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RESUMO: O projeto de extensdo Abrigando a Cidadania investiga o problema da
efetividade dos direitos a moradia adequada e a cidade sustentavel, através da
interacdo com populacdes moradoras de areas de ocupacao irregular consolidada,
movimentos sociais e operadores das politicas publicas urbanisticas. A equipe
executora busca estabelecer a troca de saberes com os sujeitos da reforma urbana
acerca das formas de garantia e protecdo desses direitos, utilizando-se das
metodologias emancipatoérias proprias da assessoria juridica popular. O processo de
interacdo, realizado por intermédio de oficinas de capacitacdo, aliadas a outras
acOes periféricas, tem como finalidade propiciar o desenvolvimento de solucdes que
impulsionem a reforma urbana, em especial, estratégias de regularizacao fundiaria.
A experiéncia de pesquisa-acao vem sendo promovida desde dezembro de 2002,
por meio de uma parceria entre o Grupo de Assessoria Juridica Popular (GAP) —
vinculado ao programa de extensdo Servico de Assessoria Juridica Universitaria
(SAJU) da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS) — e o Programa das Américas da organizagdo ndo-governamental Centro
pelo Direito & Moradia contra Despejos (COHRE).

PALAVRAS-CHAVE: Efetividade. Direito a moradia. Direito a cidade. Emancipacéo.
Sujeitos. Reforma urbana. Regularizacdo fundiaria. Extensdo. Pesquisa-acao.
Assessoria juridica popular.
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"A essa altura da historia
Cabe perguntar agora

Que fizeram os moradores?
Esses buscaram a vitéria
Estudando a melhor hora

De vencer os opressores™

1. SUJEITOS DE DIREITOS INVISIVEIS NO ESPACO URBANO

Seis pistas asfaltadas. Entre elas, um arroio. Fisicamente, € o que separa
dois terrenos em Porto Alegre. Em um deles, ha um moderno shopping,
recentemente construido. No outro, existe uma favela, ocupacdo antiga de terras
publicas. O arroio se chama Diluvio. E a favela? Sdo Pedro é seu nome. Imagine o
porqué. Por volta da década de 50, com o crescimento da cidade naquela regido, o
arroio foi “urbanizado” (retificado, canalizado e... poluido). Por isso, o shopping néo
alaga. Quem vive na Vila Sado Pedro, entretanto, continua rezando para o santo
guando nuvens cinzas tomam conta do céu...

Basta conhecer a capital galucha para saber que a avenida em questéao é a
Ipiranga. Nem sempre foi assim, mas, atualmente, as areas no seu entorno sao
muito valorizadas®. Afinal, trata-se hoje da principal via de circulacdo da cidade,
permitindo rapido acesso ao centro. Todas as pessoas, nos milhares de veiculos que
trafegam diariamente pela avenida, véem o shopping. Contudo, quase ninguém
enxerga a favela. Talvez, sua existéncia seja notada tdo-somente pelos ocupantes
dos veiculos de tracdo animal ou humana. Disputando perigosamente espaco com
0S automoveis, as carrocas sao conduzidas pelos moradores da Vila. Nelas, sé&o

transportados os residuos sélidos que garantem a sobrevivéncia de muitas familias.

! Trecho do cordel A resisténcia do Quilombo Frechal: a histérica peleja dos negros quilombolas contra
um milionario opressor. Adaptacdo do texto de Magno José Cruz interpretada por Anténio Gil Candido Rolim. E
uma das dinamicas utilizadas nas oficinas do Abrigando a Cidadania com a finalidade de destacar a importancia
da participacdo popular nas lutas sociais.

2 O valor do m2 do terreno onde esté localizada a Vila Sdo Pedro foi avaliado em cerca de 410 reais,
conforme o Laudo de Avaliagdo n.° 084/03 do Departamento de Administracéo do Estado do Rio Grande do Sul.
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Os habitantes da Vila Sdo Pedro néo frequentam o shopping que fica bem
em frente a suas casas (embora uma ponte permita cruzar facilmente o arroio). Os
frequentadores do shopping denominam de lixo os materiais catados pelos
moradores da favela para reciclar e para construir suas casas. Quando chove, uns
podem ir fazer compras. Outros precisam refazer seus lares. H4 muito mais do que
uma avenida separando tais comunidades.

O cenario se repete, com diferentes nuancas, em diversos lugares de Porto
Alegre. Também €é assim na maioria das cidades brasileiras. H4 poucos metros de
distancia uma da outra, comunidades com realidades distintas convivem. Quando
elas entram em choque, disputando o espaco urbano, explodem conflitos de toda
ordem: a violéncia urbana € apenas 0 mais notorio deles. O processo de
urbanizacdo consiste em um retrato das contradicées do desenvolvimento histérico
humano. Em face a essa situagdo, como o Direito pode atuar instrumentalizando a
inclusdo social no direito a moradia?

Desde dezembro de 2002, vem sendo desenvolvida uma ambiciosa iniciativa
de pesquisa-acdo, visando construir respostas a essa indagacdo. A equipe de
estudantes do Grupo de Assessoria Popular (GAP)® — vinculado ao Servico de
Assessoria Juridica Universitaria (SAJU)* da Faculdade de Direito da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) —, em parceria com 0s integrantes do
Programa das Américas da organizacdo nao-governamental internacional Centro

pelo Direito a Moradia contra Despejos (COHRE)®, investiga, através do projeto de

3 Fazem ou fizeram parte da equipe do GAP, além do autor deste artigo, os estudantes de graduagéo
Aline Baldissera, Aline Telles, Amanda Fernandes Ferreira, Angelina Inés Castro Mattia, Bernardo Becker
Fontana, Bruno Jacoby de Lamare, Dailor Sartori Janior, Denise Dias de Castro Bins, Douglas Marcel Puricelli
Perin, Eduardo Augusto Pohimann, Eduardo Shypelenko Wobeto, Fernanda Levenzon, Fernanda Natalie Tomasi
Kuckartz, Juliana dos Reis Santos, Larissa Verri Boratti, Lourenco Floriani Orlandini, Paulo Eduardo de Oliveira
Berni, Rafael Balestrin e Vinicius Pozzebon da Silva.

4 Programa de extensédo voltado a promocao da cidadania, do acesso a justica e da defesa
dos direitos humanos, estimulando o aprendizado critico e transformador do Direito. Fundado em
1950, tem como principal caracteristica 0 protagonismo estudantil, uma vez a gestao é realizada
autonomamente pelos préoprios discentes. No seu ambito, sdo desenvolvidas duas linhas de
extensao: assessoria juridica popular e assisténcia juridica. Em 2004, integraram o programa 04
projetos, desenvolvidos em 10 grupos juridicos (entre eles o GAP), envolvendo cerca de 100
discentes, advogados voluntarios e docentes. A Prof2. Me. Luiza Helena Malta Moll exerce a
orientacao-geral. Maiores informa¢des podem ser consultadas em <www.ufrgs.br/saju>.

° Emily Mary Carvalho Walsh, Leticia Marques Osério e Sebastian Tedeschi integram o programa
regional do COHRE, sediado em Porto Alegre. Em inglés, a sigla significa Center on Housing Rights and
Evictions. A ONG foi fundada em 1994, com o fim de atuar na promocao e protecdo do direito a moradia
adequada em diversas partes do mundo. Possui status consultivo perante a ONU, o Conselho da Europa e a
OEA. Informacgdes detalhadas podem ser obtidas em <www.cohre.org>.
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extensdo Abrigando a Cidadania °, o problema da efetividade dos direitos a moradia
e a cidade. Como pressuposto da experiéncia, estd a concep¢do de que se encontra
na emancipacdo dos sujeitos desses direitos o fator de poder capaz,

preponderantemente, de impulsionar a reforma urbana necessaria ao Pais.

2. O PROCESSO DE AFIRMACAO PROGRESSIVA DA FORCA JUR IDICA DO
DIREITO HUMANO A MORADIA NO ORDENAMENTO BRASILEIRO

Abordar o tema direitos humanos obriga fazer referéncia a Declaracdo
Universal dos Direitos Humanos de 1948. O documento representa um marco, na
medida em que solucionou o problema do fundamento desses direitos’. Constituiu-
se em prova da obtencdo, no periodo histérico contemporaneo, de um consenso
universal (ou, ao menos, por parte da civilizacdo ocidental’) acerca de valores
essenciais, inerentes a dignidade da pessoa. A Declaracdo consagra o direito
humano a moradia®. Cabe ressalvar, contudo, que a ela cumpre papel,
tecnicamente, de recomendacao da Assembléia Geral das Nagbes Unidas aos seus
membros™. Por isso, consistiu apenas no inicio de um longo processo de afirmacéo
progressiva da forca juridica desse direito. Nesse rumo, fizeram-se necessarios
avancgos visando o aperfeicoamento do contetdo da Declaracéo e a positivagdo dos
direitos nela proclamados pelos Estados.

O direito humano a moradia enunciado em 1948 foi reforcado por uma série
sucessiva de tratados internacionais™. O mais abrangente foi o Pacto Internacional

de Direitos Sociais, Econémicos e Culturais de 1966, o qual apresenta a moradia

°o projeto recebe financiamento da ONG CESE (<www.cese.org.br>) e, em 2004, conquistou o 2° lugar
na categoria Defesa dos Direitos Humanos do Prémio Direitos Humanos do Rio Grande do Sul, promovido por
FMSS, CCDH/ALERGS e UNESCO/Brasil (<www.fmss.org.br.>).

! BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos, p. 26-27.

8 HUNTINGTON, Samuel. O Choque de Civilizagbes e a Recomposi¢cao da Ordem Mundial, p. 240-247.
o Artigo 25, alinea primeira, da Declaragéo.

10 COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmagao Histérica dos Direitos Humanos, p. 223.

1 Consultar, por exemplo: artigo 5 (e) (iii) da Convencao Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as
Formas de Discriminagdo Racial (1966), artigo 10 da Declaracdo sobre Progresso Social e Desenvolvimento
(1969), secéo Il (8) da Declaracdo sobre Assentamentos Humanos de Vancouver (1976), artigo 14 (2) da
Convencdo sobre Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminagdo contra a Mulher (1979), artigo 8 (1) da
Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento (1986) e artigo 27 (3) da Convencdo sobre os Direitos da
Crianca (1989).
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adequada como direito humano'. Em 1991, a fim de identificar os aspectos
considerados mais relevantes em relacao a essa disposi¢cao do Pacto, o Comité das
Nacdes Unidas de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais emitiu o Comentario
Geral n.° 43, Trata-se de documento extremamente importante na interpretacéo
desse direito, considerando adequada a moradia que contempla 0s seguintes
elementos:

a) Seguranca Juridica da Posse: todas as pessoas devem possuir um
grau de seguranca da posse que lhes garanta a protecdo legal
contra despejos forcados, expropriagdo, deslocamentos, e outros
tipos de ameacas;

b) Disponibilidade de Servicos e Infra-estrutura: acesso ao
fornecimento de agua potavel, fornecimento de energia, servi¢cos de
saneamento e tratamento de residuos, transporte, iluminacdo
publica;

c) Custo de Moradia Acessivel: adocdo de medidas para garantir a
proporcionalidade entre os gastos com habitacdo e a renda das
pessoas, criagdo de subsidios e financiamentos para 0s grupos
sociais de baixa renda, protecdo dos inquilinos contra aumentos
abusivos de aluguel;

d) Habitabilidade: a moradia deve ser habitavel, tendo condi¢des de
saude, fisica e de salubridade adequadas;

e) Acessibilidade: constituir ~ politicas  publicas  habitacionais
contemplando os grupos vulneraveis, como o0s portadores de
deficiéncias, 0s grupos sociais empobrecidos, vitimas de desastres
naturais ou de violéncia urbana e conflitos armados;

f) Localizacdo: moradia adequada significa estar localizada em lugares
que permitam acesso as opc¢des de emprego, transporte publico

eficiente, servigcos de saude, escola, cultura e lazer;

12 Ratificado pelo Brasil por meio do Decreto Legislativo n.° 226, de 12.12.1991 e promulgado pelo
Decreto n.° 592, de 06.12.1992, estabelece no artigo 11, alinea |, o direito de toda pessoa a uma moradia
adequada.

13 fa s o . L P

O Comité é um 6rgdo composto por especialistas no tema, subsidiario do Conselho Econémico e
Social da ONU. Seus Comentarios Gerais estdo disponiveis em <www.unhchr.ch/tbs/doc.nsf>. Acesso em maio
de 2005.
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g) Adequacdo cultural: respeito a producdo social do habitat, a
diversidade cultural, aos padrdes habitacionais oriundos dos usos e

costumes das comunidades e grupos sociais.

De direito humano, o direito & moradia adequada foi algcado a condi¢éo de
direito fundamental no Brasil. Nado cabe adentrar na polémica acerca de seu

reconhecimento anterior pelo ordenamento juridico nacional™

, Seja pela incidéncia
das normas do sistema internacional de protecdo aos direitos humanos, seja pela
interpretacdo  sistematica de dispositivos constitucionais. Foi  positivado,
inequivocamente, pela Emenda Constitucional n.° 26/2000, a qual incluiu-o como
direito social no rol do artigo 6° da Constituicdo Federal de 1988,

Particularmente aos direitos sociais, “quando se trata de enuncia-los, o
acordo é obtido com relativa facilidade (...), quando se trata de passar a acao, (...)
comecam as reservas e oposicoes”, adverte Bobbio com precisdo. “O problema (...)

= Afinal, a

nao é filosofico, mas juridico e, num sentido mais amplo, politico
denominada segunda dimensdo de direitos fundamentais assume como
caracteristica distintiva a outorga ao individuo de direitos a prestacdes positivas por
parte do Estado'®. Para garanti-los, o Poder Publico deve intervir, progressivamente,
na ordem econdmica e social, através da atuacdo legislativa, administrativa e
jurisdicional. Por isso, pouco resolve estabelecer fins a serem atingidos sem indicar
meios para fazé-1o*’.

No que concerne ao direito social a moradia, intervir na ordem econémica e

social significa, principalmente, adotar politicas reguladoras do uso e do

14 Traducdo livie de OSORIO, Leticia Marques. Direito & Moradia Adequada na América Latina. In
ALFONSIN, Betania e FERNADES, Edésio (org.). Direito a moradia e seguranca da posse no Estatuto da
Cidade: diretrizes, instrumentos e processo de gestao. Belo Horizonte: Forum, 2004, nota de rodapé 27, pp. 32-
33.

15 concordamos com os que sustentam essa posi¢do, como José Afonso da SILVA, Curso de Direito
Constitucional Positivo, 182 Ed., p. 317, e Nelson Saule JUNIOR, Direito & Cidade, p. 87, cada um com diferentes
argumentos.

16 , .. g . ~ . .

Artigo 6° - S&o direitos sociais a educagao, a salde, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a prote¢cdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo (NR).

o BOBBIO, Norberto, A Era dos Direitos, pp. 24-25.

18 SARLET, Ingo Wolfgang, A Eficacia dos Direitos Fundamentais, p. 49.
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desenvolvimento do espaco urbano. A cidade, palco privilegiado da atividade
econdmica, onde vive parcela crescente da populacdo brasileira, torna-se o centro
da disputa social e da acdo estatal. Nesse contexto, emerge o direito a cidade
sustentavel. Simultaneamente, direito individual e difuso a uma politica urbanistica
gue garanta o bem-estar dos habitantes da cidade e o pleno desenvolvimento de
suas funcgdes sociais®. Fica destinada a cidade, em especial, a fungdo social de
constituir-se em ambiente de concretizacdo do direito a moradia, o qual é base para
0 acesso dos cidaddos aos bens, servicos e oportunidades que a vida urbana
oferece.

Inevitavelmente, a interveng¢do do Estado na cidade — espaco fisico limitado
— implica uma antinomia entre liberdades e poderes®. “A expresséo da necessidade
confronta o sistema de reducdo da terra urbana a nocdo de mercadoria”, observa
Fachin®. Frente aos direitos & moradia e a cidade, o direito de propriedade privada é
ressignificado. O dever de atender a funcdo social®, no seu uso®, emerge como
elemento constitutivo absoluto do conceito de propriedade®. Sem sua presenca, a
propriedade prescinde de protec&o juridica®®.

A preocupacédo do Estado em ordenar a propriedade do espaco urbano na
perspectiva de sua importancia como meio de producéo, agrega-se a pretensao de
fazé-lo de modo a torna-la instrumento de concretizagdo de direitos sociais.
Multiplicam-se, a partir disso, 0s sujeitos interessados no poder de gestao da cidade.
“Sai de cena o individuo proprietario”, reflete Lobo, “para revelar, com todas suas
vicissitudes, a pessoa humana®”. Uma nova arena se abre a mobilizacdo: a reforma

urbana encontra seu lugar na ordem do dia, da Politica e do Direito.

19 OSORIO, Leticia Marques. Direito & Moradia Adequada na América Latina. In ALFONSIN, Betania e
FERNANDES, Edésio (org.). Direito a moradia e segurangca da posse no Estatuto da Cidade: diretrizes,
instrumentos e processo de gestdo. Belo Horizonte: Férum, 2004, p. 34.

20 Nesse sentido, o inovador capitulo referente a politica urbana da Constituicdo Federal de 1988,
sobretudo o caput do artigo 182.

2 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos, p. 21.

22 FACHIN, Luiz Edson. A Cidade Nuclear e o Direito Periférico, p. 107.

z Constituicdo Federal, artigo 5°, incisos XXIl e XXIII.

24 FACHIN, Luiz Edson. Da Propriedade como Conceito Juridico, p. 23.

» SILVEIRA, Domingos Savio Dresch da Silveira. A Propriedade Agraria e suas Fungdes Sociais, p. 13.
% GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988 — interpretacao e critica, p. 355.

2 LOBO, Paulo Luiz Netto. Constitucionalizag&o do Direito Civil, p. 108.
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3. INSTRUMENTOS JURIDICOS PARA UMA REFORMA URBANA

Conforme anteriormente exposto, foi longo o processo de afirmacdo do
direito a moradia, cujo conteudo amplia-se quando visto na dimensédo do direito a
cidade. Longo e inconcluso, pois sequer se pode asseverar sua plena forca juridica.
Vislumbra-se ainda mais tortuoso e vagaroso o caminho a ser percorrido para que a
moradia adequada se torne parte da realidade cotidiana dos sujeitos excluidos da
fruicdo deste direito, como os moradores da Vila Sdo Pedro e de inimeras outras
favelas brasileiras.

Em consideravel medida, a negacdo de diversos efeitos juridicos as normas
constitucionais que estabelecem os direitos a moradia e norteiam a politica urbana
parece consistir no fator responsavel pela sua caréncia de efetivacdo. Tratam-se de
normas vigentes e legitimas. Contudo, tém encontrado sua eficacia contida ou
limitada excessivamente pela atuacdo jurisdicional, legislativa e administrativa do
Estado. A pratica mostra-se corrente no que diz respeito as normas instituidoras de
direitos sociais. Evidencia-se pela classificacdo, por vezes Ihes atribuida, de normas
meramente programaticas. A falta de eficacia conferida a essas normas afigura-se,
por um lado, fruto da utilizagdo de modelos tedricos inadequados ao fim de estender
ao maximo a sua aplicagdo, e, por outro, resultado do compromisso ideoldgico de
muitos agentes do Poder Publico com os interesses conservadores da elite nacional.

Tal hipotese® revela-se atinente ao estudo do tema da aplicabilidade das
normas constitucionais®. Foge aos objetivos da exposicdo adentrar nessa instigante
problemética. O projeto de extensdo Abrigando a Cidadania , centralmente, ocupa-

se da eficacia social e ndo da eficacia juridica® dessas normas. Desse modo, com o

28 A hipétese apresentada é objeto de investigagdo, no nivel de iniciagéo cientifica, conduzida pelo autor
deste artigo no ambito do Grupo de Pesquisa CNPq Constituicdo e Sociedade, liderado pelo Prof°. Me. Eduardo
Kroeff Machado Carrion.

2 “Aplicabilidade significa qualidade do que é aplicavel. No sentido juridico, diz-se da norma que tem
possibilidade de ser aplicada, isto é, da norma que tem capacidade de produzir efeitos juridicos. Ndo se cogita
de saber se ela produz efetivamente esses efeitos. Isso ja seria uma perspectiva socioldgica, e diz respeito a sua
eficacia social, enquanto nosso tema se situa no campo da ciéncia juridica, ndo da sociologia juridica”. SILVA,
José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, p. 13.

30 “Questao distinta, a da eficacia social, e ndo da eficacia juridica da norma constitucional: a efetividade
de direitos sociais ja assegurados em sua plenitude e integralidade pela Constituicdo”. CARRION, Eduardo
Kroeff Machado. Apontamentos de Direito Constitucional, p. 30.
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intuito de alcancar a finalidade perseguida pela presente argumentacdo, cabe
apenas tecer algumas breves consideracdes acerca do Estatuto da Cidade®. A
avancada legislacdo repercute profundamente na discussdo referente a
aplicabilidade das normas constitucionais que garantem os direitos a moradia e a
cidade.

As diretrizes gerais para a politica urbana do Brasil, previstas nos artigos
182 e 183 da Constituicdo Federal, sdo regulamentadas pelo Estatuto da Cidade. A
lei, conquista decorrente da mobilizacdo de diversos atores sociais -
fundamentalmente do Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU)* —, revigora a
eficdcia dos principios constitucionais do direito a moradia adequada, do direito a
cidade sustentavel e da funcao social da propriedade. Consiste em inovadora “caixa
de ferramentas” para a politica urbana®, cuja execucdo compete aos municipios.
Coloca-se a disposicdo do poder publico municipal uma série de instrumentos
juridicos e urbanisticos, os quais se inserem em trés eixos articulados: a)
mecanismos de inducdo do desenvolvimento urbano; b) mecanismos de
regularizacdo fundiaria; e ¢) mecanismos de democratizacdo da gestdo urbana.
Cada municipio deve escolher os instrumentos mais adequados as demandas locais,
viabilizando sua implementac&o por intermédio do plano diretor®.

O Abrigando a Cidadania enfoca o eixo da regularizacdo fundiaria. Entre as
diversas formas de irregularidades®, a da cidade ilegal e invisivel dos moradores de
vilas e favelas desperta preocupacéo acentuada, uma vez que

a condicdo de ilegalidade e informalidade dos assentamentos populares os converte em

reféns de “favores” do poder publico, a serem reconhecidos e incorporados a cidade,

3 eino 10.257, de 10 de julho de 2001. Passou a vigorar em 10 de outubro de 2001.

32«0 FNRU é o resultado da articulagdo de entidades dos movimentos populares, associagfes de
classe, ONGS e instituicdes de pesquisa sobre questbes urbanas, académicos e técnicos do poder publico que
tem o objetivo de desenvolver politicas publicas voltadas a promover a reforma urbana nas cidades brasileiras. O
FNRU nasceu em 1987, para disseminar e lutar pela plataforma da reforma urbana no bojo do processo
constituinte brasileiro”. Informacdes completas disponiveis em <www.forumreformaurbana.org.br>.

3 ROLNIK, Raquel (org.) et. al. Estatuto da Cidade: guia para implementacdo pelos municipios e
cidaddos. 22 ed. Brasilia: Camara dos Deputados, Coordenacéo de Publicacdes, 2002, p. 21.

3 ROLNIK, Raquel (org.) et. al. Plano Diretor Participativo: guia para a elaboracdo pelos municipios e
cidaddos. Brasilia: Ministério das Cidades, 2004, p. 15.
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recebendo infra-estrutura, equipamentos, etc. Esta tem sido a grande moeda de troca nas

contabilidades eleitorais, fonte de sustentacdo popular a governos e, o0 que é mais perverso,

de manutencéo de privilégios na cidade, definidos no marco da politica urbana “dos planos“36.

O pressuposto tedrico para enfrentar o problema das areas de ocupacéao
irregular por populacbes de baixa renda traduz-se em uma diretriz geral: o
reconhecimento da cidade real pela cidade formal’’. Os inovadores instrumentos
reconhecidos pelo Estatuto da Cidade para atingir esse objetivo sdo, em sintese, 0s
seguintes: a) Usucapido Especial de Imével Urbano (individual e coletiva); b)
Concesséao de Direito Real de Uso (individual e coletiva); c) Zonas Especiais de
Interesse Social; e d) Concesséo Especial de Uso para Fins de Moradia (individual e
coletiva)®.

Esses instrumentos devem ser operados de maneira articulada na promocéo
pelo Poder Publico de programas de regularizacdo fundiaria, sejam as terras
ocupadas publicas ou privadas. A regularizacdo € um processo complexo que deve
abarcar aspectos juridicos e urbanisticos. Como processo, compreende a¢des que
devem ser implementadas por etapas® nas areas urbanas de ocupacao habitacional
irregular consolidada. Legalizam-se as posses ou propriedades e 0s aspectos
urbanisticos e sociais, almejando a inclusdo social da comunidade. No entanto,
deve-se atentar as consideracbes de Fernandes no que tange aos limites desse
processo:

0s programas de regularizacdo tém uma natureza essencialmente curativa e nao podem ser

dissociados de um conjunto mais amplo de politicas publicas, diretrizes de planejamento e

% “H4 de se lembrar gue as praticas de ilegalidade nas formas de acesso ao solo e a moradia ndo sédo
de forma alguma restritas aos pobres. De fato, sdo muitos os exemplos de praticas ilegais verificadas entre
grupos mais privilegiados, que vao do desrespeito feqliente as normas urbanisticas aos chamados ‘condominios
fechados’ (...) que impedem a livre circulagédo nas ruas e o livre acesso as praias”. FERNANDES, Edésio. Do
Cadigo Civil de 1916 ao Estatuto da Cidade: algumas notas sobre a trajetéria do direito urbanistico no Brasil. In:
MATTOS, Liana Portilho (org.). Estatuto da Cidade Comentado. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 51.

36 ROLNIK, Raquel. Estatuto da Cidade: guia para implementagdo pelos municipios e cidadaos. Brasilia:
Cémara dos Deputados, Coordenacao de Publicagdes, 2002, p. 25.

%0 artigo 2°, inciso XIV, do Estatuto da Cidade, propde a diretriz geral referente a “regularizacéo
fundiaria e urbanizacdo das &reas ocupadas por populagdo de baixa renda mediante o estabelecimento de
normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a situagdo
socioecondmica da populagéo e as normas ambientais”.

38 Estao previstos, respectivamente, pelos: a) artigos 4°, inciso V, alinea j e 9° a 14; b) artigo 4°, inciso
V, alinea g e § 29 c) artigo 4°, inciso V, alinea f; e d) artigos 1° a 9° da Medida Proviséria n.° 2.220, de 04 de
setembro de 2001, que complementou parte anteriormente vetada do Estatuto da Cidade.

3 Em relacdo as etapas do processo, consultar cartilha do projeto. KONZEN, Lucas Pizzolatto et. al.
Direito a moradia: para conhecer e fazer valer! Porto Alegre: Abrigando a Cidadania, 2004, pp. 12-17.
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estratégias de gestdo urbana destinadas a reverter o atual padrdo excludente de
crescimento urbano (...). Regularizar sem interromper o ciclo de producédo da irregularidade,
além de renovar o sofrimento da populacdo, provoca a multiplicacdo permanente da

demanda por recursos publicos4°.

O advento do Estatuto da Cidade significa um marco legal extremamente
valioso a reforma urbana. Nao resta duvida de que o Estado tem a disposicdo no
ordenamento juridico nacional um amplo e qualificado arsenal de instrumentos para
promové-la. Sendo assim, por quais motivos ela ndo acontece? Por que milhdes de
brasileiros, como os da Vila Sdo Pedro, continuam tendo seus direitos a moradia e a
cidade violados?

As respostas a essas questdes, de acordo com o jA mencionado, vao além
da abordagem da problemética da aplicabilidade dessas normas. O dilema da
concretizacdo dos direitos sociais diz respeito, em grande parte, ao fen6meno da

efetividade ou eficacia social do ordenamento juridico.

4. A EFETIVIDADE COMO OBJETO E OBJETIVO

Os moradores de favelas como a S&o Pedro tém seus direitos & moradia e a
cidade afirmados pela ordem juridica internacional e nacional. Ocorre que, de fato,
interessa a eles, de modo restrito, saber que a Declaracdo ou a Constituicdo lhes
reconhece direitos como a moradia adequada. Preocupa-lhes, sobremaneira,
conhecer quais as consequéncias disso para suas vidas. Importa a essas
comunidades a efetividade de seus direitos, “a aproximagdo, tdo intima quanto
possivel, entre o dever-ser normativo e o ser da realidade social*".

Logicamente, é importante para as comunidades titulares de direitos
negligenciados conhecer o conteido destes. Uma meta a ser perseguida é uma
conquista que nédo pode ser subestimada. Da mesma forma, a avaliacdo da situagéo
de efetividade dos direitos & moradia e a cidade em determinado espago urbano
muito interessa. Reconhecer um ponto de partida revela-se indispensavel. Vale

lembrar que “efetividade e falta de efetividade de uma norma juridica correspondem

40 FERNANDES, Edésio. A natureza curativa dos programas de regularizacdo. In: ALFONSIN, Betania
de Moraes (org.) et. al. Regularizagdo da terra e moradia: o que & e como implementar. Sdo Paulo: Instituto
Pdlis, 2002, p. 21-22.
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a pontos extremos, a realidade sugerindo situacGes intermediarias*”

. Portanto, a
efetivacdo de direitos precisa ser vislumbrada como o fim de um processo historico
de construcéo da efetividade de normas juridicas.

O paradigma moderno das ciéncias juridicas e sociais, através dos métodos
cientificos dos quais dispBe, consegue oferecer respostas satisfatorias as
indagacfes relacionadas a determinagcdo do conteudo dos direitos sociais
(racionalismo) e a avaliacdo da situacdo em que estes se verificam na realidade
(empirismo). Depara-se, entretanto, com obstaculos incontornaveis no momento em
que procura oferecer solugcdes para a incorporagao desses direitos, na integralidade
de seu conteudo, a realidade das pessoas. Diante disso, faz-se necessario
investigar o problema da efetividade sob um novo paradigma: o da ciéncia pos-
moderna. Ele se pauta pelo principio da dupla ruptura epistemologica. “Deixou de ter
sentido criar um conhecimento novo e autbnomo em confronto com 0 senso comum
(primeira ruptura)”, sustenta Santos, “se esse conhecimento ndo se destinar a
transformar o senso comum e transformar-se nele (segunda ruptura)®”.

Inserida nessa concepcgdo, a pesquisa-acdo*® emerge como metodologia
apropriada. Surge em decorréncia da insatisfacdo com a aplicacdo também as
ciéncias do homem de metodologias cientificas classicas cabiveis as ciéncias da
matéria e da vida, pratica que acaba por reduzir o homem a objeto e ndo sujeito®.

Por meio dela, de acordo com El Andaloussi,

a pessoa humana adquire sua dignidade. Nao é mais considerada objeto de pesquisa
semelhante aos sais minerais ou a natureza da rocha. O respeito e a emancipacdo da
pessoa humana sdo direitos fundamentais, tanto na pesquisa como na acdo: a pesquisa

nao se faz sobre pessoas, mas com elas. Com a pesquisa-acao, inicia-se uma nova ética™®.

Prossegue o autor:

4 BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional e a efetividade de suas normas, limites e

possibilidades da Constituicao brasileira, p. 79.
42 CARRION, Eduardo Kroeff Machado. Apontamentos de Direito Constitucional, p. 22.
43 SANTOS, Boaventura de Souza. Introdugdo a uma Ciéncia Pds-moderna, p. 147.

A metodologia da pesquisa-acao € minuciosamente exposta nas obras de EL ANDALOUSSI, Khalid.
Pesquisas-acbes. E MORIN, André. No Brasil, as obras do educador Paulo Freire sado referencias
importantissimas. Destacamos FREIRE, Paulo. Extensdo ou comunicagao?

S EL ANDALOUSSI, Pesquisas-acdes, p. 34.

B EL ANDALOUSSI, Pesquisas-acdes, p. 81.
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A pesquisa-agdo se desenvolve enquanto paradigma especifico, possibilitando a
abordagem dos fenbmenos da sociedade em sua complexidade. Permite, também, a
intervencao do pesquisador dentro de uma problematica social, analisando sua implicacdo e
anunciando sua finalidade, para mobilizar os participantes da pesquisa-acdo. Os
interessados tornam-se atores e, participando do desenvolvimento da acdo, contribuem

para produzir novos saberes®’.

Nas universidades, a pesquisa-acao vincula-se intimamente a atividade de
extensdo. A definicdo dessa atividade, adotada com variacdes pela maioria das
instituicdes federais de ensino superior, demonstra bem os motivos:

A extensao, como atividade fim da Universidade, é o processo educativo, cultural e cientifico

que articula, amplia, desenvolve e realimenta o ensino e a pesquisa e viabiliza a relacéo

transformadora entre Universidade e sociedade. Este contato com a sociedade, que visa o

desenvolvimento mutuo, estabelece a troca de saberes e tem como conseqiiéncia a

producdo do conhecimento resultante do confronto com a realidade nacional e regional, a

democratizacdo do conhecimento académico e a participacdo efetiva da comunidade na

atuacgdo da Universidade. Além de instrumentalizadora deste processo dialético de teoria e
12,

pratica, a extensao é um trabalho interdisciplinar que favorece a visao integrada do socia

No gue tange as ciéncias juridicas e sociais, a pesquisa-acao encontra na
metodologia da assessoria juridica popular®, o referencial adequado a sua
especificidade. Ao adotar a metodologia da pesquisa-acdo, no viés especifico da
assessoria juridica popular, o projeto de extensao Abrigando a Cidadania coloca a
efetividade dos direitos a moradia adequada e a cidade sustentavel como objeto e
objetivo de investigacao cientifica.

Os atores que interagem no projeto, trocando saberes, sdo a populagéao
moradora de areas urbanas de ocupacéo irregular consolidada, os operadores do
processo de regularizacdo fundiaria e das politicas publicas urbanisticas, os

movimentos sociais (por exemplo, Movimento Nacional de Luta pela Moradia,

4" EL ANDALOUSSI. Pesquisas-acgoes, p. 89.

48 Artigo 1° da Resolugcdo 26/2003 do Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensdao da UFRGS, que
estabelece normas gerais para a extensao universitaria na instituicdo. Disponivel em <www.ufrgs.br/cepe/Res26-
03.htm>. Inspirada na definicdo de extensdo que consta no plano nacional de extensdo universitaria
<www.renex.org.br>..
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Central dos Movimentos Populares e Confederagdo Nacional das Associacdes de
Moradores), a universidade e a sociedade civil organizada.

Através da interacdo entre universidade e sociedade, tem-se como objetivo
geral propiciar o desenvolvimento de solu¢cdes que impulsionem a reforma urbana,
buscando efetivar os direitos humanos a moradia adequada e a cidade sustentavel.
Sao objetivos especificos: a) debater e propor solucbes para os problemas
habitacionais dos moradores de areas irregulares precarias com base em legislacao
nacional e internacional, politicas publicas, jurisprudéncia e pesquisas; b) disseminar
informacdes relativas a legislacdo (Estatuto da Cidade, planos diretores, etc.) e aos
instrumentos de promocdao, efetivacdo e garantia do direito a moradia adequada e do
direito a cidade em vilas e favelas; c) capacitar moradores e liderangcas comunitarias
sobre o processo de regularizacdo fundiaria e gestdo urbana, para que aqueles
tornem-se atores destes; d) fortalecer e amparar entidades e liderancas comunitarias
para a atuacdo na defesa e garantia do acesso a terra e a moradia adequada.

Ao buscar atingir tais objetivos, o Abrigando a Cidadania parte do
pressuposto de que a eficacia da participacdo popular na implementacao de politicas
publicas de moradia esta diretamente vinculada a capacidade das comunidades de
baixa renda de interagir com 0s 0rgados governamentais responsaveis, acessando a
justica quando for necessario. Sendo assim, este papel social fundamental s6 pode
ser efetivado pelas comunidades se as mesmas, ou pelo menos suas liderancas,
forem capacitadas através da educacédo popular. Nesse sentido, a emancipacgao
desses sujeitos da reforma urbana é buscada pelo empoderamento da cidadania.
Durante o processo, combinam-se duas formas de abordagem. Por um lado,
enfatiza-se a construcdo da capacitacdo para lidar com os aspectos complexos, 0s
conflitos e as potencialidades concernentes a promoc¢ao e a protecdo do direito a
moradia. Por outro, a disseminacdo do conteudo dos instrumentos nacionais e
internacionais afetos ao tema. O processo de capacitacdo ndo representa somente a

aguisicdo de conhecimentos acerca dos instrumentos legais de promocao do direito

49 Sobre a assessoria juridica popular, os textos de ALFONSIN, Jacques Tavora. Assessoria Juridica
Popular. Breve apontamento sobre sua necessidade, limites e perspectivas. Revista do SAJU: para uma visao
critica e interdisciplinar do direito - Servico de Assessoria Juridica Universitaria da Faculdade de Direito da
UFRGS, Porto Alegre, v. 1, n. 1, p. 94-114, dez. 1998 e CAMPILONGO, Celso Fernandes. Assisténcia juridica e
realidade social: apontamentos para uma tipologia dos servicos legais. Discutindo a Assessoria Juridica Popular
- Revista AJUP/FASE, Colecao Seminarios, Rio de Janeiro, n. 15, jun. 1991.
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a moradia, mas também intenciona alavancar a cidadania e a auto-estima das
populacdes de baixa renda no processo de conquista de seus direitos.

A interacdo dos atores do Abrigando a Cidadania ocorre, principalmente,
através de oficinas de capacitacdo. Elas contemplam diferentes vivéncias que
buscam a integracdo entre a equipe executora e a comunidade. S&o utilizadas
dindmicas interativas como método de compartilhamento dos contetdos e troca de
saberes. Estimula-se a participacdo popular e a mobilizagdo da comunidade.
Discute-se a situacédo que se tem na comunidade e a situacao a que se quer chegar
como ponto de partida para o debate acerca de como, na pratica, transformar uma
na outra. Ao cabo, formula-se de estratégias em conjunto com a comunidade para o
enfrentamento dos problemas locais. Além disso, uma série de acdes periféricas €
realizada para que a mobilizacdo desencadeada pela oficina alcance resultados
concretos perceptiveis em curto prazo, bem como para monitorar a evolugdo das
conquistas das comunidades em longo prazo.Entre as demandas ja assumidas pelo
projeto, estdo, além da Vila S&o Pedro, o Parque Maua (S&o Leopoldo), a Vila Sao
Miguel (Porto Alegre), a Comunidade Quilombola Manuel Barbosa (Canoas), o
Movimento Nacional da Luta pela Moradia e as Promotoras Legais Populares da
ONG Themis (Porto Alegre).

5. A GUISA DE CONLUSAO: ABRIGAR A CIDADANIA E PRECI SO

No plano internacional, sdo admiraveis 0s progressos em relacdo ao
reconhecimento da moradia adequada como direito humano. Nao restam duavidas
significativas quanto a sua fundamentagéo, tampouco quanto ao seu conteudo. No
ambito do Estado brasileiro, a sua existéncia foi consolidada de modo irrefutavel, a
partir da reforma constitucional que o introduziu entre os direitos fundamentais
sociais.

Em virtude de passar a ser constitucionalmente inserido na dimensao ampla
do direito a cidade sustentavel, o direito a moradia deu um salto qualitativo. A politica
urbana executada pelo Estado, antes de interesse exclusivo dos proprietarios,
tornou-se relevante para todos os cidaddos. A Constituicdo atribuiu amplos poderes
aos municipios para intervir na ordem econbmica e social urbanistica local. Isso

implicou a garantia de um espléndido potencial de atuacdo ao Poder Publico, o qual,
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enfim, passou a dispor de condi¢cdes para obrigar a propriedade privada a atender
funcBes sociais. A eficacia das normas constitucionais referentes a politica urbana
foi reforcada consideravelmente com o advento do Estatuto da Cidade, legislacéo
repleta de mecanismos juridicos e urbanisticos — em especial, relativos a
regularizacdo fundiaria — habeis a instrumentalizar uma reforma urbana profunda nas
cidades do Pais.

Em face das inovacfes normativas e a persistente resisténcia de setores do
Estado em atribuir-lhes efeitos juridicos, o tema da aplicabilidade das normas que
garantem os direitos & moradia e a cidade continua a merecer redobrada atencéo.
Contudo, os maiores desafios situam-se no campo da problematica da efetividade
dessas normas.

Aborda-lo com sucesso exige adotar metodologias proprias de um novo
paradigma cientifico, o da ciéncia pds-moderna. A pesquisa-a¢do, que nas
universidades vincula-se intimamente a atividade de extensdo, consiste na
metodologia apropriada para tratar a efetividade dos direitos a moradia e a cidade
como objeto e objetivo de investigacdo cientifica. No que tange as ciéncias juridicas
e sociais, a pesquisa-acdo encontra ha metodologia da assessoria juridica popular o
referencial adequado a sua especificidade.

O Abrigando a Cidadania , procurando observar esses referenciais tedéricos,
vem traduzindo-se em projeto exemplar ao propor interacdo com os diferentes atores
da reforma urbana. Inclusive, alguns alentadores resultados da experiéncia ja podem
ser percebidos, tais como: a) formacgéo de juristas comprometidos com a efetivacéo
de direitos humano pela reforma urbana, habeis no manejo dos instrumentos
juridicos e urbanisticos; b) producdo de conhecimentos novos a partir das
experiéncias desenvolvidas; c) estabelecimento de redes de troca de experiéncias e
debate com os atores do projeto; d) fortalecimento de liderangas comunitarias
multiplicadoras de conhecimentos; e) desencadeamento de processos de

mobilizacdo das comunidades capacitadas.
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