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A cidade e o direito a moradia: o
instituto do usucapiao como alternativa
de reqularizacao juridica de habitaces
precarias em favelas
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Elizabete David Novaes®

1. Introducao

O déficit habitacional na contemporaneidade tem se mostrado um dos principais
desafios a ser superado pela sociedade brasileira. A condi¢do de miserabilidade dos
habitantes que residem nas chamadas favelas é precaria e necessita urgentemente da
aplicabilidade do Direito para garantir-lhes uma condi¢ao digna de vida.

Nesse sentido, o presente estudo tem como objetivo apontar para a problematica
da moradia urbana, especificamente no que se refere a questao das garantias juridi-
cas voltadas ao direito de moradia.

Dentro desta preocupagdo, apresenta-se neste estudo, uma analise critico-reflexiva
acerca da necessidade de verificar as garantias dos menos favorecidos obterem a prote-
¢do legal de “sua propriedade”, como premissa a redugao das desigualdades sociais.

Importante salientar que a base metodoldgica deste trabalho é a dialética, enten-
dida como método de anilise e reflexdo que favorece a compreensido do movimen-
to das contradigdes e sua superagdo por meio das agdes concretas dos sujeitos social-
mente determinados. Neste trabalho, de cunho teérico, a problematica da moradia é
tratada a partir de sua compreensdo em meio a uma totalidade social e juridica.

Deste modo, para compreender a problematica apresentada em seu movimento dialé-
tico, langa-se mao do processo tedrico-dedutivo, partindo de argumentos gerais acerca da
formagao das favelas no Brasil para se chegar a realidade cadtica que as referidas areas ur-
banas apresentam, para assim propor os mecanismos possiveis dentro do nosso ordena-

mento juridico, com vistas a garantir juridicamente o direito de moradia com dignidade.
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1.1 - Conceituando a Cidade

Com o crescimento das cidades, a literatura a respeito delas também cresceu con-
sideravelmente. Desse modo, a compreensao teorica da categoria “cidade” pode ser
agrupada em trés grupos, como o faz Ruben George Oliven (1988), sendo a cidade
classificada pelo autor como: a) variavel independente: corrente tedrica esta intima-
mente associada a corrente da ecologia humana representada por alguns membros da
Escola de Chicago (escola esta que inaugurou a Sociologia Urbana); b) variavel con-
textual: corrente que considera que as cidades devem ser compreendidas historica-
mente como partes de sociedades mais amplas, abrangentes, levando-se com isso, a
discutir e ressaltar a importincia que viver em determinadas cidades pode ter para
os fendmenos sociais; e ¢) variavel dependente: variavel que leva em consideragao os
fatores histdricos, como resultado de varias causas econdmicas, politicas e sociais,
que, por sua vez, definiriam seus diversos tipos, e nesse sentido, a cidade nio se au-
to-explica, pois ndo € vista como uma totalidade, mas apenas como uma objetivagao
maior na qual ela se insere.

1.2 - Lei de Terras e Urbanizacao

A Lei de Terras, quando determinou a proibi¢ao das aquisi¢des de terras devolu-
tas por outro titulo que ndo o da compra, impediu que a apropriagao fundiaria se des-
se pelo uso e ocupagdo da terra. Nesse momento, instalou-se o conflito fundiario em
nosso pais, pois, anteriormente a referida lei, a propriedade era legitima pela sua pos-
se, ou seja, pela sua ocupagao efetiva.

Com isso, a Lei de Terras instituiu o conflito ao estabelecer que a propriedade da
terra seria valida mediante compra, e ndo mais pela efetiva ocupagao, transformando
a terra em uma questio mercadoldgica (LEITAO; LACERDA, 2003).

Para Lucia Leitdo e Norma Lacerda:
A partir da instituicao dessa lei, as cidades brasileiras passaram a conviver com um
problema que o tempo e as circunstancias so fizeram agravar: a ocupacao — agora ilegal
— de parcelas crescentes dos seus territérios por populacoes cuja baixa renda nédo Ihes
permitia ter acesso ao mercado imobiliario. (LEITAQ; LACERDA, 2003, p.60)

A soluc¢io encontrada pela populacdo de baixa renda foi a ocupacio pura e sim-
ples de um faixa de terra urbana. A urbanizagéo, nesse contexto, foi marcada pela
acao de grupos sociais que afrontaram proprietarios fundiarios e o Estado, eviden-
ciando, com isso, que o problema da moradia requeria alteracdes estruturais, inclu-
sive os de natureza legislativa. Ou seja, surgia a necessidade de adequar as leis aos fa-
tos cotidianos.

A conseqiiéncia mais visivel do problema da moradia é o acirramento dos confli-
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tos envolvendo a propriedade da terra, decorrentes dessas ocupagdes ilegais, sejam
em terras publicas ou privadas.

Desse modo, os movimentos sociais contribuiram satisfatoriamente para que, no
final da década de 1980, a sociedade percebesse a necessidade do direito de proprie-
dade se subordinar ao direito de moradia, passando-se a clarificar o exercicio da fun-
¢do social da propriedade. Destaca-se, como decorréncia, dentre os varios movimen-
tos sociais, dois grandes movimentos: o Movimento dos Sem-Terra (nas dreas rurais)
e 0 Movimento dos Sem-Teto (nas areas urbanas).

Desde os primordios da industrializagao até a década de 1930, o problema habi-
tacional era resolvido pelas empresas, em que se buscava alojar a mao-de-obra por
meio da construgdo de “vilas operarias”, proximas as fabricas, onde as residéncias
eram vendidas ou alugadas aos seus trabalhadores.

A solugio criada pelas empresas mostrou-se vidvel na medida em que a forga de
trabalho era diminuta, pois as casas se destinavam aos operarios mais qualificados.
Soma-se a pouca quantidade de trabalhadores, o fator do baixo custo do terreno e da
construcao, tornando possivel a fixacdo do trabalhador.

Com o aumento do crescimento industrial, o nimero de trabalhadores foi rapi-
damente intensificado, no que se tornou desnecessaria a fixacao dos trabalhadores, pois a
mao-de-obra, anteriormente “escassa’, passou a abundar (CAMARGO et alii, 1982).

As empresas, frente a esta nova realidade da época, e buscando contar com uma
forca de trabalho barata e abundante, que permitisse a producdo em elevada escala,
trataram imediatamente de transferir o custo da moradia e transporte para o proprio
trabalhador. Foram além, inclusive, quando passaram a delegar os custos dos servi-
cos urbanos bésicos, caso existentes, para o Estado.

Deste momento em diante, o que se observou foi a questdo da moradia sendo resolvi-
da pelas relagdes econdmicas do mercado imobiliario, o que desencadeou, por sua vez, o
surgimento de moradias precarias, como bem expde Candido Procdpio Ferreira de Ca-
margo et alii: “Surge no cenario urbano o que sera designado “periferia” aglomeragoes,
clandestino ou nio, carentes de infra-estrutura, onde vai residir a mao-de-obra necessa-
ria para o crescimento da produ¢ao” (CARMARGO et alii, 1982, p. 25).

1.3 - Urbanizacao e Especula¢ao Imobiliaria

Uma vez que a acumulagdo e a especulagdo imobilidria andavam juntas, a classe
operaria seguia o fluxo desses interesses. A explosao do preco dos terrenos fez com
que se acentuasse a expulsdo de pessoas para as areas periféricas das cidades, areas
estas onde se avolumavam conjuntos de barracos e casas precarias, sem qualquer tipo
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de infra-estrutura. Desse modo, Favelas, casas precarias da periferia e corticos abri-
gam basicamente as classes trabalhadoras, cujas condigdes de alojamento expressam
a precariedade dos salarios. Essa situagdo tende a agravar-se, na medida em que se
vém deteriorando os salarios. Para cobrir os gastos basicos, considerados minimos, -
com nutri¢do, moradia, transporte, vestuario etc. (CAMARGO et alii, 1982, p. 45)

O inverso da aco praticada pelas industrias ndo ocorreu. Com o aumento da quanti-
dade de méao-de-obra, os salarios dos trabalhadores permaneceram os mesmos, ou seja,
limitava-se a cobrir somente os gastos com transporte e alimentagao. A construgdo da
casa propria era a unica alternativa para o trabalhador menos qualificado, pois os baixos
rendimentos ndo lhe garantiam a possibilidade de arcar com gastos de aluguel.

Moradia propria e precaria era a solugdo ao alcance do trabalhador, e, a0 mesmo
tempo, uma dificuldade a mais, pois, a partir desse momento, o proprio operario ar-
caria com as despesas de sua habitacdo. Soma-se a isto o aumento dos gastos com
transporte, uma vez que os trabalhadores, ao se instalarem nas areas periféricas, de-
veriam percorrer maiores distdncias a caminho do trabalho, resultando em vérias
horas despendidas com locomogao.

As condigoes de vida de uma populagio sio determinadas por varios fatores que,
direta ou indiretamente sdo ligados as formas de produgao e distribui¢ao de rique-
zas, e, ao lado destas, posiciona-se a propria organizagao do espago urbano, da infra-
estrutura e dos demais servicos da cidade.

Diferentemente do que ocorreu em paises da Europa Ocidental, a industrializacdo
na América Latina ndo absorveu o excesso de mio-de-obra (OLIVEN, 1988).

Atualmente, os paises que estao se industrializando sdo “forcados” a adotar tec-
nologia que requer muito capital, fazendo com que a mao-de-obra seja de pouca uti-
lidade em uma atividade altamente mecanizada e avancada.

Logo, a dependéncia econdmica em relagdo a marginalidade quase que desapare-
ce por completo, uma vez que os marginalizados ndo sdo incorporados ao mercado
formal de trabalho.

Outra questao que surge a respeito da massa marginal é o papel que esta desem-
penha no mercado de trabalho.

Autores apontam no sentido de que a massa é muito maior que a quantidade ne-
cessaria para um reservatorio de mao-de-obra, sendo, portanto, irrelevante para o
mercado este excedente de for¢a de trabalho, o que leva & diminui¢ao do valor do sa-
lario e a facilidade de encontrar méao-de-obra disponivel. A questao de moradia e in-
fra-estrutura, todavia, teve atencao especial em outros pal’ses, como, por exemplo, na
Alemanha, conforme ensina o urbanista francés Gaston Bardet:
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Esse pais ndo se esqueceu de se preocupar, com um cuidado particular, com os
bairros periféricos, destinados a alojar um enorme afluxo de populacéo industrial, sub-
dividindo, as vezes até o extremo, os terrenos em zonas de diferentes caracteres e regu-
lamentando tudo estreitamente “a maneira prussiana” (BARDET, 1990, p.20).

No Brasil, contudo, o poder publico ndo enfrentou o problema, ao contrario. Nosso
pais acompanhou indiretamente a especula¢éo imobilidria imposta pelo setor privado,
e em suas agdes governamentais valorizou apenas o crescimento econdmico, que s6 o
poder privado manifestado na figura das industrias era capaz de proporcionar.

1.4 - Mobiliza¢oes Sociais pela Moradia
Como ensina Lucio Kowavick, ndo ha relacio linear entre precariedade de vida
nas cidades e as lutas movidas pelos contingentes por ela afetados.

Para Kowarick:

Obviamente, ndo se trata de ignorar as condi¢cdes macroestruturais e as contradi-
¢bes imperantes na sociedade, mas de reconhecer que, em si, a pauperizacdo origina-
ria do processo produtivo, a espoliacao urbana decorrente da falta de bens de consumo
coletivos, do acesso a terra e habitacdo ou a opressao que se faz presente no cotidiano
da vida nada mais sdo do que matérias-primas que potencialmente alimentam as rei-
vindicacoes populares: entre estas e as lutas sociais propriamente ditas ha todo um pro-
cesso de producao de experiéncias, que ndo estd de antemao tecido na teia das assim
chamadas condicdes materiais objetivas. (KOWARICK, 1994, p.46).

Pode-se afirmar que as reivindica¢ées do mundo do trabalho e aquelas que visam
as melhorias urbanas nao representam a mesma reivindicagéo, ao contrario. O que se
observa ¢ a habitual segmentacao, na qual os conflitos permanecem em dmbitos lo-
calistas e parciais, deixando de englobar variadas esferas reivindicatdrias e manifes-
tando um particularismo de cada movimento (KOWARICK, 1994).

Acrescenta ainda o autor que esse particularismo nada tem de estranho, pelo con-

trario. Segundo suas palavras, extraordinario seria se:

... por exemplo, um grupo que luta por melhorias nos transportes coletivos numa
area determinada da cidade se identificasse com os interesses de favelados que, em ou-
tro local, reivindicam a posse da terra que ocuparam, ou que os sindicatos colocassem
insistentemente na sua pauta de demandas a necessidade da extensao da rede de es-
gotos e dgua (KOWARICK, 1994, p. 47-48).

Nao implica afirmar, de modo generalizado, que inexistem interconexdes de inte-
resses, mas é importante ressaltar que a fusao de grupos néo é algo que ocorre natu-
ralmente, mas que se processa através de uma realidade diaria massacrante que com-
promete a vida da maioria das pessoas.

Destarte, ante as licoes empreendidas por Kowarick (1994), para quem ainda exis-
te a necessidade de muito esforgo tedrico e de pesquisa para se obter conceitos ade-
quados que déem conta do problema referente a ligagdo entre espoliagao urbana e a
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exploracao do trabalho, conclui-se que a separagdo entre ambos sé ocorre devido a

facilidade analitica.
2. - Aspectos Juridicos do Direito a Moradia

O direito a moradia aparece na Declaragdo Universal dos Direitos dos Humanos
de 1948 nao como um direito explicito e preciso, mas como simples declaragdo de que
toda pessoa tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a sua familia e a si,
entre outros bens essenciais a0 homem, também a habitacdo (SILVA, 2008).

O Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966 esta-
tuiu que os Estados-Partes reconhecem o direito de todo individuo a um nivel de vida
adequado para si e sua familia, inclusive o direito a uma moradia adequada.

Todavia, a Constituicdo da Republica de 1988, embora nao tenha definido preci-
samente o que venha a ser direito a moradia, incluiu-o no rol de direitos sociais de
que trata o artigo 6°, bem como imp6s ao poder publico a competéncia e o dever de
satisfazer esse direito humano.

2.1 - O direito a moradia na Constituicao Federal de 1988. Eficacia no ordena-
mento juridico.
A Constituicdo Federal, em seu art. 6°, incluiu o direito a moradia dentre os direi-

tos sociais. “In verbis™
Art. 6° - Sdo direitos sociais a educacao, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicao. (grifo nosso)

O exame sobre a eficacia de referida previsdo constitucional exige que se verifi-
que se esta depende do entendimento que se tenha acerca da natureza do direito en-
tdo assegurado, ante o disposto no § 1°, do art. 5°, da nossa Carta Magna, que estabe-
lece que as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagéo
imediata, ou se, na verdade, deve-se ater a classificacdo das normas constitucionais
no que se refere a sua eficacia, independentemente de pertencer ou nao ao rol dos di-
reitos fundamentais.

Colaciona-se, com a maxima vénia, o artigo supramencionado para melhor en-

tendimento:

Art. 5° - Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garant
indo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito
avida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

§ 1° - As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicacao imediata. (g.n)

O conjunto institucionalizado de direitos e garantias do ser humano, que tem por
finalidade basica o respeito a sua dignidade, por meio da prote¢ao contra o arbitrio
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do poder estatal e o estabelecimento de condigdes minimas de vida e desenvolvimen-
to da personalidade humana, pode ser definido como direitos fundamentais.

Embora existam inumeros e diferenciados conceitos de direitos humanos funda-
mentais, importante destacar que tais direitos se relacionam diretamente com a ga-
rantia de ndo-ingeréncia do Estado na esfera individual e a consagragdo da dignidade
humana, no que possui um universal reconhecimento por parte da maioria dos Esta-
dos, seja em nivel constitucional, infraconstitucional, seja em nivel de direito consue-
tudindrio ou mesmo de tratados e convengdes internacionais.

José Afonso da Silva, citado pelo doutrinador Pedro Lenza, descreve que: “junta-
mente com o titulo dos direitos fundamentais, a ordem social forma o nucleo substan-
cial do regime democratico,...” (SILVA, apud LENZA, 2008, p. 710). Equivale a dizer
que na busca plena pelo regime democratico de direito, os direitos fundamentais e so-
ciais formam a base do Estado-Nacéo, devendo ser priorizados nas politicas publicas.

A constitucionalizagao dos direitos humanos fundamentais nao significa mera
enuncia¢ao formal de principios, mas plena positivacao de direitos, com base na qual
qualquer individuo podera exigir sua tutela perante o Poder Judicidrio, para a con-
cretizagdo da democracia. A protecdo judicial é absolutamente indispenséavel para
tornar efetiva a aplicabilidade e o respeito aos direitos fundamentais previstos na
Constituigao Federal e no ordenamento juridico em geral.

2.2 - Moradia e Dignidade humana

Levando-se em conta o conceito de direitos humanos fundamentais acima expos-
to, assim como idéia de que estes, invariavelmente, se relacionam a obrigacao de nao-
interferéncia do Estado e a protecdao da dignidade humana, impossivel nio incluir
o direito a moradia neste rol, uma vez que somente se possui uma existéncia digna
quando ¢ garantido a cada individuo um lugar para se morar.

Dessa forma, coloca-se uma questdo: sendo o direito a moradia considerado um
direito fundamental (classificado por alguns como de segunda categoria — identifica-
do com as liberdades positivas, reais e concretas, que acentuam o principio da igual-
dade, objetivando a melhoria das condi¢des de vida dos hipossuficientes e visando a
concretizagdo da igualdade social), nao deveria ter ele aplicagao imediata, isto é, nao
deveria poder ter sua tutela exigida, de imediato, perante o Poder Judicidrio, ante o
disposto no § 1°, do art. 5°, da CF?

Salvo melhor juizo, a resposta ha de ser negativa, exigindo que a questdo seja ana-
lisada de forma mais ampla, de modo que ndo se paute em simples interpretacao li-
teral dos dispositivos constitucionais. Estes, os quais asseguram direitos, devem ser
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examinados no que se refere a eficacia, levando-se em conta a potencialidade de sua
implementa¢ao imediata.

Assim, em que pese estar diante de direitos ou de garantias declarados ou considera-
dos pela nossa Constitui¢do Federal como fundamentais, deve-se perquirir se hd a pos-
sibilidade de sua efetivagao, sem a necessidade de qualquer regulamentagdo infraconsti-
tucional ou da execucdo de programas estatais ou de criagdo de érgaos para tanto.

2.3 - Moradia e Obrigacao do Poder Publico

Dessa forma, parece ndo ser possivel a propositura de agdo visando compelir o
Poder Publico a fornecer moradia a todos que dela necessitem, uma vez que é im-
prescindivel que haja a organizagio estatal, por intermédio da aprovagao de leis e
da criagdo de programas e implementagdo de projetos, e assim ocorre por estarmos
diante de uma norma de eficacia limitada, ainda que nao haja no texto constitucional
a expressao “nos termos da lei”, lembrando que o termo lei pode ter sentido amplo,
abrangendo quaisquer atos normativos e nao apenas lei “stricto sensu”.

Assim sendo, ante o exposto, poder-se-ia concluir pela possibilidade de compe-
lir o Estado a fornecer moradias aos desamparados; porém, faz-se clara a necessida-
de do poder publico criar mecanismos para que o referido direito fundamental pos-
sa ser alcancado.

Este também ¢ o entendimento de José Afonso da Silva, quem alega caber as “enti-
dades do Poder Publico promover tais providéncias para a satisfacdo desse direito em
relagdo a populagdo que, por deficiéncia economica, ndo pode prové-lo por seus pro-
prios meios” (SILVA, 2008, p. 382).

Ademais, segue o autor reproduzindo a brilhante lic¢ao dos doutrinadores portu-

gueses J.J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, afirmando que:
O direito a moradia significa, em primeiro lugar, ndo ser privado arbitrariamente de
uma habitacao e de conseguir uma; e, por outro lado, significa o direito de obter uma,
0 que exige medidas e prestacoes estatais adequadas a sua efetivacdo (CANOTILHO;
MOREIRA, apud SILVA, 2008, p. 382).

Referidos mecanismos compreendem os objetivos fundamentais da Republica Fe-

derativa do Brasil, conforme destaca o artigo 3°, inciso III da Carta Magna:
Artigo 3° - Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

()

Il — erradicar a pobreza, a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e re-
gionais;
A alternativa que emerge como a mais viavel diante das possibilidades fornecidas

pelo Estado, sem duvida nenhuma, passa a ser a regularizagao das favelas, assunto
que serd tratado neste trabalho em momento oportuno.
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2.4 - Meio Ambiente Artificial Urbano e Protecao Constitucional Ambiental
Antes de analisar a relagdo das favelas e sua relagao juridica com a protegdo
do meio ambiente, de que trata o artigo 225 da Constitui¢do Federal de 1988, cumpre
reproduzir o conceito do que venha a ser cidade e meio ambiente artificial.
Trata-se, como ja apontado pela doutrina juridica, algo de dificil realizagao,
motivo este pelo qual é importante apontar os brilhantes comentérios de José Afon-

so da Silva, que ensina com sua habitual clareza:
Para que um centro habitacional seja conceituado como urbano torna-se necessario
preencher, no minimo, os seguintes requisitos: (1) densidade demografica especifica; (2)
profissdes urbanas com comércio e manufaturas, com suficiente diversificacao; (3) econo-
mia urbana permanente, com relagdo especiais com o meio rural; (4) existéncia de cama-
da urbana com producao, consumo e direitos préprios. Nao basta, pois, a existéncia de
um aglomerado de casas para configurar-se um nucleo urbano. (SILVA, 2008, p.24)

O autor destaca, ainda, trés concepgdes relativas ao conceito de cidade: a concep-
¢do demografica, a econdmica e a de subsistemas.

A primeira - demografica - leva em consideragdo o nimero de individuos presen-
tes em um determinado local, indice quantitativo que varia conforme o pais ou orga-
nismo internacional. Como exemplo, pode-se citar a ONU, que considera como cida-
de aquela cuja populacio atinja cerca de 20.000 habitantes.

A concepgio economica de cidade tem como fundamento a doutrina de Max We-
ber (SILVA, 2008), para quem a cidade recebe esta denominagdo quando a populagdo
local satisfaz uma parte economicamente essencial de sua demanda didria, e em par-
te também devido aos produtos que esta mesma populagdo coloca no mercado.

A terceira e tltima concepgao classifica a cidade como um subsistema de um sis-
tema nacional geral, em que ha a predominéncia de subsistemas administrativos, co-
merciais, industriais e socio-culturais.

3 - A Favela como Meio Ambiente Artificial

Com relagao ao meio ambiente artificial, conceitua-se como sendo aquele “com-
preendido pelo espago urbano construido, consistente no conjunto de edificagdes
(chamado de espago urbano fechado), e pelos equipamentos publicos (espago urbano
aberto)” (FIORILLO, 2003, p. 21).

Também acompanha o mesmo raciocinio a doutrina de Virgilio Testa citado por

José Afonso. Nesse sentido, vejamos:

...do ponto de vista urbanistico, um centro populacional assume a caracteristica de ci-
dade quando possui dois elementos essenciais: (a) as unidades edlilicias — ou seja, o conjun-
to de edificacdes em que os membros da coletividade moram ou desenvolvem suas ativi-
dades produtivas, comerciais, industriais ou intelectuais; (b) os equipamentos publicos — ou
seja, 0s bens publicos e sociais criados para servir as unidades edlilicias e destinados a satis-
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facao das necessidades de que os habitantes ndo podem prover-se diretamente e por sua
prépria conta (estradas, ruas, pracas, parques, jardins, canalizacdo subterranea, escolas,
igrejas, hospitais, mercados, pracas de esportes etc.). (TESTA apud SILVA, 2008, p. 26)

Dessa forma, ressalta-se que a favela se amolda perfeitamente no conceito de cida-
de, pois pertence a ela (é parte do territdrio fisico e social) e, muitas vezes, dada a sua
extensdo e complexidade, cumprem todos os requisitos de uma cidade prépria, mo-
mento em que se poderia considerd-la como uma cidade autdbnoma (ou sub-cidade).

Outrossim, verificado o conceito de meio ambiente artificial, for¢oso convir que por
mais que as moradias apresentem condi¢des precarias, ainda assim podem ser (e s3o)
consideradas como meio ambiente artificial, eis que decorrem da transformacao do ho-
mem. A doutrina, alids, ndo faz qualquer distin¢do quanto a isso, e nem poderia fazé-lo.

Sendo assim, a prote¢do constitucional contida no artigo 225 também deve ser
aplicada ao ambiente das favelas, eis que desnecessario apontar as péssimas condi-
¢oes de vida daqueles que ali habitam.

O artigo 225 da Lei Maior prevé:

Art. 225° - Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Po-
der Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e fu-
turas geracoes. (grifo nosso)

Vale ressaltar que este também é o entendimento de Claudio Luiz Watanabe Es-
cavassini, quando ensina que a realidade das favelas precisa ser enfrentada, uma vez
que a falta de qualidade de vida das pessoas residentes nas areas afronta principios

constitucionais, como se percebe no trecho abaixo:

Como se vé, o meio ambiente é o abrigo de toda a vida humana. Onde quer que v,
ali esta ele, no entanto, as desigualdades sociais proporcionam qualidades diferentes
de vida, algumas de forma sadia, outras nao, situacao que afronta o principio da igual-
dade e o fundamento da dignidade da pessoa humana. (ESCAVASSINI, 2001, p.164)

Nesse diapasdo, salienta-se o dever do poder publico em tutelar o referido meio
ambiente, haja vista os inimeros danos causados nao sé as pessoas ali residentes, mas
também a coletividade como um todo. Tal dever decorre da propria Constitui¢ao Fe-

deral de 1988, em seu artigo 23, incisos IX e X, “in verbis™

Art. 23° - E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

(...)

IX — promover programas de construcdo de moradias e a melhoria de condicoes ha-
bitacionais e de saneamento baésico;

X — combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a
integracao social dos setores desfavorecidos;

Passa-se, entdo, a analise dos institutos juridicos de que se pode valer o poder pu-
blico na busca da regularizagao legal de referidas areas.
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3.1 - Concessao de Direito Real de Uso e Regularizacao Juridica das Favelas

Juridicamente, o que distingue as favelas das outras formas de ocupagdo preca-
ria da terra urbana, tais como os loteamentos clandestinos e irregulares, é o fato de
que os favelados, no momento da ocupagéo da terra, ndo possuiam qualquer titulo de
posse ou propriedade (FERNANDES, 1999).

Como ja esposado, a obrigacao do poder publico em regularizar as favelas, pro-
movendo posteriormente a sua urbanizagao, faz-se necessaria e inevitavel quando se
pretende alcangar a melhoria da qualidade de vida das pessoas e, a0 mesmo tempo,
garantir direitos sociais e fundamentais previstos na Lei Fundamental da Republica.

Assim, a concessao real de uso é um instrumento juridico de politica urbana ca-
paz de promover a regularizacgao, e que encontra previsao no Estatuto da Cidade (Lei
n° 10.257/01), em seu artigo 4°, inciso V, alinea ‘g’. A referida Lei veio a regulamentar
os artigos 182 e 183 da Constituigdo Federal de 1988, artigos estes que exigiam lei fe-
deral para regular a matéria de que tratam.

Todavia, o Estatuto da Cidade ndo criou e nem regulou o mencionado mecanis-
mo, mas somente lhe garantiu previsdo, uma vez que o instituto foi criado e regula-
mentado pelo artigo 7° do Decreto-lei 271 de 28 de fevereiro de 1967.

Conforme salienta José Afonso da Silva, o decreto-lei em questéo:

...prevé a concessdo de uso de terrenos publicos ou particulares, remune-
rada ou gratuita, por tempo certo ou indeterminado, como direito real resolu-
vel, para fins especificos de urbanizacdo, industrializa¢ao, edificacao, cultivo da
terra, ou outra utilizacdo de interesse social (SILVA, 2008, p. 412).

No direito real de uso, a concessao fica a critério da Administragdo Publica, que
deverd atuar, ndo obstante, mediante autorizagao legislativa e visando fins de inte-
resse social.

O doutrinador Hely Lopes Meirelles conceitua este instituto da seguinte maneira:
Concessao de direito real de uso — é o contrato pelo qual a Administracao transfere
0 uso remunerado ou gratuito de terreno publico a particular, como direito real resoltvel,
para que dele se utilize em fins especificos de urbanizacao, industrializacdo, edificacéo,
cultivo ou qualquer outra exploracao de interesse social (MEIRELLES, 2001, p. 485).

A concessdo de direito real é um direito real que ndo extingue ou modifica o do-
minio do bem, sendo apenas uma frui¢cdo do bem publico, determinada pelos inte-
resses sociais e publicos. Nao discorda Celso Antonio Bandeira de Mello, quem con-

ceitua a concessdo de direito real de uso como:
contrato pelo qual a Administracdo transfere, como direito real resoltvel, o uso
remunerado ou gratuito de terreno publico ou do espaco aéreo que o recobre, para
que seja utilizado com fins especificos por tempo certo ou por prazo indeterminado
(MELLO, 2000, p. 768).

Fernando Dias Menezes de Almeida, a respeito da concesséo, esclarece que:
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O dispositivo ora comentado vem acrescentar a possibilidade de contrata-
¢do coletiva da concessdo de direito real de uso, em se tratando de imoveis pu-
blicos, nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social, de-
senvolvidas por 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica com atuacdo
especifica nessa area (ALMEIDA, 2004, p.55).

Vale dizer, portanto, que resulta de um contrato celebrado entre o poder publico e
o interessado, em carater ndo precario, porém resoluvel, cujo direito pode ser trans-
mitido inter vivos e causa mortis. Ademais, é importante também mencionar que o
direito real de uso pode ter fins especificos de urbanizacéo, industrializa¢ao, edifica-
¢do e, conforme dito acima, qualquer utilizagdo de interesse social.

4. - A Regularizacao Fundiaria como Solucao Social: Usucapiao em Favelas

A usucapido significou um passo importante na questdo fundiaria urbana no Bra-
sil, mas insuficiente para o enfrentamento desta questao, em virtude de algumas pe-
culiaridades.

Ha no ordenamento juridico sete tipos de usucapiao. Nao cabe, aqui, discorrer sobre
todos, haja vista que isto acabaria por se desviar do objeto do trabalho, mas apenas de-
monstrar quais as espécies relacionadas e que melhor se aplicam ao estudo em tela.

Nesse sentido, salienta-se o conceito de usucapido dado pela Constituicao Fede-
ral de 1988, que, além de ratificar que a propriedade deve cumprir com sua func¢io
social, ainda o considera como instrumento da politica urbana. Tal entendimento se

percebe da leitura de seu artigo 183, que define:

Art. 183 Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquen-
ta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a
para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que nao seja pro-
prietario de outro imével urbano ou rural.

O Estatuto da Cidade (Lei federal de n° 10.257de 2001) trouxe também a previ-
sdo do instituto (artigos 9° e 10°), inovando quando prevé a possibilidade de usucapir

areas coletivamente e acima de duzentos e cinqiienta metros quadrados, ‘in verbis®

Art. 9° - Aquele que possuir como sua area ou edificacdo urbana de até 250 m2
(duzentos e cinqlienta metros quadrados), por 5 (cinco) anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-& o dominio,
desde que néo seja proprietario de outro imoével urbano ou rural.

Art 10° - As areas urbanas com mais de 250 m2 (duzentos e cinqlienta metros qua-
drados), ocupadas por populacdo de baixa renda para sua moradia, por 5 (cinco) anos,
ininterruptamente e sem oposicao, onde nado for possivel identificar os terrenos ocupa-
dos por cada possuidor, sdo suscetiveis de serem usucapidos coletivamente, desde que
0s possuidores ndo sejam proprietarios de outro imovel urbano ou rural.

O jurista Nelson Saule Jr. explica, com sabedoria, a finalidade do usucapiao:
O instituto do usucapido tem como finalidade reconhecer o direito a moradia das
pessoas e familias que vivem nos assentamentos em condicoes precérias de habitabi-
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lidade e de seguranca juridica, tais como favelas, loteamentos clandestinos e irregula-
res nos bairros periféricos, conjuntos habitacionais abandonados, em habitacoes cole-
tivas (corticos), na chamada cidade clandestina ou informal. O usucapido urbano é um
instrumento e regularizacdo fundiaria destinado a assegurar o direito a moradia desses
segmentos sociais (SAULE JR, 1999, p. 87-88).

Todavia, mesmo o ordenamento juridico tendo garantindo meios para que o pro-
prietario de baixa renda, por via de sua efetiva ocupag¢ao, garantisse seu direito de
propriedade, nota-se a dificuldade pratica na aplicagao deste sistema.

Tratando do tema de usucapido, o doutrinador Edésio Fernandes explica que:

No caso das favelas sua aplicacdo é quase impossivel, porque a dinamica, alta mo-
bilidade e natureza coletiva do fendmeno da favelizacdo nao se conformam aos reque-
rimentos técnicos e individualistas da legislacao civil. Além disso, o direito de usucapiao
ndo pode ser aplicado de forma alguma aos casos de invasdes de terras publicas, com
0 que nao pode ser reivindicado por cerca de 50% dos favelados, aqueles que ocupam
terras publicas nas varias cidades (FERNANDES, 1999, p.131).

Outrossim, ainda que as favelas estivessem localizadas em propriedades privadas,
ressalta-se o fato de que se encontram, dentro das areas de favelas, moradores que
exercem atividades comerciais, o que dificultaria a aplicagdo do instrumento, pois,
como observado, a norma se faz clara ao determinar que o imdvel devera ser utiliza-
do para moradia propria e de sua familia.

Todavia, ante a impossibilidade de usucapir areas publicas, salienta-se o ensina-

mento de Nelson Saule Jr., que destaca:

O direito a moradia também é reconhecido para as pessoas e familias que estao na
posse de areas publicas que atendam os requisitos constitucionais do artigo 183, confe-
rindo neste caso nao o dominio destas areas mas a concessao de uso para fins de mo-
radia (SAULE JR, 1999, p. 88-89).

Acrescenta 0 mesmo autor dois importantes efeitos do instituto do usucapido,
quais sejam:

O primeiro de garantir uma seguranca juridica para as pessoas e familias, comuni-
dades que estdo vivendo em assentamentos em condicoes precdrias de habitabilidade,
mediante a posse de area urbana para fins de moradia. O segundo, do direito a mora-

dia ser um requisito obrigatério, para verificar se a propriedade urbana esta cumprindo
ou nao sua funcao social” (SAULE JR, 1999, p. 89).

Ressalvadas as caracteristicas que impossibilitariam a aplicagdo de usucapido, e

tendo em vista os beneficios acima apontados, destaca-se que:

A regularizacdo da posse da terra tem implicagdes importantes na construcdo da
cidadania, especialmente em um pais onde ser proprietario confere status e distincao.
Além disso, a seguranca que o titulo da propriedade costuma dar as pessoas também
tem repercussoes urbanisticas significativas: ao se saberem proprietérias, as pessoas in-
vestem muito mais nas suas edificacdes, melhoram o padrao urbanistico da area (...).
Soma-se a isso o fato de que, do ponto de vista do poder publico, a legalidade fundi-
aria é o primeiro passo para a urbanizacdo das areas pobres, uma vez que dificilmente



14 -A cidade e o direito a moradia... Revista Juridica UNICOC

ele investe na producao de infra-estruturas basicas em areas que sao objeto de confli-
tos fundiarios” (LEITAO; LACERDA, 2003, p.75).

Nessa toada, pode-se afirmar que o instituto do usucapido é benéfico e necessa-
rio ao combate e erradicagdo da pobreza, sendo o primeiro passo para a solugao des-
te grave problema, como ja apontado.

A questao habitacional se tornou de extrema relevancia, juntamente com a urba-
nizacdo da humanidade, sendo que, anteriormente a este periodo, o problema nio
apresentava nenhuma significancia para os administradores da maquina publica,
conforme ensina José Afonso da Silva:

Enquanto predominava a vida rural o problema ndo se punha, porque cada qual
cuidava de organizar sua prépria moradia segundo suas condicoes econdmicas, utili-
zando para isso terrenos publicos ou particulares, ainda que a populacdo pobre moras-
se sempre em condicdes precarias. Nao se tinha consciéncia de um direito especial, ine-
rente a pessoa humana, que é o direito a moradia (SILVA, 2008, p.381).

Logo, com o crescimento das cidades e concomitantemente ao processo de urba-
nizagdo destas, tornou-se possivel verificar o surgimento das favelas, as quais estao,
atualmente, servindo de moradia para milhdes de pobres nas areas urbanas.

Originalmente, as favelas foram formadas em dreas préximas ao centro das ci-
dades, isso devido ao alto custo do transporte publico e a maior disponibilidade de
empregos e servicos. Mais recentemente é que se pdde observar a formacao de fave-
las nas areas periféricas das grandes cidades, fato este obviamente impulsionado pelo
alto valor da terra mais central.

Ensina Edésio Fernandes que:

Favelas sao o resultado socio-espacial da combinacdo de fatores histéricos envol-
vendo diversos processos socio-econémicos formais e informais, as condi¢des de de-
terminacdo dos custos do trabalho urbano-industrial, bem como os processos de de-
senvolvimento urbano e de especulacdo imobilidria. Sendo também o produto da acdo
do poder publico em tais processos interrelacionados, o processo de favelizacdo tem
de ser entendido no contexto mais amplo da faléncia da politica habitacional brasilei-
ra, que resultou em um déficit gigantesco de moradias, além de outras graves conse-
gléncias sociais e ambientais. Em suma, as favelas sdo a expressao mais radical — e crua
— das desigualdades e contradi¢des que se encontram na base da estrutura social bra-
sileira” (FERNANDES, 1999, p.128).

Salienta ainda o doutrinador que as favelas sdo: “assentamentos humanos preca-
rios que resultam originalmente da invasao de dreas urbanas privadas e publicas”
(FERNANDES, 1999, p. 127).

Quanto a origem da palavra favela ensina Celso A. P. Fiorillo que:

... foi extraida do nome de um morro em Canudos (local do sertdo da Bahia onde foi
travada no século XIX sangrenta guerra envolvendo, de um lado, sertanejos, e de outro,

tropas do exército brasileiro) que os soldados republicanos tomaram como base na época
do historico confronto. Quando encerrada a guerra, retornaram os soldados a cidade do
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Rio de Janeiro vindo a ocupar o Morro da Providéncia, que veio a ser batizado com o mes-
mo nome do territorio ocupado na Bahia: Morro da Favela (FIORILLO, 2004, p.1).

Apos este momento, o termo acabou sendo usado em todo o pais para denominar
comunidades pobres, surgindo dai a explicagdo para que a palavra favela seja utiliza-
da como sinénimo de pobreza na atualidade, ou seja, significa afirmar que as favelas
sao porgoes do territério de uma determinada cidade brasileira onde existe pobreza
(FIORILLO, 2004).

Nao obstante o fato de que as favelas tém ocupado uma grande parte das cidades
brasileiras, sua relagdo com o poder publico local e com a prépria cidade sempre foi
marcada por grandes e graves conflitos, sendo de extrema dificuldade a conciliagao.

Na década de 70, observou-se o periodo marcado pela predominancia de conflitos
intensos e violentos e por iniimeras expulsdes promovidas em todo o pais.

Tal realidade s6 foi alterada em meados da década de 80, época em que as expul-
soes de pessoas que residiam nas favelas foram substituidas pelas remogdes, impul-
sionadas, em parte, pela pressdo exercida pela Igreja Catolica e, em parte, pela mobi-
lizagdo crescente dos proprios favelados (FERNANDES, 1999).

Todavia, as ja referidas politicas publicas restaram infrutiferas, principalmente
devido a resisténcia dos favelados em relagdo as alternativas oferecidas pelo poder pu-
blico na ocasido.

Somente nas tltimas duas décadas, com o crescimento dos movimentos popula-
res, é que o poder publico local comegou a reconhecer os direitos dos favelados de te-
rem acesso ao solo urbano e & moradia, promovendo, com isso, em muitos casos, tan-

to a urbaniza¢ao como a legalizacao das favelas existentes.

Os nUimeros ndo sao precisos, porém podemos afirmar que mais da metade de
nossas cidades é constituida por assentamentos irregulares, ilegais ou clandestinos,
que contrariam de alguma forma as formas legais de urbanizacdo. Uma parte signifi-
cativa destes assentamentos é composta por posses de propriedades publicas ou pri-
vadas abandonadas ou nao utilizadas. Desde os anos 70, os municipios vém investindo
nas chamadas favelas, reconhecendo sua existéncia como parte da cidade. Entretan-
to, embora a urbanizacdo das favelas venha sendo defendida e praticada ha décadas,
a titularidade definida destas areas para seus verdadeiros moradores vem esbarrando
em processos judiciais interminaveis e enormes dificuldades de registro junto aos car-
torios (ROLNIK, 2001, p.1)

Frente a estes obstaculos, a questdo da habitabilidade passa a envolver a necessida-

de de uma politica habitacional. Como aponta Saule Jr.:

A politica habitacional deve ser estabelecida para garantir o acesso de todos ao
mercado habitacional, através de leis, instrumentos, planos e programas habitacionais
com recursos publicos e privados para os segmentos sociais que ndo tem acesso ao
mercado e vivem em condicdes precdrias de habitabilidade e sem condi¢cdes dignas de
vida (SAULE JR, 1999, p. 123).
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Nesse mesmo sentido, Alvaro Pessoa, citado por Guimaraes Jr., explica que a mar-
ginalidade passou a ocupar terrenos ociosos, segundo suas necessidades e a partir

das possibilidades encontradas. Afirma o autor:

A invasdo de espacos publicos e privados para habitacdes de madeira ou alvena-
ria mostrou-se a Unica opcao ao alcance de milhares de familias, porque sem a inter-
vencdo publica na questdo fundiéria urbana e estando mal equacionada e formulada a
politica habitacional de baixa renda, ndo tém as classes socialmente desfavoraveis para
quem apelar, a nivel formal ou oficial, para solucionar seu problema para a habitacao
de baixa renda. Resta-lhes a marginalidade e a ocupacdo de terrenos ociosos (PESSOA
apud GUIMARAES JR, 1999, p.109)

5. - Consideracoes Finais

Diante do exposto, conclui-se que as cidades ndo podem ser consideradas inde-
pendentes “per se”, dissociadas de sua histdria, pois representam a objetivagdo maxi-
ma de todo um contexto mais amplo, abrangente. A relacao das cidades e sua historia
se faz clara quando se observam os diferentes tipos de cultura existentes em diversos
paises, o que leva a conclusio de que tal fato s6 é possivel quando a cidade passa a ser
considerada como uma variavel dependente de sua histdria, de seus diversos fatores.

A Lei de Terras, como um fator historico que influenciou as cidades brasileiras, ao deter-
minar que ficavam proibidas as aquisi¢oes de terra por qualquer titulo que ndo o de compra,
fez surgir violentos conflitos fundidrios entre a populagio exilada e os proprietarios de terra.

Nas cidades, as empresas resolveram o problema de moradia até o momento em
que o crescimento industrial ganhou propor¢oes significativas, motivo pelo qual nao
se tornou mais necessaria tal preocupacio, pois, deste momento em diante, houve
uma explosdo de pessoas interessadas em trabalhar para estes empresarios, gerando
uma abundancia de méao-de-obra.

A situagdo se agravou quando as empresas transferiram para o Estado a incum-
béncia de gerir o processo de urbanizagao. Desse modo, tornou-se responsabilidade
do Poder Publico administrar essa popula¢ao excluida e faminta e, para tanto, imple-
mentou programas governamentais incapazes de enfrentar a especulagdo imobilia-
ria praticada pelas empresas.

Ja nesse periodo, o que predominava nas cidades era uma grande massa de mise-
raveis, denominada por Marx de reservatorio de mao-de-obra.

Os confrontos sociais surgidos a partir desta realidade nao tiveram significati-
va expressdo, pois permaneceram localizados, havendo um particularismo em cada
movimento, o que prejudicou um processo de urbanizagdo mais justo e social, pois,
como aponta Kowarick, é essencial que a massa pobre e marginalizada da populagao
participe desse movimento, no minimo.
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A Constituicdo Federal de 1988, sem duvida nenhuma levando em consideracéo
as péssimas condi¢oes de habitacao, tratou logo de inserir em seu rol de direitos so-
ciais o direito a moradia.

Nao queremos afirmar, com isso, que, a partir dessa previsao legal, o Poder Publico
restou obrigado a fornecer moradia a todos os desamparados, mas apenas salientar que
incumbe ao Estado promover meios adequados para resolver essa problematica.

Ademais, referida solugéo se faz necessaria, uma vez que a propria Carta Magna
protege o meio ambiente urbano e, como demonstrado, as favelas se amoldam perfei-
tamente ao conceito de meio ambiente artificial, necessitando, portanto, desta men-
cionada protegdo estatal, sob pena de afronta aos principios constitucionais.

A protecao almejada é possivel mediante a aplicagdo do instituto da concesséao real
de uso, devendo ser aplicada aos casos que nao se conflitam com a prépria Constitui-
¢do, ou seja, diante do raciocinio construido, seria possivel a aplicagdo de tal instru-
mento nas areas de favelas sob o dominio do poder publico. Poder-se-ia, assim, valer-se
deste instituto da concessdo real de uso para garantir um minimo de seguranca as pes-
soas residentes em areas degradadas, que nao possuem condigdes dignas de habitagao.

Assim, a efetiva prote¢do ao propalado direito de moradia, como um primeiro
passo a urbanizac¢ao das favelas, s6 é possivel através do instituto de usucapido, uma
vez que este permite a regularizagdo fundiaria de areas precarias.

Portanto, como mencionado, a regulariza¢ao fundiaria por meio de usucapiao
carrega uma importante carga de beneficios a populagao carente, no sentido de pro-
mover seguranga juridica, de modo a permitir que tanto os moradores como o po-
der publico invistam na area, proporcionando seu desenvolvimento econémico, so-
cial e ambiental.
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