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Resumo

O presente artigo consiste no estudo da aprovagdao de uma legislagao de direito urbanistico na
década de 1980, na cidade de Belo Horizonte, Minas Gerais, Brasil, que reconheceu direitos
fundidrios aos favelados e buscou inseri-los como parte da cidade. A partir de entrevistas com
militantes politicos da época e da analise de documentos histéricos avalia-se a relagdo dos
movimentos sociais com a criacdo da Lei do PROFAVELA — suas potencialidades e limites. Chega-
se a conclusdo de que a referida legislacdao apresentou limites a sua efetividade em funcdo do
padrdo de relacdo estabelecido entre movimentos sociais e Poder Publico. Tal fato aponta para
a importante discussdo sobre a autonomia dos movimentos sociais perante o Estado e suas
taticas de luta para a efetivacdo do direito a cidade.

Palavras-chave: PROFAVELA; Direito a cidade; Reforma Urbana; Favelas; Movimentos sociais
urbanos.

Abstract

The present article consists in the study of the approval of an urban development law in the
1980s, in the city of Belo Horizonte, Minas Gerais, Brazil, which recognized land rights to people
who lives in slums and sought to insert them as part of the city. From interviews with political
activists of that time and the analysis of historical documents is possible to evaluate the
relationship between social movements and the creation of the PROFAVELA Law — its
potentialities and limits. It is concluded that the mentioned legislation presented limits to its
effectiveness based on the pattern of relation established between social movements and
Public Power. This fact points to an important discussion about the autonomy of social
movements before the State and its tactics of struggle for the establishment of the right to the
city.
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INTRODUGAO

As cidades brasileiras experimentaram um enorme crescimento populacional nas

Ultimas décadas. Entre 1940 e 1980 a populacdo passou de predominantemente rural para
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majoritariamente urbana e hoje encontra-se no patamar de urbanizacdo de 84% conforme o
dltimo censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (CENSO DEMOGRAFICO,
2010).

Acontece que historicamente o processo de urbanizacdo da sociedade brasileira se
fundamenta em formas precdrias de producdo das cidades ja que segrega territorialmente os
locais com infraestrutura urbana, reservado as classes alta e média, dos locais de moradia dos
pobres que contam com baixo grau de acesso a servigos publicos e com restricdes no que toca a
seguranca da posse em seu local de moradia.

A cidade é uma obra coletiva. Ela é produzida e reproduzida pelo trabalho coletivo de
varios setores sociais, mas é apropriada por uma parcela especifica do corpo social que tem
acesso ao que ela oferece de forma privilegiada. Assim, sdo centenas de milhares de
trabalhadores que diuturnamente constroem a cidade, mas que ndo tem acesso a moradia
adequada, ao lazer, aos servicos basicos.

A vida das cidades, entdo, estd relacionada diretamente com a vida social e sua gestdo e
fruicdo deveria ser dar de forma coletiva. No entanto, nem todos que vivem e trabalham nas
cidades tem acesso aos seus beneficios. Essa proposicdo mostra que a cidade é essencialmente
politica e sua plena realizacdo estad diretamente relacionada com o nivel de apropriacdo que se
faz dela.

A cidade cindida, separada por cercas, reais e imaginarias, estd em constante
movimento de avangos e recuos no que toca a esse embate entre o valor de uso nas cidades, a
expressdo dos direitos e sua efetivacdo, e o valor de troca expresso na mercantilizagdo do
espaco e dos servicos essenciais a boa manutencdo da vida urbana.

Assim, ha uma luta continua no espaco urbano por sua apropriacdo e pela superacdo da
segregacao socio espacial. A cidade em sua expressao de valor de uso ganha relevo nas lutas
coletivas em enfrentamento direto a cidade em sua dimensdo mercadoldgica, apenas como
valor de troca.

Em Belo Horizonte no ano de 1912, quinze anos apds a inauguracdo da nova capital de
Minas Gerais, 60% da populagdo ja morava fora do raio da cidade planejada em zonas
suburbanas ou rurais. Os trabalhadores da capital, que ergueram a cidade, ndo podiam morar
nela e constituiram as primeiras favelas no Cérrego do Leitdo (hoje Barro Preto) e no Alto da
Estacdo (atual Santa Tereza). (AFONSO; AZEVEDO, 1987, p. 111-112)

Essas formas histdricas de produgdo de moradia alternativas ao sistema do mercado

imobilidario formal sdo frequentemente lancadas na ilegalidade. Ignoradas como meios
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acessiveis pelo proprio direito, mas mesmo que ndo sigam a ldgica prevista pelas vias
institucionais sdo formas legitimas de se acessar a moradia e a cidade.

Tal conjuntura demonstra a importancia de se pensar como se ddo os processos de
urbanizacdo e de acesso a direitos no espaco urbano, notadamente o direito a moradia
adequada, base para o desenvolvimento da personalidade humana e para a efetivagdo de
direitos sociais nas cidades.

Nesse sentido os movimentos sociais urbanos de luta pela moradia e pela cidade sdo
fundamentais para pressionar o poder publico a executar uma politica habitacional efetiva e
gue consiga fazer frente ao enorme déficit habitacional que assola as cidades brasileiras.

Em Belo Horizonte existe um histérico de luta pela moradia e por Reforma Urbana que
gerou um marco institucional que foi referéncia nacionalmente quando da criagdo do Programa
Municipal de Regularizacdo de Favelas - PROFAVELA e da Companhia Urbanizadora de Belo
Horizonte (URBEL) na primeira metade da década de 1980.

A Lei Municipal do PROFAVELA n2 3.532/83 e seu Decreto Regulamentar n? 4.762/84
criaram o Programa Municipal de Regularizacdo de Favelas com o intuito de promover a
urbanizacdo e regularizacdo fundidria das dreas consideradas informais de Belo Horizonte. Seu
intuito era preservar as caracteristicas das ocupacBes espontaneas do territério da capital
mineira solucionando o conflito dominial em torno das terras ocupadas.

A cidade foi referéncia mesmo antes da publicacdo do capitulo de Politica Urbana na
Constituicdo Federal de 1988 — a primeira Carta Politica na histdria constitucional a trazer tal
tematica. Cumpre registrar que esse capitulo foi fruto de uma grande mobilizacdo social em
torno da questdo urbana e que resultou na proposta de Emenda Popular da Reforma Urbana
gue levou a conquista dos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal.

Convém realcar que o idedrio da Reforma Urbana se constituiu historicamente como
espaco simbodlico, principalmente na construcdo feita pelos movimentos populares, de
articulacdo de diversas lutas em torno da tematica da justica social nas cidades, o que constitui
novos direitos e novos espacos politicos.

Entende-se Reforma Urbana como a luta por sentidos interpretativos de justica social
diante das contradicGes produzidas pelo sistema capitalista no espaco urbano. A contradicdo
principal é a propria contradicdo do sistema capitalista: a riqueza é produzida por toda a
coletividade, toda a sociedade, mas é apropriada por determinada classe social. Com as cidades

nao é diferente — elas sdo produzidas coletivamente, mas uma pequena parcela da sociedade
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tem acesso verdadeiramente a ela no que toca ao exercicio de direitos — lazer, cultura,
transporte, saude, trabalho ndo alienado.

O presente trabalho tem o intuito de analisar a criacdo da legislacdo do PROVAFELA em
Belo Horizonte, seus avancgos, limites e a relagdo com movimentos sociais no periodo tendo em
vista esse contexto de lutas por Reforma Urbana por via do direito a moradia e a cidade.

Durante a pesquisa buscou-se trazer a tona a voz dos excluidos do direito a cidade por
via da transcricdo de trechos de entrevistas com pessoas integrantes dos movimentos sociais da
década de 1980. Por isso ndo nos limitamos ao levantamento dos documentos oficiais, da
Legislacdo e da analise da Politica Publica. Buscamos ressaltar como 0os movimentos sociais
participaram e se posicionaram.

A historia faz sentido para os atores que se articulam no decorrer dos eventos
histdricos. Os atores coletivos se imbricam em uma nuvem de testemunhas ativas das lutas
urbanas e cada derrota ou vitdria abre um campo de possibilidades para mudancas e projetos
de cidade diferenciados no presente.

O que estava em pauta, tanto nos 1980, quanto hoje, € um avan¢o no que toca as
formas como as cidades sdo configuradas. Como as cidades podem se tornar espacos mais
justos em que a populacdo citadina possa viver com qualidade de vida e exercitando, para
tanto, os varios direitos no espaco urbano. Estava em pauta e ainda estd a superacdo da cidade
excludente e a criagdo de uma nova cidade, uma nova forma de sociabilidade urbana.

A base para a nossa reflexdo é a definicdo de Henri Levebvre em O Direito a cidade, no
qual ele afirma que esse direito estd relacionado com o envolvimento dos cidaddos na
construcao do espaco urbano, criando-o de forma renovada, para além daquilo que ja existe.

Veja-se:

O direito a cidade ndo pode ser concebido com um simples direito de
visita ou de retorno as cidades tradicionais. So pode ser formulado como
direito a vida urbana, transformada, renovada. Pouco importa que o
tecido urbano encerre em si o campo e aquilo que sobrevive da vida
camponesa conquanto que o “urbano”, lugar do encontro, prioridade do
valor de uso, inscricdo no espaco de um tempo promovido a posi¢cdo de
supremo bem entre os bens, encontre sua base morfoldgica, sua
realizacdo pratico-sensivel. (LEFEBVRE, 2011, p. 117)

David Harvey, na mesma linha, define o direito a cidade como sendo o direito de

transformar a cidade em tantas outras cidades possiveis de forma a atender as reais
necessidades da populacdo. Em 2009, Harvey esteve no Brasil e fez a palestra inaugural do
seminario Lutas pela reforma urbana: o direito a cidade como alternativa ao neoliberalismo, e

assim definiu esse direito humano:

Revista de Direito da Cidade, vol. 10, n2 2. ISSN 2317-7721 pp. 988-1022 991



Revista de Direito da Cidade vol. 10, n2 2. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2018.29374

Eu tenho trabalhado jd ha algum tempo com a ideia de um direito a
cidade. Eu entendo que o direito a cidade significa o direito de todos nds
a criarmos cidades que satisfacam as necessidades humanas, as nossas
necessidades. O direito a cidade ndo é o direito de ter - e eu vou usar
uma expressdo do inglés - as migalhas que caem da mesa dos ricos. Todos
devemos ter os mesmos direitos de construir os diferentes tipos de
cidades que nds queremos que existam. O direito a cidade ndo é
simplesmente o direito ao que ja existe na cidade, mas o direito de
transformar a cidade em algo radicalmente diferente. Quando eu olho
para a histoéria, vejo que as cidades foram regidas pelo capital, mais que
pelas pessoas. Assim, nessa luta pelo direito a cidade haverd também
uma luta contra o capital. (HARVEY, 2009: s/n)

O direito a cidade, tal como formulado por David Harvey, é o direito de transformar a

cidade de forma que ela possa atender as reais necessidades de sua populacdo. A luta desses
movimentos em Belo Horizonte pela regularizacdo de sua atuacdo fundidria é uma luta pelo
direito a uma cidade que atenda as reais necessidades de moradia em uma cidade excludente.

Com esse percurso, entdo, busca-se demonstrar que a luta dos movimentos sociais
politizou os discursos sobre o direito e que a produgdo social do espago passa a assentar-se na
concepgdo de direito a cidade para todos e na busca pela direito de criacdo e fruicdo do espaco
social marcado por interacGes igualitarias de diversos ritmos de vida, expressdo das diferentes
formas de apropriacdo do espago urbano.

Para o presente trabalho é fundamental a busca pela compreensdo dos discursos sobre
0 urbano produzidos pelos movimentos sociais, suas formas de representacdo em torno de
cidades mais justas e igualitarias, suas plataformas, suas conquistas e derrotas, suas
contradicGes e limites, pois entender isso é entender a construgdo do proprio direito e suas

respectivas representacées sécio-politicas.

PROFAVELA E OS MOVIMENTOS SOCIAIS — CONQUISTAS E LIMITAGOES

A luta pelo direito a cidade no contexto da redemocratizacdo

A década de 1980 é marcada pela tensdo entre redemocratizagdo e autoritarismo.
Diversos sujeitos coletivos, partidos politicos, sindicatos, movimentos sociais - a sociedade em
geral - estabeleceram um movimento no sentido de superar o periodo da ditadura-civil-militar-
empresarial e instaurar um sistema democratico.

Por outro lado, o governo militar e as forcas reacionarias que o sustentava articulavam
a abertura controlada do regime de forma a manter sua hegemonia mesmo apds a realizacao

de elei¢Bes. Diante dos limites do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) as mobilizagdes em torno
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do direito a moradia, nesse cenario, representavam essa tensdo entre forcas democraticas e
forcas conservadoras.

E preciso lembrar que a pauta da Reforma Urbana surge em 1964 com a sua inser¢do
nas pautas das Reformas de Base do governo Jodo Goulart. Esse movimento é abortado com o
golpe militar e a pauta da moradia é absorvida pelo regime com a criacdo de moradias pelo
Banco Nacional de Habitagdo (BNH). Moradias produzidas sem acesso a urbanidade, longe das
regiGes centrais da cidade e que ndo atendiam aos setores populares.

O Banco Nacional de Habitagdo (BNH), criado pelo regime militar, favoreceu apenas as
classes médias emergentes e os conjuntos habitacionais foram erguidos em periferias distantes
de areas ja consolidadas. Tal politica serviu para consolidar o sistema de reproducdo do capital
imobilidrio (MARICATO, 1997, p. 49).

Erminia Maricato argumenta que houve uma alianga politica clientelista entre o
empresariado da construcdo civil, classes médias, atores politicos vinculados ao regime
ditatorial e a classe politica em geral que gerou um sistema de habitacdo totalmente
corrompido. Veja-se:

Pode-se dizer que uma alianca de interesses politicos clientelistas dos
setores do capital de promogdo imobilidria com o de construcdo conduziu
a politica habitacional aqui referida. Proprietérios de terra, setores do
capital financeiro imobilidrio, assim como a classe média, também foram
beneficiados. Distribuindo os apartamentos dos conjuntos habitacionais
populares como se fossem presentes pessoais, politicos tradicionais se
elegeram continuadamente, trocaram favores também com seus
financiadores de campanha e incentivaram a inadimpléncia no
pagamento da prestacdo da casa propria. Afinal, quem trocou a casa pelo
voto ndo se viu na obrigacdo de pagar a prestacdo, que dessa forma
retornaria ao fundo. A inadimpléncia nos conjuntos habitacionais
populares sempre foi significativa em todo o Brasil. (MARICATO, 1997, p.
50)

O modelo de financiamento da habitacdo adotado nacionalmente em 1966 estava

fundado na captacdo de recursos de poupanca através do Fundo de Garantia de Tempo de
Servico (FGTS) e do Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE) que conformavam o
Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH).

Adauto Lucio Cardoso e Thémis Amorim Aragdo, no artigo “Do fim do BNH ao Programa
Minha Casa Minha Vida: 25 anos da politica habitacional no Brasil”, apontam que 0s recursos
da poupanca eram destinados aos setores médios:

Os recursos da caderneta de poupanca sdo destinados primordialmente
ao financiamento habitacional para os setores de renda média, com taxas
de juros variando conforme a faixa de renda a partir de 10% ao ano mais
a variagdo da inflagdo. Segundo as normas em vigor, 0os bancos devem
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aplicar no minimo 65% dos recursos em financiamentos habitacionais,
operando a taxas de juros pré-fixadas, podendo operar a taxas
superiores, para financiamentos a faixas de renda mais elevadas, mas
com restricdes de volume maximo estabelecidas por resolugdes do
Conselho Monetdrio Nacional. (CARDOSO; ARAGAO, 2013, p. 23)

Em Belo Horizonte a luta pelo direito a moradia adequada, ja no inicio da década de

1980, formava um polo de luta no periodo de transicao democratica e levantava a bandeira do
acesso a terra urbana pelos setores favelados, com a consequente seguranca da posse de
comunidades pobres.

Os movimentos sociais aqui estudados, Unido dos Trabalhadores de Periferia (UTP),
Pastoral de Favelas e Federacdo de AssociacGes dos Moradores de Belo Horizonte (FAMOBH)
lutavam pelo reconhecimento de direitos em uma tentativa de democratizacdo da sociedade.

E importante realcar que a categoria movimentos sociais é utilizada nesse trabalho
tendo como referéncia a formulagdo de Maria da Gléria Gohn:

Movimentos sociais sdo ag¢Bes sociopoliticas construidas por atores
sociais coletivos pertencentes a diferentes classes e camadas sociais,
articuladas em certos cenarios da conjuntura socioeconémica e politica
de um pais, criando um campo politico de forca social na sociedade civil.
As acles se estruturam a partir de repertdrios criados sobre temas e
problemas em conflitos, litigios e disputas vivenciados pelo grupo na
sociedade. (...) Os movimentos participam portanto da mudanca social
histérica de um pais e o cardter das transformacdes geradas poderd ser
tanto progressista como conservador ou reacionario, dependendo das
forgas sociopoliticas a que estdo articuladas, em suas densas redes; e dos
projetos politicos que constroem suas a¢Ges.(GOHN, 2004, p. 251)
Pretende-se analisar, assim, a relagcdo entre os movimentos sociais acima mencionados

na luta pela terra em Belo Horizonte na década de 1980 e a criacdo de um campo politico de
forca social em torno do conflito que se estabeleceu na busca pela regularizacdo e
reconhecimento das favelas na cidade. As demandas dos movimentos e suas formas de pressdo
e mobilizacdo sdo importantes para a compreensdo da formacdo de um modelo de inovacgdo
social no que toca a politica urbana.

E ainda sobre o conceito de movimentos sociais Gohn assim se manifestou na seguinte
entrevista:

DefinicBes ja classicas sobre o0s movimentos sociais citam suas
caracteristicas basicas como sendo aquelas organiza¢des que possuem
uma identidade, tem um opositor e articulam ou se fundamentam num
projeto de vida e de sociedade. Historicamente se observa que eles tém
contribuido para organizar e conscientizar a sociedade, apresentam
conjuntos de demandas via praticas de pressdo e mobilizacdo e tém uma
certa continuidade e permanéncia. (...) Finalmente, os movimentos
sociais na atualidade tematizam e redefinem a Esfera Publica, realizam

Revista de Direito da Cidade, vol. 10, n2 2. ISSN 2317-7721 pp. 988-1022 994



Revista de Direito da Cidade vol. 10, n2 2. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2018.29374

parcerias com outras entidades da sociedade civil e politica tem grande
poder de controle social e constroem modelos de inovagdes sociais.
(GOHN, 2011, p. 336)

Nessa linha de raciocinio, busca-se analisar no presente trabalho as demandas e lutas

em torno da Reforma Urbana em Belo Horizonte e seus potenciais de criagdo de uma nova
realidade social fundada na justica social urbana com o PROFAVELA em 1980.

Estabelecia-se uma tensdao geral entre a luta desses movimentos de moradia e a
concepcdo de propriedade como direito absoluto que até os dias de hoje prevalece em amplos
setores da sociedade e principalmente nos érgdos do Estado, seja no ambito do Poder
Executivo, seja no Legislativo e no Judiciario.

Mesmo antes da promulgacdo da Constituicdo de 1988, momento que foi antecedido
de uma enorme mobilizagdo em torno da aprovacdo da Emenda Popular da Reforma Urbana,
Belo Horizonte ja se tornou uma cidade pioneira nas mobilizacdes de movimentos populares
urbanos e na aprovac¢do de uma legislacdo até entdo inédita no Brasil de regularizacdo fundiaria
—a lei do PROFAVELA.

Interessante registrar que um dos momentos politicos mais pujantes em Belo
Horizonte, no contexto da redemocratizacdo, se deu a partir da luta de sujeitos politicos novos,
gue ndo estavam diretamente nas lutas do chdo da fabrica, nos sindicatos, mas sim em lutas
gue guardavam relacdo com a vivéncia cotidiana do territério em sua expressao de lugar de
moradia e moradia digna, com servicos adequados para o efetivo desenvolvimento desse
direito.

A luta conformava-se a partir da consciéncia de que a cidade deve ser construida e
reproduzida de forma a atender também os reais interesses, necessidades e vontades das
classes populares configurando-se o que pode ser definido hoje como direito a cidade.

Por igual, o direito a cidade pode ser conceituado como o direito que todo cidadao teria
de exercitar outros direitos, notadamente os direitos sociais — direito a salde, ao transporte, a
moradia, ao lazer, por exemplo — no espaco urbano. Nesse sentido, o direito a cidade estaria
relacionado com a vida digna nas cidades pela efetividade de direitos.

E nesse sentido também que importa definir Reforma Urbana, na esteira do conceito de
direito a cidade de David Harvey citado acima, como a transformacdo das cidades em outras
cidades possiveis que atendam aos interesses de todos, cidades que sejam regidas pelos reais
interesses e efetivacdo de direitos de seus habitantes.

E esse direito a cidade ao qual Harvey se refere que vemos no papel da UTP, da Pastoral

de Favelas e da FAMOBH. Com atuacdo em espacos politicos inéditos, comunidades e favelas,
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esses sujeitos desempenharam uma funcdo determinante na aprovacdo de uma legislacdo de
regularizacdo fundidria assentando a criacdo de um direito a regularizacdo fundidria de
territérios considerados como a ndo cidade.

José Carlos Laender, arquiteto e urbanista, assessor de varios movimentos de favelados
na década de 1980, ex-presidente da Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL), em
documento enviado ao Padre Piggi, histérico lutador junto as favelas de Belo Horizonte, assim
esclarece como as favelas ndo eram de fato consideradas pelo municipio:

Até 1982/1983 a Prefeitura nem constava as favelas no mapa da cidade.
Nos mapas, as favelas eram buracos brancos e considerados
aglomeracdes clandestinas, apesar de serem naquela época constituidas
por cerca de 400.000 a 450.000 favelados. Lembro-me da frase do entdo
Prefeito Luiz Gonzaga de Souza discutindo um Plano de Urbanizacdo e
Erradicacdo de favelas feito por nossa equipe para o SERVAS de que
“favelado mora em favela, que é um aglomerado clandestino, ndo consta
nem na planta da cidade, portanto ndo é municipe e ndo sendo municipe
a PBH nada tem a tratar. Com a LE| DO PROFAVELA em 82/83 é que a PBH
passou a considerar oficialmente a existéncia das 128 favelas em BH,
dando-lhe o direito de posse através da Lei de uso e Ocupacdo do Solo
através do Setor Especial Quatro (SE-4) (grifo nosso). (LAENDER, 1989, p.
01)

Frisa-se que esses sujeitos coletivos rompem com o individualismo e trazem a dimensdo

das lutas coletivas. Eles ndo sdo formados previamente, mas brotam das potencialidades da
cidade e dos conflitos e contradi¢cdes que ela apresenta. Por isso mesmo sdo eivados também
de contradicGes e sua identidade acaba sendo constantemente feita e refeita.

Como nos lembra David Harvey, o direito a cidade rompe com qualquer individualismo
nas lutas urbanas. No livro Cidades Rebeldes — Do Direito a Cidade & Revolugdo Urbana assim
estd conceituado o termo:

O direito a cidade é, portanto, muito mais do que um direito de acesso
individual ou grupal aos recursos que a cidade incorpora: é um direito de
mudar e reinventar a cidade mais de acordo com nossos mais profundos
desejos. Além disso, € um direito mais coletivo do que individual, uma vez
gue reinventar a cidade depende inevitavelmente do exercicio de um
poder coletivo sobre o processo de urbanizacdo. A liberdade de fazer e
refazer a nés mesmos e a nossas cidades, como pretendo argumentar, é
um dos nossos direitos humanos mais preciosos, ainda que um dos mais
menosprezados (grifo nosso). (HARVEY, 2014, p. 28)

Assim, em um contexto de disputa e tensdo entre redemocratizagdo e autoritarismo, os

movimentos sociais urbanos de Belo Horizonte conseguem se articular de forma a criar uma
nova esfera institucional de reconhecimento de direitos ligados a protecdo possessoria e
materializada no PROFAVELA, um avanco democratico, mesmo com seus limites como se ver3

adiante.
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Os movimentos sociais do periodo conseguem ampliar o espectro de luta politica em
torno do projeto de redemocratizacdo e avancam na formacdo de sujeitos fundamentais no
contexto da disputa da cidade e, principalmente, na luta pelo direito a cidade para familias
excluidas do acesso a esse direito humano.

Se lembrarmos do abandono das reformas de base durante o regime militar e da
politica de habitagdo realizada pelo Banco Nacional de Habitagdo (BNH) acima descrita,
poderemos compreender a radical mudanca representada pelo PROFAVELA. De fato, tratou-se
de uma virada de principios e propdsitos e da inser¢do de novos atores na cena urbana.

Essa pauta da Reforma Urbana, entdo, na cidade de Belo Horizonte é fortalecida em
1980 e supera-se 0 momento estabelecido pela politica oficial do governo ditatorial de forma a
se reconhecer as favelas como legitimas e ndo apenas fazer uma politica de producdo de
moradias.

O tempo da redemocratizacdo é o tempo da producdo de varias lutas empreendidas por
varios sujeitos coletivos que criavam novas formas de politica e de expressdo o que possibilitou
umas das maiores mobiliza¢c®es sociais da historia brasileira — as Diretas Ja!

Nesse sentido olhar para os fatos que passaram é uma maneira de buscar compreender
e justificar as mobilizagBes sociais que foram empreendidas de forma a valorizar o processo de
aprendizado, ndo sem a auséncia de conflitos e transformacdes, avancos e retrocessos
(REPOLES, 2010, p.21).

Lutar pela moradia e pela regularizacdo fundidria se torna uma luta instituinte feita por
sujeitos que constroem pautas politicas coletivas e disputam posi¢cdes no corpo social. Em Belo
Horizonte a identidade coletiva de tais sujeitos se aglutinou em torno de um projeto de
Reforma Urbana que abarcava como elemento central o direito a moradia.

As lutas que se travam no espaco urbano demonstram que ndo ha sujeito politico
previamente definido e que seja sujeito privilegiado de processos de transformacdo social. A
historia estd aberta em suas varias temporalidades e seu sentido e percepcdo sdo fruto de
processos plurais, sujeitos politicos que se constroem no jogo de suas préprias contradi¢cdes, na
busca de unidade pelo direito a cidade e forjados nas mais diversas formas da reproducdo da
vida cotidiana nas cidades.

Essa abertura no que toca aos sujeitos politicos foi registrada por David Harvey:

O direito a cidade ndo é um direito individual exclusivo, mas um direito
coletivo concentrado. Inclui ndo apenas os trabalhadores da construcéo,
mas também todos aqueles que facilitam a reproducdo da vida cotidiana:
cuidadores e professores, os responsaveis pelos sistemas de esgoto e
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pelo metrd, os encanadores e eletricistas, montadores de andaimes e
operadores de guindastes, trabalhadores de hospitais e os motoristas de
caminhdes, Onibus e taxis, os trabalhadores de restaurantes e os artistas,
0s caixas de banco e os administradores da cidade. Busca-se unidade em
uma diversidade de espacos e locais sociais fragmentados em uma
dimensado de trabalho inumeravel. (HARVEY, 2014, p. 246)

Desse modo, as lutas urbanas em Belo Horizonte na década de 1980 sdo marcadas pela

abertura da redemocratizacdo e dos sujeitos politicos, mas tal redemocratizacdo ndo estd
conclusa. Ainda hd, e sempre haverd, uma tensdo permanente entre discursos de
aprofundamento da democracia e regressos autoritarios e conservadores.

Os movimentos sociais urbanos, no contexto estudado, sdo aqueles sujeitos que lutam
para que o avanco democratico e a efetivacdo do direito a cidade se sobreponha ao
autoritarismo e conservadorismo social que impede o livre desenvolvimento da efetivagdo de

direitos no espaco urbano. Esse trabalho aborda parcela dessa luta como se verd adiante.

O IDEARIO DA LEI DO PROFAVELA

O PROFAVELA foi uma tentativa pioneira de se atender as demandas do povo favelado
da cidade de Belo Horizonte no contexto de luta pela Reforma Urbana. Faz-se necessario
analisar essa lei e seus limites de forma a se desvelar as possibilidades de construcdo da
Reforma Urbana pela via institucional.

Historicamente e ainda nos dias atuais as favelas, ocupacdes, vilas e aglomerados sdo
vistos como problemas sociais e urbanos. Esses territérios sdo colocados pela sociedade em
geral como espacos violentos e conflituais que devem ser eliminados do espaco urbano.

A Lei do PROFAVELA em Belo Horizonte (Lei Municipal n? 3.532/83) e seu Decreto
Regulamentar n2 4.762/84 que compde a legislagdo geral do Programa Municipal de
Regularizacdo de Favelas ja rompia com essa visdo na década de 1980. A favela foi vista como a
solucdo para o problema de moradia de cidaddos que faziam parte da cidade e deveriam
usufruir seus beneficios.

Nesse sentido veja-se o discurso do prefeito Ruy José Vianna Lage na apresentacdo do
caderno compilado da legislagdo do PROFAVELA:

As favelas sdo uma presencga constante na paisagem urbana das principais
cidades brasileiras. Foi no final da década de 40 estas areas alcancaram
grandes dimensdes. Desde entdo, técnicos e governos vém tratando a
questdo, sistematicamente, a partir das referéncias da cidade oficial,
aquela dotada de um minimo de infraestrutura e servigos publicos. Com
esse enfoque, é légico que as favelas foram sempre vistas e tratadas
como um problema urbano.
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Deixando de lado referéncias, parametros e padrdes da cidade oficial,
para examinar a questdo diretamente na busca de suas condicionantes
imediatas e sua realidade prépria, ou seja, suas especificidades,
constatamos que estamos diante de uma solucdo de moradia da
populacdo de baixa renda e ndo de um problema (grifo nosso). (BELO
HORIZONTE, 1985, p. 07)

Sdo centenas de milhares de pessoas que constroem as cidades, mas ndo tem acesso a

ela, mantém a cidade em funcionamento, mas ndo usufruem de seus beneficios. Houve
também o reconhecimento pela municipalidade de que a cidade é construida coletivamente e
deve ser apropriada por todos os cidaddos. Veja-se:

Com isto estamos reconhecendo nos seus ocupantes o direito de participarem e usufruirem dos
beneficios da cidade na mesma medida em que qualquer cidaddo, ja que em termos de
contribuicdo na producdo da cidade e dos servicos que a compde, estas pessoas cumprem um
papel e uma funcdo na nossa sociedade. (BELO HORIZONTE, 1985, p. 08)

O Programa Municipal de Regularizacdo de Favelas estava assentado em dois
pressupostos fundamentais: o reconhecimento da favela como integrante da cidade e de seus
habitantes como sujeito de direitos. A questdo foi abordada da seguinte maneira no
Comentario Geral do PROFAVELA:

1 —a necessidade de reconhecé-las como parte integrante da cidade, cuja
realidade deve ser incorporada na redefinicdo de suas normas e padrdes
urbanisticos, no sentido de coordena-la e integra-la, dentro do possivel, a
estrutura urbanistica da cidade.
2 —a necessidade de se reconhecer nos ocupantes dessas areas o direito
de participarem e usufruirem dos beneficios da cidade, na mesma
medida em que qualquer cidaddo, j& que, em termos de contribui¢do na
producdo da cidade e dos servicos que a compdem, esses estratos
cumprem um papel e uma fungdo na sociedade. (BELO HORIZONTE, 1985,
p. 14)

Percebe-se entre os objetivos do supramencionado programa que as favelas ndo eram

reconhecidas como parte integrante da cidade. Desse pressuposto surgia a necessidade de
reconhecé-las a cidade formal por via da legislacdo do PROFAVELA, que buscava a regularizacdo
fundidria de dreas faveladas, e pelo planejamento urbano realizado pelo municipio.

A segunda proposicdo é fundamental do ponto de vista do direito a cidade. Aqueles que
constroem a cidade, exercendo os mais variados tipos de trabalho, tem o direito de acessar aos
direitos fundamentais e sociais no espaco urbano de forma a conseguirem viver com dignidade.

Nesse mesmo caminho José Rubens Costa, que elaborou o projeto de lei do
PROFAVELA, em tese defendida no Programa de Pds-Graduacdo em Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais, intitulada: “A propriedade esse obscuro objeto do direito”, assim

afirma o objetivo do programa de regularizacdo de favelas:
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O que se visa com um programa de regularizacdo de favelas é antes de
mais nada extirpar o estigma social de segregacdo dos mais carentes e
enfocd-los como seres humanos da mesma natureza de que todos somos
compostos; iguais nos direitos e obrigacdes; sem a deliberada
ingenuidade da igualdade formal; igualdade real e material, que sé existe
a partir dos mecanismos de compensacao que revelam o estado social do
direito. (...)
A intencdo desta lei, cujo modelo pioneiro pode ser seguido por qualquer
municipio do Brasil, se sintetiza em buscar, pelas normas de direito
urbanistico, a apropriacdo da mais valia urbana em beneficio do favelado.
(COSTA, 1984, p. 566)

Nessa ordem de ideias, o PROFAVELA tinha o intuito de integrar e reconhecer os

direitos dos favelados como legitimos ao mesmo tempo que buscava recuperar a mais valia
urbana em favor dos favelados, ou seja, aqueles que constroem coletivamente a cidade tem
direito a usufruir de seus beneficios.

Juliano Santos Calixto, em dissertacdo defendida também no Programa de Pods-

Graduacdo em Direito da Universidade Federal de Minas Gerais, intitulada “O Direito a
propriedade privada urbana como objeto de luta simbdlica” assim se refere ao PROFAVELA:
A proposta inicial do PROFAVELA se mostrou avangada por tratar a questdo da favela de forma a
respeitar a questdo cultural do lugar e evitar que apenas seja feita a transformacdo do ambiente
em que as pessoas vivem. As comunidades localizadas em favelas possuem uma estrutura
complexa de formacdo, e mesmo que existam pontos de convergéncia, as peculiaridades ndo
podem deixar de ser consideradas. Isso demonstra que questBes sobre propriedade, posse,
moradia ndo sdo apenas patrimoniais. (CALIXTO, 2013, p. 92)

Dentre os fundamentos juridicos do PROFAVELA estd a competéncia municipal para
gerir a politica urbana e o regramento das taxas de ocupacdo, coeficientes de aproveitamento
e, de forma geral, o uso e ocupacdo do solo. Tal atribuicdo possibilitou ao municipio que criasse
uma legislacdo especifica, na esfera urbanistica, que ndo se enquadrava na legislacdo dos
loteamentos — Lei Federal n2 6.766/79.

Ndo se tratava de produzir cidade por via dos loteamentos novos, mas sim de
regularizar o que ja existia como ocupacdo de moradia de pessoas com renda familiar que as
impossibilitava de comprar um imdvel pelas vias formais. Frisa-se que a regularizacdo fundiaria
de territérios ja ocupados aproveitam a infraestrutura urbana ja instalada sendo mais barato e
eficiente. No Comentario Geral sobre a Lei do PROFAVELA assim estava posta a questado:

E 0 caso da regularizacdo das &reas densamente ocupadas por populacio
economicamente carente, ou seja, as chamadas favelas. Aqui, se a
atividade do Poder Publico implica até na regularizacdo juridica da
ocupacgdo ndo se estard diante de um loteamento, mas sim de uma
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urbanizacdo especifica que escapou as regras gerais da Unido sobre a
matéria. Ndo havera, pois, que se falar no cumprimento dos requisitos
urbanisticos dos arts. 42 e 52 da Lei n? 6.766/79. (BELO HORIZONTE,
1985, p. 21)

Ndo se tratava de criar novos bairros loteando dareas distantes e desprovidas de

equipamentos urbanos, muitas vezes afastadas dos locais de trabalho dos moradores, mas de
regularizar comunidades pobres totalmente adensadas e que ndo foram construidas com
fundamento na Lei n? 6.766/79 (Lei de parcelamento do solo), mas que constituiam verdadeira
expressao da efetividade do direito a moradia.

Nesse diapasdo, houve uma abertura do Poder Publico para reconhecer as formas de
ocupacdo espontanea do territdorio de forma a valorizar a producdo da cidade por parte das
proprias familias. Para esse trabalho esse elemento constitui o que seja direito a cidade — direito
de produzir a cidade de forma que ela possa atender as necessidades de seus moradores.

No ponto assim esta essa proposicao no Comentario Geral a Lei:

A expressdo chave desta legislacdo, que norteia toda a atuacdo publica
nas favelas é a preservacdo das caracteristicas da tipicidade da ocupacdo
espontanea. Com isto, o principal caminho de atuacdo do poder publico é
o de trabalhar em conjunto com as comunidades locais, cujos moradores
deverdo participar das decisGes que lhes dizem respeito, por serem eles
os promotores da tipicidade da ocupacdo. (BELO HORIZONTE, 1985, p.
25)

E importante frisar que a lei do PROFAVELA criou o Setor Especial 4 (SE-4)

reconhecendo, inicialmente, favelas como parte da formacao juridica urbanistica e do territério
da cidade de Belo Horizonte. Nesse sentido, o artigo 22 do Decreto 4.762/84 assim estabeleceu
as providéncias de execucdo para delimitacdo desse zoneamento especial manifesto no
PROFAVELA:

Artigo 32 O Programa Municipal de Regularizacdo de Favelas -
PROFAVELA compreende, a titulo de regularizagdo, o conjunto das
seguintes providéncias, de iniciativa direta ou indireta do Poder Publico
Municipal:

| — o levantamento topografico do perimetro das dreas passiveis de
inclusdo no Setor Especial 4 (SE-4), introduzido no zoneamento municipal
pela Lei n23.532, de 06 de janeiro de 1983;

Il — a delimitacdo, por decreto, das areas integrantes do Setor Especial 4
(SE-4);

Il — a demarcacdo do sistema viario das dreas caracterizadas como Setor
Especial 4 (SE-4) de forma a permitir a elaboracdo do respectivo projeto
de parcelamento do solo, observada a tipicidade local;

IV — a aprovacdo do projeto de parcelamento do solo mencionado acima,
acompanhado da definicdo das normas de uso e ocupacgdo do solo que
orientardo o desenvolvimento urbano da respectiva drea;
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V — a promog¢do ou acompanhamento da regularizacdo fundidria,
objetivando a titulacdo da propriedade aos ocupantes dos lotes
resultantes do projeto de parcelamento do solo aprovado;
VI — a implantacdo e coordenag¢do de medidas para a melhoria das
condicbes de vida da populagdo ocupante e sua melhor integracdo na
vida e nos beneficios da cidade. (BELO HORIZONTE, 1985)

A Lei n?2 3.532 de 06 de janeiro de 1983 autorizava o executivo municipal a criar o

Programa Municipal de Regularizagdo de Favelas — PROFAVELA. No entanto, somente com o
Decreto n? 4.762 de 10 de agosto de 1984 é que o programa foi regulamentado e houve a
possibilidade de sua execucdo. Esse decreto foi posteriormente transformado, com alteracgdes,
na Lei n2 3.995 de 16 de janeiro de 1985.

O programa seria aplicavel em favelas densamente ocupadas por populacdo
economicamente carente mapeadas pelo poder publico, por via de levantamento
aerofotogramétrico, realizado no primeiro semestre de 1981. O objetivo principal era a
regularizacdo juridica e a urbanizacdo das favelas identificadas.

E importante registrar que a Lei do PROFAVELA previa a realizacdo de um cadastro
oficial dos ocupantes para cada drea do Setor Especial 4 (SE-4) que seria referéncia para
titulagdo da propriedade dos lotes resultantes de eventuais parcelamentos aprovados pelo
poder publico.

E também ocorreu a indicacio de um Fundo de Urbanizacio de Areas Faveladas
destinado a gestdo dos recursos origindrios de alienacdes, de lotes urbanizados ou de
habitacGes de interesse social, ou recursos originarios de repasses da Unido ou do Estado de
Minas Gerais.

A regularizacdo juridico-urbanistica das areas faveladas da cidade de Belo Horizonte
percorreria 0 seguinte procedimento: a drea ocupada sem intervencdo seria objeto de um
levantamento topografico do perimetro da favela. Em seguida seria publicado um decreto
incluindo a area no zoneamento especial, o Setor -4 (SE-4).

Em uma fase intermedidria seria equacionado o dominio da terra e seriam feitos
estudos urbanisticos para a melhor realizacdo de um plano de intervencdo. Realizada essa fase
seria feita a planta do sistema vidrio e a planta do parcelamento do imdvel que seriam
encaminhadas para aprovacdo dos drgdos competentes.

Nessa fase intermediaria o poder publico coordenaria as negocia¢cdes de compra e
venda do terreno, caso o imdvel fosse privado. Os ocupantes e os proprietarios do terreno
acordariam o prego e as formas de pagamento pelo terreno. A negociacdo poderia ser feita pela

associacdo de moradores do local. Os estudos urbanisticos poderiam ser feitos pela
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administracdo direta e indireta, pelas proprias comunidades e por convénios com entidades
diversas.

A fase seguinte seria a implementacdo dos projetos de infraestrutura urbana e social
com a consequente efetivacdo do parcelamento aprovado e a realizacdo de melhorias urbanas.
Apds essa etapa as familias carentes receberiam a titulacdo de seu imdvel integrando
formalmente a favela no ordenamento urbanistico da cidade.

A competéncia interna dentro da Prefeitura de Belo Horizonte era distribuida entre a
Secretaria Municipal de Acdo Comunitaria que tinha a funcdo de coordenagdo geral do
programa e acompanhamento global das acBes. A Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Urbano faria o monitoramento da evolugdo urbana decorrente das intervencdes. E a Secretaria
Municipal de Obras Civis faria a aprovagao das plantas de parcelamento e sistema viario além
de participar da elaboracdo dos estudos urbanisticos em conjunto com as outras duas
secretarias citadas.

Parte desse procedimento estd descrito, em linguagem simples, em cartilha sobre o
PROFAVELA elaborada conjuntamente pela Faculdade de Arquitetura lIzabela Hendrix e pela
Secretaria de Estado do Trabalho e Ac¢do Social — SETAS. Veja-se didlogo estabelecido entre
personagens da cartilha:

- Bom! Depois de tantas lutas conseguimos a Lei do PROFAVELA.
- Ah, entdo nds ja somos donos do nosso barraco.
- Espera ai pessoal, ndo é bem assim ndo. A lei do PROFAVELA estabelece
algumas condi¢des. H4 uma série de coisas a serem feitas antes de
termos a nossa escritura.
- Que coisas sdo essas?
- Primeiro, toda a drea da nossa favela ddéi delimitada como SE-4, por
decreto do prefeito, para que possa ser legalizada e urbanizada.
SE-4 corresponde ao setor especial n® 4 da lei de do Uso do Solo de Belo
Horizonte. O SE-4 possibilita a legalizagdo e a urbanizagdo especifica da
favela, respeitando ao maximo suas caracteristicas hoje existentes.
- Legaliza¢do?
- E, legalizacdo. Para ser legalizada, a favela tem que ser aprovada pela
prefeitura, tendo que ser feito um projeto no qual serdo delimitados os
becos, ruas, quarteirGes e lotes.. (LINS; FERNANDES; COBUCI
GONCALVES, 1985, p. 03)

A cartilha termina com um chamado para toda a comunidade: “Sé conquistaremos

nossos direitos junto a Prefeitura quando formos uma favela unida e organizada. A LUTA
CONTINUA”. No proximo tépico veremos como se deu as mobilizagdes pela implantacdo do

PROFAVELA e sua regulamentacdo.
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MOVIMENTOS SOCIAIS EM BELO HORIZONTE NA DECADA DE 1980 E A CRIACAO
DO PROFAVELA

Passa-se agora a abordagem dos movimentos sociais em Belo Horizonte na década de
1980 a partir dos trés movimentos que constituiram a luta do periodo: Unido dos Trabalhadores
de Periferia (UTP), Pastoral de Favelas e Federagdo das Associacdes de Moradores de Belo
Horizonte (FAMOBH).

Por oportuno, convém considerar a tese de Gustavo Silveira Siqueira — “Histdria do
Direito pelos movimentos sociais: cidadania, experiéncias e antropofagia Juridica nas Estradas
de Ferro (Brasil, 1906)”, defendida no Programa de Pds-Graduagdo em Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais em 2011.

No trabalho Siqueira constréi uma metodologia e uma teoria da histéria do direito que
fundamenta sua analise do fenbmeno juridico a partir da historia e acdo dos movimentos
sociais. Vejamos:

Busca-se, conhecendo o0s movimentos sociais, verificar como sdo
possiveis novas experiéncias juridicas em determinado periodo histérico
e como a histéria do direito pode conter pluralidades, culturas juridicas
alternativas e projetos alternativos de convivio humano. Procura-se
resgatar essas formas, pluralidades e projetos muitas vezes esquecidos
pela histéria do direito, reduzidos a marginalidades ou a objetos ndo
pertencentes a histdria do direito. (SIQUEIRA, 2011, p. 27)

Na presente pesquisa hda também o intuito claro de narrar a histéria do direito

projetando a voz dos movimentos sociais na construcdo de cidades mais justas. Como bem
afirma Siqueira:

Dessa forma, a historia do direito pelos movimentos sociais tem como
foco as reivindica¢des, os anseios, as pautas, os motivos de determinados
movimentos sociais em determinados momentos histéricos. (SIQUEIRA,
2011, p. 34)

Essa opcdo consiste em buscar “escovar a histdria a contrapelo” (BENJAMIN, 1995,

p.75) articulando a visdo dos vencidos. Dentro da tradicdo dos oprimidos a voz dos movimentos
sociais de Belo Horizonte na criacdo do PROFAVELA deve emergir como forma de superar as
narrativas da histéria realizadas pelos opressores.

Walter Benjamin, nas Teses sobre o conceito de Histdria afirma que o a passado nos
impele para a redencdo, ou seja, para a emancipacdo dos excluidos. Assim, trazer a tona o
discurso dos favelados de Belo Horizonte em 1980 é buscar por fim ao silenciamento de uma
geracdo de excluidos do direito a cidade a partir da narrativa histérica dos vencidos. Veja-se

trecho da Tese Il:

Revista de Direito da Cidade, vol. 10, n2 2. ISSN 2317-7721 pp. 988-1022 1004



Revista de Direito da Cidade vol. 10, n2 2. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2018.29374

O passado traz consigo um index secreto, que o remete para a redencdo.
Ndo passa por nds um sopro daquele ar que envolveu os que vieram
antes de nds? Ndo é a voz a que damos ouvidos um eco de outras ja
silenciadas? As mulheres que cortejamos ndo tém irmds que ja nao
conheceram? A ser assim, entdo existe um acordo secreto entre as
geracBes passadas e a nossa. Entdo, fomos esperados sobre esta Terra.
Entdo, foi-nos dada, como a todas as geragBes que nos antecederam,
uma ténue forca messidnica a que o passado tem direito. E o
materialismo historico sabe disso. (BENJAMIN, 2013, p.10)

Nessa linha de inteleccdo, as vitdrias dos movimentos sociais da década de 1980 nos

levam, no presente, a renovar nossas lutas e, com nossas vitorias, escutar as vozes silenciadas
da histdria. As geracBes passadas e as presentes, os movimentos sociais de 1980 e os de agora,
travam lutas por emancipagdo que se comunicam e as vitdrias do passado podem ser também
nossas vitorias.

Havia, dessa maneira, uma demanda material imediata pela reproducdo da vida,
principalmente em sua dimensdo econdOmica, e, por outro lado, demandas de dimensdes
politicas como o protagonismo na luta pela resolugdo dessas caréncias e, ainda, demandas de
ordem social e cultural.

As formas de acdo dos movimentos sociais, fundamentadas a partir de uma visao
politica mais ampla dos conflitos coletivos em torno do acesso a terra, eram construidas a
partir da unificacdo das caréncias materiais em demandas politicas claras que eram
apresentadas ao poder publico.

As demandas e as formas de acdo dos movimentos sociais nesse periodo eram dadas
pela incapacidade do Estado em suprir o déficit habitacional do periodo apenas pela construcdo
de unidades via Banco Nacional de Habitacdo (BNH). As favelas e assentamentos considerados
informais ndo faziam sequer parte dos mapas oficiais de Belo Horizonte, como visto acima.

Tal modelo capitalista de reproducdo das cidades, apenas pela via da construcdo de
conjuntos habitacionais, sem que se considerassem a regularizacdo de dreas informais ja
consolidadas, criava a legitimidade e justificava a luta urbana por moradia no periodo
empreendida por sujeitos coletivos bem definidos.

A principal demanda era a luta por saneamento e pela regularizacdo fundidria das
favelas e ocupacdes da cidade. A implantacdo regular dos servicos publicos e seguranca da
posse das familias faveladas constituiam a principal reivindicacdo dos movimentos sociais e dos
setores favelados.

As formas de atuacdo coletiva dos movimentos se davam pela realizacdo de seminarios

sobre a tematica da luta por direitos em que eles estavam inseridos — luta contra despejos,
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seguranca da posse e servicos basicos. Também pela realizacdo de manifestacées em vias
publicas, na frente da Prefeitura Municipal, e pela pressdo direta em mesas de negociacdo com
representantes do governo municipal.
A centralidade das ocupacbes de terrenos ociosos pelos movimentos sociais como
forma de luta também é levantada por Antonio Cosme Damido Pereira, o Toninho da FAMOBH:

(...) o departamento de habitacdo que em 80 ganhou muita forga, foi
inclusive o principal mote dos movimentos aqui da cidade em 80 a luta
pela terra que ganhou uma forca muito grande é a forma de luta mais
vamos dizer assim mais utilizada por esse movimento na época foram as
ocupacgdes, as ocupacdes de espagos vazios urbanos na cidade, tanto
terras publicas, quanto privadas, entdo a ocupagdo passou a ser uma
forma de luta muito utilizada por esses movimentos pra fazer valer o
direito 8 moradia aqui em Belo Horizonte. (PEREIRA, 2014)

A articulacdo interna dos movimentos era realizada, utilizando-se os conceitos de Maria

da Gldria Gohn, a partir das bases faveladas que viviam a precariedade de sua posicdo territorial
em comunidades ndo regularizadas, das liderangas que integravam cargos de dire¢cdo na UTP,
Pastoral de Favelas e FAMOBH e as assessorias como ocorreu com o auxilio técnico de
arquitetos e advogados na elaboracdo do PROFAVELA.

José Carlos Laender em texto sobre o histérico do PROFAVELA cita alguns nomes
envolvidos no processo:

Criou-se entdo, em Junho de 1982 na PBH, uma comissdo para estudar o
Programa Municipal de Regulariza¢do de Favelas, o PROFAVELA do qual
fui seu primeiro coordenador (Equipe: José Roberto Freire Pimenta,
Maria Laudelina Garcia, Claudio Magalhdes Alves, Ariane Figueiredo Ko,
Maria Cristina Magalh&es, Eduardo Tomich).
Sendo assessorado juridicamente pelo PLAMBEL (Advogado José Rubens
Costa) este programa foi amplamente discutido pelos varios segmentos
da sociedade, ou seja, UTP, Igreja Catdlica, Pastoral de Favelas, Sociedade
Mineira de Engenheiros, Sindicato dos Engenheiros, IAB-MG, PLAMBEL,
PRODECOM, FJP, BNH, Minas Caixa, Secretaria de Obras do Estado,
Secretarias Municipais, Aciso, etc. (LAENDER, 2014)

A articulacdo externa dos movimentos se da pela rede de atores que os movimentos e

suas acGes praticas conseguem mobilizar. Houve relacdo direta entre a Igreja Catdlica, por via
do Padre Piggi, com o apoio do entdo Arcebispo Metropolitano de Belo Horizonte Dom Serafim
Fernandes de Araujo, e a criacdo e operacionalizacdo da Pastoral de Favelas.
A FAMOBH e UTP mantinham relacdo mais estrita com partidos politicos sendo que o
Partido Comunista do Brasil (PC do B) estava muito articulado com a primeira Federagao citada.
Importante registrar que no nivel nacional os movimentos urbanos ganharam projecao
durante o processo constituinte de 1987/1988. A articulacdo de varios sujeitos em torno da

guestdo da cidade resultou na proposta de Emenda Popular da Reforma Urbana que levou a
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conquista do Capitulo sobre Politica Urbana da Constituicdo Federal de 1988 (artigos 182 e
183).

Nesse processo, inserido no bojo da redemocratizacdo do Brasil, houve a unificagdo de
varios movimentos sociais que lutavam contra a desigualdade social nas cidades no
denominado Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU), criado em 1985. Realca-se que
na ocasido foi formatada uma pauta politica ampla visando a efetivacdo de uma proposta de
Reforma Urbana.

Toninho da FAMOBH abordou esse processo em entrevista:

Pra vocé ter uma ideia a FAMOBH teve papel importante em algumas
iniciativas em Belo Horizonte que antecederam ai, por exemplo, a
guestdo da constituinte de 88, nds participamos ativamente de todas as
lutas relacionadas a reforma urbana que foram tratadas na Constituicdo
de 88, e posteriormente na construgao do Estatuto das Cidades, onde nds
participamos de féruns tanto locais, quanto nacional nessa construcdo,
foi feito um projeto nacional né... A principio seria uma ideia de fazé-lo de
iniciativa popular, mas acabou que o Pompeu de Souza, senador que
faleceu, assumiu a proposta. (PEREIRA, 2014)

A forca social dos movimentos da década de 1980 aqui estudados é consideravel na

medida em que houve avancos institucionais no tratamento da propriedade e posse de
moradores de favelas mesmo antes dessa grande mobilizacdo que ocorreu em torno da
Emenda Popular da Reforma Urbana no processo constituinte.

Essa forca é demonstrada pela aprovacdo do PROFAVELA, no ano de 1983, mesmo
antes do momento mais forte de efervescéncia politica em torno da redemocratizacdo e do
novo projeto constituinte - mesmo antes de se formar a Movimento Nacional de Reforma
Urbana e da pauta urbana ter sido lancada na esfera publica nacional.

O campo de forgas em torno da questdo da regularizacdo fundiaria em Belo Horizonte
se mostrou forte o suficiente para conseguir ganhos concretos, mesmo que com a limitagdo da
institucionalidade, na luta pelo solo urbano em que habitam os pobres da cidade.

Para efeitos de comparacdo no plano nacional somente em 2011, 13 (treze) anos apds a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, é que foi promulgada a Lei Federal n?
10.257/2011 (Estatuto da Cidade) que regulamentou o capitulo de Politica Urbana da
Constituicao.

Tal posicdo de destaque dos movimentos sociais e dos favelados pode ser demonstrada
pelas entrevistas realizadas no desenvolvimento dessa pesquisa. Fica claro o reconhecimento

dos entrevistados da influéncia dos movimentos na aprovacdo da legislacdo do PROFAVELA.
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Emely Vieira Salazar, uma das organizadoras da Pastoral de Favelas em Belo Horizonte,

assim se manifestou na entrevista:

Entrevistador — Isso ai que eu queria também perguntar, vocé acha entdo
que houve participacdo do movimento na criagdo do PRO-FAVELA?
Emely — Claro que foil Exigéncia do movimento, foi pressdo sabe, foi uma
vitdria do movimento. (SALAZAR, 2014)

Antbnio Leandro Barbosa, ex-presidente da UTP, fala sobre a pressdo no Poder

Legislativo Municipal:

Entrevistador — Entdo a UTP participou desse processo do Pré-Favela?
Como se deu essa interferéncia da UTP?

Antbnio Leandro - A lei do Pré-Favela, inclusive nds tivemos que fazer
algumas pressGes na Camara, algumas emendas que alguns vereadores
faziam, sabe, logo no inicio, ai eu lembro uma vez que nds colocamos, 13
na Camara, nés tinhamos mais de 800 pessoas para entrar |3, eu lembro
que nods fomos barrados na Camara Municipal e na Assembleia
Legislativa, que nds ndao podiamos entrar mais do que 750 pessoas,
porque a Camara, naquela época, ndo sei se até hoje, ela sé comportava
800 pessoas no plendrio dela e pra exatamente pressionar que as leis
num saisse, igual alguns vereadores queriam fazer lobby com consultoras
né, com grandes imobilidrias ai, querendo os terrenos delas valorizassem
mais pra frente, a gente teve que fazer essa pressdo em cima. (BARBOSA,
2014)

Padre Piggi, da Pastoral de Favelas, afirma a luta da UTP na conquista do PROFAVELA:

P — O Pro-Favela foi resultado de batalhas de armas e armas, da Unido
das Periferias,da UTP.(BERNAREGGI, 2014)
As entrevistas revelam que a implantacdo do PROFAVELA contou com participacédo,

influéncia, mobilizacdo e pressdo dos movimentos sociais aqui estudados, a identidade da luta
pela Reforma Urbana e suas conquistas. Podemos dizer que esses atores sociais se apropriaram
dessa luta ao ponto de conseguir perceber os ganhos alcancados na legislagcdo e nas politicas
publicas como fruto da luta coletiva na qual eles sdo co-autores. Isso da um significado especial
ao PROFAVELA como uma conquista democratica e popular que conseguiu captar as
necessidades mais amplas da cidade.

José Carlos Laender, assessor especial do entdo prefeito Julio Laender, primeiro
coordenador do PROFAVELA, narrando o histérico do programa assim se coloca:
Através da UTP (Unido dos Trabalhadores da Periferia) na pessoa de seu presidente Francisco
Farias do Nascimento e sua diretoria Vicente Gongalves, Jodo Pio, Felipe Cupertino e outros, foi
realizada uma histérica reunido (15 de maio de 1982) entre as liderancas de favela com o
prefeito Julio Laender. Foi nessa reunido que Chico Nascimento solicitou que se criasse uma
comissdo para estudar o problema da terra, o direito de posse, cuja populacdo de moradores

representavam 20% da populagdo da capital. Criou-se entdo, em junho de 1982 na PBH, uma
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comissdo para estudar o Programa Municipal de Regularizacdo de Favelas, o PROFAVELA do
qual fui seu primeiro coordenador. (LAENDER, 2014)

Entretanto, a Lei do PROFAVELA precisava de regulamentacdo para ser efetivado seu

escopo. Os atores politicos entraram em cena novamente fazendo uma grande manifestagao
para que reivindicagbes dos movimentos fossem atendidas. Laender narra assim esse
acontecimento:
Devido a nova politica com relacdo as favelas, as comunidades faveladas rejeitaram o Plano
Municipal de Habitagdo Popular apresentado pela PBH, e que era uma mera aplicagdo das
normas do antigo BNH e passaram a exercer uma grande atividade de mobiliza¢do através de
constantes reunides que culminaram com a grande manifestacdo do dia 05 de Julho, no Parque
Municipal (Teatro Francisco Nunes) onde se concentrou 10.000 favelados para pressionar a
PBH. (LAENDER, 2014)

A pauta de reivindicacdo era a seguinte:

1. Repudio do Plano Municipal de Habitacdo Popular da PBH.

2. Regulamentacdo imediata da Lei do PROFAVELA (Plano Municipal de Regularizacdo de
Favelas).

3. Decreto regulamentando a indenizacdo pela necessidade de remocdo por motivos de
obras publicas.

4. Solugdo para os favelados que ja tinham sido atingidos por medidas judiciais que
estavam na iminéncia de serem despejados e os que ja tinham o despejo decretado
pela justica.

Foi criado nesta ocasido uma Comissdo Paritaria para regulamentar a Lei do PROFAVELA
composta de um lado pelas entidades faveladas (UTP, Pastoral de Favelas), e seus assessores
técnicos José Carlos Laender, Vicente Gongalves e Barnabé Luz Rodrigues e do outro lado pelos
representantes da PBH (os secretarios Walfrido Mares Guia (Planejamento), Otimar Bilcalho
(Acdo Comunitaria) Gilson Assis Dayrell (Desenvolvimento Urbano), Dirceu Coutinho (Obras
civis) com seus respectivos assessores e redacdo final do Dr. Coutinho. Desta concentracdo que
virou o dia do favelado, resultou autorizacdo pelo entdo Prefeito Hélio Garcia, dando inicio
imediato aos servicos de topografia através da SUDECAP para delimitacdo territorial das favelas
de Belo Horizonte com Setor Especial (SE-4) na Lei de Uso e Ocupacdo do Solo. (LAENDER, 2014)

As entrevistas com liderancas populares do periodo também demonstram a

participacdo popular na regulamentacdo do PROFAVELA. Padre Piggi assim se expressa sobre a

guestdo:
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P — Agora a regulamentacdo da lei ficou parada ali e nds enchermos
aquele auditério em frente a prefeitura no parque, reformaram ali
recentemente agora...
Entrevistador — O teatro?
P —Teatro.
Entrevistador — Francisco Nunes.
P — Francisco Nunes e enchemos de gente 14 e chamamos o prefeito, vem
ca, vem cd, vem ca. O prefeito ligou para o governador que era o
Tancredo Neves, ele estava no Rio e mandou que imediatamente nos
recebesse, enchemos de gente a prefeitura e exigimos que se fizesse a
regulamentacdo da lei.
P — Sendo fosse feita essa pressdo, porque nés tinhamos capital, gente
pra fazer a pressdo, eles deixavam a lei pronta, mas sem regulamentacao,
portanto, sem efeito, porque a especulacdo imobilidria sempre ficou de
olho nas favelas por conta de desafogar as suas manhas de construtora.
(BERNAREGGI, 2014: anexo 11.4)

Na mesma linha Vicente Gongalves, o “Vicentdo”, lideranca histérica dos favelados em

Belo Horizonte e ligado a UTP, lembra do episédio:
V — E nds falamos, nds vamos invadir a Assembleia com tudo, e eu punha 50 mil pessoas da
cidade naquela época, “entdo vamos? Vamos!”, ai Jodo Batista entrou, pessoal entrou, nds
fizemos uma assembleia no Francisco Nunes, levamos isso, depois foi pra negociacdo na mesa,
onde saiu o Pré-Favela. (GONCALVES, 2014)

Antonio Leandro Barbosa também citou a pressdo social feita nesse ato politico no
Teatro Francisco Nunes como fundamental para a regulamentacdo do PROFAVELA:

(...) eu lembro que nds invadimos o Parque Municipal de frente aquele
teatro, o Francisco Nunes, botamos mais de 7.000 pessoas na ocasido,
forcando a barra com o Prefeito e o Governador para sancionar a lei do
PROFAVELA né, que hoje é a lei que da sustentacdo as vilas e favelas de
Belo Horizonte e que faz o municipio reconhecé-las dentro do contexto
da cidade né, que é de interesse social. (BARBOSA, 2014)

Essa mobilizacdo politica em torno da regulamentacdo do PROFAVELA pode ser

considerada como um evento. Para Badiou os eventos sdo capazes de criar novas narrativas e
experiéncias atualizando o continuo da histéria marcado pela vitéria dos opressores (MATOS,
2014, p.188).

Esse evento ocorrido no teatro Francisco Nunes concentra a forca de todo o processo
de luta estabelecido pelos movimentos sociais na década de 1980 em Belo Horizonte. Significou
para 0os movimentos e para o Poder Publico o momento de encontro, mesmo que contraditério
e conflituoso, de visGes diferenciadas sobre a cidade.

No que toca a ideologia desses movimentos ela se constituiu na visdo democratizante

de propriedade e de direito a cidade. Os beneficios da cidade que é construida coletivamente
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devem ser repartidos entre todos os moradores. Os bens urbanos devem ser usufruidos
também pelas classes populares e ndo apenas por um pequeno grupo de privilegiados.
Havia uma ideologia nos movimentos de que as favelas deveriam ser integradas na
cidade como elemento de uma Reforma Urbana que respeite o direito dos favelados. Nesse
sentido, veja-se o que diz Emely Salazar:

E — Bom, as favelas elas sdo urbanas, entdo a Reforma Urbana supde o
respeito as favelas né, entdo nosso principio era e é esse, porque via-se
como a favela uma coisa a ser descartada, porque ela é atrapalha, enfeia
a cidade né, e nés sempre lutamos que a favela ela é urbana, ela tem que
ser incluida, a reforma urbana tem que contar com a presenca da favela
né? (SALAZAR, 2014)

Essa ideologia fundada na justica social urbana a partir do direto acesso a terra urbana e

seus beneficios por moradores de comunidades pobres foi um importante elemento de criacado
de uma identidade coletiva combativa e centrada nas pautas de melhorias para as comunidades
pobres.

Essa realidade delimita o projeto politico e a identidade coletiva dos movimentos de
favelados e sem-teto desde a fundacdo da cidade. A temporalidade se abre a articulacdo e lutas
de varios movimentos organizados, moradores de favelas, comunidades e ocupac¢des que no
decorrer da histéria vem construindo uma nova cidade.

Nesse sentido que Benjamin afirma nas Teses sobre o conceito de Histdria que as classes
subalternas, chamadas por ele de revolucionarias, sdo as responsaveis por aniquilar o continuo
da histéria (BENJAMIN, 2012, p. 18). Assim, a histéria ndo é uma linha reta em que os
opressores impdem sua voz e suas vontades aos oprimidos que responderiam de forma passiva.

Os movimentos sociais urbanos em sua acdo direta no processo histérico constroem a
historia a partir de suas lutas por uma nova cidade em que os favelados sejam reconhecidos e,
com isso, rompem com o discurso histérico fundado na continuidade linear da histéria contada
pelos opressores.

Esse projeto de cidade estd assentado no direito que as classes populares tem de
acessar os beneficios da cidade jd4 que ela é uma obra produzida por todos e ndo pode ser
apropriada apenas por poucas pessoas. Ao conquistar o PROFAVELA os favelados e os
movimentos sociais intervieram diretamente no poder de decidir sobre a politica urbana na
cidade.

N&o é outro o sentido que David Harvey da ao termo direito a cidade:

Reivindicar o direito a cidade no sentido que aqui proponho equivale a
reivindicar algum tipo de poder configurador sobre os processos de
urbanizagdo, sobre o modo como nossas cidades sdo feitas e refeitas, e
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pressupde fazé-lo de maneira radical e fundamental. (HARVEY, 2014, p.
30)
O direito a cidade como o direito de romper com a segregacdo socio-espacial e viver a

cidade que realmente atenda aos interesses dos favelados cria um projeto politico de cidade
que se estende no tempo criando uma identidade mutdvel, mas calcada na luta por uma

Reforma Urbana de fato, que atenda as necessidades das pessoas.

OS LIMITES DO PROJETO CALCADO NO PROFAVELA

Percebe-se que houve ampla mobilizacdo social em torno da aprovacdo do PROFAVELA
e uma convergéncia de visGes do Poder Publico e das reivindicacGes populares sinalizadas pelo
evento no Teatro Francisco Nunes que culminou com a regulamentacdo do Programa de
Regularizacdo Fundiaria por via do Decreto n? 4.762/1984. Ocorre que contraditoriamente tal
vinculacdo ao campo institucional, ao Municipio, gerou um travamento da politica avancada
constituida no PROFAVELA. O que inicialmente era um ganho ndo se concretizou efetivamente.

O proprio José Carlos Laender narra que no ano de 1982 haviam 148 favelas em Belo
Horizonte que totalizavam em torno de 350.000 favelados. Com um convénio entre Associacao
dos Voluntdrios para o Servico Internacional (AVSI), Prefeitura de Belo Horizonte e Companhia
Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL) 6.000 titulos foram entregues e outros 4.000 estavam
em andamento.

Entretanto, tal importe de titulos entregues ndo alcancavam sequer 10% do numero de
favelados a época, demonstrando o baixo potencial de insercdo e real titulagcdo das familias
carentes residentes em dreas de favelas nas condi¢cBes impostas pela cidade formal e pelo
ordenamento juridico. Veja-se:

A viabilidade do Programa Municipal de Regulamentacdo de Favelas
(PROFAVELA) so se tornou possivel gracas ao convénio entre a AVSI com a
Prefeitura de Belo Horizonte através da URBEL.Com isto tivemos mais de
6.000 titulos entregues em cerca de 10 vilas e favelas, assim, como em
andamento cerca de 4.000 titulos nas vilas Alto Vera Cruz, Senhor dos
Passos, Pedreira Prado Lopes e Vila Aparecida da Serra. (LAENDER, 2014)
Edésio Fernandes no artigo “A Regularizagcdo de Favelas no Brasil: o caso de Belo

Horizonte” expde a dificuldade do Estado em promover de fato a regularizagdo fundiaria plena
da seguinte forma:

A principal razdo para uma tal situacdo de imobilidade, de acordo com os
analistas politicos, é que o PROFAVELA foi estruturado em torno da
questdo da posse da terra e da propriedade: “apesar de toda retdrica
oficial favordvel, na pratica o Estado ndo tem conseguido superar os
obstdculos burocraticos e politicos que tém impedido a implementagdo
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da lei. Isto apenas confirma o qudo delicada a questdo da propriedade
urbana é: os interesses camuflados envolvidos provocam resisténcia
aberta ou ndo revelada, com o risco de que uma tal proposta nunca vai
ser realizada e vai se tornar letra morta” (FERNANDES, 1998. p. 152)
Registra-se o exemplo da Vila Acaba Mundo localizada entre bairros nobres da regido

centro-sul de Belo Horizonte — Mangabeiras, Anchieta e Sion. A Vila surgiu entre as décadas de
1940 e 1950, a partir dos trabalhadores da Mineradora Lagoa Seca, e foi inserida como area que
deveria ser regularizada pelo PROFAVELA, inserida no Setor Especial 4 (SE-4), mas até os dias
atuais ndo foi equacionada a situacdo fundiaria do terreno e as familias sofrem uma grande
pressdo especulativa do capital imobilidrio que tem interesse econdmico na regido.

Esse exemplo demonstra uma limitacgdo das lutas forjadas no campo apenas da
institucionalidade. Uma luta ndo se encerra na dimensdo da promulgacdo de uma lei, mas se da
no plano da vida politica em geral. Ela se dd continuamente no jogo das contradi¢cdes que se
estabelecem entre interesses do Estado, que nem sempre sdo os interesses do bem comum, do
capital, em suas mais diversas varia¢des, e das familias sem teto no caso em especifico.

Cumpre enfatizar que no dia 28 de fevereiro de 2013, a Defensoria Publica do Estado de
Minas Gerais (DPE-MG), o Programa Pdlos de Cidadania da Universidade Federal de Minas
Gerais (UFMG) e a Associacdo de Moradores da Vila Acaba Mundo, interpuseram uma agao civil
publica para que a municipalidade cumpra um decreto que declara 19 lotes de utilidade publica
na Vila.

Na narracdo dos fatos nessa acao judicial assim aparece a questdo:

Ainda na década de 1980, para oferecer maior seguranca juridica da
posse e viabilizar a regulacdo fundiaria da Vila em comento, o Executivo
Municipal promulgou o Decreto n? 4.845/1984 (doc. anexo n2. ) que
declarou a Vila Acaba Mundo, dentre outras favelas, como area de
urbanizacdo especifica de interesse social, caracterizada como Setor
Especial — 4 (SE-4), conforme definicdo dada pela Lei Municipal n?
3.532/1983 (doc. anexo n2. ). Dessa forma, a Vila Acaba Mundo restou
definitivamente reconhecida pelo Poder Publico Municipal como area de
favela consolidada que deve ser urbanizada e regularizada, dado o
interesse social presente na espécie. (TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS
GERAIS. 42 Vara da Fazenda Publica Municipal. Processo n2 0409295-
33.2013.8.13.0024. Agdo Civil Publica ajuizada pela Defensoria Publica do
Estado de Minas Gerais, 2013)
E ainda:

No ambito da legislagdo municipal, esta incontroverso o direito dos
moradores da Vila Acaba Mundo a regularizacdo fundidria. Como
antecipado no primeiro tépico desta exordial, em 1984, o Executivo
Municipal promulgou o Decreto n? 4.845 que declarou a Vila Acaba
Mundo, dentre outras favelas, como drea de urbanizacdo especifica de
interesse social, caracterizada como Setor Especial — 4 (SE-4), conforme
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definicdo dada pela Lei Municipal n2 3.532/1983. (TRIBUNAL DE JUSTICA
DE MINAS GERAIS. 42 Vara da Fazenda Publica Municipal. Processo n?
0409295-33.2013.8.13.0024. Acdo Civil Publica ajuizada pela Defensoria
Publica do Estado de Minas Gerais, 2013)

Assim, hd uma limitacdo explicita no campo da luta dos movimentos sociais que é a

relacdo movimento/Estado. A capacidade de luta e conquistas efetivas dos movimentos sociais

pode estar diretamente relacionada com sua autonomia e sua capacidade de articulagdo e

enfrentamento ao Estado.

Edésio Fernandes no artigo supramencionado coloca a questdo da contraposicdo no

campo da autonomia e cooptacdo dos movimentos. Veja-se:

A experiéncia do PROFAVELA levanta um ponto importante: até que
ponto a autonomia dos movimentos sociais pode ser assegurada e
fortalecida no contexto de uma relacdo sistematica e institucionalizada
com o Estado, mesmo com a devida consideracdo de todas as
contradicGes internas do Estado? (...)

Confrontado com o tema central da propriedade privada, e sob intensa
pressdo devido a resisténcia de interesses conservadores, o Estado ndo
podia mais fazer concessdes: as contradicdes na acdo do Estado
encontram um limite estrutural no principio da propriedade privada
(Santos, 1992). De fato, no caso do PROFAVELA, o Estado foi mais longe
do que nunca anteriormente. Tendo finalmente conquistado o
reconhecimento formal do direito de posse e propriedade, e dado o
contexto contraditério de sua relagdo intima com o Estado, o movimento
de favelas ndo soube como redefinir a sua luta e sua lideranca parece
atualmente ter se perdido na armadilha manipulativa colocada pelo
Estado. (FERNANDES, 1998, p. 155)

O movimento favelado, principalmente os quadros da UTP, passaram a integrar a

administracdo publica municipal como estratégia politica de implementacdo de seus ideais de

cidade. Mariza Rezende Afonso e Sérgio de Azevedo apontam de forma clara os limites dessa

empreitada:

Na verdade, a estratégia atual da UTP consiste em ocupar espacos nos
6rgdos publicos vinculados mais diretamente a questdo da favela.
Segundo informacg@es de vdrias liderancas, a grande meta da entidade é
conseguir o controle total da SMAC, ocupando diretamente ndo sé o
cargo de Secretdrio, mas também, os do segundo escaldo.

A lideranca da UTP parece ndo se preocupar em diferenciar sua area de
acdo daquela propria do Estado, ndo demonstrando ter consciéncia do
risco que pode significar, para o movimento, o “embaralhamento” da
atuacdo de ambos. Considera o controle direto de parta da maquina
publica como necessdrio para a resolugdo dos problemas das favelas.
(AZEVEDO; AFONSO, 1987, p. 132)

Essa tatica politica de luta apenas no campo institucional, de tomada de posi¢cdes na

magquina publica, fez com que o movimento de favelados perdesse forca e reduzisse sua
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capacidade de acumular forca social para os enfrentamentos ao poder publico na efetivacdo do
PROFAVELA.

Ocorreu, assim, uma valorizacdo extrema da atuacdo da UTP restrita ao aparato estatal
em nivel municipal como alternativa de efetivacdo de demandas sociais e politicas para a
solucdo dos problemas dos favelados. (AFONSO; AZEVEDO, 1987, p. 133)

Tal situagdo levou ao clientelismo e ao assistencialismo que, de fato, travou o acimulo
de lutas populares urbanas até entdo realizadas na cidade de Belo Horizonte em desfavor de
uma agdo burocratica da administracdo publica. Nesse sentido Afonso e Azevedo:

Apds assumirem os cargos, essas liderangas passaram, nas reunifes da
UTP, a prestar detalhada conta de suas atividades como funcionarios da
SMAC, a justificar a ndo implantacdo do PROFAVELA como decorréncia de
entraves burocraticos, e a convidar as associacdes de favelados que
apresentam reivindicagdes de melhorias urbanas ou solugdo para
peguenos problemas locais a procura-los na Secretaria, onde poderiam
ser atendidas. Tudo isso a uma plateia que parece animada e
esperancosa com as possibilidades de obter beneficios mais imediatos,
tdo prometidos anteriormente pelo proprio poder publico e de
atendimento sempre adiado.
Desse modo, o desempenho desses lideres ndo difere, no fundamental,
da acdo assistencialista e clientelista que a Secretaria ja desenvolvia,
embora esta ndo tenha sido a motivacdo que os levou a reivindicar e
aceitar as atuais posicoes. (AZEVEDO; AFONSO, 1987, p.133)

Nas entrevistas feitas para essa pesquisa constata-se relacdes de cooptacdo politica

feitas pelo Partido dos Trabalhadores (PT) que mais tarde assumiria, no inicio da década de
1990, a administracdo municipal empreendendo um governo chamado de “democrdtico
popular”, mas que no ambito da habitacdo ndo efetivou o PROFAVELA.

Emely Salazar atribui o fim da Pastoral de Favelas a cooptacdo realizada pelo PT:

E— O PT acabou com a pastoral.
Entrevistador — Serio?

E —Foi.
Entrevistador - A criagdo do PT ou o PT aqui de Belo Horizonte?
E—O PT aqui.

Entrevistador — A administragdo publica vocé diz?
E — Ndo, as liderangas, o PT, porque o movimento da Pastoral de Favelas,
tava um movimento grande e ai eles comecaram a infiltrar, porque eles
sdo assim competentes, liderancas competentes, chegaram, pediam as
palavra, e comegou a propor coisa e a cooptar. (SALAZAR, 2014)

Da mesma forma Vicentdo afirma a cooptacdo levada a cabo pelo PT:

Entrevistador — Foi fundador do PT também aqui, entendi, 6 Vicentdo e
guanto essa questdo dos programas, do Pré-Favela, até da prépria
criacdo da URBEL, vocé acha que eles foram efetivos?

V — eles estavam funcionando direitinho, mas o PT fez uma coisa errada
acabou com a sede da UTP, cooptou os lideres de favela e ja ndo tinha
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aquela forca que tinha mais, ja ndo existe a UTP mais, ndo existe nada,
entdo ndo tinha aquela forca, hoje as forcgas e no final depois que veio um
ministro ai que comecou a dar litro de leite, o pessoal chegou comecou a
trocar o litro de leite por pinga, aquela confusdo e no final quem brigava
era as mulheres e a gente. (GONCALVES, 2014)

Diante do exposto, aponta-se uma clara limitacdo da relagdo Movimento/Estado no que

toca as contradicBes que o préprio Estado apresenta ao ndo intervir de forma direta na
dimensdo da propriedade privada de forma a romper com o cardter absoluto desta e, lado
outro, na absor¢cdo de pautas progressistas dos movimentos a partir de sua insercdo na
magquina publica.

Por outro lado, os movimentos, para preservar a sua capacidade de luta e
enfrentamento devem guardar sua autonomia frente ao Estado. Os movimentos de 1980
demonstram essa limitagdo clara do campo institucional e a necessidade de se ir além desse
campo nas lutas urbanas.

No cdmputo geral do projeto de regularizagdo fundidria em vilas e favelas de Belo
Horizonte o nimero de titulos entregues aos moradores dessas areas ficou muito aquém do
conjunto de favelas da cidade que estariam aptas a serem regularizadas desde a implantacdo do
PROFAVELA.

Segundo dados divulgados pela Prefeitura de Belo Horizonte apenas 13.680 escrituras
foram entregues desde a década de 1980 até o ano de 2011. Veja-se:

O trabalho de regularizagdo nas vilas e favelas de Belo Horizonte
contempla, ao mesmo tempo, a urbanizacdo e a legalizacdo da terra. De
1986, época da implantacdo do programa, até 2011, 45 comunidades
foram regularizadas, com a aprovacdo de 18.338 lotes e emissdo de
13.680 escrituras beneficiando 25.629 domicilios. (PREFEITURA DE BELO
HORIZONTE, 2015)

Do universo de moradores de vilas, favelas, conjuntos habitacionais populares e outros

assentamentos irregulares, que segundo a URBEL, totalizam 451.395 habitantes, apenas 25.629
domicilios foram regularizados no espaco de tempo de 25 anos desde a implantacdo do
programa.
Esse dado do numero de habitantes em situacao considerada irregular estdo disponiveis
no sitio da Prefeitura de Belo Horizonte:
1. N2 de vilas, favelas, conjuntos habitacionais populares e outros assentamentos
irregulares: 215 (*1)
2. Area de Belo Horizonte: 331 km?
3. Area das vilas, favelas, conjuntos habitacionais populares e outros assentamentos

irregulares: 16,4 km2
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4. % da area das vilas favelas, conjuntos habitacionais populares e outros assentamentos

irregulares em relagdo a area total do municipio: 4,95%

5. Populagdo de vilas, favelas, conjuntos habitacionais populares e outros assentamentos
irregulares: 451.395 habitantes

6. Populacdo de Belo Horizonte: 2.412.937 habitantes

7. % da populacdo de vilas, favelas, conjuntos habitacionais e outros assentamentos
irregulares em relagdo a populagdo total do municipio: 19%. (PREFEITURA DE BELO

HORIZONTE, 2015)

Assim, a eficacia do PROFAVELA foi limitada pela baixa capacidade da municipalidade
em de fato regularizar as favelas da cidade de um lado. E, por outro, a cooptacdo de liderangas
pelos partidos e pelo poder constituido acabou por reduzir a capacidade de dissuasdo dos
movimentos na politica urbana formulada.

QOutra limitacdo do PROFAVELA esta relacionada com a estrutura de competéncias dos
orgdos publicos envolvidos na execucdo do programa: Secretaria Municipal de Acdo
Comunitaria, Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e Secretaria Municipal de Obras
Civis.

Para Maria Cristina Fonseca de Magalhdes, funciondria da URBEL desde a década de
1980, essa estrutura acabou por inviabilizar a celeridade na implantacdo do processo de
regularizacdo das favelas. Veja-se:

Entdo ficou sob, o fluxo da lei ela ficou dividida entre trés secretarias e
isso avangou muito pouco, a critica que os movimentos sociais cobravam
dos prefeitos, do prefeito na época, € que ndo estava andando, que
estava devagar, mas é porque realmente é muito dificil vocé fazer uma
acdo que tem que interagir trés orgdos publicos e concomitantemente
né, é muito dificil, qualquer coisa que envolva mais de um poder publico
a gente sabe a dificuldade que é. (MAGALHAES, 2014)

Dessa forma, constata-se que a burocracia da administracdo publica pode ser um

elemento que impediu a efetividade do PROFAVELA ja que exigia a materializacdo do principio
da eficiéncia na administracdo publica. A prépria Maria Cristina Fonseca Magalhdes avalia que
tal articulacdo de drgdos publicos dificultou a operacionalidade do trabalho.

QOutro limite é a questdo da compra e venda dos terrenos ocupados pela populagao
favelada. Segundo José Rubens Costa, o PROFAVELA ao inserir as favelas no Setor Especial 4
criou uma protecdo contra a especulagdo imobilidria na medida em que surgiu um zoneamento

gue ndo interessa aos setores abastados da sociedade (COSTA, 1984, p. 567).
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Esse fato aliado a desapropriacdo para constituicdo do sistema viario na favela, que
seria integrado ao patriménio publico municipal, abriria caminho para uma negociacédo do preco
justo dos imodveis que seria um equilibrio entre os interesses privados e publicos com a
recuperacdo de mais valia urbana em favor dos favelados (COSTA, 1984, p.569).
Pelo fluxograma do PROFAVELA, integrante do Comentdrio Geral do programa,
percebe-se que o dominio da terra seria equacionado da seguinte forma:

A SMAC encaminha/coordena as negociagdes para compra do terreno,
entre os proprietdrios e os ocupantes do mesmo — desta forma acorda-se
o preco e as condi¢des de pagamento. Neste estagio o proprietario deixa
uma opc¢do de compra a Associacdo de Moradores Local. (BELO
HORIZONTE, 1985)

Esse ponto do dominio, quando a propriedade era particular, acaba por desconsiderar o

elemento da funcdo social da propriedade apontando um limite do PROFAVELA. Tal principio ja
era reconhecido na Constituicdo Federal de 1967 e, mais tarde, foi reafirmado na Constituicdo
Federal de 1988.

Diante de todo o exposto, a legislacdo do PROFAVELA apresentou limites a sua
efetividade, seja pelas contradi¢cbes que vieram a tona pela cooptacdo de liderancas dos
movimentos sociais, seja pela auséncia de pressdo popular continua, seja pelos limites da
propria administracdo publica ou seja pelo baixo numero de titulos concedidos aos favelados

pos implantacao do programa de regularizacdo fundiaria.

CONCLUSAO

Esse artigo buscou explicitar como os movimentos sociais urbanos em Belo Horizonte
construiram na década de 1980 o direito de forma a criarem um campo de narrativas sobre o
que é justica urbana e direito a cidade.

O direito de transformar a cidade em vdrias outras cidades que atendam aos reais
interesses de quem nela habita (HARVEY, 2014). Nos anos 1980 em Belo Horizonte houve a
aprovacdo, por via de pressdao popular, de uma legislacdo urbanistica que reconhecia os
favelados como parte integrante da grande obra coletiva que é a cidade. De inexistentes nos
mapas da cidade, cercados por opressdes visiveis e invisiveis, os moradores favelados tomaram
a cena e afirmaram o direito a moradia e a cidade no campo urbanistico-normativo.

Essa vitdria popular se deu em um contexto de tensdo entre o regime autoritario ainda
em vigor na época e 0s ventos democraticos que desembocariam na aprovacgao da Constituicao

de 1988. Tal fato foi possivel devido a articulacdo dos movimentos sociais do periodo — Unido
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dos Trabalhadores de Periferia (UTP), Pastoral de Favelas e Federacdo de Associacdes dos
Moradores de Belo Horizonte (FAMOBH).

Foi demonstrado o idedrio do PROFAVELA e o seu desiderato de integrar e reconhecer
os direitos dos favelados no espaco urbano. Além disso, buscava-se recuperar a mais valia
urbana em favor dos favelados, ou seja, a riqueza produzida coletivamente na cidade deveria
ser compartilhada por todos.

No entanto, tal legislacdo ndo foi efetivada pela cooptacdo de liderancas dos
movimentos sociais para ingressarem nos quadros da administragdo publica e em partidos
politicos que se abstiveram da luta social direta como revelado pelas entrevistas. O
arrefecimento das mobilizagGes e atos politicos em 1980 acabou por fazer com que a politica
construida no PROFAVELA fosse abandonada.

Tal configuracdo demonstra um percurso de aprendizado social em que o conflito
fundidrio ndo pode se resumir a conquistas no campo de uma legislacdo democratica, pois o
direito e os direitos se forjam em um contexto permanente de tensdes e lutas que ndo se
esgotam na luta institucional. Nas ruas e lutas urbanas, e ndo apenas nas leis, € que encontra-se
a efetivacdo de uma cidade mais justa e igualitdria.

A opcdo de narrar a histéria e a luta politica a partir dos vencidos foi uma opgao
relacionada com a afirmacdo de que o direito a cidade deve ser conquistado por essas pessoas
que sdo excluidas no espacgo urbano e que buscam uma vida digna que atenda aos seus desejos,
afetos e necessidades materiais na cidade.

Os movimentos sociais, como aponta Maria da Gldria Gohn, sdo fundamentais nesse
cenario no sentido de criar pautas, de constituirem um campo de forca social e mobilizacdo de
um discurso que tenha capilaridade na sociedade e que seja capaz de pressionar e constranger
publicamente o Poder Publico em torno de uma agenda de Reforma Urbana que estabeleca
uma politica urbana concreta.

Essa histéria de luta, como afirma Benjamin, estd em aberto e ha varias possibilidades
emancipatdrias que se colocam como afirmacdo de uma opcgdo pelas vitimas de um sistema
urbano injusto, um sistema que segrega e divide a cidade entre aqueles que ja possuem a
garantia de acesso aos bens urbanos e um vasto campo daqueles que com muita luta buscam

usufruir plenamente do direito a cidade.
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