho-
rados. A nova Constitui¢io contém um enfoque muito melhor sobre a
questdo urbana como um todo, particularmente quanto a questdo de
uso do solo. Nao hé qualquer mengio especifica a questio das favelas.
Entretanto, a provisio de moradia foi considerada como uma matéria
da competéncia comum da Unido Federal, dos Estados e Municipios,
que t€m todos de “promover programas de construgdo de moradias e o
melhoramento das condigdes existentes de moradia e saneamento bési-
co™; e também o dever constitucional de todos os niveis do governo de
“combatgr as causas da pobreza e os fatores de marginaliza¢o, promo-
vendo a integragao social dos setores menos favorecidos” (Constitui-
¢ao Federal de 1988, art. 23, IX e X). Um outro desenvolvimento im-
portante foi a aprovagao, na nova Constitui¢do, do direito de usucapiao
urbano para aqueles que ocupam éreas privadas (nunca piblicas) me-
nores do que 250m? por cinco anos consecutivos.

4.2 PROFAVELA

O PROFAVELA foi inicialmente objeto da Lei Municipal n. 3.532,
de 6 de janeiro de 1983. Esta lei autorizou a Prefeitura de Belo Hori-
zonte a criar o programa, visando a urbanizagio e regularizago juridi-
ca de todas as favelas densamente ocupadas por populagdes economi-
camente desfavorecidas que tinham sido identificadas pelo levantamento
aerofotogramétrico de 1981. Além disso, a Lei autorizou a criagao de
um Setor Especial (SE-4) dentro da detalhada Lei de Zoneamento de
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BH, por razdes de “urbanizagio especifica”.”> Embora tal Lei de
Zoneamento estivesse em vigor hd muitos anos, cobrindo toda a cida-
de, até€ entdo ela tinha ignorado a existéncia das favelas, a maioria das
quais tinha sido classificada como “dreas de preservagdo permanente
da cobertura vegetal”.

(9) A lei de Zoneamento de Belo Horizonte foi originalmente aprova-
da no final da década de 70, constituindo um instrumento juridico
pioneiro para o controle, pelo governo local, do uso, divisdo e desen-
volvimento do solo; ela propée uma detalhada distribuicdo territorial
de atividades urbanas de acordo com critérios ambientais e de plane-
Jamento; algumas dreas que deveriam ser sujeitas a formas especifi-
cas de urbanizagdo foram inicialmente classificadas como Setores Es-
peciais 1, 2 e 3. O conceito de “urbanizagdo especifica” criado pela
Lei Federal n. 6.766 implicou na possibilidade de tratar parcialmente
algumas situacées de divisdo da terra com critérios diferentes dos
gerais.

Tais preceitos mostraram claramente que o programa pretendia
garantir aos ocupantes que mantivessem os terrenos onde viviam. Des-
de o comego, entretanto, o Executivo assumiu a posi¢do controvertida
de que, uma vez que a divisdo da terra fosse técnica e juridicamente
regulanizada, os lotes deveriam ser vendidos aos seus ocupantes. Mais
tarde, o PROFAVELA foi efetivamente criado pelo Decreto n. 4.762,
de 10 de agosto de 1984, pelo qual o SE-4 foi finalmente incluido no
zoneamento municipal, sendo compreendido pela maioria das favelas
existentes. De acordo com o Decreto, a regularizagio (pelo Poder Exe-
cutivo Municipal) deveria compreender: demarcagdo das dreas e cor-
respondente sistema vidrio; legaliza¢do do loteamento; estabelecimen-
to de regras para uso do solo; melhoria da infra-estrutura urbana das
areas; e, acima de tudo, o reconhecimento juridico dos ocupantes por
meio da atribui¢io a eles de titulos de propriedade correspondentes aos
lotes que ocupavam.

As principais condiges estabelecidas foram restri¢des quanto ao
tamanho dos lotes (m4ximo de 360m?); regras especiais para lotea-
mentos (ndo permitidos em 4reas perigosas, tais como dreas fngremes
acima de 47% de declividade); e condigbes para alienagdo dos lotes.
Além disso, o Decreto criou o Fundo para Urbanizagdo de Favelas,
dentro do Fundo de Habita¢do Popular ja existente, e declarou a Secre-
taria Municipal de Agdo Comunitéria como responsével pelo progra-
ma.
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Muitas outras leis municipais foras aprovadas durante a década
de 80, dizendo a respeito tanto a aspectos técnicos do PROFAVELA
quanto principalmente as condiges de sua administragio institucio-
nal."” A importante Lei Organica Municipal, em vigor desde 22 de
marco de 1990, estabeleceu uma série de preceitos sociais gerais a se-
rem observados pelo Municipio nas suas politicas urbana e habitacio-
nal. Entre eles, hd uma preocupagio inicial com a necessidade de pro-
mover a urbaniza¢do, regularizacio e legalizagio das 4reas ocupadas
pelas populagdes mais pobres, particularmente nas favelas, que devem
receber tratamento prioritdrio para a implantagio de equipamento ur-
bano e coletivo. O novo Plano Diretor de Belo Horizonte ainda nio foi
aprovado até agora, ja que o projeto elaborado pelo Executivo Munici-
pal foi rejeitado pelo Legislativo local. Entretanto, no que toca 2 ques-

tao das favelas, ndo h4 mudangas substantivas dos preceitos gerais es- -

tabelecidos pela Lei Organica Municipal.

(10) A Lei n. 3.995/85 alterou a Lei n. 3.532, enquanto seu Decreto
c:omplemer:!ar no. 5.432/86 finalmente aprovou as regras técnicas par-
ticulares necessdrias para a elaboragio de planos por causa da
especificidade das dreas envolvidas. A Lei n. 4.639/86 excluiu a SMAC
do processo de regularizagdo, autorizou o Poder Executivo a vender
os lotes aos ocupantes, e estipulou as condigées de pagamento. A Lei
n. 3.542/86 atribuiu competéncia a Companhia de Urbanizagao de
Belo Horizonte-URBEL, outra agéncia municipal, para liderar o pro-
cesso de regularizacdo. A Lei n. 4.781/87 revogou a Lei n. 4.639/86,
autorizou o Poder Executivo a desapropriar (em doze meses) dreas
particulares dentro do SE-4 por razées de “interesse social” e sugeriu
a possibilidade de doagao dos lotes; alem disso, ela reforgou a com-
peténcia da URBEL, incluindo a realizacéo de obras em 128 das 180
favelas jd registradas, de acordo com a versio oficial. Além dessas
leis, o quadro legal sobre a matéria foi complementado por vdrios
outros decretos demarcando dreas, mudangas menores provocadas por

legislagdo posterior e por alguns decretos aprovando plantas de lo-
teamentos.

4.3 Avaliando a legislacdo

A legislagdo do PROFAVELA consistiu, sem div i&{a alguma, em
um desenvolvimento significativo da ordem juridica referente 2 ques-
tdo das favelas, e ndo somente em termos locais: a Lei n. 3.532/83 foi
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um instrumento avangado e pioneiro que antecipou o contexdido do pro-
jeto de Lei de Politica Urbana (que esta a espera de discuss@o no Con-
gresso Nacional desde 1983), e que tem sido copiado por vérias outras
legislagbes municipais.

Em termos juridicos, a legislacio do PROFAVELA tem de ser
entendida dentro do processo iniciado no final da década de 30, visan-
do ao estabelecimento de um novo paradigma conceitual para o direito
de propriedade privada no Brasil. Lutando contra o marco teérico do-
minante estabelecido pelo Cédigo Civil de 1916 — de acordo com o
qual a explorag@o econdmica da propriedade imobilidria e determinada
pelos interesses dos proprietérios — a legislagdo urbanistica progressi-
vamente partithou da visdo mais progressista de que o direito a propri-
edade deveria somente ser reconhecido pelo Estado quando a proprie-
dade cumprisse uma fun¢@o social (Fernandes, 1987, 1991).

Ao reconhecer o direito de posse dos favelados, bem como a
obrigacio do Estado de urbanizar as favelas, a legislacdo do
PROFAVELA constituiu um avango inegavel para o reconhecimento
de direitos sociais no Brasil. Nao apenas a Lei contribuiu para a carac-
teriza¢do dos favelados como sujeitos de direitos, mas ela também pro-
vocou uma mudan¢a importante de enfoque: como cidaddos, os
favelados t€m der ter um lugar — e um espago — garantidos na cidade.

Em particular, a solugdo técnico-legal adotada pela legislagao
merece ser aclamada. A incorporagdo das 4reas de favelas no zoneamento
municipal existente — que tinha sido outro desenvolvimento legal im-
portante por si s — foi de fato a medida mais apropriada para as favelas
serem tratadas dentro do contexto global da politica urbana municipal.

Tanto a Lei de Zoneamento quanto o PROFAVELA foram o ob-
jeto de varias criticas que se traduziram em algumas decisdes judiciais
conservadoras, argumentando principalmente que a legislagdo civil e
constitucional em vigor ndo admitia uma tal intervengfo estatal tdo
ousada no campo da propriedade privada, particularmente pelo gover-
no municipal. Entretanto, a Constitui¢do Federal de 1988 colocou um
ponto final em todas as controvérsias sobre a matéria, ao consolidar
definitivamente o paradigma social acima mencionado, dando priori-
dade ao governo municipal para controlar o processo de uso do solo
(Fermandes, 1992). Como resultado, ndo h4 mais quaisquer argumen-
tos juridicos que possam ser utilizados para impedir a implantagdo da
legislagao do PROFAVELA.
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4.3.1 Intengées e propostas

A legislagdo do PROFAVELA refletiu um COMPpromisso entre
retvindicacdes populares, solugdes técnicas e conveniéneia politica, mas
no geral foi uma grande conquista para o movimento de favelados.

No que toca a questio de urbanizacao de favelas e legalizagio de
loteamentos, a principal proposta da legislagdo era melhorar as condi-
¢Oes de vida nas favelas e integra-las ao contexto urbano mais amplo,
mantendo, quando possivel ou conveniente, as principais caracteristicas
especificas de sua ocupagio espontinea. Isso deveria ser feito sem aban-
donar os critérios essenciais para o desenvolvimento urbano que jd ti-
nham sido estabelecidos pela legislagio brasileira, especialmente pela
Lei Federal n. 6.766, de 1979, que disciplina os loteamentos urbanos.

_ Em particular, a legislagdo teve de levar em conta trés situagdes
muito dificeis: a demarcacio das quadras e sistema vidrio (devido ao
pavdrz‘io irregular de ocupagdo em favelas), a manuten¢do de um equili-
brio minimo entre espagos piiblicos e 4reas residenciais (devido a den-
m_dade da ocupacao em favelas) e, acima de tudo, a possibilidade legal,
dlﬁculd?de técnica e mesmo o perigo de se permitir a ocupagdo de
MOITos Ingremes € sem seguranga — embora, devido as razdes histéri-
cas acima mencionadas, um grande niimero de favelados morem em
tais dreas.

A busca de solugdes para a questdo do reconhecimento de titulos
de propriedade teve de enfrentar problemas ainda mais dificeis, varian-
do desde a instabilidade dos lagos de familia (que levou, por exemplo,
ao favorecimento teérico das mulheres chefe-de-familia como princi-
pais beneficidrias) entre favelados, aos intrincados costumes e acordos
contratuais informais que prevalecem em favelas devido 3 impossibili-
dade de se aplicar a legislagio civil formal  sua situagdo.

( } 1) E importante ressaltar que, uma vez que a ocupagdo estava mi-
nimamente consolidada, os primeiros ocupantes geralmente estabele-
cltam uma série de prdticas e transagées comerciais costumeiras que
acabaram por criar um mercado de terras local, o gual reproduziu,
pelo menos em alguma medida, os mesmos valores e regras das condi-
¢oes de acumulagdo e especulaco prevalentes na cidade “oficial”.

Para uma descricdo do mesmo fenémeno nas cidades mexicanas, vide
Azuela (1987, 1989).

Embora reconhecendo o direito de posse de todos os favelados, o
PROFAVELA excluiu da atribuicdo de titulos de propriedade todos
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aqueles ocupando 4reas ndo adequadas tais como as 4reas muito ingre-
mes, propondo que fossem removidos, mediante indenizagdo, para dreas
mais seguras e adequadas. Entretanto, essa e outras situa¢des contro-
vertidas deveriam ser objeto de uma discussdo mais ampla posterior-
mente, ja que foi estabelecido que as associag¢Ges de residentes partici-
pariam de todo o processo de legalizagao.

Outro objetivo importante e compreensivo da legislagdo, embora
também controvertido, era assegurar a existéncia de mecanismos de
controle para impedir que o processo de especulag¢@o tomasse conta das
dreas de favelas que tivessem sido urbanizadas e legalizadas, tendo tido
por conseguinte o valor da terra aumentado. Esta preocupagio pode ser
observada, por exemplo, nos preceitos que dizem respeito ao tamanho
dos lotes legalizados, bem como nas restri¢des ao nimerc e venda dos
lotes legalizados.

Pela mesma razao, a legislagdo mostrou preocupagdo com as
maneiras pelas quais a formalizagdo afetaria os favelados. Temia-se
que a formalizagdo poderia levar & expulsdo dos residentes locais, como
Ja tinha acontecido em pelo menos uma outra cidade (onde os favelados
venderam seus lotes legalizados, ganharam algum dinheiro e invadi-
ram outra drea em um morro préximo), especialmente devido & combi-
nagdo da pressdo provavel entre o mercado especulativo e 0 aumento
de suas obrigagdes financeiras. Uma iseng¢io fiscal dos impostos locais
por cinco anos foi aprovada.

Finalmente, uma das principais fontes de discérdia sobre a legis-
lagdo do PROFAVELA dizia respeito a questdo se os moradores deve-
riam — ou ndo — pagar por seus lotes uma vez que fossem legalizados.
No final, o discurso oficial prevaleceu, de forma que, em principio, os
lotes tém de ser vendidos — embora legislagdo posterior tenha vaga-
mente acenado com a possibilidade de sua doago pelo governo muni-
cipal. As implicagdes de tal controvérsia serdo discutidas a seguir:

S. Uma leitura politica da legislacao

Dez anos apés a criagdo do PROFAVELA, dados recentes esti-
mam que, embora as condi¢des de vida nas favelas estejam longe de
serem adequadas, as obras de urbanizagdo bésica promovidas na maio-
ria das favelas de Belo Horizonte até agora realmente melhoraram a
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qualidade de vida, de uma forma mais significativa do que acontece
com 0s grupos urbanos pobres que vivem em loteamentos periféricos
“nregulares” ou “clandestinos”: Assim, nas sete maiores favelas de Belo
Horizonte — onde cerca de 60% da populagio estd concentrada — 93%
das residéncias estdo providas com eletricidade, 90% estdo providas
com 4gua e 50% ligadas ao sistema de esgotos; tais melhoramentos
tém sido devidos, em grande medida, & cooperagao técnica e financeira
de agéncias e governos estrangeiros, particularmente da It4lia e da
Alémanha (Guimardes, 1992).

Por outro lado, os mesmos dados indicam que, enquanto 117 das
221 favelas existentes foram registradas como SE-4, somente 15 delas
tiveram sua situagio legal regularizada — com apenas 3.989 familias
recebendo titulos de propriedade. J4 em 1987, quatro anos apds a apro-
vagdo da Lei n. 3.532, tinha sido notado que a legaliza¢ao proposta
pelo PROFAVELA ainda nio tinha sido colocada em prética devido a
“séria resisténcia a sua implementac@o dentro e fora da Prefeitura”
(Somarriba & Afonso, 1987, pag. 103). A situagdo permanece pratica-
mente a mesma, a despeito da aprovagdo de novas leis e de varias mu-
dangas administrativas j4 promovidas (Cunha, 1991).

A principal razdo para uma tal situagao de imobilidade, de acor-
do com os analistas politicos, & que 0 PROFAVELA foi estruturado em
tormno da questdo da posse da terra e da propriedade: “apesar de toda
retérica oficial favoravel, na pratica o Estado n3o tem conseguido su-
perar os obstdculos burocraticos e politicos que t€m impedido a imple-
mentagdo da lei. Isto apenas confirma o quéo delicada a questdo da
propriedade urbana é: os interesses camuflados envolvidos provocam
resisténcia aberta ou nao revelada, com o risco de que uma tal proposta
nunca vai ser realizada e vai se tornar letra morta” (Afonso & Azevedo,
1987, p. 136).

Além disso, a mudanga no foco da mobilizagdo no sentido da
questdo do reconhecimento juridico dos lotes invadidos como proprie-
dade, e a conseqiiente aprovacio da legislagdo do PROFAVELA, pare-
cem ter contribuido consideravelmente para provocar outro efeito mui-
to perverso, a desmobiliza¢do do movimento de favelas em Belo Hori-
zonte na dltima década (Cunha, 1991).

De fato, ap6s todas essas décadas de luta, incluida q‘u’%se uma
década de mobilizagio em torno da implantagdo do PROFAVELA, o
movimento de favelas parece ter chegado a um impasse. Apesar dos
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“ganhos potenciais importantes” que ela representa, a 1egislagﬁo do
PROFAVELA também teria provocado o crescente enfraquecimento
do movimento de favelas em tal medida que “a lideranga teve muito
pouco para fazer por quase uma década senfo esperar pela aplicagéo
efetiva da lei” (Cunha, 1991, p. 16).

Embora muito da debilitagdo do movimento de favelas tenha de
ser explicada no contexto mais amplo da redemocratizagio da situagio
politica nacional, as mudanc¢as na cena politica local nao podem ser
menosprezadas. Sem serem capazes de produzir resultados concretos, e
confundidos por uma série de mudangas administrativas (refletindo
diversas disputas inter-burocraticas) no aparato estatal responsavel pela
implementagio do programa, muitos lideres foram de fatos CO(?ptadOS
pelaburocracialocal, levando a uma séria divisdo dentro do movimento.

5.1 Autonomia vs. cooptacao?

A experiéncia do PROFAVELA levanta um ponto importante:
até que ponto a autonomia dos movimentos sociais pode ser assegura-
da e fortalecida no contexto de uma relagdo sistemdtica e instituciona-
lizada com o Estado, mesmo com a devida consideragao de todas as
contradi¢des internas do Estado?

Por um lado, € verdade que “a longa historia da luta de favelas
tinha sempre sido marcada pela aproximagio e retirada em relagio ao
Estado e pela habilidade da lideranga em avaliar os custos e benefic@os
de apoiar iniciativas governamentais quando cada conjuntura politica
se apresentava” (Cunha, 1992, p. 6). Por outro lado, em que pese toda
a notdvel resisténcia que tem mostrado ao longo de sua hist6ria, 0 mo-
vimento de favelas, pelo menos em Belo Horizonte, sempre teve um
baixo grau de politizagdo e uma organizacdo interna muito fragil. Ele
se baseou fortemente em uma lideranca tradicional e centralizada que
“temn sido guiada por uma postura reformista que ndo questiona a legi-
timidade da estrutura social existente” (Afonso & Azevedo, 1987, p.
137). Isso fez com que o movimento de favelas fosse vulner{ivel a to-
dos os tipos de manipulagdo, de dentro e de fora, pela direita e pela
esquerda — e principalmente pelo Estado. -

E importante lembrar que as lutas populares no Brasil se desen-
volveram em um contexto politico-econ6émico altamente instavel. Pres-
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sionados por todos os tipos de necessidades de sobrevivéncia cotidia-
na, concretas e de urgéncia, os favelados tém tentado definir a identida-
de de seus meios de agdo coletiva em um didlogo permanente e
freqiientemente enganador com forgas populistas e clientelistas, sendo
meramente manipulativas: ndo causa surpresa o fato de que, em vérias
ocasides, a lideranga dos favelados tenha sido popularmente criticada
por “acender uma vela para Deus e outra para o diabo”.

Diversos estudos recentes tém destacado o fato de que a maioria
das formas de movimentos sociais no Brasil tém tido um caréter
imediatista: eles tendem a morrer uma vez que suas reivindicagdes te-
nham sido de alguma maneira atendidas. Além disso, eles também
tendem a ter por natureza um tema tinico, muito raramente indo além
de suas reivindicagdes especificas e, por conseguinte, nio englobando
questoes sociais mais amplas — como, por exemplo, no caso do movi-

mento de favelas, os temas gerais de distribuicdo da renda, politicas de
emprego, etc.'?

(12) Depois de um periodo inicial de euforia ( seguindo o paradigma
tedrico estabelecido por Castells na década de 70), no qual os movi-
mentos sociais foram considerados como a manifestagdo mais viva
dos, e potencial para, ideais revoluciondrios, a pesquisa mais recente
tem olhado para o fenémeno de uma forma mais pragmdtica. Entre-
tanto, mesmo estando consciente de todas as limitagcées de tais movi-
mentos, e por conseguinte da dificuldade de considerd-los como agen-
tes politicos independentes, a maioria dos analistas ainda acreditam
na sua capacidade como uma das instancias do conflito social - como
Castells também tem afirmado nos seus dltimos trabalhos (vide
Kowarick, 1988; Valladares, 1988).

Entretanto, se até aquele ponto o movimento de favelas tinha
conseguido se manter razoavelmente ativo — quaisquer que fossem suas
contradigdes e limitagdes — e conquistar ganhos concretos significati-
vos, no caso especifico o PROFAVELA, a baixa politizagio do movi-
mento parece ter sido a causa fundamental da atual desmobilizagio. O
processo foi agravado ainda mais pelo declinio relativo da influencia
politica do setor progressista da Igreja Catélica.

Confrontado com o tema central da propriedade privada, e sob
intensa pressdo devido a resisténcia de interesses conservadores, o Es-
tado ndo podia mais fazer concessdes: as contradi¢des na agdo do Esta-
do encontram um limite estrutural no principio da propriedade privada
(Santos, 1992). De fato, no caso do PROFAVELA, o Estado foi mais
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longe do que nunca anteriomente. Tendo finalmente conquistado o re-
conhecimento formal do direito de posse e propriedade, e dado o con-
texto contraditério de sua relagio intima com o Estado, o movimento
de favelas néo soube como redefinir a sua luta e sua lideranga parece
atualmente ter se perdido na armadilha manipulativa colocada pelo
Estado.

Embora nao hajam maiores obsticulos técnicos ou legais a ime-
diata implantagdo da legislac@o, a lideranca das favelas tem adotado
nas suas praticas e nos seus pronunciamentos o discurso oficial sobre a
questdo e, em conseqiiéncia, tem justificado a falta de agio do Estado
usando os mesmos argumentos — falsos — usados pelo governo para
adiar tal acdo (Afonso & Azevedo, 1987). Na realidade o tnico fator
“compreensivel” que poderia parcialmente justificar a atual faita de
acd@o do Estado —isto €, o alto custo da indenizagio pelas desapropria-
¢Oes necessarias para a regularizagio de favelas em areas de proprieda-
de privada — nio € um obstdculo insuperavel. Se o Estado estivesse
querendo agir, tais custos poderiam ser consideravemente minimizados
pela combinagdo de investimento pdblico com outras fontes tais como
troca de terras, ajuda financeira externa, a efetiva aplicagdo do novo
direito de usucapido urbano e os recursos decorrentes da venda dos
lotes. Além disso, eles seriam muito menos significativos do que os
custos de remogdo da populag@o para outras areas, naturalmente em
condi¢des adequadas.®

(13) Uma interessante linha de defesa do interesse econdmico na pre-
servacdo das favelas foi proposta por Macharia, mosirando como a
existéncia das favelas tem sido fundamental para o crescimento do
setor informal, o que tem trazido alguma esperanga para as debilita-
das economias do Terceiro Mundo (Macharia, 1992); para uma avali-
agdo geral do impacto da economia informal em Paises da América
Latina, particularmente no Brasil, vide Safa (1987) e Portes (1989).
Entretanto, muito pouco aconteceu até agora nesse sentido —- da
mesma forma que muito pouco aconteceu nas grandes por¢des de dreas
publicas invadidas (muitas das quais sao formalmente possuidas pelo
Municipio de Belo Horizonte), onde a regularizagdo legal nZo teria
implicado em quaisquer custos de desapropriagio, mostrando de for-
ma clara de que o “x” da questdo € o receio do Estado das conseqtién-
cias de tornar favelados em proprietarios de terra.
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5.2 O mito da propriedade privada

A natureza da resisténcia & implantago da legislacdo nao é mui-
to clara, dificultando uma anélise objetiva da atual situacdo. As “for-
¢as” e 0s “interesses” opostos ao programa parecem compreender uma
amalgama confusa de proprietérios de terra, grupos conservadores, ve-
readores e administradores locais, bem como uma parte da chamada
“opinido publica”. Entretanto, ji que a maioria das favelas de Belo
Horizonte foram estabelecidas ha muito tempo, ha muitas décadas em
VArios casos, o seu status parece estar bem consolidado e as possibili-
dades de despejo ou remogdo em massa se tornaram muito restritas no
presente clima politico.

Pelo contrério, parece existir hoje uma fragil acomodacio de in-
teresses. Para comegar, ha varias ddvidas quanto 2 alegada propriedade
de muitas dreas. Além disso, a maioria dos proprietérios de dreas priva-
das invadidas — de fato, um bom nimero de tais 4reas parecem perten-
cer auma s6 companhia — parecem estar, de alguma forma, resignados
com a perspectiva de desapropriagao e indenizagdo. A maioria das acoes
legais existentes estdo pendentes h4 muito tempo, enquanto poucas novas
agoes tem sido propostas recentemente. Todas elas estdo fadadas a se-
rem encerradas com alguma forma de compromisso, especialmente
considerando-se que o tempo e a mudanga na ordem juridica tém me-
lhorado a situag@o legal dos favelados: com a aprovacao formal de no-
vos direitos sociais, a cada dia h4 mais escopo e novos argumentos para
uma defesa judicial razodvel de seus interesses. J4 ha algum tempo
nao tém havido quaisquer referéncias aos proprietarios originais na
maioria dos documentos oficiais, leis e mesmo na cobertura jornalistica
dos eventos; parece que hd um consenso coletivo de que, ao invés de

recuperarem suas terras, eles vio ter de aceitar alguma forma de inde-
nizagao financeira.

(14) Analisando alguns estudos de casos nas Jfavelas do Recife no
comego da década de 80, e por conseguinte ainda durante os primei-
ros anos da transi¢do democrdtica no Brasil, Santos mostrou como,
devido a sua posicdo legal extremamente frdgil naquele momento nas
suas lutas contra proprietdrios e contra o Estado para permanecerem
na terra, os favelados tinham de combinar argumentos jitridicos e s6-
cio-politicos, isto €, eles tinham de conferir um cardter socio-politico
mats amplo as suas demandas antes de procederem a “tomada do Di-
reito” (Santos, 1992).
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Ironicamente, os promotores imobilidrios podem até vir a ser
beneficiados pelos possiveis efeitos da regularizagao de favelas, ja que
as dreas podem subseqiientemente (inevitavelmente?) vir a ser tomadas
pelo processo de especulagdo e se sujeitarem a projetos de
“reurbanizagdo” — que finalmente conseguiriam expulsar a populagédo
pobre das dreas centrais.

A resisténcia a0 PROFAVELA deve talvez ser atribuida & pode-
rosa, embora ainda pouca compreendida, agio ideoldgica do conceito
magico envolvido — propriedade —, que tem sempre provocado toda sorte
de medos sem fundamento, atitudes defensivas e gestos irracionais.

Embora o jargdo ideoldgico-legal no Brasil ainda se refira a um
conceito singular de “propriedade”, na verdade a legislagdo em vigor
tem tratado diferentemente as vérias situagdes sociais distintas que
constituem formas diversas de direitos de propriedade, assim produ-
zindo diversos efeitos legais e conseqii€ncias sociais. A postura liberal
que prevalece hd muito quanto a propriedade urbana difere radicalmen-
te no carater intervencionista do tratamento dado a varias outras for-
mas de direitos de propriedade (Fermandes, 1987).

O conceito homogénico e estatico de propriedade privada incor-
porado no Cédigo Civil ignora a dindmica dos processos sociais gera-
dos pelas relagdes de propriedade, bem como seu caréter essencial-
mente politico. Embora enganador, bem como ideologicamente eficaz,
tal conceito, na verdade, tem sido qualificado pelos preceitos constitu-
cionais e legais que t&ém estabelecido profundas distin¢des no trata-
mento das diferentes relagdes de propriedade. Enquanto isso, tanto as
decisdes judiciais quanto as politicas oficiais tém usado de maneiras
diferentes a vaga nog¢do constitucional da “fungfo social da proprieda-
de”.0%

(15) Analisando o caso mexicano, Azuela mostrou em detalhe como o

direito de propriedade ¢ diferenciado internamente, dependendo de

quem seja o proprietdrio envolvido, bem como funciona diferentemen-
te externamente, e produz significados distintos, dependendo das con-
di¢bes concretas da realidade sécio-politica; o Direito ndo apenas
reflete tais condigdes que estdo sempre mudando, mas também influ-

encia diretamente, e mesmo constitui parcialmente, os processos soci-
ais (Azuela, 1978, 1989).

Também com relago & propriedade da terra urbana, embora no
todo o marco tedrico juridico tenha sido liberal, tem havido no Brasil
um tratamento diferencial das diversas relagdes sociais estabelecidas
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em torno do uso, ocupagio e desenvolvimento da terra urbana, incluin-
do aquelas que envolvem algum grau de ilegalidade — tais como os
loteamentos “‘irregulares” ou “clandestinos”. Em todos esses casos,
entretanto, as leis e decisdes judiciais tém refletido em alguma medida,
bem como parcialmente determinado, aquilo que Azuela chamou de
diferentes “formas de legitimagao” do controle sobre a terra urbana que
s30 socialmente produzidas. Assim, elas tém conferido algum grau, ou
pelo menos uma aparéncia, de legitimidade aos processos pelos quais
agentes sociais dominam o acesso 2 terra. Este processo politico-juri-
dico de legitimago, entretanto, niio tem necessariamente correspondido
as formas concretas de apropriagdo da terra (Azuela, 1987, 1989).

Quando se trata do caso de invasdes, aquela hipétese radical de
llegalidade na qual a terra foi ocupada sem — ou mesmo contra — qual-
quer evidéncia que seja da vontade do proprietario, tem sido particular-
mente dificil para o Estado (e para a legislagao) definir uma férmula de
compromisso que permita a legitimagao da apropriacdo direta da terra.
O problema continua sendo como tornar uma situagio de fato em uma
forma legal socialmente aceitavel de propriedade da terra, assim refle-
tindo o processo social correspondente.

Uma vez que o principal pilar do sistema s6cio-econémico est
claramente em jogo, sem qualquer méascara ideolégica enganadora, o
Estado tem de ser extremamente cuidadoso com as conseqiiéncias ma-
teriais e simbélicas de sua agdo quanto a regularizagio de dreas invadi-
das. Na maioria das experiéncias j4 estudadas de legalizagdo de dreas
invadidas, no Brasil como em outros Paises em desenvolvimento, um
longo periodo separa o comego do processo da plena regularizagio das
areas. Nesses periodo, as autoridades publicas tém gradualmente de
formular a mencionada “forma de legitimagao” social necesséria. Em
termos juridicos, a maioria de tais experiéncias tém sido baseada no
principio fundamental de que somente através do exercicio dos direitos
de propriedade dos proprietarios de terra anteriores (como, por exem-
plo, pela venda de uma 4rea invadida a seus ocupantes), ou mais
freqiientemente através do poder do Estado para desapropria-los, pode-
riam ser as posses de terras existentes legitimadas.

Na maioria dos casos, por conseqiiéncia, a legalizagio ge favelas
tem sido baseada na desapropriagdo da terra, com as autoridades publi-
cas indenizando financeiramente os proprietarios anteriores, de tal for-
ma que fique claro que os invasores ndo tinham quaisquer direitos pré-
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prios. Essa também foi a razio pela qual a legislagdo do PROFAVELA
inicialmente estipulou que os lotes deveriam ser vendidos uma vez que
fossem regularizados, ignorando o fato de que o decurso do tempo
tinha certamente dado a maioria dos favelados alguns direites sobre a
terra.

Pela mesma razdo, € pouco provével que o direito de usucapido,
recentemente modificado, va ser plenamente aplicado pelas autoridade
publicas para a legaliza¢io de favelas, quando for o caso. Mais certa-
mente, os executores de tais programas vao acabar por pagar indeniza-
¢do aos proprietarios anteriores, pois ao desapropriar a terra, ao invés
de reconhecer os direitos dos favelados a ela, “o governo reafirma e
suprime a propriedade em um ato s6” (Azuela, 1989, p.105). Do pon-
to-de-vista dos favelados, entretanto, a desapropriag3o significa negar-
lhes “direitos que, de acordo com o Cédigo Civil, eles tém como pos-
suidores de boa-fé com o curso do tempo” (Azuela, 1989, p. 105).

6. O papel da legislagao

Outro ponto interessante é: até que ponto o enfraquecimento das
mobilizacdo nas favelas pode ser realmente atribuido a aprovagio da
legislacao do PROFAVELA, e que outros riscos ela poderia envolver?

Por causa da complexidade do processo de regularizagdo, a im-
plantacdo do PROFAVELA tem necessariamente de ser controlada pelo
Estado, e a legislag@o nao € auto-executdvel. Ela ndo requer qualquer
legislacdo complementar, mas implica em uma série de a¢oes adminis-
trativas que t€ém de ser tomadas pelas autoridades locais.

Entretanto, o fato de que muito pouco tem sido feito em termos
de conferir direitos de propriedade dez anos mais tarde, parece provar a
visdo de alguns analistas politicos de que, quando da aprovagdo da
legislagao, as autoridades publicas nao tinham um interesse real na sua
implantag¢do. Ao contrério, a aprovagio da lei somente teria sido possi-
vel porque os vereadores locais eram totalmente céticos quanto as pos-
sibilidades de sua implantagio real (Afonso & Azevedo, 1987).

De acordo com tal interpretacéo, a legislagao foi aprovada como
resultado de um pacto fragil entre o governo, a lideranga de favelas e a
Pastoral de Favelas, nos momentos finais do mandato do Prefeito —
quando o partido de oposi¢do era cotado para ganhar as préximas elei-
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¢oes —em cujo processo a participagio de planejadores urbanos solida-
rios com a causa foi fundamental. Entretanto, o legislativo local e os
administradores nunca, realmente, teriam acreditado que a legislacao
seria plenamente implantada.

Neste contexto, a implantagdo do PROFAVELA deve ser vista
como um outro cafitulo da mesma luta, embora renovada, e nio mais
como uma questao legal —~ mas sim como uma ampla questdo politica.
Entretanto, em face da falta de disposigdo politica do Estado para im-
plantar a legislag@o, e a aparente falta de for¢a dos grupos sociais mais
interessados para garantir a sua implantagdo, a lei pode muito facil-
mente se tornar um instrumento ideolégico poderoso. Assim, ela con-
tribui contraditoriamente, mas dialeticamente, tanto para a neutralizagio
das pressdes sociais quanto para a legitimagdo da agio do Estado.

Por cerca de dez anos o Estado tem tirado ganhos politicos da
mera existéncia do programa, especialmente nos tempos de elei¢es
locais. O PROFAVELA definitivamente contribuiu para melhorar a
imagem do govemo no olhar da opinido piiblica, dando a ele um cari-
ter “social” e “soliddrio”.

A lista das desculpas para a nao-implantagdo da legislagio pode
ser 1nfinita: necessidade de legislagio complementar; necessidade de
interpretagao judicial; necessidade de reforma administrativa; necessi-
dade de recursos financeiros, e assim por diante. Por outro lado, os
movimentos sociais, se nao estao bem organizados, podem facilmente

perder sua diregdo e acabar por reproduzir o discurso do Estado — con-
tra seu préprio interesse.

6.1 A falsa revolugao

Movimentos de favelas tém sido vistos ha muito como a mais
“subversiva” de todas as formas de agio radical, seus moradores sendo
imediatamente identificados como perigosos usurpadores de terras que
desafiaram toda a ordem institucional. As favelas se tornaram enclaves
sécio-geogréficos urbanos, e a natureza interdependente de sua relacéo
com a cidade “oficial” nunca foi devidamente reconhecida i)elas auto-
ridades publicas, ou pela vasta maioria da populagéo, permitindo toda
sorte de a¢des discriminatdrias e mesmo violentas contra os favelados.
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Entretanto, a histéria do movimento de favelas em Belo Hori-
zonte sugere que, longe de ser revolucionaria, a agdo coletiva em fave-
las tem tido principalmente um caréter reformista, visando a integragio
das favelas “na sociedade de mercado, através da legalizagdo da posse
da terra” (Afonso & Azevedo, 1987, p. 136). Tanto € assim, de fato,
que algumas pesquisas destacaram o fato de que o acesso ao principal
direito conservador, o de propriedade, e a principal aspiragdo dos
favelados, mais do que a provisdo de bens e servigos de consumo cole-
tivo — em alguns casos seguido pela reivindicag@o pela instalagdo de
mais postos policiais, entre todas as coisas, nas dreas de favelas.

Muitas razdes podem ser encontradas para uma tal reivindicagao
contraditéria, incluindo algumas de natureza simbélica e ideoldgica,
as quais, entretanto, tém uma dimensio muito concreta — tais como a
aspiracao dos favelados a seguranga social e pessoal, bem como a esca-
par da poderosa situagdo de chantagem politica que se fez possivel
devido a sua situag@o vulnerdvel. Acima de tudo, h uma esperanga
implicita em sua reivindicag@o por direitos de propriedade, a esperanga
de que o reconhecimento de tais direitos va “permitir a assimila¢do do
bairro na vida “normal” e a definitiva integragdo de seus habitantes no
coragdo do resto da populagdo” (Bonnefoy, 1989, p. 74). Parece que,
incapazes de mudar a sociedade irreversivelmente, os favelados que-
rem pertencer a ela.\!®

(16) O “mito da marginalidade” que tinha por muito tempo justifica-
do todo tipo de discriminagdo social e perseguigdo politica de favelados
Ja foi demolido por diversos estudos, dentre os quais estd o de Macharia,
mostrando como, mesmo quando mobilizados em torno de seus temas
especificos, os favelados ndo sdo necessariamente ativistas politicos
“subversivos” (Macharia, 1992), bem como o de Pearlman, mostran-
do como os residentes nas favelas partilham dos mesmos valores “pe-
quenos burgueses” dominantes na sociedade (Pearlman, 1976).

E também verdade que, ignorados ou marginalizados pela ordem
juridica formal, enquanto que diariamente confrontados por ela, os
favelados estabelecem uma rede intensa e complexa de relagdes sociais
(1)legais, muitas das quais seguem seus proprios “c6digos™ de regras
civis e comerciais (e algumas vezes criminais), especialmente no que
toca a questdo do uso da terra.

A legislagdo civil e ainda totalmente inadequada para o Brasil
urbano-industrial, j4 que nao reflete as mudangas sociais ou as profun-
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das alteragdes em torno da terra urbana, sendo completamente alienada
das necessidades da maior parte da populaczo. Ao longo das décadas
de urbanizacao intensiva, a legislagdo em vigor manteve uma distancia
cada vez maior da vida cotidiana. Se é verdade que certos grupos se
beneficiaram desse processo, pela mesma razio a imensa populacio
excluida do acesso a terra e do processo decisério das questoes urbanas
teve de criar seus préprios canais de participac@o e, o que E ainda mais

importante, a base de uma ordem juridica alternativa prépria, uma for-
ma da chamada “justi¢a informal”.(\?

(17) O fendmeno da “justica informal” e o desenvolvimento de um
“sistema juridico interno” nas favelas brasileiras durante os anos mais
opressivos do regime militar foram o objeto de um estudo muito co-
nhecido de Santos, que mostrou como uma variedade de disputas “intra-
classes” entre os residentes foram regradas pelos presidentes das as-
sociagbes de bairros existentes através de processos

“juridicos” informais e ndo-oficiais (Santos, 1977).

Entretanto, como foi salientado por Azuela, mesmo os padrdes
de ilegalidade sdo de alguma forma paradoxialmente determinados pelo
sistema juridico oficial, ja que, visando a serem aceitas como legiti-
mas, as regras nao-oficiais incorporam, e sio estruturadas em torno de,
os principios juridicos fundamentais em vigor: “as priticas sociais na
formagao dos assentamentos de baixa renda nio apenas descumprem a
legislagdo e outros tipos de regras gerais que sdo produzidas pelos
mecanismos do Estado; as formas de legitimagio que surgem dessas
praticas sdo também uma substitui¢io do direito estatal na medida em
que cumprem o papel de um sistema juridico em situagdes “normais”,
isto €, o papel de legitimagio e reproducao das relagGes sociais (Azuela,
1987, p. 524).

Devido a este conflito dialético entre a ordem juridica e a infor-
mal, isto &, entre situa¢des reconhecidas pelo direito estatal e aquelas
que foram legitimadas pelas lutas populares, mesmo o imagin4rio cul-
tural brasileiro se modificou parcialmente, gradualmente incorporando
novos elementos ao conceito tradicional de propriedade privada, prin-
cipalmente a idéia da func¢io social da propriedade. >

Talvez a mais importante de tais hutas populares, o movimento de
favelas ao longo do século, junto com as mudangas mais amplas no
cendrio politico do Pafs, acabou por conferir legitimidade ao que hi
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muito tinha sido desconsiderado como uma reivindica¢io marginal,
isto €, aquela pelo direito de posse. O reconhecimento de tal direito
pela ordem juridica formal, como aconteceu através da legislacdo do
PROFAVELA entre outras, ndo mais poderia ser adiado — cu a esséncia
mesma da ordem juridica seria exposta como ilegitima.

Tal legislagdo pode ter promovido a Unica “revolu¢do” que acon-
teceu no Brasil — afinal de contas, ela conferiu o direito de propriedade
a usurpadores de terras — mas, paradoxalmente, o que parece inicial-
mente ser uma subversdo integral do sistema capitalista tem tido uma
fungdo politica muito sutil, mas fundamental. Em breve, a aprovagio
do PROFAVELA pode ser considerada como um desenvolvimento pro-
gressista da ordem juridica no sentido da promogao da justiga social,
tendo contribuido para a constitui¢io do que Herkenhoff chamou de
uma “nova ética” do capitalismo brasileiro no que toca s questdes da
propriedade e do uso do solo (Herkenhoff, 1981). Entretanto, ao fazé-
lo, ela também contribuiu para a manutengio e legitimacgio do sistema
social em vigor — mesmo se dentro de condi¢es redefinidas — incluin-
do a reprodug@o e difusdo de valores ideolégicos dominantes referen-
tes ao direito de propriedade privada.

A presente situagdo € confortdvel, pelo menos no curto prazo,
tanto para o Estado quanto para os varios interesses conservadores que
tem fortemente se oposto a implanta¢io do programa. Existe um risco
de que ele se torne outro instrumento retérico do discurso do govemo,
no que toca a atribuigao dos titulos de propriedade. O movimento de
favelas, ou o que resta dele, precisa agora lidar com o problema de que
ele tem de lutar pela implementagdo da legislagdo com ainda mais vi-
gor do que lutou pela sua elaboragao e aprovagio.

Pelo menos pelo momento, somente a revitaliza¢ao da agéo cole-
tiva nas favelas pode conseguir levar a implantacao do PROFAVELA.

7. Conclusoes

Na véspera de seu centendrio, Belo Horizonte ainda tem de en-
contrar uma solugao para o “problema” das favelas. Longe de ter sido
resolvida, a situagdo piorou: além do aumento nas taxas da densidade
de ocupagio nas favelas tradicionais, novas favelas tém sido formgdas
na periferia da cidade. Areas piblicas e privadas t8m sido invadidas
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diariamente, principalmente nas cidades vizinhas que constituem {a
Regiao Metropolitana de Belo Horizonte, onde o controle legal do de-
senvolvimento urbano em vigor nio tem sido tdo estrito quanto aquele
aplicavel as dreas centrais.

Em que pese a realizagdo, pelo governo, de algumas obras de
urbanizagdo bésicas nas principais favelas, ainda que insuficientes, junto
com a provisdo de alguns bens e servigos de consumo coletivo, a agio
do Estado ainda n@o conseguiu promover a prometida integra¢io des-
sas dreas dentro do contexto sécio-espacial urbano mais amplo de Belo
Horizonte. Ao contrério, a falta de a¢ao efetiva tem provocado um au-
mento da segregagdo social e da discriminagio contra os favelados
(Guimaries, 1992).

Na verdade, as favelas existentes tém testemunhado “a emergén-
cia de estratégias de sobrevivéncia estruturadas em torno da chamada
economia submersa que incluem tudo, do trafico de drogas ao pequeno
crime, as atividades industriais, comerciais e de servigos ligadas ao
mercado local”, algumas das quais tém sido estruturadas em torno das
relagbes com o Estado e programas sociais (Cunha, 1991, p. 17).

A desmobilizagdo atual da organizagdo coletiva nas favelas e a
crise de liderangas dos favelados levaram progressivamente a uma pe-
rigosa “redefini¢ao dos padrdes de agregagio de interesses”, culminan-
do em “situagdes que mesmo as experientes liderancas de favelas ndo
tém sido capazes de controlar” (Cunha, 1991) — como por exemplo, a
crescente influéncia de gangues e organizagdes paramilitares na linha
das mais sofisticadas que ji operam no Rio de Janeiro.

Mais do que nunca, politicas piiblicas tém de ser urgentemente
formuladas para impedir a “confronta¢@o provavel entre favelados, mar-
ginais € a populagdo como um todo” (Guimardes, 1992, p. 11). As
favelas correm o risco de se tornarem cada vez mais 4reas interditadas
ao acesso, e os padrdes de “justi¢a informal” adotados por seus mora-
dores podem vir a se opor a ordem juridica formal em muitos aspectos.

Chelo de boas intengdes, o novo Plano Diretor de Belo Horizon-
te mais uma vez reconhece que solugdes especificas e diretas para a
questdo das favelas t8m de ser oferecidas pelo governo local dentro do
contexto de uma ampla politica habitacional para o Municipjo, especi-
almente por meio de programas de subsidios. Entretanto, o projeto vei-
culando esta proposta foi na verdade rejeitado na primeira discussdo na
Cémara local, indicando que ndo ha uma real intengao politica de pro-
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mover maiores mudangas no atual padrio de interven¢ao estatal, inclu-
indo suas prioridades de investimento financeiro, no processo social de
produgéo do espaco urbano na cidade.

De qualquer forma, a experiéncia passada ja mostrou que a mera
aprovagdo da legislagido ndo garante o seu cumprimento, de tal forma
que, se a legalizag@o de sua ocupagdo € fundamental para eles, sdo os
favelados que devem redefinir seus meios de a¢do coletiva para que ela
seja implementada. Eles lutaram muito pela lei, e agora precisam con-
tinuar lutando para vé-la materializada. Eles t8m de ter em mente que
podem até vir a sofrer com uma reagao de intolerancia social devido a
crescente tensdo entre eles e o resto da populagao, a qual pode resultar
€m o govemo tentar retomar suas politicas de remogao e despejo com o
argumento da necessidade de reprimir a violéncia urbana.

Paradoxalmente, entretanto, ao deixar de agir o Estado pode tam-
bém estar fomentando uma situag@o social perigosa que pode escapar
de seus mecanismos ideolégicos e institucionais tradicionais de coer-
¢ao e controle. Como foi dito acima, longe de serem revolucionarios,
os movimentos de favelas em Belo Horizonte tém tido principalmente
um carater reformista: eles tém visado a integrag¢do social. De vdrias
formas, o Estado tem conseguido manter as favelas e os movimentos
de favelados sob um controle razodvel, bem como legitimar sua pré-
pria agdo em alguma medida, mais recentemente ao prometer — porém
sem cumprir — o tdo clamado acesso aos direitos de propriedade. Como
resultado, a mobiliza¢do nas favelas parece ter chegado a um impasse.

Entretanto, a crise na lideranga dos favelados que se seguiu a tal
desmobilizagio pode ter deixado néo os favelados, mas também o Es-
tado, sem seu principal interlocutor no processo de negociagéo (e con-
trole). A histéria politica contraditéria das favelas tem mostrado que o
Estado ndo deve tomar o atual pacto de legitimagdo existente, ainda
que precario, por garantido: a pressio pela sobrevivéncia cotidiana tor-
na os favelados em agentes politicos pouco altamente incertos, “niao
facilmente usados como pedes politicos, e pressdo de qualquer lado
quase certamente serd contraprodutiva” (Macharia, 1992, p. 236).

" Por outro lado, praticamente excluidas da ordem formal, a vida
nas favelas continua e novas formas de lideranga, regras, aliangas e
formas de agdo coletiva tém sido estabelecidas em torno de outras ques-
tdes que nio a da propriedade — mas desta vez fora do alcance da agéo
do Estado. Ter4 o feiti¢o virado contra o feiticeiro?
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na que sento bases tan profundas que no ha habido pricticamente inno-
vaciones legislativas. Su fundacién tuvo la marca del compromiso esta-
blecido con la revolucion de 1930: las masas llegaron al poder sin auto-
determinacion, subordinadas a un Estado proteccionista y populista y las
€lites realizaron un viraje sin perder su lugar. Es decir, todo cambié para
que nada cambiara.

Entender el éxito econémico y politico de este pacto territorial es fun-
damental para poder analizarlo. Creando estdndares «mds pequefios»o
simplificados para los pobres, refuerza la I6gica de las regulaciones urba-
nas, lo cual estd basado en un tipo de inversién homogénea y altamente
concentrada. Democratizar los mercados de tierras y consecuentemente,
la ciudad, significa reabordar el orden legal urbano no sélo tomando en
consideracién el funcionamiento real de los mercados de tierra, sino tam-
bién el complejo tema de la ciudadania y del acceso al poder.
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