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1 INTRODUCAO

O crescente processo de urbanizacdo no Brasil ocorreu de forma a produzir
intensas desigualdades socioespaciais. O espac¢o urbano foi controlado pelas regras
do mercado imobiliario, por leis que faziam excessivas exigéncias de padrbes
técnicos e por politicas urbanas inadequadas, alheias as necessidades e aos

problemas sociais, 0 que ocasionou uma segregacao territorial.
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A populacdo de baixa renda, obrigada a viver em regides periféricas, viu-se

desprovida de servi¢os publicos basicos.

O Estatuto da Cidade possibilita medidas inovadoras para a promocao de
incluséo social no espaco urbano. Problemas emergenciais envolvendo a questao
da moradia podem ser combatidos por meio de medidas pontuais, classificaveis

como acdes afirmativas de combate da discriminacdo econémica no espaco urbano.

Politicas urbanas adequadas e sensiveis as questbes da desigualdade
sociespacial sdo extremamente necessarias diante da realidade brasileira, onde
vigoram as violagbes ao direito fundamental de igualdade e ao principio da

dignidade humana.

2 O PAPEL ESTRATEGICO DO PLANEJAMENTO URBANO NA REDUCAO DAS
DESIGUALDADES SOCIOESPACIAIS

O termo urbanizagéo designa a concentracao urbana, segundo Mukai (1998).
Nao se trata do aumento da area urbana, sendo do aumento populacional em tais

areas, em detrimento das rurais.

O processo de crescimento urbano foi fortemente influenciado pelos
interesses privados e pela tradicional no¢do de propriedade como direito publico
subjetivo, merecedor de protecao juridica e insusceptivel de limitacdes.

Como consequéncia, verificou-se no solo urbano um processo de excluséao
social que reproduz discriminacdes, sobretudo de cunho econbmico e étnico.
Individuos que ja se encontram socialmente excluidos acabam inseridos em um

processo de segregacao territorial.

O dossié da crise social no Brasil revelou que, em 2001, 70 milhdes de
pessoas viviam na linha da pobreza, nimero que representava, na época, 41% da
populacdo, aproximadamente. A maior parte desse contingente de pessoas nao
possui recursos econdmicos suficientes para adquirir imével residencial urbano

adequado.

A impossibilidade de acesso a moradia urbana pelos mecanismos de

mercado, somada a falta de politicas habitacionais adequadas, levou a populacéo de
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baixa renda a viver em regifes periféricas, onde nao existe, ou sdo prestados de
forma precéria, servicos publicos basicos (como os de saneamento, transporte,

saude, educacdo, energia, correios).

Soma-se a esse problema o fato de que tais pessoas enfrentam preconceito
em razao do local onde moram, o que acarreta dificuldades no acesso ao trabalho e

ao crédito.

Hé& ainda que se destacar que a exclusao territorial ndo se relaciona somente
ao fator econdmico, ja que a questdo da pobreza no Brasil se encontra atrelada a

questao racial’.

Segundo a pesquisa do IBGE, realizada em 2003, a distribuicdo percentual do
rendimento do 1% mais rico no Brasil, por cor, 86,8 % pertencem a pessoas
brancas, enquanto na distribuicdo do rendimento dos 10% mais pobres, 67,8 % sao

de pessoas pretas e pardas.

Entre morros e favelas e os bairros luxuosos ha, por um lado, enorme

distancia entre as condi¢des estruturais e uma distancia espacial por vezes minima.

A questdo do crescimento urbano €, em grande medida, um problema de
ilegalidade urbana:

O fendbmeno da ilegalidade urbana n&o pode ser mais ignorado,

especialmente quando se sabe que a maioria da populagéo urbana — entre

40% e 70% - vive ilegalmente nas cidades brasileiras, em favelas,

loteamentos irregulares e clandestinos, corticos, etc. (FERNANDES, 2001,
p. 26).

As préticas de ilegalidade ndo se restringem aos pobres. Mas as implicacdes
sociais que decorrem dessa questdo, especialmente quando se trata desse grupo de
pessoas, demandam um estudo que reconheca o espaco ilegal (especialmente os

ocupados por grupos pobres) como espac¢o com problemas carecendo de solugéo.

Cabe lembrar que a ilegalidade perpetrada pelos pobres foi incentivada por

uma legislacéo que era alheia as necessidades destes?.

N&o é possivel, biologicamente, afirmar que exista mais de uma raca humana. O termo raca é
empregado no presente trabalho em uma conotagéo sociolégica, em que 0s grupos de pessoas sao
separados de acordo com suas etnias e com o0s problemas que delas decorrem.

2 Além disso, deve-se ressaltar o papel importante cumprido pelas leis elitistas e socialmente
inadequadas, que tém historicamente desconsiderado as realidades dos processos socioecondmicos
de producdo da moradia, exigindo padrdes técnicos e urbanisticos inatingiveis, acabando por
reservar as areas nobres e providas de infra-estrutura para o mercado imobiliario destinado as
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N&do se pode simplesmente ignorar a ilegalidade, mas reconhecé-la como

parte dos problemas gerados no processo de urbanizacao brasileira®.

O reconhecimento das favelas e dos loteamentos irregulares e clandestinos,
nos mapas das cidades brasileiras, foi tardio. “Até a década de 70, o conflito era
intenso e houve inUmeras expulsdes coletivas por todo o pais” (FERNANDES, 1998,
p.133).

A favela era enfrentada como questdo de marginalidade. Longe de tentar
satisfazer as necessidades minimas de infra-estrutura da populacdo expulsa das
favelas, os projetos visavam a retomar as areas das favelas que haviam se tornado
economicamente valiosas. As pessoas removidas eram levadas para areas

distantes, 0 que as deixava insatisfeitas.

“Nao deve haver sombra de duvida quanto ao fato de que o planejamento
necessita ser referenciado por uma reflexdo prévia sobre os desdobramentos do

quadro atual — ou seja, por um esfor¢co progndéstico”, como ressalta Souza (2003).

O planejamento urbano assume o papel de mecanismo de efetividade de
direitos fundamentais, na medida em que se compromete com a necessidade de

reducao das desigualdades sociais.

Ao promover 0 acesso ao solo urbanizado, o planejamento urbano materializa
diretamente os direitos fundamentais & moradia e a propriedade, e indiretamente
outros direitos fundamentais sociais, como o direito a saude e a educacdo, eis que

tais servicos geralmente ndo sao prestados nas regides periféricas e isoladas.

Se a urbanizacdo foi, em grande medida, fruto de circunstancias, o
planejamento oferece espaco para possibilidade de escolha dos rumos que se
pretende que as regifes urbanas tomem, por meio da capacidade regulatoria do
Estado.

classes medias e altas, e ignorando assim as necessidades de moradia dos grupos menos
favorecidos (FERNANDES, 2002, p. 53).

® O planejamento, conceituado como instrumento de democratizagdo da gestédo da cidade, quebra e
se contrap8e ao pensamento tradicional de planejar a cidade de forma parcial, considerando apenas
a cidade legal, reconhecida pelo registro e contornos da burocracia estatal, perpetuando a
segregacao e a exclusédo da populacéo que vive a margem da legalidade na cidade real. A definicdo
das politicas publicas e das prioridades de investimento, em funcdo da realidade local e da
manifestacdo da populacéo, confere a legitimidade necesséria para inverter a ordem da destinacéo
dos recursos, das obras e servigos publicos para atender aos reais interesses da populagdo (SAULE
JUNIOR, 1998, p.62).
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3 INCLUSAO SOCIAL E ACOES AFIRMATIVAS NO BRASIL

Nao se pode cogitar a existéncia de uma sociedade livre e justa, onde haja

marginalizacéo decorrente de discriminacdes ilicitas.

A proibicéo juridica da desigualdade, que decorre do direito constitucional de
igualdade, ndo basta para efetivacdo desse direito. Negar a desigualdade néo
implica atingir a igualdade, especialmente em uma sociedade onde os contrastes

sociais se fazem tao visiveis.

O principio da igualdade permeia a Constituicdo de 1988, como se pode
verificar, p. ex., no texto preambular, no caput do art. 3° e nos incisos lll e IV, e no
art. 59, incisos XLI e XLIl. As aspiracOes sociais refletidas no constitucionalismo
demandam a materializag&o do principio, de forma a assegurar a justica social.

A evolucéo da concepcao do principio da igualdade levou a conclusao de que
a igualdade juridico-formal entre os homens é insuficiente para efetivacdo desse
principio.

Por conseguinte, o Estado ndo pode adotar uma postura neutra diante das
questdes sociais, mas assumir uma postura ativa, de forma a oferecer instrumentos
capazes de possibilitar que a sociedade se desenvolva de forma igualitaria e

democréatica.

A pretensédo de efetiva igualacdo entre os homens tem como pressuposto o
reconhecimento das desigualdades naturais, e como objetivo a eliminacdo das
desigualdades artificialmente impostas. “A diferenca promove a singularidade, sem
abrir mao da pluralidade” (PORTELLA, 1999, p. 40).

A igualdade aristotélica partia do reconhecimento da existéncia de
desigualdades entre os homens. Aristételes, contudo, diferencia a igualdade entre os
mais virtuosos entre si e a igualdade entre todos os seres da comunidade. A
amizade existente entre os homens virtuosos era, entre eles, a igualdade aritmética.
Mas a unidade da pdlis era concebida por Aristételes pela igualdade geométrica,

implicando uma hierarquia entre os individuos.
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A convivéncia harmdnica na poélis dependia, pois, da existéncia de apenas um
projeto de vida, ndo sendo dado aos participantes da comunidade exercer escolha

do projeto de vida individual.

Tal concepcdo da igualdade é legitimadora da exclusdo social. Faz-se
necessaria a construcdo de uma igualdade aritmética entre os homens, capaz de
oferecer, a todos, minimas condi¢cdes de respeito aos direitos fundamentais e de

desenvolvimento individual dentro da comunidade.

A discriminacdo pode ser definida como a realizacdo, por ente publico ou
privado, de distingdo entre pessoas segundo critérios fundados em caracteristicas,
atributos ou orientacfes da pessoa. Tanto pode constituir-se como instrumento de
privacdo da aquisicdo ou do exercicio de direitos (hipétese em que sera ilicita), como
decorrer da necessidade juridicamente justificavel da circunstancia concreta ou
constituir-se como meio de promoc¢édo da igualdade (circunstancias em que sera

licita).

Com frequéncia, a acdo discriminatdria constitui-se como forma de
perpetracdo de desigualdades®. A discriminacéo territorial pode ser considerada
como meio de manutencdo das desigualdades econdmicas dentro do espaco
urbano. Os loteamentos de bairros luxuosos e bairros centrais sao geralmente
realizados de forma a ndo permitirem que moradias populares ali se estabelegcam,
na tentativa de isolar os pobres do espaco elitizado.

A exclusdo territorial, antes mencionada, € resultante de segregacao
socioecon6mica. A urbanizacdo guiada pelas regras de mercado empurrou a
populacdo de baixa renda para regides periféricas, subdesenvolvidas, irregulares e

ilegais.

Ha de se ressaltar ainda que tal grupo de pessoas ndo € desigual apenas
pela questdo econdmica, ja que grande parte dele é composta por afro-

descendentes.

* Nas suas mdultiplas manifestacdes, a discriminacéo constitui a valorizacdo generalizada e definitiva
de diferencas, reais ou imaginarias, em beneficio de quem as pratica, ndo raro como um meio de
justificar um privilégio. Discriminar nada mais é do que insistir em apontar ou em inventar diferencas,
valorizar e absolutizar essas diferencas, mediante atividade intelectual voltada a legitimagcédo de uma
agresséo ou de um privilégio (GOMES, 2001, p.18).
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Diante da imperativa necessidade de resposta a segregacao territorial devem
ser oferecidos mecanismos, tais como as acfes afirmativas, capazes de oferecer,

em curto prazo, resposta a problemas urgentes gerados pela urbanizagéo.

Os Estados Unidos foram pioneiros na adogcdo das acbes afirmativas,

seguidos por diversos paises do mundo.

Os fatores desigualadores passaram a ser levados em conta na
implementagédo das atividades estatais, de sorte a evitar a manutencdo das
desigualdades sociais. Tais medidas governamentais receberam a denominacéao de

“race sensitive measures”.

Em principio, as acfes afirmativas se constituiram como um incentivo para
gue, tanto nos setores publicos quanto nos privados, as decisdes fossem tomadas
levando-se em conta o ideal de que a composicdo dos membros do quadro de
trabalhadores no mercado de trabalho e de alunos nas escolas refletisse a

desigualdade social.

No fim da década de 60 e inicio da de 70, verificou-se que as acodes
afirmativas na forma de encorajamento e incentivo ndo surtiram efeitos relevantes. O
instituto passou, entdo, a ser concebido como impositivo de atuacdo dos agentes

publicos e privados.

Desde a Revolucéo Francesa ja se clamava pela igualdade de oportunidades.
No entanto, a igualdade de oportunidades € o objetivo perquirido, que sé pode se
efetivar se ha igualdade de condicbes para que as pessoas possam usufruir tais

oportunidades.

Na disposi¢do de solo urbanizado no mercado imobiliario h4 uma aparente
igualdade de oportunidades. Grande parte da sociedade brasileira, porém, nao
possui igualdade de condi¢cbes para adquirir tais imoveis. “A Acao Afirmativa €, pois,
a expressdo democrética mais atualizada da igualdade positiva promovida na e pela
sociedade, segundo um comportamento positivo normativa ou administrativamente
imposto ou permitido” (ROCHA, 1996).

Segundo o conceito utilizado por Gomes® é possivel conceber a

implementacéo de acbes afirmativas por meio de politicas de ordenamento territorial,

® Conjunto de politicas publicas e privadas, de carater compulsério, facultativo ou voluntario,
concebidas com vistas ao combate a discriminacgéo racial, de género e de origem nacional, bem como
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que, ao levarem em conta as desigualdades e segregacdes, tenham em vista a

correcdo das distor¢des verificaveis no espaco urbano, por meio do planejamento.

Os projetos que visam a transformar prédios abandonados em moradia
popular sdo uma das medidas que se enquadram no conceito de acao afirmativa.
Trata-se de uma medida que transforma um imével que desrespeita a fungcéo social
de propriedade — ja que se constitui como um espaco nao utilizado, que apresenta
um alto custo social — em moradia popular para pessoas desabrigadas ou que vivem

em condi¢des fisicas abaixo das aceitaveis.

Trata-se, pois, de atuacdo positiva do Estado que, no exercicio do
planejamento, combate de forma pontual o problema da segregacéo territorial, e

possibilita 0 acesso a moradia, a propriedade e as condi¢fes de vida digna.

Na cidade de Séo Paulo, por exemplo, o edificio Rizkallah Jorge, tombado e
abandonado, foi reformado e transformado em moradia, abrigando hoje cento e
sessenta e sete familias. Os imoveis foram financiados pela Caixa Econbmica

Federal, em presta¢cfes baixas que sé&o pagas pelos atuais moradores.

Tal medida combate a excluséo territorial e a discriminagdo econémica que se
fazem presentes na configuracéo das estruturas das cidades brasileiras. Com isso é
viabilizado aos beneficiarios de tais medidas o0 acesso a bens publicos

fundamentais.

As distor¢cbes possibilitadas, em grande parte, pela no¢ao individualista do
direito de propriedade devem agora ser combatidas com vistas ao atendimento de
interesses transindividuais (sociais, ambientais, etc.), e a funcdo social que a

propriedade urbana exerce.

para corrigir os efeitos presentes da discriminacdo praticada no passado, tendo por objetivo a
concretizacdo do ideal de efetiva igualdade de acesso a bens fundamentais como a educacédo e o
emprego.(...). Em sintese, trata-se de politicas e de mecanismos de inclusdo concebidas por
entidades publicas, privadas e por 6érgdos dotados de competéncia jurisdicional, com vistas a
concretizacdo de um objetivo constitucional universalmente reconhecido — o da efetiva igualdade de
oportunidades a que todos 0s seres humanos tém direito (GOMES, 2001, p.40-41).
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4 ESTATUTO DA CIDADE: EM QUE MEDIDA CONCRETIZA A INCLUSAO
SOCIAL

Apbés um intenso processo de negociacdo do projeto de lei federal de
desenvolvimento urbano denominado "Estatuto da Cidade", que comec¢ou no inicio
da década de 90, a Lei Federal n.10.257/2001 foi sancionada.

Ao regulamentar o capitulo da Constituicdo Federal de 1988 que trata da
politica urbana (artigos 182 e 183 da CF/88), a referida lei ofereceu o suporte
juridico necessario ao planejamento urbano. Trata-se de politica regulatéria, eis que
estabelece normas para o funcionamento e implementacdo de equipamentos

urbanos.

O Estatuto da Cidade consiste, pois, em um marco para o Direito Urbanistico
brasileiro por oferecer possibilidades juridicas efetivas, a fim de que a ordenacéao, o
planejamento e a estruturagéo regional se contraponham ao desordenado fenébmeno

da urbanizagéo.

Aliados aos instrumentos constitucionais ja existentes, os instrumentos novos®
criados pelo Estatuto da Cidade possibilitam ao Poder Municipal uma intervencao

direta na construcdo de uma ordem urbana justa e democrética.

Alguns de novos instrumentos urbanisticos visam a combater problemas
como o da especulacdo imobiliaria e impor o cumprimento da funcdo social da
propriedade urbana. Entre eles podem ser citados: a aplicacao extrafiscal do IPTU
progressivo, a imposi¢cdo de desapropriacdo como forma de sancdo e pagamento
por meio de titulos da divida publica, a determinacdo de edificagdo, parcelamento e
utilizacdo compulsorios, o direito de superficie e a outorga onerosa do direito de

construir.

® No primeiro conjunto — dos novos instrumentos urbanisticos — a evidente interacdo entre regulagao
urbana e a logica de formacao de precos no mercado imobiliario é enfrentada através de dispositivos
gue procuram coibir a retencdo especulativa de terrenos e de instrumentos que consagram a
separacdo entre o direito de propriedade e potencial construtivo dos terrenos atribuido pela legislagao
urbana. A partir de agora, areas vazias ou subutilizadas situadas em areas dotadas de infra-estrutura
estdo sujeitas ao pagamento de IPTU progressivo no tempo e € edificacdo e parcelamento
compulsorios, de acordo com as destinacdo prevista para a regido pelo Plano Diretor. A ado¢éo deste
instrumento pode representar uma luz no fim do tanel para as cidades que em vao tentam enfrentar a
expansao horizontal ilimitada, avancando vorazmente sobre areas frageis ou de preservacao
ambiental, que caracterizam nosso urbanismo selvagem e de alto risco (ROLNIK, 2001).
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Ademais, a insercdo de instrumentos de garantia da gestdo democratica e a
exigéncia de participacdo popular em todas as fases do processo de elaboracdo do
plano diretor, no ambito do Poder Publico Municipal, expressam o principio da

soberania popular e oferecem uma forma se fortalecer a democracia participativa.

Abriu-se espaco para que juristas, planejadores, administradores, arquitetos e
a sociedade civil buscassem, de forma integrada, solu¢cbes inovadoras para 0S

problemas urbanisticos.

Ao invés de se permitir que o capital imobiliario continuasse determinando
livremente qual grupo de pessoas ocuparia as areas urbanas estruturalmente

privilegiadas, o planejamento urbano passa a exercer o papel diretivo.

Mdiller (2000, p.22) ressalta que “a democracia € uma das formas de Estado
que, no plano da ética politica, ndo sdo compativeis com a exclusdo”. O Estatuto da
Cidade, ao enfatizar a necessidade de que a gestdo da cidade se dé de forma

democratica, estabeleceu uma forma de incluséo social.

5 CONCLUSAO

Certo € gque medidas particulares ou isoladas ndo sdo capazes de solucionar
0s complexos e vultosos problemas urbanos, tais como o da segregacao territorial,
nem tampouco suas causas (exclusao social, liberalismo econdémico, discriminacdes

ilicitas, especulacéo do capital privado, etc.) ’.

Mas essa possivel critica ndo retira a legitimidade de tais solu¢des, conquanto
estejam envolvidos direitos fundamentais a moradia, a saude, a educacao, ao lazer,

entre outros.

A consciéncia da complexidade e da gravidade dos problemas que se
pretende enfrentar e de que a urbanizacdo continuard a acontecer de forma intensa

nas préoximas décadas — sendo que 90% desse crescimento ocorrera em paises em

" Mas tudo indica que os perdedores da globalizacdo superam em muito o nimero de ganhadores,
conforme evidenciam a agudizacdo da miséria individual e o surgimento de regides inteiras, de paises
inteiros (...) por assim dizer esquecidos pelo mercado mundial. Entdo os frutos da globalizacdo nem
chegaram a ser distribuidos, muito menos distribuidos adequadamente. (Mller 2000, p.32).
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desenvolvimento (FERNANDES, 2001) — reafirma a necessidade de se oferecerem

respostas imediatas a pessoas que vivem atualmente em condi¢cées subumanas.

A Constituicdo de 1988 adotou a democracia participativa e principio da
soberania popular. No entanto, além de ndo terem acesso a moradia dentro do
espaco urbano mais bem estruturado, os economicamente excluidos foram deixados
a margem do planejamento urbano, ndo podendo exercer papel de participantes
ativos nesse processo. Schattschneider, citado por Viana (1996, p.12), destaca que
“90% da populacdo ndo participam dos grupos de pressdo, 0 que pode sugerir até

mesmo um sistema estavel sem representacao”.

Face a problemas tdo graves e complexos, faz-se necessaria a ado¢cao de
medidas capazes de oferecer respostas aos problemas urgentes causados pela

urbanizacao.
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