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A EXCLUSAO SOCIAL E AS FAVELAS NA CIDADE DO RIO DE JANEIRO

SOCIAL EXCLUSION AND SLUM IN RIO DE JANEIRO

Marconi do O Cat3o?

Resumo

Este texto discorre sobre as iniquidades sociais presentes na realidade do cotidiano brasileiro, como
consequéncias advindas da Globalizacdo. O objetivo central deste estudo é articular as concep¢des de
pobreza e exclusdo social, com o paradoxo da cidade do Rio de Janeiro, como reflexo das
desigualdades sociais ainda presentes no século XXI. O método de procedimento adotado foi o
descritivo-analitico, no intuito de realizar uma abordagem entre as areas juridica, social e urbanistica.
Assim, apresentamos um problema resultante dos histéricos modelos urbanos adotados no Brasil,
cujo planejamento insuficiente acarreta sérias repercussdes nos campos sanitario, ambiental,
econbmico e, especialmente, social. Os estudos realizados permitiram concluir que um ndmero
significativo de moradores das favelas do Rio de Janeiro integram grupos sociais caracterizados pela
exclusdo, pobreza e privacdo ou ineficacia no atendimento dos direitos sociais. Por fim, foi evidenciada
a necessidade de politicas publicas urbanas que solucionem a problematica do direito a moradia
digna, por intermédio da efetivacdo de programas de regularizacdo fundidria no Brasil.
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Abstract

This paper discusses the social inequities present in the reality of Brazilian daily life, as the
consequences resulting from globalization. The central aim of this study is to articulate the concepts of
poverty and social exclusion, with the paradox of the city of Rio de Janeiro as a reflection of social
inequalities still present in the XXI century. The method of procedure adopted was descriptive-
analytical, in order to implement an approach between the legal, social and urban areas. Thus, we
present a resulting problem of historical urban development models adopted in Brazil, whose lack of
planning has serious repercussions in the health, environmental, economic and especially social fields.
The studies showed that the vast majority of slum dwellers in Rio de Janeiro integrate social groups
characterized by exclusion, poverty and deprivation or ineffectiveness in the care of social rights.
Finally, we showed the need of urban public policies that address the issue of the right to adequate
housing, through the realization of suitable land regularization programs in Brazil.
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INTRODUGAO

Em todo o mundo, a perspectiva de internacionalizacdo da economia, juntamente com a
tendéncia neoliberal, desencadearam uma elevacdo significativa das desigualdades sociais. Logo, a
tematica da justica social tornou-se o foco das discussdes locais e internacionais, tendo em vista que o
aumento das desigualdades e, consequentemente, da exclusdo social, surgiram como fatores
determinantes de rupturas sociais, afastando entdo o ideal de concretizacdo de uma nova sociedade,
democratica e justa.

Nesse sentido, a problematica da injustica social, concomitantemente ao fenbmeno da
construcdo de um modelo social moderno, isso entre os séculos XVI e XVIIl, sdo matérias de
constantes estudos e debates entre os intelectuais deste periodo. Na Europa, o século XIX ficou
caracterizado pelas discussBes sobre as iniquidades sociais a partir da Revolucdo Industrial; ja na
América Latina, tal abordagem eclodiu, sobretudo, com as independéncias das col6nias e com a
abolicdo da escravatura. No Brasil, esse assunto tem igualmente toda uma histdria, representando um
dos alicerces fundantes de nossa identidade e pensamento social, que, lamentavelmente, resultaram
na atual realidade social revelada na figura concreta da exclusdo.

Na conjuntura nacional brasileira, € comum haver uma certa associacdo, com tendéncia a
homogeneizacdo, entre os temas basilares das iniquidades sociais, representadas pela desigualdade,
pobreza e exclusdo. Assim, torna-se pertinente, inicialmente, fazermos uma breve distingdo conceitual
entre eles: a desigualdade social diz respeito a distribuicdo diferenciada (para mais ou para menos)
das riquezas materiais e simbdlicas produzidas por uma sociedade e apropriadas pelos seus
participantes; a pobreza, por sua vez, traduz a situagdo em que se encontram os membros de um
determinado grupo de pessoas sem recursos adequados para ter uma vida digna, ou que ndo dispdem
de condi¢des minimas para manter suas necessidades humanas mais elementares; ja a concepcdo de
exclusdo social se aproxima, em um contexto de oposicdo, ao conceito de coesdo social ou, na
perspectiva de ruptura, com a ideia de vinculo social. Acrescente-se, também, no sentido de
similitude, a identificacdo da exclusdo social com as noc¢des de desvio e de estigma; sendo que neste
caso, a diferenca se verifica no fato de que o excluido ndo precisa praticar nenhuma transgressao, de
modo diverso do desviante e a semelhanca dos que sofrem discriminac3o pura e simples. 2

No século passado, a partir da década de 1980, houve uma significativa ampliacdo do processo
de internacionalizacdo das economias capitalistas que se convencionou chamar de Globalizagdo,

sendo caracterizado por uma integracdo dos mercados financeiros mundiais e por um crescimento do

2 NASCIMENTO, Elimar Pinheiro do. Dos excluidos necessarios aos excluidos desnecessarios. In. BURSZTYN. No
meio da rua: ndbmades, excluidos e viradores. 2. ed. Rio de Janeiro: Garamond, 2003, p. 58-59.
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comércio internacional, especialmente no ambito dos grandes blocos econémicos. Nesse cendrio,
ressalte-se a presencga crescente de empresas transnacionais, representando um aspecto peculiar,
pois, diversamente das corporacdes multinacionais, caracteristicas nas décadas de 60 e 70 do século
XX, constituem uma nova realidade no &mbito mercadoldgico.

Desse modo, as decisdes internacionais exteriorizam-se por uma ampla movimentacdo
financeira, que tém ldgicas autbnomas em relacdo aos Estados Nacionais. Em consequéncia disso, o
espaco para operacionalizacdo de politicas publicas vé-se bastante reduzido, visto que a conducdo das
iniciativas sociais financeiras é comprometida pela imensa quantidade de recursos que circula no
mercado econdmico internacional, ultrapassando as fronteiras nacionais.

Nessa Otica, convém perceber que, ao contrario das empresas multinacionais, com tendéncia
a reproducdo das tradicionais relacGes de trabalho, as empresas transnacionais, além de fabricarem
diferentes partes do produto em varios paises, os realizam sob contratos de trabalho diversificados,
optando pela conveniéncia adequada ao caso especifico (mdo de obra familiar, contratos
convencionais, trabalho em tempo parcial, parcerias etc.). Dessa forma, o atual padrdo de acumulagdo
de capital vem modificar a tradicional nocdo de ocupacdo, haja vista que formou uma nova concepgao
de emprego, sendo mais flexivel, precario e sem as garantias de estabilidade tipicas do padrdo
convencional.

Portanto, em sociedades nas quais o emprego traduz um referencial, tanto na obtencdo de
renda quanto nos processos de integracdo social e de formagdo da identidade pessoal, tal
transformacdo tem um impacto significativo, levando ao surgimento de uma representacdo social a
partir do sentimento de desamparo, que é maximizada pelo fato de o Estado, que antes da Segunda
Grande Guerra era tido como garantidor das protecBes sociais, encontrar-se passando por uma
reestruturacdo, redefinindo suas funcdes.

Com efeito, Wolfe® enfatiza o fato de que os trabalhadores que anteriormente tinham acesso
a bens publicos e beneficios sociais garantidos pelo Estado, incorporando-os as suas expectativas,
viram-se ameacados nestes direitos, gerando assim uma consciéncia de injustica e agravamento das
condicGes de vida. Logo, foi neste contexto globalizado e de modificacdo na funcdo estatal que eclodiu
uma nova variedade de exclusdo social.

De fato, em vdrias cidades do Brasil, dreas centrais modernas encontram-se praticamente
cercadas por parcelamentos periféricos pobres, em geral irregulares, sendo a autoconstru¢do uma

constante. De maneira que, nos setores mais valorizados, edificios e construcdes luxuosas coexistem

3 WOLFE, Marshall. Globalization and social exclusion: some paradoxes. In: ROGERS, Gary; GORE, Charles &

FIGUEIREDO, José (Orgs). Social exclusion: rethorie, reality, reposnes. Genebra: International Institute for Labor
Studies, 1995. Passim.
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com favelas, que geralmente resultam de invasdes de terrenos publicos e/ou privados; por
conseguinte, tanto a prestacdo de servicos publicos quanto a distribuicdo de equipamentos de
consumo coletivo sdo bastante desiguais, com as areas mais pobres apresentando precarios sistemas
de drenagem e saneamento bdsico, reduzidos aparatos de salde e educacdo, limitadas areas de lazer
etc.

Em geral, as cidades* tém favorecido o progresso do conhecimento, da cultura e dos
costumes, pois é o lugar onde ocorrem as transformacdes econOmicas e sociais da sociedade
contemporanea. Contudo, o inicio deste século tem revelado a permanéncia de inUmeros problemas
urbanos, tais como degradacdao do meio ambiente; restritas oportunidades de emprego e obtencdo de
renda; elevacdo da violéncia urbana; crescimento da pobreza; auséncia de moradia digna;
inadequacdo do suprimento da dgua e de saneamento basico; entre outros.

Entdo, tendo como marco referencial a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), seguindo-se
pelo Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257, de 10.06.2001) pelas respectivas legislacdes municipais (Lei
Organica do Municipio e Plano Diretor) e demais leis correlatas, o Municipio tem, entre outras
atribuicdes, a funcdo de legislar sobre a estruturacdo e ordenacdo do espaco urbano, por meio de:
zoneamento®, loteamento, controle de construcdes, paisagismo, uso e ocupacdo do solo, cddigo de
posturas — em suma, tais instrumentos devem conter diretrizes das mais diversas, desde as
relacionadas as condi¢gdes de acesso dos cidaddos aos seus direitos fundamentais (emprego,
habitacdo, servicos de dgua e saneamento basico, entre outros); perpassando pela protecdo ao meio
ambiente e patrimonio natural, incluindo, também, aqueles direitos relacionados com o respeito aos
aspectos sociais e econbmicos.

De forma que este texto se propde, inicialmente, a fazer uma breve exposicdo sobre as
concepcles relacionadas com a desigualdade social, pobreza e exclusdo, para entdo chegar a temética
da questdo urbanistica brasileira. Logo, a principio, sera realizado um estudo sobre as consequéncias

advindas das classicas iniquidades sociais, ainda presentes na grande maioria das cidades brasileiras,

4 Com relagdo as dimensdes histérica e cultural das cidades, levando-se em considera¢do suas origens e

transformacdes, remetemos o leitor aos emblematicos trabalhos de Mumford. Cf. MUMFORD, L. A cidade na
histdria: suas origens, transformacdes e perspectivas. Trad. Neil R. da Silva. 5 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2008.;

A cultura das cidades. Trad. Neil R. da Silva. Belo Horizonte: Itatiaia, 1961; v.tb. CATAO, M.. Civilizacdes
urbanas e teorias da cidade / Urban civilizations and city theories. Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, 7,
fev. 2015. Disponivel em: http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/15201. Acesso em: 15
Abr. 2015.
> Sobre esta perspectiva, encontramos um estudo que tem como caracteristica fundamental o
acompanhamento das linhas arquitetonicas de Le Corbusier, desenvolvido por Dantas, onde discute o urbanismo
moderno por meio do zoning, ou seja, a separacdo da cidade em zonas de usos distintos de habitacdo, comércio,
lazer e circulacdo. Cf. DANTAS, M. G. A. Planejamento Urbano & Zoning: flexibilidade do modelo de zoning para a
competitividade das cidades. Jodo Pessoa: UFPB, 2003; v.tb. GOUVEA, L.A. Biocidade: .... S0 Paulo: Nobel, 2002.
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objetivando demonstrar que as transformacgdes econdmicas decorrentes da modernidade globalizada
sempre reproduziram a dificil inser¢cdo do pobre na produgdo, no consumo e na cidadania. Ademais,
este estudo também tem como meta desenvolver uma abordagem no que diz respeito ao paradoxo
das favelas da cidade do Rio de Janeiro, como reflexo das desigualdades sociais que continuam
presentes neste inicio de século.

Nesse contexto, ressalte-se que a discussdo a ser realizada pretende articular os campos
juridico, socioldgico e urbanistico, sendo que, para isso, utilizaremos uma metodologia descritivo-
analitica, por meio da realizacdo de levantamentos bibliograficos e documentais, relacionando a
tematica da regularizacdo fundiadria das favelas, a partir da cidade do Rio de Janeiro, com as
perspectivas da exclusdo social, pobreza e desigualdade. De maneira que tais aspectos serdo
discutidos no ambito das questdes concernentes aos direitos sociais, ao direito a igualdade e aos
direitos de cidadania, sempre procurando um embasamento por meio das legislacGes brasileiras que
tratam do processo de regularizacdo fundiaria das favelas nos planejamentos urbanos das cidades.

Zygmunt Bauman® adverte que a producdo do “refugo humano” é consequéncia direta da
modernizacdo da sociedade e da globalizacdo da economia. De acordo com este autor, pobres,
pessoas em busca de moradia e desempregados sdo apenas a parcela mais visivel deste grupo de
seres humanos redundantes, dispensaveis, consumidores falhos, “sem-teto sociais”, excluidos da cena
publica, inaptos para participacdo na sociedade de consumo e, por isso mesmo, irrelevantes com
relagdo as tomadas de decisGes e deliberag¢bes de politicas publicas. Continuando, salienta Bauman
que: “[...] removemos os dejetos de maneira mais radical e efetiva: tornando-os invisiveis, por ndo
olhd-los, e inimaginaveis, por ndo pensarmos neles”. Nessa mesma perspectiva, o “Mapa da Injustica

Ambiental e Saude no Brasil”’

indica a existéncia de determinados grupos sociais que sdo vulneraveis
aos processos politicos, econémicos e culturais, geradores de discriminacdes e desigualdades
relacionadas a distribuicdo de 6nus e bonus da modernidade.

Em sintese, é essa realidade que justifica o desenvolvimento deste texto, pois os moradores
de favelas, em sua grande maioria, sdo pessoas que ndo tiveram oportunidades de adquirir sua casa
propria. Entdo, sem alternativas viaveis, eles procuram fixar-se em localidades préximas as cidades;

sendo que, muitas vezes, encontram areas ambientalmente degradadas, que surgem como Unica

forma de habitacdo possivel.

6 BAUMAN, Zygmunt. Vidas desperdicadas. Rio de Janeiro: Zahar, 2004.
7 BRASIL. Mapa de Injustica Ambiental e Salide no Brasil. 2010. Disponivel em:
http://www.conflitoambiental.icict.fiocruz.br. Acesso em: 2 abr.2011.
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DA EXCLUSAO SOCIAL A QUESTAO URBANA

Hodiernamente, a discussdo sobre exclusdo social se concentra na reestruturacdo produtiva,
que se encontra presente ndo apenas em paises em desenvolvimento, mas também nos
desenvolvidos. Em sentido amplo, exclusdo é um processo bastante antigo, pois seu conceito existe
desde a Idade Média, quando se distinguia sob a forma, por exemplo, do ostracismo ateniense, do
desterro romano, da condigdo de paria hindu, bem como do exilio e gueto existentes naquelas
sociedades; sendo que, hoje em dia, ainda que tal concepcdo esteja vinculada a expulsdo da esfera
econdmica, ha muita celeuma sobre o tema, pois sua nocdo também é utilizada para descrever varias
categorias de pessoas em situacdes social e econémica diversas, como a dos pobres, marginais,
estrangeiros, enfim, dos estigmatizados.

A sociedade contemporanea tem seus valores voltados para o progresso e o trabalho, logo, as
pessoas que ndo possuem capacidade ou possibilidade de participar do mercado de trabalho formal
sdo vistas como excluidas. Nesta perspectiva, a pobreza surge como sindbnimo da incapacidade de
participar do mercado de consumo, enquanto que o desemprego aparece como a falta de capacidade
de participar da atividade laboral, sendo esses elementos considerados desencadeadores de exclusdo.

De um modo geral, para os dicionaristas?, o termo “exclusdo” é definido com expressdes que
indicam separacdo, fracdo, ruptura, incompatibilidade etc. Mas, tal conceituacdo é questionavel, pois
por quem seria provocada? Contra quem? Na nossa compreensao, essa linha de pensamento diz
respeito a um certo descompasso, de algo ou alguém que sai do padrdo de normalidade esperado; ou,
talvez, esse outro seja apenas diferente e, devido a isto, fuja ao modelo desejado, recebendo assim
um rotulo. Desse modo, se ha um excluido é porque também ha um incluido, ndo sendo uma
realidade que se impde por si mesma, devendo tal fato ser analisado em um ambito conjuntural ou
em uma relacdo especifica com algo.

Na compreensdo de Tezanos®, a exclusdo social inclui todas as pessoas que se encontram fora
das oportunidades vitais que descrevem uma cidadania social plena, ou seja, - “en términos de aquello
de lo que se carece, de lo que se queda fuera”. Como vemos, é saliente a polaridade conceitual
revelada por meio da nocdo de inclusdo ou integracdo social; por conseguinte, é vislumbrada uma
visdo dicotomica da sociedade, onde de um lado estariam os integrados ou incluidos, e, do outro, os

excluidos. Em outras palavras, esse autor assevera que a expressao exclusdo se refere a:

8 HOUAISS, Anténio; VILLAR, Mauro de Salles. Diciondrio Houaiss da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva,
2001. p.1282; BURTIN-VINHOLES, S. Dicionario francés-portugués, portugués-francés. 40. ed. Sdo Paulo: Globo,
2003. p. 203 e 651.

9 TEZANOS, J. F. La Exclusiéon. Madrid: [s.n.], 1999. p.10.
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Al proceso social que estd conduciendo al establecimiento de un
cierto modelo de doble condicién ciudadana en las sociedades de
nuestros dias, mientras que los excluidos, o al menos algunos
grupos de cierta homogeneidad vy localizaciéon concretas, estan
configurando lo que algunos denominan infraclases.

Em suma, Tezanos enfatiza a exclusdo como sendo uma forma de segregacdo social, com as

classes consideradas inferiores formadas por grupos sociais constituidos pelas vitimas principais dos
denominados processos de exclusdo.

Para Xiberras °, exclus3o social é o produto de uma série de rupturas de vinculos sociais, que
é classificada do seguinte modo: societais, produzidas pelos valores e representacdes sociais tipicos de
uma determinada sociedade; comunitdrias, reveladas por meio de lacos sociais primarios, incluindo as
relacBes afetivas e de parentescos; e individuais, exteriorizadas por intermédio da capacidade de
comunicagdo com o meio exterior. De maneira que esta autora compreende o processo de exclusdo
como se fosse uma trajetéria de sucessivas rupturas sem volta. Em conformidade com essa
construcdo tedrica, o termo exclusdo social se refere ao ato de provocar o afastamento de certos
grupos de individuos do convivio social central, colocando-os a margem da sociedade.

Do ponto de vista socioldgico, a exclusdo diz respeito a uma condicdo social de ndo
reconhecimento do outro, até mesmo pela rejeicdo, tratando-se, entdo, a exclusdo social, de uma
situacdo em que determinadas pessoas tém dificuldades de reconhecer ao “outro” direitos que lhes
sdo legitimos.

Por sua vez, nas dimensdes juridica e socioldgica, podemos destacar duas acepcdes
relacionadas com a nossa discussdo sobre a expressdo “exclusdo social”. Na primeira, o ndo
reconhecimento se revela em uma evidente exclusdo de direitos, ou seja, sdo trabalhadores pobres!!
(mendigos, biscateiros, catadores de lixo etc.) que ndo tém uma concreta integracdo no mercado de
trabalho, ndo possuindo, consequentemente, condi¢Bes bdsicas de vida. Em geral, os efeitos sobre
essas pessoas sdo tanto de discriminacdo quanto de exclusdo de direitos, tendo em vista que, uma
vez estigmatizados, sofrem um processo de ndo inser¢do no mundo dos direitos, ou mesmo de

exclusdo deste, parcial ou completamente. Nesse prisma, Hannah Arendt 1% salienta a preocupante

10 XIBERRAS, Martine. As teorias da exclusdo: para uma construcdo do imaginario do desvio. Trad. José Gabriel
Rego. Lisboa: Piaget, 1996. p.32 et seq.
11 Sobre esta categoria de grupos sociais, Paugam denomina de “desfavorecidos”; ja Castel utiliza o termo
“desfiliados”. Cf. PAUGAM S. La disquelification sociale: essai sur la nouvelle parvrete. 2 ed. Paris: PUF, 1993. p.
56 et seq.; CASTEL, Robert. De I' indigence a I' exclusion, la deafiliation: Precarité du trovail et vulnérabilité
relationnelle. In: DONZELOT, J.; ROMAN, J. Face a I'exclusion: le modele francais. Paris: Esprit 1991, p. 137-149.
12 ARENDT, Hannah. Entre o passado e o futuro. Trad. Mouro W. Barbosa de Almeida. S3o Paulo: Perspectiva,
1972. p.25 et seq;

As origens do totalitarismo. Trad. Roberto Raposo. 2. ed. Rio de Janeiro: Documentario, 1976. p.292-302,
v.l.
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situacdo dessas pessoas, afirmando que: “[...] temos diante de nds a perspectiva de uma sociedade de
trabalhadores sem trabalho, isto &, privados da Unica atividade que lhes resta. E impossivel imaginar
algo pior [...]".

Na segunda nocdo de exclusdo social, que na época atual se vem chamando de “nova
exclusdo”, a ideia de ndo reconhecimento de direitos vai bem mais além da nega¢do ou privagdo
destes, visto que, utilizando a cldssica frase, também proposta por Arendt!?, é inerente a um processo
de “recusa ao espaco de obtencdo de direitos”. Em outros termos, esses grupos sociais (moradores de
rua, moderndmades* etc.) vivenciam a situacdo de “n3o ter direitos a ter direitos”, sem o devido
reconhecimento da condicdo de serem seres humanos semelhantes.

No processo de construcdo da sociedade moderna, verificou-se a ideia de uma abertura para a
mobilidade social, sendo os individuos os principais atores sociais. Neste diapasdo, Rogers® registra
gue a analise sobre a exclusdo social surgiu na Europa, a partir dos seguintes fatores: crescimento dos
sem-tetos e da pobreza urbana, falta de solucdo para o problema do desemprego de longo prazo,
auséncia de acesso a trabalho e rendas por parte das minorias étnicas e imigrantes, natureza precaria
dos empregos disponiveis e da dificuldade que os jovens passaram a ter para o acesso ao mercado
laboral. Mas, salientamos que, apesar desse autor ndo enfatizar, especificamente, tais aspectos estdo
diretamente relacionados a globalizacdo e a revolugdo cientifico-tecnoldgica em curso, notadamente
redutora de m3o de obra.

Nessa Otica, Wolfe®® vincula a questdo da exclusdo social com a tendéncia ameacadora
vivenciada por determinados grupos sociais, que até recentemente eram incluidos ao padrdo de
desenvolvimento, em serem marginalizados, surgindo entdo a classe dos “novos excluidos”. Sem
duvida, a criagdo desta nova categoria esta relacionada com o fato de que, ao produzirem pessoas
supérfluas ao sistema, as recentes alteracdes socioeconémicas apresentam outras direcdes para as
discussdes a respeito dos problemas sociais decorrentes. Assim, se anteriormente o que mais

preocupava eram as condicdes de exploracdo vivenciadas pelos trabalhadores inseridos no mercado,

13 |d. As origens do totalitarismo. Trad. Roberto Raposo. 2. ed. Rio de Janeiro: Documentdrio, 1976. p. 232-245,
V.2;

The rights of man, What are they? Modern Review. New York, 3(1), 1949. p. 30-34.
14 Encontramos esta expressdo no prefacio elaborado por Cristovdo Buarque, na obra de: BURSZTYN, M.; e
ARAUJO, C. H. Da utopia & exclusdo: vivendo nas ruas em Brasilia. Rio de Janeiro: Garamond, 1997. p. 11.
Portanto, os modernémades sdo aquelas pessoas que migram sabendo que continuardo ndmades mesmo depois
de chegarem aos seus destinos; ou seja, sdo migrantes permanentes que viverdao do que sobra na modernidade:
conscientes de que serdo sempre excluidos, s6 que excluidos sem fome, gragas a comida que encontram no lixo,
gracas a venda de residuos que os consumidores modernos jogam fora.
15 ROGERS, Garry. What is special about social exclusion approach? In: ROGES; GORE; FIGUEIREDO, 1995, p. 74 et
seq.
16 WOLFE, Marshall. Globalization and social exclusion: some paradoxes? In: ROGERS; GORE; FIGUEIREDO, 1995.
Passim.
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na época atual tudo isso se transformou na dificuldade em encontrar outras formas de insercdo,
quaisquer que sejam elas. Em resumo, tal concepc¢do confirma o fato de que realmente houve uma
alteracdo ideoldgica no ambito da sociedade contemporanea.

De fato, se os tradicionais grupos que defendiam as questdes sociais, de algum modo
tornaram-se vulneraveis nas suas principais reivindica¢des, ou seja, se antes havia toda uma reflexao
critica sobre o trabalho fabril nos cldssicos modelos fordistas, caracterizados por serem alienantes,
repetitivos e sem criatividade, no presente momento tais grupos se mostram perplexos com a nova
problematica de encontrar alternativas para inserir os individuos em alguma forma de trabalho. Com
efeito, a memorial imagem do trabalhador repetindo o ato de apertar parafusos, retratada
brilhantemente por Charles Chaplin em “Tempos Modernos”, que traduzia uma angustia vivenciada na
Modernidade, nos dias de hoje tal cenario se revela como algo desejavel, sendo, para determinados
grupos sociais, um verdadeiro sonho quase que inatingivel, pois significaria seguranca e estabilidade.

Em conformidade com Gil Villa¥’, no Ocidente, o conceito de exclusdo social tem uma
conotacdo no contexto politico moderno da democracia e, mais concretamente, no ambito da
igualdade. De forma que tal concepcdo de exclusdo é um instrumento conceitual que serve para
refletir sobre em que grau se verifica uma condicdo bdsica. Assim sendo, uma sociedade muito
excludente seria injusta e pouco democratica, haja vista que se ndo ha igualdade de oportunidades,
entdo, ndo haverd uma democracia plena e, em consequéncia disso, se verificard a exclusdo social.
Nessa perspectiva, compreende esse autor que: “excluir es lo contrario de incluir, significa dejar fuera.
En una sociedad, sea local o global, se refiere a dejar a un individuo fuera de algunos aspectos del
juego social, no dejandole participar el mismo”.

Em uma explanacdo mais detalhada, Villa apresenta duas abordagens para o tema da
exclusdo: na primeira, ela é vista por um angulo dicotdmico, ou seja, a sociedade dividida entre
excluidos e integrados, sendo possivel resolver tal situacdo por meio da vontade politica dos
governantes e por intermédio da solidariedade por parte da sociedade civil; j4 na segunda linha de
pensamento, a exclusdo possui em si mesma duas faces com caracteristicas de exclusdo e de inclusdo,
sendo necessario levar em consideracdo determinados aspectos no seu estudo, tais como 0s seus
processos desencadeadores, 0s graus, a reacao entre os variados tipos de exclusao, a relacdo entre os
efeitos excludentes e includentes dos fendmenos sociais, entre outros. Ressalte-se, que esta segunda
nogao é bastante complexa, por ser possuidora de dimenses, de certo modo, contraditérias.

De acordo com o primeiro enfoque, a exclusdo é vista principalmente como sinbnimo de

pobreza, sendo este significado restrito a utilizacdo genérica da palavra. Mas, saliente-se que o termo

7VILLA, Fernando Gil. La exclusion social. Barcelona: Ariel, 2002. p. 16.
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exclusdo, desde a década 70 do século passado, vem sendo igualmente utilizado se referindo nao
apenas a determinadas diferencas étnicas, comportamentais e fisicas, bem como para descrever, em
geral, os pobres, os desempregados, os sem-tetos, vagabundos, catadores de lixo e todo tipo de
pessoas que vivem em condicdes de miserabilidade, encontrando-se nas margens da sociedade. *
Nesse sentido, Castel *° esclarece que “a exclusdo vem se impondo pouco a pouco como um
mot-valise para definir todas as modalidades de miséria do mundo: o desempregado de longa
duracdo, o jovem da periferia, o sem domicilio certo, sdo excluidos [...]”. Continuando, este autor

|u

salienta que a problematica da exclusdo torna-se uma “questdo social” por exceléncia, apresentando

algumas caracteristicas da exclusdo que deveriam permitir o uso adequado da palavra:

A primeira razdo para se desconfiar da exclusdo é justamente a
heterogeneidade de seus usos. Ela designa um nimero imenso de
situacdes diferentes, encobrindo as especificidades de cada uma;
ou seja, a exclusdo ndo é uma nocdo analitica. Ela ndo permite
conduzir investigacBes precisas sobre os conteudos que pretende
abranger [...]. De fato, a uma segunda razdo, a principal, para se
desconfiar dessa nocdo, pois falar da exclusdo conduz a
autonomizar situagles-limite que sé tém sentido quando
colocadas em um processo. A exclusdo se da, efetivamente, pelo
estado de todos os que se encontram fora dos circuitos vivos das
trocas sociais.

Outrossim, no ambito da questdo social, ha elementos que diferenciam as exclusées classicas

das contemporaneas, pois as primeiras eram consideradas politicas, como o produto do processo de
acumulagdo necessaria ao capitalismo, caracterizada pelos conflitos entre o capital e o trabalho. Tal
abordagem foi cuidadosamente explicada por Marx e Engels?®, que observaram a tendéncia dualista
das classes, descrevendo-as como a burguesa e a trabalhadora, sendo que esta categoria era formada
por pessoas que defendiam uma proposta de referéncia alternativa, pois eram detentoras de
capacidade de auto-organizacdo e agregacao social, manifestando fundamentalmente a proposta de
uma nova sociedade. Com a modernizagdo, os paises foram levados a reduzir os gastos e a preservar
apenas as pessoas capacitadas para servir as transformacdes tecnoldgicas, afastando assim os outros,

gue realizam atividades sem qualificacdo.

18 Encontramos em Villa trés graus de exclus3o: primeiro (pobreza extrema, sem-teto e infancia desprotegida),
segunda (desempregados, emigrantes, adultos habitantes de comunidades rurais, portadores de Sida,
incapacitados, hermafroditismo e minorias étinicas), terceira (homossexualismo, prostituicdo, toxicomania,
alcoolismo e presidiarios). VILLA, 2002, p. 30.

19 CASTEL, Robert; WANDERLEY, Luis Eduardo W.; BELFIORE-WANDERLEY, Mariangela. Trad. Cleisa Moreno
Maffei Rosa; Mariangela Belfiore-Wanderley. Desigualdade e a questdo social. 3.ed. Sdo Paulo: EDUC, 2010, p.
21-22 e 25.

20 MARX, Karl; ENGELS, Friedrich. O manifesto do partido comunista. 10.ed. Trad. Marco Aurélio Nogueira;
Leandro Konder. Petrépolis: Vozes, 2000, p. 66-78.
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Na América Latina, diferentemente da realidade europeia, a questdo social exteriorizou-se, no
espaco e no tempo, a partir das perspectivas da nacionalidade, da esfera estatal, da cidadania e da
implantacdo do capitalismo. Logo, ela deve ser compreendida de forma diversa, tendo em vista as
suas proprias peculiaridades (problematizacdo nas tematicas indigena, rural, da raca negra e da
mulher), mesmo que ela tenha ganho foros de emergéncia publica e também sido igualmente
reconhecida em um momento preciso da histéria européia, em que se consagrou a expressdo. Sem
duvida, houve uma convergéncia com a concepc¢do classica elaborada na Europa, visto que na América
Latina a questdo social assumiu caracteristicas semelhantes as do continente europeu, com a
efetivacdo da industrializacdo e da implantacdo do capitalismo tardio em nosso continente. Na época
atual, de mundializacdo do capitalismo, nos setores mais modernizados, tal questdo ira identificar-se,
em diversos aspectos, com o formato de sua constituicdo nos paises desenvolvidos. 2

Desse modo, a exclusdo social deve ser compreendida como um dos desdobramentos da
questdo social que surgiu a partir das grandes transformac&es econdmicas e politicas ocorridas na
Europa do século XIX, sendo tudo isso consequéncia do processo de industrializacdo decorrente do
capitalismo. Mas, a partir desse cendrio, a questdo da exclusdo social atual é bem mais problematica,
possuindo, além dos elementos econdmico e politico, o social e o simbdlico. Nesse contexto,
hodiernamente a exclusdo tem uma dimensdo de descolamento, pois enquanto a parte integrada
continua desempenhando suas atividades regularmente, a desintegrada (os excluidos) é alijada e
rechacada. Entdo, a exclusdo social pode ser analisada por meio de um fenémeno que vem
acontecendo no decorrer do tempo, com 0s processos sociais de evolugdo, dualizagdo e segregacao;
ou pode ser também considerado como um mecanismo complexo e contraditério que contém, em si
mesmo, a inclusdo e a exclusdo. Contudo, entendemos que na discussdo desta tematica, ndo se deve
reduzir tal realidade de modo simplista, como bem lembra Villa??, quando afirma que:

No podemos, por ejemplo, limitarnos a pensar en términos de
justos vy injustos, ricos y pobres. Las lecturas demasiado sencillas
de la exclusidon tienen como consecuencia mas directa la de
extremar las categorias, aumentando el espacio que media entre
excluidos e incluidos.

Como podemos observar, para esse autor, as causas da exclusdo sdo sociais, econémicas,

culturais, trabalhistas e pessoais. De modo que é a partir desta perspectiva que seguiremos para uma
abordagem sobre a exclusdo no contexto do direito a moradia digna, que inclusive foi contemplado no

art. 62 da nossa Carta Magna de 1988; sendo que, preliminarmente, desenvolveremos uma

21 WANDERLEY, Luiz Eduardo W. A quest3o social no contexto da globalizacdo: o caso latino-americano e o
caribenho. In: CASTEL, Robert; BELFIORE-WANDERLEY, Mariangela;

Desigualdade e a questdo social. 3. ed. Sdo Paulo: EDUC, 2010. p. 65-66.
22VILLA, 2002, p.13.
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abordagem envolvendo a exclusdo social e as concepc¢des de direitos e cidadania social. Assim, para
uma melhor exposicdo sobre as relacGes entre esses elementos, torna-se necessario partir de um
marco referencial objetivando esclarecer o que é considerado como um padrdo minimo de integracdo
e pertencimento a uma sociedade, haja vista que é nesse cendrio que surge a idéia dos direitos sociais
e o conceito de cidadania social.

Na teoria tipoldgica de Marshall 23, a cidadania estd dividida em trés dimensdes,
correspondendo cada uma destas a um tipo de direito: o civil, o politico e o social. De forma que,
enquanto o componente civil é formado pelos direitos necessarios a liberdade individual; o politico
trata do direito de participacdo ao exercicio do poder politico; e o social se refere a uma série de
direitos, incluindo o da seguridade, do bem-estar e o econémico, que diz respeito ao direito de
dividir o conjunto de riquezas sociais e de viver dentro dos padrBes inerentes a convivéncia social,
inclusive o sistema educacional e os servicos sociais.

Nessa perspectiva, Marshall assevera que, mesmo ndo se dando prioridade histérica a uma
dessas formas de cidadania em relacdo as outras, é possivel afirmar que cada tipo de cidadania
pertence a um determinado momento histérico de desenvolvimento do processo civilizador. O
primeiro impulso evolutivo deste processo originou a noc¢do de cidadania civil, estando relacionado
com o pensamento liberal de democracia e tendo o mercado sendo o principal nucleo institucional
para o proprietario (burgués), pois era o local de suas transacBes econdmicas; nesta dimensdo, a
cidadania traduz status, com os direitos de propriedade sendo desfrutados de forma passiva, pois eles
limitam a acdo do Estado sobre a vida dos cidaddos. J& o segundo momento, que é revelado por meio
da idéia de cidadania politica, é baseado, de acordo com Arendt?*, na tradicdo grega, estando
associado com o modelo republicano de democracia, na qual o individuo possui um férum, que é seu
principal espaco institucional, sendo as liberdades de organizacdo e participacdo politica no destino da
comunidade deveres dos cidadados.

Por seu turno, a concepcio de cidadania social, que para Marshall® é t3o remota quanto as ja
destacadas (civil e politica), apenas no final do século XIX foi compreendida como categoria
diferenciada. Em suma, tais elementos de cidadania formavam um conjunto indiferenciado, pois as
proprias instituicGes eram de delimitacdes difusas; por conseguinte, a distingcdo entre elas ocorreu na
propria divisdo social que caracteriza o processo de modernizagdo ocidental. Nessa conjuntura, a

nocao de cidadania social esta associada ao surgimento de um campo social diferenciado, chamado

23 MARSHALL, T. H. Citizenship and social class. New York: Anchor Books, 1965. p.28.

24 ARENDT, Hannah. A condicdo humana. 11.ed. Trad. Roberto Raposo. Rio de Janeiro: Forense Universitéria,
2010. p. 4, 28-29 e 47 et seq.

5 MARSHALL, 1965, p. 79.
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por Arendt de “ascencdo social”. Em outras palavras, com as mudancas ocorridas na sociedade, tais
como as modificagBes das tarefas de lugar e dos recursos organizacionais, para a esfera publica, houve
uma diluicdo da divisdo entre publico e politico, alterando o sentido e a importancia destes para o
cidaddo.

Em resumo, apds essas consideracdes, percebemos que o processo evolutivo que originou a
ideia de cidadania absorveu esses trés tipos de direitos, estando eles diretamente articulados com os
direitos do cidadao-trabalhador, que em conformidade com a legislacdo devem ser iguais para todos.
Mas, lembramos que no atual contexto material da realidade cotidiana, tal propdsito ndo é alcancado,
principalmente pelos grupos sociais pobres e desempregados que vivem em uma sociedade desigual.

Indiscutivelmente, o fenémeno da desigualdade existe desde o inicio dos tempos e esta
presente em todas as sociedades, embora se exteriorize sob formas e configuracbes diferentes, sendo
gue podemos distinguir a desigualdade com relacdo ao ser, ao fazer e ao ter. Nessa construcdo
tedrica sdo apresentados trés pressupostos: o inicial, que tem por base a idéia de que as pessoas
possuem direitos basicos e iguais, ndo levando em consideracdo a forma como isso ocorre e,
implicitamente, repudiando a concepcgdo de justica como equidade e viabilidade de convivéncia; em
seguida, encontra-se a nogdo de que as vantagens e desvantagens das pessoas ndo sdo
interdependentes ou discretas entre si, se ndo estdo mutuamente condicionadas; por ultimo, observa-
se a acepcao de que os tipos de desigualdades sdo variados, existindo tantos quantos queiramos
adotar ou considerar.

Nessa discussdo, ha o entendimento de que existem duas grandes formas de desigualdades -
heterogéneas entre si e homogéneas interiormente -, sendo tal assertiva Util para que se apresente
uma distincdo operacional. Em outros termos, possuimos a desigualdade quanto ao acesso final dos
recursos dos denominados bens escassos ou econdmicos; e a desigualdade quanto ao acesso inicial
das oportunidades de perseguir esses recursos, como, por exemplo, obter emprego, moradia digna,
possibilidade de ser proprietdrio. Em sintese, a primeira diz respeito a desigualdade de riqueza (em
sentido amplo), enquanto a segunda refere-se a desigualdade de direitos, ou seja, a desigualdade na
possibilidade de realizar direitos.

Na época atual, hd uma tendéncia no sentido de ndo haver necessidade de justificar a
preocupacdo social pela desigualdade de oportunidades iniciais, pois, de certo modo, existe um
consenso nas sociedades de que os seres humanos sdo criados iguais e assim devem ser tratados;
sendo que essa questdo é diferente quando se trata da desigualdade de riqueza, ou seja, do acesso de
grande parte da populacdo mundial aos bens com valor econémico. De fato, na realidade concreta, é

bem visivel a persisténcia das desigualdades, tanto no que se refere aos recursos quanto as
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oportunidades. Para melhor esclarecer essa discussdo, torna-se pertinente a utilizacdo de alguns
conceitos do campo das ciéncias sociais relacionados com a desigualdade, ou seja, os de exploracdo,
desigualdade de oportunidades e discriminacao.

Segundo Marx?®, “a histéria é a histdria do desenvolvimento das forcas produtivas e toda
historia existente da sociedade é a histéria da sua luta de classes”; neste ponto de vista, a
desigualdade se encontra enraizada nas razBes da  propriedade. Dessa forma, Marx faz uma
vinculacdo entre o materialismo historico, os interesses antagdnicos da sociedade e a exploracdo da
classe trabalhadora. Para este autor, os resultados do trabalho humano equivalem aos recursos, a
apropriacdo do trabalho e a sua exploracdo pela classe dominante, situacdo esta que sé serd
solucionada por meio da préxis. J& no entendimento de Weber?’, a quest3o da desigualdade estd
relacionada a distribuicdo de oportunidades vitais e ao conceito de discriminacdo, sendo o fazer e o
ser iguais; entdo, para este autor, as discrimina¢des sexual e étnica sdo formas de segregacao social.

Como vemos, existem abordagens distintas sobre o fenbmeno da desigualdade, sendo uma
delas vinculada ao aspecto da exploracdo, que ndo deve ser vista como um elemento isolado, segundo
0 marxismo; mas, sim, como um fato multidimensional, haja vista que tem haver tanto com as
relacBes distributivas e funcionais, que ocorrem no ambito das esferas de producdo do mercado,
guanto com a propria delimitacdo de limites entre incluidos e excluidos, envolvendo também a
participacdo dos mesmos nas relacdes sociais. J& a teoria proposta por Weber considera a
desigualdade como discriminagcdo, ao invés de exploracdo; entdo, de acordo com a corrente
weberiana, tal possibilidade é bem mais intensa, pois é exteriorizada tanto pelas desigualdades de
oportunidades de vida como pela forma como ela afeta a dignidade pessoal, expressando-se por
intermédio de tracos inatos a pessoa, como 0 sexo, a idade e/ou por meio dos aspectos culturais e
étnicos.

Enfim, o estudo sobre as causas da exclusdo social envolve inUmeros fatores relacionados com
as classicas iniquidades sociais. Todavia, pela pertinéncia temdtica deste texto, relacionado com a
questdo urbana, destacaremos o fenébmeno da pobreza, como sendo a forma mais grave de exclusdo.

A pobreza possui varias dimensdes e para melhor compreendé-la é necessario observa-la por

meio de indicadores?, tais como os niveis de renda, o consumo, o crescimento, os aspectos sociais, a

% MARX; ENGELS, 2000, p.66.

27 WEBER, Max. Ensaios de sociologia. Trad. Waltensir Dutra. Rio de Janeiro: Zahar, 1963. p. 221-223 e 267-277.
28 \/eja-se como exemplo dessa abordagem, a vertente capacitaria como fundamento de uma teoria de justica
proposta por Amartya Sen, que desenvolveu uma analise sobre “desenvolvimento como liberdade”. Neste
estudo, Sen considera aspectos como liberdades instrumentais, bases informacionais, utilidade, diversidades,
capacidades, funcionalidades etc. Esse autor toma por base o Relatério Mundial sobre Desenvolvimento
Humano divulgado pelo Banco Mundial. SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira
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vulnerabilidade, o acesso sociopolitico, entre outros. Nesse sentido, em 2005 foi desenvolvido um
estudo pelo IBCA — Sovereign Comparator 2, analisando comparativamente os indicadores sociais de
56 paises que integram o Mercado Financeiro Internacional, onde se observou que em nenhum pais a
distancia entre ricos e pobres é maior do que no Brasil, tendo o ranking, inclusive, revelado quantas
vezes a parcela da renda nacional dos 20% mais ricos € maior do que a dos 20% mais pobres.

No Brasil, certamente, o pobre no Brasil estd mais vulneravel e exposto a exclusdo do que em
outros paises em desenvolvimento e, devido a isso, é considerado, na concepcdo de alguns autores,
miserdvel, ou seja, mais que pobre. Nesta linha de pensamento, Cristovdo Buarque *° apresenta um
resumo sobre a situacdo brasileira:

Depois de 100 anos de crescimento econdmico, quase 100 milhdes
de pessoas vivem na pobreza; destas, quase 60 milhGes
sobrevivem em condi¢des de miséria, e nada menos do que 20
milhdes em total indigéncia.

A propdsito, no concernente a realidade social brasileira, um dos autores pioneiros a escrever

sobre a miséria foi Josué de Castro®, que desenvolveu um mapeamento do Brasil faminto:

E quando cresci e sai pelo mundo afora, vendo outras paisagens,
me apercebi com novas surpresas que 0 que eu pensava ser um
fendbmeno local, era uma drama universal. Que a paisagem
humana dos mangues se reproduzia no mundo inteiro. Que
aqueles personagens da lama do Recife eram idénticos aos
personagens de inUmeras outras areas do mundo assolados pela
fome. Que aquela lama humana do Recife, que eu conhecera na
infancia, continua sujando até hoje toda a paisagem do nosso
planeta como negros borrdes de miséria: as negras manchas
demograficas da geografia da fome.

Em Ultima analise, a palavra “miséria”, como também certos termos para exprimir pobreza, é

uma expressdo de significados imprecisos, entdo, questionamos o que significa, na realidade, ser
miseravel. Cremos que as pessoas percebem a miséria por meio de suas experiéncias pessoais, pois a
pobreza é 6bvia, embora seja necessario estabelecer critérios para melhor compreendé-la.

Entdo, para um melhor esclarecimento sobre esse aspecto, torna-se pertinente analisar a
definicdo sobre o significado de ser pobre ou de ser miserdvel. Em suma, abaixo da linha da pobreza

encontram-se 0s que ndo possuem renda suficiente para custear os minimos sociais para a

Motta. Sdo Paulo: Cia. das Letras, 2000; v. tb. BRASIL. Presidéncia da Republica. Ministério das RelagGes
Exteriores. Relatério Nacional Brasileiro: Clipula Mundial para o Desenvolvimento Social. Copenhague/Brasilia,
fev. 1995; LEN, Doyal; GOUGH, lan. A theory of human need. London: Palgrave, 1991.
2 IBCA - Sovereign Comparator Ratings-Rapid Response. Disponivel em:
http://rru.worldbank.org/Documens/Toolkits/Highways/pdf/.../E24.pdf. Acesso em: 29 mar. 2012.
30 BUARQUE, Cristovao. O colapso da modernidade brasileira: e uma proposta alternativa. 5.ed. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1991. p.15.
31 CASTRO, Josué. A geografia da fome. S30 Paulo: Paz e Terra, 1976. p.6;

Geografia da fome: o dilema brasileira — pdo ou aco. 10.ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2010. p.
131.
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manutencdo de uma vida humana (alimentacdo, habitacdo, transporte e vestuario), considerando isso
em um contexto onde a educacdo e a saude sdo fornecidas pelo Estado; a outra é a linha da miséria
ou da indigéncia, que determina quem ndo obtém o suficiente para garantir uma necessidade basica -
a alimentacdo -, e que vive de maneira primitiva. Ressalte-se que esta segunda categoria de pessoas
ndo possuem rendas fixas minimas e ndo conseguem alimentos todos os dias, nem mesmo em uma
proporcdo necessaria a manutencao vital fisioldgica, que possibilite uma vida saudavel e produtiva.
Apds essas consideragdes, constatamos a presenca de variados graus de exclusdo, sendo a
gravidade desta que define toda sua complexidade, como é o caso da pobreza severa, que se supde
como sendo a propria ameaca direta a sobrevivéncia, visto que ela é considerada como o vetor que
mais afeta as pessoas no mundo. Portanto, é a partir dessa perspectiva que contextualizamos a
qguestdo urbana do direito a moradia digna; assim sendo, no préximo tdpico, passaremos a
desenvolver uma abordagem sobre o processo evolutivo da legislacdo urbana brasileira relacionada

com o direito a moradia.

A INSERCAO DA LEGISLAGAO URBANA BRASILEIRA NO AMBITO DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

A evolugdo da legislagdo urbanistica no Brasil vem enfrentando inUmeros desafios criados
pelas novas situagdes sociais, politicas, econdmicas e ambientais decorrentes do crescimento urbano
intensivo. De fato, no decorrer do tempo, os fendmenos de industrializacdo e urbanizagdo vém
provocando uma grande concentracdo econdmica, determinando, por sua vez, processos de exclusdo
e segregacdo socio-espacial 3 de grande parte da populacdo. Nessa conjuntura, a elaboracdo da
legislacdo urbana brasileira tem sido marcado a partir de interesses compativeis com o fenébmeno de
acumulacdo de capital sem controle nas cidades, com graves consequéncias na vida cotidiana
daquelas pessoas que tém sido tradicionalmente excluidas dessa realidade.

Entdo, ao invés de ser uma questdo técnica, com uma resposta adequada dentro dos limites
do ordenamento juridico, a construcdo da legislacdo urbana constitui um processo politico, cuja
dimensdo também se encontra na producdo da “cidade-cidadania”.?®* Mas, até que isso seja
equalizado, por meio da efetiva aplicabilidade material dos atuais instrumentos juridicos que foram

discutidos, legislados e promulgados, muitas pessoas ainda continuam vivendo em uma ordem

32 No trabalho da arquiteta Luciana Lago, encontramos uma importante discussdo sobre a dindmica urbana e
estruturacdo socioespacial, no ambito das desigualdades sociais, da crise econdmica e dos novos padrdes de
segregacdo espacial na realidade urbana brasileira. LAGO, Luciana Corréa do. Desigualdades e segregacdo na
metrépolis: o Rio de Janeiro em tempo de crise. Rio de Janeiro: Revan, 2000.

33 FERNANDES, E. Direito do urbanismo: entre a “cidade legal” e a “cidade ilega
Horizonte: Del Rey, 1998. p. 6 e 10.

|u

. In: Direito Urbanistico. Belo
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juridico-urbana excludente e segregadora. Indiscutivelmente, a urbanizacdo é um fenémeno social
gue precisa ser constantemente analisado, para que sejam feitas as devidas adequacdes as realidades
sociais e culturais contemporaneas, a partir de perspectivas transdisciplinares.

Na andlise do processo de urbanizacdo, a doutrina tem citado trés paradigmas para a
orientagdo dos estudos juridicos no Brasil: no¢8es diferentes da cidade, do Estado e das relagdes entre
ambos; sendo que tais inclinagdes tém revelado enfoques conflitantes existentes no pais, ou seja, a
guestdo dos direitos de propriedade, do direito administrativo e a ampla abordagem no campo dos
estudos sdcio-juridicos, como bem enfatiza Fernandes*:

J4 hd algum tempo tem havido uma necessidade urgente de se
estabelecer mais pontes entre a pesquisa urbana e os estudos
juridicos de tal forma que a natureza e a dinamica do processo de
urbanizacdo sejam melhores conhecidos. Na minha opinido, o
enfoque da Sociologia do Direito é o mais apropriado para tanto.
Em meados da ultima década do século passado, gradativamente foi sendo elaborada uma

legislacdo urbanistica no Brasil, tendo como fatores precursores, entre outros, Estudos Especializados,
Seminarios e a Lei do Parcelamento do Solo Urbano, culminando com a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, que prevé a matéria da Politica Urbana, estabelecendo um novo paradigma de
orientacdo social para o Direito Urbano Brasileiro. Saliente-se que esta Carta Magna se refere
literalmente ao Direito Urbanistico (art. 24, 1), ao dispor quanto a competéncia para legislar sobre ele,
tendo, inclusive, inserido o Municipio no ambito da Federacdo Brasileira, ao lado dos Estados e
Distrito Federal (arts. 24, | e §§ 12 e 29; 30, |, Il e VIII; e 182 da CF/88). Assim, visando o cumprimento
do objetivo primordial do urbanismo, qual seja, o ordenamento das cidades para propiciar as pessoas
suas fungBes sociais basicas, tais como moradia, transporte, lazer, trabalho etc., o Municipio devera
legislar sobre varios aspectos.

Em conformidade com as reflex8es expostas, observamos que a politica de desenvolvimento
urbano deve ser efetivada com o propdsito de possibilitar o desenvolvimento sustentavel®,
objetivando o atendimento das necessidades fundamentais das geracdes presentes e futuras; ou seja,
a proposta seria a compreensdo do desenvolvimento urbano como uma politica publica que tenha
como finalidade a concretizacdo dos direitos humanos, garantindo assim uma vida digna. Mas, para o

desenvolvimento de tudo isso, € preciso que determinadas medidas sejam implementadas, sobretudo,

3 FERNANDES, 1998, p. 222 e 228.

35 Nesse sentido, o trabalho desenvolvido por Acselrad, Mello e Bezerra, apresenta a problematizac3o
relacionada com o tema da Agenda 21 Local, onde ha uma discussdo sobre o fenébmeno da “ambientalizacdo”
dos conflitos sociais, das politicas publicas e de sua legitimacdo social e politica a partir do estabelecimento
progressivo de uma nova linguagem. ACSELRAD, Henri; MELLO, Cecilia Campelo do Amaral; BEZERRA, Gustavo
das Neves. Cidade, ambiente e politica: problematizando a Agenda 21 local. Rio de Janeiro: Garamond, 2006.
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com a participacdo do povo e voltadas para um meio ambiente sauddavel, enfrentando as causas da
pobreza, apresentando novos padrdes de producdo e consumo sustentaveis etc.

Portanto, as func®es sociais da cidade estardo sendo desenvolvidas de forma adequada e
integral quando houver reducdo das desigualdades sociais, promocdo da justica social e melhoria da
qualidade de vida, evitando também medidas e acGes de agentes (publicos e privados) que resultem
em situacles de segregacdo e exclusdo de grupos e comunidades carentes. Logo, enquanto estas
pessoas ndo tiverem acesso a moradia, transporte publico, saneamento basico, saude, educacao,
seguranca, trabalho digno, etc., ndo ha como reconhecer que a cidade esteja atendendo a sua funcao
social.

Com a Constituicdo Federal de 1988, o processo de tomada de decisdes sobre questdes
urbanas foi reconhecido como politico, devendo haver toda uma definicdo sobre os padrées e limites
de exploracdo econdmica da propriedade, sendo a populacdo reconhecida como agente politico.
Entdo, foi criado um novo direito social — o direito ao planejamento urbano, devendo a legislacdo
urbanista propor instrumentos eficazes para que as autoridades publicas controlem adequadamente o
processo de uso e desenvolvimento do solo, criando direitos, obrigacGes e responsabilidades, tanto
para os agentes privados quanto para os publicos; além do mais, esse planejamento devera ter uma
dimensdo sociopolitica, na qual participem diferentes interesses e grupos sociais.

Mas, acima de tudo, a meta final serd sempre a busca por uma melhor qualidade de vida,
sendo que, voltamos a lembrar, isso s6 sera possivel com a devida e ampla participacdo popular no
processo de tomada de decisdes, visto que é uma poderosa forma de enfrentar os problemas
urbanos, no intuito de possibilitar a promoc¢do de mudancas imprescindiveis na atual situacdo de
injustica social que vivem milh&es de inquilinos, favelados, moradores de lixGes e periferias etc. Enfim,
ndo se pode mais aceitar que essas pessoas continuem a serem excluidos da administracdo de suas
cidades e dos processos politicos e juridicos que constituem a ordem urbana.

Ademais, é importante registrar que nessas décadas de neoliberalismo, o mecanismo para
sustentar solucdes imediatas, independentemente de sua adequacdo as realidades sociais e
econbmicas, foi a receptividade de um discurso Unico, estando o modelo de primazia do capital
recebendo apoio da midia para validar tautologicamente as solucdes; ou seja, por meio da
reafirmacgdo destas como forma de sua comprovagdo, ndo importando o problema, pois a melhor
opcdo serd a que interessar a légica do capitalismo. Porém, a perspectiva da dialética progressista
propde uma outra alternativa, partindo do diagndstico das realidades para depois se chegar as

solucgdes, avaliando cada caso especifico em conformidade com as respectivas situacdes concretas.
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De maneira que é por meio do conhecimento dos problemas e de suas implicagdes em profundidade
gue torna-se possivel encontrar saidas para um mundo sustentdvel e pessoas saudaveis.

Nesse contexto, o urbanismo brasileiro ndo vem tendo um efetivo comprometimento com a
realidade concreta, e sim com uma ordem que diz respeito apenas a uma parte da cidade. Assim,
podemos dizer que se trata de ideias fora do lugar porque, pretensamente, a ordem se refere a todos
os individuos, de acordo com os principios do modernismo ou da racionalidade burguesa; mas,
também, é possivel afirmar que as ideias estdo no lugar por isso mesmo, pois elas se aplicam a uma
parcela da sociedade reafirmando e reproduzindo desigualdades e privilégios. Logo, para a cidade
ilegal ndo ha planos, nem ordem, muitas vezes, ndao sendo conhecida nem mesmo as suas dimensdes e
caracteristicas, tratando-se ent3o de um lugar fora das ideias. %

Indiscutivelmente, ndo é por falta de planos e nem de legislacdes que as cidades brasileiras
crescem de modo predatdrio, haja vista que um abundante sistema regulatério normatiza a producdo
do espaco urbano brasileiro, com rigorosas leis de zoneamento, exigentes textos legais de
parcelamento do solo, cédigos de edificacBes, entre outros instrumentos que sdo formulados por
corporacdes profissionais que desconsideram a condicdo de ilegalidade em que vive grande parte da
populacdo urbana brasileira em relacdo a moradia e a ocupacdo da terra, demonstrando assim que a
exclusdo social passa pela aplicacdo discriminatdria da lei. Realmente, a pouca eficacia dessa legislacdo
€ apenas aparente, visto que constitui um mecanismo fundamental para o exercicio arbitrario do
poder. Por conseguinte, a ocupacdo ilegal da terra urbana é implicitamente tolerada como parte do
modelo de desenvolvimento urbano no Brasil; além disso, saliente-se que, ao lado da detalhada
legislacdo urbanistica, a ilegalidade na provisdao de grande parte das moradias urbanas é fundamental
para a manutencdo do baixo custo de reproducdao da forca de trabalho, como também para um
mercado imobilidrio especulativo, que tem sua sustentacdo a partir de uma estrutura fundidria arcaica.

No Brasil, a leitura das justificativas de planos ou projetos de leis urbanisticas, de certa forma,
revela o cumprimento de um papel com tendéncia ao plano do discurso e da retérica, destacando
alguns aspectos para ocultar outros. Consequentemente, ha “leis que pegam” e “leis que ndo pegam”,
sendo mais frequente parte do projeto ser cumprido ou entdo ele ser aplicado apenas a parte da
cidade, acompanhando a légica da cidadania restrita a alguns.

Baldez¥, em sua importante retrospectiva histdrica sobre a legislacdo urbanistica brasileira,
chama a atencgdo para a contradicdo representada pelo aparato regulatério que é erigido apds 1850,

com a finalidade de proteger a propriedade privada da terra contra as ocupacdes, quando até esta

36 MARICATO, E. As ideias fora do lugar e o lugar fora das ideias: planejamento urbano no Brasil. In: ARANTES, O;
VAINER, C. A cidade do pensamento Unico: desmanchando consensos. 5. ed. Petrépolis: Vozes, 2009. p. 122
37 BALDEZ, M. Solo urbano, reforma urbana, propostas para a Constituinte. Rio de Janeiro: Fase, 1986. p. 27
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data a posse era norma para consegui-la. Nessa perspectiva, o projeto liderado por José Bonifacio, de
implantar uma coloniza¢do branca combinada a pequena propriedade privada, que seria financiada
com a venda das terras devolutas, foi derrotado pelos latifundiarios; consequentemente, a
implementacdo da lei formalizou o latifundio, sendo a definicdo quanto as terras devolutas, apds 1850,
uma das maiores farsas que marcaram a histéria do Brasil. Com efeito, o caso da demarcacdo destas
terras, prevista na mencionada legislacdo, revela uma histéria de leis e decretos ndo aplicados, que sdo
continuamente sucedidos por outras medidas igualmente simbdlicas do ponto de vista juridico.

Registre-se, também, que os conflitos sociais que marcaram todo o século XIX, revelaram a
forte relacdo que articula o acesso a terra com a mao-de-obra e a colonizacdo, tendo em vista que o
latifundio persiste, mais de quatro séculos, a todas as propostas de mudancga. Por conseguinte, o
processo de urbanizacdo foi fortemente marcado por essa heranca; mas, apesar de tal processo no
Brasil ter ocorrido praticamente no século XX, sob o regime republicano, as raizes coloniais calcadas no
patrimonialimo e nas rela¢des de favor (coronelismo) ainda continuam presentes nessa conjuntura. Em
suma, a terra € um aspecto de alta complexidade na sociedade brasileira, notadamente nas cidades,
haja vista que a legislacdo vem mostrando-se ineficaz quando contraria interesses de proprietarios ou
mesmo quando o mérito sdo os direitos sociais.*®

Mais especificamente com relacdo ao que chamamos de favela, € notdria a sua complexa
condicdo juridica de propriedade do lote; mas, etmologicamente, outras denominagdes igualmente
sdo utilizadas nas diversas regides do Brasil: “drea de posse”, em Goiania; “vilas”, em Porto Alegre;
“comunidades”, no Rio de Janeiro etc. Em resumo, a caracterizacdo juridica de propriedade é que vale
na definicdo, ja que somente ela assegura o direito de permanéncia no local, pois trata-se da ocupagdo
da terra alheia publica ou de propriedade confusa, por falta de alternativas, na maioria dos casos.
Realmente, os dados mostram que a ocupacdo informal de terras é quase mais regra do que
excecdo nas grandes cidades, ndo havendo, portanto, nimeros precisos sobre a ocorréncia de favelas
ou de loteamentos ilegais em todo o Brasil. Assim, seja por falhas metodolégicas ou mesmo por
dificuldades dbvias de conhecer a titularidade da terra sobre a qual as favelas se instalam, o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) apresenta dados bastantes subdimensionados.

Feitas essas explanacdes, compreendemos que toda essa situacdo é resultado de um processo
de urbanizacdo que segrega e exclui. Como ja destacamos, no Brasil tal pratica se deu praticamente no
século XX, sendo que ainda conserva muitas das raizes da sociedade patrimonialista e clientelista,
proprias do periodo pré-republicano. Registre-se que, no decorrer da urbanizacdo, é também

evidenciado o aspecto da industrializacdo com baixos saldrios, com a consequente restricdo para o

% MARICATO, 2009, p. 150 — 151.
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mercado residencial, ou seja, o valor de reprodugdo da forca de trabalho ndo inclui o custo da
mercadoria habitacdo, fixado pelo mercado privado; logo, o operario da industria brasileira, e mesmo
muitos daqueles regularmente empregados pelo modelo fordista (industria automobilistica), ndo
ganham o suficiente para pagar o preco da moradia fixado pelo chamado mercado formal. Sem
embargo, no Brasil, onde jamais o saldrio foi regulado pelo preco da moradia, a favela ou o lote ilegal
combinado a autoconstrucdo foram partes integrantes do crescimento urbano sob a égide da
industrializacdo; por conseguinte, o consumo da mercadoria habitacdo se deu, em grande parte, fora
do mercado caracterizado pelas relagdes capitalistas de produgdo. ¥

Outra relevante caracteristica advinda com a urbanizacdo é o fato das gestBes urbanas
municipais possuirem uma cultura de investimento regressivo, com as obras de infraestrutura
priorizando a especulacdo fundidria e ndo a democratizacdo do acesso a terra para moradia. Nessa
conjuntura, os proprietarios de terras e capitalistas das atividades de promocdo imobilidria e
construcdo sdo grupos tradicionalmente detentores de poder no dmbito do processo de definicdo das
realizacdes orcamentdrias municipais. Silva®®, ao analisar essa matéria, assevera que:

As diversas instancias de governo, em paises latino-americanos,
intencionalmente ou porque s3do levadas a isso, acabam por
beneficiar o capital imobilidario ou os grandes grupos privados
quando da alocagdo dos investimentos publicos. E importante
notar, porem, que essa atuacdo ndo é desprovida de uma
justificativa, ao contrario, ela costuma apoiar-se na proposicao,
muito difundida (e cara aos neocldssicos), de que o critério
prioritario seria o da eficiéncia econdmica desse procedimento.
Com efeito, ao invés de concretizar o carater publico e social dos investimentos municipais em

uma cidade com inUmeras caréncias, o governo municipal atua de acordo com interesses privados, em
especial de empreiteiras e agentes do mercado imobilidrio. Por exemplo, nas proximas décadas, o
espaco privilegiado deste mercado #, para as préximas décadas, na cidade de S3o Paulo, por exemplo,
¢é o0 entorno do Rio Pinheiros, onde se concentram altos investimentos publicos e privados, bem como
se encontram as sedes das grandes multinacionais ou empresas nacionais. Nesse prisma, varios
urbanistas justificam esses investimentos por meio da chamada “teoria do bolo”; ou seja, essa

localizagdo teria maior potencial de atrair, por efeito sinérgico, outras aplicagdes financeiras e novos

39 MARICATO, 2009, p. 155 — 156.

40 SILVA, F. Recuperacdo de mais-valias fundidrias urbanas na América Latina: debilidade na implementacao,
ambiguidades na interpretacgdo. (Tese de Doutorado) Sdo Paulo: FAUUSP, 1999. p. 47.

41 Nesse sentido, cumpre destacar o importante trabalho no plano da arquitetura da Prof2. Bogéa, onde s3o
discutidos os aspectos arquitetdnicos com as tendéncias modernas da época atual. BOGEA, M. Cidade errante:
arquitetura em movimento. Sdo Paulo: SENAC, 2009.
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empregos, ao invés de que se esses empreendimentos fossem feitos na periferia, ndo teriam o mesmo
efeito reprodutor. #2

Para dar uma ideia da dimensdo, apenas no municipio de Sdo Paulo, ha aproximadamente dois
milhGes de pessoas que moram em favelas. Mas, ndo é em qualquer localizacdo que a ocupacao
informal de terras urbanas é tolerada, tendo em vista que nas dreas valorizadas pelo mercado a lei se
aplica. Tomemos como exemplo, a Zona Sul carioca, onde existem concentracdes de moradias de alta
renda®®, sendo que tais localidades apresentam menor ocorréncia de nlcleos de favelas, como
mostram os levantamentos cartograficos da prefeitura do Rio de Janeiro e do Laboratdrio de Habitacao
e Assentamentos Humanos (LABHAB) para Sdo Paulo. Todavia, isso ndo é devido a aplicacdo da norma
juridica, mas em virtude da imposicdo da lei de mercado, demonstrando que nas areas desvalorizadas
ou inviaveis para a especulacdo imobilidria (beira de cérregos, areas de protecdo ambiental etc.), a lei
pode ser transgredida. Entdo, o direito a ocupacado informal de terras é até admitida, mas ndo o direito
a cidade, sendo o critério definidor o fator mercadoldgico ou espacial. Ademais, acrescente-se a tudo
isso o fato de que a exclusédo territorial tem como consequéncias a predacdo ambiental, o aumento da
criminalidade e a violéncia urbana.

Outrossim, observa-se uma certa correspondéncia entre a rede hidrica e a localizacdo das
favelas no ambiente urbano*®, ou seja, o confinamento dos corregos, devido & ocupacdo de suas
margens, promove problemas como, por exemplo, obstrucdes constantes com lixo, dificuldade de
acesso a maquinas e caminhdes para limpeza, enchentes decorrentes dos entupimentos e, finalmente,
a disseminacdo de doencas, devido as dguas que transportam para o interior das favelas material
contaminado. Assim, as dreas ambientalmente frageis — beira de cdrregos, rios e reservatorios,
encostas ingremes, mangues, terrenos alagaveis, fundos de vale etc. — por serem possuidoras destas
condicdes, merecem legislacdo especifica, visto que ndo interessam ao mercado legal, pois sdo os

espacos que “sobram” para a moradia de grande parte da populacdo.

42 SMOLKA, M. Velhas novidades na agenda do Banco mundial para a politica urbana nos anos 1990. In:
GONCALVES, M. F. (Org). O novo Brasil urbano. Porto Alegre: Mercado Aberto, 1995;

SMOLKA, M.; FURTADO, F. Argumentos para a reabilitacdo do IPTU e do ITBI como instrumento de
intervencdo urbana (progressista), Revista Espaco e Debates, ano XVI, n.39, 1996.
43 Encontramos, no trabalho de Moreira, uma exposicdo circunstanciada de motivos justificadores para as
concentracdes de moradia de alta renda, envolvendo determinantes econémicos, culturais, sociais e politicos.
Cf. MOREIRA, C. C. A cidade contemporanea: entre a tabula rasa e a preservagdo — cendrios para o Porto do Rio
de Janeiro. Sd3o Paulo: UNESP, 2004.
4 Observamos uma importante abordagem sobre a quest3o das favelas no ambiente urbano no trabalho do
Silva, onde este autor discute os conceitos de favelas pelo IBGE, levando em consideracdo a pobreza a
degradacdo ambiental presentes nas ideias de cidade formal e cidade informal. Cf. SILVA, J. C. A. Favelas e meio
ambiente urbano. In: DALLARI. A. A.; DI SARNO, D. C. L. (coords). Direito urbanistico e ambiental. 2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2011.
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Enfim, diante da dimensdo que estd assumindo a “ndo cidade”, ou a cidade dos excluidos ou
favelados, questionamos como algo tdo notdrio ainda permanece quase invisivel? De certa forma,
acreditamos que a tens3o existente entre a cidade formal e a cidade ilegal ¢ dissimulada, pois, além
da utilizagdo dos investimentos publicos no sistema vidrio, a legislacdo urbanistica se aplica
praticamente a cidade “oficial”, onde os servicos de manutencdo das areas publicas, da pavimentacao,
da iluminacdo e do paisagismo sdo eficazes. Ressalte-se que, muito embora os equipamentos sociais
se concentrem nos bairros de baixa renda, sua manutengao é sofrivel. De modo que a gestdo urbana e
os investimentos publicos aprofundam a concentracdo de renda e a consequente desigualdade social;
mas, a representacao da “cidade” é uma construcdo ideoldgica que torna a condicdo de cidadania um
privilégio e ndo um direito universal, com uma parte da cidade tomando o lugar do todo. * Em outros
termos, a cidade da elite representa e encobre a cidade real, sendo que tal representacdo ndo tem a
funcdo apenas de encobrir privilégios, possuindo também um papel econdmico ligado a geracdo e
captacdo da renda imobilidria.

Portanto, no tépico seguinte passaremos a desenvolver uma abordagem considerando o caso
especifico do paradoxo das favelas presentes na cidade do Rio de Janeiro, como uma expressao da

proporcdo das desigualdades sociais ainda existentes no Brasil em pleno século XXI.

O PARADOXO DAS FAVELAS DO RIO DE JANEIRO COMO REFLEXO DAS DESIGUALDADES
SOCIAIS: O BRASIL DO SECULO XXI

No contexto histdrico brasileiro, foi possivel evidenciar que o planejamento urbano brasileiro
revela a existéncia de uma verdadeira barreira entre sua retérica e pratica, que emerge desde sua
base marcada por contradi¢cdes, ou seja, direitos universais, normatividade cidadd - no texto e no
discurso - versus favor, discriminacdo e desigualdade - na prética da gestdo urbana. Certamente, é por
esse motivo que grande parte das pesquisas relacionadas com o urbanismo se restringe a analise das
ideias, como se o objeto estivesse restrito a estas, ndo incluindo a evolucdo do espaco e das praticas
sociais. Desse modo, acreditamos que, desde o periodo colonial, esse é o fundamento estrutural das
teses que afirmam a relevancia da atividade de planejamento urbano na histéria das nossas cidades. *’

48

Nesse sentido, esclarece Maricato gue no Brasil-Colonia, a concessdo da autonomia

municipal tinha seu acompanhamento pela terra para uso coletivo e expansdo da vila ou cidade que

4> FERNANDES, 1998, p. 6.

46 MARICATO, 2009, p. 165.

47 MARICATO, 2009, p.121 et seq.

48 1d. Habitacdes e cidade. S50 Paulo: Atual, 1997. p.21.
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era sede do municipio. Assim, o rossio era a denominag¢do dada a esse patrimonio municipal, sendo
composto por uma porgao de terra contigua a vila ou cidade, destinando-se a fornecer lenha para o
fogo, madeiras para as construcdes e pastagem para 0s animais que pertencessem aos moradores
locais. Ja a Camara Municipal e os administradores locais eram quem tinham a competéncia de doar
terras - as datas - a quem solicitasse, a fim de morar ou produzir, sendo elas gratuitas, mas com a
condicdo de ocupacdo, producdo e pagamento de dizimo. Em suma, tal pratica se prestou ao
exercicio arbitrario do poder dos burocratas e grandes proprietarios, exteriorizando, novamente, uma
certa falta de fronteiras entre o publico e o privado, relacdo esta que é caracteristica de,
pratricamente, toda nossa histéria.

Do periodo de 1822 a 1850, com a indefinicdo do Estado em relacdo a ocupacdo da terra, esta
é doada de forma indiscriminada, sendo nesta época que se consolida o latifundio brasileiro,
caracterizado pela expulsdo de pequenos posseiros, que habitualmente ocupavam as terras virgens,
com sua posterior substituicdo pelos tradicionais proprietdrios rurais. Entdo, devido as dificuldades na
tramitacdo do projeto de lei que iria definir regras para a comercializacdo e propriedade da terra, a

| ¥ que pretendia utilizar as terras devolutas (pertencentes ao Estado) para com sua

proposta libera
venda financiar uma colonizagdo branca (imigragdo de europeus), baseada na pequena propriedade,
ndo obteve sucesso, restando apenas uma detalhada exposicdo de motivos fundamentada nas
virtudes do progresso das relacdes capitalistas. *°

Como pudemos observar, a reconstituicdo histérica das variadas formas de habitar tem sido
objeto de estudo entre pesquisadores brasileiros. No caso especifico do aparecimento e difusdo das
favelas pelo espaco da cidade, como uma forma de morar presente em todo o pais, tal denominagdo
passou, inclusive, a integrar o vocabuldrio académico internacional. No contexto histérico brasileiro, é
possivel resgatar o conceito de favela nas palavras de Marins !, quando afirma: “[...] Na vizinhanca do
Cabeca de Porco surgia a ‘Favela’, apelido que seria dado ao morro da Providéncia pelas tropas vindas
de Canudos em 1897, as quais estacionaram ali e acabaram denominando o local desse nome por

associagdo a plantas com favas, comuns tanto no morro carioca quanto nas cercanias do arraial de

Anténio Conselheiro, o Belo Monte”. Nessa mesma perspectiva, Medina®? esclarece que a express3o

4 Encontramos esta perspectiva no trabalho de Vicente Barretto, onde este autor desenvolve uma abordagem

do modelo liberal protagonizado no pensamento de José Bonifdcio, a partir das caracteristicas do modelo
politico liberal brasileiro. Cf. BARRETTO, Vicente. Ideologia e politica no pensamento de José Bonifacio de
Andrade e Silva. Rio de Janeiro: Zahar, 1977.

0 MARICATO, 2009, p. 22-23; OSORIO, Leticia Marques. Direito a8 moradia adequada na América Latina. In:
ALFONSIN, Betania; FERNANDES, Edésio. (Orgs.) Direito a moradia e seguranca da posse no Estatuto da Cidade:
diretrizes, instrumentos e processos de gestdo. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 21 et seq.

51 MARINS, Paulo César G. Histdria da vida privada no Brasil. 3.ed. S30 Paulo: Cia das Letras, 1998. p. 136.

52 MEDINA, Carlos Alberto. A favela e o demagogo. S3o Paulo: Martins Fontes, 1964.
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favela provém de uma planta picante que predominava nos morros gque circundavam Canudos, no
Nordeste, tendo esse sido o nome que os soldados sobreviventes da guerra de Canudos deram ao
morro da Providéncia, no Rio de Janeiro, onde se instalaram quando vieram a capital da republica
solicitar apoio e assisténcia do governo em 1900. De modo que o termo favela rapidamente se
generalizou, passando a designar todas as formas de aglomeragdes de moradias com caracteristicas
semelhantes.

Quanto ao conceito juridico das favelas >, em conformidade com Edésio Fernandes®, s3o
assentamentos humanos precarios que resultam originariamente da ocupacdo informal de areas
urbanas privadas e publicas; porém, o que as distingue juridicamente das outras formas de ocupacdes
precdrias da terra urbana, comuns no Brasil, como, por exemplo, os chamados loteamentos
“clandestinos” ou “irregulares”, é basicamente o fato de que os favelados - pelo menos no momento
da ocupacdo original da terra - ndo tém qualquer titulo de posse ou propriedade.

Por sua vez, desde 1950, para o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)®>, que foi
igualmente enfatizado nos Censos de 1980 e 1991, bem como na Contagem de Populacdo de 1996, a
conceituagdo oficial considerou como favelas os aglomerados que possuissem, total ou parcialmente,
as seguintes caracteristicas: propor¢des minimas — agrupamentos prediais ou residenciais formados
com um numero geralmente superior a cinquenta; tipo de habitacdo — predominancia de casebres ou
barracdes de aspecto rustico, construidos principalmente com folhas de flandes, chapas zincadas ou
materiais similares; condi¢do juridica da ocupag¢do — construgdes sem licenciamento e sem
fiscalizacdo, em terrenos de terceiros ou de propriedade desconhecida; melhoramentos publicos —
auséncia, no todo ou em parte, de rede sanitaria, luz, telefone e dgua encanada; e urbanizagdo — drea
ndo urbanizada, com falta de arruamento, numeragdo ou emplacamento. De maneira que o IBGE,
desde entdo, continua basicamente utilizando a mesma definicdo para o que denomina aglomerado
subnormal, ou seja, a favela.

Abreu®®, em uma importante abordagem a partir das dreas da arquitetura e do urbanismo,
gue tem por objetivo analisar a influéncia das politicas publicas sobre a distribuicdo espacial da

populacdo de baixa renda na drea Metropolitana do Rio de Janeiro. Em sintese, esse autor realizou

53 Sobre o conceito juridico de favela, Goncalves apresenta um importante trabalho a partir das perspectivas de
construcdo, (des) construcdo e reconstrucdo de tal conceito; para tanto, este autor utiliza as categorias de
exclusdo, erradicagdo, remocdo e integracdo das favelas a cidade. Cf. GONCALVES, Rafael Soares. Favelas do Rio
de Janeiro: histdria e direito. Rio de Janeiro: Pallas/PUC-Rio, 2013.

> FERNANDES, Edésio. A regularizacdo de favelas no Brasil: o caso de Belo Horizonte. In: (Org.). Direito
Urbanistico. Belo Horizonte: Del Rey, 1998. p. 133.

55 Cf. GUIMARAES, A. P. As favelas do Distrito Federal. Revista Brasileira de Estatistica, v.14, n. 51, p. 250-255, jul.
/set. 1953.

% ABREU, Mauricio de A. A Evolugdo Urbana do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: IPLANRIO, 1997.
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consultas em livros, relatérios, artigos, entre outras fontes que tratam dos mais variados aspectos da
evolucdo urbana da cidade em andlise, no intuito de explicar o presente por intermédio do processo
historico que lhe deu forma e contelddo; ou seja, seu escopo é revelar que “o alto grau de
estratificagao social do espaco metropolitano do Rio de Janeiro, na atualidade, é apenas a expressao
mais acabada de um processo de segregacao das classes populares que vem se desenvolvendo no Rio
hd bastante tempo”. Neste sentido, é pertinente destacar o estudo realizado por Lago®’, que
apresenta uma retrospectiva histérica do processo de segregacdo do espaco metropolitano do Rio de
Janeiro, mais especificamente refletindo sobre a estruturacdo socioespacial desta metrépole nos anos
70 do século passado, bem como discorrendo sobre as transformacdes e permanéncias dessa
dindmica, nos anos 80 deste mesmo periodo.

Em suma, a formulacdo da obra de Abreu®® tem como estimulo um conjunto de fenémenos
sociais ja bem evidenciados por pesquisas cientificas que, por um lado, se exterioriza por meio do
empobrecimento da populacdo brasileira com aumento da desigualdade de renda, precarizacdo do
trabalho, progressiva vulnerabilidade do trabalhador, e, ainda, intensa crise habitacional. Por outro
lado, é observada a emergéncia de uma nova configuracdo espacial nas principais cidades brasileiras,
gue tem sua caracterizacdo pela exclusividade das areas residenciais e comerciais, bem como pela
privatizacdo dos espacos publicos e estigmatizacdo dos ambientes populares, sendo tais fendmenos
Uteis para a discussdo sobre a problematica relacionada com as desigualdades socioespaciais no
ambito metropolitano carioca, tendo como referéncia analitica o modelo nucleo-periferia. De forma
que, no decorrer do tempo, o alto grau de concentracdo das atividades econdmicas e de
infraestruturas bdsicas dos nucleos urbanos, como também o padrdo de distribuicdo da populacdo
pobre pela metropole, foram as bases para que tal modelo predominasse nos estudos sobre
segregacdo urbana.

De um modo geral, Abreu apresenta uma reconstrucdo da evolugdo urbanistica, articulando-o
com o desenvolvimento da formacdo social, ocorrido na cidade do Rio de Janeiro desde o inicio do
século XIX até o momento atual, sempre procurando destacar os fatores econdmicos, sociais e
politicos que impulsionaram o pais neste mesmo periodo. Nessa conjuntura, o Estado, tendo como
objetivo principal alcancar a eficiéncia econémica em todos os setores de atuacdo, é considerado
como um dos principais responsaveis pela estrutura¢cdo urbana no tempo; ressaltando-se, também, a
participacdo do capital e o estabelecimento de politicas publicas que originou o0 modelo segregador do

espaco carioca. Portanto, na concepgdo desse autor, com a qual concordamos, atualmente as dreas

57 LAGO, 2000, passim.
8 ABREU, 1997, passim.
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metropolitanas brasileiras sdo conclusGes espaciais delineadas a partir da formacgdo social brasileira,
exteriorizando as coeréncias e as contradi¢cBes dos sistemas econdmico, institucional e ideoldgico
prevalecentes no pais.

Sem duvida, a situacdo vivenciada no Rio de Janeiro é bastante significativa, visto que, além de
ter sido a capital do Brasil, de 1763 a 1960, esta cidade foi, praticamente, a mais populosa do pais
durante quase todo esse periodo. Mas, no percurso histérico deste municipio, no século XIX foi
observada a passagem de uma cidade de tracos coloniais para um espaco urbano com caracteristicas
capitalistas, com destaque para as alternativas de mobilidade vidria por meio de veiculos sobre trilhos
a tracdo animal (bondes de burro) e, posteriormente, os trens. Ja no inicio século XX, notadamente
com as acgles do prefeito Francisco Pereira Passos, ocorreram grandes transformacoes,
principalmente pela necessidade de adequar a forma urbana as respectivas criacdo, concentracdo e
acumulacdo do capital.

Ademais, registre-se a administracdo de Carlos Sampaio, com énfase para a preocupacao
deste com o Primeiro Centendrio da Independéncia do Brasil, tendo este prefeito realizado
importantes obras como a retirada do Morro do Castelo, bem como do Bairro da Misericérdia, tudo
isso em nome da “aeracdo e higiene” urbana. Com Washington Luis na presidéncia, foi nomeado
Prefeito do Distrito Federal o Dr. Antonio Prado Junior que, por sua vez, propds um Plano Urbanistico
de altissimo custo, tendo sido contratado um grupo de técnicos franceses liderados por Alfred Agache,
gue apresentou o denominado Plano Agache, que jamais foi executado na integra. O periodo de 1930-
1964 tem sua caracterizagdo por ser uma época de transicdo na evolucdo da organizacdo social
brasileira, devido ao carater contraditério da Revolugdo de 1930, que, por um lado, tinha o objetivo de
desestabilizar o poder da aristocracia cafeeira, ja por outro, ndo apresentava nenhuma alternativa
consolidada que fosse capaz de substitui-la no poder.

Entretanto, a evolucdo do espaco urbano carioca no periodo entre 1930 e 1964 é tdo
contraditéria quanto a prépria época, haja vista que desde 1930 a cidade ja se encontrava bastante
estratificada; ou seja, as classes altas predominantemente habitavam na “nova” Zona Sul, classes
médias na antiga Zona Sul e na Zona Norte, e classes pobres nos Suburbios. Entdo, desde esse periodo
gue ja era verificado um crescimento tentacular da cidade, determinado principalmente pelo aumento
das distancias entre local de trabalho e residéncia, exigindo deslocamentos cada vez maiores. Mas,
saliente-se que tal ampliagdo do espacgo urbano nao foi acompanhado por melhoria no sistema de
transporte ferrovidrio e, mesmo quando isto aconteceu, no final da década de 30 do século passado,
0s suburbios ja estavam demasiadamente ocupados, sé restando a populacdo pobre a fixacdo em

areas distantes, para além da fronteira do Distrito Federal. Portanto, se o espaco formal (legalizado,
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oficial etc.) oferecia apenas uma localizac3o fisica, por outro lado eram observadas op¢des préximas,
exteriorizadas por terrenos ainda ndo ocupados, devido ao fato de apresentarem visiveis dificuldades
a especulacdo imobilidria. Entdo, a decisdo de ocupar ilegalmente (invadir) esses terrenos, que ja
haviam sidos tomados nas décadas anteriores, restringia-se as areas centrais e suas proximidades,
pois era onde estavam localizadas quase todas as oportunidades de emprego.

Assim sendo, as favelas proliferaram no Rio de Janeiro numa época que ja havia controles
urbanisticos formais, sendo que elas eram pouco afetadas por eles, tendo este fato sua explicacdo a
partir do fluxo migratério que entdo se verificava, que inclusive comprometia a efetivacdo de qualquer
acao coercitiva por parte do poder publico; além de que, essa mesma mao-de-obra, de custo baixo,
era necessaria a industria, ao comércio e a burguesia em geral. Ademais, acrescente-se a tudo isso a
natureza populista® desse periodo, que especialmente a partir de 1945 vivenciou o advento de uma
fase “democratica”, na qual as favelas, se eram consideradas “chagas da cidade” no discurso formal,
eram igualmente o reduto de inimeros votos® e, portanto, “intocaveis”.

Nessa Otica, é pertinente destacar o pensamento de Ventura®, quando analisa a trajetéria do

progresso do Rio de Janeiro como sendo uma “cidade partida”, ou seja:
Na verdade, durante este século, desde a reforma de Pereira Passos e passando pelos Planos Agache e
Doxiadis, a opc¢do foi sempre pela separacdo, sendo pela simples segregacdo. A cidade civilizou-se,
modernizou-se expulsando para os morros e periferias seus cidaddos de segunda classe. O resultado
dessa politica foi uma cidade partida. Juntd-la talvez seja tarefa para o proximo século, mas sera
preciso comecgar ja — até porque a politica de exclusdo foi um desastre. Nao apenas moral e
humanitdrio, mas também do ponto de vista da eficacia. O seu principal produto, o apartheid social,
corre risco de ter o destino que teve o apartheid racial em outros lugares.

No Rio de Janeiro, entre outros Estados brasileiros, geralmente as invasGes se dao
gradualmente, sem nenhum planejamento. Mas, as ocupacdes coletivas de terras existem, sendo, em
sua maioria, ocasionadas pela conjuntura politica-econémica vivenciada no pais. Desde a década de

70 do século XX, alguns municipios vém tentando investir nas favelas, reconhecendo sua existéncia

%9 Sobre esta perspectiva, vide o trabalho de SCHMIDT & FARRET, quando propdem a discuss3o sobre a questio
urbana a partir da abordagem “e o sonho acabou... na periferia”, isso no ambito da cidade do populismo e da
cidade do autoritarismo. Cf. SCHIMIDT, Benicio; FARRET, Ricardo. A questdo urbana. Rio de Janeiro: Zahar, 1986.
p. 13 et seq.

80 A dimens3o eleitoral relacionada as favelas é apresentada, de forma articulada, com as relacdes politica-favela
e conjunto residencial, no estudo de Valladares. Cf. VALLADARES, Licia do Prado. Favela, politica e conjunto
residencial. In: BLAY, Eva Alterman et al. A luta pelo espaco: textos de sociologia urbana. Petrépolis: Vozes, 1978.
p. 109-124.

61 VENTURA, Zuenir. Cidade partida. S3o Paulo: Cia das Letras, 2003. p.13
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como parte da cidade. Enfim, muito embora a urbanizacdo das favelas®? venha sendo defendida e
praticada ha um certo tempo, a titularidade definitiva dessas dreas para seus verdadeiros moradores
somente vem encontrando solugdo vidvel apdés o advento do Estatuto da Cidade e da Medida
Provisdria n2 2.220, de 04/09/2001, por intermédio dos institutos da Usucapido Especial Coletiva e da
Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia, outorgada coletivamente aos ocupantes dos
imoveis.

A Constituicdo Federal de 1988 dedicou um capitulo especifico a politica urbana, elegendo o
Plano Diretor como paradigma do cumprimento da funcdo social da propriedade; sendo que deixava a
desejar quanto ao aspecto da eficcia, quando remetia a fixacdo das diretrizes da politica e a aplicacao
das penalidades a regulamentacdo em lei federal. Por conseguinte, é exatamente isso o que faz o
Estatuto da Cidade, pois esta legislacdo outorgou ao poder publico o embasamento legal para as a¢des
dos governos locais.®®

Entdo, compreendemos que, apesar de suas contribuicdes econémicas, politicas e culturais
para a cidade, as favelas do Rio de Janeiro sdo, desde seu surgimento, na passagem para o século XX,
observadas com certa preocupacdo. De fato, se por um lado elas vém sendo cada vez menos
percebidas como problema eminentemente sanitario ou moral; por outro, aparecem hoje na midia
como o foco transmissor da violéncia e da criminalidade, visto que a persisténcia desta representacao
negativa das favelas e de seus habitantes remete a sua histéria como objeto de diferentes
modalidades de controle, notadamente por parte do poder publico e das instituicdes sociais.

Nessa perspectiva, inUmeros estudos tém sido realizados por pesquisadores brasileiros e

estrangeiros®, possibilitando-nos reconstruir esse percurso a partir dos principais aspectos que

regeram e ainda regem as intervenc¢des do Estado sobre esses espacos. De um modo geral, inobstante

62 Tomemos como exemplo, o bem-sucedido processo de urbanizacdo ocorrido em Mata Machado, favela
situada no Alto da Boa Vista, bairro do Rio de Janeiro, Assim, para Heye, Mata Machado ndo é uma favela
“tipica” carioca, no sentido utilizado pela midia; além do mais ndo é a favela vertical colorida dos sambas e nem
tampouco a favela espalhafatosa de crimes em manchetes, ou mesmo de miséria ostensiva. Cf. HEYE, Ana
Margarete. A questdo da moradia numa favela do Rio de Janeira ou como ter anthropological blues sem sair de
casa. In: VELHO, Gilberto. (Coord.). O desafio da cidade: novas perspectivas da antropologia brasileira. Rio de
Janeiro: Campus Ltda, 1980, p.117-142.

63 S30 exemplos emblemdticos de favelas que passaram por processos de Regularizacdo Fundidria, as
experiéncias ocorridas em Jaboat3o dos Guararapes-PE, Porto Alegre-RS e Belo Horizonte-MG; cf. LEITAO, Isolda.
Uma experiéncia de usucapido coletivo em Jaboatdo dos Guararapes-PE. In: ALFONSIN; FERNANDES, 2004, p.
145-176; SILVA, Jacqueline Severo da. Irregularidades fundiaria e usucapido especial urbana: ruptura com a
tradi¢do juridica de protecdo a propriedade privada? A experiéncia de Porto Alegre (1989-2004). 2005. 179 f.
Dissertacdo. (Mestrado em Planejamento Urbano e Regional) — Programa de Pds-Graduagdo em Planejamento
Urbano e Regional da Faculdade de Arquitetura da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre,
2005; FERNANDES, Edésio. A regularizacdo das favelas no Brasil: o caso de Belo Horizonte. In: 1998, p. 133-168.
64 Cf. VALLADARES, Licia do Prado. Passa-se uma casa: anélise do programa de remoc3o de favelas do Rio de
Janeiro. Rio de Janeiro: Zahar, 1978; SILVA, Maria Lais Pereira da. Favelas cariocas: 1930-1964. Rio de Janeiro:
Contraponto, 2005; LEEDS, Anthony; LEEDS, Elizabeth. A sociologia do Brasil urbano. Rio de Janeiro: Zahar, 1978.
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as variadas abordagens, todos esses trabalhos cientificos tém um eixo em comum, revelado pelo fato
de indicar que a descoberta da favela pelo poder publico como um “problema” surgiu mais devido ao
incOmodo que esses aglomerados urbanos causavam ao espaco urbano do que de uma reivindicacao
de seus habitantes ou mesmo de uma vontade politica de universalizagdo do acesso aos direitos
basicos de cidadania.

Em 1993, foi criado pela prefeitura do Rio de Janeiro o “Programa Favela-Bairro”, tendo como
objetivo “integrar as favelas a cidade”. Este projeto foi resultante de um processo gradativo de
avaliacdo das dificuldades e limites das experiéncias utilizadas até a década anterior, principalmente
devido ao fracasso e alto custo das politicas remocionistas®®, bem como da necessidade de consolidar
intervencdes vidveis de urbanizacdo, tais como aquelas desenvolvidas pela “Companhia de
Desenvolvimento de Comunidades” (CODESCOQ), isso em 1988, e pelo “Projeto Mutirdo”, promovido
pela prefeitura no inicio dos anos de 1980.

O Programa Favela-Bairro surgiu da percepcdo de que era preciso criar uma maneira de
intervir nas favelas que promovesse sua integracdo e ndo mais a sua remocao, reunindo a participagdo
de diversos érgdos e secretarias. Ressalte-se que tal mudanca de orientacdo politico-administrativa da
prefeitura do Rio ganhou forca com a realizacdo dos seguintes eventos: Primeiro Semindrio sobre
Areas Favelizadas, Politica de Urbanizacdo e Meio Ambiente, na oportunidade da Conferéncia das
NacOes Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92 ou Eco-92), realizada em 1992;
como também com as discussdes voltadas para a elaboragdo do Primeiro Plano Diretor da Cidade do
Rio de Janeiro, que foi sancionado neste mesmo ano.®® Originariamente, o Programa Favela-Bairro®’ é
um dos subprogramas de regularizacdo das favelas criados entre 1993-1997, sendo voltado para
aquelas comunidades que possuiam entre 500 e 2.500 unidades habitacionais; além disso, era
financiado, em parte, pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), sob coordenacdo da

I”

Secretaria Municipal de Habitacdo, tendo como objetivo institucional “construir ou complementar a

65 VALLADARES, 1978.

6 Cf. PREFEITURA DO RIO DE JANEIRO. Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro.
Secretaria Municipal de Urbanismo. 1992; Informativo Habitacdo: Favela-Bairro: Rio de Janeiro. Secretaria
Municipal de Habitacdo, jun. 2002.

7 Sobre o Programa Favela-Bairro, Marcelo Lopes de Souza identifica tal iniciativa como “um exemplo do que
nao fazer”, pois, embora seja também conhecido como um programa de regularizagdo fundiaria, a prefeitura fez
formalmente a opgéo de separar a regularizacdo fundiaria do dmbito do programa, transferindo tal competéncia
para um Geréncia de Regularizacdo Fundidria Independente. Cf. SOUZA, Marcelo Lopes de. Problemas da
Regularizacdo Fundidria em Favelas Territorializadas por Traficantes de Drogas. In: ALFONSIN, Betania;
FERNANDES, Edésio. Direito a moradia e seguranca da posse no Estatuto da Cidade: diretrizes, instrumentos e
processos de gestdo. Belo Horizonte: Forum, 2004, p. 241-266.
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estrutura urbana principal (saneamento e democratizacdo de acessos) e oferecer as condi¢des
ambientais de leitura da favela como bairro da cidade”. %

Atualmente, o Rio de Janeiro vem desenvolvendo a implantacdao das “Unidades de Policias
Pacificadoras” (UPPs), ja existindo até o presente momento 38 destas instaladas, tendo como
propositos fundamentais a seguranca, cidadania e inclusdo social. Contudo, vem ocorrendo inUmeros
episoddios que pdem em duvida a “legitimidade” dessas intervencdes, visto que vem sendo verificado
um certo impacto das UPPs no cotidiano dos moradores dessas favelas, incluindo a imagem destas nas
relagdes com o conjunto da cidade. Enfim, é merecedor de reflexdes os limites e as potencialidades
das UPPs, considerando o seu alcance sobre o exercicio da cidadania ndo apenas nas favelas ocupadas
por essa forma de policiamento ostensivo, mas no conjunto metropolitano.

Um aspecto relevante na discussdo do tema que envolve as favelas do Rio de Janeiro diz
respeito a concepcdo moral dos termos “favelas” e “favelados”, tendo em vista que esta associada ao
estigma produzido historicamente em relacdo a estes espacos urbanos e seus habitantes, ou seja, a
nocdo de favela enquanto espaco estigmatizante. Com efeito, ao longo do tempo, o termo “favela”
vem adquirindo um cardater depreciativo, pois em volta deste espaco se construiu uma representagao
social envolvendo uma série de mitos relacionados a pobreza, a violéncia e a criminalidade, que se
refletiu nas acdes empreendidas pelo poder publico e na consequente estigmatizacdo de seus
habitantes como pobres, violentos e marginais.

Nesse sentido, Goffman’® assevera que o estigma estd relacionado com a existéncia de
expectativas que norteiam as relagdes sociais, haja vista que quando entramos em contato com uma
pessoa estranha, os primeiros aspectos que percebemos nesta nos possibilita prevé a sua categoria e
0s seus atributos, em outras palavras, a sua identidade social. Mas, sem que percebamos,
transformamos essas pré-concepcdes em expectativas normativas, fazendo assertivas em relagdo
aquilo que o individuo a nossa frente deveria ser. De fato, esperamos por uma “identidade social
ideal”, baseada em nossas expectativas normativas, em detrimento de sua “identidade social real”.
Dessa maneira, a estigmatizacdo ocorre quando um dos grupos ou individuos envolvidos em uma
relagdo social possui um ou mais atributos ndo previstos e considerados negativo pelos outros; logo,
para Goffman, o estigma designa “a situacdo do individuo que esta inabilitado para a aceitacdo social

plena”.

8 PREFEITURA DO RIO DE JANEIRO, 2002.

89 BURGOS, Marcelo Baumann; et al. O efeito UPP na percepcdo dos moradores das favelas. Desigualdade &
Diversidade. Revista de Ciéncias Sociais da PUC — Rio, n.11, ago. /dez. p.49-48, 2011.

70 GOFFMAN, Erving. Estigma: notas sobre a manipulacdo da identidade deteriorada. Rio de Janeiro: Zahar, 1982,
p.7el2.

Revista de Direito da Cidade, vol.07, n2 03. ISSN 2317-7721 pp.1002-1045 1032



Revista de Direito da Cidade vol.07, n2 03. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2015.18839

Por seu turno, Gondim 7!

, a0 analisar o morador de favela, entende que o estigma ndo se
esgota na mera situacdo geografica, pois estd associado a uma condicdo de pobreza e a uma relagdo
hierarquica na estrutura social, as quais permitem a sua manipulacdo no ambito da politica
habitacional. Realmente, esse estigma relacionado a pobreza e ao crime interfere nos mais variados
aspectos da vida dos moradores das favelas, como, por exemplo, a busca por empregos, a relacdo com
a policia ou até mesmo a simples aproximacdo com outras pessoas. Entdo, objetivando amenizar esse

estigma, a categoria “comunidade” 72

parece exteriorizar, tanto para os representantes do poder
publico quanto para os moradores diretamente envolvidos pelo processo de estigmatizacdo’®, uma
alternativa simbdlica pertinente. Assim, em lugar da terminologia “favela”, a expressao “comunidade”
parece ser uma op¢do mais vidvel, até porque encontra-se em consonancia com a forma atual com
gue os 6rgdos governamentais e as organizacGes da sociedade civil se referem a esses espacos
urbanos. De modo similar, a prépria prefeitura do Rio de Janeiro vem adotando esse termo como a
forma politicamente correta de fazer alusdo a essas localidades e seus moradores.

Outrossim, nessa discussdo é de extrema relevancia o desenvolvimento de uma reflexdo
critica a respeito dos possiveis fatores motivadores da criminalidade, a partir da miséria, desigualdade
e exclusdo social, verdadeiro paradoxo da realidade social brasileira, com amplos reflexos na cidade do
Rio de Janeiro. Nessa conjuntura, em praticamente um século o Brasil transformou-se em uma
economia industrial, ao lado de paises como Japdo, Filandia, Coreia e Noruega. Mas, analisando a
distribuicdo de renda nestes 100 anos, constata-se que os governantes deste periodo, segundo o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ndo alcangcaram uma efetiva justica social, que é
o objetivo final de toda nagdo moderna; por outro lado, ndo se pode deixar de admitir que ocorreram

importantes transformagdes no Brasil nestas ultimas décadas.

7L GONDIM, Linda Maria. A manipulacdo do estigma de favelado na politica habitacional do Rio de Janeiro.
Revista de Ciéncias Sociais da UFC, v.12/13, n.1-2, Fortaleza, 1982.

72" Encontramos em Birman uma outra forma de express3o que pode ter o uso do termo “comunidade”, pois
além da inten¢do de evitar mencionar a identificacdo, por aquele que fala, sobre o lugar estigmatizante da
favela; pode também exteriorizar as intencdes de identificar a favela com o ideal de harmonia e de tradicdo, de
salientar as experiéncias pessoais positivas, associando-as aos lugares de ocorréncia e, ainda, de mostrar “o
outro lado” desses territdrios, que se revela contrario e mesmo antagonico a visdo totalizante que os identifica
“de fora”. Cf. BIRMAN, Patricia. Favela é comunidade. In: SILVA, Luiz Antdnio Machado. (Org.). Vida sob cerco:
violéncia e rotina nas favelas do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2008; BAUMAN, Zygmunt.
Comunidade: a busca por seguranca no mundo atual. Sdo Paulo: Zahar, 2004. p.7 et seq.

73 Com relac3o ao processo de estigmatizagdo que diz respeito a expressdo “favela”, tomemos como contra-
exemplo o trabalho da Lia de Mattos Rocha, que desenvolveu um estudo na Favela do Pereirdo, no Rio de
Janeiro, a partir da particularidade desta favela ser diferente das outras, ndo apenas por sua tranquilidade e
pacificacdo, mas por ter uma populacdo relativamente pequena, dispondo de duas formas de organizacdo
atuantes: uma associacdo de moradores e uma ONG. Cf. ROCHA, Lia de Mattos. Uma favela “diferente das
outras? ”: rotina, silenciamento e ac¢do coletiva na Favela do Pereirdo. Rio de Janeiro: FAPERJ/Quartet, 2013.
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Com efeito, de 1997 até os dias atuais, o pais vem aumentando o Produto Interno Bruto (PIB),
havendo um crescimento significativo dos domicilios com variados eletrodomésticos, como também a
frota de veiculos vem tendo uma grande elevacdo; contudo, a taxa de miséria permaneceu
praticamente inalterada. Segundo o IBGE, a pobreza alcancga cerca de 54 milhdes de pessoas, ou seja,
quase 32% da populacdo brasileira. Sem dudvida, € um ndmero significativo se comparado a populagdo
da Colémbia, com 40 milhdes de habitantes; sendo que essa pobreza, no Brasil, distribui-se de forma
desigual, pois os dados do IBGE registra que o Nordeste abriga 50.9% de pobres, enquanto o sudeste
17.8%. Porém, é necessario ressaltar que o objetivo deste trabalho ndo é aprofundar-se em questdes
socioecondmicas da realidade brasileira, e sim desenvolver uma reflexdo sobre a exclusdo social e
seus efeitos na cidade do Rio de Janeiro.

A partir das consideragBes apresentadas inicialmente deste topico, é possivel perceber que o
estigma da desigualdade social tem origem histérica na América Latina, com o processo exploratdrio
de colonizac3o.”* No Brasil, foram as metrépoles que mais sofreram com o rendimento econdmico
baixo, visto que isso gerou inUmeros problemas sociais, afetando especialmente os jovens”, que
ficavam e ainda ficam expostos ao desemprego e a violéncia. Nesse sentido, afirma Moura’® que o pais
tem de investir amplamente em educacdo, saude e infraestrutura sem, evidentemente, esquecer-se
da seguranca. Todavia, é necessario que cada Estado tenha uma estratégia de longo prazo,
redefinindo o seu papel no ambito da sua dimensdo na economia do Brasil, com a consequente
aplicagcdo com eficiéncia dos recursos publicos. Indiscutivelmente, é possivel afirmar que, diante do
quadro social exposto, existe uma certa tendéncia para que as caréncias sociais aumentem a atragdo
pelas solugcdes imediatas e ilegais, sobretudo para os jovens.

A cidade do Rio de Janeiro é possuidora de problemas sociais peculiares, sendo pertinente
realizar algumas reflexdes sobre as distorcGes advindas principalmente da desigualdade social

presente no Brasil. De fato, considerando o Estado do Rio de Janeiro como um todo, neste inicio de

74 0SORIO, 2004, p. 17 et seq.

7> Na favela, por exemplo, os jovens convivem cotidianamente com a precariedade da infraestrutura, a baixa
qualidade da moradia, o convivio com a violéncia (do trafico ou policial), as dificuldades de insercdo social e
econdmica, o estigma etc. Desse modo, eles vivem sob outro cédigo de valores, tendo suas préprias estratégias
de sobrevivéncia que tem na favela elemento fundamental; por consequenite, a favela é um produto cultural
daqueles que ndo conseguiram resolver seus problemas de moradia e de localizagdo na cidade, segundo as
regras de mercado. Além de que, o viver nas favelas é também condiciona e compromete a formacdo desses
jovens por intermédio da presenca do trafico. Cf. RIBEIRO, Manoel. As favelas tém seus proprios cédigos. In:
KONDER, Leandro et al. Encontros temadticos: cultura, poder e movimento social. Rio de Janeiro:
FAPERJ/SESC/UNESCO, 2004. p.61-62.

76 MOURA, Marcelo. Grandes metrépoles sofreram mais com o baixo crescimento. O Globo. Rio de Janeiro, 10
ago. 2003, p.40.
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século vem sendo verificado significativas elevacdes da pobreza e indigéncia.”” Além do mais, a
distancia social na cidade do Rio de Janeiro, entre a favela e o asfalto’®, é cinco vezes maior do que a
proximidade fisica. Segundo dados do IBGE, em geral, a renda do morador do asfalto é o quintuplo do
habitante da favela, sem levar em consideracdo a Lagoa, a Barra, a Gavea etc. De maneira que essa
distancia se exterioriza mais na medida em que os bairros se aproximam, sendo esse o primeiro sinal
de desigualdade social capaz de gerar multiplos efeitos.”” Realmente, o crescente abismo entre os
pobres e os ricos projeta os dois lados de uma mesma cidade que convive com uma desigualdade que
pode chegar a 700% da renda média entre os moradores da Lagoa e do Jacarezinho. &

Portanto, diante de uma realidade tdo complexa, instalou-se a denominada crise urbana,
principalmente devido a auséncia de uma adequada politica habitacional, pois o que se constata é a
falta de uma efetiva politica publica de moradia para a populacdo de baixa renda. Na época atual,
segundo dados do Ministério das cidades®, o déficit habitacional brasileiro ¢ estimado em
aproximadamente 5.546.000 domicilios, abrangendo pessoas em situacdo de habitacdo precaria,
coabitacdo familiar, 6nus excessivo com aluguel e adensamento excessivo de moradores em
domicilios alugados. Nessa conjuntura, considerando que 91% dos brasileiros vivem em cidades e, em
boa parte, 40% em capitais e periferias, inevitavelmente o resultado é a disseminacdo de espacos
irregulares nas areas urbanas. Para se ter uma ideia, segundo dados oficiais do Censo de 2010,
coletados pelo IBGE, existem 763 favelas na cidade do Rio de Janeiro; ou seja, cerca de 22% da
populacdo desta cidade mora em favelas, sendo a capital fluminense o municipio com o maior nimero
de moradores favelados do Brasil, aproximadamente 1.393.314 habitantes.®

Assim sendo, compreendemos que a desigualdade, a indigéncia e a auséncia de adequadas

politicas publicas para habitagdo forma um circulo vicioso que, notadamente desde a década de 70 do

77 POBREZA AUMENTOU NO RIO DE 1999 A 2001. O Globo, Rio de Janeiro, 05 out. 2002, p.31.

78 Encontramos importantes contribuices para a compreens3o das complexas relacdes entre a favela e o asfalto
no trabalho de Rocha, a partir de uma pesquisa na favela Santa Marta, envolvendo atividades de organizacdo
dos moradores no sentido de promover melhorias material e simbdlica; havendo assim toda uma articulacdo
entre o trabalho comunitario do morro com a associagdo dos moradores. Assim, essa obra é util no
entendimento da histéria mais recente das favelas cariocas, onde ha o enfrentamento das dificuldades, desde as
caréncias materiais, de acesso aos servicos publicos, da estigmatizacdo associada a pobreza, até a atracdo
espacial e social exercida pelo morro para a entrada do comércio de drogas, com sua sequela de violéncia;
ademais, esse trabalho é fundamental para o desenvolvimento democratico da cidade e o encaminhamento de
solugBes para melhoria das condi¢cdes de vida materiais, simbdlicas e de acesso a educacdo das populacGes
residentes nas favelas. ROCHA, Adair. Cidade cerzida: a costura da cidadania no Morro Santa Marta. 3.ed. Rio de
Janeiro: Pallas/PUC-Rio, 2012.

79 0 ABISMO SOCIAL. O Globo, Rio de Janeiro, 28 jul. 2002, p.19.

80 NERI, Marcelo. Abismo crescente entre a populacdo. O Globo, Rio de Janeiro, 12 out. 2003, p. 29.

81 BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Habitacdo. Déficit habitacional no Brasil, 2008. Brasilia:
Ministério das Cidades, 2011.

8 FAVELAS na cidade do Rio de Janeiro. In: WIKIPEDIA: a Enciclopédia Livre. [S.l.:s.n.], 2014. Disponivel em:
<http: //pt.wikipedia.org/wiki/Favelas_na_cidade_do_Rio_de_Janeiro>. Acesso em: 16 out. 2014.
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século passado, vem resultando no inevitdvel aumento da favelizacdo da cidade. Registre-se que em
2001 foi observada a “invasdo silenciosa das favelas”, revelando, segundo o IBGE, no minimo, o
surgimento de uma nova favela com mais de 50 casas a cada més no municipio, isso nos ultimos 10
anos. 8 Ademais, uma vez constatado o grave problema social do Brasil, é igualmente pertinente
salientar que a populacdo cresceu 1,64% ao ano, segundo o IBGE; enquanto que, nos aglomerados
subnormais, houve um crescimento de 4,32%. Desse modo, o Brasil das favelas tem aproximadamente
6,5 milhdes de habitantes, ou seja, 3,84% da populacdo do pais vive em habitacdo subnormal.
Evidentemente, tal fendbmeno tem varias causas com tendéncia ao agravamento, destacando-se entre
elas: a falta de investimento em habitacdo; a migracdo desordenada; o desemprego; a indigéncia
minima; e, principalmente, a auséncia de politicas publicas por parte dos setores competentes da
administracdo publica brasileira, seja federal, estadual ou municipal.

De maneira que as favelas ndo param de crescer de forma desordenada, notadamente devido
a auséncia do Estado, transformando grandes dreas das cidades em espacos fora dos ditames da
legalidade. Por conseguinte, a criminalidade tira proveito dessa realidade urbana, instalando seu
poder e comprometendo a rotina precéria e humilde dos trabalhadores. Dessa forma, as autoridades
do Estado do Rio de Janeiro e a populacdo, em especial, estdo diante de uma questdo de alta
complexidade; até porque durante praticamente um século o poder publico ndo deu a devida atencdo
a problematica das favelas. Atualmente, observa-se que tal situacdo estd longe de ser solucionada,
devido a crescente tendéncia de favelizacdo da populacdo que, por falta de um planejamento urbano
adequado, prolifera de forma descontrolada nas grandes cidades brasileiras, notadamente na Cidade
Maravilhosa. Registre-se que esse fato foi confirmado pelo Ministro das Cidades, na oportunidade em
gue, no Plenario da ONU, declarou que, de 1999-2001, o numero de favelas cresceu 150% no Brasil,
sendo isto o resultado de anos de descaso do Estado com a questdo urbana. &

Em resumo, tudo isso exterioriza os grandes transtornos existentes no ambito do
ordenamento do espaco publico no Rio de Janeiro, acrescentando-se, também, o fato da rapidez que
tem o crescimento das favelas em direcdo ao “asfalto”; haja vista que a proximidade de diferentes
culturas gera complexas consequéncias no campo econdmico, na infraestrutura, na expectativa de
vida, na violéncia/criminalidade etc. Por conseguinte, o resultado de todo esse processo de
degradacdo é que aproximadamente 20% dos bairros do Rio de Janeiro estdo dominados pela
violéncia do narcotréfico, que escolhe dia e hordrio para fechar escolas, comércios, hospitais, entre

outros estabelecimentos, controlando até mesmo os transportes que podem ou ndo circular nessas

8 A INVASAO SILENCIOSA DAS FAVELAS. O Globo, Rio de Janeiro, 28 jan. 2001, p. 18.
84 A EXPLOSAO DAS FAVELAS. O Globo, Rio de Janeiro, 09 mai. 2004, p.3.
8 FAVELIZACAO E IMPOTENCIA. O Globo, Rio de Janeiro, 01 mai. 2004, p. 3.
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comunidades. De modo igual, as zonas de conflito definem o entorno da Avenida Brasil, Linhas
Amarela e Vermelha como uma verdadeira Faixa de Gaza, tendo em vista que policiais e traficantes do
Complexo da Maré constantemente estdo se defrontando®, colocando em risco os usudrios que
utilizam vias que d3o acesso a importantes regides da cidade. &

Indiscutivelmente, a realidade vivenciada no Rio de Janeiro representa uma verdadeira
bomba-reldgio, que para Gilberto Velho® tem sua origem n3o apenas na pobreza, mas na disparidade
dos altos padrdes de vida e na indigéncia, bastante expressivos em razdo do grande abismo social.
Para esse autor, essa desigualdade tem desencadeado uma grave crise de valores, na qual os
individuos buscam suas proprias identidades®, ndo mais aceitando viver das sobras dos ricos. Logo,
estamos diante de uma série de fatores que predispdem praticas de comportamentos violentos, como
bem enfatiza Velho:

Na auséncia de um sistema de reciprocidade minimamente eficaz,
se expressa uma desigualdade associada e produtora de violéncia.
A impossibilidade de acessos da grande maioria das camadas
populares, a bem de valores largamente publicizados, através da
midia e da cultura de massas, em geral, acirra a tensdo e o édio
sociais. A inadequac¢do de meios legitimos para realizar essas
aspiracGes fortalece o mundo do crime. Eshoroam-se as escalas de
valores tradicionais que, de algum modo, legitimavam certas
diferencas e, até certo ponto, a prépria desigualdade. [...] a
natureza do individualismo na sociedade brasileira vem assumindo
caracteristicas tais que a tornam palco de um capitalismo voraz
com uma dimensdo selvagem, relegando a segundo plano as
referidas preocupagdes com equidade e reforma social.

De fato, nos dias atuais é possivel perceber a identificacdo de alguns canais de mobilidade

social, sendo que eles estdo, em principio, vinculados a ideologias individualistas, compativeis com o
paradigma dominante da racionalidade instrumental, com pouco ou nenhum compromisso com

projetos de reciprocidade e justica social.

8 Encontramos uma importante abordagem sobre a “violéncia urbana” a partir de tiroteios envolvendo
traficantes de drogas e policiais no trabalho de Mariana Cavalcanti, quando esta autora levanta a hipdtese de
que a reproducdo e a construcdo social do espaco da favela sdo atravessadas por dinamicas e rotinas em grande
parte imposta pela acdo do trafico. Cf. CAVALCANTI, Mariana. Tiroteios, legibilidade e espaco urbano: notas
etnograficas de uma favela carioca. DILEMAS — Revista de Estudos de Conflito e Controle Social —
NECVU/IFCS/UFRJ, v.1, jul. /ago. /set. 2008, p. 35-59.

87 \/IOLENCIA DE VOLTA A FAIXA DE GAZA. O Globo, Rio de Janeiro, 25 mai. 2005, p. 16.

8 VELHO, Gilberto. Uma bomba-reldgio. O Globo, Rio de Janeiro, 07 out. 2003, p. 17.

8 Com relagdo a perspectiva da “identidade”, atualmente vem sendo inserida a ideia de “cultura do varejo”, a
partir do nicho das tribos, onde trabalha-se com quaisquer faixas etdria, género ou renda. Nesse
estabelecimento, encontram-se pessoas convivendo com seus “semelhantes”, comprando os signos que lhes
ddo identidade: a roupa, o livro, CD, os méveis e objetos de decoracdo etc.; enfim, todos esses produtos Ihes
dizem respeito a identidade da sua tribo, a forma de posicionar-se na sociedade contemporanea. Cf. RIBEIRO,
Manoel. As favelas tém seus proprios cédigos. In: KONDER, Leandro et al. Encontros teméticos: cultura, poder e
movimento social. Rio de Janeiro: FAPERJ/SESC/UNESCO, 2004. p. 60.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Ao término deste texto, compreendemos que as func¢des sociais da cidade estardo sendo
desenvolvidas integralmente quando houver reducdo das desigualdades sociais, promocdo da justica
social e melhoria da qualidade de vida urbana. Com efeito, enquanto estas pessoas ndo tiverem
acesso a moradia, transporte publico, saneamento basico, salde, educacdo, seguranca, trabalho digno
etc., ndo ha como reconhecer que a cidade esteja atendendo a sua funcdo social. Além disso, é
importante salientar que ndo é por falta de planos ou de legislagdes urbanisticas que as cidades
crescem de modo predatdrio, haja vista que um abundante aparato regulatdrio normatiza a producao
do espaco urbano no Brasil, com rigorosas leis de zoneamento, exigentes legislacdes de parcelamento
do solo, cddigos de edificagBes, entre outros instrumentos que sdo formulados por corporacgdes
profissionais, que desconsideram a condicdo de ilegalidade em que vive grande parte da populacdo
urbana brasileira em relacdo a moradia e a ocupacdo da terra, demonstrando tudo isso que a exclusdo
social passa pela légica da aplicacdo discriminatdria da lei.

Nesse contexto, € pertinente esclarecer que a moradia € um direito fundamental introduzido
o rol do art. 62 da CF/88, sendo reiterado pela Emenda Constitucional n® 26/2000; além de que ja era
previsto em varios tratados, convencdes, pactos e agendas internacionais. De maneira que é
pertinente destacar a relevancia que tem o direito a moradia digna e adequada, tendo em vista que
este direito fundamental concorre para que seja alcangado o objetivo maior, que é assegurar uma boa
qualidade de vida as geragles presentes e futuras.

Desde a década de 70 do século XX que alguns municipios vém tentando investir nas favelas,
reconhecendo sua existéncia como parte da cidade. Todavia, muito embora a urbanizacdo dessas
comunidades venha sendo defendida e praticada ha tempo, a titularidade definitiva dessas areas para
seus verdadeiros moradores somente vem encontrando solucdo viavel apds o advento do Estatuto da
Cidade e da Medida Proviséria n? 2.220, de 04/09/2001, por intermédio dos institutos da Usucapido
Especial Coletiva e da Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia, outorgada de forma coletiva.

Outrossim, entendemos que é preciso propugnar por mudancas capazes de levar a
urbanizacdo para o ambito de politicas publicas pluridimensionais, objetivando ampliar a inclusdo da
massa empobrecida na cidadania plena, o que implicard melhor acesso aos bens e servicos
socialmente constituidos, como educacdo, moradia, salude e meios de consumo coletivo (agua,
esgoto, transporte etc.). No caso especifico da cidade do Rio de Janeiro, programas como 0s que
foram destacados no decorrer deste estudo sdo a¢des adequadas para a equalizacdo do problema da

exclusdo das redes de infraestrutura e de equipamentos sociais; além do mais, eles abrem espaco para
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intervencdes fisico-urbanisticas que mudam a qualidade de inser¢do nos assentamentos das cidades,
por meio de praticas que possibilitam acessos a espacos publicos para o convivio e a sociabilidade.

Foi igualmente verificado que o Estado vem reconhecendo a sua limitada autossuficiéncia em
matéria urbanistica, incentivando a acdo privada nesse campo, inclusive acenou em duas das
diretrizes do art. 22 do Estatuto da Cidade sobre essa sua limitacdo, buscando a cooperacdo da
iniciativa privada. Por um lado, previu-se que no processo de urbanizacdo vigorard o principio da
cooperacdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade; ja por outro,
estabeleceu-se que na promocdo de empreendimentos e atividades relativas ao processo de
urbanizacdo, incidird o principio de isonomia de condicBes para os agentes publicos e privados. Em
suma, tais dispositivos legais demonstram a preocupacdo em ressalvar-se a necessidade de
atendimento ao interesse social.

No decorrer do processo histdrico e social de urbanizacdo, as favelas proliferaram no Rio de
Janeiro em uma época em que os controles urbanisticos formais eram cada vez mais acentuados,
sendo que elas eram pouco afetadas por eles, sendo isto explicado pelo fluxo migratdrio que entdo se
verificava e que, por si s, j& comprometia a efetivacdo de qualquer acdo coercitiva por parte do
poder publico; além de que essa mesma mao-de-obra, de custo baixo, era necessaria a industria, ao
comércio e a burguesia em geral, no acimulo de capital. Na época atual, é possivel verificar que as
areas metropolitanas brasileiras sdo conclusdes espaciais delineadas da formacdo social brasileira,
exteriorizando a coeréncia e as contradicdes dos sistemas econdmico, institucional e ideoldgico
prevalecentes no pais. Portanto, constatamos que, apesar de suas contribuicdes econdmicas, politicas
e culturais para a cidade, as favelas do Rio de Janeiro sdo observadas de forma preocupante. De fato,
se por um lado elas vém sendo cada vez menos percebidas como problema eminentemente sanitario
ou moral; por outro, aparecem hoje na midia como o foco transmissor da violéncia e da criminalidade,
visto que a persisténcia desta representacdo negativa das favelas e de seus habitantes remete a sua
histéria como objeto de diferentes modalidades de controle, notadamente por parte do poder publico
e das instituicGes sociais.

Sem duvida, é fato publico e notério que as favelas ndo param de crescer de forma
desordenada, notadamente devido a auséncia do Estado, transformando grandes areas da cidade em
espacos fora dos ditames da legalidade. Por sua vez, a criminalidade tira proveito desta situacdo
urbana, instalando seu poder e comprometendo a rotina precdria e humilde dos trabalhadores. De
modo que as autoridades do Estado do Rio de Janeiro e a populacdo, em especial, estdo diante de
uma preocupante problematica: as favelas, que vem se desenvolvendo hd mais de um século, sendo

que o poder publico ndo deu a devida atencdo. Em sintese, tudo isso tem revelado grandes
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transtornos para o ordenamento do espaco publico no Rio de Janeiro, acrescentando-se, também, o
fato da rapidez que tem o crescimento das favelas em direcdo ao “asfalto”, pois a proximidade de
diferentes culturas desencadeia uma série de consequéncias no campo econdmico, na infraestrutura,
na expectativa de vida, na violéncia/criminalidade etc.

Concluimos também que o cenario da cidade do Rio de Janeiro ndo é diferente de outras
grandes cidades do pais e do mundo, mas guarda particularidades que se tem de levar em
consideracdo, principalmente com relacdo a exclusdo social, tendo em vista que representa um
problema de alta complexidade, que tem sua origem ndo apenas na pobreza, mas na disparidade dos
altos padrdes de vida e na indigéncia, aspectos estes bastante expressivos em razdo da imensa
desigualdade social existente. Evidentemente que esta iniquidade trata-se de um problema histérico,
sendo que se acredita ser igualmente um fator determinante que, aliado a outros, como miséria,
indigéncia, desemprego, falta de oportunidades, familia e educacdo, sdo fortes aspectos
desencadeadores da criminalidade.

Em geral, as metrépoles foram as que mais sofreram com a desigualdade social e a indigéncia,
ficando os jovens expostos ao desemprego e a violéncia. Logo, compreendemos que o pais tem de
investir vigorosamente em educacado, saude, infraestrutura e seguranca; além disso, é necessario que
os Estados tenham suas estratégias préprias de longo prazo, redefinindo seus papeis no ambito da
dimensdo econdmica do pais, com a consequente aplicacdo eficiente dos recursos publicos.

Foi também observada a necessidade de uma compreensao das favelas como sendo parte da
estratégia de sobrevivéncia das populagdes mais carentes, que ndo tém possibilidade de resolver o
seu problema da moradia, sob as regras do mercado. Realmente, a politica capaz de produzir
resultados satisfatérios no ambito do problema da moradia passa por ac¢des de regularizagdo
fundidria, haja vista que quando se regulariza a propriedade nas favelas e periferias, imediatamente
ocorre a capitalizacdo dessas populacGes. Em outras palavras, os atuais ocupantes ganham
possibilidade de acesso ao crédito, pois existe uma garantia real para ser oferecida; de forma que a
favela tem sido um grande instrumento de insercdo dessas populacdes na cidade e na economia
urbana. Ademais, a percepcdo das melhorias de vida da comunidade, com novas conquistas publicas e
sociais, associadas ao desenvolvimento social e familiar, que permite ao morador construir sua casa de
alvenaria, comprar eletrodomésticos para seu uso didrio, ter emprego, colocar seus filhos na escola
etc., passa a ser mais associada a conquista de direitos objetivamente.

Enfim, esperamos que este texto venha a contribuir para o desenvolvimento democratico das
fungBes sociais da cidade, a partir do encaminhamento de solu¢des para a melhoria das condi¢des de

vida, bem como do acesso aos direitos sociais imprescindiveis para as populac®es residentes nas

Revista de Direito da Cidade, vol.07, n2 03. ISSN 2317-7721 pp.1002-1045 1040



Revista de Direito da Cidade vol.07, n2 03. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2015.18839

favelas. De igual modo, é também importante o desenvolvimento continuo de uma consciéncia
comunitdria e cidadd, ndo apenas das populaces das comunidades, internamente, mas do conjunto

da cidade e da sociedade como um todo.
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