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RESUMO

A apropriagdo do fenémeno urbano pelo modo de producao capitalista, apds o aprofundamento
da divisdo do trabalho na sociedade, promove um processo de urbanizagdo da sociedade e do
territorio excludente que, diante do seu agravamento, vem exigindo do estado mecanismo
juridicos e institucionais que revertam esse quadro O presente artigo tem como objeto a
possibilidade da captacdo da mais-valia urbana como instrumento de socializagdo dos 6nus e
beneficios da urbanizacdo, diretriz tragada pelo Estatuto da Cidade, diploma normativo
considerado avangado em termos juridico-urbanisticos, principalmente se comparado ao
paradigma civilista que guiava anteriormente a urbanizagdo brasileira. O método utilizado para
tanto consistiu na revisdo literdria numa abordagem materialista-historica a partir de autores
marxistas e do campo critico do Direito. Mesmo constatando avancgos, concluimos que os
dispositivos presentes no Estatuto da Cidade ainda sdo insuficientes para que a promoc¢ao da
recuperacdo da mais-valia urbana, principalmente se comparados a ordens juridico-urbanisticas
como a da Colombia, pais que prevé expressamente na sua constituicdo a possibilidade de
recuperagdo da mais-valia urbana.

PALAVRAS-CHAVE: urbanizagao brasileira; mais-valia urbana; Estatuto da Cidade.

RESUME

L’appropriation de l'urbanisation par le mode de production capitaliste, apres
1"approfondissement de la division du travail, promeut un processus d’urbanisation fondé par
I’exclusion dont l'aggravation montre la nécessit¢ de construire des mécanismes
institutionnels et juridictionnels a fin d inverser cette tendance. Ce travail analyse la possibilité
de captation de la plus-value urbaine comme mécanisme de socialisation des avantages et
inconvénients de 1'urbanisation, ligne directrice établie par la loi “Statut de la Cité”, considerée
avancée en matiere de régime juridique de 1'urbanisme, principalement quand comparée avec
le civilisme qui a guidé 1'urbanisation brésilienne jusqu’a ce moment-la. La méthode utilisée a
¢été la révision bibliographique guidée par le matérialisme historique a partir d’auteurs marxistes
et critiques sur le droit. Malgré le progres du régime juridique, on conclut que le Statut de la
Cité n’est pas suffisant pour mettre en place la captation de la plus-value urbaine,
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principalement par comparaison avec des régimes juridiques comme le colombien, dont la
Constitution prévoit la possibilité de récupération de la plus-value.
MOTS-CLES: urbanisation brésilienne; plus-value urbaine; “Statut de la Cité”.

INTRODUCAO

No Brasil, as discussdoes sobre a relacdo entre cidades e seus moradores e
moradoras® encontram-se na ordem do dia. Movimentos sociais como o Ocupe Estelita (em
Recife, Pernambuco), o Movimento Passe Livre e os diversos movimentos de luta pela moradia
urbana mostram faces de uma reivindicagdo que converge no sentido de discutir o direito a vida
urbana e a possibilidade de viver esse direito coletivamente. As diversas manifestagdes no Pais
em 2013 as quais receberam a denominagdo de Jornadas de Junho € o Movimento Occupy,
ainda que apresentem uma diversidade de pautas, convergem quando utilizam a cidade, as ruas,
como palco de reivindica¢des sociais também coletivas.

Viver a cidade e o urbano coletivamente sdo sem davidas temas de debate centrais na
nossa realidade, uma vez que boa parte da populagao brasileira habita as cidades. A apropriagao
do fendmeno urbano pelo capitalismo torna a cidade cada vez mais excludente e agrava a crise
urbana. Nesse contexto do qual emana a insatisfagdo com esse panorama surge a necessidade
de questionamento do monopdlio do Capital sobre o processo de urbanizacdo e faz surgir
também a possibilidade de retomada dos lucros privatizados levantados a partir do processo de
urbanizagdo — apropriagao essa denominada “mais-valia urbana”.

A captacdo da mais-valia urbana em beneficio da coletividade ¢ identificada como um
instrumento de socializagcdo dos Onus e beneficios da urbanizagdo, estando ja consolidado em
ordenamentos juridicos mais avancados no que se trata de direito urbanistico. Dentre eles, foi
selecionado no presente artigo o ordenamento juridico da Colombia para fins de comparacao
com a realidade brasileira, escolha essa justificada pelo fato de aquele ser também um pais da
América Latina com semelhangas com o Brasil tanto em seu passado colonial quanto em seu
presente.

O panorama da captagdo da mais-valia urbana forja o problema desenvolvido no
presente artigo, que traz como questionamento a possibilidade da execucao do instrumento na

realidade urbanistica brasileira, tendo como base juridica o Estatuto da Cidade, de 2001.

3 Segundo Lefebvre, o direito a cidade “ndo pode ser concebido como um simples direito de visita ou de retorno
as cidades tradicionais. S6 pode ser formulado como direito & vida urbana, transformada, renovada. Pouco que
importa o tecido urbano encerre em si o campo e aquilo que sobrevive da vida camponesa conquanto que “o
urbano”, lugar de encontro, prioridade do valor de uso, inscri¢do no espago de um tempo promovido a posicao de
supremo bem entre os bens, encontre sua base morfoldgica, sua realizagdo pratico-sensivel” (1968b, 108).



Busca-se, para embasar a presente discussdo, realizar um resgate historico da relagdo
cidade-sistema capitalista usando como elemento fundante a categoria do Trabalho, a partir da
utilizacdo do marxismo como marco tedrico e da andlise da cidade inserindo-a como parte na
divisdo social do trabalho, o que contribui para a sua alienagdo e consequente apropriagao do
urbano pelo Capital. O método utilizado para tanto consistiu na revisdo literaria numa
abordagem materialista-historica a partir de autores marxistas € do campo critico do Direito.

O presente artigo inicia-se problematizando o posicionamento da cidade na divisao do
trabalho na sociedade, ressaltando apreexisténcia do urbanismo e da divisao social do trabalho
em relacdo ao sistema capitalista. Mostrou-se necessario também realizar um resgate historico
da urbanizacdo brasileira pré-capitalista para depois entdo alcancar o desenvolvimento da
cidade industrial em meio ao aprofundamento divisao do trabalho na sociedade. Posteriormente,
discute-se acerca da relacao entre a macrourbanizagao no Brasil com o aprofundamento da crise
urbana, além daquela existente entre o legalismo liberal que serviu de embasamento para a
urbanizagao brasileira.

Por fim, o presente artigo parte da evolug¢do dos paradigmas que embasaram o sistema
legal urbanistico. Procura-se demonstrar que essa mudanca de embasamento politico-
ideolégico fez que esse evoluisse do seu marco liberal inicial - o que permitiu o
desenvolvimento urbano a partir da segregagao e producao da pobreza — para a inauguragao de
uma ordem juridico-urbanistica mais progressista, liderada pelo Estatuto da Cidade respaldado
pelos arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988. Enfim, ¢ entdo realizado um paralelo
entre as realidades brasileira e colombiana no que toca a possibilidade de captagdo da mais-
valia urbana.

No entanto, ndo obstante os avangos constatados, trazemos como hipdtese que os
dispositivos disponiveis que autorizariam a captacdo da mais-valia urbana e consequente
realizagdo das diretrizes do referido Estatuto ainda sdo insuficientes para tanto, principalmente
se comparado a ordens juridico-urbanisticas como a colombiana, que traz como previsao

expressa na sua constitui¢ao a possibilidade de recuperacao da mais-valia.

1 0 POSICIONAMENTO DA CIDADE NA DIVISAO SOCIAL DO TRABALHO

Embora a academia reserve um carater secundario, disperso e fragmentado para as
questdes espaciais, incluindo a problematica urbana, ndo se pode negar a influéncia de seus
estudos desse tema nas obras de Marx e Engels, influéncia esta que se tornou determinante nas

pesquisas cientificas especialmente apos a greve geral na Franca de 1968.



Pode-se afirmar que Henri Lefebvre inaugurou o viés espacial nas interpretacdes
marxistas contemporaneas acerca do urbano, mediante o estudo do espago no postulado
marxista de que a estrutura economica ¢ a base de formagdao do ser social. A partir do
entendimento que a cada modo de produg¢ado ha seu tipo de espaco, rompe-se com as concepgcoes
de espago absoluto e abstrato predominantes nas ciéncias. Logo, o espago passa a ser
compreendido como expressdo do trabalho social, ou seja, como um reflexo do modo de
producao em que o trabalho social ¢ conformado.

Todavia, a nogao sobre o reflexo social nao se refere apenas ao presente. A defini¢ao
espacial acumula formas herdadas do passado. Ainda que tivessem uma génese vinculada a
outros propositos, que permaneceram no presente, deve-se observar suas adaptacdes as
necessidades atuais do modo de produgdo vigente, que ndo mudaram substancialmente ao longo
do tempo. Por meio da criagdo de formas que possuem certa temporalidade, o espaco constitui,
ao mesmo tempo, condi¢do determinante para a reprodugao social.

A partir do desenvolvimento das estruturas sociais e politicas, surgem novas
contradigdes por todos os lados, desigual e especificamente. Mediante o nivel de concentragdo
das forgas produtivas e da propriedade privada nas cidades, a falta de moradia, a penuria, o alto
custo para sobreviver nos centros urbanos, a segregacdo socioespacial tornam-se inevitaveis.
Dessa forma, pode-se afirmar a relagdo intrinseca entre a questdo habitacional e a questdo
urbana tendo em vista que estas novas contradi¢gdes “nascem em parte, mas cada vez mais, da
urbaniza¢do” (LEFEBVRE, 1968, p. 155).

Ocorre que a suposta unidade e harmonia das sociedades edificadas sobre a base da
industrializagdo e agora a partir da urbanizagdo sé se sustentam por meio de um envolvimento
incoerente da ideologia® e de violéncia, de pressdes e repressdes, restringindo os problemas e
as possibilidades com ajuda da fragmentagdo da ciéncia e o seu afastamento dos fatos concretos
ocorridos na sociedade. Promovido “nesse objetivo irracional as atividades especializadas,
portanto reduzidas e redutoras, enquanto ela se quer e se pretende total, contribui-se para o
nascimento de novas contradi¢cdes” que, ao mesmo tempo, “faz parte delas” (LEFEBVRE,
1968, p. 155). Desta forma, qualquer contribui¢do para o estudo dos problemas ligados a
urbaniza¢do da sociedade e do territorio ndo pode se dar mediante doutrinas preestabelecidas.

Propde-se a inclusdo das mais variadas contribuigdes cientificas que, acima de tudo, alie a

4 Emprega-se, no presente artigo, o sentido gramsciano de ideologia que ndo se restringe “a um mero epifendmeno
do econdémico, nem falsa consciéncia, nem sistema de idéias ou de uma simples aparéncia artificial. Trata-se de
uma existéncia material que se encontra materializada nas praticas, nas acdes, “uma concep¢ao de mundo que se
manifesta implicitamente na arte, no direito, na atividade econdmica, em todas as manifestagcdes de vida
individuais e coletivas” (GRAMSCI, 1978, p. 16).



interpretagdo do processo de urbanizagdo a necessidade de transformacdo do espaco e da

sociedade.

1.1 A preexisténcia do urbanismo e da divisao social do trabalho ao capitalismo

E praticamente consenso que as relacdes de diferentes paises e regides entre si
dependem da intensidade em que cada uma delas conformaram as suas forgas produtivas, a
divisao do trabalho e o intercimbio interno. Vale dizer, o alcance do desenvolvimento das forcas
de producdo de um pais reflete o grau atingido pelo desenvolvimento da divisao do trabalho.

De acordo com Marx e Engels, a primeira forma de propriedade ¢ a propriedade tribal
que corresponde “a fase ndo desenvolvida da produgdo, em que um povo se alimenta da caga e
da pesca, da criagdo de gado ou, quando muito, da agricultura” (2009, p. 26). Reconhece-se que
nesta fase a divisdo do trabalho estd pouco desenvolvida ao passo que representa um
prolongamento da divisdo natural do trabalho existente no seio familiar, embora ja houvesse
relacdes escravagistas.

Em seguida, os referidos autores reconhecem a segunda forma de propriedade comunal
e estatal antiga enquanto resultado “nomeadamente da unido de vérias tribos que formam uma
cidade por meio de acordo ou conquista” (MARX; ENGELS, 2009, p. 26). Nesse contexto,
concomitantemente a maior complexidade da divisdo social do trabalho, estabeleceu-se uma
nitida separa¢do das funcdes campo-cidade e das proprias cidades entre si, resultando a
constituicdo de instituigdes para legitimar as relacdes de dominacdo e exploracdo entre as
mesmas. Pode-se afirmar que a cidade, enquanto local permanente de moradia e trabalho, se
estabeleceu no espaco a partir do momento em que a producdo gerou um excedente, uma
quantidade de produtos para além das necessidades de consumo imediato.

Se por um lado a Antiguidade “partiu da cidade e da sua pequena area, a Idade Média
partiu do campo™ (2009, p. 26, grifo do autor). Marx e Engels relacionam o surgimento do modo
de produgao feudal a terceira forma de propriedade que se estabelece a partir de territorios muito
extensos e pouco povoados, resultado das conquistas romanas, e pela extensao da agricultura.
Nas cidades feudais, por sua vez, a propriedade fundidria correspondia a propriedade
corporativa, a organiza¢ao feudal dos oficios. A partir do momento que as cidades passaram a
estabelecer relagcdes umas como as outras, a divisdo de industria e comércio estendeu-se para
as cidades mais novas. De toda forma, pode-se afirmar que a divisao do trabalho teve pouca
incidéncia no apogeu do feudalismo, além da pouca produ¢do de excedente que ocasionou a

retra¢do urbana no feudalismo.



De modo geral, a existéncia do excedente ¢, a0 mesmo tempo, a possibilidade de
existéncia da cidade, ao passo em que seus moradores sdo consumidores € ndo produtores
agricolas, e seu resultado, na medida em que ¢ a partir da cidade que a producao agricola ¢
impulsionada. Rolnik relaciona inclusive o surgimento do fendmeno das cidades a escrita, isto
¢, ocorreram ‘“quase que simultaneamente, impulsionados pela necessidade de memorizagao,
medida e gestdo do trabalho coletivo” (1996, p. 14). E na cidade, mediante o desenvolvimento
da escrita, que se registra a acumulacao de riquezas, de conhecimento e onde aos poucos se
tornou sindnimo do novo, do atual e at¢ mesmo do moderno, em oposi¢do ao campo, ao
passado. Esta surge ao mesmo tempo dada a necessidade da administragdo, da policia, dos
impostos, em suma, da organizagdo acima dos individuos e, desta forma, da politica em geral.

A separagdo real existente entre a cidade e o campo representa “a maior divisdo do
trabalho material e espiritual” que comega com “a transi¢ao da barbarie para a civilizagao, do
sistema tribal para o Estado, da localidade para a na¢ao” (MARX; ENGELS, 2009, p. 75-76).
Revela-se a divisdao da populagdo em duas grandes classes, a qual tem como base a divisdao do
trabalho e dos instrumentos de produgdo. Nestes termos, Marx e Engels revelam para a
humanidade que a separacdo de cidade e campo pode ser também tomada como a divisdo entre
o capital e a propriedade fundiaria, “como o comeg¢o de uma existéncia e desenvolvimento do
capital independente da propriedade fundiaria, do capital, ou seja, uma propriedade que tem a
sua base meramente no trabalho e na troca” (2009, p. 75-76).

Embora possa parecer 0bvio, ¢ importante fazer referéncia ao papel das cidades antes
do processo de industrializagdo e do desenvolvimento do capitalismo. Assim como houve a
cidade oriental ligada ao modo de produgao asidtico, a cidade arcaica (grega ou romana) ligada
a posse de escravos, a cidade medieval refletiu, numa situacao complexa, o modo de produgao
existente, vale dizer, esteve “inserida em relacOes feudais mas em luta contra a feudalidade da
terra”. Enquanto “a cidade oriental e arcaica foram essencialmente politicas”, a cidade
medieval, antecedendo o modo de producdo capitalista e “sem perder o carater politico, foi
principalmente comercial, artesanal, bancaria” (LEFEBVRE, 1968b, p. 10).

Desta forma, é preciso fazer algumas ponderagdes a respeito da relagdo entre os
fendmenos urbanos e os meios de produgdo, ndo se tratando uma simples vinculacdo direta,
univoca, entre um efeito e uma causa. Segundo Lefebvre, ¢ notavel que o fendmeno urbano
tenha precedido consideravelmente o nascimento do capitalismo e que determinados tracos
seus, assim como a divisdo social do trabalho, “ndo parecem se originar diretamente da
acumulacao capitalista” (1968b, p. 10, grifo do autor).

Ainda que se reconheca que a aglomeracao da populagdo e dos instrumentos de



producdo em determinados espagos ndo sdo fendmenos absolutamente autdnomos em relagao
as leis do desenvolvimento, o processo de urbanizagdo ocorrido ao longo da historia, em
diferentes formas e intensidades, representou um componente essencial na conformacao das
relacdes sociais.

Por outro lado, o fendmeno urbano ndo se trata de um evento totalmente independente
do desenvolvimento do capital. Essa aparente independéncia dos fendmenos urbanos ocorre
pelo “fato deles pertencerem a divisdo do trabalho na sociedade ¢ ndo a divisao do trabalho na
unidade de produgdo: ora, a divisao ‘social’ do trabalho — onde a separagdao campo-cidade ¢ a

base fundamental — pertence as formagoes economicas das sociedades mais diversas”

(LEFEBVRE, 1968b, p. 10, grifo do autor).

1.2 A urbanizacio brasileira pré-capitalista

O processo de urbanizacdo no Brasil percorreu distintos caminhos e formas de se
estabelecer sobre o vasto territorio encontrado pelas forgas colonizadoras. Neste século XXI,
alcanga-se a urbanizagdo tanto da sociedade quanto do territorio, apoés um longo “periodo de
urbanizagdo social e territorialmente seletiva” que se “[...] tornou praticamente generalizada a
partir do terceiro terco do século XX (SANTOS, 2005, p. 06). A urbanizacdo brasileira no
século XVI iniciou-se na regido litorAnea a partir da expulsdo de suas terras, dominagao
mediante a escravizagdo, evangelizagdo e genocidio dos mais diversos povos originarios que
ali se encontravam.

Ocorre que os principais acontecimentos da histéria e da economia brasileira, no
periodo colonial, vém do campo. Trata-se de um pais essencialmente agricola, mantido a partir
do modo de producdo escravista e que testemunhou a drenagem de praticamente todas suas
riquezas pela metropole. A baixa intensidade e a importancia das primeiras aglomeragdes
urbanas, a nao ser para o escoamento da producao agricola ou extracdo dos recursos minerais,
assim como o desenvolvimento das for¢as de producdo, refletiam também num débil
desenvolvimento da divisdo do trabalho no que tange a relagcdo campo-cidade.

Milton Santos afirma que, nos primeiros anos da colonizagao do Brasil, “a ‘cidade’ era
bem mais uma emanagdo do poder longinquo, uma vontade de marcar presenca num pais
distante” (2005, p. 06). E importante mencionar que o desenvolvimento da cidade esteve
envolvido com uma conjuncgao de fatores politicos e econdmicos cujo o proprio desenho urbano,
embora tenha sido importado da Europa, sera, ao longo de sua evolugdo, modificado.

Entre o periodo de 1500 e 1720, destaca-se que “a rede urbana estava constituida por



respeitaveis conjunto de sessenta e trés vilas e oito cidades” (SANTOS, 2005, p. 20). De modo
geral, os elementos explicativos centrais da urbanizagdo no Brasil foram: “a organizacgao
politico-administrativa [...]; as atividades econdmicas rurais (agricultura de exportacdo e de
subsisténcia) e as camadas sociais correspondentes, a comecar pelos proprietarios rurais; as
atividades econdmicas urbanas e seus atores.” (2005, p. 20).

E a partir do século XVIII que a urbanizagdo no Brasil passa a se desenvolver,
mediante uma relativa intensificagdo e variacdo das atividades econdmicas, que,
consequentemente, resultou no aprofundamento da divisao social e territorial do trabalho.
Ocorre que, embora o aumento da urbanizagdo tenha se iniciado no século XVIII, “s6 atinge
sua plena expansdo no século XIX” (SANTOS, 2005, p. 20) mediante o desenvolvimento

tecnologico da industria nas forgas produtivas.

1.3 O desenvolvimento da cidade industrial em meio ao aprofundamento divisdo do

trabalho na sociedade

Em primeiro lugar, parte-se do pressuposto que o capital € uma forga social e produtiva
resultado do processo da alienacao do trabalho. Mas isso seria insuficiente, abstrato e universal
caso ndo levasse em consideracdo o significado material do fato de que a base social produtiva,
seja ela a indlstria, a agricultura, o artesanato etc., tende a se especializar a partir do processo
de divisdo do trabalho. Ocorre que a divisdo do trabalho ndo significa meramente uma
separacao rumo a especializagdo e ao aumento da produtividade do trabalho humano, mas ¢
também um instrumento de dominagao e alienacao.

Pode-se afirmar que as proprias classes sociais especificas surgidas ou impulsionadas
pelo capitalismo, isto €, o capitalista, o proprietario fundiario e o proletario, sao produtos de
uma divisdo social do trabalho também especifica do capitalismo. E a partir desta divisio que
as classes com interesses antagdnicos se organizam no processo de trabalho adotando, por sua
vez, uma ordem cooperativa. Todavia a cooperagdo aponta apenas que ha um relacionamento
entre diferentes classes no processo da producdo. Assim como toda e qualquer sociedade
classista, na sociedade capitalista as classes correspondentes a ela se organizam e se relacionam
de forma conflituosa e a0 mesmo tempo cooperativa.

Na sociedade capitalista, para que a classe dominante estabelega sua condicao de
dominagdo e que, em resultado disso, a riqueza permane¢a acumulada em suas maos, ¢
necessario que os meios de producdo estejam separados da classe trabalhadora e concentrada

em torno dos capitalistas e proprietarios fundiarios. A alienacdo do trabalho se conforma



mediante a propria divisdo do trabalho: o capitalista e o proprietario fundiario permanecem
como os donos do capital e do monopélio de terras; e o que resta ao proletariado ¢ apenas sua
for¢a de trabalho.

E importante reconhecer que a divisdo do trabalho tem como elemento central gerar
processos de cisdes e a alienagdo como forma de controle. Enquanto no modo de produgao
capitalista, o trabalhador s6 se realiza na medida em que lhe € imposto a separacdo da sua forca
de trabalho em relagdo aos meios de producao e subsisténcia, no caso da relagao campo-cidade,
¢ acompanhando este mesmo sentido que a especializagao das relagdes capitalistas se realiza:
cidade, com expressao do urbano avancado e moderno, distingue-se e separa-se do rural pobre
e atrasado, a0 mesmo tempo em que se envolvem. Seja na possibilidade da realizagdo material
e, simultaneamente, no imagindario estabelecido pelo discurso da modernidade e do avancado,
a cidade se sobrepde e nega o rural, sem necessariamente suprimi-lo.

Marx assume que “a divisdo do trabalho adquire sua forma classica na manufatura”, e
nao na industria, em “meados do século X VI até o ultimo ter¢o do século XVIII” (1985, p. 267).
Vale dizer, a relagdo entre a divisdo manufatureira do trabalho e a divisao social do trabalho,
estabelecidas a partir de pontos opostos, constitui “a base geral de toda a produgdo de
mercadoria” (1985, p. 277). Nesse sentido, o autor faz uma analogia, um paralelismo entre a
divisdo do trabalho no nivel do conjunto da formacao social e a divisao do trabalho na unidade
de producao:

Assim como para a divisao do trabalho dentro da manufatura certo nimero de
trabalhadores utilizados simultaneamente constitui o pressuposto material,
este € para a divisdo do trabalho dentro da sociedade a grandeza da populagéo
e sua densidade, que ocupa aqui o lugar da aglomeragcdo na mesma oficina.
Essa densidade no entanto ¢ algo relativo. Um pais de povoamento
relativamente esparso como meios de comunicagido desenvolvidos possui um
povoamento mais denso que um pais mais povoado com meios de
comunicagdo menos desenvolvido. (MARX, 1985, p. 277)

Portanto, ndo se trata aqui de um simples fato demografico, isto ¢, a reunido de uma
populacdo sobre um determinado territério. A reparti¢do espacial dos meios de produgdo, do
capital e dos meios de consumo sdo condicionados pelo fator urbano, ou seja, a rede de
comunicacdo e o desenvolvimento dos meios de producdo influenciam a densidade da
populacdo em determinado espago. Mediante o impulso da empresa manufatureira, intensifica-
se a0 mesmo tempo a divisdo territorial do trabalho que “confina ramos particulares de
producdo em distritos particulares de um pais” (MARX, 1985, p. 278). De modo algum se deve
confundir a cooperagdo na fabrica e na sociedade, havendo limites na referida analogia. Apesar

de numerosas analogias entre a divisao do trabalho na sociedade e a divisao do trabalho na



fabrica, ha, no entanto, entre elas diferenca ndo de grau, mas de esséncia.

Enquanto a manufatura e o surgimento da grande industria viam a oposi¢ao entre uma
unidade de producao, controlada por um agente capitalista, e uma pluralidade de produtores de
mercadorias isoladas, o desenvolvimento da grande industria condicionou o aparecimento de
vastos monopdlios e grandes cidades. Promove-se a propagagao de multiplos estabelecimentos
“ligados uns aos outros, através de uma economia de custos improdutivos e uma estratégia de
conjunto de maximizagao do lucro” (LOJKINE, 1979, p. 34, grifo do autor).

Para apresentar ¢ expor a problematica urbana, por outro lado, impde-se um ponto de
partida: o processo de industrializagdo. Lefebvre considera que “sem possibilidade de
contestagdo, esse processo ¢, ha um século e meio, o motor das transformacgdes na sociedade,
[...] a industrializagdo caracteriza a sociedade moderna” (1968b, p. 09). Assim como proposto
por Marx, Lefebvre reconhece que a compreensao sobre o desenvolvimento da cidade industrial
ocorreu ndo apenas em razdo de processos globais relativamente continuos, a exemplo do
crescimento da produgdo material no decorrer das épocas, como também em fungdo de
modificagdes profundas do modo de produgdo, nas relagdes 'cidade-campo'. Desta forma, a
cidade e o urbano nao pode ser compreendidos “sem as instituigdes oriundas das relagdes de
classe e de propriedade” (1968b, p. 55).

Os fatos entrelagados a industrializagdo fornecem o ponto de partida da reflexao sobre
nossa época. Quando a industrializagdo comega, quando nasce o capitalismo concorrencial com
a burguesia especificamente industrial, a cidade j& tem uma relevante dimensao. A partir do
crescente excedente da agricultura, em detrimento dos feudos, as cidades comecaram a
acumular riquezas, tornando-se “uma obra, e esta caracteristica contrasta com a orientagao
irreversivel na direcao do dinheiro, na dire¢cao do comércio, dire¢cao das trocas, na dire¢cao dos
produtos. Com efeito, a obra € o valor de uso e o produto ¢ valor de troca” (LEFEBVRE, 1968,
p. 10).

Pode-se dizer que a cidade e a realidade urbana estao sujeitas ao valor de uso. Ocorre
que o valor de troca e a generalizagdo da mercadoria pela industrializacdo “tendem a destruir,
ao subordind-las a si, a cidade e a realidade urbana, refiigios do valor do uso, embrides de uma
virtual predominancia e de uma revaloriza¢dao do uso” (LEFEBVRE, 1968, p. 10). Percebe-se,
portanto, um duplo processo: a industrializagdo e a intensificacdo da urbanizacao, crescimento
e desenvolvimento, produgdo econdmica e vida social. Os dois “aspectos” deste processo sao
inseparaveis, tem unidade, e, a0 mesmo tempo, ¢ conflitante. Existe, historicamente, um choque
violento entre a realidade urbana e a realidade industrial, que resulta e, simultaneamente, se

percebe mediante as condigdes deploraveis vividas, em especial, pela classe operaria nas



cidades.

1.4 A revolucio urbana e a divisdo do trabalho na sociedade

Em primeira ordem, deve-se partir do pressuposto que a problematica urbana nao pode
ser compreendida, e muito menos conhecida, enquanto for considerada, simplesmente, como
subproduto da industrializacdo. Do contrario, haveria uma redugdo da urbanizacdo como um
mero fenomeno do modo de produgdo capitalista. Antes mesmo do surgimento do capitalismo
j& haviam cidades e urbanizagao, vale ressaltar, desde que existe uma divisao social e territorial
do trabalho. Ora, ndo se trata, obviamente, sempre da mesma urbanizagdo. No decorrer do
processo historico ela modifica sua qualidade e significado conforme se transforma o meio
técnico-cientifico. Portanto, pode-se afirmar que a conformacdo do territério, da qual a
urbanizagdo ¢ parte integrante, ndo ¢ estatica, porém muda de esséncia em termos de peso e
significado.

Se, durante o capitalismo competitivo, primeira fase deste modo de produgao, pouca
importancia foi atribuida ao fendmeno da urbanizag¢do, isso mudou de figura com a reprodugao
ampliada, a globalizacdo do capital e o desenvolvimento do meio técnico-cientifico, que
intensificou a concentragdo de riquezas nos centros industriais. Nesse contexto, percebe-se o
surgimento de uma pressdo crescente por parte do capital e da forca de trabalho por
investimentos em infraestrutura, melhoria da habitacdo, servigos etc. Era cada vez mais
necessario reorganizar o espago urbano e tornar os sistemas urbanos eficazes tanto para
implementar a acumulagdo de capital quanto para apaziguar a inquietacao social.

Neste sentido, o Estado passou a desempenhar um papel central no planejamento ou
replanejamento das cidades e em sua adequacao as novas necessidades que se antepunham ao
desenvolvimento do capitalismo. No entendimento de Lefebvre, a sociedade urbana passa a ser
sufocada pelo Estado que, por sua vez, tem reiteradamente “expropriado a sociedade civil de
suas iniciativas e prerrogativas para atuar em favor da industrializacdo, do mundo da mercadoria
tomado como fim em si, como razao suprema capaz de tornar ininteligiveis os questionamentos
nao devotados a sua consagracao” (LEFEBVRE, 2008, p. 11).

Além disso, a relagdo campo-cidade, oposi¢do conflituosa, tende a transcender a
divisdo do trabalho que ndo representa mais somente um processo de especializagdo e
intensificacdo da produtividade do trabalho humano. Significa também uma espacializagao
fragmentaria e alienante que, a0 mesmo tempo, aumenta a acumulagdo e expdem milhdes de

pessoas a condi¢des de vida subumanas em todos espagos, seja no que tange tanto a reprodugao



como produgdo do capital. A divisdo do trabalho se converte em divisdo hierarquica
socioespacial e o acumulo de capital passa a depender cada vez mais da expropriacdo dos
trabalhadores em todos setores da sociedade, na medida em que o processo de geracdo de
riqueza passa a ser também um processo de geragao de pobreza.

Portanto, a separagdo indica que o trabalhado nao promove o livre e autbnomo acesso
atudo aquilo necessario a sua realizacdo. Indica ainda que os resultados desta forma de trabalho,
os produtos da riqueza social, estdo também separados daquele que executa a atividade laboral,
o trabalhador. Assim como a cidade bela, modernizada, enquanto obra, esta separada de seus
construtores. Desta forma, ao separar meios de producao do trabalho, este esta separado de seus
produtos e dos meios necessarios a realizacdo de outros produtos. Isso significa que o trabalho
esta separado de si mesmo, que esta alienado.

Pode-se afirmar, por fim, que a estrutural divisdo do trabalho ¢ o mecanismo que
garante a existéncia historica do capital. A relagdo entre o campo e cidade ¢ uma relevante
expressao dessa contradi¢do, ao passo que a génese do processo de urbanizagdo da sociedade
estd na propria histdria da industrializagdo capitalista. Ora, o que seria das emergentes cidades
industriais do século XIX e XX se ndo fosse a forca de trabalho proveniente do campo que
contribui para a formagdo de um imenso exército de reserva? Qualquer cidade pode se tornar
ndo apenas cenario central para a reproducao e produgdo das condigdes materiais da vida no
capitalismo como também o proprio instrumento de extracao da mais-valia, isto ¢, fonte, cada

vez mais explorada, de acumulacdo do capital.

1.5 A macrourbanizac¢io no Brasil e 0 aprofundamento da crise urbana

No decorrer do século XX, mas, sobretudo, nas tltimas décadas, o processo brasileiro
de urbanizagdo revela uma crescente associacdo com a geragao e aprofundamento da pobreza,
“cujo locus passa a ser, cada vez mais, a cidade, sobretudo a grande cidade” (SANTOS, 1978,
p. 11). Antes de mais nada, deve-se perceber que ¢ um grande erro considerar “a urbanizagao
como uma variavel e ndo o que ela realmente ¢: um epifenomeno” (1978, p. 17).

De toda forma, até envolver quase que a totalidade da populagdo, a urbanizagdo
brasileira percorreu um gradativo caminho, paralelo a introducdo das inovacdes tecnologicas
oriundas da revolucdo industrial e o aprofundamento da divisao do trabalho no interior da
sociedade.

Se o indice de urbanizacdo pouco se alterou entre o fim do periodo colonial até o final

do século XIX e “cresceu menos de quatro pontos nos trinta anos entre 1890 e 1920 (passando



de 6,8% a 10,7%)”, foram necessarios apenas vinte anos, entre 1920 e 1940, “para que essa taxa
triplicasse, passando a 31,24%”, ou seja, a populagdo concentrada em cidades passa de “4,552
milhdes de pessoas em 1920 para 6.208.699 em 1940 (SANTOS, 1978, p. 23). Portanto, a
partir do periodo republicano, a urbanizagdao deixa de ser apenas um mero processo de
adensamento populacional em determinados nucleos envolvidos de alguma forma pela
economia de exportagdo ou subsisténcia, para se tornar um elemento de um processo mais
amplo que passa a ser confundido com a propria modernizagao.

A partir da década de 30, a influéncia das politicas publicas passou a ser determinante
no processo de aceleragdo do desenvolvimento urbano, momento em que as novas condigdes
politicas e organizacionais permitiram que a industrializacdo presenciasse, de um lado, uma
nova impulsao, vinda do Estado e, de outro, passasse a permitir que o mercado interno obtivesse
um papel, que se mostrara crescente, na elabora¢do de uma nova légica econdmica e territorial.

Entre as décadas de 40 e 50, a relacdo entre urbanizagdo, politicas estatais e a
industrializacdo prevaleceu. Todavia, Milton Santos faz uma ressalva que “o termo
industrializagdo nao pode ser tomado, aqui, em seu sentido estrito, isto ¢, como criagcdo de
atividades industriais nos lugares, mas em sua mais ampla significagdo, como processo social
complexo” (2005, p. 30). A partir do entendimento sobre a particularidade brasileira, o referido
termo inclui a formagdo de um mercado nacional, a criagdo de formas de integragdo do
territorio, como a expansao do consumo em formas diversas, o que impulsiona os servicos
terceirizados e ativa o proprio processo de urbanizagao.

As especializagdes do territério, do ponto de vista da producao material, assim criadas,
sdo as raizes das complementaridades e ao mesmo disparidades regionais: hd uma nova
organizacao espacial que se desenha, na base da nova divisdo territorial do trabalho que se
impde. Essas complementaridades e diferencas fazem com que, em consequéncia, crie-se
necessidades de circulacdo, que vao se tornar frenéticas, dentro do territdrio brasileiro e
internamente nas cidades, conforme avanga o capitalismo; uma especializagdo territorial que €
tanto mais complexa e desigual quanto maior a divisdo do trabalho na sociedade, o numero de
produtos e a diversidade da sua produgao.

As novas bases econdmicas ultrapassam o nivel regional, para situar-se na escala do
pais. Desta forma, Milton Santos reconhece que o surgimento de “uma urbanizagdo cada vez
mais envolvente e mais presente no territério da-se com o crescimento demografico sustentado
das cidades médias e maiores, incluidas, naturalmente, as capitais de estados” (2005, p. 30). A
grande cidade torna-se o espago de todos os capitais e de todos os trabalhos, isto €, “o teatro de

numerosas atividades ‘marginais’ do ponto de vista tecnologico, organizacional, financeiro,



previdenciario e fiscal” (2005, p. 07). Logo, quando hé vastos gastos publicos orientados a
renovagdo ou a viabilizagdo urbana, estes direcionam-se €, a0 mesmo tempo, interessam aos
agentes socioecondmicos hegemonicos, ampliando a dependéncia fiscal dos entes municipais
em relacdo ao capital e transformando cada vez mais o espago urbano em objeto direto de
extracdo de riqueza. Desta forma, retoma-se o conceito de extracdo de mais-valia pela classe
proprietaria a partir do processo de urbanizacdo da sociedade e territorio brasileiro.

O fato de a populacao nao ter acesso aos empregos ou rendimentos necessarios para
permanecer dignamente nas cidades, nem aos bens e servigos publicos essenciais, fomenta a
extensao da crise urbana e da dita questdo social. Na medida que as atividades economicas
continuam a crescer ¢ se diversificar, a populacdo em geral torna-se mais vulneravel ao
empobrecimento e observa a degradacao de suas condicdes de existéncia. A partir dos anos 60,
num movimento de intensa aceleracdo da populagdo urbana, em fungdo da politica urbana
centralizada do Governo Federal, “a especulacdo imobilidria passou a ser a mola propulsora
dos investimentos e consequentemente das distor¢des na ocupagdo dos espagos urbanos”
(SILVA, 2004, p. 38). Realidade presente na maioria das grandes cidades brasileiras, os escassos
e ao mesmo tempo desiguais investimentos em infraestrutura urbana de saneamento e
pavimentacao, por exemplo, originam um acentuado contraste entre areas nobres e as periferias,
entres os vazios urbanos e as areas ocupadas.

Cumpre ressalta que a trajetoria da luta pela reforma urbana inicia-se justamente nos
anos 60, época na qual os segmentos progressistas da sociedade brasileira demandavam
reformas estruturais na questdo fundidria, consolidadas no plano das “Reformas de Base”. A
proposta de uma reforma urbana nas cidades brasileiras foi inicialmente formulada no
Congresso de 1963°, apresentado com a contribui¢io do Instituto dos Arquitetos do Brasil
durante o Semindrio de Habitacdo e Reforma Urbana. Entretanto, com o golpe militar de 1964
consolidou-se um Estado de excecdo que inviabilizaria a realizacdo dessas reformas.

Pode-se dizer que a apropriacao do capital sobre a cidade, seja enquanto relagao social
ou como materialidade, torna-se ao mesmo tempo potencializadora e criadora de pobreza, tanto

pelo modelo socioecondmico®, de que é o suporte, como por sua estrutura fisica e sua divisdo

® O projeto de lei n® 87 de 1963, apresentado pelo Deputado Floriceno Paixdo ao Congresso Nacional, “avangaram
na perspectiva da Reforma Urbana, incluindo medidas para enfrentar problemas centrais como a renda da terra e
buscando equacionar os entraves causados pela propriedade privada do solo urbano através do planejamento, do
crescimento coordenado das cidades e da disponibilizagdo de areas de interesse social para a produgdo em massa
de habitagdo. Ainda de forma bastante incipiente, foi proposta a elaboragdo de uma legislagdo compativel com o
modelo de expansao periférico das cidades, o que mais tarde seria desenvolvido através do conceito das regides
metropolitanas” (KOURY, N. B.; KOURY, A. P., 2010).

¢ O termo modelo socioecondmico refere-se a categoria de capitalismo periférico e dependente, comum aos paises
da América Latina, que ¢é caracterizado, segundo Florestan Fernandes, por trés fatores: “concentragdo de renda, do



essencialmente segregadora, que faz dos habitantes das periferias e dos corticos pessoas ainda
mais pobres e consequentemente mais excluidas das cidades. No entendimento de Milton
Santos, “a pobreza ndo ¢ apenas o fato do modelo socioecondmico vigente, mas, também, do
modelo espacial” (2005, p. 07).

O processo desigual e segregador de definicao do solo urbano aprofunda-se ao longo do
desenvolvimento do modo de produgdo capitalista, tendo em vista que entre os anos de 1940 e
1980, o Produto Interno Bruto brasileiro apresentou indices de crescimento superiores a 7% ao
ano, um dos maiores do mundo no periodo embora ““a riqueza gerada nesse processo tenha
permanecido bastante concentrada (MARICATO, 2001, p. 20). Até mesmo as politicas publicas
de financiamento imobilidrio inauguradas a partir da criagdo do Banco Nacional de Habitagao
(BNH), integrado ao Sistema Financeiro de Habitacdo em 1964, “ndo impulsionaram a
democratizagdo do acesso a terra via institui¢ao da fungao social da propriedade” (2001, p. 20),
tendo em vista a priorizagdo do acesso as classes médias e altas.

Nao obstante, a recessdo econdomica que se seguiu nos anos 80 e 90 trouxe um forte
impacto social e ambiental, especialmente, nas cidades, “quando as taxas de crescimento
demogréfico superaram as do crescimento do PIB, fazendo com que a evolugdo do PIB per
capita fosse negativa na década de 19807 (MARICATO, 2001, p. 25, grifo da autora),
agravando a crise urbana e a tornando o meio urbano principal cendrio para a concentragao de
pobreza. Observa-se que, neste periodo, o crescimento das cidades de porte médio, com
populacdo de 100 mil e 500 mil habitantes, cresceram “a taxas maiores do que as das metrdpoles
(4,8% contra 1,3%)” (MARICATO, 2001, p. 25). Além disso, ¢ preciso considerar que as
periferias das metropoles “cresceram mais do que os nucleos centrais” o que implica em um
aumento relativo da pobreza urbana.

O crescimento das periferias nas metropoles e das cidades médias, impulsionado em
parte pelo aumento do custo de vida nas grandes cidades, tornaram-se uma das caracteristicas
centrais do processo de urbanizacdo brasileira, que apresenta aproximadamente 84% da
populagdo vivendo em centros urbanos (IBGE, 2010). Entretanto, "o clientelismo politico

nunca esteve tdo forte como na primeira década do século XXI nas cidades brasileiras"

prestigio social e do poder nos estratos e nas unidades ecolégicas ou sociais que possuem importancia estratégica
para o nucleo hegemdnico de dominagdo externa. Segundo, a coexisténcia de estruturas econdmicas, socioculturais
e politicas em diferentes ‘épocas historicas’, mas interdependentes e igualmente necessarias para a articulagdo e a
expansdo de toda a economia, como uma base para a exploragdo externa e para a concentragdo interna da renda,
do prestigio social e do poder (o que implica a existéncia permanente de uma exploragdo pré ou extracapitalista,
descrita por alguns autores como ‘colonialismo interno’). Terceiro, a exclusdo de uma ampla parcela da populacdo
nacional da ordem econdmica, social e politica existente, como um requisito estrutural e dindmico da estabilidade
e do crescimento de todo o sistema” (1981, p. 20, grifo do autor).



(MARICATO, 2011, p. 132) na medida em que as autoridades do executivo e do legislativo
"agem como donas de pedagos da cidade e de seus moradores desafiando qualquer perspectiva
de impessoalidade e racionalidade (ainda que nos limites da sociedade capitalista) no uso do
fundo publico ou planejamento no uso € na ocupagao do solo" (2011, p. 132).

Assim como o mercado de trabalho, o mercado de acesso a moradia e a cidade, com
seus servigos, equipamentos e infraestrutura, ainda permanece restrito. A ilegalidade tornou-se
ndo somente regra na producdo do espago como também determinagdo de sobrevivéncia.
Percebe-se que as ilegalidades promovidas pelas gigantescas ocupagdes informais de terras
urbanas sdo até mesmo "consentidas (ja que todos precisam de um lugar para morar), mas
apenas em areas nao valorizadas pelo mercado imobilidrio", entretanto, "como a proximidade
fisica de moradias pobres tem impacto sobre a desvalorizagdo das propriedades, na cidade
formal o esforco para afasta-las é constante" (MARICATO, 2011, p. 133, grifo da autora).

E importante ressaltar que a intervencdo do Poder Publico no mercado imobiliario e
na producdo do espago brasileiro tomaram novos rumos a partir do lancamento do Programa
Minha Casa Minha Vida em 2008 quando se criou e, a0 mesmo tempo, ampliou mecanismos
de subsidio estatal para o provimento de habitagdes por setores da populagdo que nao
conseguiam, por conta propria e formalmente, obter acesso a moradia. Concebida com o
objetivo de também dinamizar a economia, mediante o incentivo a industria privada da
construgdo civil e a geracao de empregos, o referido programa habitacional vem enfrentando
dificuldades para alcangar um dos seus principais objetivos: diminuir o déficit habitacional.

Ocorre que a execucdo do Programa Minha Casa Minha Vida vem contribuindo para
"um extraordindrio aumento no preco de terras e imdveis" na medida em que ndo promove
"controle algum sobre o processo de especulacdo imobiliaria" (ROLNIK, 2013, p. 14). De
acordo com Maricato, foi possivel prever, tendo como parametro a experiéncia da politica
habitacional no Regime Militar, o impacto negativo em relacdo continuidade na conformagao
segregadora da urbanizagdo brasileira sobre as cidades "devido a localizagdo inadequada de
grandes conjuntos habitacionais" que sdao definidas "por agentes do mercado imobilidrio sem
obedecer a uma orientagdo publica, mas a logica do mercado" (2011, p. 68-69).

A constru¢ao de mais de duas milhdes de moradias entre os anos de 2011 e 2014 no
Brasil, por meio Programa Minha Casa Minha Vida, ndo foram suficientes para diminuir o
deficit habitacional em nove metropoles que “cresceu 10% entre 2011 e 2012, ainda que no
mesmo periodo “tenha recuado 1,6% na contagem nacional” (BBC, 2014). A apropriacao pelo
modo de produgdo capitalista do processo de urbanizagdo e consequentemente do mercado

imobiliario vem tornando cada mais dispendiosa para os brasileiros a sobrevivéncia nas cidades



devido ao crescimento nos pregos de aluguéis e no metro quadrado dos imoveis.

Ha dois exemplos que ilustram a supracitada constatacdo: o aumento em 30%, entre
2007 e 2012, do 6nus excedente de aluguel, “que passou de 1,75 milhdes de domicilios para
2,293 milhdes” (IPEA, 2013), o que significa dizer que ha mais familias brasileiras que
desprendem mais de 30% de seu orgamento para o custear o aluguel e a “variagdo do prego do
metro quadrado dos imdveis anunciados para venda em 16 cidades brasileiras, registrando um
aumento no pre¢o médio do metro quadrado de 13,7% em 2013, isto ¢, “8 pontos percentuais
acima da inflagio” medida pelo Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (YAZBEK,
2013).

Desta forma, a pobreza decorrente do processo de urbanizagdo ndo ¢ uma simples
consequéncia da falta de politicas publicas que combatam a desigualdade urbana, mas sim um
resultado inerente ao proprio processo de urbaniza¢ao promovido pelo capital, tendo em vista
que este se apropria e transforma o processo urbanizagdo em fonte de mais-valia. Isto €, lucra
com a divisao desigual dos investimentos publicos e privados sobre o espaco urbano na medida
em que existéncia de regides valorizadas estdo atreladas a permanéncia de outros espacgos
desvalorizados.

E inevitavel que haja uma imensa dificuldade para a implantacio de politicas publicas
que promovam o cumprimento das fung¢des sociais da cidade e da funcao social da propriedade
privada. Portanto, ndo ocorre por acaso a continuidade de valores herdados da ordem juridica
liberal mesmo apds a promulgacdo da atual Constituicdo Federal e do Estatuto da Cidade
quando se reconhece que o Brasil ja se encontra plenamente urbanizado e necessita mais que

nunca de intervencdes estatais diretas na politica urbana.

2 O PARADIGMA DO LEGALISMO LIBERAL E A URBANIZACAO BRASILEIRA

O processo de urbanizag¢do da sociedade e do territorio brasileiro, ao longo do século
XX, e, sobretudo, a partir da sua segunda metade, promoveu mudangas socioeconomicas,
territoriais, culturais e ambientais profundas, contudo, “sem uma base juridica adequada”
(FERNANDES, 2006, p. 09). Ocorre que o crescimento das cidades brasileiras, até a
promulgacao da Constituigdo Federal de 1988, se deu sob a égide do paradigma ainda
dominante do legalismo liberal representado pelo Codigo Civil de 1916. Desta forma, ¢ de suma
relevancia compreender o papel desempenhado pelo Direito interno na conformacao desse
padrdo excludente de urbanizac¢do no Brasil.

Antes mesmo da vigéncia do Codigo Civil de 1916, a decretagdo da Lei de Terras de



18507 representou a implantacio da propriedade privada do solo no Brasil, momento em que a
aquisi¢ao da terra passou a exigir a emissdo de um titulo formal obtido mediante a venda em
hasta publica ou da transagdo monetaria entre particulares®. Enquanto corte fundamental na
forma de apropriacdo da terra no Brasil, a promulga¢do da Lei de Terras promoveu também
“grandes consequéncias para o desenvolvimento das cidades” (ROLNIK, 1997, p. 23), tendo
em vista a absolutizacdo da propriedade e a sua monetarizagdo. Ou seja, o reconhecimento do
direito de acesso a terra se desvincula do estado de efetiva ocupagdo ao mesmo tempo em que
as terras rural e urbana adquiriram plenamente o status de mercadoria.

Cumpre ressaltar que o estabelecimento da limitacdo do direito a posse da terra,
simultaneamente a lei® que suspendia o trafico de afrodescendentes, “assegurou a manutengio
de um contingente de trabalhadores livres disponiveis para a grande propriedade” (GADELHA,
1989, p. 157), assim como para industria nascente, na medida em que o acesso do solo pelos
ex-escravos e trabalhadores nativos fosse dificultado. Seja no campo ou nos grandes centros
urbanos, formou-se um imenso exército de reserva de mao de obra. O processo de urbanizagao
da sociedade comeca realmente a se conformar, segundo Maricato, impulsionado por trés
fatores: “pela emergéncia do trabalhador livre, a proclamagdo da Republica e uma industria
ainda incipiente que se desenrola na esteira das atividades ligadas a cafeicultura e as
necessidades basicas do mercado de interno” (MARICATO, 2001, p. 17).

Nesse sentido, o processo de divisdo e ocupagdo do solo urbano por milhares de
pessoas que, aos poucos, se deslocaram do campo em dire¢ao aos centros urbanos ocorreu sem
qualquer planejamento ou intervencao estatal no sentido de garantir o acesso a infraestrutura
digna. Ou seja, mediante o civilismo liberal, o crescimento urbano rapido “se desenvolveu em
grande medida em “condi¢des de laissez faire” (FERNANDES, 2006, p. 09). Por sua vez, as
cidades brasileiras onde passou a haver alguma intervengdo estatal significativa geralmente
estiveram baseadas “em regras urbanisticas elitistas que desconsideram as realidades
socioecondmicas de acesso ao solo urbano e a moradia nas cidades™ (2006, p. 09).

Além disso, ainda que evidenciada “a falta de capacitagdo dos oOrgdos publicos,
sobretudo no nivel local”, esse planejamento urbano tecnocratico tem sido absolutamente eficaz
para a “renovagdo dos ganhos do capital imobiliario, notadamente especulativo, e, por

conseguinte, para a determina¢ao do lugar dos pobres na cidade” (FERNANDES, 2006, p. 09).

" Lei imperial n. 601, promulgada em 18 de setembro de 1850.

8 De acordo com o art. 1° “Ficam proibidas as aquisi¢des de terras devolutas por outro titulo que ndio seja o de
compra”. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/L0601-1850.htm>. Acesso em: 23 jul. 2013.
% Lei Eusébio de Queirds estabelecida em 04 set. 1850.



Portanto, consolidou-se a ideia de que os ganhos obtidos do planejamento urbano
seriam automaticamente, ¢ de forma inquestiondvel, direito adquirido dos proprietérios.
Embora haja referéncia desde a Constitui¢io de 1934 da fungdo social da propriedade?®, com a
cristalizacdo do direito patrimonialista a partir do Codigo Civil de 1916, influenciado pelo
“espirito do Coédigo Francés de 1804” (PEREIRA, 1989, p. 14), aquele detinha mais prestigio
nas relagdes juridicas que as proprias Cartas Constitucionais até 1988. Como consequéncia,
por muitas décadas, o escopo para intervengdo do Estado na ordem da propriedade imobiliaria,
mediante planejamento territorial e gestdo urbana, permaneceu reduzido, especialmente no
nivel municipal.

E a partir dessa tensdo entre o civilismo e o urbanismo tecnocratico que se conformou
a informalidade urbana e a exclusao socioespacial na qual o “direito tem sido um dos principais
fatores que produzem a ilegalidade urbana” (FERNANDES, 2006, p. 10). Longe de ter ocorrido
por acaso ou supostamente de forma neutra, tanto a omissao do poder publico como a agao
estatal tecnocratica tém ainda servido para conformar o padrao excludente da urbaniza¢do no
Brasil na medida em que praticamente nao intervém na especulacao imobilidria, ndo promove
mecanismos de captacdo de mais-valia urbana, na existéncia dos vazios urbanos e na
proliferacdo de processos informais de producdo de assentamentos humanos essencialmente
precarios.

Dessa forma, relacionada a uma forte tradicao do legalismo na qual vislumbra o direito
apenas como um sistema objetivo, neutro, deslocado da historia e tdo-somente como um
instrumento de resolugdo de conflitos, a sobrevivéncia de uma cultura de formalismo juridico
tem limitado de sobremaneira o espago de uma interpretagdo judicial progressista. Nao
obstante, prevalece, mesmo com a promulgacao da Constitui¢do Federal de 1988, a vinculagao
entre a liberdade de propriedade as demais liberdades individuais na medida em que tanto a
liberdade de iniciativa quanto o direito adquirido, assegurados na atual Carta Constitucional,
“constituem-se em dois fundamentos principais de um tipo interpretativo poderoso da realidade
social ligada a terra que serve como verdadeira questao prejudicial ao exame da fun¢do social

desse bem” (ALFONSIN, 2006, p. 176).

3 DA NECESSIDADE DE CAPTACAO DA MAIS-VALIA URBANA: O Estatuto da

Cidade e as operagdes urbanas consorciadas

10 De acordo com o art. 113, n. 17 da Constituigdo de 1934, “E garantido o direito de propriedade, que ndo podera
ser exercido contra o interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar”.



A Constitui¢ao Federal de 1988, nascida no corolario da redemocratizacao do Pais,
inaugura uma nova hermenéutica juridica apontando a obrigacdo do Estado garantirem o bem-
estar de seus habitantes nas cidades. Mediante o estabelecimento de um capitulo especifico para
versar sobre a politica urbana, os artigos 182 e 183 transcendem a ldgica privatista dominante
até entdo na ordem urbanistica brasileira, uma vez que esta ndo pode se restringir tdo-somente
a observancia dos interesses individuais ou aos interesses estatais.

O artigo 182 em seu caput prevé que a politica de desenvolvimento urbano dar-se-a
com base em “diretrizes gerais fixadas em lei”” que foi promulgada somente em 2001: o Estatuto
da Cidade (Lei n. 10.257/2001). Ao fazer referéncia as diretrizes, o constituinte obriga tanto o
Estado como a iniciativa privada, no que tange as relagdes provenientes da formagao do espago
urbano, a se pautar nos principios presentes na futura lei regulamentadora, que viria a ser o
Estatuto da Cidade.

O Estatuto da Cidade, diploma normativo conquistado e festejado a época pelos
movimento sociais populares, ativistas, gestores publicos e intelectuais da area, inaugura uma
nova ordem juridico-urbanistica no Pais, promovendo “um cambio concentrado no principio da
func¢ao social da propriedade e no papel gestor do poder publico municipal no planejamento do
uso do solo urbano” (ALFONSIN, 2006, p. 288). Segundo a autora, as diretrizes elencadas no
Estatuto da Cidade ‘“sdo muito claras e retiram qualquer neutralidade da atividade de
Planejamento Urbano”, expressando “uma leitura de cidade € um compromisso com a reversao
de um quadro historico de injusta distribuicio dos Onus e beneficios do processo de
urbaniza¢do” (2006, p. 288).

Nesse corolario, a lei apresenta instrumentos com a finalidade de reverter a crise
urbana, isto ¢, o padrao segregador de conformacgao do solo urbano que resulta na existéncia de
déficit habitacional e na negacdo do direito a cidade. Entre tais instrumentos, o legislador
apresenta a possibilidade de capta¢do das mais-valias urbanas, dentre eles a operacdo urbana
consorciada®®.

Alfonsin interpreta as operagdes urbanas consorciadas como um meio de captagdo de
mais-valias urbanas, no contexto da funcdo social da propriedade e gestdo da politica urbana
pelo Poder Publico, principios que forjaram o Estatuto da Cidade. O instrumento deve ser

aplicado, portanto, de acordo com a hermenéutica do referido diploma, tendo as diretrizes por

"Definido pelo proprio diploma normativo como “o conjunto de intervengdes e medidas coordenadas pelo Poder
Publico municipal, com a participag@o dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados,
com o objetivo de alcangar em uma 4rea transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo
ambiental”.



este fixadas como norte para a politica de desenvolvimento urbano. A operagdo urbana nao
pode, portanto, sob pena de inconstitucionalidade, concentrar beneficios da urbanizacdo nas
maos de proprietarios de glebas, como exemplificado pela autora, tendo em vista que, conforme
previsto no art. 2°, IX, do Estatuto, ¢ diretriz geral da politica urbana assegurar a “justa
distribui¢do dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagao™.

Esse instrumento, segundo a supracitada autora, deve ser compreendido como um
meio de planejamento urbano e consiste em um leque articulado de intervengdes e medidas
dirigidas pelo Poder Publico, pautado por uma gestdo democratica — envolvendo os diversos
agentes que se relacionam com o processo de urbanizagdo em uma determinada regido, com
objetivos multiplos ja definidos no proprio texto da lei e que pode ser utilizado pelo Poder
Publico Municipal de maneira versatil com o fim de atender a distintas necessidades deste em
diferentes situacdes (ALFONSIN, 2006, p. 289).

A autora enfatiza que o tracado no art. 2°, XI, segundo o qual ¢ uma diretriz para a
Politica Urbana a “recuperacdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a
valorizagdo de imoéveis urbanos” (ALFONSIN, 2006, p. 295), consistiria no embasamento
juridico para a aplicag@o de instrumentos de recuperagdo da mais-valia urbana. Ressalta ainda
Alfonsin que “a historia da politica urbana brasileira € uma historia de ndo arrecadagdo das
mais-valias geradas pelo processo de urbanizagao” (2006, p. 295).

Logo, ha muito os proprietarios urbanos lucram com a producao e a divisdo do espago
que ao mesmo tempo torna a sobrevivéncia nas cidades cada vez mais onerosa. Nesse contexto,
percebe-se que ha ocasides em que os proprietarios da terra urbana tém valor agregado a suas
propriedades em decorréncia de esforgos completamente alheios a suas agdes, posto que “a
producao da cidade agrega valor as terras urbanas tanto pela extensao de infra-estrutura quanto
pelas acdes dos agentes publicos e mesmo privadas” (ALFONSIN, 2006, p. 295).

Destaca Alfonsin que embora o Cdodigo Tributario Nacional de 1966 tenha elencado
como tributo a contribuicdo de melhoria, esse instrumento captaria tdo somente parte da
valorizacao do imovel, tendo em vista que ele so recupera a valorizagao de um imovel particular
decorrente diretamente do investimento em obras publicas (2006, p. 295), ndo levantando a
contraprestagdo do processo de urbanizagcdo como um todo. Atenta a autora para o fato de que
até mesmo a mera transi¢ao, promovida pelo poder publico, de solo rural para solo urbano trata-
se de “uma valorizacdo extraordinaria, gerando enriquecimento sem causa ao proprietario da
gleba” (2006, p. 295). E esse tipo de valorizagdo obviamente ndo ¢ contemplado pelo
mecanismo da contribuicdo de melhoria.

Nessa seara, a previsao da contribui¢cao de melhoria ndo vem sendo suficiente para a



realizagdo das diretrizes do Estatuto da Cidade, em especial do art. 2°, XI, posto que o tributo
ndo possui a prerrogativa de captar a mais-valia urbana proveniente de atos administrativos que
ndo necessariamente se tratem de investimento do Estado em obras publicas.

Alfonsin afirma ainda que, ndo obstante a diretriz do inciso XI ndo tenha sido muito
ousada, por ter citado expressamente apenas a recuperacao dos “investimentos” do Poder
Publico, o que leva a entender que busca recuperar o investido em obras publicas,

Nao resta duvida que a redagdo dada ao instrumento da operacdo urbana
consorciada no Estatuto da Cidade explicitamente admitiu a possibilidade
juridica de os municipios brasileiros buscarem a recuperagdo das mais-valias
urbanas de uma forma mais ampla do que aquela ja admitida por uma
contribui¢cdo de melhoria, por exemplo, em que ¢ legalmente admitida a
captagdo da valoriza¢do mobilidria decorrente do investimento em obras de
interesse publico. (2006, p. 296, grifos da autora)

Em conjunto com a diretriz do inciso supracitado, a autora se posiciona no sentido de
inaugurar o marco juridico para a captagdo da mais-valia urbana, fazendo com que se inicie um
novo paradigma e uma quebra na tradi¢do de privatizagdo da valoriza¢do decorrente do
processo de urbanizagdo promovido pelo poder publico.

Percebe-se que a perpetuacdo de um padrao de urbanizagado segregador e do alto déficit
habitacional brasileiro'? sdo resultado da ineficacia das diretrizes estabelecidas pelo Estatuto da
Cidade sob a égide da Constituigao Federal. No entanto, o posicionamento de Alfonsin faz o
diagnostico de um avango implicito dentre os instrumentos previstos no referido Estatuto, uma
vez que preve, mediante as operagdes urbanas consorciadas, a possibilidade de o Poder Publico

municipal reaver a mais-valia urbana levantada pelos proprietarios urbanos.

4 A EXPERIENCIA COLOMBIANA

A acdo de captacdo da mais-valia urbana ja € tradicionalmente realizada em outros
paises da América Latina, a exemplo da Colombia, pais que tem na evolu¢ao dos seus
instrumentos juridico-urbanisticos a preocupagdo com a socializagdo dos dnus e beneficios da
urbanizacao.

Ainda que a Colombia possua em seu ordenamento juridico a Contribuicion de
Valorizacion, semelhante a contribui¢ao de melhoria brasileira, essa ndo se mostra como o unico
instrumento de recuperacao da mais-valia urbana, até mesmo em virtude de se limitar a abarcar

apenas a valorizagdo oriundas de obras realizadas com recursos publicos (ALFONSIN, 2006,

12 Segundo estudos revelados pela Fundagdo Jodo Pinheiro, “ainda ha 5,8 milhdes de familias brasileiras sem
moradia adequada e o aluguel mais caro” (BBC, 2013).



p. 297). Complementando esse instituto, tem-se Participacion Municipal en las plusvalias
urbanas, introduzido no ordenamento colombiano pela Lei n. 388/1997 que concede ao Poder
Publico uma esfera mais ampla de atuagao no sentido de captagdo das mais-valias.

Processo de reforma urbana colombiano se estendeu a partir da década de 1960 com a
elaboracao de cerca de 15 projetos de lei (VEJARANO, 2008, p. 81) que até entdo ndo tinham
logrado éxito apds quarenta anos de intensos debates. Porém, essas tentativas de promog¢ao da
reforma urbana sempre apresentaram como duas de suas caracteristicas o propoésito de resolver
os problemas da cidade mediante o controle publico da terra e a recuperagdao das mais-valias
urbanas (COPELLO, 2006, p. 27).

Em 1986, a proposta de reforma urbana foi retomada por um governo liberal, tendo
resultado na Lei n. 9/1989 (Ley de Reforma Urbana), que tinha no seu discurso, a preconiza¢ao
da necessidade de se buscar uma distribui¢ao equitativa da mais-valia urbana, no corolario do
principio constitucional da fungao social da propriedade. Dentre os instrumentos propostos pela
lei, j& estava o “imposto das mais-valias”. A referida lei, no entanto, ndo teve uma aplicacao
muito ampla, dentre outros fatores pela politica neoliberal do governo colombiano a época
(COPELLO, 2006, p. 31).

Posteriormente, a Constituigdo colombiana de 1991 inaugura uma nova tradicao
urbanistica, tendo superado a tradigdo civilista, retomado e redefinido a nogdo de fungao social
da propriedade, referindo-se a principios como o dever de solidariedade e aludindo a
propriedade como um direito-dever e ndo direito fundamental (COPELLO, 2006, p. 33-34),
diferentemente do que ocorre na Constitui¢do Brasileira.

Na esteira do pensamento de que a propriedade ¢ uma fungdo social — ideia presente
na constitui¢do colombiana desde 1936, a Constitui¢ao de 1991, em seu artigo 82, estabelece
como um direito coletivo a participagdo das entidades ptblicas na mais-valia urbana, por meio
da regulamenta¢@o do uso do solo em defesa do interesse comum. Essa previsdo expressa na
Constituicao colombiana apresenta-se como um avango se comparada ao status do mecanismo
conferido pelo ordenamento juridico brasileiro. Isso porque a possibilidade de utilizagdo da
captacdo da mais-valia urbana ¢ inferida somente a partir da legislacdo infraconstitucional
mediante uma hermenéutica constitucional da reforma urbana.

Posteriormente, a Lei n. 388/1997, denominada Ley de Desarrollo Territorial, traz
como um dos seus principios a “distribuicao equitativa de 6nus e beneficios” (COPELLO, 2006,
p. 36, traducdo nossa), além de trazer os instrumentos de reparcelamento e participacdo da
coletividade nas mais-valias geradas pela acdo urbanistica do Estado. Em relacdo a legislagao

infraconstitucional anterior, a Lei de 1997 representa um avango, uma vez que define principios



para o ordenamento urbano na Colombia, propondo uma articulagdo entre os instrumentos de
planejamento urbano e aqueles de regulagdo publica do mercado do solo (VEJARANO, 2008,
p. 82).

CONSIDERACOES FINAIS

O reconhecimento do processo urbanizacdo da sociedade e do territério vem
permitindo a inser¢cao de mecanismos institucionais e juridicos que intervém na conformacao e
divisdo do solo urbano com a finalidade de ndo mais deixa-lo entregue a leis do livre mercado.
O fendmeno urbano brasileiro, apropriado pelo modo de producao capitalista, vem promovendo
uma realidade segregadora para grande maioria de brasileiros que vivem nas cidades, ainda que
coexistam dispositivos progressistas na legislacdo pertinente a matéria urbanistica.

O espaco urbano tornou-se nao apenas cenario para o desenvolvimento do modo de
producao capitalista, mediante o estabelecimento da divisao do trabalho na sociedade, como
também instrumento para a extracdo da mais-valia a partir da mercantilizagdo e da divisdo do
solo urbano. As conquistas legislativas representadas em relagdo a presente discussdo pelos
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal e pelo Estatuto da Cidade esbarram nos interesses
produtivos e reprodutivos do capital.

As consequéncias do aumento no custo de vida nas cidades promovem efeitos que
atingem quase toda a populacdo, em especial as camadas mais excluidas que possuem
dificuldades para obter o acesso a moradia, tendo vista sua condi¢cdo de mercadoria. Logo, a
periferizacdo e a simultanea pauperizacdo do fendmeno urbano brasileiro nos tltimos anos foi
imperativa, diante da permanéncia de questdes estruturais do capitalismo cujo processo de
acumulagdo de capital se apropria da cidade enquanto fonte de exploragdo, contexto no qual
surge a mais-valia urbana.

Umas das pautas centrais da reforma urbana € a criacdo de mecanismos que controlem
parte da mais-valia urbana, seja esta obtida de obra publica ou ato administrativo, como esta
prevista expressamente na legislacdo colombiana, inclusive na sua Constituicdo. O
reconhecimento desse mecanismo na legislacdo brasileira presentes nos incisos IX e XI do art.
2° do Estatuto da Cidade, quando observados no plano concreto, mostram-se timidos em relacao
ao processo alcancado pela Colombia na ordem urbanistica. A captagdo da mais-valia urbana ¢
um possivel instrumento de controle da especulacao imobiliaria, isto €, dos abusos do capital
sobre as condi¢des de vida nas cidades, sendo consequentemente uma forma de promover

distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagdo, como prevé o inciso



IX supracitado.
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