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Aula 1 Informalidade/irregularidade e ilegalidade no acesso a terra urbana e na
producdo da moradia: causas, implicacoes e respostas do Poder Publico - dos
despejos e remocdes a regularizagio

Objetivo: Entender as causas historicas e diversas implicagdes — sociais, econdmicas,
ambientais, culturais e juridicas - do processo de producdo informal das cidades
brasileiras. Discussdo acerca das respostas historicamente dadas pelo Poder Publico, em
todas as esferas governamentais, ao “problema” da informalidade, das politicas e praticas
de despejo e remocdo as politicas e programas de regularizagdo fundidria dos
assentamentos informais. Entender a relagdo entre mercados formais e informais, ¢ o
papel da legislagdo urbanistica na propria produgdo da informalidade.

Introducio

O processo de urbanizagdo tem recentemente registrado taxas cada vez mais
aceleradas no contexto da Asia e da Africa, mas também na América Latina, que ha
muito tempo ¢ uma regido solidamente urbanizada — com mais de 75% da populagado
vivendo em areas urbanas - as taxas de crescimento urbano continuam altas. De modo
geral, o padrdo de urbanizagdo na regido tem historicamente combinado processos de
exclusao social e segregacao espacial. Como resultado, um ntimero cada vez maior de
latino-americanos — estimado de maneira conservadora em pelo menos um em cada
quatro cidadaos — somente tem tido acesso a terra urbana e a moradia nas cidades,
através de processos informais, o que tem gerado uma proliferagdo de assentamentos
informais nas areas urbanas.

De fato, mais do que nunca, a produgdo informal da cidade latino-americana ndo ¢ a
excecdo, mas sim a regra.

Ainda que os dados sejam sempre imprecisos, em cidades como S@o Paulo e Rio de
Janeiro ja se admite oficialmente algo na ordem de 50 a 55% de informalidade
urbana, tdo-somente considerados ai os processos de acesso ao solo e a moradia, e
portanto sem considerar outras formas de informalidade urbana como a construgcao
irregular, os negocios informais e outras praticas informais. Em cidades como Recife
Salvador e Fortaleza ja se fala em 70% a 80% de informalidade urbana. Os niimeros
identificados em cidades de outros paises da regido — como Venezuela, Colombia,
Equador, Peru, El Salvador e mais recentemente na Argentina e no Uruguai — também
indicam que o processo de producdo informal do espago urbano tem crescido.

Nesse contexto, ¢ preciso que fique muito claro que ndo se trata aqui de um mero
sintoma de um modelo de desenvolvimento econdémico e crescimento urbano, ou de
uma simples distor¢do desse modelo, mas que se trata aqui do modelo ele mesmo, da




maneira latino-americana de se produzir o espaco urbano - que ¢ essencialmente uma
maneira que se dd cada vez mais por fora da lei, especialmente com o
descumprimento dos padrdes e critérios estabelecidos pelas legislagdes civil e
urbanistica.

Hé4 na América Latina toda uma diversidade de processos de informalidade que
correspondem ndo s6 a heterogeneidade de situagdes existentes dentro de cada cidade
ou mesmo dentro de cada assentamento informal, mas também a heterogeneidade de
situagdes fundidrias identificadas em cada pais. As mais comuns sdo certamente as
ocupagdes informais de areas publicas e privadas, seja em favelas, vilas ou outras
formas de ocupacao irregular, seja pela compra de lotes e/ou de casas em loteamentos
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“clandestinos”, “piratas” e “irregulares”.

Hé porém uma série de outros processos informais menos conhecidos e discutidos,
como o adensamento dos corti¢os, o crescimento das agrovilas que viram verdadeiras
cidades, a proliferacdao de casas de frente-e-fundo, as ocupagdes de areas ribeirinhas
que se vao formando informalmente, etc. Muitas desses processos sao produzidos
pelo proprio poder publico: muitos dos conjuntos habitacionais (senao a maioria) no
Brasil sao irregulares.

Se hd uma série de diversidades de processos informais, o que os distingue sdo as suas
distintas implicagdes juridicas, mas o que os une ¢ a falta generalizada de infra-
estrutura urbanistica e ambiental adequada, de equipamentos coletivos e de servicos
publicos, bem como o fato de a maioria das construgdes serem normalmente muito
precarias, ainda que ao longo dos anos muitas delas passem por um processo
gradativo de consolidagao.

Em que pesem o enorme alcance e as sérias implicagdes do processo de producgdo
informal das cidades latino-americanas, de modo geral as respostas do Poder Publico
— principalmente através de programas de regularizacdo dos assentamentos informais
- em todos os niveis governamentais ainda tém sido poucas e pouco satisfatorias.
Embora alguns paises como o Peru e México tenham aprovado leis especificas sobre
essa questao ainda nas décadas de 1960 e 1970, quando diversos estudos académicos
comecaram a discutir a questdo da informalidade urbana, a maioria das experiéncias
mais compreensivas de regulariza¢do dos assentamentos informais na América Latina
comecou a ser implementada a partir da década de 1980, gerando uma tradigdo
crescente de pesquisa academcia interdisciplinar.

Mais recentemente, a discussdo regional e internacional acerca dos programas de
regularizacdo ganhou uma relevancia ainda maior, tendo inclusive se tornado objeto
da Campanha Global pela Seguranca da Posse promovida, desde 1999, pelo Programa
UN-HABITAT. A reducao do numero de pessoas que vivem em assentamentos
informais ¢ uma das Metas do Milenio adotadas por varias agencias internacionais e
governos nacionais. Diversos encontros importantes sobre o tema t€m sido
promovidos em diferentes paises latino-americanos por diversas organizacdes. Novos
programas de regularizacao tem sido formulados.

Programas de regularizacio de assentamentos informais: mitos e verdades



Ainda que tais programas de regularizacdo sejam geralmente considerados de grande
importancia para o enfrentamento do fendmeno do crescimento da pobreza urbana,
existem inimeras discussdes e controvérsias acerca da natureza, possibilidades,
problemas e perspectivas desses programas.

Em especial, uma caracteristica de muitos paises latino-americanos € o fato de que as
taxas de crescimento informal sdo hoje mais significativas do que as taxas de
crescimento da pobreza social, o que exige toda uma reflexdo especial, quando da
formulagdo de politicas publicas de regularizacdo de assentamentos informais.

Existe um outro mito a ser questionado, qual seja, o de que o problema do
crescimento informal urbano ¢ uma questdo que aflige tdo-somente as cidades
grandes. Os dados ainda sdo muito pouco sistematizados, mas no Brasil, por exemplo,
j4 ha dados recentes que sugerem que esse processo de crescimento intensivo informal
das cidades ja se estendeu tanto para as cidades de porte médio, como para as cidades
pequenas.

Em outras palavras, ¢ fundamental que se entenda que esse processo de producgdo
informal ¢ estruturante do espaco urbano latino-americano, tratando-se de processo
estrutural que como tal ndo ¢ isolado, ndo ¢ uma excecdo, e ndo ¢ s6 uma “questao de
cidade grande”.

De maneira geral, ainda ndo existe uma compreensdao adequada acerca das causas,
dindmicas e implicagcdes dos processos de produg¢do da informalidade urbana,
inclusive no que se refere as formas de acesso a terra urbana e a moradia. Isso tem
provocado problemas e distor¢des de diversos tipos, a tal ponto que sdo muitos os que
defendem a idéia de que — tal como tém sido formulados e implementados - os
programas de regularizacdo, ao invés de promoverem a necessaria integracao
socioespacial, acabam por manter e agravar o status quo que originalmente provocou
a informalidade urbana nas cidades latino-americanas.

Nesse contexto, sobretudo levando-se em conta o volume enorme de recursos de todo
tipo ja investidos no enfrentamento dessa questao, ¢ crucial que se faca uma reflexdo
ampla e critica acerca desses programas de regularizacdo, em parte porque ndo ¢é
necessario “inventar a roda” a cada dia, em parte para permitir que os erros ja
cometidos ndo sejam mais repetidos, sobretudo por aqueles paises e cidades que estdo
formulando pela primeira vez seus programas de regularizagao.

Com mais de trinta anos de experiéncias acumuladas, a América Latina tem muito a
contribuir também, para o importante debate internacional, especialmente no que toca
a proposicao de caminhos inovadores para que a questdo do crescimento informal
possa ser enfrentada pelos governos e pela sociedade.

Outro mito que precisa ser questionado nesse debate ¢ o de que a
informalidade/ilegalidade na producdo do espago urbano somente tem a ver com os
grupos sociais mais pobres. De fato, sdo muitos os processos e as praticas de
informalidade e ilegalidade urbana entre os grupos mais privilegiados da sociedade
latino-americana, o que demonstra que o que esta em xeque ¢ a legitimidade da ordem
juridica como um todo. No entanto, a maior énfase que se coloca na discussdo dos
assentamentos informais de grupos sociais pobres tem a ver com a maior urgéncia de



formulagdo das politicas publicas para seu enfrentamento, dadas as implicagdes de
toda ordem que afetam nao sé esses grupos, mas a cidade como um todo.

Custos da informalidade

Dentre os impactos e custos sociais do crescimento informal, podem-se citar o
aumento da exclusdo social e da segregacdo espacial, bem como a crescente, €
perversa, associagao feita por muitos entre moradores de assentamentos irregulares e
marginais, gerando toda uma série de politicas publicas repressoras e reagdes
negativas e preconceituosas da propria opinido publica.

Dentre os problemas juridicos decorrentes da falta de seguranca individual da posse,
devem-se mencionar a falta de acesso amplo dos moradores de assentamentos
informais a crédito formal e ao registro imobiliario, bem como a falta, com muita
freqiiéncia, de reconhecimento de direitos basicos - até mesmo o direito a ter um
endereco. De fato, sdo milhdes os latino-americanos que ndo tém um endereco oficial
para receber correspondéncias, o que, dentre outros fatores, tem levado a
discriminacao sistematica dessas pessoas no mercado de trabalho.

O crescimento informal das cidades também tem implicado uma maior
vulnerabilidade politica desses grupos sociais, face as praticas tradicionais de
clientelismo politico e manutengdo de interesses conservadores que tém feito das
cidades apenas o palco de acumulagdo de capital, sem maiores consideragdes de
outros valores sociais, coletivos, culturais e ambientais.

Também ¢ importante destacar que o processo de crescimento informal tem tido
custos econdomicos muito altos para todos moradores e para a cidade como um todo.
Produzida informalmente em grande medida, a cidade latino-americana ¢ uma cidade
carissima, em virtude de sua irracionalidade administrativa e ineficiéncia economica,
dos altos custos da implantagdo de servigos e equipamentos, da fragmentacao urbana,
bem como da degradagdo ambiental. Além disso, a regularizagdo dos assentamentos
informais consolidados custa carissimo, pois trata-se de processo que leva muito
tempo, requer investimentos de vulto, € que custa muito mais do que os gastos com
politicas de prevengao.

Porém, também do ponto-de-vista dos pobres que vivem em assentamentos ilegais, ha
um alto custo econdmico a ser considerado. Existe uma idéia generalizada de que
quem mora em assentamentos informais o faz porque “ndo tem outra opg¢do”. Isso
pode ser até uma verdade, no sentido de que tanto os mercados, quanto as politicas
habitacionais ndo oferecem solugdes de acesso ao solo e a moradia que sejam
adequadas, suficientes e acessiveis para esses grupos, mas de imediato deve-se dizer
que isso ndo quer dizer que essa Unica op¢do existente seja uma “boa opg¢do” do
ponto-de-vista urbanistico ¢ ambiental. De fato, o que se vé cada vez mais sdo pessoas
vivendo precariamente em 4areas de risco, em areas de protecdo aos mananciais, em
areas de preservagdo permanente, ou em outras areas publicas.

Contudo, um outro dado que tem que ser acrescentado a essa consideragdo ¢ que
pesquisas recentes (como, por exemplo, as pesquisas promovidas pelo Lincoln
Institute of Land Policy) tém mostrado que o preco do metro quadrado produzido



informalmente nas cidades latino-americanas € altissimo. Em termos relativos, os
moradores de assentamentos informais tém pago pregos absurdos para viver em
condi¢des extremamente precarias. Toda uma verdadeira indudstria se criou em torno
da producao informal da cidade, o que ndo tem a ver s6 com o aumento da pobreza,
havendo todo um conjunto de outras questdes e fatores que t€m feito com que esse
padrao excludente ndo so se perpetue, como também se amplie.

Enfim, ¢ fundamental enfrentar urgentemente esse processo do crescimento da
informalidade urbana porque, ainda que do ponto-de-vista dos moradores esse
processo possa estar oferecendo solugdes imediatas, essas solugdes estdo longe de
serem ideais, tanto para os proprios moradores, quanto para as cidades como um todo.

Enfrentando as causas do fenomeno da informalidade

Nesse contexto — em que nao ha respostas faceis e em que nao se pode “saltar etapas”,
as causas desse processo tém que ser devidamente conhecidas, para serem
enfrentadas.

Tradicionalmente, tem-se falado que a informalidade urbana decorre da combinacao
entre a falta de opgdes de moradias oferecidas, seja pelo poder publico, devido a
inexisténcia de politicas habitacionais adequadas, seja pelos mercados formais que
sdo essencialmente especulativos. A essas causas — que sao totalmente verdadeiras -
mais freqlientemente discutidas, ¢ preciso acrescentar trés outras, destacando-se que
sdo todas elas inter-relacionadas.

Em primeiro lugar, ¢ preciso que se comece a repensar a tradi¢do elitista e
tecnocratica de planejamento urbano que se faz na América Latina.

Em grande parte, a producdo informal das cidades tem se dado devido a uma
combinagdo de critérios elitistas de planejamento urbano traduzidos nas leis
urbanisticas e ambientais em todas as esferas governamentais — criterios esses que
podem ser tecnicamente ideais, mas que nao refletem as condigdes socioecondmicas
reais de producdo da cidade, assim excluindo grande parte da populagdo e reservando
para os pobres aquelas areas que os mercados ndo querem, ou as quais nao tém
acesso, que sdo geralmente essas areas de preservagdo ambiental e as areas
inadequadas de todo tipo.

Além disso, ¢ preciso destacar que muitas dessas leis urbanisticas e ambientais ndo
sdo passiveis de implantagdo e fiscalizagdo pelas Prefeituras Municipais, ja que ndo
levam em conta a precaria capacidade de acdo dos Municipios — sendo, assim, leis
fadadas a serem descumpridas.

Esse ¢, por exemplo, o caso de muitos loteamentos irregulares: com freqiiéncia, o
preco do lote irregular ¢ mais ou menos o mesmo preco do lote regular, mas os
promotores imobiliarios sdo levados a informalidade ou “preferem” fazer o
loteamento irregular porque ¢ mais fécil, devido a enorme burocracia envolvida. Em
muitas cidades, leva-se de trés a cinco anos para aprovar um projeto de loteamento, o
que faz com que a “opcdo” pela informalidade seja cada vez mais freqiiente. A
exigencia de um numero enorme de certidoes e licencas, concedidas de maneira



fragmentada por diferentes agencias governamentais, dificulta ainda mais o processo,
assim como os custos e dificuldades do registro imobiliario.

Isso, claro, também em um contexto de falta de fiscaliza¢dao e de repressao, aliado a
preponderancia de sistemas politicos clientelistas que tém fomentado, e mesmo
manipulado, esses processos de producdo informal das cidades.

Também ¢ fundamental que se entenda que a ilegalidade urbana na América Latina
tem sido produzida, em grande medida, pela propria ordem juridica civilista.
A lei tem sido um grande fator da ilegalidade na regido, sobretudo a prevaléncia ainda
muito forte, ainda dominante e hegemoénica, de uma visdo conservadora,
individualista e patrimonialista dos direitos individuais de propriedade, visao essa que
ainda orienta grande parte da ac¢do dos tribunais e mesmo da opinido publica.

Enfrentar o processo de producdo informal da cidade implica enfrentar todas essas
causas.

As respostas do Poder Publico: politicas preventivas e politicas curativas

Como, entdo, o poder publico e a sociedade tém reagido e dado respostas a esse
processo?

A verdade ¢ que nao ha uma resposta unica, tais respostas — na forma de politicas
publicas propostas e adotadas - tém evoluido ao longo do tempo, refletindo a série de
relagdes existentes entre o “formal” e “informal”, o “legal” e o “ilegal”, que na
verdade sdo meras categorias analiticas utilizadas no sentido de marcar as diferengas
entre processos que sao intrinsecamente inter-relacionados.

De fato, ndo existe propriamente uma ‘“cidade informal” que se produza totalmente
fora do contexto da legalidade, mas sim debates, contextos, didlogos contraditdrios,
dialéticos e intimos entre a ordem formal ¢ a ordem informal, entre legalidade e
ilegalidade.

Até a década de 1970, a politica dominante na regido da America Latina era a mesma
que hoje ¢ a politica oficial comum no contexto da Asia e da Africa, qual seja, a da
expulsdo e/ou remog¢do forgada dos moradores de asssentamentos informais. A partir
da década de 1980, em algumas cidades comecaram-se a fazer remogdes coletivas,
que de modo geral foram mal sucedidas, sendo fracassadas. Foi nesse contexto que,
em resposta a crescente mobilizacao social dos moradores de assentamentos
informais, comegou a ser formulada uma nova proposta de enfrentamento do
problema do crescimento informal das cidades, através da aprovagdo de politicas de
regularizacdo, isto €, da proposta de inclusdo e integracdo das populagdes e das areas
informais consolidadas na estrutura urbana e na sociedade urbana.

Antes de avangar nessa discussao, € preciso dizer que programas de regularizagio tém
uma natureza essencialmente remedial, puramente curativa. Eles estdo ai para dar
conta de realidades constituidas ao longo do tempo, situacdes consolidadas onde
inclusive direitos se constituiram. Esses programas s6 tém sentido e eficicia se forem
concebidos no contexto de um conjunto mais amplo de politicas publicas preventivas



que quebrem o circulo vicioso e viciado que ao longo das décadas tem feito com que
as cidades sejam produzidas informalmente.

Nesse sentido, programas de regularizagdo t€ém que ser combinados com novas opgoes
de habitacdo social construidas pelo poder publico, em todos os niveis, € com a
abertura de novas linhas de crédito, sobretudo para a populagdo mais pobre que tem
sido tradicionalmente excluida do acesso ao crédito oficial.

Outro dado fundamental ¢ que, ainda que se fale muito sobre o déficit habitacional
dos paises latino-americanos, ndo se fala tanto sobre a existéncia de um grande
nimero de imdveis vazios ou sub-utilizados, tanto de propriedade privada quanto de
propriedade publica. Além disso, ¢ preciso enfrentar a questao dos vazios urbanos, no
sentido de dar uma fungdo social aos terrenos urbanizados, porém ociosos, para fins
de politica habitacional e de regularizacao. O fato ¢ que os centros das grandes
cidades latino-americanas estdo cada vez mais esvaziados, havendo uma série de areas
e predios que podem ser ocupadas por politicas habitacionais de interesse social

Deve-se também reconhecer que, em todos os niveis governamentais, mesmo aquele
poder publico mais competente, mais agil e mais bem intencionado nio tem como dar
conta de resolver, por si s6, o problema habitacional, por causa da enorme escala
acumulada da questdo. Dai a necessidade de uma outra forma de agdo, que ¢ trazer o
setor privado para a produgdo da terra urbanizada para os grupos mais pobres. A
constru¢cdo da moradia em si ndo ¢ o grande problema latino-americano, mas sim o
acesso a terra urbanizada ¢ com servigos. Nesse sentido, o Estatuto da Cidade no
Brasil e a Operagdo Nuevo Usme, na Colombia, dentre outros avangos e outras leis
urbanisticas importantes, ja indicaram uma série de elementos e de possibilidades para
que o setor privado seja trazido para dentro da producdo regular da terra urbanizada
de natureza social.

Esses serdo os temas discutidos na proxima unidade deste Modulo.



