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Resumo

O presente artigo visa analisar como a regularizagdo fundidria no Brasil se ex-
pressa na contemporaneidade, suas contradi¢es e interpretagdes. Ao mesmo
tempo, inserir a sua analise nas condigoes histdricas, politicas e econdmicas
presentes na crise capitalista, o papel do Estado e a materializacdo do uso e
ocupagdo do espago urbano. Nesse sentido, a ldgica capitalista insere o urbano
e as cidades como locus de reprodugdo. Assim, a analise da regularizagao fun-
didria, associada a discussdo meramente juridica, limita a compreenséo de que
moradia, propriedade privada e o capital fundidrio ndo estdo conectadas com os
conflitos caracteristicos da sociedade de classes.

Palavras-chave: Regularizagio fundidria, Estado, Cidades.

LAND REGULARIZATION IN CONTEMPORARY BRAZIL:
beyond legal interpretation

Abstract

The present article aims to analyze how land regularization in Brazil is expres-
sed in contemporaneity, its contradictions and interpretations. At the same
time, insert its analysis in the present historical, political and economic con-

ditions of the capitalist crisis, the role of the State and the materialization of
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the use and occupation of the urban space. That way, the capitalist logic inserts
the urban and the cities as places of reproduction. Thus, the analysis of land
regularization, coupled with purely legal discussion, limits the understanding
that housing, private property, and land capital are not connected with the class
conflicts characteristic of class society.

Key words: Land tenure regulation, State, Cities.

1 INTRODUCAO

Nos ultimos 13 anos, governados pelo Luis Inacio Lula da
Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016), ambos do Parti-
do dos Trabalhadores (PT), o Brasil viveu momentos de mudangas
significativas no campo da politica urbana, com a cria¢do do Mi-
nistério das Cidades, o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (FNHIS), e vultosos investimentos em infraestrutura através
do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), que abarca os
eixos: Logistica (rodovias, ferrovias, portos, aeroportos e hidrovias),
Energética (geracao e transmissdo de energia, petréleo e gas) e Social
e Urbano (habitacdo, mobilidade urbana, saneamento, prevencio de
riscos, recursos hidricos, equipamentos sociais, cidades histéricas e
Luz Para Todos). Segundo o quarto balango do programa, até 2016
foram executados R$ 386,6 bilhdes. (BRASIL, 2015).

Mas nada se compara a dimensao politica e social que o Pro-
grama Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), criado em 2009, teve no
Pais. Programa esse, que esvaziou a prioridade que vinha sendo dada
pelo governo ao FNHIS, pois 0 PMCMYV aparece nio pela logica da
Politica Urbana que pesquisadores e os movimentos sociais de luta
urbana defendem, mas sim, com o intuito de diminuir os efeitos da
crise economica internacional, iniciada exatamente com o estouro
hipotecario e financeiro nos Estados Unidos (ROLNIK, 2015), bem
como, a crise politica no governo federal, com os efeitos dos casos de
denuncia de corrupgio, no chamado mensaléo.

Nesse sentido, como resposta imediata ao mercado e a popu-
lagdo, o langamento do PMCMYV passa a atender essas duas necessi-
dades, como afirmam Aragdo e Cardoso (2013, p. 35):

A reagao do governo brasileiro & crise internacional foi rapida,
adotando medidas de expansio do crédito pelos bancos publicos
(Banco do Brasil, BNDES e Caixa Econdmica), de forma a com-
pensar a retragdo do setor privado, e também medidas de apoio
a0s setores em dificuldades. Como medida de carater anticiclico, o
governo manteve os investimentos em infraestrutura previstos no
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ambito do PAC e mobilizou a Petrobras no sentido de que também
mantivesse os investimentos previstos.

Na mesma perspectiva de analise, referente ao PMCMYV, Rol-
nik (2015, p. 306) anuncia:

Entretanto, ndo é possivel entender a génese e o sucesso do progra-
ma sem atentarmos para suas dimensdes politicas. A centralidade
dos recursos para o financiamento define um papel centra por par-
te do governo federal sobre as politicas habitacionais, que resulta
no controle de importante capital politico-eleitoral. Nao é de estra-
nhar que 0 MCMYV tenha sido langado em margo de 2009, um ano
e meio antes do periodo eleitoral para presidente. Além de conter
os efeitos politicos nefastos que uma crise economica poderia gerar
sobre a sucessdo presidencial, serviu para fortalecer a candidatura
da ministra-chefe da Casa Civil, Dilma Rousseff - langada como
“mée do Minha Casa Minha Vida” - a sucessdo de Lula, que ndo
podia mais ser reeleger.

Apesar dos esforcos empreendidos com esses avangos, a base
da estrutura fundiaria no Pais ndo foi alterada, pois partimos da
compreensao de que a terra é um bem limitado e ndo reproduzivel,
visto que ndo se constitui do trabalho humano, dessa forma, nao tem
valor - trabalho socialmente necessario. Seu preco, embora nao seja a
expressdo monetaria, funciona como uma mercadoria ao ser adqui-
rida, através do mecanismo de compra e venda, no mercado imobi-
lidrio, apresentando um prego que, apesar de ndo expressar moneta-
riamente o valor, ¢ uma materializacdo da propriedade privada, que
realiza a renda obtida pelo proprietario fundidrio.

De acordo com essa perspectiva, a politica habitacional no
Brasil, expressa as contradi¢des presentes na incompatibilidade entre
necessidades habitacionais e dominio de terras, por meio da concen-
tracdo de terras.

A necessidade de analisar as contradi¢des presentes na re-
gularizagdo fundidria brasileira e suas legislagdes parte da premissa
critica de que os programas e projetos em execu¢do em todo pais
sdo complexos e envolvem uma heterogeneidade de sujeitos, como
pesquisadores, gestores, técnicos, dirigentes e militantes dos movi-
mentos sociais urbanos, bem como, a populagio inserida no cotidia-
no da questdo urbana. Desses sujeitos, os/as assistentes sociais, tém
importante papel na produgao do conhecimento, devido a formacao
generalista da profissdo, pois a regularizacdo fundiaria tem fortes ca-
racteristicas juridicas na sua diregdo, interpretagao e execugao, enco-
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brindo intencionalmente uma analise dos fatores determinantes que
0 cercam, uma vez que o trato existente entre a polariza¢io do que é
formal e informal, é norteado pelas respostas imediatas pelo Estado.

Este artigo ndo tem a pretensao de esgotar as complexas teias
que envolvem a Politica Urbana, e aqui destacamos a Politica Habi-
tacional no Brasil, mas sim, tecer um panorama do contexto atual
da luta pelo direito a terra, e situd-la nas relagdes sociais, politicas e
econdmicas, e ndo meramente no aspecto legal/juridico, tio comum
quando se discute e/ou apresenta a regularizagdo fundiaria no pais.

2 DESENVOLVIMENTO

Enquanto produg¢do do homem, permite-nos dizer que as ci-
dades se constituem como espago de convivéncia, mesmo que seja
conflituosa. E nas cidades que sob 0 modo de produgio capitalista o
ser social, historicamente luta pela satisfagao de necessidades indivi-
duais e coletivas, e que aparecem sob a forma de conflitos.

Nessa perspectiva, o desenvolvimento do capitalismo, sobre-
tudo, em uma formacéo socioespacial como a brasileira, marcada
por profundas disparidades, s6 ampliou a dimenséo e a diversidade
dos conflitos urbanos, sejam eles implicitos ou explicitos.

Desse modo, a densidade territorial, combinada com exigui-
dade territorial e grandes disparidades socioespaciais compoem um
quadro adverso a satisfagdo simultanea das necessidades individuais
e coletivas.

Assim, segundo Davis (2006, p. 106), ¢ no “[...] cenario urba-
no que os conflitos de classe mais intensos por espago urbano ocor-
rem no centro das cidades e nos principais entroncamentos urbanos”
Na analise realizada sobre o urbano, Lefebvre (2001, p. 87) destaca
que “[...] o urbano se baseia no valor de uso. Nao se pode evitar o
conflito”

Ainda Lefebvre (2016, p. 79), ao tratar da cidade e do urbano,
afirma que:

O Urbano se distingue da cidade precisamente porque ele aparece
e se manifesta no curso da explosdo da cidade, mas ele permite re-
considerar e mesmo compreender certos aspectos dela que passa-
ram despercebidos durante muito tempo: a centralidade, o espago
como lugar de encontro, a monumentalidade etc.
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Os diferentes sujeitos que compdem a cidade e sua urbanida-
de agem e competem em uma arena de conflitos, em processo per-
manente de produgio e reprodugio do espago urbano.

O crescimento das cidades e a problematica urbana sdo ante-
riores ao proprio desenvolvimento da sociedade industrial. Mas, no
Brasil, o processo de industrializagdo acelerou a urbanizagao, contri-
buindo para o crescimento das cidades brasileiras. Assim, o fenome-
no urbano surge a partir do processo de industrializacao trazido pela
revolucdo industrial. No Pais, ¢ com a Lei de Terras, em 1850, que se
da a institucionalizagdo da propriedade privada, com a separac¢io da
Igreja do Estado, sendo as cidades divididas em lotes, atitude neces-
saria para transformar o solo urbano em mercadoria. E a partir desse
momento que se da a expansao das cidades brasileiras.

\ .

Salienta-se, que o direito & propriedade privada em nosso
Pais, é garantido desde a Constitui¢do de 1824.

Na constitui¢do de 1824 j4 se afirma a garantia da propriedade no
Paragrafo XXII do Artigo 179 que rege sobre “Inviolabilidade dos

Direitos Civis, e Politicos dos Cidaddos Brazileiros™ “E garantido
o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude (Constitui¢do

Politica do Império do Brazil, 1824)”. (MAIA, 2006, p. 157).

De fato, como aponta Bernardes (2013, p, 143-144), a cidade,
“[...] é por exceléncia um espago construido, ou seja, um espago de
edificagdes indispensaveis ao abrigo de seus habitantes, dos bens que
comercializa, produz e consume, dos servigos publicos e privados
que é um dos fatores essenciais de sua existéncia”. Portanto, é neste
contexto que o Recife se reproduz na sua formacao urbana.

Dessa forma, as grandes cidades, como Recife, continuam
atraindo elevado contingente populacional, devido a sua vocagao de
metrdpole - aqui compreendida como espago de concentragio po-
pulacional, de riqueza, de tecnologia, de inovagdo e de possibilida-
des - justamente pela existéncia concentrada de atividades e servigos.
As metropoles sao marcadas pelo aumento da pobreza, da violéncia,
das formas precarias de habitagio e, atualmente, no caso brasileiro,
pela ampliacdo do nimero de trabalhadores informais que ocupam
os espacos publicos para reprodugio da vida. (ALVES, 2011), e sdo
nos assentamentos precarios - favelas, palafitas e ocupagdes - que se
consolidam na maioria das vezes a op¢ao de moradia para a popula-
¢do de baixa renda.
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Pelegrino (2005, p. 79) reforca a ideia de que as cidades cres-
cem e desenvolvem uma complexidade, marcada:

Pela exigéncia de valorizagdo do capital, na medida em que o capi-
talismo desenvolve-se e consolida-se. Nesse sentido, a urbanizagio,
bem como a suburbanizagio, a favelizagdo e a periferizagio, con-
tém elementos fundantes da divisdo social do trabalho e, igualmen-
te, da divisao territorial do trabalho, portanto, no &mbito do capi-
talismo, a moradia no espago urbano é concebida e se materializa
como atributo de valor de uso e valor de troca.

Sendo a habita¢do, uma mercadoria, sua legalidade requer
instrumentos que garantam a propriedade. Nesse cendrio, é que es-
tdo inseridos o controle, a regulagao e a ordenamento urbanistico do
Estado, em consonancia com a Valorizagéo daterraea concentracao
fundidria.

A terra, como valor de uso e de troca, se circunscreve no mar-
co do sistema capitalista, em que as expressdes contraditorias pre-
sentes no urbano sdo geradas pelas necessidades de reprodugéo do
capital. Mesmo a terra, nio tendo valor em si como atributo natural,
pois ndo decorre de trabalho humano, assim, nao reprodutivel, cons-
titui o local onde ocorre o processo de producido. (ABREU, 2016).

3 REGULARIZAQAO FUNDIARIA NO BRASIL: algumas
reflexoes

Ao longo dos quase 30 anos de Politica Habitacional no Brasil,
seja na provisao de moradias, massivamente via construcao de gran-
des conjuntos habitacionais, urbanizacdo de favelas e/ou projetos
de incentivo a autoconstru¢io, a politica urbana nao foi necessaria-
mente seguida da regularizagdo fundidria. Desse modo, a explora-
¢ao do espago urbano enquanto mercadoria, projeta a cidade como
um grande negécio e a renda imobilidria obtida se configura como
seu motor central (MARICATO, 2011). Assim, o Estado, por meio
da atuagdo empreendida via politicas publicas urbana, é o principal
agente para a concentragdo da renda fundidria e imobilidria.

No entanto, a questdo fundiaria e sua concentragdo no Brasil,
bem como a sua institucionalizagdo, vém desde a Lei de Terras, como
aponta Silva (2011, p. 24).

Fendmeno urbano surge a partir do processo de industrializagdo
trazido pela revolucdo industrial. No Brasil, é com a Lei de Terras
em 1850, que se da a institucionaliza¢do da propriedade privada,
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com a separagao da Igreja do Estado, sendo as cidades divididas em
lotes, atitude necessdria para transformar o solo urbano em merca-
doria. E a partir deste momento que se d4 a expansio das cidades
brasileiras.

Tal assertiva é sustentada por Abreu (2016, p. 52) ao afirmar
que “[...] a fungdo do Estado atua nesse contexto como facilitador
estratégico na ampliagdo da rentabilidade do capital”

Convém lembrar que, no capitalismo, o Estado tem um papel
central na produgdo e reprodugao do espago, posto que, segundo in-
terpretacido de Maricato (2015, p. 25).

E dele o controle do fundo publico para investimentos, e cabe a ele,
sob a forma de poder local, a regulamentagio e o controle sobre o
uso e ocupagao do solo (seguindo, hipoteticamente, planos e leis
aprovados no parlamento. E, portanto, o principal intermediador
na distribui¢do de lucros, juros, rendas e saldrios (direto e indireto),
entre outros papéis.

No Brasil, é com a Constitui¢do Federal de 1988 que fica es-
tabelecida a responsabilidade da provisdo de moradias aos governos
federal, estaduais, municipais e do distrito Federal. A Emenda Cons-
titucional no ano 2000 incluiu a moradia entre os direitos sociais e
reforca o papel fundamental da Unido na provisdo de moradias para
as familias mais pobres.

Moradia digna é aquela localizada em terra urbanizada, com acesso
a todos os servicos publicos essenciais por parte da populagdo que
deve estar abrangida em programas geradores de trabalho e renda.
Moradia é um direito humano, afirma o Tratado do Direitos Eco-
noémicos e Sociais da Organizagdo das Nagoes Unidas (ONU), rati-
ficado pelo Brasil em 1992, e como tal deve ser reconhecido, prote-
gido e efetivado através de politicas publicas especificas (PROJETO
MORADIA, 2000, p.12).

Essa responsabilizagdo de provisdo de moradias ndo é acom-
panhada da seguranca da permanéncia da popula¢do nos territorios.
Se levarmos em consideragao o aspecto juridico. O mercado infor-
mal relaciona um bem, seja material ou imaterial, sempre a margem
do marco regulatério da esfera juridico-politica do estado de direito
moderno.

Esse papel, exercido pelo Estado na contemporaneidade em
relagdo a politica urbana, se materializa em legislagdes, sobretudo
ap6s a promulgacdo da CF de 1988 e de leis federais e estaduais, dai
decorrentes, como a Lei Federal n.° 10.257, de 10 de julho de 2001
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(Estatuto da Cidade), a Lei Federal n.° 11.977, de 7 de julho de 2009,
ea Lei Estadual n.° 15.211, de 18 de novembro de 2013/PE e, por fim,
a Medida Proviséria - MP n.° 759/2016, que altera a regularizacao
fundiaria, trazendo ameacas aos avangos sociais previstos nas legis-
lagdes destacadas.

Apos seis meses de sua proposi¢do, em 31/05/2017, o Senado
brasileiro aprovou, por 47 votos a 12, a medida que trata da regulari-
zacdo fundidria. Com isso, sdo promovidas alteracdes estruturais em
legislagdes do campo e da cidade, referentes ao assunto.

Ao longo do periodo de tramitagdo na Camara e no Senado, a
proposta recebeu mais de 700 emendas, entretanto, manteve a essén-
cia desejada pelo Planalto. De interesse dos ruralistas, a MP altera,
entre outras regras, a forma como sao destinadas as terras publicas
no Brasil. Em tais circunstincias, em vez da terra ser destinada na
forma de concessao para ser utilizada de acordo com sua fun¢ao
social da propriedade, nos moldes adotados hoje, com base na le-
gislacdo em vigor, o governo passa a dar uma titulagao. Essa nova
modalidade, entre outras coisas, permite que o lote seja vendido a
terceiros, acarretando profundas implicagdes para os processos de
regulariza¢ao fundidria, urbana e rural.

A Medida Provisdria n° 759, de 22 de dezembro de 2016, so-
freu diversas criticas, em razao da auséncia de dialogo com os movi-
mentos sociais, conselho das cidades e pesquisadores da area do ur-
bano, entre outros. O caminho tragado pelo Poder Executivo Fede-
ral, ndo diferente de outras medidas e contrarreformas apresentadas
pelo governo ilegitimo de Michel Temerl, desencadeou o desmonte
da democracia e dos direitos sociais, arduamente conquistados pelo
conjunto da classe trabalhadora.

Mas, as primeiras disposigdes legais acerca da regularizagao
fundidria vieram com a Lei Federal n.c 6.766, de 19 de dezembro
de 1979, que versa sobre o parcelamento urbano, e estabelece, entre
outros pontos, normatizacao a obrigacdao dos municipios na regula-
rizagao dos loteamentos no ambito de sua jurisdi¢ao.

Todo esse aporte legal (legislagoes e Medida Provisoria) tem
como perspectiva a falsa ideia da conciliagao entre o controle do Es-
tado, a garantia de direitos aos cidaddos de permanecerem nos locais
que habitam, a valorizagio da terra e o mercado imobilidrio. Parti-
mos do pressuposto, de que ha incompatibilidade entre esses fatores,
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uma vez que no capitalismo, as formas de apropriacéo e utilizagdo do
espago permitidas ou proibidas no contexto de uma economia mar-
cada por profundas desigualdades de renda, geraram uma legislagao
urbana que “[...] acaba por definir territorios dentro e fora da lei,
ou seja, configura regides de plena cidadania e regides de cidadania
limitada” (ROLNIK, 2007, p. 13), na qual separa a cidade legal, ocu-
pada pelas classes médias, grupos de alta renda e parte dos setores
populares, da cidade ilegal, destinada a maior parte das classes de
baixa renda.

A regularizagdo fundidria no Brasil é entendida como um
conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais.
Mas é recorrente, no 4mbito da esfera publica, dos poderes Execu-
tivo, Legislativo, Judiciario, bem como no campo académico, a tica
meramente de contorno juridico, como se a regularizagao de um lote
ou edificacdo fosse o fim de si mesma. Para Gongalves (2009, p. 240),
a regularizagdo fundidria “[...] envolve, finalmente, uma reflexdo de
ordem propriamente juridica, concernindo a legitimagao da posse
dos habitantes pela transferéncia de titulos, individuais ou coletivos,
de direitos reais aos moradores”.

Nesse contexto, defendemos o contraponto a essa ideia, uma
vez que para a questdo fundidria ser resolvida, nos marcos do siste-
ma capitalista, precisa enfrentar a propriedade privada da terra e os
limites do mercado consumidor. Isso nos leva a conclusao de que a
questdo habitacional é intrinseca ao sistema e revela a profundidade
da questdo social no capitalismo. Assim, analisar as expressoes e va-
riaveis sobre a regularizagdo fundidria, aponta para uma necessida-
de de compreender nao sé a institucionaliza¢do da politica publica
e social, mas levantar questdes sobre os interesses que a constitui e
projeta suas formas e intencionalidades.

Ha uma complexidade de fatores, caracteristicos do modo de
producdo capitalista do espaco, que langa uma série de desafios a
sociedade a serem superados, sobretudo nos fatores que se impdem
como obstaculos ao desenvolvimento da sociedade como um todo.
Além disso, a questdo habitacional é fruto de uma cadeia de fatos
histéricos que modelaram sua situagdo atual. Assim, o conhecimento
aprofundado dos fatores socioecondmicos e histdricos, que moldam
as necessidades habitacionais do Pais, permite a compreensao atual e
a projecdo futura da habitagdo.
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A dinamica da questdo habitacional remete a discussdo do
territorio, como chdo em movimento no desenvolvimento das po-
liticas urbanas. Assim, os territdrios sdo espacos da producéo e re-
producdo das relagdes sociais, de construcdo da sociabilidade, do
convivio, de intera¢do e de pertencimento dos individuos, familias e
grupos sociais, de expectativas, sonhos e frustragoes (SILVA, 2011).
As disputas, contradi¢des e conflitos se apresentam, expressando os
significados atribuidos pelos diferentes sujeitos. Nesse sentido, os
territdrios sao espagos politicos.

Santos apontou o conceito de territdrio para além da ideia de
espaco geografico:

[...] o territdrio ndo é apenas o conjunto dos sistemas naturais e de
sistemas de coisas superpostas. O territdrio tem que ser entendido
como o territdrio usado, ndo o territorio em si. O territdrio usado é
o chdo mais a identidade. A identidade é o sentimento de pertencer
aquilo que nos pertence. O territorio é o fundamento do trabalho, o
lugar da residéncia, das trocas materiais e espirituais e do exercicio
da vida. [...] O territério em que vivemos é mais que um simples
conjunto de objetos, mediante os quais trabalhamos, circulamos,
moramos, mas também um dado simbdlico. A linguagem regional
faz parte desse mundo de simbolos e ajuda a criar esse amélgama,
sem o qual ndo podemos falar de territorialidade. (SANTOS, 2002,
p.10; 1998, p. 61)

Ao langarmos as reflexdes sobre o territorio, reforca a ideia de
que a regularizagdo fundiaria deve ser analisada sobre o prisma dos
fatores sociais e econdmicos; da mesma forma, nao estamos negando
os aspectos juridicos e, sim, afirmando que eles sdo componentes e
ndo determinantes. Visto que, a despeito desse viés, ha um movi-
mento no qual a sociedade precisa ser considerada, o debate apro-
fundado, uma vez que, conforme assinala Lacerda e Melo (2009, p.
113):

O acesso a terra urbana decorre diretamente da magnitude do capi-
tal monetdrio acumulado por individuos ou grupos de individuos.
Esse acesso realiza-se mediante duas formas institucionais diferen-
tes: a primeira rege-se por um conjunto de normas legais advindas
de um vasto aparato documental de fé publica; e a segunda pres-
cinde de normas.

Dito isso, e se contrapondo a produgio imobilidria formal, ha
uma produgio informal, que acontece de modo irregular sob o ponto
de vista da legislacdo urbanistica?, a partir do movimento entre pro-
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prietarios de imoveis e seus respectivos compradores, e é isso que dd
especificidade ao mercado imobilidrio informal.

Quando tratamos da questdo fundiaria, reconhecemos o mer-
cado informal de solo existente, que deve estar fora dos marcos dos
direitos, mas que possui uma estrutura institucional propria que
garante a reproducdo temporal das praticas mercantis informais de
compra, venda e locagdo de solo e/ou imdveis. Em outras palavras,
o mercado informal tem institui¢des informais, que permitem o
funcionamento do mercado e garantam, em termos intertemporais
e intergeracionais, os contratos de natureza implicita estabelecidos
nas transacdes informais, mesmo que no cartorio boa parte desses
sujeitos nao figurem como proprietarios.

A classificagao do acesso ao solo urbano e a logica de mercado
¢ dimensionada na tradicdo da economia urbana, em duas vertentes
tedricas; uma é a tradigao ortodoxa que se “[...] apresenta como uma
enorme e influente produgédo sobre os processos de uso do solo, for-
magdo de precos e preferéncias locacionais familiares’, e outra ver-
tente é a que estd baseada nos conceitos da economia urbana, pois
“[...] procura identificar os processos de geragdo da riqueza e da acu-
mulagdo do excedente urbano a partir da definicdo dos usos e da
apropriagao do solo urbano” (ABRAMO, 2009, p. 18).

A dinAmica do controle do Estado, diante da informalidade
urbana, sobre o uso e ocupag¢do no espago territorial, direciona para
um sistema juridico que reconhece e valoriza a propriedade, a par-
tir do registro do imével/lote. Entao, quem nao registra nao ¢ dono,
dono/proprietario. Assim, a propriedade privada, no modo de pro-
ducio capitalista, impulsiona a popula¢do de baixa renda a ocupar
os lugares sobrantes das cidades. Espagos que para valorizagao do
capital ainda ndo se apresenta viavel para a especulagio imobilidria e
a concentrag¢do fundiaria.

O acesso informal ao solo e, consequentemente, & moradia, é
um dos maiores problemas da sociedade, uma vez que ha o agravado
da falta de politicas habitacionais adequadas para atender a popula-
¢ao pobre. As populagdes de baixa renda ndo alcangam o acesso as
terras urbanas legalizadas devido ao custo do solo, a concentragdo de
terras nas maos dos proprietarios fundiarios.

Algumas caracteristicas irdo permitir identificar similitudes e
diferencas entre o mercado formal e informal. Neste sentido, o for-
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mal ¢ aquilo que consta no cartério de registro de imdveis, onde o
cidadao é classificado como proprietario, e, o informal, que estd a
margem disso. O mercado de terras possui dois submercados fun-
didrios: o de loteamentos e o de dreas consolidadas. Neste sentido,
o submercado de loteamentos pode ser caracterizado como o que
opera o fracionamento das glebas nas periferias das cidades e o sub-
mercado de areas consolidadas tem a pulverizagdo territorial como
sua principal caracteristica. (ABRAMO, 2009).

Marx (1980, p. 210-211) também nos chama a atengéo sobre a
relagdo entre os processos de produgio e reproducio social, frente a
relagdo com as dimensdes do valor de uso e de troca e, nesse sentido,
afirma:

[...] o produto, de propriedade privada, é um valor de uso, fios, cal-
cados etc., mas, embora calgados sejam uteis 8 marcha da sociedade
e nosso capitalista seja um decidido progressista, ndo fabrica sa-
patos por paixdo aos sapatos. Na produc¢do de mercadorias, nosso
capitalista nao é movido por puro amor aos valores. Produz valores
- de - uso apenas por serem e enquanto forem substrato material,
detentores de valor-de-troca.

A analise de Silva (1989, p. 13) pressupde que o urbano e a
moradia se circunscrevem no marco do sistema capitalista e que o
urbano:

[...] é gerado pelas necessidades de reprodugao do capital, e a ques-
tdo habitacional dele decorrente, se constituem (sic) espago de luta
de classes, onde os movimentos sociais se estruturam como instan-
cia representativa das classes populares e o Estado, como instancia
contraditdria, por situar-se nas relagdes entre as classes.

Nesse sentido, a logica do sistema capitalista em geral se fun-
da em sua capacidade de manter as condigdes que garantam a exis-
téncia de certo padrio de relagdes de producéo e, a0 mesmo tempo,
na constante reposicdo dos pressupostos que alimentam o prdprio
modo de produgéo capitalista. Nas palavras de Harvey (2006, p. 84):
“[...] o Estado capitalista ndo pode ser outra coisa que instrumento
de dominagao de classe, pois se organiza para sustentar a relagao ba-
sica entre capital e trabalho”.

A materializagdo da reprodugao capitalista do espaco é o ele-
mento central que analisamos no artigo, uma vez que a logica que
desencadeia o desenvolvimento capitalista e a apropriacdo do espaco
urbano, a partir da contradigdo entre o capital e o trabalho, tem rai-
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zes historicas e se constituem como a propria estrutura das cidades,
ontem e hoje.

Importa, contudo, observar como a toda a agio de transfor-
magao da natureza, dentre elas a producéo e reprodugio do espago,
é realizada pelo homem. Desta forma, ndo resta duvida que a relagao
entre homem e espago urbano também é social:

[...] a esséncia do espago é social. Nesse caso, o espago niao pode ser
apenas formado pelas coisas, os objetos geograficos, naturais e arti-
ficiais, cujo conjunto nos da a natureza. O espago é tudo isso, mais a
sociedade: cada fragdo da natureza abriga uma fragao da sociedade
atual. (SANTOS,1985, p. 1)

Dessa feita, na constituicao historica, o papel do Estado torna-
-se elementar na determinac¢éo de como as condi¢des de reproducéio
social irdo se processar, pois é ele quem ira criar as condigdes neces-
sarias a reproducdo do capital, seja através dos arcabougos juridico-
-normativos, politicos ou ideoldgicos.

Assim, podemos afirmar que a principal contribui¢ao do Es-
tado ¢é via produgdo da urbanizagdo das cidades, que, através da va-
lorizagao imobilidria das areas antes desvalorizadas, potencializara
as condigdes necessarias para producédo social do espaco. Assim, a
valorizagdo do solo urbano pode ser vista como condi¢édo da acumu-
lagdo capitalista.

Entretanto, falar das relagdes de produgéo e a reproducéo ine-
rente a ela implica considerar o papel do Estado nas sociedades capi-
talistas em sua dupla determinagao, seja ela a intervengdo economi-
ca do poder estatal, que é uma necessidade constante e crescente da
reproducdo capitalista, de modo particular no quadro da experiéncia
brasileira, o quanto essa intervengao tem de se dar em todos os niveis
que implicam a manuten¢io do capitalismo, e como séo as condi-
¢Oes urbanas de vida. (SILVA, 2011).

A regularizagdo fundidria é mais que um procedimento com-
plexo, que deve abranger processos urbanisticos, ambientais, ju-
ridicos e sociais, com implantacdo de servicos de infraestrutura e
equipamentos publicos, culminando com a titulagdo da populagao
ocupantes de dreas ocupadas, desapropriadas e de conjuntos habi-
tacionais construidos pelo poder ptiblico. A questdo fundiaria que
tratamos tem intencionalidade e operacionalidade pelo e para o ca-
pital imobilidrio.
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As varias experiéncias de regularizacao fundidria, no Brasil,
ndo rompem com a légica da concentragao de terras, mas acabam
imprimindo medidas de garantia de direitos, mesmo que sejam res-
tritos, como a entrega de um titulo, seja de concessao de uso ou de
propriedade, mas ndo materializam o direito a cidade, no seu sentido
mais amplo e irrestrito.

O senso comum sobre a informalidade urbana alimenta a
ideia de naturalizacdo das desigualdades sociais e politicas. Neste
caso, questdo da informalidade da moradia, remete meramente a
perspectiva juridica da regularizagdo fundiaria. Mas nas relagdes so-
ciais, politicas urbanas e representacdes sobre o universo dos pobres,
muitos casos sdo verdadeiras ilusdes urbanas. Neste esfor¢o, ao nos
depararmos com a crescente dindmica da questdo fundidria, perce-
bemos o movimento real das contradigdes capitalistas.

A terra é sempre um investimento atraente, gragas ao seu ca-
rater flexivel e aos incentivos produzidos pelo Estado, pelo mercado
e pelas relagdes vigentes de produgao, tendo no mercado imobiliario
a materializacdo do processo de desenvolvimento capitalista do espa-
¢o. A regularizagio fundiaria no Brasil se apresenta como uma tran-
sagdo denominada juridico-normativa, mas deve ter a perspectiva
de acesso a direitos humanos e sociais, s6 que para isso, esbarra nas
necessidades do mercado imobilidrio informal e formal. Partindo,
portanto, da compreensao que a terra e a moradia sdo mercadorias, e
que sua comercializagdo assegura a transformagao do capital - mer-
cadoria em capital-dinheiro.

4 CONCLUSAO

A materializacdo da reproducio capitalista do espaco é o ele-
mento central que problematizamos neste artigo, uma vez que a 16gi-
ca do capital e a apropriagdo do espaco, a partir do desencadeamento
da contradigio entre o capital e o trabalho, tém raizes historicas e se
constituem como proprios da estruturagdo das cidades.

Nessa perspectiva, ao tratarmos dessa constituicdo historica, o
papel do Estado torna-se elementar na determinagdo das condi¢oes
de reprodugao social, pois é ele que ira criar as condi¢oes necessarias
a reprodugdo do capital, seja por intermédio do arcabougo juridico-
-normativo, urbanistico, politico ou ideolédgico.
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Pode-se dizer que a principal contribui¢do do Estado, é via
producdo da urbanizagio das cidades, que, através da valorizagdo
imobiliaria das areas antes desvalorizadas, potencializara as condi-
¢Oes necessarias para produgio social do espaco. Assim, a valoriza-
¢ao do solo urbano pode ser vista como condi¢do da acumulacio
capitalista.

Todavia, o estudo da questao da habitacdo, a regularizagio
fundiaria, ira decorrer necessariamente de analises das formas de
intervencdo do Estado e sua relacdo com o mercado, e em que con-
digoes se reproduzem na sociedade. Além disso, a concentragdo fun-
didria territorial influenciara a segregacdo socioespacial dos sujeitos
habitantes de territorios mais precarios.

Nesse processo, vimos que os territdrios nao sao homogéneos,
sendo necessdrio que as intervengdes publicas e as estruturas ope-
racionais passem a adotar estratégias de legitimagdo e controle da
populagdo pelas politicas publicas, que na maioria das vezes sao frag-
mentadas, impossibilitando, assim, a emancipagdo econdmica, social
e politica dos sujeitos.

Nesse sentido, o Brasil vem passando por um amplo proces-
so de mudangas na estrutura urbana, que, nas relagdes politicas das
ultimas décadas, em face da conjuntura de transformagdes ocorridas
no Pais, surge como resposta a crise estrutural do capital. Por outro
lado, 0 modelo politico-econdmico adotado é subordinado as regras
do receituario neoliberal, que traz em seu bojo o desmonte da esfe-
ra publica estatal, a reducdo de direitos, a exacerbagdo da questao
social, bem como, a fragmentagao da classe trabalhadora e o agrava-
mento das desigualdades territoriais.

A problematica habitacional apresenta, portanto, trés aspec-
tos: econdmico, social e politico. Em cada periodo, as formas de ex-
pressao desses elementos mudam, segundo a posigdo ou forga dos
grupos e classes sociais envolvidos no processo.

As formas de reproducio social capitalista do espago, da mo-
radia e da sua regularizagdo da terra sdo apresentadas com um bem,
que ndo é produzido da mesma forma como ocorre com os bens nao
duraveis ou menos duraveis, mas é vendido como mercadoria sob
os arranjos semelhantes de mercado. O bem imével, porém, existe
e persiste no tempo como investimento lucrativo, independente de
tais ciclos. Essa qualidade deriva da propria natureza da propriedade
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como mercadoria dotada de um mercado dentro da rede das relagdes
sociais capitalistas.

Vimos que o modelo adotado pelos governos para economia
brasileira promoveu um processo intenso de transformagao urbana
no pais, sob a logica das relagoes capitalistas e de produgao, identi-
ficada em propostas urbanas que impulsionaram a constituigao de
cidades desiguais que, pela sua organizacao espacial com énfase na
periferizacdo, reproduzem: a segregacao social, a violéncia urbana, a
degradagao ambiental, a precarizagao da moradia sem infraestrutura
basica e longe dos equipamentos sociais, e sem transportes coletivos
publicos. Essa organizacdo desconsidera as necessidades da maioria
dos moradores e expde o precario quadro da auséncia de qualidade
de vida de segmentos significativos da populagio urbana.

Levantamos reflexdes sobre como o espago produzido pelo
capital corrobora com as transformacgdes da vida cotidiana, princi-
palmente quando se contextualiza o mercado imobiliario informal
como drea de investimento e valor de troca, que produz tanto um
espaco social de uso quanto um espaco abstrato de expropriacéo, e a
valorizagdo da terra e seus proprietarios.

Nesse movimento, existe a relagio do sujeito envolvido, e,
como ele ndo se identifica como elemento central do processo de
reproducio do espago, o outro momento é a visdo que a sociedade
tem do mercado informal na questao fundidria. A partir da andlise
da totalidade social e as multiplas determinagdes da vida social, que
pelo conceito de produgdo do espago urbano, podemos superar as
interpretacdes do senso comum, que coloca em oposi¢do sujeito e
objeto e que a regularizacdo fundiaria ¢ meramente juridica - admi-
nistrativa, com emissao de um titulo, escritura ou termo de conces-
sdo de uso.

Sendo assim, a regularizagdao fundidria apresenta-se como
uma fragao do capital, organizado em torno dos investimentos de
ocupagdo do solo, linha esta voltada para a materializagdo do proces-
so de desenvolvimento capitalista do espaco.

O efetivo direito a moradia segura, como politica publica,
perpassa pelo conceito de habitabilidade, mas este nao pode ser en-
carado como sindnimo, apenas de acesso @ moradia, e sim de articu-
lagao das condigdes objetivas para permanéncia dos moradores no
seu espago. Nesse ponto, as politicas publicas setoriais, como habi-
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tacdo, regularizacdo fundidria, saneamento ambiental, transporte e
mobilidade pressupdoem articulagdes com os sistemas institucionais
e 0s sujeitos usudrios, no sentido de garantir a efetivacao de mecanis-
mos estruturais, politicos e sociais no territorio vivido e produzido
pela populagio.

No nosso entendimento, o éxito de Politicas, Planos, Progra-
mas, Projetos e acoes de regularizagdo fundiaria estd associado ao
acesso da populagao usudria como sujeito de direito as demais poli-
ticas publicas, de forma articulada, estruturada e participativa. Mas,
para que isso acontega, devera haver uma ruptura ideoldgica e politi-
ca com as bases da propriedade privada e o devido cumprimento da
funcao social da terra.
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Notas:

! Michel Temer assumiu o comando do pais em 31/08/2016, apés um golpe juridico,
parlamentar e mididtico, contra a presidenta legitimamente eleita Dilma Rousseff, sob
alegacdo de um crime de responsabilidade.
Na nossa compreensio, a legislagdo urbanistica faz parte do marco regulatorio institucional
do Estado para controle do espago urbano.
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