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DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE

Apresentacao

PREFACIO

Na passagem para 0 novo milénio estabeleceu-se o Férum Social Mundial, em 2001, como
espaco fundamental para a internacionalizagéo e discussdes de temas relevantes. Elaborou-se,
na ocasido, uma Carta Mundia do Direito a Cidade pela ONG FASE, na VI Conferéncia
Brasileira de Direitos Humanos, com apoio ativo dos instrumentos internacionais de direitos
humanos civis, politicos, econbmicos, sociais, culturais e ambientais, como estratégia
estabelecida por um conjunto de organizagOes da sociedade atuantes nas questdes urbanas.
Gerou-se, assim, a primeira versao da proposta denominada Carta Européia de Salvaguarda
dos Direitos Humanos na Cidade, apresentada em Saint-Dennis, em maio de 2000, e o
Tratado por Cidades, Vilas, Povoados Justos, Democréticos e Sustentaveis. A seguir, no
Brasil, langou-se a plataforma brasileira do direito a cidade e reforma urbana.

Esse processo construtivo de um marco regulatério nasce com o objetivo de disseminar a
concepcado do direito a cidade como um novo direito humano.

Ainda que alguns urbanistas considerassem desnecesséria e outros indicassem a completa
auséncia de norma do estilo aprovou-se, apds treze anos de tramitacéo, o Estatuto da Cidade.
Esta Lei Federal reiterou, em sua ementa, ser a regulamentadora dos artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal. Entre criticas e elogios, a Lei n® 10.257, de 2001, gerou repercussoes
positivas em prol da construcdo de cidades sustentaveis, firmou parédmetros para a construcéo
da funcédo socia da cidade e viabilizou institutos relacionados a regularizagéo fundiéria

Esse novo momento, experimentado no Brasil, reafirmou que o urbanismo ndo deveria
apenas ser visto como ciéncia voltada unicamente a ordenacdo de espacos habitaveis, mas
também dirigida a regular as funcdes sociais da cidade e sobretudo relativas a regularizacéo
fundiéria e novas formas de modernizacdo de espacos urbanos.

Nesse sentido, a inclusdo do Grupo de Trabaho Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade no
XXIV Encontro Nacional do CONPEDI Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-Graduagdo
em Direito realizado em Belo Horizonte Minas Gerais, de 11 a 14 de novembro de 2015,
revelou-se de maneira inédita e com o sucesso esperado. O novel Grupo gerou excelente



oportunidade para se debater o grande numero de institutos previstos no Estatuto
relacionados ao justo tratamento da propriedade. O acerto dessa inclusdo fica evidente ao
serem analisados os artigos submetidos e apresentados, 0s quais sao rapidamente resumidos a
seguir, com aindicacdo de seus autores.

Esta obra inicia-se com o0 artigo de Roberta Terezinha Uvo Bodnar e Zenildo Bodnar
intitulado "A EPISTEMOLOGIA INTERDISCIPLINAR DO DIREITO A CIDADE", que
defende a ideia de que o direito a cidade exige estudos de natureza interdisciplinar para
abarcar atotalidade do seu sentido, tendo sido igualmente enfatizada a dimensdo juridica do
direito a cidade, em especial a sua interse¢do com o Estatuto da Cidade e com os principios
constitucionais.

No artigo "O DIREITO A CIDADE E SUSTENTABILIDADE: ASPECTOS DA

SEGREGACAO, DEGRADACAO E RISCO AMBIENTAL NO MUNICIPIO DE

NITEROI", Eleonora Freire Bourdette Ferreira e Mariana Dias Ribeiro assinalam que o
direito a cidade exige uma mudanca radical no sistema de valores instituido pelo capitalismo
ao incorporar o valor e a ética da sustentabilidade nas suas dimensdes ecoldgica e social. Em
seguida as autoras buscam analisar a efetividade dos referidos conceitos no municipio de
Niter6i (RJ).

A seguir, Roberto Miglio Sena, por meio do trabalho O DIREITO A CIDADE NO
SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO, faz argumentac&o da conformag&o do direito a cidade
como um direito fundamental e um dos alicerces importantes da ordem juridica nacional.
Posteriormente faz breve andlise acerca dos entraves a efetivacéo ao direito a cidade, bem
como o tratamento conferido pelos Tribunais Superiores as questdes urbanas.

Em sua apresentacdo do trabalho entitulado O AVESSO DO URBANO, Ursula Miranda
Bahiense De Lyra objetiva lancar luz aos propositos do processo de gentrificacdo que esta
sendo introduzido no ambito das politicas urbanas implementadas pelos poderes publicos na
cidade do Rio de Janeiro, de forma a transformé-la em uma cidade vitrine ou cidade
competitiva, apta a atrair um montante cada vez maior de capital e investimentos estrangeiros.

Por suavez, Thais Lopes Santana I saias e Carolina Spyer Vieira Assad abordam no artigo "A
TESE PATRIMONIALISTA E SEUS REFLEXOS NA CIDADE- MERCADO: UMA
ANALISE A LUZ DO CONFLITO DA IZIDORA (Belo Horizonte), em especia a
tramitacéo do processo judicial e as violacdes de direitos humanos praticadas pelo Poder
Pablico.



No artigo "O DIREITO A CIDADE ENCLAUSURADO EM CONJUNTOS

HABITACIONAIS: A ANALISE DO PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA NO
MUNICIPIO DE JOAO PESSOA" os autores Phillipe Cupertino Salloum e Silva e Emerson
Erivan de Aradjo Ramos analisam como o referido programa habitacional colabora para o
aumento da segregacdo espacial pelo fato de estar alicercado em uma conformacéo
massificada de habitagdes em zonas periféricas e em grandes |oteamentos € justificada por
seu baixo custo e celeridade na conclus&o.

No trabalho intitulado "(IN) SUSTENTABILIDADE NO PROCESSO BRASILEIRO DE
URBANIZACAQ", de Amanda Cristina Carvalho Canezin e Miguel Etinger de Araujo
Junior, busca-se relacionar o conceito de sustentabilidade com os impactos sociourbanisticos
nas cidades, e trazem elementos e préticas sociais que objetivam construir cidades
sustentaveis. Na sequéncia, Gabriela Miranda Duarte destaca a necessidade de superar o
discurso de naturalizacdo das desigualdades e da preponderancia do elemento técnico no
planejamento das cidades, por meio do artigo PLANO DIRETOR: UMA
DEMONSTRACAO DA DESIGUALDADE POLITICA NO BRASIL. Para que isso se
concretize, a autora defende que haja a inclusdo dos grupos que compdem a cidade no
processo decisorio, em especial por meio de audiéncias publicas.

Berenice Reis Lopes discorre sobre O FENOMENO DAS OCUPACOES VISTO COMO
PROCESSO DE MUDANCA SOCIAL. Neste sentido analisou o tema das ocupacfes como
um fenbmeno de transformacéo da sociedade. A pesquisa fez uma andlise documental e
tedrica e, procurou refletir sobre o significado da expressdo ocupacao, seguindo-se a analise
dos conceitos de direito de propriedade e de sua funcéo social, apresentando um outro foco
de andlise que cercatais direitos.

Juliana Aparecida Gomes Oliveira e Luiza Machado Farhat Benedito, no artigo "A FUNCAO
SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA", abordam as diversas possibilidades de
funcionalizac8o da propriedade urbana por meio dos instrumentos urbanisticos previstos no
Estatuto da Cidade, bem como pelos procedimentos de regularizacéo fundiaria previstos pela
Lei Federal 11.977, de 20009.

Na sequéncia, com o trabalho intitulado A RELACAO ENTRE O DIREITO DE

PROPRIEDADE E O DIREITO A MORADIA NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988,
Claudia Mansani Queda De Toledo e Carolina Baracat Mokarzel apresentaram a relagdo
existente entre o direito de propriedade e o direito a moradia a partir da insercdo da moradia



como um direito social fundamental no artigo 6° da CF/88. Para tanto, elaboraram uma
aproximacdo tedrica entre direito de propriedade e moradia, bem como as possiveis
antinomias.

Juliano dos Santos Calixto e Maria Tereza Fonseca Dias propdem analisar a A
EFETIVIDADE DO DIREITO A MORADIA ADEQUADA A PARTIR DA SEGURANCA
NA POSSE NO DIREITO INTERNACIONAL E NO DIREITO BRASILEIRO, para tanto
discutem se a efetividade do direito a moradia adequada esta relacionada a distribuicdo de
titulos individuais de propriedade em assentamentos informais ou se a seguranca na posse
pode ser garantida de forma apartada do direito de propriedade. Para responder a tais
guestionamentos desenvolvem uma investigacdo de cunho dogmatico-juridico, mediante
coleta de dados primarios: estatisticas, programas governamentais, legislactes e tratados; e
secundarios: bibliografia e estudos sobre o tema.

Com o trabalho intitulado OCUPACOES URBANAS EM FORTALEZA: POPULACAO
NOMADE, DIREITOS E MORADIA, Lara Capelo Caval cante propde analisar o processo de
ocupacdo da terra urbana de uma parcela da populacdo em Fortaleza, denominada de
ndmades urbanos. Para tanto, elaborou um estudo sobre as regras juridicas que disciplinam a
guestdo fundiéria urbana, ndo se limitando a analisa-las do ponto de vista do direito positivo,
mas estabel ecendo investigacdo etnografica.

Eder Marques de Azevedo e Julia de Paula Vieira discorrem sobre O DIREITO A FAVELAS
SUSTENTAVEIS: DESAFIOS A URBANIZACAO DE ASSENTAMENTOS HUMANOS
EM BENS PUBLICOS. Neste sentido apontam que a acumulacéo capitalista foi responsavel
pelo crescimento desordenado das cidades e pelo impacto da urbanizacdo na mudanca social.
Dentro desse contexto, as cidades sofrem sérios problemas ambientais e de crescimento das
favelas numa razéo desproporcional ao progresso esperado, tornando-se o acesso aterralegal
fator de segregacéo socioespacial.

Com o objetivo de demonstrar o potencial transformador da regularizacéo fundiaria, como
importante instrumento de inclusdo social e de superacéo da pobreza, Ana Caroline Santos
Ceolin, apresenta o trabalho A REGULARIZACAO FUNDIARIA COMO INSTRUMENTO
DE INCLUSAO SOCIAL E DE SUPERACAO DA POBREZA: ESTUDO DE CASO DA
COMARCA DE SAO JOAO DA PONTE EM MINAS GERAIS. Para tanto, apds
levantamento de dados junto & Serventia extrajudicial de Registro de Iméveis, demonstra a
generalizada irregularidade imobiliéria da referida Comarca e 0 seu impacto negativo na
economia local, no exercicio de direitos urbanisticos de natureza coletiva e individuais
pertinentes a titularidade dos iméveis. Com a anadlise da legislacéo brasileira verificou a



aplicacdo prética dos instrumentos legais que visam a regularizacéo fundiaria e quais sdo 0s
avancos obtidos e as possibilidades existentes com a recente regulamentacéo da usucapido
extrgjudicial.

O artigo CONFLITO ENTRE A DIMENSAO NEGATIVA DO DIREITO A MORADIA E
O DIREITO A CONSERVACAO DO PATRIMONIO HISTORICO CULTURAL: UMA
SOLUCAO NAO EXTRAIVEL DOS MANUAIS DE DIREITO CONSTITUCIONAL,
Fernanda Fortes Litwinski e Flora Augusta Varela Aranha, discorrem sobre os diversos
problemas advindos ao proprietério do imével afetado pelo instituto do tombamento.

Na sequéncia, Fabiano Lira Ferre, em seu trabalho REGULARIZACAO FUNDIARIA E
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL: HARMONIZACAO ENTRE OS DIREITOS
FUNDAMENTAIS A MORADIA E AO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE
EQUILIBRADO aborda os instrumentos de regularizacdo fundiéria trazidos pela Lei n.°
11.977/2009, mais especificadamente os institutos da demarcacdo urbanistica e da
legitimacdo da posse, como formula possivel de alcancar um desenvolvimento sustentéavel
nas cidades, harmonizando os direitos fundamentais & moradia e a0 meio ambiente saudavel.
Para tanto, aborda, ainda que de forma sucinta sobre o direito humano a moradia e sua
relacdo com o Estatuto da Cidade. Para ao final, apresentar os referidos instrumentos de
regularizacdo fundiéria como técnica de compatibilizacdo do direito a moradia com a
preservacao ambiental.

A seguir Adir Ubaldo Rech e Karina Borges Rigo apresentaram o artigo A GESTAO
PUBLICA DO MEIO AMBIENTE URBANO: ATUACAO DIRETA DOS MUNICIPIOS
PARA A GARANTIA DO DIREITO AO LAZER ATRAVES DO PLANO DIRETOR. Os
autores indicam a possibilidade do plano diretor municipal ou mesmo a propria lei de
parcelamento de solo urbano implementarem formulas eficazes destinadas a criar e manter
areas verdes e de lazer no ambiente urbano.

Diante da necessidade em se manter o ambiente natural nos centros urbanos, Rayanny Silva
Siqueira Monteiro e Lais Batista Guerra, pesquisaram sobre o DIREITO AO MEIO
AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO E A PROPRIEDADE PRIVADA: A
EXIGIBILIDADE DE RESERVA FLORESTAL LEGAL EM AREA URBANA E DE
EXPANSAO URBANA. Com base nesse estudo as autoras sublinham a importancia da
manutencao de areas verdes em locais considerados urbanos pela ordem urbana municipal,
mas ndo obedecem ao preceituado em decisdes jurisprudenciais que defendem a tutela da
propriedade rural segundo sua destinacéo.



No texto "FERRAMENTAS PARA OTIMIZACAO DA SUSTENTABILIDADE NA
POLITICA DE MOBILIDADE URBANA DO MUNICIPIO DE SANTOS' Henrique Perez
Esteves e Leonardo Bernardes Guimaraes inicialmente descrevem alguns estudos sobre a
mobilidade urbana no municipio de Santos (SP) para em seguida enfatizarem elementos mais
relevantes da proposta de um plano de mobilidade local, como a previsao de indicadores e
metas, aumento progressivo de recursos do |PVA e compromisso com a transparéncia.

No trabalho TEMPO SOCIAL, CONFIANCA E TUTELA AMBIENTAL: A
AMBIVALENCIA PARA O DIREITO NA (RE)CONFIGURACAO DO ESPACO
URBANISTICO-AMBIENTAL, Méarcio Mamede Bastos de Carvalho enfoca o inter-relacéo
entre o tempo social, a confianca e a tutela do equilibrio do ambiente urbano-ambiental e a
ambivaléncia entre esses elementos e o Direito.

A seguir o paper intitulado AS PEDRAS E OS AZULEJOS QUE SE ACERTEM COM A
JUSTICA! A INVENCAO DA CIDADE PATRIMONIO CULTURAL DA HUMANIDADE
E A JUDICIALIZACAO DA POLITICA PATRIMONIAL, Paulo Fernando Soares Pereira
comenta acerca da judicializagdo de gquestbes que envolvem o patrimdnio cultural de Séo
Luis, no Maranhdo, questionando o fato de ser o Judiciério o foro adequado para a discussdo
da questdo do bindmio patriménio e desenvolvimento naquela Cidade.

No trabalho seguinte os autores Rhiani Salomon Reis Riani e Allexandre Guimaraes
Trindade investigam a RELACAO PORTO E CIDADE: ESTUDO DE IMPACTO DE
VIZINHANCA NAS INSTALACOES PORTUARIAS DA CIDADE DE SANTOS/SP, no
gue tange aos aspectos de licenciamento ambiental e a importancia do EIV. Reiteram que
esses estudos sdo fundamentais como ferramenta de controle na investigacéo de todos os
tipos de impactos possiveis, sejam €l es positivos ou hegativos.

Outro importante trabalho apresentado, que segue a tematica do EIV, é a entabulada por
Luciano Pereira de Souza e Fernando Reverendo Vidal Akaoui que, diante da préatica na
questdo ambiental, analisam os ESTUDOS DE IMPACTO DE VIZINHANGCA E SUA
APLICABILIDADE DIANTE DA AUSENCIA OU INSUFICIENCIA DE

REGULAMENTACAO POR LEI MUNICIPAL. O artigo investiga como o instrumento
pode auxiliar no desenvolvimento sustentavel local e revelam sua extrema relevancia citadina.

No trabalho intitulado URBANISMO SUBTERRANEO ARGUMENTOS PARA UM
MARCO JURIDICO DO CONTROLE DA UTILIZACAO DO ESPACO DO SUBSOLO
URBANO., Sérgio Pacheco, com grande propriedade, expde a fragilidade desses espacos em
face da falta de regulamentacéo da matéria. O autor expde que esse tema deveria ser objeto



de se efetivar um plano diretor subterrdneo para que ndo haja impactos futuros nesses loci
nas grandes cidades.

A tematica do desenvolvimento urbano e como os beneficios e incentivos fiscais poderiam
ser empregados para um dos possiveis meios a viabilizar o desenvolvimento urbano
sustentavel foi muito bem sustentado por Virginia Junqueira Rugani Branddo e Marinella
Machado Araljo. O trabalho intitulado A SANCAO PREMIAL E A LElI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL NO AMBITO DAS POLITICAS URBANAS
MUNICIPAIS indicou como aLei de Responsabilidade Fiscal pode regulamentar os casos de
renlncia de receita e como se pode penaizar 0os agentes responsaveis na hipotese de
descumprimento dos dispositivos legais.

Diante das regulamentacdes modernas sobre o ambiente urbano, a pesquisadora Natalia Sales
de Oliveira comentou, de forma clara e precisa, o tema ESTATUTO DA METROPOLE:
REFLEXOES ACERCA DO INSTITUTO LEGAL E DA GOVERNANCA
METROPOLITANA. Investigou-se no trabalho os maiores problemas relacionados a gestéo
metropolitana de grande parte das regi6es metropolitanas brasileiras. Nesse sentido examinou
como se pode haver a gestdo governamental plena e pontos conflituosos como as funces
publicas de interesse comum e ainstituicéo de fundos de grande capacidade.

Finalmente, com o intuito de finalizar as discussdes acerca desse novel diploma normativo,
Jodo Luis do Nascimento Mota e Adriano Fabio Cordeiro da Silva, ao enfocarem os
problemas existentes na Regido do Cariri, no Ceara, comentam os impactos do tema O
ESTATUTO DA METROPOLE, A REGIAO METROPOLITANA DO CARIRI E SEUS
INDICES DE COMERCIO EXTERIOR. Na andlise os autores revelam peculiaridades da
Regido indicada e comentam suas potencialidades diante dessa hova horma.

Por fim, os organizadores e coordenadores do Grupo de Trabalho Direito URBANISTICO,
CIDADE E ALTERIDADE parabenizam e agradecem aos autores dos trabalhos que formam
esta obra pela valiosa contribuicdo cientifica de cada um, o que por certo sera uma leitura
interessante e Util a comunidade académica. Reiteramos a satisfacdo em participar da
apresentacdo desta obra e do CONPEDI, que se constitui, atualmente, 0 mais importante
forum de discussdo e socializacdo da pesquisa em Direito no Brasil.

ProfaDraFlaviaPivaAlmeidaLeite FMU

Prof Dr Edson Ricardo Saleme Unisantos



Prof Dr Daniel Gaio - UFMG



O DIREITO A FAVELASSUSTENTAVEIS: DESAFIOSA URBANIZACAO DE
ASSENTAMENTOSHUMANOSEM BENSPUBLICOS

THE RIGHT TO SUSTAINABLE FAVELAS: CHALLENGESTO URBANIZATION
OF HUMAN SETTLEMENTSIN PUBLIC GOODS

Eder Marques De Azevedo
Julia de Paula Vieira

Resumo

A acumulacdo capitalista foi responsavel pelo crescimento desordenado das cidades e pelo
impacto da urbanizacdo na mudanca social, criando espacos periféricos e ambientalmente
insustentaveis de habitacOes precérias aos mais vulneravels. Atuamente, as cidades sofrem
sérios problemas ambientais e de crescimento das favelas numa razéo desproporcional ao
progresso esperado, tornando-se o0 acesso aterralegal fator de segregacéo socioespacial. Nao
raras vezes, esses assentamentos informais sdo objeto de ocupacéo ilegal de terras devolutas
ou bens dominicais. A clandestinidade em gque sdo congtituidas, t&o longe as possibilidades e
intencdes de regularizacdo fundidria, lanca como dilema qual o nivel de tutela publica pela
reforma urbana e revitalizacdo dessas areas, cujo uso e ocupacao do solo urbano sequer sdo
demarcados por lei. O enfrentamento dessas questdes, na defesa do direito a favelas
sustentavel's, € o objeto de analise do presente artigo.

Palavras-chave: Cidades sustentaveis, Favelas, Assentamentos humanos, Bens publicos,
Direito a habitacéo

Abstract/Resumen/Résumé

The capitalist accumulation was responsible for the uncontrolled growth of cities and the
impact of urbanization on social change, creating peripheral spaces and environmentally
unsustainable substandard housing to the most vulnerable. Currently, cities suffer from
serious environmental problems and growth of slums in a disproportionate reason than
expected progress, making it the access to land cool socio-spatial segregation factor. Too
often, these informal settlements are illegal occupation object of vacant land or Sunday
assets. The secrecy in which they are made , so far the possibilities and regularization of
intent, launches dilemma as what level of public care for urban reform and revitalization of
these spaces, whose urban land use and occupation are even demarcated by law. Facing these
issues, in defense of the right to sustainable favelas, it is the object of analysis of thisarticle.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Sustainable cities, Favelas, Human settlements,
Public goods, Right to housing
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1 Introducéo

A incidéncia de ocupacdes irregulares em espacos urbanos, constituindo novos
assentamentos informais, sobretudo nas grandes metropoles brasileiras, tem sido uma
realidade alarmante nas Ultimas décadas. Com respaldo na perspectiva foucaultiana de
biopoder, a luta pelo acesso a terra e a segregacdo socioespacial propiciada pelo capitalismo
industrial tem gerado um quadro insustentavel de moradias precarias as populagdes

vulneraveis, vivendo em condic6es indignas e em areas de risco.

O cenario internacional, ao reconhecer este problema devastador de direitos
humanos, elege como compromisso a assunc¢do de medidas e diretrizes que convertam esses
territérios urbanos esquecidos em verdadeiros assentamentos humanos. Politicas de
planejamento urbano e de regularizacdo fundiaria sdo, portanto, inevitaveis, para que chegue

até o foro espacial das favelas o direito a cidades sustentaveis.

No entanto, o problema se acirra quando se pensa na ocupacao ilegal praticada por
essas populacdes, com a detencdo do solo urbano de dominio publico, ja que a posse incidida
sobre bens puablicos é totalmente ineficaz, conforme reza a regra da imprescritibilidade. A
partir de entdo, o presente ensaio questiona se diante de ocupagOes coletivas, irregulares e
ilegais operadas em areas publicas, destituidas de regularizacdo fundiaria, é legitimo ao Poder
Publico municipal destinar investimentos de infraestrutura urbana nesses assentamentos

informais.

2 Segregacao socioespacial e biopoder: por que nascem as favelas?

A segregacdo socioespacial &€ um fato social marcante nos grandes centros urbanos.
Segundo a leitura de Castells (1999), esse tipo de fendmeno eclode em resposta a formacao
dos chamados espacos de fluxos. Estes compreendem todas as areas residenciais e de lazer
constituidas nas cidades, que somadas a localizacdo das sedes funcionais e administrativas das
empresas tendem a agrupar funcdes de dominagdo em espagos minuciosamente segregados,
com acesso privilegiado aos complexos cosmopolitas de artes, cultura e entretenimento. S&o
espacos formais, cujo acesso é reservado e dominado por poucos. E nesse processo vao se

tornando referéncia para o inicio da segregacéo urbana, manifestando-se inicialmente pela via
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territorial, ao dispor de localizacdes privilegiadas pertencentes a certas classes sociais. Ou,
ainda, por meio do controle da seguranca de certos espacos abertos e acessiveis tdo-somente a
elite privilegiada.

E nesse contexto que se instauram verdadeiras hierarquias socioespaciais veladas,
com ‘aparthaids sociais’ simbolicos. Os centros e regides enobrecidas ndo pertencem a todos
nas cidades, restando ao proletariado, grande massa motora de mé&o-de-obra necessaria ao
crescimento econémico, a condugdo de suas vidas, para além da jornada de trabalho, em

espacos periféricos.

Niveis administrativos inferiores com precérios investimentos em equipamentos
urbanos sdo criados para estimular a construgdo de “comunidades sociais de segunda ordem”
(CASTELLS, 1999, p.441) que o acompanhem e se apartem de outros espagos
hierarquicamente privilegiados. E a tentativa de dominacdo pacifica dos corpos, segundo a
perspectiva foucaultiana. Ou, ao desdém de tudo isso, na completa omissdo estatal de
cobertura de infraestrutura urbana, a segregacgdo flui como resposta do préprio esquecimento,
seja diante do abandono e abstinéncia de bens particulares entdo isentos de especulacdo
imobilidria ao tempo da ocupacdo, seja no assentamento irregular ocorrido em areas

constituidas como bens publicos.

Consequentemente, significativa parcela social ndo tem condigdes de se beneficiar do
aparato de servicos publicos instalados devidamente em suas proximidades, tampouco
desfrutar de edificacBes projetadas, organizando-se de maneira amontoada por sua prépria
conta em estabelecimentos irregulares. Casas sdo construidas com recursos escassos proprios,
sem provisdo de custos para adequa-las a padrdes similares aos critérios arquitetonicos e
urbanisticos do restante da cidade. Os estabelecimentos ‘irregulares’ sao denominados de
‘marginais’ por serem considerados, segundo Fiorillo (2012), uma franja secundaria da cidade
pos-liberal. Seu crescimento é instantaneo e desordenado, muitas vezes em areas de risco e
com seérias vedacOes legais. Assim vao se desenvolvendo as favelas. De certo:

A palavra “favela” foi extraida do nome de um morro em Canudos (local do sertdo
da Bahia em que foi travada no século XIX sangrenta guerra, envolvendo de um
lado sertanejos e de outras tropas do exército brasileiro) que os soldados
republicanos tomaram como base na época do histérico confronto. Quando
encerrada a guerra, retornaram os soldados a cidade do Rio de Janeiro, vindo a
ocupar 0 Morro da Providéncia, batizado com 0 mesmo nome do territério ocupado
na Bahia: Morro da Favela. O termo acabou sendo usado no Pais todo para
denominar comunidades pobres, dai favela ser sindnimo de pobreza em nossa

realidade, o que significa afirmar que as favelas sdo porcBes do territério das
cidades brasileiras em que existe pobreza. (FIORILLO, 2012, p. 594)
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Por serem por¢des do territorio de uma cidade ocupada, as favelas tomam para si a
condicdo de bairros, ocupados por pessoas geralmente do mesmo nivel socioeconémico. Pela
interpretacdo da Constituicdo de 1988, assumiram a natureza juridica de bem ambiental, pois
estdo ligadas a estrutura de qualquer cidade. Conforme alude o art. 29, inc. XIIl, do Texto
Constitucional, as favelas tém prerrogativa de tutela de direitos por iniciativa popular, pela

prépria comunidade, visando projetos de leis especificos.

Sendo assim, tanto por forca constitucional como pelo peso creditado ao texto do
Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/01), é fato que as favelas sdo palco de reiteradas omissbes
pUblicas, distantes do arcabouco juridico-politico de urbanizac&o. ! Na condicdo de bairros ou
espacos ambientais urbanos, juridicamente ndo ha justificativa que exima suas comunidades
de direitos como a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana,
ao transporte coletivo, a devida prestacdo de servigos publicos, ao trabalho e ao lazer.
(FIORILLO, 2012, p. 598).

Porém, é da antinomia entre a imponéncia dos espacos de fluxos (espacos formais de
jurisdicéo de direitos sociais) e a impoténcia de espacgos segregados que nascem, portanto, as
favelas, cuja populacdo enfrenta o problema do sucateamento de direitos fundamentais, ndo
importando aos Governos o direito dos esquecidos. O paradoxo entre dois mundos cujo poder
contracircula, exorbitando nas mados de um pequeno grupo dominador a custa de ser
suprimido em detrimento do ostracismo do operariado. Um poder também resistente que
maquina pela ideologia dos espagos, fazendo da cidade territorio de estratégias econdmicas e
de exclusdo, capaz de atingir o dominio dos corpos da grande massa trabalhadora a mercé dos
servicos prestados a elite. Mas que tipo de poder seria esse? A resposta pode ser encontrada

facilmente em Foucault ao esmiucar sua tese sobre o biopoder.

A palavra ‘poder’, partindo de uma analise meramente semantica, esta ligada a agao
ou ato de agir em face de alguém ou de algo; de exercer dominio; de interferir; de produzir
efeito; de dominar. (STOPPINO. In: BOBBIO, 1998, p. 933). Entretanto, tal expressdo toma
precisdo ao se referir a sua concepgao social, que indica a capacidade geral de agir do homem

até a sua propria capacidade em determinar o comportamento alheio. (STOPPINO. In:

! Dados revelam um retrato alarmante testificador desse diagndstico apontado. O Censo 2010 do IBGE revela
que 3.224.529 domicilios particulares sdo ocupados por 11.425.644 pessoas vivendo a margem do planejamento
urbano em conglomerados subnormais. (BRASIL, IBGE, Censo 2010).
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BOBBIO, 1998, p. 933). Como exemplo desse poder social é possivel citar a ordem que um
pai d& aos seus filhos ou que um Governo da a seus cidaddos. Esse tipo de poder ndo se trata
de um estado de coisa ou posse, mas de uma relacdo constituida entre as pessoas que

assumem papéis distintos no combo interrelacional.

Né&o obstante, Foucault rebate que o poder ndo é concebido no mesmo plano, sendo,
no entanto, escalonado, justificado de forma hierarquica e cronologicamente, capaz de
produzir efeitos divergentes. Sendo assim, o0 poder ndo age somente de modo repressivo, nao
diz sempre ndo (o que de fato ndo seria obedecido por todos), insita a producdo de discursos,
induz sentimentos, acles, enfim, “[...] € uma rede produtiva que atravessa todo o corpo
social”. (2004, p. 147)

Para Foucault, a politica do biopoder exercida pelo controle e ideologia domina a
propriedade e a mao-de-obra, disciplinando os corpos. Afirma em sua obra “Microfisica do
Poder” (2004) que inicialmente, do século XVII ao XX, o investimento do poder no corpo era
feito de forma densa, com regimes disciplinares severos, e que a partir dos anos sessenta
poderia dispensar um regime tao rigido e contentar com um poder muito mais ténue sobre o

corpo. Assim sustenta o autor:
Pois se o poder sO tivesse a funcdo de reprimir, se agisse apenas por meio da
censura, da exclusdo, do impedimento, do recalcamento, a maneira de um grande
super-ego, se apenas se exercesse de um modo negativo, ele seria muito fragil. Se
ele é forte, é porque produz efeitos positivos a nivel do desejo — como se conhega a
conhecer — e também a nivel do saber. O poder, longe de impedir o saber, o produz.
Se foi possivel constituir um saber sobre o corpo, foi através de um conjunto de

disciplinas militares e escolares. E a partir de um poder sobre o corpo que foi
possivel um saber fisiolgico, organico. (FOUCAULT, 2004, p. 148)

Pogrebinschi (2004) ressalta que a ideia central de biopoder apresentada por Foucault
é manter no poder a disciplina como forca de dominagdo e como fator de producdo de
conhecimento, potencializando a produtividade e a positividade com intuitos emancipatérios.
Dessa maneira, busca-se alargar a produtividade dos operarios nas fabricas e oficinas. Ha a
necessidade, segundo o autor, de tornar o exercicio do poder menos custoso, ampliando a

docilidade dos individuos submetidos ao sistema.

Observa-se, conforme os ensinamentos de Foucault, que a percep¢do de biopoder
estd diretamente ligada a uma classe social que exerce o poder e a domesticacdo da massa
operéria, tudo relativizado ao plano fisico, no qual em pequenos espacos grande parte da
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populacéo trabalha e produz, vendendo sua mao-de-obra em fabricas conforme ideologias a

ela inseridas intelectualmente, com latente exploracéo pelo capital.

O controle social € obtido quando, além de exercitar o biopoder individualmente, ele
também acontece coletivamente, possibilitando uma biopolitica dominadora da massa. Um
governo deve ser reafirmado entre a individualidade e o interesse geral da populacdo em seu

conjunto.

A biopolitica age através de técnicas de isolamento, a0 mesmo tempo em que
também incentiva o consumismo exacerbado. Para André Duarte (2007), Foucault vislumbra
essa tendéncia como reflexo do neoliberalismo econdmico do pos-guerra, quando o homo
oeconomicus respondeu de forma extremamente favordvel aos estimulos do mercado. As
formas e controles de governo (sob o ponto de vista individual e coletivo) estdo interligados

com as regras econdmicas mundiais.

O exercicio da biopolitica depende da acdo do poder soberano agindo de forma a
aniquilar as partes consideradas perigosas através de politicas estatais, regendo sua conduta
conforme principios flexiveis do homo oeconomicus. A massa de individuos se torna “q...]
plenamente governavel e manipulavel pelas leis econdmicas” (DUARTE, 2007, p.6),
observando-se, com frequéncia, boas intencGes a contemplar os guetos urbanos que ndo

chegam a sair do papel. Nesse sentido:

As recorrentes discussdes técnicas detalhadas sobre posturas urbanisticas ignoram
esse fosso existente entre lei e gestdo e ignoram também que a aplicacdo da lei é
instrumento de poder arbitrério. A leitura das justificativas de planos ou projetos de
leis urbanisticas, no Brasil, mostra o qudo pode ser ridiculo o rol de boas intencdes
que as acompanham. Ridiculo sim, porém, ndo inocente. Cumprem o papel do plano
discurso. Destacam alguns aspectos para ocultar outros. E de conhecimento geral
que no Brasil hd “leis que pegam” e “leis que ndo pegam”. Tudo depende das
circunstancias e dos interesses envolvidos. E mais frequente parte do plano ser
cumprida se entdo ele ser aplicado apenas a parte da cidade. Sua aplicacdo segue a
I6gica da cidadania restrita a alguns. (ARANTES; VAINER; MARICATO, 2000, p.
148)

A biopolitica contemporanea produz o genocidio direto das minorias sociais atraves
da omisséo estatal incentivadora de uma verdadeira eugenia social, quando, por exemplo,
permite que o trafico entre nas favelas ou que direitos sociais sejam cada vez mais
hostilizados pelo mercado flexibilizador. Estrategicamente, a biopolitica atua por meio de
taticas de isolamentos. Dentre elas, ressalta-se a prépria omissdo de um planejamento publico

que atenda a preceitos de sustentabilidade, como a adequada mobilidade e o0 acesso a fungdes
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sociais vitais em espacos urbanos - periféricos e conglomerados — ocupados por quem

realmente produz.

3 A metamorfose urbana e o direito a cidades sustentaveis

Onde houver maior producao e circulacdo de riquezas certamente sera atrativo para
a concentragdo populacional. O crescimento das cidades e seu elemento humano foram
diretamente proporcionais ao nivel acelerado de desenvolvimento industrial provocados pelo
capitalismo nos derradeiros séculos. De acordo com os dados divulgados pelo programa
UN-Habitat/ONU, nos ultimos duzentos anos, a populagdo urbana mundial “[...] aumentou
de 5% para mais de 50%, ultrapassando, pela primeira vez, em 2007, a populacdo rural. Para
2030, as estimativas da ONU apontam que mais de dois tercos da populacdo mundial
residirdo no meio urbano.” (ANTONUCCI; ALVIM; ZIONI; KATO, 2010, p. 11). Esse
fendmeno, cujo ponto estratégico deste cenario procedeu-se nos centros urbanos, determina
drésticas mudancas do estilo de vida da sociedade contemporanea ocorridos principalmente
a partir do exponencial desenvolvimento do setor econémico, envolvendo a miscelanea entre

o fortalecimento da industria e da tecnologia de ponta.

Mas o predatorio desenvolvimento econdmico, em sua militncia apética a
sustentabilidade, da ensejo a uma série de percalcos resultantes da metamorfose urbana,
dentre os quais € possivel destacar: a cegueira consumista, responsavel pelo aumento da
producdo de lixo e poluicdo nas cidades, com a consequente proliferacdo do cenario de
sujeira nos grandes centros urbanos; a desigualdade social e ascensdo da criminalidade; o
subemprego; o déficit habitacional, cuja precarizacdo do direito a moradia fomenta a

favelizacéo.

Os resultados alcangados pela furia capitalista, como a ma distribuicdo de renda e a
democratizagdo da pobreza, repercutem diretamente na depreciagdo da natureza, sobretudo
quando se trata do ambiente urbano. Conforme ressalta Giovani Clark, a protecdo ambiental
esté entrelacada a aniquilacdo da pobreza, demandando o remodelamento das atuais politicas
econdmicas publicas e privadas “[...] a fim de que possam garantir as populagdes 0 direito ao

consumo de bens e servigos basicos fundamentais a uma vida digna.” (2001, p. 132).
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Enquanto isso ndo acontece, as cidades permanecem como foco da incessante
metamorfose, cuja auséncia ou insuficiéncia de planejamento, em diversas dimensdes, néo
permite saber em que irdo se transformar. Isso € verificado em face do ascendente
contingente populacional desproporcional as oportunidades de emprego que ainda persiste
pela auséncia de politicas agrarias de incentivo a vida rural; diante do
pseudodesenvolvimento que instiga o ingresso de veiculos nas ruas trazendo serios
problemas para o seu trafego; a especulacéo imobiliéria restringindo o acesso a terra urbana,
tornando distante a universalidade de acesso como caracteristica do direito fundamental a
propriedade privada; o aumento dos precos nas prateleiras gracas a inflacdo; a crescente
depreciacdo da qualidade de vida e o abismo de exclusdo diante da impossibilidade de
acessibilidade a bens e servicos e ao quadro de miséria verificada pela populacdo
marginalizada. Nas grandes metropoles, hd verdadeiros desajustes entre 0s interesses
ambientais, sociais e econdmicos, indicando retrocessos de desenvolvimento. Edésio

Fernandes assevera que:

[...] o desenvolvimento na cidade somente podera ser considerado sustentavel se
estiver voltado para eliminar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais. Pensar
na melhoria do meio ambiente significa o pleno atendimento do objetivo de
enfrentar as causas da pobreza, que afeta a maioria da populagdo que vive nas
cidades. (FERNANDES, 1998, p. 49)

A intervencdo estatal, ainda que indireta, torna-se necessaria a regulacdo de
atividades econdmicas que requeiram seu enfrentamento pela imposicdo de normas
coercitivas, funcionando como um socorro a valores ambientais destinados a alcancar o
desenvolvimento sustentavel no ambito das cidades. Nesse prisma, o Estatuto da Cidade
esbocou em seu art. 2°, inc. 12, a garantia do direito a cidades sustentaveis como diretriz

irrenunciavel a consolidacdo da politica urbana.

Com efeito, o direito a cidades sustentdveis, por derivacdo do texto constitucional,
especialmente no que tange a interpretacdo do art. 182 c/c o art. 225 da CR/88, €

recepcionado no ordenamento juridico brasileiro com status de direito fundamental. E a

% Assim prescreve o texto legal: “Art. 2° - A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: | — garantia do
direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geragoes;” (grifos nossos) (BRASIL, 2001)
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sustentabilidade a que se remete o texto da norma “[...] implica solidariedade e se traduz em
vida urbana digna para todos”. (HORBACH. In: MEDAUAR; ALMEIDA, 2004, p. 27).

A promocdo do direito a cidades sustentaveis, em consonancia com as novas
diretrizes legais que regulamentam o ambiente urbano, envolve um conjunto ordenado de

medidas e de gerenciamento publico para a sua concretizacdo. Assim:

Quando se fala em ocupacdo desordenada do solo urbano, em déficit de infra-
estrutura em geral e, em particular, de saneamento basico, de transporte, de
moradia, de qualidade de servicos publicos; quando se fala em destruicdo de areas
verdes, em agressao ao patriménio cultural, na verdade o que se evidencia é a total
incapacidade do Estado em proporcionar ao cidaddo o que o torna digno do
amparo constitucional em matéria de meio ambiente construido: o direito a
Cidade. (DAMOUS. In: AHMED; COUTINHO, 2009, p. 7)

O sentido concebido a concepcdo de desenvolvimento sustentavel, no contexto de
Estado de Direito contemporaneo, ultrapassa as trés classicas dimensdes compreendidas ao
tempo de seu surgimento, em 1987, quando despontou pela primeira vez como principio
ambiental reconhecido no Relatorio de Brundtland da Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, da Assembleia das Nacdes Unidas. Desde a sua origem
pretendeu-se a conjugacdo entre o desenvolvimento socioecondémico e o ambiental. Ignacy
Sachs (2009, p. 85-87) avanca ao apontar o redimensionamento dos interesses econdémico (i),
social (ii) e ambiental (iii), acrescentando duas novas dimensdes: (iv) espacial e (v) cultural.
Sobre todas essas cinco dimensdes devem repercutir as acdes do planejamento urbano,

independente de ser em espacos de fluxos ou em espagos segregados.

Iniciemos pela (i) dimensdo econ6mica. Esta é viabilizada pela alocacéo e gestdo
estratégica e eficiente de recursos, como também por meio do subsidio financeiro publico e
privado. A eficiéncia, no sentido econémico, ndo deve se exaurir pela via de um critério
contabil de rendimentos empresariais de carater microecondmico e eminentemente privado,
mas, ao revés, se estender a uma avaliagdo em termos macrossociais. Para isso s&o
necessarias politicas fiscais e tributarias de incentivo ao crescimento do setor privado, ao
mesmo tempo controlado por meio do exercicio do poder de policia estatal cerceador do
fluxo de acgdes decorrentes da livre iniciativa, para que ndo haja o uso exacerbado e irracional
dos recursos. Neste interim, torna-se propicia a evocacdo de principios juridicos como da
prevencdo, da precaucdo e do limite com o propdsito de se estabelecer o controle do modo de
exploracdo do mercado, impondo-se, dentro outros, diretrizes a fixacdo de licencas

ambientais e de elaboracéo do Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EPIA).
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A segunda dimensao, a (ii) social, visa estabelecer niveis de equidade no que tange
a distribuicdo de renda e de bens necessaria a erradicacdo da pobreza e do abismo social
presente nos padrdes de vida entre ricos e pobres. Para isso é fundamental a oferta de
politicas publicas incentivadoras da inclusdo social, sejam elas fomentadas pela intervencéo
direta do Governo ou subsidiadas pela iniciativa privada, seja em obediéncia as maximas da
responsabilidade social das empresas, seja em detrimento de a¢es filantrépicas patrocinadas
pelo terceiro setor. Demarca-se, desse modo, a interligagdo das dimensdes social e cultural ao
respeito ao campo do multiculturalismo, definido como a reivindicacdo de que culturas
minoritarias ou modos de vida ndo sao suficientemente protegidos somente com a garantia
dos direitos individuais que nas democracias liberais apenas souberam legitimar o grau de
exclusdo social de uma pluralidade esquecida em seu conjunto de direitos. “Necessariamente,
medidas concretas devem ser realizadas, mediante politicas publicas capazes de facilitar o
progresso almejado pelos membros dos grupos” (TAVARES. In: LOIS, 2005, p. 97);

Ja a terceira, a (iii) dimensdo ambiental ou ecoldgica, reforca a indispensabilidade
de adocdo de taticas alternativas e racionais quanto ao uso potencial de recursos advindos dos
ecossistemas em risco. Para isso, estimula a limitagio do excesso de consumo de
combustiveis fdsseis (a Lei n°® 12.490/97, regulamentada pelo Decreto n® 37.085/97, do
Municipio de S8o Paulo, que determina restricdes de circulacdo de veiculos na cidade, mais
conhecida como rodizio ou “Operacdo Horério de Pico”, ¢ exemplo desse tipo de medida),
bem como sua substituicdo por outros recursos ou produtos renovaveis ou em estado de mais
abundancia, com menos reagentes contra 0 meio ambiente. Incentiva a reducdo do indice de
residuos e poluentes expedidos na natureza e no ambito das cidades, por meio da
conservacdo de energia e dos préprios recursos, instigando-se, também, a cultura da
reciclagem. Promove a autolimitacdo do consumismo de materiais altamente utilizaveis pelos
paises ricos e por individuos em todo o planeta, assim como ja foi feito quanto ao de CFC na
campanha mundial de combate ao buraco na camada de oz6nio. Também intensifica a
necessidade de investimentos ao fomento de pesquisas visando a descobertas de tecnologias
de baixo teor de residuos ou que promovam a eficiéncia no uso de recursos favoraveis ao
desenvolvimento urbano, rural e industrial, definindo-se normas para uma adequada protecao

ambiental, determinando-se a institui¢cdo do arcabouco juridico e econdmico a sua realizag&o.

A quarta dimensao, (iv) a espacial, prioriza, por meio do planejamento sustentavel,
a importancia da implantacdo de politicas publicas realizadas por a¢Bes de planejamento nas

cidades como forma de estabelecimento de configuracfes espaciais equilibradas entre os
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perimetros urbano e rural, com destaque na melhoria dos assentamentos urbanos e fixacdo de
espacos adequados a exploragdo de atividade econdmica (industrial ou comercial). Seu
desafio é combater a concentracdo excessiva nas areas metropolitanas e frear a destruicdo de
ecossistemas frageis e de importancia vital. Também incentiva 0 uso de técnicas modernas e
regenerativas por pequenos agricultores, notadamente pelo uso de pacotes tecnoldgicos
adequados, do crédito facilitado para incentivo & agricultura familiar® em prol da consciéncia
ambiental e do acesso a mercados. Também estimula a criagdo de oportunidades de emprego
nas areas rurais (como as politicas de agronegocios familiares) para fomentar a

descentralizacao urbana e industrial.

Por derradeiro, a quinta dimensdo, a (v) cultural, envolve a busca por raizes
enddgenas de processos de modernizacao e de sistemas agricolas integrados, processos que
busquem mudancas dentro da continuidade cultural e que traduzam o conceito normativo de
ecodesenvolvimento em um conjunto de solucdes especificas para o local, o ecossistema, a
cultura e a area. Esta dimensdo deve desenvolver praticas como o ecoturismo, que instiga ao
mesmo tempo a protecdo ecoldgica e a educacdo ambiental a partir do olhar de tutela do
patrimonio natural ou cultural.

No caso brasileiro, a discussdo de como compartilhar todos esses valores para se
atingir as mdltiplas dimensdes da sustentabilidade s6 nos importam a partir do instante em
que refletirem em acdes de reforma urbana direcionadas ao equilibrio de espagos
institucionalmente esquecidos. Ou seja, é preciso que a no¢do de cidades sustentaveis, com
todas as suas implicacbes, ndo seja pautada apenas num critério de territorialidade
econbmica, mas que abranja toda a extensdo fisica das proprias cidades, mesmo onde a
urbanizacdo ndo tenha sido satisfatéria ou sequer planejada. Essa preocupacdo chegou as
esteiras da ONU que realizou duas grandes Conferéncias para tratar sobre o problema dos
assentamentos humanos.

A primeira delas, a Conferéncia de Vancouver, ocorrida em 1976, lancou o
programa Habitat I. A motivacdo do evento foi perceber que a grande maioria da populacéo

dos paises em desenvolvimento vivia em condicGes precarias de moradia, considerando que,

% A Lei n° 10.186/01 dispde sobre a realizacdo de contratos de financiamento do Programa de Fortalecimento da
Agricultura Familiar — PRONAF. O Ministério do Desenvolvimento Agrario, em conjunto com as Emater,
movimentos sociais, Itaipu Binacional e agentes financeiros do pais vem mantendo tratativas, desde 2007, no
sentido de obter um novo modelo de apoio ao desenvolvimento sustentdvel da agricultura familiar. A
constru¢do do “Pronaf Sustentavel” fundamenta-se na ldgica de que o crédito rural disponibilizado pode e deve
ser qualificado por meio de Planos de Desenvolvimento Sustentavel da Unidade de Produgdo, alcancando um
novo patamar de resultados junto a agricultura familiar brasileira. (BRASIL. PRONAF Sustentavel: Plano de
Desenvolvimento Sustentavel da Unidade Familiar. 2012)
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naquele periodo, cerca de 1/3 da populacdo mundial ja vivia em areas urbanas. Difundiu-se o
ideal de que um governo centralizado, forte e continuo fosse capaz de redistribuir, em cada
nacdo, os recursos de forma racional entre areas urbanas e rurais, permitindo amenizar o
desequilibrio regional e resolver os crescentes problemas urbanos que emergissem a partir de
entdo. Dentre os principios criados enfatizou-se a melhoria da qualidade de vida e a
recomendacdo de medidas em prol do planejamento e regulacdo do uso da terra urbana, a
responsabilidade dos governos na preparagdo e implementacdo dos planos estratégicos
territoriais — em especial as politicas de assentamentos humanos e infraestrutura voltada as
populacdes carentes. Também avancou ao reconhecer o direito a moradia adequada e
servicos como um direito humano basico e prestacional devido pelos governos a populagéo. *

A segunda Conferéncia Internacional sobre assentamentos humanos ocorreu cerca
de 20 anos depois, em 1996, em Istambul, dando inicio ao Habitat 1l. Nesse momento, o
processo de urbanizacdo detectava intensa degradacdo ambiental, requerendo estratégias em
na tentativa de resgate da sustentabilidade perdida, inclusive em solo brasileiro. O aumento
da populacdo urbana chegou a margem de 43,5% da populacdo total desde 1990. Dados do
Banco Mundial de 1992 estimavam que o numero de pobres nos paises em desenvolvimento
subiria de 1,046 bilhdo, de 1985, para 1,10 bilhdo em 2000. (ANTONUCCI; ALVIM,;
ZIONI; KATO, 2010, p.45).> Por isso que foi preciso reunir as discussbes sobre a
vulnerabilidade das cidades, a sustentabilidade e a precariedade dos assentamentos humanos
para a confeccdo de novo documento apOs a Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento em 1992. Com a Conferéncia de Istambul dois novos diplomas
internacionais importantes foram criados. Um deles foi a Declaragdo de Istambul sobre
Assentamentos Humanos, onde foram reafirmados os compromissos assumidos pelos
governantes das nagOes para promover e estender melhores padroes de vida a toda a
humanidade, instituindo, como principio fundamental, a completa realizacdo do direito a

habitacdo adequada. O outro foi a Agenda Habitat, criadora do Plano de Ac¢édo Global, que

* “Os dois documentos resultantes do Habitat I — a Declaracdo de Vancouver e o Plano de Acdo Global de
Vancouver — prescrevem recomendacgdes para as agc@es nacionais e cooperagdes internacionais, atribuindo total
responsabilidade aos governos nacionais na elaboracdo e implementacdo de estratégias territoriais e politicas
direcionadas ao atendimento das popula¢des vulneraveis.” (ANTONUCCI; ALVIM; ZIONI; KATO, 2010, p.
31).

% Os indices de exclusdo socioespacial s6 crescem ao longo dos anos. Em 2010, o Censo do IBGE denunciou a
existéncia de mais de 11 milhdes de moradores em favelas (BRASIL, IBGE, Censo 2010), obviamente em
condigBes precarias e insustentaveis.
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dentre as suas seiscentas recomendacfes sobre assentamentos humanos priorizou a busca
pela urbanizacio em face de um meio ambiente saudavel.®

As favelas, nesse intuito, ndo podem ficar de fora, pois sua (re)vitalizacao significa,
no melhor dos termos, combater politicas de segregacdo socioespacial, contemplando seus
espacos com o cumprimento racional de funcgdes sociais das cidades minimamente
necessarias a garantia do minimo existencial de seus moradores e a busca do equilibrio
ambiental necessario. Afinal, a constituicdo de uma favela pode ser ilegal, mas acima disso é
inconstitucional a omissdo do Estado em permitir as condi¢cdes de vida indigna dada a
auséncia de direitos fundamentais, inclusive o direito a cidades sustentaveis.

Para isso, as diretrizes existentes nos documentos internacionais ora citados
enfatizam prioridades como a adogdo de acOGes de coordenacdo entre crescimento e
distribuicdo populacional, adocdo de impostos redistributivos de propriedade, uso da
expropriacdo compensatoria, busca de emprego, moradia, uso da terra a partir de zoneamento
do solo urbano, investimentos publicos de infraestrutura e em servicos bésicos vidveis. Além
disso, dentre as recomenda¢des fundamentais, incentivam o desenvolvimento de politicas
nacionais de habitacdo, a garantia do direito de posse da terra para estabelecimentos nédo
planejados, o fornecimento de locais e servigos especificamente a construcdo pelo setor
informal, a criacdo de alternativas disponiveis de aluguel (incluindo sua politica de reajustes)
ou de autoconstrucéo.

Portanto, eis um novo direito: o direito a favelas sustentaveis’, respaldado, além da
sistematizacdo de preceitos constitucionais, por compromissos internacionais assumidos pelo
Brasil (Habitat I e I1), além da agenda sobre matéria urbano-ambiental sustentavel reforcada
pela ECO 92 e, em 2012, pela RIO+20, ratificando e remodulando algumas das diretrizes

anteriores.

®«A Agenda Habitat estabelece o direito de acesso a moradias adequadas por toda a populagéo. Entende-se por
moradia adequada o abrigo que permita privacidade do usuario, uso de espagos adequados para realizagéo de
atividades, repouso e lazer, acessibilidade para deficientes e idosos; que possua iluminagdo, aquecimento e
ventilagdo adequados, que tenha estabilidade estrutural, seguranca adequada, qualidade ambiental e
infraestrutura basica adequada — fornecimento de &gua, servigos sanitarios e servicos de coleta de lixo. Além
disso, facil acesso ao trabalho, escola e servicos de salde, preco acessivel e adequado, e facilidade na
propriedade da terra e/ou imével sdo variaveis importantissimas no provimento da habitagdo.”(ANTONUCCI;
ALVIM; ZIONI; KATO, 2010, p.55).

” Ou, na linguagem da ONU, o direito a assentamentos humanos, por nés compreendidos como a juncio de
direitos fundamentais da seguinte ordem: o direito a locomogao (mobilidade urbana), a moradia, ao acesso a
propriedade urbana (ainda que na condigdo de posse ou detencdo, quando em face de bens publicos), a vida
digna, a privacidade, a honra, a salde, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, ao trabalho, a educacéo, ao
lazer, dentre outros componentes do minimo existencial a populagdo das comunidades mais vulneraveis.
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Nessa linha de raciocinio, o desenvolvimento sustentavel, alem dos assentamentos
urbanos sustentaveis, mantém a perspectiva de alcance do crescimento econdmico, do
desenvolvimento social e da protecdo ambiental, aliados ao desenvolvimento espacial e
cultural planejados. Para que esse desenvolvimento econdémico seja gerador de emprego e
progresso social em harmonia com outros interesses, como o equilibrio ambiental, é
necessario seguir os principios da Agenda 21, como a precau¢do no uso dos recursos
naturais, a retencdo da poluicdo e respeito a preservacdo dos ecossistemas. Também em
consonancia com a Agenda Habitat, é indispensavel propor a distribuicdo geogréfica
equilibrada, com reformula¢dao de areas urbanas de ocupagao e controle de APP’s urbanas
habitaveis, diante do alto nivel de vulnerabilidade a catastrofes naturais. Ademais, isso
favorece, de igual modo, a manutencdo de boas condigdes para o ar, 4gua, florestas e solo na
implantacdo de novos assentamentos e reformulacédo dos ja existentes, préximos a nascentes,
cursos d’agua, areas de vegetacdo preservada ou abundante, de modo a garantir a preservacao

do meio ambiente e a prote¢do da integridade fisica e da qualidade de vida da populacéo.

4 A indisponibilidade dos bens publicos e a vedacdo de usucapido: perspectiva
administrativista de seu regime juridico

A ideia de bens publicos, na atualidade, é construida em torno da concep¢do de
propriedade em sua conjugacdo com o interesse publico, constituindo-se como acervo
patrimonial do Estado, indisponivel para fins distintos aqueles deferidos a vontade geral. O
dominio publico de um bem pertence ao Estado ou se encontra sob sua administracdo e
regulamentacéo, ndo se confundindo com o patrimdnio do proprio governante. Para Carvalho
Filho, os bens publicos séo:

Todos aqueles que, de qualquer natureza e a qualquer titulo pertencam as pessoas
juridicas de direito publico, sejam elas federativas, como a Unido, os Estados, o

Distrito Federal e os Municipios, sejam da Administracdo descentralizada, como as
autarquias e as fundagdes de direito publico. (CARVALHO FILHO, 2005, p. 993)

Esse conceito peca ao excluir da concepcdo de bens publicos aqueles bens
pertencentes as pessoas juridicas de direito privado integrantes da Administragdo Publica
Indireta (como as empresas estatais), sobretudo quando utilizados para o cumprimento de
funcdo administrativa. E a posi¢do assumida por Hely Lopes Meirelles, para quem os bens

pUblicos sdo: “[...] todas as coisas, corporeas ou incorpdreas, imdveis, moveis ¢ semoventes,
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créditos, direitos e acles, que pertencam, a qualquer titulo, as entidades estatais, autarquicas,

fundacionais e empresas governamentais”. (2010, p. 493)

No que concerne a defesa dos bens publicos, estes tém abrigo diante de turbagdo ou
esbulho, podendo-se valer de manutencdo ou reintegracdo de posse e mandado de seguranca.
Quando o bem objeto do esbulho for de uso comum ou de uso especial, € cabivel a retomada
autoexecutoria da Administracdo Pablica. (GASPARINE, 2010, p. 936-937)

No tocante a destinacdo dos bens publicos, seguindo a previsdo do art. 99 do CC/02,
sdo classificados como bens de uso comum do povo, de uso especial e bens dominicais.
Gasparine (2010) destaca que as duas primeiras espécies sdo consagradas, destinadas ou
afetadas a uma finalidade, enquanto esta Gltima ndo implica em destinacdo ou afetacdo a

qualquer finalidade, o que por ato administrativo podem receber posteriormente.

A Administracdo Publica exerce sobre os bens de dominio publico os direitos de usar
ou autorizar sua utilizacdo por terceiros; o de gozar, na disposi¢do de receber 0s respectivos
frutos, naturais ou civeis; e o de dispor. Nesse ultimo caso, para que isso ocorra 0 bem tem

que ser previamente desafetado, perdendo sua destinacao publica. (DI PIETRO, 2010, p. 674).

O regime juridico dos bens publicos possui intima relagdo com o principio da
indisponibilidade, posto que o resguardo desse patrimonio de dominio publico direto destina-
se a consecucdo do interesse publico. O interesse que justifica o0 uso e a fruicdo desses bens
ndo pode ser dispensado em face do proveito alheio de gestores estatais ou de particulares.
Conforme aduz Bandeira de Mello (2011), a indisponibilidade dos interesses publicos como
interesses da coletividade ndo se encontra a livre disposi¢do de qualquer um que seja. S&o
inapropriaveis, pois 0 6rgdo administrativo ndo tem disponibilidade sobre eles, cabendo-lhe
apenas cura-los. O titular dos bens publicos é o Estado que 0s protege e exercita por meio do
cumprimento de fun¢do administrativa, ou seja, na administracdo, os bens e interesses ndo se
acham entregues a livre disposi¢éo da vontade do administrador, servindo a indisponibilidade
como um freio a discricionariedade para a disposicao absoluta desses bens. Dessa forma, 0s
bens publicos sdo indisponiveis porque esta ¢ uma “[...] relacdo juridica que se estrutura ao
influxo de uma finalidade cogente.” (MELLO, 2011, p. 74). Observa-se que ndo ha somente
poder em relacdo a um objeto, mas também dever, no qual incumbe ao administrador o

cumprimento de uma finalidade.
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Tendo em vista que a Administracdo Pulblica, em sentido subjetivo, ndo tem
disponibilidade sobre os interesses publicos, mas o dever de cura-los, Bandeira de Mello
(2011) ainda reforca a submissdo da mesma aos principios da legalidade, da isonomia, da
publicidade, ao controle administrativo ou tutela, a sua inalienabilidade e ao controle
jurisdicional. Portanto, de forma geral, ndo € possivel a transacdo de interesses publicos e
direitos a eles associados, embora também ndo seja regra a indisponibilidade absoluta, pois
para a disponibilidade de um interesse publico é indispensavel expressa manifestacdo legal.

Ainda de acordo com este principio, ja foi assentado pelo STF que o poder de
transigir ou de renunciar ndo se configura se a lei ndo o prevé (RDA, 128:178). Logo, “[...] a
Administracdo Publica ndo pode deixar de usar os meios judiciais e extrajudiciais para repelir
a turbacdo, o esbulho e a indevida utilizagdo de areas publicas (RT, 726:236).”
(GASPARINE, 2010, p. 72).

Em decorréncia da indisponibilidade do bem publico, justifica-se o0 apego ao regime
juridico erigido ao patrimbnio estatal, com destaque para a impenhorabilidade, a

inalienabilidade e a imprescritibilidade.

Os bens puablicos ndo se sujeitam ao regime de penhora. Conforme dita o art. 100 da
Constituicdo de 1988, os créditos de terceiros contra a Fazenda Publica, em virtude de
sentenca judicial, sdo pagos por precatorios. O Judiciario recomenda ao Executivo que
introduza o crédito cronologicamente em relacdo aos credores para ulterior pagamento, sendo
que o 83° do mesmo artigo admite créditos de pequeno valor pagos fora do sistema de

precatdrios. ®

A impenhorabilidade tem o escopo de salvaguardar os bens publicos do processo de
alienacdo, tendo intuito protetivo. Por isso, admitir a penhora de bens publicos é o mesmo que
admitir a alienabilidade nos moldes que ocorre com os bens particulares em geral. Contudo,

excecdes também sdo previstas, pois em nome do interesse publico, o Estado pode abrir méo

® Da impenhorabilidade e da inalienabilidade exsurge a impossibilidade de oneracdo dos bens publicos, isto é, a
ndo oneragdo. O administrador publico (Prefeito, Governador, Presidente) ndo pode gravar livremente os bens
que estdo sob sua guarda, conservacgdo e aprimoramento. Ou seja, esses agentes, porque ndo séo 0s donos desses
bens, ndo podem onera-los. Inexiste, pois, em tese, a possibilidade de serem ditos bens publicos gravados com
penhora, hipoteca ou anticrese. Destarte, sobre eles ndo pode incidir nenhuma dessas garantias, pois sé quem
pode alienar a propriedade pode hipotecar, dar anticrese e empenhar, conforme estatui o artigo 1420 do Cédigo
Civil de 2002, e referidas autoridades ndo sdo, seguramente, as proprietarias desses bens. Qualquer dessas
garantias s6 pode ser oferecida se expressamente autorizada por lei, como aconteceu em S&o Paulo, com a Lei
Municipal da Capital n. 10.553, de 15 de junho de 1988, que autorizou o Executivo a dar em garantia hipotecaria
varios bens imoéveis municipais. (GASPARINE, 2010, p. 945-946)
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do privilégio e destinar, previamente, determinados bens para garantia. O art. 167, inc. 1V, da
Constituicdo prevé a circulagdo de receita de impostos para garantir operacfes de credito por
antecipacdo de receita. Por isso, é legitima a garantia hipotecaria incidente sobre bens
publicos, bem como as decorrentes consequéncias, se permitidas em lei. (GASPARINE, 2010,
p. 946).

Quanto aos bens publicos serem inalienaveis, esse regime € condicionado, pois 0s
bens, em regra, ndo podem ser cedidos a terceiros, a menos que sejam alteradas as situacoes

ao modo de tornar possivel a alienagéo. Assim:
A inalienabilidade dos bens publicos, assegurada, em nosso Direito desde a
Constituicdo Federal de 1824 (art. 15, n. 15), é o atributo daquele que ndo pode ser
transferido, disposto ou alienado, que ndo pode passar de um dominus para outro. E
a qualidade que impede a transferéncia (venda, doagdo, permuta) a terceiros de bens
assim considerados. Apesar disso, a inalienabilidade pode ser levantada, isto é,
retirada de certo bem publico mediante um fato, ato administrativo ou mesmo por lei
e, nos termos e nas condic¢Bes dos arts. 100 e 101 do Cdédigo Civil, o bem pode ser
alienado. Alids, a alienacdo de bens publicos em geral esta disciplinada,

substancialmente, no art. 17 da Lei Federal das Licitacbes e Contratos.
(GASPARINE, 2010, p. 944)

No art. 100 do Cdédigo Civil de 2002, “[...] os bens publicos de uso comum do povo e
os de uso especial sdo inalienaveis, enquanto conservarem a sua qualificacdo, na forma que a
lei determinar”. J4 o artigo 101 do mesmo diploma legal prevé que “[...] os bens publicos
dominicais podem ser alienados, observadas as exigéncias da lei”. Por isso, resta consignado
que a regra € a alienabilidade na forma que a lei dispor, sendo inalienaveis as hipdteses
previstas no art. 100, e, mesmo assim, somente caso ainda perdure a situacdo especifica que
envolve os bens. A alienacdo é um fato juridico no qual ha a transferéncia de propriedade de
um determinado bem movel ou imdvel de uma pessoa a outra. Por isso, ao se referir a
alienacdo de um bem publico, tem-se a nogdo de que se deseja transmitir da pessoa publica
para terceiros o bem de sua propriedade. Os instrumentos de alienacdo do bem séo de carater
contratual, como compra e venda, doacgéo e permuta (CARVALHO FILHO, 2005, p. 1004)

H& uma excecdo prevista na Constituicdo de 1988, em seu art. 225, 85° que
determina o carater de indisponibilidade do bem, que sdao “[...] as terras devolutas ou
arrecadadas pelos Estados, por agdes discriminatorias, necessarias a protecdo dos
ecossistemas naturais”. Nesse caso, ¢ insuscetivel a disponibilidade por for¢a de lei, o que ndo
impede a disponibilidade condicionada. Isso revela que a situagdo de inalienabilidade tem

carater relativo.
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Ainda é imperioso ressaltar que a propria Lei n. 8.666/93, entre os arts. 17 a 19, faz
mencao as alienac¢des de bens publicos méveis ou imdveis, o que forga concluir de que ndo ha
inalienabilidade, mas sim alienabilidade sujeita as condi¢cBes normativas, tal como sugere
Carvalho Filho (2005, p. 1004).

Os bens pablicos sdo imprescritiveis, o que significa serem insuscetiveis de aquisi¢do
por usucapio, independente da categoria. ° Essa protecdo sempre foi concebida pelo Direito
brasileiro, evitando que por meio de usucapido os bens publicos pudessem ser alienados da
mesma forma que o sdo o0s bens privados, quando o possuidor mantivesse a posse do bem por
determinado periodo. (CARVALHO FILHO, 2005, p. 1006)

Esté disposto no art. 183, §3° da Constituicdo de 1988 que os imoveis publicos ndo
serdo adquiridos por usucapido, nem os rurais, conforme reza o art. 191 da mesma Carta
Politica. Por isso, ainda que o interessado tenha a posse do bem pelo tempo necessario a
aquisicdo por usucapido, ele ndo tem o direito de propriedade, ao contrario do que ocorre no
Direito Privado. Nesse passo, oportuna a licdo de Carlos Roberto Gongalves:

Pode-se, ainda, dizer que também ndo ha posse de bens publicos, principalmente
depois que a Constituicdo Federal de 1988 proibiu a usucapido especial de tais bens
(arts. 183 e 191). Se h4 tolerancia do Poder Publico, o uso do bem pelo particular
ndo passa de mera detengdo consentida. Desse modo nem todo estado de fato,
relativamente & coisa ou & sua utilizac8o, é juridicamente posse. As vezes é. Outras,
ndo passa de mera detencdo, que muito se assemelha a posse, mas que dela difere na
esséncia como nos efeitos. Somente a posse gera efeitos juridicos: esta a grande
distingdo. Para Ihering, a detencdo acha-se em ultimo lugar na escala das relag6es
juridicas entre a pessoa e a coisa. (GONCALVES, 2009, p. 10)

A posse ndo tera idoneidade de converter em dominio, constituindo-se
clandestinidade e, consequentemente, ilegalidade, ao se considerar os preceitos do Codigo
Civil de 2002 e, numa visdo positivista legalista, confronto direto a Constituicdo, diante da

vedacao expressa de seu texto. Com efeito:

Esses dispositivos estdo preordenados a proteger os bens imdveis contra os atos de
aquisicdo pela usucapido, sem vedar, como se poderia supor um rapido exame a
aquisicdo de bens por esse modelo pelo Poder Publico. Essa protecdo, embora
pareca, ndo alcanca sé os bens imoveis de qualquer espécie (uso comum do povo,

° Segundo Hely Lopes Meirelles: “[...] se os bens publicos sdo originariamente inalienaveis, segue-Se que
ninguém os pode adquirir enquanto guardarem essa condi¢cdo. Dai ndo ser possivel a invocacdo de usucapido
sobre eles. E principio juridico, de aceitacdo universal, que nfo hé direito contra Direito, ou, por outras palavras,
ndo se adquire direito em desconformidade com o Direito.” (2015, p. 537).
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uso especial e bens dominicais), mas também os mdveis. (GASPARINE, 2010, p.
945)

Na linha de Carvalho Filho, pela interpretacdo do texto do art. 102 do CC/02, os bens
publicos ndo estdo sujeitos a usucapido, sejam imdveis ou moveis. (2005, p. 1007). Nesse
sentido, a Simula 340 do STF estabelece que “[...] desde a vigéncia do Codigo Civil, os bens
dominicais, como os demais bens publicos, ndo podem ser adquiridos por usucapido.”
(BRASIL, 1963). Ocorre que a mera detencdo ndo enseja retencdo ou ressarcimento,

conforme reiterados julgados de Cortes inferiores, como o TJSP:

Reintegracdo de posse. Imoével de propriedade da Municipalidade de Sdo Paulo.
Ocupacdo indevida pelos réus, que nele constroem residéncias de baixo padréo
(favela). Sentenga de primeiro grau que concede a ordem de reintegracao, relegando
a fixacdo do quantum indenizatério para a fase de liquidacdo. Insurgéncia dos
apelantes. Descabimento. Prova pericial que confirma a natureza de bem publico do
imdvel em questdo, confirmando a invasdo perpetrada. Desnecessidade, outrossim,
da Municipalidade exercer continuos atos de posse sobre o imdvel em questdo, como
se particular fosse. Imprescritibilidade e inalienabilidade do bem publico como
caracteristicas especificas do mesmo. Impossibilidade de argumentar-se com a posse
longeva dos réus. Descabimento, ainda, de pretensa retencdo por alegadas
benfeitorias. (BRASIL. TJSP. AC n° 332.366.5/4-00, rel. Des. Wanderley José
Federighi, j. em 30.7.2008)

A posse clandestina, portanto, caracteriza ma-fé e ndo outorga de direitos, segundo

este mesmo Tribunal:

Reintegracdo de posse. Prova pericial que confirmou expressamente o pedido,
demonstrando que os réus invadiram a area publica. Concordancia dos assistentes
técnicos das partes com o laudo do perito judicial. Inexisténcia de duvida sobre a
propriedade da Municipalidade autora diante da prova produzida nos autos, nédo
pairando, igualmente, dlvida sobre a invasdo perpetrada pelos réus. Posse
clandestina, que caracteriza ma-fé e ndo outorga direito a reten¢do por benfeitoria.
Acdo julgada procedente para reintegrar a Municipalidade de S8o Paulo na &rea
descrita. Recurso improvido. (BRASIL. TJSP. AC n° 184.839.5/0-00, rel. Des.
Milton Gordo, j. em 16.9.2005).

Dessa forma, resta evidente a resisténcia de usucapido de bens publicos, o que se

estende ao dominio de espagos publicos ocupados pelas favelas.’® N&o obstante, Di Pietro

10 “DESAPROPRIACAO. Capital. Implantagio de nicleo habitacional de baixa renda denominado Cidade Azul.
Indenizacdo. 1. Fator favela. O imdvel estd ocupado por uma favela ja em alvenaria faz mais de quarenta anos,
de dificil remocdo, a justificar a depreciagdo no valor maior (50%) indicado pela assistente técnica da Prefeitura.
2. Fator via secundaria. O imovel é encravado e tem acesso a via publica por uma travessa estreita com 5,50
metros de largura; ndo tem acesso pela outra via indicada pelo perito. A assistente técnica esta correta, a
justificar a depreciagdo de 30% indicada. Procedéncia. Reexame e recurso do Municipio provido.” (BRASIL.
TJSP. Apelacdo n° 0041118-45.2010. 10? Camara de Direito Publico. Rel. Des. Torres de Carvalho. Julgado em:
04.05.2015.
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(2006) ressalta a existéncia de precedente sobre usucapido de bens publicos sob o argumento
de que o Estado ndo se exime da imposi¢cdo do dever de cumprimento da funcdo social da
propriedade. Portanto, para esta tese impBe-se a propriedade publica o dever de utilizacdo

condizente a algum nivel de interesse publico.

5 Favelizacéo de bens publicos: pelo direito a regularizacéo dos assentamentos informais

Apesar de demarcados por regime juridico especial ndo é raro que parcela dos bens
de dominio puablico torne-se foco de assentamentos informais, cuja favelizacdo representa
ameaca a sustentabilidade e ao direito humano a moradia adequada. Assim, borbulham-se
discussbes sobre a abrangéncia da reforma urbana para a garantia do direito a cidades
sustentaveis, ainda mais considerando a onerosidade dela decorrente e o cenério de escassez
de recursos: ela deve atingir apenas espacos legais, objeto de regularizacdo fundiaria, ou
mesmo aqueles espagos de ilegalidade, sem “cep”, vitimas de segregagao socioespacial?

Ainda nesse sentido, sera razoavel a proposicao de ac¢Oes de sustentabilidade visando
promover a qualidade de vida da populacdo segregada nesses espacos a luz do principio da
indisponibilidade? Por fim, considerando a territorialidade de favelas cujos imoveis sejam
constituidos em bens publicos, ainda resta questionar se é legitimo ao Poder Publico dispor de
investimentos de infraestrutura em espaco de ocupacao irregular na auséncia de politicas de

regularizacdo fundiaria.

Mesmo em face dos argumentos de impossibilidade de usucapido de bens publicos e
de detencdo clandestina de espacos publicos imprescritiveis e inalienaveis, o que parece ser
ilegalidade, amparado por regras e principios do regime publicista, precisa ser
redimensionado. “Levar a presen¢a do Estado aos bairros ilegais implica em reforma do
arcabouco institucional, incluindo a redefinicdo de atribuicGes operacionais na tentativa de
romper com a distancia entre os gabinetes e a realidade.” (MARICATO, 2009, p. 89). Da
mesma forma, impBe-se a necessidade de se ressignificar a no¢do de bens publicos, o que ja
comega a ser feito pela jurisprudéncia e doutrina lusitana. L& prospera a tese de que um bem
publico objeto de omissdo estatal e subtraido a efetiva satisfagdo do interesse geral gera o
efeito de desafetacdo tacita, declinando a imprescritibilidade. Assim, o Estado deve admitir a
aquisicdo do dominio pelo particular:

[...] N&o obstante esta caracteristica, que torna a posse sobre bens publicos
totalmente ineficaz, a doutrina vem considerando irrazoavel esta forma de
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perspectivar a imprescritibilidade, apelando ao prudente critério dos tribunais a
apreciacdo do alcance ou significado a atribuir & conduta omissiva da
Administracdo, sendo certo que, em regra, a subtraccdo do bem a efectiva ou actual
satisfacdo de um interesse geral deve ser interpretada como uma sua desafectacdo
tacita, ndo repugnando, nessas situacdes, aceitar a aquisicdo pelo particular do
dominio sobre 0 mesmo, em virtude de posse prolongada conducente a respectiva
usucapido. (DIAS; OLIVEIRA, 2011, p. 346)

Partindo de uma analise formal-liberal, é facultado ao Poder Publico Municipal a

implementacéo de politicas de regularizacdo fundiéria de interesse social™

a justificacdo do
uso e ocupacdo do solo nos espacos das favelas. A partir de entdo, a legalizacdo desses
espacos territoriais urbanos os vincularia ao cumprimento de funcdes sociais da cidade, s
possiveis a partir de sua aderéncia ao planejamento urbano — e para onde houver
obrigatoriedade, ao préprio plano diretor. E essencial, para atingir a esses propositos,
recorrer-se especialmente aos preceitos da Lei n. 10.257/01 (Estatuto da Cidade) e de normas
especificas como a Lei n. 11.977/09 (Lei que dispde sobre o ‘Programa Minha Casa, Minha
Vida’ e a regularizagdo fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas). Nesse

intuito, apds triagem do tipo de propriedade ocupada pelos moradores de cada favela, alguns

instrumentos juridicos podem ser acolhidos.

Caso se reporte ao uso de terras urbanas privadas, com benfeitorias construidas, o
Estatuto da Cidade alerta para algumas possibilidades, sendo uma delas a usucapido coletiva,
podendo ser considerado, no caso, 0 espaco de ocupacdo por familia inferior ao minimo
adequado para a configuracdo de um lote legal.”® Na hipétese de impossibilidade de
identificacdo de proprietario originario, a Lei n. 11.977/09 também admite o instrumento da
usucapido extrajudicial. Se houver oposicdo de proprietario, ou interesse posterior de
aquisicdo da area para legalizacdo ou realizacdo de ferramentas publicas para concessdo de

posse ou propriedade aos detentores a adequacdo de seus assentamentos urbanos, o Poder

'O art. 46 da Lei n. 11.977/09 explicita o conceito legal de regularizagdo fundiaria: “[...] conjunto de medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de assentamentos irregulares e a titulacdo
de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado”. No caso de regularizacdo
fundiéria de interesse social essa mesma lei, em seu art. 55, determina caber ao poder publico, diretamente ou
por meio de seus concessionarios ou permissionarios de servicos publicos, a implantacdo do sistema viario e da
infraestrutura basica, o que descabe como mera faculdade ao ente publico responsavel.

12 Art. 10, caput, Lei n. 10.257/01 — “As areas urbanas com mais de duzentos e cinqiienta metros quadrados,
ocupadas por populacdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposic¢éo,
onde ndo for possivel identificar os terrenos ocupados por cada possuidor, sdo susceptiveis de serem usucapidas
coletivamente, desde que os possuidores ndo sejam proprietarios de outro imédvel urbano ou rural”.
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Publico Municipal, conquanto conste a area em plano diretor, pode dispor da preempcéo, para
ulterior desapropriacdo por interesse social, se ndo houver interesse de fazé-lo de imediato,
estabelecendo-se na uma Zona Especial de Interesse Social®.

Em se tratando de bens dominicais ou terras devolutas ocupadas, a regularizagdo
fundiaria da favelizacdo exige outras ferramentas. Uma delas é a concessdo de uso especial

para fins de moradia e a legitimagéo de posse. 4

Todavia, na emergente necessidade de regularizacdo fundiaria do solo das favelas, é
certo que o Estado se encontra bastante distante do cumprimento efetivo dessas ferramentas
indicadas pelas leis urbanisticas, afastando-se da exigéncia de fungdes sociais da propriedade
e das cidades nesses locais segregados, haja vista a sua prépria incapacidade de exercicio do
controle e fiscalizacdo. Por isso, a realidade ja foi posta, confrontando o esperado pela ordem

juridica quando as favelas foram sendo constituidas.

Da mesma forma, a propria ordem juridica também se autoconfronta ao editar
normas nao executaveis ou assumir pactos internacionais simbdlicos que pelas incapacidades
institucionais de nossos poderes estatais, Orgdos e agéncias publicas, somada a

hipossuficiéncia de recursos publicos, nascem sem condicBes de cumprir com sua eficécia.

Ha uma banalizacdo ética no ambito de nossas estruturas. Direito sdo criados,
proclamados, e ridicularizados quando se observa que, desde o seu discurso de
fundamentacdo, no momento de criacdo da norma, ndo ha qualquer intencdo ou pretensdo de
eficacia, além do inchaco do acervo legislativo ou constitucional. Isso acontece
principalmente quando a pauta envolve direitos sociais. E pensar em cidades sustentaveis,
incluindo a melhoria das condi¢cbes humanas e dos abrigos nas favelas, é assumir a

programaticidade presente nesse tipo de direito social.'®

13 Caso haja intuito de cessdo ndo onerosa do titulo de dominio dos iméveis publicos requer lei especifica que o
autorize.

¥ Art. 59, Lei n. 11.977/09, com redacdo modificada pela Lei n. 12.424/11 — “A legitimacdo de posse
devidamente registrada constitui direito em favor do detentor da posse direta para fins de moradia. § 1° A
legitimacdo de posse sera concedida aos moradores cadastrados pelo poder publico, desde que: | - ndo sejam
concessionarios, foreiros ou proprietarios de outro imével urbano ou rural; 1l - ndo sejam beneficiarios de
legitimacdo de posse concedida anteriormente”.

> A abordagem do contetido programatico do direito a cidades sustentaveis como direito social é defendido por
Marinella Machado Araujo, que assim sustenta: “A efetividade dos direitos fundamentais sociais tais como o
direito a cidade sustentavel e os que dela decorrem, direito a moradia, por exemplo, ndo depende apenas da
existéncia de boas leis ou da interpretacdo concretizadora pelo Poder Judiciario, mas também de politicas
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Se nas vias urbanas formais o ostracismo publico ja é presente e justificado com base
na reserva do possivel, maior é a utopia de se pensar em medidas imediatas ou preventivas,
via planejamento, eficientes e impactantes ao ponto de transformar as favelas em espacos
sustentaveis e humanizados, na forma sugerida pelos compromissos internacionais que o
Brasil assumiu perante a ONU. S&o, portanto, normas altamente simbdlicas, tal como destaca

Marcelo Neves (2007), embora numa dimenséo que ultrapassa a mera jurisdi¢do nacional.

Para o autor, o legislador, pressionado diretamente pelo publico, arrisca-se na
elaboracdo de diplomas normativos despidos de minimas condi¢Ges de efetivacdo para
satisfazer as expectativas do povo. (NEVES, 2007, p. 36) Entretanto, todo o esfor¢co objetiva
fortificar a confianca dos cidad&os, formando-se um processo de legislacdo alibi, aparentando
solugdes dos respectivos problemas sociais ou, no minimo convencendo o publico das boas
intencGes do legislador. No entanto, nem sempre obterd éxito, pois quanto mais ela for
empregada, maiores as possibilidades de fracasso levando a descrenca do préprio sistema
juridico, além de servir ao adiamento de solugdes de conflitos sociais, por meio de

compromissos dilatérios.*

O simbolismo constitucional'” ainda implica a falta de autonomia operacional do

direito, cuja baixa aplicabilidade traz a tona o fenémeno de desjurisdificacdo da realidade

publicas que garantem a realizagdo concreta desses direitos. Ainda que consideremos que a efetividade de
direitos fundamentais sociais seja alcan¢ada de forma processual.” (grifos nossos) (ARAUJO, 2008, p. 179)

% Nesse momento, insistimos na critica a Marcelo Neves (2007) que, em suma, sustenta a tese de que a
legislacdo simbdlica, de forma categdrica, € aquela despida de qualquer manifestagdo de eficécia,
correspondendo a absoluta inefetividade da lei (neste caso, quer por ndo produzir efeito algum ou, ainda, por
apenas gerar efeito oposto do que deveria produzir). Coadunamos, entretanto, com a posi¢do assumida pela
professora Marinella Machado Aradjo que, neste aspecto, avanga ao assumir outra visdo de legislagao simbdlica
mais condizente a realidade vivenciada pela Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos. Segundo ela, a forca
material da lei ndo deriva apenas de uma forca quantitativa, mas qualitativa. Sua visdo de lei simbdlica diz
respeito a situacdo em que a lei produz efeitos quantitativamente expressivos, mas qualitativamente insuficientes,
ndo alterando a realidade. Sobre esta perspectiva de forca simbdlica vide os textos: ARAUJO, Marinella
Machado ; ALMEIDA, Alessandra Bagno F.R. de . O Direito ao Desenvolvimento Sustentavel e a Dimenséo
Simbdlica de sua Aplicacdo. In: Elcio Nacur Rezende; Valdénia Geralda de Carvalho. (Org.). Direito
Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel. led. Belo Horizonte: Escola Superior Dom Helder Camara
ESDHC, 2013, v. 1, p. 11-59; ARAUJO, Marinella Machado. A prote¢do das mulheres: direitos com forca
normativa ou simbélica?. In: Liliana Lyra Jubilut; Alexandre Gustavo Melo Franco Bahia; José Luiz Quadros de
Magalhdes. (Org.). Direito a diferenca Volume Il Aspectos de protecdo especifica as minorias e aos grupos
vulneraveis. 1ed.Sao Paulo: Saraiva, 2013, v. 2, p. 311-324.

7 «A responsabilidade pelos graves problemas sociais e politicos €, entdo, atribuida & Constituicdo, como se
eles pudessem ser solucionados mediante as respectivas emendas e revisdes constitucionais. Dessa maneira, ndo
apenas se desconhece que leis constitucionais ndo podem resolver imediatamente os problemas da sociedade,
mas também se oculta o fato de que os problemas juridicos e politicos que frequentemente se encontram na
ordem do dia estdo associados a deficiente concretizacdo normativo-juridica do texto constitucional.” (NEVES,
2007, p. 187)
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constitucional. Tal simbolismo é resposta de um codigo juridico fraco em face de outros
cddigos binarios considerados fortes, tais como poder/nao poder (sistema politico) e ter/ndo-
ter (sistema econdmico). Nesta perspectiva, a desjuridificacdo decorrente da constituicdo
simbolica ndo afeta unicamente o plano de eficidcia. Mas também as expectativas de

comportamentos mediante a normatizacéo.

Portanto, eis as op¢bes do Poder Publico municipal. Seguir os imperativos legais
rumo a regularizacdo fundiéria de interesse social, mesmo em face de uso de bens publicos,
para se prosseguir com os aparatos de planejamento urbano de cidades sustentaveis nas
favelas, superando o problema do simbolismo presente nesse tipo de legislacdo para a
implementacdo de medidas efetivas nos assentamentos urbanos. Se isso ndo for executavel e
a ilegalidade do solo persistir, & luz da cogéncia de normas internacionais, da tutela de
direitos fundamentais e garantia do minimo existencial em prol da dignidade humana dos
vulneraveis, a infraestrutura urbana e os aparatos publicos necessarios devem chegar de igual
modo nas favelas, pois elas abrangem regi@es fisicas da cidade. A renuncia desse tratamento
a populacdo alocada em assentamentos informais e a mercé do abandono estatal representa
colocar em xeque a indisponibilidade do interesse publico, o que legitima o Poder Publico a

destinacdo de investimentos nesses mesmos locais.

5 Concluséao

As invasOes ou ocupac0es irregulares nas cidades culminaram, ao longo dos anos, na
formacéo e proliferacdo de favelas ou aglomerados urbanos. Em grande parte dos casos esse
fendmeno urbano ndo isentou sequer as areas pertencentes ao Estado, em suas diversas
instancias federativas, ou seja, 0s chamados bens publicos dominicais ou terras devolutas.

Apesar de haver meios juridicos para regularizar esse tipo de ocupacdo ilegal (a
exemplo das Leis n. 10.257/01 e n. 11.977/09), quando a posse € constituida ao desdém do
Poder Publico, diante do argumento da indisponibilidade do interesse publico a desafetacdo
administrativa tacita fica evidente. Merece, portanto, ser admitida pelos Tribunais, a exemplo
da experiéncia portuguesa, ainda mais quando somada ao descumprimento da funcdo social
do bem publico, caso se negue esse papel ao particular sobre o dominio do mesmo.

Assim como ndo sdo legitimas as formas de ocupacdo ilegal dos assentamentos
informais em bens publicos, também ndo o é ausentar-se o Poder Publico na realizagdo de

politicas publicas habitacionais e da regularizacdo fundiaria de interesse social, mantendo
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bens puablicos desafetados, sem cumprimento de funcdo social, com tamanho déficit de
moradia nos grandes centros urbanos. Por isso, é razoavel que mesmo em face de
irregularidades no uso do solo, diante desse nivel de omissdo estatal, haja investimentos em
infraestrutura urbana e prestacdo de servicos no ambito das favelas, promovendo
sustentabilidade e qualidade de vida de suas comunidades.

Portanto, conclui-se que o Estado, na atualidade, € conformado por um mosaico
institucional repleto de objetivos, capacidades técnicas, valores, paradigmas politicos e
ideologicos, formatos institucionais e graus variados de interlocucdo e interacdo um tanto
qguanto dispares no que tange aos distintos padrdes de cidaddos existentes. As normas
juridicas urbanisticas e as politicas regulatdrias equalizadoras da atuacdo dos diversos 6rgaos
publicos, além da incoeréncia muitas vezes mantida entre si, apresentam significado
consideravelmente simbdlico em face de sua ineficacia, o que coloca em risco o direito das

camadas sociais vulneraveis.
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