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2. Panorama histérico-tedrico da questdo fundiaria no
Brasil

O processo transformador advém de um jogo de poder em disputa constante.
Os fatos historicos e a interpretacdo dos mesmos estdo dialeticamente
interligados, afinal o Homem é, simultaneamente, autor e ator, ser agente e ser

pensante.

Deste patamar, serd feita neste capitulo uma reflexdo analitica sobre como a
terra se transformou em mercadoria de forma tdo perversa. Para isso, sera feito um
mergulho na Teoria da Renda da Terra, na Idgica da terra no espaco urbano e nas
necessidades de avanco do capitalismo. A intencdo é entender porque algumas

pessoas tiveram prioridade, enquanto outras foram excluidas do direito a moradia.

2.1. Solo urbano: valor mercadologico X func¢éo social

No modo de producdo capitalista a terra ganha status de mercadoria: pode
ser vendida, alugada ou trocada, com a finalidade de gerar lucro aos que investem
neste mercado. O valor da terra é determinado por critérios como a existéncia de
infraestrutura bésica e a proximidade com as areas de grande fluxo de
mercadorias. Essas condi¢des sdo, na maioria das vezes, oferecidas pelo Estado
que, dentro de um processo dialético e contraditorio, desempenha ao mesmo

tempo o papel de produtor e consumidor deste “meio ambiente construido”®.

Deste modo, torna-se fundamental o estudo da evolucdo conceitual da

Teoria da Renda da Terra para se compreender a relacdo capital/propriedade e,

® Harvey (1999) utiliza o conceito de meio ambiente construido para discutir as relagdes do espago
fisico com a economia. O meio ambiente construido é um sistema de recursos criado pelo homem.
Entre esses recursos estdo os valores de usos que estdo embebidos no espago fisico e que podem
ser utilizados para a produgdo, troca e consumo. Essa nogdo de meio-ambiente construido pode ser
visto como uma massa disforme que é esculpida de acordo com os ditames dos diferentes modos
de producdo e nos diferentes estagios de seu desenvolvimento histérico. No capitalismo,
entretanto, todos os elementos do meio ambiente construido assumem uma forma mercadoria.
Estradas, acesso a infra-estrutura e outros servicos podem ser nomeados elementos de meio-
ambiente construido.
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através dela, a producdo do espa¢o urbano que possibilita a auto-segregacao dos
ricos e a forcada segregacéo socioespacial dos mais pobres®.

A proposta aqui ndo é construir uma compreensdo profunda sobre a Teoria
do Valor, ja que esta se constitui em teoria bem mais ampla e profunda para a
compreensdo do mercado. O objetivo é entender a logica que transforma a
propriedade da terra em mercadoria de alto valor e, a partir dai, pensar em
politicas habitacionais que possam mitigar esta ldgica, oferecendo o acesso a
cidade, a urbanizacéo, e aos bens e servicos. E preciso evitar que a garantia do
direito a moradia se transforme em mercadoria e, através de grandes
especuladores, este direito torne-se inacessivel a populacdo. Este cenario

representa um retorno as precarias condi¢des de vida e habitacao.

A Teoria da Renda da Terra comegou a ser elaborada no século XI e trés
economistas britanicos foram importantes para a evolugdo da mesma: David
Ricardo, Adam Smith e Thomas Malthus. Para Adam Smith, a terra seria a Unica
forma de garantia de riqueza. Ele desenvolveu o principio do liberalismo
econémico, segundo o qual o Estado deve obedecer a logica da separacdo dos
poderes (executivo, legislativo e judiciario); o regime seria representativo e
parlamentar; o Estado se submeteria ao direito, e garantiria ao individuo, direitos e
liberdades inalienaveis, especialmente o direito a propriedade. Smith foi quem
primeiro relacionou a Renda da Terra com a determinacéo dos valores, precos dos
produtos e a distribuicdo da renda entre as classes sociais. A primeira ideia que
aparece dominante em sua abordagem inicial da geracdo da renda da terra € a de
que ela se constitui em um "excedente imerecido™, apropriado pelos proprietarios
de terra através do exercicio do seu poder de monopoélio. Posteriormente, Smith
inicia uma abordagem sobre a renda diferencial da terra, ou seja, a renda é

determinada em funcéo da fertilidade e produtividade da terra (LENZ, 1993).

Thomas Malthus desenvolve a teoria de que o crescimento populacional era
muito maior em relacdo ao crescimento da produgdo de alimentos, e essa
diferenca causaria grande disputa pela terra. David Ricardo, baseado na teoria de

Malthus, acrescenta que o valor da renda da terra refletiria a fertilidade do solo.

® Pobreza é um conceito construido historicamente. Para fins didaticos, este trabalho se baseara na
concepcao de pobreza utilizada por Simon Schwartzman (2004), em que populacdo pobre é aquela
cuja integracdo ao mercado de consumo nao tem correspondéncia com o mercado de trabalho.
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Ele divide, ainda, a sociedade capitalista naquele momento historico em:
proprietarios dos meios de producgdo e proprietarios da terra. O trabalhador ndo é
reconhecido pelo autor como nesta forma de reconhecimento da estratificacdo
social, e ainda que no calculo da renda exista a deducao do seu salario. Ricardo
desenvolve sua anélise a partir da producdo agricola e afirma que a terra mais
fértil tem um valor mais alto em relacdo ao da terra menos feértil, uma vez que
nesta ultima seria necessario o emprego de mais trabalho para a producéo. Sendo
assim, na terra mais fértil se produziria com menos gasto e se venderia o produto
pelo mesmo valor do produzido na terra menos fértil. Assim, a taxa de lucro seria
maior. Como se pode observar, a terra ganha valor de mercadoria quando passa a
atender as necessidades de mercado e de lucro no modelo de producdo capitalista
(REIS e SANTIN, 2007).

Karl Marx faz uma reviséo e amplia o conceito de David Ricardo, a partir da
identificacdo de quatro tipos de renda com base na propriedade da terra. A
propriedade em si gera uma renda absoluta que garante um preco, de acordo com
a qualidade da mesma. O que determina a mudanca deste valor sdo fatores
externos que fardo a composicdo das rendas diferencial 1 e 1l e da renda de
monopdlio (LENZ, 1992).

A renda diferencial é determinada pela capacidade do proprietario de
aumentar os lucros, através, por exemplo, de um maior acesso aos bens de
consumo coletivo e aos servicos publicos, entendidos como externalidades
positivas. A renda diferencial | decorre da produtividade diversa de aplicacOes
iguais de capital em terras de mesma éarea e fertilidade diferente. A renda
diferencial Il faz parte de um processo mais avangado no desenvolvimento do
capitalismo no campo. O cultivo intensivo se realiza, preferencialmente, nos
melhores solos, para que estes propiciem maior rentabilidade ao capital aplicado.
A rentabilidade é gerada atraves do emprego sucessivo de capital de produtividade
diversa numa mesma area de terra, em vez de o capital ser empregado

paralelamente em terrenos diferentes (LENZ, 1992).

Ja a composicdo da renda de monopdlio ocorre em funcdo de condicdes
mais singulares, como a localizacdo privilegiada para determinado fim.

Independente do mercado, a terra adquire um valor definido pelo proprietario. O
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valor da terra no monopolio, portanto, é tdo grande quanto a capacidade do
comprador para paga-la (RIBEIRO, 1996).

Marx avanca em relacdo a teoria de David Ricardo ao incluir o trabalhador
na divisao de classes e apontar a exploracdo da mais-valia como uma das causas
da diferenca entre os valores e os precos de producdo. Desta forma, para Marx, a
renda territorial, o juro e o lucro industrial nada mais s&o que nomes diferentes
para exprimir as diferentes partes da mais-valia de uma mercadoria ou do trabalho
ndo remunerado. A renda ndo provém do solo, nem do capital em si; mas o solo e
0 capital permitem a seus possuidores obterem a sua parte correspondente de
mais-valia. (LENZ,1992)

Jean Lojkine, socidlogo francés contemporaneo, faz uma revisao da teoria
de Marx e utiliza a Teoria da Renda da Terra na analise das relacdes referentes ao
solo urbano™®. Para ele, a renda diferencial da terra urbana seria produzida a partir
de diferencas, como a “construtibilidade” dos terrenos urbanos, ou seja, a
potencialidade de se construir algo em uma determinada area e pelos
investimentos capitalistas, como em infraestrutura, principalmente nos centros

comerciais.

Com base nesses conceitos, o valor da propriedade urbana é definido em
funcdo da localizacdo do solo. O preco da propriedade aumenta em razdo da
qualidade do solo urbano. As rendas absolutas e de monopdlio sdo estabelecidas
conforme 0 acesso a servicos e equipamentos urbanos disponiveis ndo
reproduziveis. J& a renda diferencial é proveniente da intervencdo do proprietério
para melhorar a qualidade do solo e/ou a renda fundiaria. Um exemplo de renda
diferencial no processo de urbanizacéo sdo os grandes condominios com oferta de
varios servicos, os quais garantem renda, mesmo quando a localiza¢do néo é téo

favorecida.

Desta forma, a terra transforma-se em solo urbano através da incorporagédo
de infraestrutura, o que aumenta a renda do proprietario. Assim, o valor da
propriedade urbana é definido por variaveis como: localizacdo, facilidade de

acesso a servicos publicos e/ou privados e diversificacdo da possibilidade de uso.

19 Ao trazer a l6gica da agricultura para a gestdo urbana, Lojkine deixa de utilizar a palavra terra e
passa a utilizar solo
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Essas variaveis constituem um mercado de terras que ndo apenas influencia, como
também determina a forma de ocupagdo do solo e, especialmente, quem tera
acesso e com que custo. Tais critérios excluem grande parte da populacdo das
melhores areas (LOJKINE, 1997).

David Harvey, gedgrafo britanico, destaca tal teoria, afirmando que “a
localizacdo absoluta confere privilégios de monopdlio a pessoa que tem direitos
de determinar o uso desta localiza¢ao” (HARVEY, 1980, p. 135). Sendo o Estado
um dos atores que poderia desempenhar esta funcédo, cabe analisar o papel estatal

no cumprimento de seu dever de garantir o acesso a moradia e a cidade.

Observa-se que, apesar de existir no Brasil uma politica habitacional voltada para
0 acesso a moradia para a populagdo de baixa renda, esta vem se apresentando
como uma politica que refor¢a a aquisicdo de propriedade a partir do modelo
capitalista, sem garantir necessariamente o direito de morar. Desta forma, prioriza-
se o valor de troca, reforgando a ideia da terra como mercadoria, estando esta
sujeita as leis do mercado. [...] as cidades crescem e complexificam-se pela
exigéncia de valorizacdo do capital, na medida em que o capitalismo desenvolve-se
e consolida-se. Nesse sentido, a urbanizagdo, bem como a suburbanizacdo, a
favelizacdo e a periferizacdo, contém elementos fundantes da divisdo social do
trabalho e, igualmente, da divisdo territorial do trabalho”, portanto, no ambito do
capitalismo, a moradia no espaco urbano é concebida e se materializa como
atributo de valor de uso e valor de troca (PELEGRINO, 2005, p. 79).

A analise da literatura sobre o espaco urbano indica uma recorréncia
temética sobre os agentes produtores do urbano®. Com base em Harvey (1980),
Capel (1974) e Corréa (1989), é possivel agrupar os agentes da seguinte maneira:
proprietarios fundiarios, proprietarios rentistas, proprietarios usuarios da moradia,
promotores imobiliarios, grupos sociais excluidos e o Estado. Cada um dos grupos
tem um modo distinto de determinar o valor de uso e o valor de troca para a parte

do solo urbano que lhe cabe.

1 HARVEY (1980) refere-se aos usuarios de moradia, 0s corretores de imdveis, 0s proprietarios
rentistas, os incorporadores e a indistria da construcdo de moradia, as instituigdes financeiras e as
instituicGes governamentais; CAPEL (1974) refere-se aos proprietarios dos meios de producédo, 0s
proprietarios do solo, os promotores imobilidrios e empresas de construcdo, e 0s organismos
publicos; CORREA (1989) menciona os proprietarios dos meios de producdo, os proprietarios
fundiarios, os promotores imobiliarios, o Estado e 0s grupos sociais excluidos.
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Os proprietarios fundiarios estdo interessados em impulsionar a valorizacao
de suas propriedades e aumentar o valor de troca do solo urbano, desejam ampliar
seus lucros, retendo o solo para aumentar seu valor no mercado. Ha& uma
preocupacdo desses agentes em transformar terras rurais em terras urbanas, de
modo a contribuir com a expansédo dos limites do urbano e com a valorizacdo das
localidades no interior da cidade. Eles s&o os impulsionadores da renovacao
urbana e contribuem com um padrdo perverso de segregacio urbana (CORREA,
1989).

Os proprietarios rentistas também estdo preocupados com o valor de troca (o
uso da moradia é trocado por dinheiro). Eles produzem e cuidam do dinheiro
como valor de troca e ndo como valor de uso para si préprios. Os proprietarios
usuarios da moradia, por sua vez, procuram satisfazer a seus desejos e
necessidades de uso, por isso, em geral, ttm a habitacdo como um valor de uso, e
agem de acordo com isso (HARVEY, 1980).

Os promotores imobiliarios podem ser divididos em grupos conforme suas
atividades, mas possuem o interesse comum de produzir renda a partir do valor de
troca do solo urbano. Geralmente, esses agentes tém como foco atender as classes
mais favorecidas. Assim, eles retiram deste processo um lucro e, dessa forma,
contribuem com a criacdo e reforco da segregacao residencial que caracteriza a
cidade capitalista. Dentre o0s promotores imobiliarios, destacam-se 0s
incorporadores e a indlstria de construcdo de moradia, as instituicdes financeiras
e os intermediarios (CORREA, 1989; HARVEY, 1980; CAPEL, 1974).

Os incorporadores e a indastria de construgdo de moradias estdo
preocupados em transformar capital-dinheiro em imdvel, ou seja, criar valores de
uso (habitagdes) para os outros, a fim de realizar valores de troca para si proprios.
Eles necessitam de terrenos amplos e baratos, e tém seus interesses em conflito
com os dos proprietarios fundiarios que, ao contrario, desejam vender seus

terrenos com um valor de troca maior.

As instituicdes financeiras, vinculadas também a Idgica do capital de juros,
desenvolvem suas atividades preocupadas em prover recursos monetarios para o

investimento, visando a compra e a construcdo. Esses agentes almejam uma
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grande rentabilidade frente ao capital inicial investido. Ja os intermediarios
(corretores, planejadores de vendas, profissionais de propaganda, etc.), estdo
preocupados com a comercializacdo e transformacdo do capital-mercadoria em
capital-dinheiro, pois seus lucros sdo obtidos por meio da compra e venda ou por

cobrancas de custos de transagao para seus servi¢os enquanto intermediarios.

As populagdes excluidas da cidade mercadoria'® em geral ndo apresentam
condicdes suficientes para ingressar no mercado formal. Elas utilizam recursos
alternativos e, na maioria das vezes, clandestinos, para suprirem suas
necessidades. As estratégias dessas populacfes incluem diversos tipos de sub-
habitacBes™: ocupagdes ditas “espontaneas”, producdo de favelas, corticos,
loteamentos periféricos, ocupacdo de conjuntos habitacionais. Essas pessoas,
portanto, fazem parte do grupo de agentes que produz o proprio espaco urbano e,

consequentemente, contribui com a formacdo da cidade.

Para Erminia Maricato, arquiteta da Universidade de Sdo Paulo (USP), “a
ocupacdo de terras urbanas tem sido tolerada” como parte do jogo capitalista, caso
contrario, considerando a ordem de grandeza, teriamos uma guerra civil, mas as
regras deste jogo ndo devem ser violadas e ndo é em qualquer localizagcdo que
estas invasdes sédo toleradas. A pesquisadora entende que “ndo ¢ a norma juridica,
mas a lei de mercado que se impde, demonstrando que nas areas desvalorizadas, a
lei pode ser transgredida” (MARICATO, 2002, p.161). O que se nega, neste caso,
é o direito a cidade.

O Estado, enquanto agente produtor do solo urbano assume 0s mais
diferentes papéis: grande empresario, consumidor de espacos e de localizagdes
publicas, proprietario fundiario, promotor imobiliario e agente regulador do uso
do solo urbano. Desta forma, o Estado pode atuar de maneira direta, na proviséo
de moradias, por exemplo, e, indireta, no auxilio as institui¢ces financeiras, aos

incorporadores e a industria de construgdo, por meio da isen¢do de impostos.

12 Entendo que a cidade é formada por duas dimensdes interdependentes: a cidade mercadoria e a
cidade improviso. A primeira é a cidade espetaculo, uma maquina de produzir riqueza, sdo 0s
locais de alto custo, com urbanizacéo atraente, grandes empreendimentos. A segunda € a cidade
dos invisiveis e vulneraveis, daqueles que ndo tém acesso as condigdes dignas de vida, moradia e
trabalho, conforme a lei garante. A cidade ndo esta partida. As dimens6es estdo sobrepostas e uma
sustenta a outra.

13 Denomino sub-habitacdes as residéncias com auséncia ou insuficiéncia de servicos ptblicos
bésicos.
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Essas atuagOes estatais favorecem os lucros e eliminam os riscos. O Estado
também pode impor e administrar uma variedade de restricGes institucionais na
operacdo do mercado de moradia, como zoneamento de uso do solo, alocacao de
servicos e dotacdo de infraestrutura urbana, medidas essas que modificam o

ambiente construido.

Seguindo a concepcéo de Estado de Anténio Gramsci'®, Lojkine afirma que,
apesar de o Estado ter papel preponderante no ordenamento e crescimento
espacial urbano, a intervencdo acontece de forma contraditéria, permeada por
conflitos de interesses entre os membros das classes que estdo presentes no
Estado. Nesta correlacdo de forcas, sdo favorecidos aqueles de maior poder
econémico e politico, sendo o Estado ao mesmo tempo produtor e consumidor

deste espaco.

Como os espacos mais nobres da cidade tornam-se mercadoria de alto custo
e a alta valorizagdo se da, muitas vezes, em consequéncia do investimento do
Estado, essa mercadoria torna-se inacessivel para o proprio Estado que, inserido
em uma logica de mercado, destina o solo mais barato para a populacdo mais
pobre. Ao supostamente cumprir suas obrigacfes em relacdo ao direito a moradia
da populacdo de baixa renda, o Estado promove programas habitacionais
destinados a essa parcela da sociedade nas periferias da cidade, geralmente sem a
infraestrutura adequada, transporte e servicos pablicos ou privados. I1sso gera uma

segregacao socio-espacial forcada da populagdo mais pobre.

Nas grandes Cidades hoje, € facil identificar territorios diferenciados: ali € o bairro
das mansGes e palacetes, acola o centro de negdcios, adiante o bairro boémio onde
rola a vida noturna, mais a frente o distrito industrial, ou ainda o bairro proletéario.
Assim quando alguém, referindo-se ao Rio de Janeiro fala em Zona Sul Ou
Baixada Fluminense, sabemos que se trata de dois Rios de Janeiro bastante
diferentes; assim como pensando em Brasilia lembramos do plano-piloto, das
mansdes do lago ou das cidades satélites. Podemos dizer que hoje nossas cidades
tém sua zona sul e sua baixada, sua "zona", sua Wall Street e seu ABC. E corno se
a cidade fosse um imenso quebra-cabecas, feito de pecas diferenciadas, onde cada

4 Gramsci elabora um entendimento de Estado ampliado dando a este maior complexidade. Para
ele sociedade civil e sociedade politica formam o Estado, ou seja, apesar de estar a servigo de uma
classe dominante ele ndo se mantém apenas pela forga e pela coercéo legal; sua dominagdo é bem
mais sutil e eficaz. Através de diversos meios e sistemas, inclusive e principalmente, através de
entidades que aparentemente estdo fora da estrutura estatal coercitiva.
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qual conhece seu lugar e se sente estrangeiro nos demais. E a este movimento de
separacdo das classes sociais e funcBes no espaco urbano que os estudiosos da
cidade chamam de segregacdo espacial (ROLNIK, 1988, p. 43).

Erminia Maricato, ao elaborar “As ideias fora do lugar e o lugar fora das
ideias”, aponta as consequéncias do processo de urbanizacdo excludente das
cidades brasileiras. A urbanista destaca duas destas consequéncias. A primeira
esta relacionada & questdo ambiental. As popula¢des que ndo conseguem acesso a
mercadoria Cidade, ocupam o0s locais menos disputados, que sdo as areas
ambientalmente frageis e improprias para construcdo, por exemplo: beiras de
cdrregos e rios, encostas ingremes, mangues, areas alagaveis e fundos de vales.
Estas areas ndo interessam ao mercado porque possuem legislacdes especificas
com restrices de ocupacdo. A construcdo de habitagdes nesses espacgos traz
prejuizos a natureza, a biodiversidade e a qualidade de vida da populacdo. As
constantes enchentes e desmoronamentos deixam os moradores em situacdo de
vulnerabilidade, propensos a enfrentarem desabrigo, doengas e mortes
(MARICATO, 2000).

Esta situacdo agrava os conflitos entre as classes e a populacdo que vive em
solo ambientalmente improprio passa a ser vista como “inimigos da qualidade de
vida e do meio ambiente.” A pobreza é, com frequéncia, criminalizada pelos
grandes meios de comunicacdo, pelo Estado e pela opinido publica, com o rétulo
de destruidora da natureza. Olhando a ocupacdo dos espacos populares sob essa
perspectiva, torna-se plausivel defender os interesses do capital, incentivar e
planejar remoc0es e a criacdo de espacgos periféricos ainda mais segregados para
0s que ndo conquistam financeiramente a mercadoria Cidade (MARICATO,
2000). E preciso, no entanto, desviar o olhar da correnteza do senso comum, que

reproduz a visdo hegemonica.

Outra consequéncia do processo de urbanizagdo excludente apontada por
Maricato € o alto indice de violéncia, destacando para esta argumentacao o alto
indice de mortes de jovens, especialmente os negros e pardos. Isso indica que se
nas areas mais nobres da cidade os principais crimes sao contra o patriménio, nas
areas mais pobres prevalecem os crimes contra a vida. Os locais de pobreza séo
geralmente marcados pela ilegalidade (na ocupacgédo do solo e na resolucdo dos

conflitos), baixos niveis de renda e escolaridade e auséncia ou enorme
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precariedade em relacdo a oferta de servigos publicos e privados (MARICATO,
2000).

A mudanca da légica do solo urbano mercadoria para a légica da funcao
social da propriedade esta presente na Constituicdo Brasileira. Ainda que nao se
tenha conseguido muitos avangos no que se refere ao absolutismo da propriedade
privada, foi impulsionada a formulacdo de uma nova legislacdo e de politicas que
garantam o direito a moradia e favorecam o enfrentamento da grave segregacao

urbana no Brasil.

A ideia de “Fungao Social da Propriedade” entra para a legislacéo brasileira
com a Constituicdo Federal de 1934, no governo Vargas, influenciada pela
Constituicdo Mexicana de 1917 e da Alema de 1919.

Finalmente ha um lado social da Constituicdo que resultou da necessidade de
atender a massa urbana proletaria existente, sobretudo das ferrovias e dos portos.
Estas atividades eram nevralgicas para a economia de exportacdo do pais, 0 que
levou Getulio a enquadra-las, inclusive pela via da sindicalizacdo oficial
(BASTOS, 1992, p.117).

A Constituicdo Federal de 1946, promulgada por Eurico Gaspar Dutra, no

artigo 147, apresenta um pequeno avanco:

O uso da propriedade privada sera condicionado ao bem estar social. A lei podera,
com observancia do dispositivo no artigo 141", paragrafo 6°, promover justa
distribuicdo da propriedade para todos.

J& o Estatuto de Terras (lei n° 4.504 de 30 de novembro de 1964)%,
influenciou a Constituicdo Federal de 1967, encomendada pelo governo de
Castelo Branco, especialmente no que se refere a propriedade rural. A
Constituicdo de 67 incluiu elementos fundamentais para o dominio da terra, tais

como: favorecer o bem estar de proprietario, trabalhadores e suas familias; manter

> Artigo 141,§ 16 - E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriagdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizacdo em
dinheiro. Em caso de perigo iminente, como guerra ou comogdo intestina, as autoridades
competentes poderdo usar da propriedade particular, se assim o exigir o bem publico, ficando,
todavia, assegurado o direito a indenizacdo ulterior. (Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil —
1946).

18 0 Estatuto de Terras foi inteiramente elaborado pelo Governo Militar no Brasil como a forma de
colocar um freio nos movimentos campesinos que se multiplicavam durante o Governo Jodo
Goulart.
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niveis satisfatorios de producdo; assegurar a conservacao de recursos naturais;
observadas as disposi¢des que regulamentam as relagOes de trabalho entre os que

possuem e 0s que cultivam.

Com o fim do Regime Militar no Brasil, em 1985, instaurou-se, em todos 0s
segmentos da sociedade, a necessidade de uma nova constitui¢do para o pais, uma
vez que a anterior havia sido promulgada em plena Ditadura. Assim, em 1988,
entrou em vigor a atual Constituicdo Federal do Brasil. Ela implantou a viséo
moderna do direito, com a garantia da cidadania brasileira integral, através da
incorporacdo das ideias de direitos coletivos e difusos como indissociaveis aos
direitos individuais. A Constituicdo de 88 foi a que mais avancou em direcdo a

funcdo social da propriedade.

Art. 5° (Dos Direitos e Garantias Fundamentais). Todos sdo iguais perante a lei,
sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

()
XXII - é garantido o direito de propriedade;
XXIII - a propriedade atendera a sua func¢éo social;

O direito a propriedade descrito na Constituicdo Federal é a garantia de um
direito humano fundamental, mas para que esse direito seja efetivo, no plano do
bem estar do cidaddo, essa mesma lei assegura ao homem o direito a moradia e a
habitacdo, como condi¢bes para a existéncia da propriedade (CARVALHO,
2007).

Artigo 6° - S#o direitos sociais a educacéo, a satde, o trabalho, a moradia'’, o lazer,
a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicdo (CF, 1988)

O Cadigo Civil Brasileiro, Lei Federal n° 10.406 de 10 de Janeiro de 2002,
reitera a légica da fungdo social da propriedade e também fortalece a logica da
funcdo ambiental da propriedade, com a justificativa de que a propriedade deve
atender ao bem coletivo.

Art. 1228 (...) § 1°. O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com
suas finalidades econémicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas

" Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°26 de 14 de fevereiro de 2000 - Inclusdo do direito
a moradia.
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naturais, o equilibrio ecoldgico e o patriménio histérico e artistico, bem como
evitar a poluicdo do ar e das aguas (Codigo Civil Brasileiro, 2002).

A propriedade urbana, entdo, cumpre sua fungéo social ao ser edificada para
fins habitacionais, comerciais, industriais, dentre outros. Mas também cumpre sua
fungdo social quando preserva os bens ambientais, naturais e culturais da
sociedade. As areas e formas de uso devem ser identificadas a nivel municipal
pelo Plano Diretor'®. A Constituicdo Federal define diretrizes gerais para a
politica de desenvolvimento urbano a ser executada pelo Poder Publico
Municipal, com a finalidade de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes

sociais das cidades e garantir o bem estar do cidadao.

“Mas qual seria a diferenca entre a Funcdo Social da propriedade prevista nas
Constituicbes anteriores e a incorporada na Constituicdo Federal de 1988?
Certamente, a eficicia na adocdo de tal postura depende de vontade politica de
pressdao dos movimentos sociais, mas uma das grandes diferencas estd na
possibilidade de resolutividade com a promulgagdo do Estatuto das Cidades, Lei
Federal n° 10257 de 10 de outubro de 2001. Em Gltima anélise, toda e qualquer lei
urbanistica ou ambiental implica em materializar o principio da funcdo social da
propriedade, que é sem duvida o principio fundamental do Direito Urbanistico e
Ambiental. Trata-se de principio que ja vinha sendo repetido por todas as
Constituicdes brasileiras desde a de 1934, sem que tivesse sido claramente definido
em termos conceituais ou devidamente operacionalizado através da criacdo de
mecanismos e instrumentos constitucionais e legais que permitissem e garantissem
0 seu cumprimento. Somente a Constituicdo Federal de 1988 o principio da fungdo
social da propriedade urbana encontrou uma férmula conceitual consistente, que
pode ser assim sintetizada: o direito de propriedade imobiliaria urbana é
assegurado desde que cumprida sua funcdo social, que por sua vez é aquela
determinada pela legislacdo urbanistica, sobretudo no contexto municipal. Cabe ao
Governo municipal promover o controle juridico do processo de desenvolvimento
urbano atraves da formulagdo de politicas de ordenamento territorial, nas quais 0s
interesses individuais dos proprietarios necessariamente coexistem com outros
interesses sociais, culturais e ambientais de outros grupos e da cidade como um
todo” (FERNANDES, 2002, p.33).

E possivel apontar algumas mudancas ocorridas desde o inicio dos anos
2000 que favoreceram alteragfes no processo de producgdo do espaco urbano: o
cenario macroecondmico brasileiro favoravel e a ascensdo de um governo federal
comprometido com a bandeira da reforma urbana. O jogo urbano passa a ter novas
regras oriundas de novas politicas federais com efeitos diretos sobre a forma de
producdo da cidade. Dentre estas regras destacam-se o Estatuto da Cidade (Lei
10257 de 2001) e o Sistema Nacional de Habitacdo (Lei 11.124 de 2005). Outra

'8 Instrumento bésico de um processo de planejamento municipal para a implantac&o da politica de
desenvolvimento urbano, norteando a acdo dos agentes publicos e privados. (ABNT, 1991)
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importante mudanga de cenério foi 0 aumento no volume de recursos destinados a
producdo habitacional de baixa renda, em particular devido ao Programa
Aceleracdo do Crescimento (PAC) e ao Programa Minha Casa, Minha Vida
(FREITAS e PEQUENO, 2011).

Com a aprovagéo do Estatuto da Cidade, em 2001, inicia-se um processo de
renovagdo no marco legal urbano com o objetivo de enfrentar os efeitos da
exclusdo socio-espacial. Esta renovacdo atua basicamente em trés campos: (1) a
regularizacdo fundiaria — que assegura o direito a moradia dos habitantes de
assentamentos consolidados — (2) a inducdo do desenvolvimento urbano
includente — que visa combater a valorizacdo imobiliaria especulativa enfrentando
uma das maiores deficiéncias da politica urbana brasileira — (3) e a
democratizacdo da gestdo territorial — que permite um controle social sobre as
decisOes de planejamento (FREITAS e PEQUENO, 2011).

Diante do apresentado, percebe-se que, apesar da garantia juridica do direito
a moradia, 0 acesso a residéncia adequada so sera possivel para a populagédo de
baixa renda através da efetivacdo de politicas estatais que facam com que o solo
urbano cumpra sua funcdo social. O espago urbano precisa acolher a populacéo
até entdo excluida e/ou obrigada a viver as margens dos direitos constitucionais,

dos bens e servicos da cidade, os quais sdo frutos da riqueza.
2.2. A Formacdo do Sistema Fundiario Brasileiro

Para compreender a formacédo do sistema fundiario brasileiro, € necessario
uma retomada historica, um resgate da memoria e identidade territorial brasileira a
partir da colonizacéo portuguesa. Foi neste momento que, a despeito da existéncia
de povos centenarios™® neste territorio, a propriedade da terra foi transferida para a

Coroa Portuguesa.

A propriedade foi, historicamente, projetada como forma de aquisicdo de
renda e poder para alguns. Isso contribuiu com a formagdo de um exeército de

trabalhadores desprovidos do acesso a propriedade, mesmo no Sseu uso

9 Os povos indigenas foram os primeiros “proprietarios” das terras do Brasil ¢ também os
primeiros desterrados. A populagdo indigena do territdrio brasileiro em 1500 foi estimada em
cinco milhdes de pessoas, distribuidas em centenas de nac¢Bes indigenas, com linguas, religides,
organizagdes sociais e juridicas distintas (MARES, 2003: p 49)
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fundamental, a moradia. A compreensdo deste processo pode representar uma
pista de como pensar em solugdes para o enorme déficit habitacional e as

precarias condi¢Ges de moradia da populagéo pobre.

As primeiras tentativas de exploracédo do litoral brasileiro ocorreram a partir
do regime de feitorias, ja adotado em col6nias africanas. O Brasil foi arrendado
pelo periodo de trés anos por um consoércio de comerciantes de Lisboa, liderado
por Ferndo de Noronha. O consoércio passou a ter o direito de explorar as novas
terras da Coroa com a obrigacdo de remunera-la. O arrendamento encerrou por

volta de 1505 e a Coroa retomou a administragdo das terras (FAUSTO, 2002)

Naquele momento, 0 que mais interessava a Portugal era 0 comércio com o
Oriente e ndo o investimento na colonizagdo do Brasil, mas para que as terras ndo
fossem ocupadas por outras nacgdes, era urgente coloniza-las. Desta forma, D.
Jo&o 111 optou por dividir a costa brasileira em quatorze capitanias, cada uma com
cerca de cinquenta léguas de costa, divididas em quinze lotes distintos.

As capitanias foram entregues a 12 capitdes donatarios, que eram
representantes da Coroa Portuguesa. Aos capitdes foi concedido o poder de
Senhor, com jurisdicéo civil e criminal. Eles tinham o direito de usufruto sobre as
terras, de recolher tributos, de doar glebas de terras para ocupacgéo e exploragao

(sesmarias) e de escravizar os indios.

Na visdo do rei, a divisdo da terra em capitanias tinha a funcdo de organizar
melhor a col6nia, além de cada capitania funcionar como uma agéncia de
distribuicdo de terras, de cobranca de tributos. No entanto, o sistema fracassou,
possivelmente, em fungdo da grande distancia da Metrdpole, da falta de recursos e
dos ataques de indigenas e piratas. Diante dessas circunstancias, apenas as
capitanias de Sdo Vicente e Pernambuco apresentaram resultados satisfatorios,

gracas aos investimentos do rei e de empresarios.

Com a faléncia das capitanias, a Coroa portuguesa instaurou no Brasil o
Governo Geral, como forma de centralizar e controlar mais a coldnia, a fim de
aumentar os lucros. Assim, as sesmarias adquiriram um carater de concessao
administrativa sob dominio pdblico e com encargos de cultivo. A propriedade

passa a ser concedida sob a condicdo de produzir: se ao final de cinco anos a area
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néo tivesse dado destinacdo produtiva, os beneficiados perderiam a propriedade
(CASTRO, 2001).

O regime de sesmarias era utilizado em Portugal com o objetivo de
possibilitar a exploracdo de terras abandonadas, esvaziadas no periodo das
navegacgOes. Elas eram concedidas a trabalhadores e ficavam sob supervisdo de
representantes do Rei, que poderiam outorga-las ou retira-las dos que dela néo
fizessem o devido uso no periodo estipulado. No Brasil, ndo existiam terras
abandonadas, as terras pertenciam (ainda que brutalmente conquistadas) a Coroa
portuguesa. Assim, ndo foram constituidos supervisores para fiscalizar as
transferéncias e producdo. Outra diferenca é que as sesmarias brasileiras ndo

foram concedidas a trabalhadores, mas a fidalgos e as Ordens Eclesiasticas.

A diferenca fundamental entre as experiéncias de aplicacdo do modelo de
sesmarias europeu e luso brasileira “é que, no Brasil, o ponto de partida ndo é uma
propriedade do tipo feudal, mas sim uma propriedade publica, integrante do

patriménio da Coroa da qual se passa a propriedade privada moderna”

(VARELLA, 2005, p. 72).

Este modelo de distribuicdo de terras estruturou a evolugdo do regime
juridico da propriedade privada. A concessdo administrativa de terras destinadas
ao cultivo ou a fundacdo de vilas, sem uma gestdo eficiente por parte da Coroa
Portuguesa, transformou a propriedade publica em privada. Isso permitiu aos
sesmeiros usufruirem de suas propriedades sem se preocuparem com o interesse

publico.

O carater privado da sesmaria também pode ser ilustrado por meio do néao
cumprimento das obrigacdes que os sesmeiros tinham com a Coroa, como 0
cultivo da terra. Essa autonomia possibilitou o surgimento do posseiro, que passou

a ocupar e a cultivar as terras improdutivas,

Além disso, cabia ao sesmeiro 0 pagamento de taxas, primeiro para a Coroa
e, posteriormente, para o Império. No entanto, ao abandonar a Sesmaria e ocupar
outro territorio, o sesmeiro se livrava da obrigatoriedade dos pagamentos, o que

endossa o carater privado da propriedade.
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Para a organizacdo politica do pais, essa situacdo gerou um caos, pois se
perdia o controle da distribuicdo de terra. Surgiram inimeros debates sobre o
tema. A resolucdo de 17 de julho de 1822 suspendeu, entdo, a concessdo de
sesmarias e ndo permitiu mais a ocupacdo de posses. Apesar da resolucdo, 0s
problemas relacionados ao controle da aquisicdo de terras ndo foram resolvidos.
Novas concessfes continuavam a serem efetuadas e o nimero de posseiros crescia

sem controle.

O posseiro passa, assim, a ter uma importancia social, na medida em que a
resolucdo de 1822 o reconhece como parte integrante no desenvolvimento da
agricultura. A sociedade burguesa em geral percebe o regime de sesmaria como o
responsavel pela miséria e pelo atraso da agricultura do pais. Neste regime, ndo se
permitiam novas concessdes de sesmaria, nem se admitiam novas posses, porém

eram reconhecidas aquelas ocorridas antes da resolu¢cdo (CAVALCANTE, 2005).

Era comum que, sesmeiros e posseiros estendessem suas posses, com ou
sem cultura, até onde a resisténcia de outros os limitassem e poder-se afirmar que,
neste periodo, juridicamente, ndo se constituiu no Brasil, a propriedade privada da

terra.

O regime juridico das terras publicas caracterizava-se por sua
inalienabilidade®, especialmente porque as concessbes de sesmarias tinham
natureza juridica de concessdes administrativas de carater resolutivo, podendo ser

revogaveis condicionadas a efetiva exploracdo da terra (TECCANI, 2001, p.33).

Na pratica, entretanto, a terra foi incorporada ao patrimbnio de seus
detentores, tanto as definidas como passiveis de transferéncia como as que
deveriam ter sido demarcadas e reservadas para uso publico. Isso representa o
“ponto de origem da propriedade privada no Brasil” (MELLO, 1988). Percebe-se,
assim, que o regime de Sesmaria contribuiu com a formagdo do espirito
patrimonialista e dominalista que assumiu a propriedade da terra no Brasil e
fomentou o processo de transferéncia de terras publicas ao dominio privado
(LIMA, 1990 p. 43).

2 Qualidade de um bem que ndo pode ser transferido a outro proprietario, nem hipotecado.
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Em contraponto a este modelo de distribuicdo de terras, j& se identificava
neste periodo a influéncia de “outros interesses publicos”, econdmicos, sociais,
ambientais, de defesa de fronteiras, no regime juridico da propriedade colonial,
sobretudo na diferenciacdo entre o uso publico e o0 uso privado das terras
(CARDOSO, 2010). Diversos interesses publicos incidiram sobre as terras
publicas e comecaram a delinear legislagGes. Alguns exemplos sdo: a reserva de
terrenos da marinha ao uso comum (Carta Régia de 04 de outubro de 1678); a
impossibilidade de apropriacdo privada de praia e mar, por serem de uso comum
de todos (Carta Régia de 12 de novembro de 1698); a reserva de uma faixa de
terras para fins de utilidade pablica na beira de rios caudalosos (Provisao de 11 de
mar¢o de 1754); a proibicdo de concessdo de sesmarias junto as costas maritimas
e as margens de rios que as banham (Carta Régia de 13 de marco de 1797) e a
ampliacdo da faixa da Coroa a contar da linha d’agua para dentro sempre sao
reservadas 15 bracas pela borda do mar para servico publico (CARDOSO apud
TRECCANI, 2001 p. 33).

2.3. A legitimacdo da posse e a estruturacdo do mercado de terras

A nova regulacédo dada a partir da Independéncia em 1822 e da Constituicdo
Imperial de 1824, extingue as sesmarias no Brasil e inicia uma nova forma de uso
da terra no pais, 0 Regime de Posses. A terra passa a ser adquirida por heranca,

doacdo, compra e, sobretudo, pela ocupacéo.

O costume de ocupacao tendo em vista a posse e o cultivo da terra subsidiou
0 posterior reconhecimento da posse como modo legitimo de aquisi¢do da terra.
Ao reconhecer a situagdo do costume da ocupagdo como ato legitimo, a
Constituicdo Imperial de 1824 aproxima o Direito da realidade territorial, o
interesse estatal do interesse publico e, pela primeira vez, democratiza 0 acesso a

terra publica

Cabe ainda destacar que a posse da terra para cultivo e povoamento foi
considerada um fim de utilidade pablica. Desta forma, os direitos particulares
foram reconhecidos sobre bens publicos, uma vez que o uso dele atendia ao

interesse publico de colonizacao e ao particular de moradia e cultivo. A ocupacéo
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e posse deveriam, portanto, serem Uteis, isto €, acompanhadas, necessariamente,
do cultivo da terra (CARDOSO, 2010).

Apesar da aparente democratizacdo do acesso a terra publica, o periodo foi
também marcado pela violéncia e pela grilagem. A maior parte dos posseiros
pobres foi vencida pelas arbitrariedades dos homens ricos, que utilizavam suas
influéncias e relacfes politicas para expandirem suas posses e, neste processo, 0
pequeno agricultor era expulso. Assim, os latifindios abrangiam, quase
inteiramente, as areas mais populosas e com organizacdo social. Aos pobres,
cultivadores independentes e lavradores livres restava, portanto, a possibilidade de
se apossarem das terras entre os limites das grandes propriedades, ou nos lugares
distantes dos nucleos povoados (LIMA, 1990 p. 50).

A promulgacdo da Lei de Terras do Império (lei n® 601, de 18 de setembro
de 1850), representou a primeira legislacdo primeira sobre a regularizacéo
fundiaria de terras publicas. A partir do novo regime ndo seria mais possivel
expulsar os posseiros do campo (FAORO, 2001 pag.278). A Lei de Terras
também representou uma tentativa de responder aos novos desafios colocados
pelo fim do trafico negreiro (Lei Euzeébio de Queirdz, também de 1850) e a
necessidade de mao-de-obra estrangeira.

Todas as posses “mansas e pacificas, adquiridas por ocupagao primaria, ou
havidas do primeiro ocupante, que se acharem cultivadas, ou com principio de
cultura, e morada, habitual do respectivo posseiro, ou de quem o represente” (8 1°
do art. 5° da Lei de Terras de 1850) seriam legitimadas. Para que a posse fosse

regularizada, era necessario que cumprisse fungéo social.

A Lei de Terras sO foi regulamentada em 1854, com o decreto 1.318. O
capitulo 111 deste decreto vai de encontro a logica da funcdo social, condi¢do
fundamental para a regularizacdo de posses, ao estabelecer a revalidacdo e

legitimagé&o dos titulos de sesmarias, sem a necessidade de moradia e/ou cultivo.

“Todo possuidor de terras que tiver titulo legitimo de acquisi¢do do seu dominio,
quer as terras que fizerem parte della tenhdo sido originalmente adquiridas por
posses de seus antecessores, quer por concessao de Sesmarias ndo medidas, ou ndo
confirmadas, nem cultivadas, se acha garantida em seu dominio, qualquer que for a
sua extensdo, por virtude do disposto no p.2 do artigo 3 da Lei n. 601 de 18 de
setembro de 1850, que exclui do dominio publico, e considera como nao devolutas
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todas as terras que se acharem no dominio de particular por qualquer titulo
legitimo.” (Decreto 1.318, de 30 de janeiro de 1954. Art. 22)

Percebe-se que, de forma contraditoria, a Lei de Terras definiu limites para
as posses, mas nao para as sesmarias. Como consequéncia, essa dindmica
legalizou o latifundio no pais e fortaleceu os proprietarios das grandes extensdes
de terra.

E também neste periodo que ocorre a cisdo entre propriedade publica e
privada. O decreto 1.318 determinava que, a partir de um prazo a ser fixado, todos
0s possuidores deveriam registrar suas terras e, para tal, precisariam procurar a
pardquia da localidade de suas terras. Os imoveis regularizados seriam excluidos
do patriménio publico e transformados em propriedade privada. A partir de entéo,
todo proprietario deveria ter registro de suas terras e as nao registradas voltariam
ao poder publico, ou seja, passariam a ser terras devolutas (CARDOSO, 2010
p.38).

O alto custo da regularizacdo impediu que os agricultores mais pobres
registrassem suas terras. Paralelamente, o cumprimento da legislacdo ndo era
levado a sério pelos proprietarios dos latifindios, em razdo da dificuldade em
medir suas terras, da lentiddo da justica em aplicar efetivamente as leis ou mesmo
pela precariedade dos 6rgdos administrativos que deixaram a missao de registrar
as terras a cargo das Paroquias das localidades. As dificuldades para a
regularizacdo fundiaria eram tantas que até 1876, quando foi criada a Reparticédo
Geral de Terras e Colonizacdo e modificado regulamento, pouquissimas terras

devolutas haviam sido medidas e demarcadas.

Os senhores possuidores de terras (...), tendiam a desconsiderar qualquer politica
de regularizacdo fundiaria. O desejo de um titulo seguro significou a procura de
uma alternativa face aos constantes conflitos de terra e 0s questionamentos, feitos
por terceiros, da extensdo da area sob o seu dominio. Eles tinham a expectativa de
que algo podia ser feito para conter 0s invasores, mas ndo queriam ver limitada a
extensdo de suas terras, muito menos de seu poder. Os fazendeiros de café nédo
podiam saber, ao certo, quais seriam as vantagens e desvantagens da regularizacdo
proposta pela Lei de Terras.Tanto antes como depois da Lei de Terras, 0s
limites territoriais continuaram a ser o que sempre haviam sido: definidos
segundo os interesses do fazendeiro, nada tendo haver com limites precisos
e inquestionaveis (MOTTA, 1998 pag.297).
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Com a criacdo da Reparticdo Geral, as terras devolutas deixam de ser as ndo
cultivadas e passam a ser as ndo registradas (que ndo estavam sob o dominio de
particulares) e as que ndo estavam aplicadas a algum uso publico (nacional,
estadual ou municipal). Outra mudanca € que a terra passa a ser adquirida pela
compra.

A Reparticdo Geral de Terras torna-se responsavel por controlar o processo
de colonizacdo através da mediacao, divisdo, descri¢ao, conservacdo, distribuicéo,
fiscalizacdo e venda das terras devolutas. O critério exclusivo da compra e da
venda para a aquisicdo de terras devolutas inaugura a funcdo arrecadatoria e o
carater patrimonial do Estado na administracdo da propriedade publica. Essa
mudanca reduziu a atuacdo do poder publico a uma atitude “cartorial”, 0 que

prejudicou a gestdo e o0 apoio ao desenvolvimento local e nacional.

Um dos critérios utilizados para avaliar se o candidato teria 0os meios
necessarios para adquirir as terras devolutas contiguas as que ja possuia era a
posse de escravos. Observa-se que este critério favorece os mais ricos, 0 que
estimula ainda mais o latifindio enquanto cultura brasileira e instrumento de

aquisicao de poder.

Na Lei de Terras, a condicdo primordial para a legalizagdo das posses era o
cultivo da terra. No entanto, o estabelecimento do novo direito de propriedade
privada proclamado no decreto 1.318, isenta o proprietario desta obrigacdo. O
critério de cultivo efetivo ndo poderia mais ser utilizado para punicdo e o Estado
fica impossibilitado de reaver as terras ndo cultivadas, salvo mediante

indenizacé&o.

A terra torna-se entdo, através do direito absoluto de propriedade,
mercadoria de alto custo. 1sso representa um obstaculo para o acesso a terra pelos
mais pobres, dentre eles os escravos libertos, fugidos, indigenas e pequenos

lavradores, que passaram a exercer o trabalho remunerado.

Cabe aqui destacar que, a Reparticdo Geral de Terras era organizada pela
Secretaria de Estado de Negocios de Agricultura Comércio e Obras Publicas
(Decreto n° 2.748/1861). Posteriormente, foi substituida pela Inspetoria Geral de

Terras e Colonizacdo (Decreto 6.129/1876). Hoje as atribuicdes deste antigo
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orgdo fundiério estdo divididas entre a Secretaria do Patrimbnio da Unido,
vinculada ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e o Instituto

Nacional de Colonizacao e Reforma Agraéria.

2.4. Lei de terras, libertacéo dos escravos e avanco do capitalismo

Na acumulacdo primitiva, vimos que o modo de producdo supbe que o produtor se liberte
da condicdo de mero acessorio da terra (na forma de vassalo, servo, escravo, etc.) e ainda
gue a massa do povo fique despojada da propriedade do solo. Nessas condicBes, o
monopdlio da propriedade da terra é pressuposto histérico e fica sendo base constante do
modo capitalista de producdo (MARX, 1974, p.707-708).

A citacdo faz referéncia ao modo de producdo, acumulacdo primitiva. Esta
fase, segundo Marx, € caracterizada pela formacdo do mercado de terras e pelo
surgimento dos principais sujeitos do modo de producéo capitalista, o proprietario
dos meios de producdo, e o trabalhador, que dispbe apenas de sua forca de
trabalho e precisa vendé-la para sobreviver. A separacdo entre as duas classes € o

que caracteriza 0 modo de producéo capitalista (KIRDEIKAS, 2003 p.12).

Os meios de produgdo, incluindo as terras, e a forca de trabalho, séo
convertidos em mercadorias, que sdo transacionadas em mercados, controlados
pelo capital. Estes mercados, criados pela acumulacdo primitiva, permitem a
reproducdo do modo de producdo capitalista, 0 que garante a continuidade e
regularidade da producdo de mercadorias, além da propria reproducdo e
acumulagdo do capital.

Na secdo anterior, foi possivel compreender a formacdo do mercado de
terras no Brasil e a transformacdo das mesmas em mercadoria. Neste topico,
também através da retomada historica, sera feita uma contextualizacdo da
formagé@o do mercado de trabalho livre, conjugando as caracteristicas basicas da

acumulacdo primitiva.

A Lei de Terras de 1850 teve trés grandes linhas de agcdo. A primeira esta
ligada a concepcdo da terra como propriedade privada, transacionavel pelo
dinheiro. A segunda linha esta relacionada a estrutura fundiaria, ou seja, a forma
como a politica agréria pode regular a distribuicdo de terras no Brasil. A terceira
linha estd relacionada a criagdo e organizacdo do mercado de trabalho livre
(KIRDEIKAS, 2003 p. 25).
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Os efeitos praticos da Lei de Terra, entretanto, foram poucos.

“Ela regularizou as posses e as sesmarias dos proprietarios que solicitaram a regularizagéo;

foi utilizada na jurisprudéncia quando surgiam dlvidas sobre a origem do titulo de dominio
da propriedade; emitiu titulos de propriedade plena; ajudou muito modestamente o Estado
na obtencdo de recursos e encerrou definitivamente a existéncia da forma concessionaria da
propriedade. Os aspectos mais importantes da lei, contudo, ndo foram realizados. A lei ndo
estancou a posse; ndo organizou um cadastro de terras, nem particulares nem devolutas; ndo
vendeu lotes coloniais em grande escala; ndo disseminou a pequena propriedade familiar e
ndo alterou o padrdo de apropriacdo que existia desde tempos coloniais: grandes latifundios,
terra como reserva de valor, agricultura itinerante, limites fluidos entre propriedades”
(REZENDE e GUEDES, 2009, p.18).

Para muitos autores®, a formacao da propriedade privada, a promulgacéo da
Lei de Terras de 1850, a mercantilizacdo plena de terra sdo processos que SO
podem ser entendidos se relacionados com a crise do trabalho escravo. A
introducdo da renda da terra estd diretamente associada a substituicdo da méo de
obra escrava pela assalariada (CASTRO, 1987, p.124).

E importante lembrar que o contexto que impulsionou a promulgacéo da Lei
de Terras foi a crise do trafico negreiro. A luta dos negros escravos crescia
consideravelmente, assim como a quantidade de quilombos, e as pressdes externas
e internas contra o trafico de negros oriundos da Africa tornavam-se cada vez
mais frequentes. Setores liberais, de classe média, com vocacdo republicana,
também lutavam contra a escraviddo. Este posicionamento foi expresso na Lei

Feij6 e reafirmado na Lei Euzébio de Queirdz*.

A Lei de Terras representou uma estratégia da elite da Coroa para legislar
sobre a aquisicdo da terra no Brasil, de forma a garantir que a posse mantivesse 0
carater mais restrito possivel, s6 acessivel para uma minoria, as elites. Esse

controle assegurava, assim, que 0s escravos libertos ndo tivessem o direito de

21 Ver: GADELHA, Regina Maria d'Aquino Fonseca. A lei de terras (1850) e a abolicdo da
escravidao: capitalismo e forca de trabalho no Brasil do século XIX. Rev. hist. n.120 Sao Paulo
jul. 1989. Disponivel em: http://www.revistasusp.sibi.usp.br/scielo.php?pid=S0034-
3091989000100011&script=sciarttext. VARELLA, Laura Beck. Das Sesmarias a propriedade
moderna: um estudo de historia do direito brasileiro. Rio de Janeiro. Renovar, 2005, p.45.
CASTRO, Hebe Mattos de. Ao Sul da Histdria. Sdo Paulo: Brasiliense, 1987, p.124

22 A Lei Feijo, promulgada em 1831, proibe o trafico de escravo e considera livre todos 0s
africanos introduzidos no Brasil a partir desta data. A lei foi ignorada e em 1850 foi promulgada a
lei Eusébio de Queiroz que marcou, juridicamente, o inicio efetivo da proibicdo do comércio de
escravos no Brasil. Esta lei emancipava os africanos livres que eram trazidos ao Brasil por trafico
ilegal, mas previa que os mesmos seriam forcados a trabalhar 14 anos para pagar as despesas de
repatriacdo. Essas leis, no entanto, ndo representaram o fim do trafico negreiro.


http://www.revistasusp.sibi.usp.br/scielo.php?pid=S0034-3091989000100011
http://www.revistasusp.sibi.usp.br/scielo.php?pid=S0034-3091989000100011
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acesso & terra e que eles fossem mantidos na condicdo de trabalhadores das
fazendas.

Assim, a Lei de Terras também consistiu numa estratégia para viabilizar a
substituicdo da mao de obra escrava®. As divisas®* arrecadadas com a venda de
terras devolutas seriam utilizadas para facilitar a vinda de trabalhadores
imigrantes. Os imigrantes que tivessem recursos financeiros poderiam, no entanto,
comprar as terras e até se naturalizarem, se houvesse interesse. Para evitar que
isso acontecesse, as terras eram vendidas por um preco relativamente alto, o que

dificultava a aquisicao por parte dos colonos.

[...] pretendia-se impedir o acesso a terra dos imigrantes pobres (proibicdo de
posse). Por outro lado, havia a intengdo de estabelecer os colonos com alguns
recursos nas terras devolutas da coroa, por meio da venda de lotes: 0 primeiro
aspecto deveria contentar os fazendeiros e 0 segundo promover recursos para o
Estado (CAVALCANTE, 2005).

Dessa forma, o contingente de trabalhadores assalariados passa a ser
composto por escravos, nacionais livres e imigrantes. A terra era o principal meio
producdo, portanto, este grupo é impedido de ter acesso a terra enquanto

propriedade.

Art. 14. Fica o Governo autorizado a vender as terras devolutas em hasta publica,
ou féra della, como e quando julgar mais conveniente, fazendo previamente medir,
dividir, demarcar e descrever a por¢do das mesmas terras que houver de ser exposta
a venda, guardadas as regras seguintes:

8 1° A medicdo e divisdo serdo feitas, quando o permittirem as circumstancias
locaes, por linhas que corram de norte ao sul, conforme o verdadeiro meridiano, e
por outras que as cortem em angulos rectos, de maneira que formem lotes ou
quadrados de 500 bracas por lado demarcados convenientemente.

8 2° Assim esses lotes, como as sobras de terras, em que se ndo puder verificar a
divisdo acima indicada, serdo vendidos separadamente sobre o prego minimo,
fixado antecipadamente e pago a vista, de meio real, um real, real e meio, e dous
réis, por braca quadrada, segundo for a qualidade e situacdo dos mesmos lotes e
sobras.

§ 3° A venda féra da hasta publica sera feita pelo preco que se ajustar, nunca
abaixo do minimo fixado, segundo a qualidade e situacdo dos respectivos lotes e

2 A estratégia de substituicdo da mao de obra escrava se consolidou com as leis do Ventre Livre
(1871) e a Lei Aurea (1888). A primeira considerava livre todos os filhos de mulheres escravas
nascidos a partir da data da lei e a segunda aboliu de vez, legalmente, a escraviddo no Brasil.

2 “Divisa ¢ a disponibilidade de cambiais (diferenga de preco na permuta de moeda de uma nago
pela de outra) que um Estado possui em pragas estrangeiras”. In: MICHAELIS, Moderno
Dicionario da Lingua Portuguesa.
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sobras, ante o Tribunal do Thesouro Publico, com assistencia do Chefe da
Reparticdo Geral das Terras, na Provincia do Rio de Janeiro, e ante as
Thesourarias, com assistencia de um delegado do dito Chefe, e com approvacgédo do
respectivo Presidente, nas outras Provincias do Imperio. (...)

Art. 18 O Governo ficard autorisado a mandar vir annualmente & custa do
Thesouro, certo numero de colonos livres para serem empregados, pelo tempo que
for marcado, em estabelecimentos agricolas, ou nos trabalhos dirigidos pela
Administracdo publica, ou na formagéo de Col6nias nos lugares em que estas mais
convierem; tomando antecipadamente as medidas necessarias para que taes colonos
achem emprego logo que desembarcarem. (Lei n° 601 de 1850)

Este mercado de trabalho assalariado esteve em processo de transicao pelo
menos até 1930, quando ainda era comum a manutencdo de alguns escravos
libertos nas fazendas. Nessa época também, os regimes de Colonato foram
fortalecidos.

O regime de Colonato tornou-se uma contraditéria forma de
desenvolvimento da producédo capitalista no Brasil, especialmente nas fazendas de
café. Este regime associava elementos capitalistas (producdo de mercadoria e
pagamento de salario) com elementos ndo-capitalistas (producdo das condicdes de
vida de forma direta pelos colonos entre os cafezais). Desta forma, as relagdes de
producdo na cafeicultura estavam relacionadas a mudanca de direcionamento da
renda capitalizada e o vinculo desta com as transformacdes nas relacGes de
trabalho, uma vez que, essa renda capitalizada passou do escravo para a terra
(MARTINS, 1990, p.77).

Este regime possibilitou também o aumento da rentabilidade para os
proprietarios da terra, ja que as condic¢Oes basicas para a reproducdo da mao-de-
obra eram criadas dentro da propria fazenda. Os custos da producao caiam, o que
possibilitava uma maior acumulacao de capital. Tal situacdo gerou as bases para o
processo de industrializacdo e, como consequéncia, para a urbanizag&o,

especialmente, nas regides onde a cafeicultura era mais produtiva.

Foi a economia cafeeira capitalista que criou as condigdes basicas para o
nascimento do capital industrial e da grande industria quando gerou trés condi¢des
essenciais: primeiro, uma “massa de capital monetario, concentrada nas méos de
determinada classe social, passivel de se transformar em capital produtivo
industrial”; segundo, “ao transformar a propria forca de trabalho em
mercadoria”; e terceiro, ao “promover a criagdo de um mercado interno de
proporcdes consideraveis” (CARDOSO DE MELLO, 1994: 99).
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Desta forma, o processo de producéo e reproducdo da classe trabalhadora
tem, historicamente, sido manipulado pelo Estado e pelos donos dos meios de
producdo, de forma a atender as necessidades do capital ao longo do tempo sendo
manipulada de forma a atender as necessidades do capital. Inicialmente, o objetivo
era substituir a mao de obra escrava, depois direcionar os trabalhadores para a

agricultura cafeeira e, posteriormente, conduzi-los ao processo de industrializacao.

A introducdo do trabalho livre traz algumas consequéncias, dentre elas, 0
problema da habitacdo. A partir da abolicdo, cabe ao trabalhador providenciar e
pagar por sua moradia. No entanto, o salario ndo permitia que os trabalhadores
adquirissem uma moradia regularmente através do mercado imobiliario. Havia
ainda um contingente populacional excluido do mercado de trabalho formal.
Inicia-se assim, a construcdo de cidades paralelas®, com grande diferenca de
acesso a infraestrutura e a qualidade de vida entre os donos dos meios de
producdo e a classe trabalhadora.

O problema habitacional da classe trabalhadora j& havia sido abordado por
Friedrich Engels, em 1872, ao analisar a relacdo entre a questdo habitacional e a
industrializacdo nascente. Como consequéncia, aponta as precarias condicfes de
vida e de habitacdo do proletariado urbano ao longo do século XIX na Europa.
Essas questdes foram observadas no Brasil apenas apds as primeiras décadas do
século XX, ja que o capitalismo chegou mais tarde e com caracteristicas mais
severas nos paises periféricos (SANTOS, 2006). O desinteresse das classes
dominantes em resolver a crise da moradia como estratégia capitalista para manter
a classe operéria pressionada pela necessidade constante de vender sua forca de

trabalho e, assim, ter acesso ao direito a moradia (ENGELS, 1988).

No proximo capitulo serd apresentado o desenvolvimento das politicas de
habitacdo a partir do crescimento da classe trabalhado e do avango do capitalismo

no Brasil.

% Cidades paralelas a cidade mercadoria, criadas dentro da urbanidade como um todo. Trata-se da
cidade improviso, que resiste a opressdo e reivindica condi¢Bes dignas de vida, moradia e trabalho.
Cidade construida com base em praticas e instrumentos alternativos, muitas vezes ilegais.
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