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Abstract: The present article intends to correlate urban planning

to the social representation of slums in brazilian context, due to
the impact on the public policies elaboration and execution,
notably housing, that must ensure the right to adequate housing

in such territories. In that sense, it analyzes the legal treatment

given to the slum in Complementary Law 270/2024, which deals

with the revision of the Urban Development Master Plan of the

municipality of Rio de Janeiro, seeking to reflect on an urban

policy that considers the diversity of its inhabitants in a more

democratic and inclusive manner.
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Introducao

As cidades brasileiras convivem com uma
realidade de alarmante déficit habitacional,!
caracterizada tanto pela auséncia de
adequada infraestrutura urbana, quanto pela
falta de titulacio da propriedade e pela
inseguranca na posse, facilmente verificaveis
pela expansao das favelas, periferias e por
diversas modalidades de  ocupacgoes
espalhadas pelo territério urbano, que ndo se
orientam pelos parametros urbanisticos de
seguranca e habitabilidade.

O desenvolvimento dessas formas de
moradia foi impulsionado por um processo de
industrializacdo acelerada e wurbanizagao

excludente que, principalmente a partir dos

1 Conforme os dados produzidos pela Fundacdo Jodo
Pinheiro (FJP), o conceito de déficit habitacional ndo é
entendido apenas como falta de habitagio pro-
priamente dita, mas também em relagdo a existéncia de
habitagdes inadequadas (moradias precarias), dentro
de uma concep¢do mais ampla de necessidades
habitacionais, que pode considerar domicilios em
coabitacao e com elevado custo de aluguel.

‘IG:I-\I.\H' .
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anos de 1950, impulsionou forte éxodo rural,
desacompanhado de politicas publicas e
planejamento urbano necessarios. Especi-
ficamente no Rio de Janeiro, as politicas
publicas relativas a urbanizacdo estdo
umbilicalmente associadas as favelas, que
fizeram - e fazem - parte do processo de
formacdo e constituicio da propria cidade.
Assim, o que se pretende abordar no presente
trabalho sdo as continuidades e inovagdes
produzidas no campo do planejamento
urbano em relacdo as favelas no Rio de
Janeiro. Para tanto, sera apresentada uma
breve apresentacao do direito fundamental a
moradia digna, seguida de uma abordagem
acerca do processo de construcdo da

representacdo social das favelas, que
orientam o senso comum sobre os territérios
e seus moradores, mas sobretudo as praticas
institucionais e politicas publicas, além de
destacar a nova perspectiva trazida pela
critérios

mudan¢a terminolégica e de

recentemente adotada pelo IBGE e, por fim,
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proposta uma andlise do texto da Lei
Complementar n. 270/2024 quanto a dois
aspectos: (i) a abordagem da favela no que se
refere a sua caracterizacdo e sua definicao,
bem como (ii) a expressa inclusdo da garantia
a moradia adequada.

I. O direito fundamental a moradia digna

No ordenamento juridico brasileiro, o
direito a moradia foi consagrado pela
Constituicdo Federal de 1988 como direito
social no seu art. 62 e é concebido como o
direito fundamental ao acesso a moradia
digna ao vincular-se ao principio da dignidade
da pessoa humana, consagrado no inciso III
do art. 12, também do texto constitucional.

Os meios de acesso ao referido direito,
portanto, devem ser viabilizados pelo Estado.
E, se incumbe ao Poder Publico a elaboracao
de politicas publicas de habitagdo como forma
de assegurar plena fruicdo da cidadania, é
possivel afirmar que nenhuma moradia é - ou
pode ser considerada - ilegal ou irregular; tal
adjetivo sé poderia servir para qualificar a
(in)acdo estatal (DA MOTA MENDONCA;
BRAZIL SOUSA, 2023).

Nao se pode olvidar que o direito a
moradia é mais do que se obter a titularidade
sobre um terreno ou construcdo, pois, ainda
que verdadeiro que o direito de propriedade
permite, em tese, 0 acesso a riquezas, a mera
titulacdo dominial, ao contrario do propalado
pela visdo desotiana, ndo se demonstrou
suficiente para a melhoria das condi¢des de
sustentabilidade dos denominados “nucleos
urbanos informais” e tampouco da qualidade
de vida da grande massa de moradores
urbanos pobres.

De fato, nos grandes centros urbanos,
diariamente abissal

convive-se com a

distingdo da cidadania urbana, marcada pela
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dualidade de uma pequena camada que pode
usufruir de liberdades decorrentes da inser-
¢do social e acesso a bens e servigos publicos,
contraposta a um enorme contingente de
pessoas sem acesso — OU COm acesso muito
reduzido e precario - ao minimo existencial,
dentro do qual se localiza o direito a moradia.

Como destaca Mike Davis, ndo se trata de
um fendmeno unicamente brasileiro, sendo
possivel inseri-lo em uma gigantesca escala
de favelizacido e de empobrecimento das
cidades do chamado Terceiro Mundo no

processo de urbanizacao recente:

Em toda parte do Terceiro Mundo a escolha

da moradia é um calculo complicado de

consideragdes ambiguas. Como a frase
famosa do arquiteto anarquista John
Turner, “Moradia é um verbo”. Os pobres
urbanos tém de resolver uma equacgdo
complexa ao tentar otimizar o custo
habitacional, a garantia da posse, a
qualidade do abrigo, a distancia do trabalho
e, por vezes, a propria seguranca. Para
alguns, como muitos moradores de rua, a
localizacdo proxima do trabalho - digamos,
em uma feira livre ou estacdo de trem - é
ainda mais importante do que o teto. Para
outros, o terreno gratuito, ou quase isso,
compensa as viagens épicas da periferia
para o trabalho no centro. E para todos a
pior situacdo é um local ruim e caro sem
servicos publicos e nem garantia de posse.
(DAVIS, 2006, p. 39)

A auséncia de investimentos por parte do
Estado abandona a ocupacdo e a distribuicao
nas cidades aos interesses e operagdes do
mercado imobiliario privado, restando a
populagdo pobre apenas o mercado informal,
distanciado dos anéis centrais da cidade e da
infraestrutura que oferecem, o que gera
graves consequéncias urbanisticas, ambien-
tais, juridicas, econdmicas e sociais. Isto
necessidade  da

porque  produz a
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autoconstrucdo - majoritariamente precaria e
inadequada - e/ou a submissdo a condig¢des
residenciais empobrecidas por meio da
locacgao.

No Rio de Janeiro, como consequéncia
dessa omissdo ou insuficiéncia estatal, perdu-
ra até os dias de hoje um enfeixe de demandas
politicas relacionado as favelas, que partem

do fundamental direito a moradia digna.

IL. A construcao da representacao
social da favela

A concentracdo fundiaria no Brasil, que
remonta ao periodo colonial, ap6s o qual nao
se permitiu o acesso a terra pelos ex-
escravizados, somada a um vertiginoso,
desordenado e excludente processo de
urbanizacdo nas décadas de 1970 e 1980,
promoveu a segregacao espacial nas cidades e
a diferenciacao da cidadania urbana.

No caso do Rio de Janeiro, como aponta
Licia do Prado Valladares (2005, p. 20),
embora ndo limitadas a esses espacos sociais
e geograficos, tais iniquidades restaram
simbolizadas por meio da categoria de favela,
objeto de

musicais, matérias jornalisticas, pesquisas

inimeras obras literarias e

académicas e de politicas publicas,

construindo, ao longo do século XX, a
representacdo social para ela de “outra
metade da cidade”; sinbnimo de territorio da
violéncia, da pobreza e da ilegalidade frente a
“cidade legal”.

Em igual sentido, salientam Alvito e Zaluar
(2005, p. 170) que a marca desta dualidade
estd presente no discurso sobre a favela
carioca desde os primeiros anos do século
passado, “sendo percebida como um ‘proble-
ma’ praticamente no momento em que surge”.

E a oposicdo favela versus asfalto perdura

no imaginario social e institucional, propondo
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Alex Magalhdes (2010), que a concepg¢ao
sobre as favelas parte de duas ideias
principais, a saber: (i) regides anémicas ou
desreguladas da cidade e da sociedade
(auséncia do Estado/desordem); e (ii) locais
houve

em que o desaparecimento da

subjetividade do acordo, em virtude da
sociabilidade violenta (trafico)

Tendo como enfoque o primeiro item,
verifica-se que, em comparagao a um modelo
idealizado de cidade, “a favela ficou também
registrada oficialmente como 4rea de
habitagdes irregularmente construidas, sem
arruamentos, sem plano urbano, sem esgotos,
sem agua, sem luz” (ALVITO; ZALUAR, 2005,
p. 110).

Em contraposicdo, Magalhdes (2010, p.
27) parte do pressuposto que, apesar dos
reais de urbana

processos segregacao

experenciados pelas favelas, estas ndo
constituem regides apartadas ou excluidas da
cidade e da sociedade - seja do ponto de vista
fisico, social, econdmico ou cultural -, “mas
sim regides de integracdo contraditdria,
conflituosa e/ou tensa com a cidade”.?
Também contrariando a visdo dual e
redutora, os movimentos organizados de
favelas pugnam pelo reconhecimento da
favela como um territério constituinte da
cidade, originado na luta pelo direito de
permanéncia dentro tanto do espago como da
cidadania urbana, nos quais o direito a

moradia lhes foi negado.

2 Ao analisar as transformacdes no processo de
regulacdo juridica das favelas dentro dos sistemas de
formalizagdo da propriedade imobilidria e nos
processos de edificagio no Rio de Janeiro pés-
programa Favela-Bairro, o que chama de Direito da
Favela - Magalhdes (2010) demonstra a existéncia de
um processo permanente de articulagdo entre normas
juridicas editadas pelo Estado e normas costumeiras
elaboradas localmente, as quais sdo resultantes das
praticas juridicas institucionalizadas dos moradores de
favelas.
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Longe de se tratar de discussdo afeta e
relevante apenas ao campo sociolégico, a
representacdo social das favelas - e de seus
moradores - tem impacto direto no campo
juridico, dado o papel performativo do Direito
ao estabelecer conceituagdes e o alcance das
normas aplicaveis aos territérios, além de

orientar a implementagdo de politicas

publicas. Uma vez legitimadas pela legislacao

aplicavel, as instituicdes organizam e

fiscalizam o espago urbano e o exercicio dos
direitos pelos cidadaos.

Neste ponto, cabe trazer a conclusao
alcangcada por Marcio Barcelos e Damasio
Duval Rodrigues Neto (2022, p. 227):

Afinal, se as politicas publicas sdo feitas de
linguagem, (..) sdo as narrativas que
carregam os simbolos elaborados pela
linguagem. E em um mundo onde a
mais

comunicagdo ¢é turbinada pelas

diversas tecnologias de redes sociais,
onipresentes na vida cotidiana da imensa
torna-se

maioria das pessoas,

imprescindivel compreender esses
desdobramentos para que se possa tanto
elaborar quanto agir em relacdo nio apenas
- na formulagao classica - ao que o Estado
faz ou deixa de fazer, mas também no que
diz respeito ao que fazem, como fazem ou
deixam de fazer, os mais variados atores
individuais e coletivos em um pais tdo

complexo COomo O nosso.

Sendo as favelas representadas em

\

contraposicao a cidade formal, estas, em
geral, sdo relegadas ao lugar da ilegalidade e
da desconformidade com as normatizagoes, o
que parece explicar como a nog¢do de
regularizacdo - fundiaria ou urbanistica -
“converteu-se no grande simbolo e/ou no
principal eixo articulador de politicas
integradas de intervencao do Estado nas
favelas” (MAGALHAES, 2010, p. 29), tendo por

meta incorpora-las a cidade.

Larioeh
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Neste ponto, cabe destacar o que dispde o
caput do art. 92 e os objetivos estabelecidos
no inciso I do art. 10, ambos da Lei n.
13.465/2017, marco legal da REURB, que
tratam dos informais,3

nucleos urbanos

dentro dos quais estariam inseridas as

favelas. Confiram-se:
Art. 99
nacional normas gerais e procedimentos

Ficam instituidas no territdrio

aplicaveis a Regularizacdo Fundiaria
Urbana (Reurb), a qual abrange medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais
destinadas a incorporacdo dos ntcleos
urbanos informais ao ordenamento
territorial urbano e a titulacdo de seus
ocupantes.

Art. 10. Constituem objetivos da Reurb, a
serem observados pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios:

I - identificar os nucleos urbanos informais
que devam ser regularizados, organiza-los
e assegurar a prestacio de servigos
publicos aos seus ocupantes, de modo a
urbanisticas e

melhorar as condi¢des

ambientais em relacdo a situacdo de

ocupacgado informal anterior;

Cabe novamente trazer Magalhdes (2010,
p. 565) que aponta que “os movimentos dos
moradores da favela mostram que os mesmos
pretendem assegurar alguns valores, que
podem nao estar contidos nos projetos

urbanisticos, niao se reduzindo as suas

3 Cabe aqui destacar a conceituacdo de ntcleo urbano
informal veiculada pelo art. 11 da referida Lei:

“Art. 11. Para fins desta Lei, consideram-se:

()

II - nucleo urbano informal: aquele clandestino,
irregular ou no qual ndo foi possivel realizar, por
qualquer modo, a titulacdo de seus ocupantes, ainda
que atendida a legislagdo vigente a época de sua
implantacdo ou regularizagio;

[II - nucleo urbano informal consolidado: aquele de
dificil reversdo, considerados o tempo da ocupagdo, a
natureza das edificagdes, a localizacdo das vias de
circulacdo e a presenca de equipamentos publicos,
entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo
Municipio;”
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expectativas a seguranca da posse e a dotacdo
de infraestruturas e servigos publicos.”

Neste contexto, assume relevo a tematica
da regularizacdo fundiaria plena, a qual, dada
a sua transversalidade, constitui o ponto de
encontro das mais diversas questdes sociais
na cidade, podendo-se destacar, para além da
habitagdo, o meio ambiente, a ordem
urbanistica, o saneamento basico, a educacao,
a mobilidade urbana, a seguranca publica e a
participacao politica.

Tem-se, assim, que o direito a cidade nao
se esgota na pretensao de que a favela alcance
beneficios - infraestruturas, servigos - que
parecem privilégio daquela “cidade” a que é
historicamente colocada como oposta, mas
esta ja
considerada como parte do desenho, da

também que seja oficialmente
histéria, da cultura, da identidade e da frui¢ao
da prépria cidade.

O dito acima ndo significa refutar a
existéncia das discrepancias de acesso a
direitos resultantes do processo de exclusao
que os territorios das favelas testemunharam
ao longo do processo histdrico - e até hoje
experimentado - de “dualizacdo da cidade do
Rio de Janeiro” (VALLADARES, 2005, p. 152),
mas unicamente salientar que as escolhas
metodoldgicas e normativas que partem de
tal pressuposto também constituem parte do
processo de estratificacdo, reforcando-o.

Além disso, falaciosa

produz uma

homogeneidade dentro da  genérica
denominacdo “favela”, pretendendo unificar
realidades “muito diferentes nos planos
geografico, demografico, urbanistico e social”
(VALLADARES, 2005, p. 152).

Tais ideias se sustentam em torno da visdo
de auséncia e homogeneidade, tal como
postulado primeiramente por Jailson de

Souza Silva (2002, p. 214), que acrescenta:

‘IG:I-\I.\H' .
(alloca
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Persiste (...) no imagindrio dos moradores
da cidade, em particular os residentes nos
espacos formais - e, por consequéncia,
entre as autoridades publicas -, a
representacao das favelas (e dos favelados)
nos termos de sua representagdo nas
1940/50.

anacronica dos espagos populares foi,

décadas de A percepgado
inclusive, ampliada, de forma que nio sé as
ocupagdes continuaram a ser percebidas
como um espago de auséncias (urbanas,

sociais, legais e morais); também os
grandes conjuntos habitacionais
construidos pelo poder publico no

encaminhamento da politica remocionista,
apresentam-se  no  imdaginario  dos

moradores da cidade como favelas, embora

tenham caracteristicas no plano da
paisagem, distintas das  defini¢Ges
propostas.

Portanto, sem ignorar as especificidades
sdcio-territoriais de cada favela e a regulacao
propria baseada na materialidade dada, ha
que se abandonar o modelo excessivamente
dicotbmico para descrever e planejar a
cidade, reconhecendo valores e solugdes
locais para servirem de referéncia na
elaboracao e execucao de politicas publicas.

E, pois, da concretude e da morfologia das
favelas que devem ser estabelecidas - em
conjunto com os seus moradores - as
referéncias do que pode ser compreendido
como uma morada

digna, e para o

enfrentamento aos demais desafios e

problemas vividos em cada localidade.
Quando sao prescritas
cidade

pretensamente ordenada - retomando-se o ja

normas

generalistas para uma ideal

superado formalismo europeu que dominou o
campo do urbanismo durante o século XX* -,

4 Dentro do paradigma racionalista concebido por meio
de ideias abstratas, a cidade ideal seria uma cidade
estitica e estivel, isto é, altamente funcional e
espacialmente ordenada, tendo como grande defensor,
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desconsideram-se os diferentes contextos que
moldam o tecido social.

III. Novas perspectivas de representacao
da favela: a  recente mudanca
terminoldgica adotada pelo IBGE

Nao ha davidas de que o recenseamento
realizado em favelas desempenhou - e
continua a desempenhar - papel relevante no
processo de construcdo da representacao
social ja destacado, haja vista fornecer dados
para subsidiar a tomada de decisdao em rela-
¢do as politicas publicas a serem adotadas.>

Conforme narra Valladares (2005), no ano
de 1949 foi publicado o “Censo das Favelas -
aspectos gerais”, por iniciativa da prefeitura
do entdo Distrito Federal pelo seu proéprio
Departamento de Geografia e Estatistica,
adiantando-se ao Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), de modo que
foi o primeiro recenseamento das favelas do
Rio de Janeiro.

Nao se limitando a apresentar dados
estatisticos, o texto que precedia os dados
produzidos teceu comentarios e interpre-
tacdes, manifestando de forma expressa pre-
conceitos sociais e raciais, com viés eugenista.

No ano seguinte, foi realizado pelo IBGE o
Recenseamento Geral de 1950, registrando os
mesmos dados para a favela e para o resto da
cidade, permitindo “conhecer ndo sé6 a
populacdo das favelas e suas condi¢des de

vida, como também comparar a populacao do

20

Distrito  Federal em
(VALLADARES, 2005, p. 66).
Quanto ao periodo subsequente, Raquel

seu  conjunto”

Rolnik (2023) sintetiza e destaca que:
1970, o IBGE
empreendeu um esforgo para incluir esses

Ainda na década de

territérios no Censo de forma diferenciada,

reconhecendo suas especificidades em
relacdo ao conjunto da cidade. No Censo de
1980 essas dreas foram denominadas
inicialmente como “aglomerados especiais”
e, no estudo de 1991, a nomenclatura
“aglomerados subnormais” foi usada pela
primeira vez. Mas chamar de “aglomerado
subnormal” ndo é apenas definir um nome
qualquer... é um termo que define o lugar
desses territdrios na cidade de forma
negativa - “subnormal” -, como nao cidade,
- “aglomerado” -, e que exerce um papel

importante na economia politica urbana.

IBGE
anunciou no inicio do ano corrente (2024) a
substituicio da designacdo
Subnormais”® por “Favelas e Comunidades

Passando-se aos dias atuais, o

“Aglomerados

Urbanas” em suas pesquisas e censos.

Assim, o recenseamento de 2022, cujos
resultados vém sendo apresentados desde
2023, retoma o termo “Favela” - utilizado
historicamente pelo 6rgao de 1950 a 1969,
1991,

denominacao “Aglomerados Subnormais” -, e

porém  substituido, em pela

acrescenta a expressao “Comunidades
Urbanas”, de acordo com identificagdes mais
recentes apuradas em processo de consulta

para reestruturacao da nomenclatura.

na Franga, o arquiteto sui¢o Le Corbusier, cujas ideias
influenciaram  sobremaneira a formagdo de
profissionais e adocdo de politicas urbanisticas no
Brasil.

5 Neste aspecto, importante destacar que o
recenseamento também tem o potencial de figurar
como “revelador da diversidade” (VALLADARES, 2005,
p.- 157), uma vez que seus resultados permitem a
avaliacdo de diferengas entre favelas e, nos casos das
grandes, dentro delas mesmas.

‘IG:I-\I.\H' .
(alloca

6 No censo de 2010, aglomerados subnormais foi
conceituado como “Um conjunto constituido de, no
minimo, 51 unidades habitacionais (barracos, casas
etc.) carentes, em sua maioria de servicos publicos
essenciais, ocupando ou tendo ocupado, até periodo
recente, terreno de propriedade alheia (publica ou
particular) e estando dispostas, em geral, de forma
desordenada e/ou densa”.
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A partir da Nota Metodolégica n. 01
produzida pelo IBGE, é possivel perceber que,
antes de se tratar de uma mera mudanga
terminolégica, o retorno a utilizacdo da
palavra “Favela” se deu em razdo do vinculo
que possui com a reivindica¢do historica por
identidade dos
mentos populares, revelando-se como uma

reconhecimento e movi-
nova abordagem do instituto sobre o tema,
incluindo a alteracdo de redagao dos critérios
de identificacdo anteriormente utilizados.

O novo paradigma metodolégico proposto
busca propor uma acep¢ao positiva e ser um
elemento de afirmacao, e ndo de estigmas nas
estatisticas publicas, reforcando a socia-
bilidade, a identidade e as formas préprias de
organizagdo de favelas e comunidades
urbanas, além de destacar a importancia de
que a conceituacdo se refira a territérios com
direitos nao atendidos, ao invés de
localidades em desacordo com a legislacao,
como orientava a pratica anterior.

Embora as legislacdes existentes tenham
sido editadas ainda sob a égide de uma
classificacdo dual - regular x irregular /
clandestino / informal -, é certo que a
alteracao proposta pelo IBGE acena para uma
maior permeabilidade institucional quanto a
uma mudan¢a de

perspectiva para a

representacdo da favela no cendrio brasileiro.

IV. Entre continuidades e inovagdes: o
Plano Diretor de 2024

O crescimento da populagdo residente de
favelas constitui uma questdo estrutural e
estruturante ao municipio do Rio de Janeiro,
de modo que ndo pode prescindir de
tratamento no plano diretor, que, enquanto
“instrumento  basico da politica de
desenvolvimento e de expansao urbana” (art.

182, §12, da CRFB), tem como um de seus
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objetivos o de promover o adequado
adensamento demografico.

Nesse sentido, ha que se destacar que,
apés a Carta Constitucional de 1988, o
Municipio do Rio de Janeiro editou trés planos
diretores, cada qual com uma particularidade
politica que orientou a abordagem quanto as
favelas.

Em 1992,

promulgacdo do Estatuto da Cidade (Lei n.

isto é, antes mesmo da
10.257/2001), que veio a dar concretude ao
estabelecido nos art. 182 e 183 da Carta

Magna,” o Municipio do Rio de Janeiro editou,

7 “Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 12 O plano diretor, aprovado pela Cimara Municipal,
obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes, é o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana.

§ 22 A propriedade urbana cumpre sua fung¢do social
quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacao da cidade expressas no plano diretor.

§ 32 As desapropriacdes de imdveis urbanos serdo
feitas com prévia e justa indenizacdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante
lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir,
nos termos da lei federal, do proprietario do solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado,
que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

[ - parcelamento ou edificagdo compulsérios;

II - imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana progressivo no tempo;

III - desapropriagdo com pagamento mediante titulos
da divida publica de emissdo previamente aprovada
pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez
anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas,
assegurados o valor real da indenizagdo e os juros
legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de
até duzentos e cinqlienta metros quadrados, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a
para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que ndo seja proprietdrio de outro
imoével urbano ou rural. (Regulamento)

§ 12 O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo
conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

Revista Carioca de Direito, Rio de Janeiro, Vol. 6, n.1, jan./jun. 2025, p. 14-28.
e-ISSN 2965-4742 | ISSN 2178-3470



por intermédio da Lei Complementar n.
16/1992, um plano diretor cuja abordagem
sobre a tematica das favelas por meio do
Programa Favela-Bairro alinhava-se a nova
ordem constitucional estabelecida, atendendo
as diretrizes projetadas a efetivacdo de
direitos sociais.

Sua implementacdo representou uma
mudanc¢a de paradigma no cenario carioca,
instaurando-se um projeto de urbanizacao e
regularizacdo de favelas que tinha como
pilares a integracao, o acesso, a participagao e
a cidadania ativa, que integram o que veio a se
constituir como Direito a Cidade, mas por um
gestor que inaugurou no municipio as ideias
liberais de um planejamento estratégico para
cidades, em configuragdo peculiar.

O plano inicialmente elaborado como
decenal, teve sua vigéncia prorrogada pela Lei
Complementar Municipal n. 56/2002, sendo
em 2011 promulgada a Lei Municipal n. 111,
para instituir novo plano diretor, o qual, em

\

direcdo contraria a anteriormente adotada,
orientou-se por um Vviés segregacionista e de
remocao das favelas com a construcdo de
unidades habitacionais populares em areas
periféricas.

Por sua vez, o recentissimo Plano,
veiculado pela Lei Complementar n. 270 de
2024, cuja publicagdo em imprensa oficial
ocorreu em janeiro deste ano de 2024,
inverteu a légica municipal adotada pelo
plano anterior acerca das favelas,
reaproximando-se da sistematica do plano
diretor de 1992 ao recuperar a prevaléncia da
fixacdo das populagdes nos territérios, além
de priorizar a

adequacdo do espago

22

compartilhado, as melhorias habitacionais e a
autogestao.

Aqui também é possivel se inferir uma
permeabilidade institucional as demandas
por reconhecimento por parte dos movi-
mentos organizados das favelas.

No escopo do presente trabalho serao
destacados dois aspectos do novo Plano
Diretor de desenvolvimento urbano do
municipio do Rio de Janeiro, a saber: (i) a
extraida da

representacao da favela,

caracterizacdao, da conceituacio e das
diretrizes adotadas em relacdo aos territérios;
e (ii) a expressa inclusdo da garantia a
moradia adequada.

Quanto ao primeiro item, destacam-se as
previsdes dos artigos 62, XX; 72, XX e 29, §59,
que dispdem acerca da conceituacao das
favelas e das diretrizes a serem adotadas em

relacdo a estes territérios. Confiram-se:
Art. 29 (omissis)

()
§ 52 Entende-se por favela a area
predominantemente habitacional,

caracterizada por ocupacdo informal e de
baixa renda, precariedade da infraestrutura
urbana e de servigos publicos, vias estreitas
auséncia de

e alinhamento irregular,

parcelamento formal e vinculos de
propriedade e construgdes ndo licenciadas,
em desacordo com os padrdes legais
vigentes, enquadrados como nucleo urbano
informal consolidado.

Art. 62 Sao objetivos da Politica Urbana:

()

XX - garantir a implementagdo de politicas
publicas para assegurar o direito a moradia
adequada da populagdo negra que vive em
favelas, corticos, areas urbanas
subutilizadas, degradadas ou em processo
de degradacdo, a fim de reintegra-las a

dindmica urbana e promover melhorias no

§ 22 Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo
possuidor mais de uma vez.

§ 32 Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por
usucapido.”
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ambiente e na qualidade de vida;
Art. 72 Sao diretrizes da Politica Urbana:

()
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XX - a ndo remoc¢do das favelas e dos
loteamentos irregulares e clandestinos de

baixa renda, desde que ndo estejam

situados em areas improéprias a ocupagio e
mediante a promoc¢do da sua urbanizacdo e
regularizacdo, conforme especificado para
as Areas de Especial Interesse Social,
visando a sua integracdo as areas formais
da Cidade;

Como se vé, os dispositivos tém como

elementos centrais de conceituacio a
ocupacdo por pessoas de baixa renda; a
precariedade da infraestrutura urbana e de
servicos publicos; e a desconformidade ou
desacordo com os padrdes legais.

0 novo Plano Diretor qualifica a ocupagao
como “informal”, o que parece configurar
busca por compatibilidade a ja citada Lei n.
13.465/2017 que faz uso do referido termo,
no conceito o

uma vez que se inclui

enquadramento como  “nucleo  urbano
informal consolidado”, estabelecido no art. 11,
I, da REURB.

Neste ponto, pode-se verificar que a
conceituacao de favela ainda se baseia na
dicotomia formal versus informal, assim como
no reforco dos estigmas de precariedade,
auséncia e desconformidade como forma de
caracterizar tais territorios, ndo havendo a
revisdo de tais pontos como recentemente
realizado no ambito do IBGE.

No que se refere as diretrizes e principios
norteadores do planejamento urbano, tem-se
que o Plano Diretor de 2024 retoma do plano
de 1992 o principio de ndo remocgao,
ressalvadas, porém, as areas improprias e
reforca a atuagdo para urbanizacdo e regu-
larizacdo, na forma especificada para as Areas
de Especial Interesse Social, também voltada
a “integracdo as areas formais da Cidade”.

Por outro sulco, salienta-se que o Plano de

2024 possui

Larioeh

um capitulo integralmente
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dedicado as favelas (art. 44 ao 56). Com
efeito, o capitulo IV é intitulado “Do direito a
cidade, a terra e moradia digna nas favelas” e
é composto pelas seguintes se¢des: Secao I -
Potencialidades e desafios das favelas; Secao
I - Insercdo das favelas no processo de
planejamento e gestdo urbana; Secdo III - Dos
componentes da politica habitacional nas
favelas; Secdo IV - Da regularizagdo urba-
nistica nas favelas; Secdo V - Adaptacdo das
Favelas as Mudancas Climaticas; e Sec¢do VI -
Da gestdo democratica nas favelas.

Dentro do enquadramento ora proposto,
cabe transcrever o que dispde o artigo 44 do
aludido plano, que traz a caracterizagao das

favelas pelas suas potencialidades:
Art. 44. As
constituintes da cidade do Rio de Janeiro,

favelas sdo territoérios

compondo e integrando o seu tecido
urbano e social, conferindo-lhe identidade,
sentido e humanidade, caracterizando-se
essencialmente por serem portadoras de
potencialidades como:

I - 0 elevado grau de autorregulacao e auto
construcdo do espago publico por parte dos
seus moradores, moradoras e organizagdes
sociais produzidas por eles, afirmando
experiéncias e exercicios de autonomia;

I - a presenca de populacdo diversa,
incluindo criancas e adolescentes, com
grande capacidade inventiva, portadora de
demandas em torno da garantia de direitos
individuais e coletivos;

III - as relagdes de vizinhanga e parentesco
marcadas por intensa sociabilidade e
vinculos de solidariedade e reciprocidade,
com forte valorizacdo dos espagos comuns
como lugar de convivéncias socioculturais e
afetivas;

IV - a multiplicidade de formas, meios e
expressoes culturais, artisticas e
performaticas, que inventam, renovam e
atualizam as narrativas e estéticas urbanas;
V - a significativa presenca de iniciativas
solidarias e

econémicas domésticas,

populares;
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VI - a presenca de formas alternativas de

servicos e equipamentos urbanisticos,
culturais, educacionais, de transporte e
mobilidade, econdOmicos e imobiliarios,

dentre outros, como resposta a

insuficiéncia, e/ou inadequagio dos
investimentos do Estado e do mercado
privado nesses territérios, com a promoc¢ao
do crescimento e desenvolvimento desses
territorios a partir de saberes ancestrais;

VII - a construcdo de experiéncias de
entre

convivéncia grupos de

nacionalidades, etnias e religiosidades
distintas, fazendo delas recurso e abrigo
para

aproximacoes de praticas

pluriculturais e  multiétnicas, sem
desconsiderar a existéncia de situagoes de
conflito e intolerancia;

VIII - o forte protagonismo feminino em
questdes fundamentais como propagac¢ido
de saberes, conducdo de agdes educativas,
politicas, culturais e econdmicas;

IX - a presenca de modelos participativos e
coletivos, bem como de movimentos e
organizacdes sociais de luta pela afirmacao,
proposicdo de
publicas veiculadoras de demandas e de
acdes publicas
direito a cidade; e

efetivacdo e politicas

de democratizacdo do

X - o intenso uso e ocupac¢do do espago

publico, compartilhado por moradores,

veiculos e iniciativas sociais, econ6micas e
culturais de diversos fins.

O reconhecimento legal das favelas como
territdrios constituintes e elogio as suas
potencialidades - em oposicdo a repre-
sentacdo desses espacos como marcados pela
escassez - afigura-se como um importante
avanco simbdlico.

Ademais, o0 reconhecimento de sua
autonomia enquanto capacidade de auto-
construgdo, autorregulacdo, auto-organizacao
etc., que convergem para uma espécie de
resiliéncia comunitaria, para além de
qualquer romantizacdo, evidencia como a

favela se torna um ativo para a cidade.
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Passando-se ao segundo aspecto a ser
tratado no presente trabalho, destaca-se que
o novo Plano Diretor inova e avanga ao
introduzir a garantia ao direito a moradia
adequada,
populagdo negra (art. 62, XX), incorporando

com referéncia expressa a

por meio do art. 45 o conceito classico

definido pela ONU, como se vé:
Art. 45. Para enfrentar os desafios das
favelas elencadas no art. 44, a populacdo
moradora das favelas serd garantido o
Direito a Moradia adequada, com base no
conceito estabelecido pelo sistema ONU,
considerando uma gestdo continua que
resulte em agdes territoriais permanentes
articulando de forma transversal os
programas setoriais existentes, conforme
os seguintes eixos de ac¢ao:
[ - seguranca da posse, garantindo a
protecdo legal contra despejos forgados,
perseguicdo e outras ameagas, bem como a
utilizacdo de modelos alternativos de
gestdo da propriedade para que possa ser
garantido de fato o direito a permanéncia,
de forma individual ou coletiva, garantindo-
se a plena informagao dos moradores sobre
suas opg¢des e seu protagonismo na
defini¢do de prioridades;
Il - disponibilidade de servigos, materiais,
instalagdes e infraestrutura adequada,
contemplando acesso pleno a dgua potavel,
saneamento basico, energia, iluminacdo,
armazenamento de alimentos e coleta de
residuos sélidos;
III - Economicidade, com a garantia de que
os custos envolvendo moradia e servigos
ndo ameacem ou comprometam o exercicio
de outros direitos humanos basicos dos
ocupantes ou resultem em situacdo de

déficit habitacional pelo custo excessivo da

moradia;
IV - habitabilidade, para garantir a
seguranca fisica e estrutural das

construgdes, proporcionando um espago
adequado, bem como protecdo contra o

frio, umidade, calor, chuva, vento,

deslizamentos, alagamentos e outras

ameac¢as a saude, garantindo assessoria
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técnica e recursos para realizacdo de

melhorias habitacionais quando neces-
sarias e priorizando as populagdes mais
vulnerabilizadas;

V - acessibilidade, contemplando priori-
tariamente as necessidades especificas dos
grupos desfavorecidos e marginalizados;

VI - localizacdo adequada, segura e regular,
com acesso a oportunidades de emprego,
servigos de saude, escolas, creches e outras
instalagées sociais, em dareas que ndo
oferecam risco fisico aos ocupantes;

VIl -

adequacgdo cultural, respeitando,

investindo e levando em <conta a
multiplicidade de formas, meios e
expressoes culturais, artisticas e

performaticas, que inventam, renovam e
atualizam as narrativas estéticas urbanas,
considerando a expressdao da identidade

cultural local, incluindo a criagdo de
ecomuseus, museus de territério e de
comunidade;

VIII - garantia de participacio efetiva da po-
pulagdo em todos os espagos de decisdo; e
IX - articulagdo de planos e ag¢des nas
favelas com os planos de contingéncia a
desastres.

A nova redacgdo consagra o direito a mora-
dia adequada, encontrando respaldo nao ape-
nas no plano internacional,® como no plano
doméstico pos-Constituicao Federal de 1988,
especialmente no Estatuto da Cidade. Com
efeito, a constitucionalizacdo do Direito da
Cidade tornou expressa a ideia da funcao
social da cidade, possuindo estreita vincula-
¢do a funcionalizacao da propriedade urbana.

Assim, o cumprimento da fung¢ao social da
propriedade territorial urbana para assegurar

8 E reconhecida em farta legislagdo internacional,
dentre os quais o artigo 25 da Declaragao Universal dos
Direitos Humanos (DUDH) e o artigo 11 do Pacto
Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (PIDESC), do qual o Brasil é signatario.
Destacam-se ainda os Comentarios Gerais n® 4, 7 e 16
do Comité para os Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais sobre o direito a moradia adequada.
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a todos o acesso a moradia adequada podera
ser exigido dentro do ordenamento juridico
por meio da implementagao dos instrumentos
de politica urbana.

Como leciona (CASIMIRO, 2010, p. 154),
“compete a atividade administrativa, sem
duvidas, o dever de agir para a promogao do
acesso a moradia adequada, seja no inves-
timento de novas unidades habitacionais ou
na regularizacdo de 4areas irregularmente
ocupadas”.

E o que reforca e detalha o art. 48 do novo

plano, ao tratar da politica habitacional:
Art. 48. Os programas habitacionais nas
favelas em consoniancia com o Plano
Municipal de Habitagao de Interesse Social,
previsto na Lei Complementar n® 201 de 29
de maio de 2019, deverdao contemplar as
seguintes modalidades de acesso a moradia
adequada, com base em diagndsticos parti-
cipativos, consolidados em planos locais
integrados, que contribuam para a supe-
racdo do déficit habitacional existente e
projetado, e das inadequagdes domiciliares:
[ - urbanizacdo integrada;
II - regularizagdo fundiaria;
I1I - melhorias habitacionais;
IV - assessoria técnica para habitacdo de
interesse social;
V - compra assistida;
VI - produgdo de novas unidades;
VII - autogestao;
VIII - locagdo social; e
X -
solidariedade.

unidades resultantes da cota de

§ 12 A implementagdo das modalidades

previstas neste artigo contemplara a
participagdo da populacdo beneficiada e
podera contar com a parceria de agentes
publicos e privados.

§ 292 A assessoria técnica e juridica as
comunidades para habitacdo de interesse
social deve estar articulada de forma
intersetorial ao planejamento e gestdo nos

territorios.

Revista Carioca de Direito, Rio de Janeiro, Vol. 6, n.1, jan./jun. 2025, p. 14-28.
e-ISSN 2965-4742 | ISSN 2178-3470



§ 32 A autogestdo deve ser estratégia de

empoderamento  local, com  papel

transformador da realidade local.

Segundo a Comissdo sobre Assentamentos
Humanos e a Estratégia Global para Habitacao
para o ano 2000, a moradia adequada é um
direito humano que compreende “privacidade
adequada, espago adequado,
iluminacdo e ventilagio adequadas, infra-

seguranga,
estrutura bdasica adequada e localizacdo
adequada em relagdo ao trabalho e facilidades
béasicas, tudo a um custo razoavel”.

Por sua vez, o Comentario n. 4 do Comité
para os Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, ao tratar do artigo 11 do PIDESC,
frisa que o direito a habitacdo adequada
compreende (i) seguranca da posse, em suas
(ii) Disponibilidade de

facilidades e

variadas formas;
infra-
(iv)
(vi)

matérias,
estrutura;  (iii) Custo acessivel;
Habitabilidade; (v) Acessibilidade;
Localizacao; e (vii) Adequacdo cultural.

Sservicos,

A seguranca da posse se afigura, portanto,
crucial, sendo responsabilidade do Estado
proteger os moradores de favelas contra
despejos arbitrarios. No dispositivo transcrito
foram acrescidas a garantia a participacao e,
ainda, a articulacido de planos e agdes
relacionados a desastres, o que se demonstra
consentaneo as mudancas climaticas e a um
ideal de cidade sustentavel. Essa incorporacao
do novo Plano Diretor é interpretada como
reflexo dos compromissos assumidos pelo
Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel n.
11 da Organizacdao das Nacgdes Unidas (ODS
11), que estabeleceu como foco “tornar as
humanos

cidades e os assentamentos

inclusivos, seguros, resilientes e susten-
taveis”, que se insere na agenda 2030 da qual
o Brasil é signatario. Vale destacar, neste

tocante, a Meta 11.1, que objetiva “até 2030,
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garantir o acesso de todos a habitacdo segura,
adequada e a preco acessivel, e aos servicos
basicos e urbanizar as favelas (slums)”.

V. Consideracgoes finais

O planejamento urbano se afigura como
uns dos meios por meio dos quais se permite
direcionamento  das

que o politicas

municipais e a escolha de prioridades
urbanisticas se dé de forma a consolidar o
projeto democratico e de promocao de justica
social preconizados na Carta Constitucional e
no Estatuto da Cidade. Especificamente em
relagdo ao Municipio do Rio de Janeiro, tem-se
que o atual Plano Diretor, embora nao tenha
superado por completo a visao dicotomica ao
adotar critérios legais de identificagdo das
favelas baseados na precariedade e no
desacordo comparado a “cidade formal”, traz
quando
reconhece a importancia das favelas na

avanco simbolico textualmente

identidade carioca e indica suas poten-
cialidades - medida elogiavel. Além disso, ao
introduzir a concep¢ao de moradia adequada
a lei local ganha ares de um discurso con-
temporaneo e alinhado a sustentabilidade. E,
se é certo que o recém-editado plano diretor
contém importantes inovagdes para enfrentar
tais questoes, é igualmente verdade que uma
unica expressdo legislativa ndo ira garantir
acesso a plena cidadania urbana aos milhdes
de moradores de favela. Para além de mudar
discursos prescritivos, € preciso mudar as
praticas, o que s6 se podera avaliar apés a
implementacdo de politicas publicas, sobre-
tudo habitacionais, baseadas na novel lei.
Inobstante, ainda que ndo seja capaz de
ofertar solucdes que, por si sé, eliminem de
pronto e por completo desigualdades e
reeditados,

estigmas sistematicamente

entende-se que um novo olhar normativo e
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projecao de espag¢o urbano constitui um passo
inicial, mas nem por isso menos importante,
na busca por alternativas para a efetivacdo de
uma cidade diversa, porém una e verda-
deiramente integrada.
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