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DIREITO FORMAL E DIREITO INFORMAL NOS CENTROS URBANOS BRASILEIROS

FORMAL RIGHT AND INFORMAL RIGHT IN BRAZILIAN URBAN CENTERS

Ricardo César Pereira Lira ?

Resumo

Ao lado do Direito formal, entendido como o conjunto de regras emanadas do Estado, dos seus trés
poderes, ou seja, do Poder Executivo, do Poder Legislativo e do Poder Judiciadrio, em se cuidando da
administracdo direta, ha o direito informal, definido como aquela regra, conjunto de regras, ou
instrumentos nascidos espontaneamente da sociedade, sem a participacdo do Estado. Por exemplo:
nas comunidades de favelas, ha standards comportamentais especificos, como aqueles regulando o
aluguel ou a venda de moradias situadas nesses espacos favelizados e o registro desses “negdcios
juridicos” nas associacGes de moradores, que funcionam como verdadeiros registros de imoveis.

O adensamento demografico, o déficit habitacional, e a existéncia de favelas nos centros urbanos sdo
fatos da realidade brasileira que teve inicio historicamente com a abolicdo da escravatura que
acarretou um inchaco das cidades, com a ocupacdo desordenada e injusta do solo nos centros
urbanos, com consequéncias altamente danosas.

A Constituicdo de 1988 contemplou, pela primeira vez na histéria constitucional brasileira, a Cidade,
determinando os pilares da sua funcdo social, explicitada pelo direito universal a Cidade, pela gestao
democratica dos interesses urbanos, pela fungdo social da propriedade urbana, por forca dos artigos
182/183.

Com advento da Lei Federal n® 10.257, de 10 de julho de 2001- Estatuto da Cidade - alinham-se
algumas das diretrizes formuladas dentre as quais efetivar a garantia do direito a cidades sustentaveis,
entendido como o direito ‘a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura
urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geracdes.

O presente ensaio busca analisar esses diversos aspectos da cidade formal e da cidade informal e
propugnar que, por uma imposicdo da justica social, da dignidade da pessoa humana, da necessidade
de erradicar a pobreza e a marginalidade, de reduzir as desigualdades sociais, e por todos os outros
principios constantes da Constituicdo Federal de 1988, é fundamental integrar a Cidade Informal na
Cidade Formal.
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Abstract

Beside the formal law, understood as the set of rules issued by the State, so by its three branches,
namely the Executive, the Legislature and the Judiciary, in taking care of the direct administration,
there is the informal law, defined as that rule, the set of rules, or spontaneously born instruments of
society, without the participation of the State. For example, in the slums communities, specific
behavioral standards, such as those regulating the rental or sale of habitation situated at these
‘favelas’ spaces and the recording of these "legal business" in the residents' associations, which
function as real property registration.

The increase of population density, the housing shortage, and the existence of slums in urban centers
are facts of Brazilian reality that began historically with the abolition of slavery which led to a swelling
of cities, with the disorderly and unjust occupation of land in urban centers, with highly damaging
consequences.

The 1988 Constitution included, for the first time in Brazilian constitutional history, the City,
determining the pillars of its social function, explained by the universal right to the city, the
democratic management of urban interests and the social function of urban property, under Articles
182/183.

With advent of Federal Law No. 10,257, of July 10, 2001- City Statute — are lined up some of the
guidelines formulated, among which carry the guarantee of the right to sustainable cities, understood
as the right to urban land, housing , environmental sanitation, urban infrastructure, transportation
and public services, work and leisure, for present and future generations.

This essay aims at analyzing these various aspects of the formal city and the informal city and
advocate that, by a levy of social justice, human dignity, the need to eradicate poverty and
marginalization, to reduce social inequalities, and all other principles contained in the 1988 Federal
Constitution, it is essential to integrate the Informal City in Formal City.

Keywords: Right to the city, formal city, informal city, city statute.
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DEFININDO O QUE SEJA O DIREITO FORMAL E O DIREITO INFORMAL

Importa inicialmente definir o que seja direito formal e direito informal.

Direito formal é o conjunto de regras emanadas do Estado, dos seus trés poderes, ou seja, do
Poder Executivo, do Poder Legislativo e do Poder Judicidrio, em se cuidando da administracao direta.

Assim, integram o direito formal, a Constituicdo Federal, as constituicdes estaduais, as leis
orgéanicas dos municipios, as leis complementares e as leis ordinarias federais, estaduais e municipais,
os decretos federais, estaduais e municipais, as medidas provisérias (normas baixadas pelos titulares
do Poder Executivo com forca de lei e sujeitas a aprovacao do Poder Legislativo).

Integram ainda o direito formal os regulamentos (que facilitam a execucdo das normas
genéricas editadas por lei), os regulamentos autdbnomos, as portarias, resolucdes, as decisdes judiciais
monocraticas ou colegiadas (consubstanciando a aplicacdo do Direito), com especial destaque para as
decisGes do Supremo Tribunal Federal proferidas em agBes de controle concentrado de
constitucionalidade de leis e decretos federais e estaduais e as simulas vinculantes do citado Tribunal,
assim como as orientacdes baixadas pelo Superior Tribunal de Justica e julgamento de recursos
repetitivos.

Também constituem direito formal os estatutos das entidades da administracdo indireta,
como as autarquias, as fundacdes, as empresas publicas e as sociedades de economia mista, que
vinculam os seres inseridos no ambito de suas atividades.

Ja o direito informal é aquela regra, conjunto de regras, ou instrumentos nascidos
espontaneamente da sociedade, sem a participacdo do Estado.

Por exemplo: nas comunidades de favelas, hd standards comportamentais especificos, como
aqueles regulando o aluguel ou a venda de moradias situadas nesses espacos favelizados e o registro
desses “negdcios juridicos” nas associacGes de moradores, que funcionam como verdadeiros registros
de imdveis.

A laje, que é uma area que se sobrepbe no topo das moradias horizontais, nos espacos
favelados, tem o seu direito de utilizacdo informalmente regulado, obedecendo a normas de
comportamento especifico. O “direito de laje” é um instrumento existente no direito informal

Trataremos mais adiante, em breves consideracdes, do adensamento demografico, do déficit

habitacional, da existéncia de favelas nos centros urbanos brasileiros.
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CAUSAS HISTORICAS DO INCHAGO NOS CENTROS URBANOS

Vale mencionar algumas das causas histdricas do inchago nos aludidos centros urbanos.

A primeira delas foi a maneira desordenada como se deu, em 1888, a libertacdo dos escravos.
A emancipac¢do dos escravos foi simplesmente formal, sem nenhuma assisténcia material aos libertos,
qgue lhes proporcionasse as minimas condicdes de uma vida digna. Alguns permaneceram
abandonados na zona rural, outros tantos se deslocaram para os médios e grandes centros urbanos,
ocupando-os sem qualquer racionalidade. A politica de incentivo da imigracdo de estrangeiros,
adotada para substituir a mao de obra formalmente emancipada, sé veio agravar essa situacdo.

A segunda causa esta no fim da chamada Guerra dos Canudos, grave conflito ocorrido no
sertdo da Bahia, um dos estados federados do Brasil. Antonio Conselheiro, lider dos rebelados, foi
dizimado juntamente com seus seguidores, sendo que as tropas regulares voltaram “as suas bases,
onde se instalaram de maneira inteiramente desordenada. A Guerra dos Canudos serd brevemente
explicada mais adiante.

A terceira causa da intensificacdo demografica nos centros urbanos foi a industrializagdo. O
Brasil era um pais eminentemente rural. Nos anos 30 do século passado, iniciou-se topicamente
nossa industrializagdo, e, como ensinam os planejadores urbanos, a toda industrializagdo corresponde
uma urbanizagdo.

Dizemos haver comecado topicamente a industrializagdo porque, no inicio dos anos 30 do
século passado, foram promulgados os primeiros Cédigo de Aguas e Cédigo de Minas. Com o
primeiro, ocorreu a separacdo juridica da titularidade da propriedade das quedas d’dgua da
dominialidade dos donos do solo, passando elas, as quedas d’agua, a ser da Unido Federal, e objeto de
concessGes federais para a exploracdo de energia elétrica, bem como, com o Cédigo de Minas,
aconteceu a separacdo da propriedade das jazidas minerais que também passaram a ser da Unido
Federal, e objeto de concessdes federais para exploracdo da riqueza mineral. Eram os primérdios da
industrializacdo.

No comeco dos anos 40 de século passado, em plena Segunda Guerra Mundial, o Presidente
Getulio Vargas ja havia decidido apoiar os aliados na luta contra o nazifascismo, quando o Presidente
Franklin Delano Roosevelt solicitou um encontro com o nosso Presidente, encontro esse que se
realizou em Natal, no Estado do Rio Grande do Norte, também um dos nossos estados federados. O

qgue o lider estadunidense desejava era a autorizagdo para construir bases aéreas no Norte e no
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Nordeste brasileiro, onde avides militares norte-americanos pudessem pousar, a fim de alcancar
Dakar, no norte da Africa, onde ocorria um intenso combate entre o almirante inglés Mountbatten e o
general alemdo von Rommel, a Raposa do Deserto, e assim fosse fortalecida a coorte de tanques do
aliado britanico. Os aviGes americanos ndo tinham autonomia de vOo para chegar diretamente a
Dakar. Nessa ocasido os Estados Unidos da América do Norte proibiam a fabricagdo de ago no Brasil,
pois noés deles importdvamos todo o aco de que precisdvamos. A época, a hegemonia militar e
econOmica da grande poténcia permitia a imposicdao dessas restricdes.

O Presidente Getulio Vargas, que era um politico muito habil, respondeu as pretensdes de
Roosevelt, asseverando que concordaria com a construcdo e utilizacdo das bases aéreas em nosso
territério, mas com as seguintes condicdes:

1. que os Estados Unidos financiassem a implantacdo de uma usina siderudrgica no Brasil, e
2. nos transferissem toda a respectiva tecnologia.

Assim se fez, e nasceu a Companhia Siderurgica Nacional. Implantou-se, também, a época, a
Companhia Vale do Rio Doce, para exploracdo de minério. Deu-se, dessa maneira, passo decisivo para
a industrializacdo em nosso Pais.

Nos anos 50, do século passado, incrementou-se enormemente a industrializacdo, com o
Plano de Metas do Presidente Juscelino Kubitschek, voltado, sobretudo para a industria automotiva.
Dessa forma, o cone mudou. De um pais rural, o Brasil se transformou em um pais industrializado.
Pari passu com essa industrializacdo, verificava-se um intenso crescimento demografico, em um
gradiente de aumento de 3% da populacdo.

Tudo isso determinava uma crescente urbanizagdo, com migracdes se operando no sentido
Nordeste-Sudeste e uma ocupacdo inteiramente desordenada dos centros urbanos. Posteriormente
essas migracGes se tornaram pluridirecionais. Em principio, destinadas as periferias desses centros,
sendo que na Cidade do Rio de Janeiro os assentamentos se realizavam ndo sé nas periferias, como
também nos picos e nas ribanceiras dos morros, em razdo da sua topografia especifica.

Finalmente, deve ser apontada, como causa desse adensamento populacional, a falta de uma
politica publica consistente na efetiva fixacdo do homem no campo, ou seja a falta de uma reforma
agraria, e também explicando-se a ocupacdo desordenada pela auséncia de vontade politica para uma
efetiva reforma urbana.

Esse inchago das cidades, com a ocupacgdo desordenada e injusta do solo nos centros urbanos,
trouxe consequéncias altamente danosas. Tal ocupacdo se fez caracterizada, e ainda se faz, pelo
déficit habitacional, pela deficiéncia de qualidade dos servicos publicos em geral, e, sobretudo, da
infraestrutura, pela ocupacdo predatéria do meio ambiente natural e do meio ambiente construido,

pelos servicos de transporte deficientes causando a falta de mobilidade urbana, com o “stress”
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consequente, e se faz ainda caracterizado pela deslegitimacdo da autoridade publica, fomentando um
sentimento generalizado de impunidade, inclusive nas classes abastadas, com o demonstra episddio
ocorrido hd algum tempo em Brasilia, hoje nossa capital federal, quando jovens da alta classe média,
entre eles o filho de um magistrado, atearam fogo em um indio pataxé que dormia na via publica.

Mais recentemente atearam fogo também em uma doméstica, pensando que fosse uma
prostituta, como, se assim fosse, tal comportamento se justificasse. Ainda mais recentemente, na
Avenida Paulista, na Cidade de Sdo Paulo, trés adolescentes agrediram violentamente um
homossexual, causando-lhe graves lesGes. E o que é igualmente preocupante: com frequéncia
lamentavel o agente policial se deixa corromper, dominado pelos traficantes ou pelos milicianos, que
sdo para-policiais que atuam em lugar do corpo de seguranca oficial. E de pasmar que traficantes e
milicianos tentem, ainda, participar da vida politica, infiltrando-se em organizacdes partidarias e
elegendo-se vereadores e deputados.

Qual seria a solugdo para o enfrentamento desses problemas?

A primeira delas seria a consciéncia coletiva da necessidade de seu acertamento. O desejo
real, o forte sentimento coletivo da erradicacdo dessas circunstancias. A opinio necessitatis, ou seja, a
consciéncia universal, ou quasi universal, da indispensabilidade da eficacia social de normas
destinadas a eliminagdo dessas graves disfuncdes. Impde-se a férrea vontade politica de quem tem o
poder de modificar as cousas.

A segunda delas seria a disponibilidade dos instrumentos juridicos necessarios para tanto.

Ja agora entramos propriamente no ambito do direito formal imperante nos centros urbanos

brasileiros.
O DIREITO FORMAL IMPERANTE NOS CENTROS URBANOS BRASILEIROS

A época da Assembleia Constituinte, que terminou por promulgar a Constituicdo Federal
brasileira de 1988, o Movimento da Reforma Urbana batalhou intensamente pela inclusdo de um
dispositivo prevendo, na competéncia da Unido Federal, a atribuicdo para editar diretrizes gerais
sobre urbanismo e organizacdo das cidades. Tal esforco foi coroado de éxito.

O artigo 21, inciso XX, da Constituicdo de 1988, estatui competir “a Unido Federal “instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento bdsico e transporte
urbano”.

Igualmente relevante o fato de que a Constituicdo, no Titulo VI, tratando da Ordem
Econbmica e Financeira, cuidando da Politica Urbana, nos artigos 182/183, contemplou, pela primeira

vez na histdria constitucional brasileira, a Cidade, determinando os pilares da sua funcdo social,
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explicitada pelo direito universal a Cidade, pela gestdo democratica dos interesses urbanos, pela
funcdo social da propriedade urbana.

Vale salientar que, no plano infraconstitucional ja existiam instrumentos juridicos
preocupados com a organizacao urbana, devendo ser citado pela sua importancia aquele instrumento
criado pelo artigo 7° do Decreto-Lei n” 271, de 28 de fevereiro de 1967, nomeadamente a Concessdo
do Direito Real de Uso, assim definida:

Art. 7°. E instituida a concess3o de uso de terreno publicos ou
particulares, remunerada ou gratuita, por tempo certo ou
indeterminado, como direito real resoluvel, para fins especificos
de urbanizacdo, industrializacdo, edificacdo, cultivo da terra, ou
outra utilizagdo de interesse social.

Note-se que com a aplicacdo desse instituto o concessionario ndo obtém a propriedade do

solo, mas simplesmente a posse.

As diretrizes federais com vistas ao urbanismo, e instrumentos para implementa-las,
prometidas pela Constituicdo de 1988, tiveram formulagdo muito demorada no Congresso Nacional.

Terminaram sendo editadas com a Lei Federal n® 10.257, de 10 de julho de 2001,
complementada pela Medida Proviséria n° 2220, de 4 de setembro de 2001, a primeira
consubstanciando o denominado Estatuto da Cidade, e a segunda criando a Concessdo do Direito Real
de Uso para Fins de Moradia, que constava dos artigos 15 a 20 do Estatuto da Cidade e fora vetada
pelo Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso.

Brevitatis causa, alinhem-se algumas das diretrizes formuladas no Estatuto da Cidade, apenas
algumas delas, sem prejuizo da importancia das demais:

1. “efetivar a garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito "a terra
urbana, ‘a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracgdes;

2. “gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de associagBes representativas
dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execu¢do e acompanhamento dos
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”;

3. “oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servicos publicos adequados
aos interesses e necessidades da populacdo e “as caracteristicas locais”;

4. “combate "a retencdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou nado
utilizacdo”;

5. “justa distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de urbaniza¢do”;

6. “regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de dareas ocupadas por populacdo de baixa renda
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e

edificacdo, consideradas a situacdo sub-econémica da populacdo e as normas ambientais”.
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Vejamos alguns dos principais instrumentos constantes do Estatuto da Cidade.

O plano diretor

Esse instrumento ha de ser aprovado por lei municipal, sendo o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana.

Nos termos do artigo 41, incisos | a V, do Estatuto da Cidade, é obrigatdrio para as cidades
com mais de 20.000 habitantes; para as cidades integrantes de regides metropolitanas e
aglomeracGes urbanas; para as cidades onde o Poder Publico pretenda utilizar os instrumentos
previstos no §4°, do artigo 182, da Constituicdo Federal (a referéncia se faz aos instrumentos do
parcelamento e da edificacdo compulséria, com os seus consectarios). E ainda obrigatério para as
cidades inseridas na drea de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto
ambiental de ambito regional ou nacional.

E instrumento importantissimo, por isso que é nele que se formata a funcdo social da
propriedade urbana, consoante as peculiaridades locais, na conformidade do artigo 181 da

Constituicdo Federal.
Do parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsoria

Este instrumento estd contemplado no artigo 5° do Estatuto da Cidade. E daqueles em que se
revela mais intensa e presente a funcdo social da propriedade. Na concepgdo classica da propriedade
o dominus tem prerrogativas sobre o bem que é objeto do seu dominio, quais sejam a faculdade de
usar, gozar e dispor (aspecto interno da propriedade, a senhoria) e a de haver o bem de quem
injustamente o detenha ou possua (a reivindicatio, aspecto externo da propriedade). Por forca deste
instrumento, quando previsto no Plano Diretor, e incluido o bem em érea referida em lei especifica
mencionada no Plano, o proprietdrio passa a ter o dever de parcelar, edificar ou utilizar, relativamente
ao dito imdvel, por isso que assim determinam o artigo 182, §4°, da Constituicdo Federal, o artigo 5°
do Estatuto da Cidade, o Plano Diretor, e a dita lei especifica.

Assim, reunidas tais condic¢Bes, o proprietario ndo edifica, parcela ou utiliza quando quer, mas
guando o sistema legal democraticamente determina. Assim o planejador urbano tem em suas maos
o instrumento para reprimir a especulagdo imobilidria, impedindo o banking imobilidrio na mao de

particulares.

Revista de Direito da Cidade, vol.07, n2 02. ISSN 2317-7721 pp.669-685 676



Revista de Direito da Cidade vol.07, n2 02. ISSN 2317-7721
DOI: http://dx.doi.org/10.12957/rdc.2015.16963

Da usucapido de imével urbano singular ou coletivo

Esse instrumento estd contemplado no artigo 9°, do Estatuto da Cidade. E instrumento que
revela profundo espirito de justica social. Contudo, na sua aplicacdo, contra ele se antepdem
preconceitos e dificuldades desarrazoadas, como a necessidade de citacdo judicial de todos os
confinantes do imdvel, e de plantas assinadas por técnicos especializados. Dificilmente as acles de
usucapido chegam a seu final. Ndo vemos como possa ele servir utilmente em uma verdadeira

reforma urbana.

Da concessdao de uso especial para fins de moradia

Esse instrumento estava previsto nos artigos 15 a 20 do Estatuto da Cidade, mas foi vetado
pelo Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso. Ele se aplica apenas a bens publicos, sendo
crivel que tenha sido concebido para ensejar a regularizacdo fundiaria de terrenos publicos, como, por
exemplo, pracas onde se assentaram populacdes de baixa renda, na periferia da regido metropolitana
de S3o Paulo.

Como se trata de bens publicos, sendo impossivel a arguicdo de usucapido, concebeu-se esse
instrumento, que, embora ndo gerando o dominio, termina por garantir a posse ‘aqueles que dele se
beneficiam, quando preenchidos os requisitos previstos. Esta concessdo esta disciplinada na Medida
Provisdria n” 2220, de 4 de setembro de 2001, baixada pelo Presidente da Republica Fernando
Henrique Cardoso, preceituando no seu artigo 1° que “aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu
como Sseu, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, até duzentos e cinquenta metros
guadrados de imovel publico situado em drea urbana, utilizando para sua moradia ou de sua familia,
tem o direito a concessdo de uso especial para fins de moradia, em relacdo ao bem objeto da posse,
desde que ndo seja proprietdrio ou concessionario, a qualquer titulo, de outro imdvel urbano ou
rural”.

No artigo 2°, a dita Medida Provisdria, em se cuidando de darea superior aos duzentos e
cinquenta metros quadrados, ndo sendo possivel identificar os terrenos ocupados por possuidor,
efetivar-se-d4 a concessdo coletiva, atribuindo-se a cada ocupante igual fracdo ideal de terreno,

independentemente da drea de cada um, salvo acordo em contrdrio”.

Do direito de superficie

Com o artigo 21 do Estatuto da Cidade, voltou ao ordenamento juridico brasileiro o direito de

superficie, que existira até a primeira lei hipotecdria, do século dezoito, que, ao enumerar os direitos
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reais, neles deixou de incluir o direito de superficie. Por forca do direito de superficie, tal como
previsto no Estatuto da Cidade, o proprietario urbano poderd conceder a outrem, por tempo
determinado ou indeterminado, o direito de utilizar o solo, o subsolo ou o espaco aéreo, na forma do
respectivo contrato, atendida a legislacdo urbanistica. O Cddigo Civil brasileiro, de 2002, no artigo
1.369, contemplou também o direito de superficie, facultando ao proprietario o direito de conceder a
outrem o direito de construir ou plantar em seu terreno, por tempo determinado. Em ambos os casos,
cuida-se de uma excecdo ao principio geral da acessdo, segundo o qual tudo o que adere
permanentemente ao solo torna-se da propriedade do dono do solo. Como diziam os romanos,
superficies solo cedit

Existente o direito de superficie, o incremento que adere ao solo é da propriedade de quem o
faz, permanecendo a propriedade do solo com o concedente do direito. Gera-se a propriedade
superficidria, assentada sobre uma propriedade diversa, que é a propriedade do solo. H&a que
distinguir entre o direito de superficie, contemplado no Estatuto da Cidade, e o direito de superficie
previsto no Cddigo Civil. O primeiro tem finalidade urbanistica e o segundo tem a finalidade de

atender exclusivamente a interesses particulares.
Do direito de preempg¢ao

Este direito dd ao Municipio preferéncia para aquisicdo de imdével urbano objeto de alienagdo
onerosa entre particulares. E deveras conveniente, por isso que, em um momento de expansio
urbana, quando a tendéncia dos imodveis é valorizar-se, o Poder Publico ao invés de permitir que essa
valorizacdo ocorra e assim sofrer os efeitos em uma eventual desapropriacdo, exercendo a preempcao
0 municipio adquire desde logo o bem, antes da valorizacdo, fazendo o “banking” em suas maos,

evitando que ele se faca na mao do particular.
Da outorga onerosa do direito de construir

No artigo 28, o Estatuto da Cidade regula o que se poderia chamar de solo criado. O Plano
Diretor pode fixar areas nas quais o direito de construir podera ser praticado acima de um coeficiente

de aproveitamento basico, mediante uma contrapartida prestada pelo beneficiario.
Das operagOes urbanas consorciadas

Lei municipal especifica, baseada no Plano Diretor, poderd delimitar drea para aplicacdo de
operacdes consorciadas. Operacdo urbana consorciada é o conjunto de intervencbes e medidas

coordenadas pelo Municipio, com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes
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e investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma darea transformacgBes urbanisticas

estruturais, melhorias sociais e a valorizacdo ambiental.

Da transferéncia do direito de construir

Na conformidade do artigo 35 do Estatuto da Cidade, lei municipal baseada no Plano Diretor,
podera autorizar o proprietario de imovel urbano, privado ou publico, a exercer em outro local, ou
alienar, mediante escritura publica, o direito de construir previsto no plano diretor ou em legislacdo
urbanistica dele decorrente, quando o referido imodvel for considerado necessério para fins de (i)
implantacdo de equipamentos urbanos e comunitdrios; (ii) preservacdo, quando o imodvel for
considerado de interesse historico, ambiental, paisagistico, social ou cultural; (iii) servir a programas
de regularizacdo fundidria, urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda e habitacdo

de interesse social.

Do estudo de impacto de vizinhanga

Lei municipal definird os empreendimentos privados ou publicos em drea urbana que
dependerdo de elaboracdo de estudo prévio de impacto de vizinhanga ( EIV) para obter as licencas ou
autorizagBes de construgdo, ampliacdo ou funcionamento a cargo do Municipio. Importa contemplar
os efeitos positivos e negativos do empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da
populacdo residente na area e suas proximidades. A andlise deve enfocar no minimo (a) o
adensamento populacional; (b) os equipamentos urbanos e comunitarios; (c) o uso e ocupacdo do
solo; (d) a valorizagdo imobiliaria; (e) a geracdo de trafego e demanda por transporte publico; (f) a
ventilacdo e iluminacdo; (d) e, finalmente, a paisagem urbana e o patrimbnio natural e cultural. A
elaboracdo do estudo de impacto de vizinhanga ndo substitui a elaboracdo e aprovacdo do estudo de

impacto ambiental, exigidas pela legislacdo ambiental.

Da gestdo democratica da cidade

Nos termos do artigo 43, do Estatuto da Cidade, para garantir a gestdo democratica da
Cidade, deverdo ser utilizados os seguintes instrumentos: (a) 6rgdos colegiados de politica urbana, nos
niveis nacional, estadual e municipal; (b) debates, audiéncias e consultas publicas; (c) conferéncias
sobre assuntos de interesse urbano, também nos niveis nacional, estadual e municipal; (d) iniciativa
popular de projeto de lei e planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano. E constante o
realce da importancia da participacdo popular nos varios aspectos ligados ao desenvolvimento

urbano.
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Prossigamos na consideracdo de dados pertinentes ao direito formal, ja agora ligados as
populacBes favelizadas e suas areas de assentamento.
Vale ter em vista, inicialmente, o artigo 429, inciso VI, da Lei Organica do Municipio do Rio de

Janeiro, de 5 de abril de 1990, que estatui:

Art. 429. A politica de desenvolvimento urbano respeitard os seguintes
preceitos:
VI- urbanizacdo, regularizacdo fundidria e titulacdo das areas faveladas e de
baixa renda, sem remocdo dos moradores, salvo quando as condig¢des fisicas da
area ocupada imponham risco de vida aos seus habitantes, hipétese em que
serdo seguidas as seguintes regras:
1. Laudo técnico do érgdo responsavel;
2. participacdo da comunidade interessada e das entidades representativas
na analise e definicdo das solucdes;
3. assentamento em localidades prdéximas dos locais de moradia ou do
trabalho, se necessdrio o remanejamento.
Bem mais recentemente, o Governo Federal concebeu o Programa Minha Casa Minha Vida,

consubstanciado na Lei n® 11.977, de junho de 2009, dispondo sobre a regularizacdo fundiaria de
assentamentos de populacdo de baixa renda localizados em drea urbana, e de maneira
desjudiciarizada, ou seja, sem a intervenc¢do da Poder Judicidrio.

Esse diploma legal, no artigo 50, estabelece que a regularizagcdo fundiaria consiste no conjunto
de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam “a regulariza¢do de assentamentos
urbanos e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social "a moradia, o pleno
desenvolvimento das fun¢des da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. No artigo 58, cuida especificamente da regularizacdo fundidria de interesse social,
dizendo que o projeto de regularizacdo fundidria deverd considerar as caracteristicas da ocupacdo e
da drea ocupada para definir os parametros urbanisticos e ambientais, além de identificar os lotes, as
vias de circulacdo e as dreas destinadas a uso publico. A iniciativa pode ser do Poder publico em geral,
gue providenciarad um auto de demarcacdo urbanistica, com as caracteristicas definidas em lei.

O auto serd encaminhado ao registro de imdéveis, que fard buscas para identificar eventual
proprietdrio da area a ser regularizada. Inocorrendo qualquer impugnacdo por parte de um
proprietdrio identificado, a demarcacdo sera registrada. Haverd o parcelamento, e, apds o respectivo
registro, o Poder Publico outorgara o titulo de legitimacdo da posse aos ocupantes cadastrados,
constituindo a legitimacdo de posse, devidamente cadastrada, direito da posse direta para fins de
moradia em favor do respectivo outorgado. Estatui o artigo 65 da mencionada lei que:

sem prejuizo dos direitos decorrentes da posse exercida
anteriormente, o detentor do titulo de posse, apds cinco anos de
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sua averbacdo, podera requerer ao oficial do registro de imdveis a
conversdo desse titulo em registro de propriedade, tendo em vista
sua aquisicdo por usucapido, nos termos do artigo 183 da
Constituicdo.

A Lei Federal n® 11.977, de 2009, foi alterada pela Medida Proviséria n2. 514, de 2010, mas

basicamente o desenho da legitimacdo da posse, convertida em propriedade, ndo sofreu qualquer
modificacao.

Talvez fosse o caso de simplificar a solugdo trazida pelo Programa Minha Casa Minha Vida,
com trés pequenas alteragdes no artigo 65, da Lein® 11.977, de 2009, e que seriam as seguintes:

1. reduzir o prazo de transformacdo da posse legitimada em propriedade para dois anos,
tornando mais célere essa convolacdo;

2. tornar efetiva essa convolacdo em propriedade independentemente de requerimento do
beneficiado, tornando-a realidade pelo simples decurso do prazo, ministerio legis;

3. eliminar a referéncia final ao instituto do usucapido, que sé abre oportunidade para que
mentes conservadoras venham oferecer, na aplicacdo da lei, empecilhos para a titulacdo de
areas ocupadas por populacdo de baixa renda. Nada impede que, apds o decurso do prazo,
partindo da averbacdo da posse legitimada, simplesmente por forca da lei, ope legis, a posse
legitimada se transforme em propriedade.

E inegdvel a importancia da solucdo trazida pela Lei n° 11.977, de 2009, ou seja, pelo
Programa Minha Casa Minha Vida, que busca dar concretude ao artigo 6° da Constituicdo Federal de
1988, na conformidade da Emenda Constitucional n® 26, de 14.02.2000, que consagra a moradia como
um direito social fundamental, sempre atento ao principio, também fundamental, da dignidade da
pessoa humana. E igualmente relevante o procedimento desjudiciarizado previsto na mencionada Lei
n° 11.977, de 2009, que torna a solucdo do problema da moradia do pobre livre das demoras e

implicacGes necessariamente complexas, quando o desate da questdo é entregue ao Poder Judicidrio.
O TEMA DA FAVELIZACAO

Antes de focalizarmos o direito informal nos centros urbanos, é importante abordar o tema da
favelizacdo, do que sejam as favelas e até mesmo a origem, a etimologia da palavra favela.

De acordo com o artigo 234, paragrafo 3°, do atual Plano Diretor do Municipio do Rio de
Janeiro:

entende-se por favela a drea predominantemente habitacional,
caracterizada por ocupacdo clandestina e de baixa renda,
precariedade da infraestrutura urbana e de servicos urbanos, vias
estreitas e alinhamento irregular, auséncia de parcelamento
formal e vinculos de propriedade e construgdes nao licenciadas,
em desacordo com os padrdes legais vigentes.
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O vocabulo “favela” tem sua origem na Guerra dos Canudos (1896-1897). Essa guerra foi um
conflito deflagrado em Canudos, regido do sertdo da Bahia (um estado federado brasileiro), onde
existia um morro chamado Favella, talvez porque fosse coberto por uma espécie de planta, cujo nome
era justamente “favella” (Jathropa Phyllaconcha), uma euforbidcia bastante comum nas regides
Nordeste e Sudeste do Brasil.

Em Canudos, morava um beato, lider religioso, que peregrinava pelo Nordeste do pais,
levando mensagens religiosas e conselhos sociais para a populacdao carente. Tinha inUmeros
seguidores, que o consideravam capaz até mesmo de fazer milagres.

Era conhecido como Antdnio Conselheiro. Em 1893, fundou uma comunidade no Municipio
de Canudos. A Republica no Brasil foi proclamada em 1889.

Antbnio Conselheiro era considerado monarquista e inimigo da Republica. Assim, seu
movimento era também um movimento de rebeldia, de irresignacdo com a Republica, e de
insurreicdo contra ela. Temeroso com a intensidade da campanha, o Governo Federal enviou tropas
ao local para exterminar a reacdo. A guerra, que ficou historicamente conhecida como a Guerra dos
Canudos, ocorreu entre 1896 e 1897, encerrando com a integral vitéria das tropas regulares. Anténio
Conselheiro foi morto durante uma das batalhas em 22 de setembro de 1897.

Os soldados republicanos que retornaram da guerra, desprovidos de recursos financeiros, se
estabeleceram, com a tolerdncia do Exército, no Morro da Providéncia, no centro da Cidade do Rio de
Janeiro.

A época, em alusdo a essa campanha militar, o morro passou a ser conhecido com o “Morro
da Favella”, porque ali se encontrava o mesmo tipo de vegetacdo existente no Morro de Canudos.

A partir da segunda década do Século XX, esse termo favela passou a designar todas as
habitacBes precérias, do mesmo tipo, espalhadas nos diversos morros da Cidade do Rio de Janeiro.
(apud “FAVELAS do Rio de Janeiro: histéria e direito”, de Rafael Soares Goncalves, editoras Pallas e
PUC-RIO, 2013, pag. 44).

Outra razdo histérica de expansao inicial das favelas foi a politica do Bota-Abaixo, praticada
por Pereira Passos.

Francisco Pereira Passos, no inicio do Século XIX, era Prefeito do Distrito Federal (O Distrito
Federal, a época, era a Cidade do Rio de Janeiro, que assim ficou até 19 de abril de 1960, quando o
entdo Presidente da Republica Juscelino Kubistschek transferiu o Distrito Federal para Brasilia, cidade
por ele construida, no Planalto Central do Pais, e que se tornou a capital do Brasil).

O entdo Distrito Federal, na Cidade do Rio de Janeiro, vivia um tempo de transformacdes.
Pereira Passos inspirou-se em Paris, para fazer reformas urbanisticas na Cidade, construindo pracas,

ampliando ruas, procurando inclusive higienizar o Rio de Janeiro, praticando politicas de saneamento
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basico e de vacinacdo publica. Criou a Avenida Central, hoje Avenida Rio Branco, na area central,
almejando algo semelhante a Avénue des Champs Elysées.

Assim destruiu corticos e pardieiros existentes no local, e parte dos moradores se instalaram
na periferia, e outros tantos no Morro da Favella, hoje Morro da Providéncia, onde posteriormente
foram também assentar-se os soldados republicanos retornados da Guerra dos Canudos.

Referimos, no inicio desta exposicdo que a densificacdo demografica, e o respectivo
assentamento nos centros urbanos brasileiros ocorreu de forma absolutamente irregular. Contudo,
isso aconteceu também nas areas de assentamento informal, onde estdo instaladas as favelas.

O aumento populacional prossegue nos centros urbanos formais, seguramente ndo mais no
mesmo gradiente em que ocorria tempos atrds. Da mesma forma continua a acontecer uma
expansdo das favelas, ndo sé horizontalmente, como verticalmente. Essa expansdo vertical se da pela
construcdo de verdadeiros edificios nas dreas faveladas, como pela adoc¢do do direito de laje nessas

comunidades. Esse direito de laje serd pouco adiante referido.

O DIREITO INFORMAL IMPERANTE NOS CENTROS URBANOS BRASILEIROS

Vamos agora tratar do direito informal. Vale lembrar que direito informal é a regra, o
conjunto de regras, ou instrumentos que nascem espontaneamente nas comunidades,
independentemente de qualquer participagdo do Estado. O direito informal existe, sobretudo, nas
comunidades de favelas. Sera deveras interessante cogitar do chamado “direito de laje”.

Nas comunidades de favelas registra-se um habito, de alguma forma generalizado, de o
ocupante ceder a utilizacdo da laje de sua moradia a um terceiro, permitindo que esse terceiro
construa para si nova moradia. A laje é o espaco plano situado na parte superior da habitacdo. Cria-
se, dessa maneira, informalmente um “direito de laje”. Vale observar que esse direito de laje
corresponde ao que no direito suico se chama de sobrelevacdo, que resulta da faculdade que, no
direito de superficie, o concessionario tem de construir sobre a sua propriedade superficidria. E uma
consequéncia da criatividade do favelado.

Da mesma forma que a moradia inicial, a nova habitacdo construida na laje pode ser
transferida a outrem. Todas essas operagdes se processam informalmente.

Nessas operacBes ganha importancia, como se verd, a associacdo de moradores. O Poder
Publico, nesses espacos, ndo tem capacidade de impor suas regras, de fazer prevalecer o direito por
ele criado. Entendem alguns especialistas ocorrer uma “suspensdo juridica” do direito formal. N&o
nos parece que assim seja, pois na realidade o direito formal jamais imperou nessas areas. As regras

comportamentais vinculantes, obrigatdrias, nessas areas nascem espontaneamente, surgem da
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capacidade criadora dos seres a elas submetidas. E a forca do velho brocardo ubi societas, ibi jus; onde
ha sociedade, existe indeclinavelmente o direito.

Recentemente, hd cerca de trés anos, sobretudo na Cidade do Rio de Janeiro, o Poder Publico
estadual inaugurou uma politica, no ambito da Seguranca Publica, tentando recuperar espacos
ocupados, nessas areas, pelos traficantes de drogas. Criou Unidades de Policia Pacificadora. A
providéncia se limitou, contudo, a aspectos ligados a seguranca publica, descurando da necessidade
de prestar uma assisténcia juridica e social aos habitantes das comunidades. O direito informal
continuou prevalecendo em toda a sua intensidade, e, ja nos Ultimos tempos, a simples recuperacdo
do espaco se tornou problematica, porque os traficantes voltaram a operar nas areas pretensamente
pacificadas com o mesmo poder de antes.

As associacdes de moradores continuam responsaveis pela prestacdo de diversos servicos, tais
como distribuicdo do correio, sistema telefénico, radio comunitdria, administracdo do servico de
fornecimento de 4gua, fiscalizacdo das construgdes, registro imobilidrio, manutencdo das vias
internas, fiscalizacdo do comércio interno, assisténcia juridica e arbitragem de conflitos.

A transferéncia dos direitos sobre uma moradia, nas comunidades de favelas, ndo se faz
conforme instrumento do direito formal, mas so se faz com uma féormula elaborada pela respectiva
associacdo de moradores e registrado o documento na mesma associa¢do, que, como antes referido,
exerce as funcdes de registro imobilidrio. As vezes esse instrumento é substituido por um simples
recibo, reproduzindo os elementos habituais de uma compra e venda formal, com o reconhecimento
de firmas, assinatura de testemunhas e um carimbo da associagdo.

Importa ter em vista que essas fun¢des da associagdo sdo absolutamente necessarias, mas,
efetivamente, elas enfraguecem a possibilidade de uma atuagdo mais consequente no sentido da
concretizacdo da urbanizacdo e titulacdo das dreas de assentamento.Esses sdo 0s aspectos primordiais

gue podem ser assinalados no tocante ao direito formal e informal nos centros urbanos brasileiros.
A GUISA DE CONCLUSAO

Gostariamos de dar uma palavra final sobre as areas em que estdo assentadas as populacdes
de baixa renda.Hd nessas situacGes uma aproximacdo local da cidade formal, mas um gritante
distanciamento social.

Por uma imposicdo da Justica Social, da dignidade da pessoa humana, da necessidade de
erradicar a pobreza e a marginalidade, e de reduzir as desigualdades sociais, todos os principios
constantes da Constituicdo Federal de 1988, é fundamental integrar a Cidade Informal na Cidade

Formal.
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Muito obrigado a todos, pela paciéncia com que me ouviram !1!
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