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Resumo: O artigo se destina a tratar da questao urbana, com foco na realidade brasileira, a partir de
questoes postas no filme Cidade dos homens (Paulo Morelli, 2007) e de direitos a elas relacionados
(direito @ moradia e a cidade). Com base no enredo do filme (a histéria de vida e o cotidiano de dois
grandes amigos, Laranjinha e Acerola, em uma favela carioca), identificamos algumas questoes urbanas
centrais nas cidades brasileiras, envolvendo os assentamentos humanos informais, e teorizamos sobre 0s
direitos que com elas se relacionam, buscando problematizar a teoria e a normatizacao existentes diante
do cendrio retratado no filme, na perspectiva da afirmacao e efetivagdo de direitos fundamentais que se
efetivam no ambito urbano. Como metodologia para elaboracao do texto utilizou-se: a observancia atenta
do filme (por algumas vezes); o destaque de suas principais questoes (sob a visao do Urbanismo e do
Direito Urbanistico); a pesquisa bibliografica com relagao aos autores que trabalham a questao urbana no
Brasil (notadamente os assentamentos informais, o direito @ moradia e o direito a cidade); a compilagao
e andlise de textos legais e documentos internacionais referentes aos temas estudados e a correlacao
das principais questoes urbanas tratadas no filme com aspectos teoéricos do Urbanismo e do Direito
Urbanistico.
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1 Introducao

O presente artigo se destina a tratar da questao urbana, com foco na realidade
brasileira, a partir de algumas questoes postas no filme Cidade dos homens e dos
direitos a elas relacionados.

O filme de Paulo Morelli, precedido de série homonima exibida na TV, tem como
enredo central a histéria de vida e o cotidiano de dois personagens e grandes amigos
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(Laranjinha e Acerola), retratando a realidade de uma favela carioca (0 Morro da
Sinuca), onde a violéncia permeia todo o filme.

A partir de um enredo que envolve sentimentos de amizade, caréncias afetivas
e desilusoes, podemos identificar algumas questoes urbanas centrais nas cidades
brasileiras, envolvendo 0os assentamentos humanos informais, como sao as favelas.
Sao elas: aquestao da moradia, do trabalho, do lazer, do acesso aos servigos publicos,
da seguranga, entre outras; questoes que suscitam o debate sobre dois direitos
essenciais, o direito a moradia digna e adequada e o direito a cidade sustentavel.

Colocadas em pauta algumas questoes urbanas que, em maior ou menor
grau, sao retratadas no filme e teorizando sobre os direitos que com elas se relacio-
nam, buscamos problematizar a teoria e a normatizacao existentes tomando como
cenério a realidade encontrada no Morro da Sinuca e outros assentamentos informais
retratados no filme (0 Morro da Fumaca e o Morro do Careca).

Para a elaboragao do texto, em um primeiro momento assistimos ao filme e
destacamos suas principais questoes, sob a visao do Urbanismo e do Direito Urba-
nistico. A partir dai, realizamos pesquisa bibliografica com relagcdo aos autores que
trabalham a questdo urbana no Brasil, os assentamentos informais, o direito a
moradia e o direito a cidade; assim como colacionamos textos legais e documentos
internacionais onde tais temas sao tratados. De posse desse material, destacamos
aspectos que possibilitaram a analise de algumas questoes tratadas no filme sob o
viés do Urbanismo e do Direito Urbanistico.

Pensamos que problematizar a realidade posta no filme, a partir das construgoes
tedricas ora trazidas, pode contribuir para que os leitores deste artigo, ao assis-
tirem ao filme, possam ver além de sua tela, se tornando ndo s6 espectadores,
mas, especialmente, pensadores da realidade urbana brasileira a partir do Direito.

2 O filme e suas questoes centrais

Cidade dos homens & um filme de Paulo Morelli,* visto como uma continuagao
da linguagem e estética inovadoras langadas por Cidade de Deus (2002), mas com
uma historia diferente, vez que, enquanto esse Ultimo trata da realidade do trafico de
drogas nas favelas do Rio de Janeiro, o filme ora em anélise tem como foco central
as peculiaridades do cotidiano de dois personagens que residem em favela carioca.

Laranjinha e Acerola, os personagens centrais do filme, nasceram e cresceram
juntos no Morro da Sinuca, e ao chegarem a maioridade passaram a enfrentar as
primeiras dificuldades da vida adulta. Acerola, que teve precocemente um filho com
a namorada, também adolescente, Cristiane (que trabalha como baba), tem um

1 Arquiteto e Urbanista por formagao.
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emprego de seguranga em um condominio e sente falta de diversao e liberdade.
Laranjinha, que dirige um moto-taxi, usufrui da liberdade natural que um jovem de
sua idade possui no Morro da Sinuca, mas sofre com a auséncia do pai, que nao
chegou a conhecer.

Ao completar 18 anos, Laranjinha decide conhecer o pai enquanto Acerola
decide agitar sua vida amorosa. Porém, um forte conflito ocorre no Morro da Sinuca
e passa a interferir nos planos dos amigos. Madrugadao, personagem que comanda
o trafico naquele Morro, perde o posto para Nefasto, que ja havia sido seu principal
parceiro no trafico. Esse fato leva Laranjinha (que € primo de Madrugadao) e sua avo
a terem que deixar o Morro; enquanto Acerola passa a ser alvo da ira de Nefasto,
por ter sido considerado “cacoete” de fato que deveria ter guardado em segredo.
Em paralelo a esses fatos, Cristiane comunica a Laranjinha que vai mudar para
Sao Paulo (para juntar dinheiro para comprar uma casa para a familia), acompanhan-
do a familia para a qual trabalha, e deixa o filho com ele. Enquanto isso, Acerola
conhece seu pai apds uma insistente procura e, ao ficar mais proximo dele, descobre
que o mesmo esteve preso durante quinze anos por ter cometido o crime de latrocinio
(tendo assassinado o pai de Laranjinha) e que, mesmo em liberdade condicional,
continua cometendo crimes.

Embora o filme traga como foco o cotidiano desses dois personagens e 0s
sentimentos de amizade, caréncia afetiva, medos e desilusdoes que envolvem suas
vidas, é possivel identificar importantes questoes existentes nas cidades brasileiras,
que tém uma maior expressao nos assentamentos informais (como as favelas).

O Morro da Sinuca, principal cenario do filme, é o retrato de um espaco urbano
onde as questoes do acesso a moradia, ao trabalho, ao lazer, aos servigos pUblicos,
a seguranga, entre outras, surgem fortemente e sdo capazes de suscitar uma
reflexao a partir de conceitos e compreensoes que permeiam o Urbanismo e o Direito
Urbanistico. No mesmo contexto, também se encontram os Morros da Fumaca e do
Careca e o conjunto habitacional (na periferia do Rio de Janeiro) em que passa a
morar o pai de Acerola.

E com base nesse cendrio retratado no filme que é gerada a reflexao que passa
a ser desenvolvida.

3 Algumas constatagoes da questao urbana brasileira e
o filme

O filme se passa em assentamentos informais (favelas) no Rio de Janeiro,
cidade em que se identificam graves problemas urbanos, como a violéncia, a falta
de acesso a moradia, a servigos publicos, ao trabalho e ao lazer (entre outros), que
ganham expressao mais visivel nas comunidades pobres.
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Sabemos que a sociedade contemporanea é eminentemente urbana. Segundo
dados da Organizagao das Nagdes Unidas — ONU, na atualidade, 54% da populagao
mundial vive em areas urbanas, havendo a previsdo de que em 2050 esse percen-
tual chegara a 66% (CENTRO REGIONAL DE INFORMAGOES..., 2014). No Brasil, essa
realidade é ainda mais marcante, vez que, segundo dados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica — IBGE, mais de 84% da populacao brasileira vive em
cidades (IBGE, 2010).

Podemos dizer que no Brasil o processo de urbanizagao se iniciou nos anos
30 do século XX, vindo a ter seu auge nos anos 70 do mesmo século, com aumento
crescente.? Como resultado dessa intensa e rapida urbanizacao, que se deu ao lado
da incapacidade dos Governos de atender a toda uma série de demandas geradas
com a transferéncia das pessoas do campo para a cidade, encontra-se uma gama
de problemas urbanos de ordem social e ambiental, que compoem uma complexa
realidade urbana.

Problemas ambientais como a escassez de agua, de energia, a geragao exces-
siva de residuos e seu indevido tratamento e disposi¢ao, a degradacao dos recursos
naturais e seus catastroficos resultados (como o desmoronamento de encostas e
enchentes), entre outros, atingem, em maior ou menor grau, as cidades brasileiras,
e — inevitavelmente — tém consequéncias mais graves nos assentamentos informais.
Nos Morros da Sinuca, da Fumaca e do Careca e no conjunto habitacional perifé-
rico onde passa a morar o0 pai de Acerola, parte dessa realidade ganha forma e cor.
Espacos insalubres, presenca de lixo e degradacado das areas livres fazem parte do
cotidiano dos moradores desses locais. Outro fato ocorrido no filme, revelador da
(triste) realidade do contato de criangas com o ambiente de violéncia que as cerca,
€ 0 momento em que Madrugadao conta a Acerola que aprendeu a atirar (quando
era menino), matando gatos, que terminavam servindo para “churrasquinhos”. “Era
irado!”, diz Madrugadao.

No campo social, 0 aumento da violéncia, a auséncia dos jovens do ambiente
escolar e de lazer e a falta de moradia digna e adequada® se colocam como graves
problemas que, igualmente, ganham maior expressao nas comunidades informais
(como as favelas), onde, em geral, habita a populagao de baixa renda. No filme
Cidade dos homens, essa realidade € exposta. A violéncia que faz parte do cotidiano
do Morro da Sinuca € protagonizada por jovens que veem no trafico uma oportunidade
de afirmar poder e acessar bens materiais. Criancas sao utilizadas para atividades
“acessorias” ao trafico, como soltar fogos sinalizadores das agoes das gangues. Ali,
a area que parece ser o Unico local de lazer das criangas (uma quadra de esportes)

Ainda que guardadas peculiaridades e diferengas entre cidades, Estados e Regioes.
2 Esse conceito serd melhor articulado mais adiante.
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estd na rota da violéncia constante que ocorre na favela. No Morro da Sinuca, as
gangues do trafico dominam a comunidade, causando medo e panico aos moradores,
ao mesmo tempo que, muitas vezes, contribuem com as atividades comunitarias
(como a ajuda de material para o time de futebol do Morro, por exemplo). Parentes
de pessoas ligadas aos desafetos e inimigos de gangues do trafico também sao
“marcadas” e tém que deixar o Morro se nao quiserem ser mortas, Como ocorre com
a avo de Acerola (que também é avo de Madrugadao) e Camila (namorada de Acerola
e irma de Fiel, que, por passar a integrar o bando de Nefasto, se torna inimigo de
Madrugadao e sua gangue); que tém suas casas queimada (no caso da primeira)
e destrogada (no caso de Camila).

Por outro lado, a relagao dos personagens Laranjinha e Acerola com o0 espago
do Morro da Sinuca (onde nasceram, cresceram e formaram lacos de compa-
nheirismo e amizade) e 0s momentos nos quais 0s mesmos se veem obrigados a
deixarem suas casas revelam ao espectador a importancia que o lugar da moradia
(ainda que precario em varios aspectos) adquire na vida de seus moradores (como
aqueles personagens). Significativo desse fato € o momento em que, no final do
filme, quando Acerola e Laranjinha (com seu pequeno filho Cleiton) ja sairam do
Morro, por nao poderem ali permanecer em razao da guerra de gangues instalada,
o primeiro diz que estao fora do lugar onde nasceram, onde todos o conhecem e
sabem o seu nome, enfim: “o lugar que eu tinha”, segundo Acerola.

4 As favelas e as zonas (ou areas) especiais de interesse
social

Como visto, o filme que inspira este artigo se passa predominantemente no
Morro da Sinuca, favela situada no Rio de Janeiro.

Embora se encontrem favelas em grandes cidades brasileiras desde o inicio
do século XX,* podemos dizer que esse tipo de assentamento popular se constitui
caracteristica marcante da cidade do Rio de Janeiro.

0 vocébulo favela parece ter sido originado do mesmo nome dado a um arbusto,
comum na cidade de Canudos (BA). Alguns dos soldados que foram para a Guerra
de Canudos, ao regressarem ao Rio de Janeiro em 1897, passaram a se instalar
em construgdes provisorias instaladas no Morro da Providéncia, onde existia uma
grande quantidade daquele arbusto; o que levou com que o local passasse a ser
designado popularmente Morro da Favela (ABREU, 1994). Na década de 1920, os
grupos de habitacoes improvisadas que ocupavam 0S morros cariocas passaram a ser
chamados de favelas; vindo nessa época, conforme o mesmo autor, a se tornar um
substantivo genérico, que designava um assentamento pobre, de ocupagao irregular.

4 Como em Salvador, Recife e Belo Horizonte.
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Ao longo da evolugao das cidades e do Urbanismo no Brasil, as favelas ou
aglomerados subnormais (denominagao adotada pelo IBGE) passaram a ser consi-
derados elemento indicador de vulnerabilidade social, vez que esse tipo de aglome-
racao urbana, que é encontrado em todo o pais, concentra domicilios com grande
grau de caréncias, seja em relagao a oferta de servicos puablicos, ou em relagao
aos padroes urbanisticos dos assentamentos ou a precariedade das moradias, con-
forme aponta Pasternak (2008).

Essa imagem da favela, onde se sobressai a caréncia e a violéncia, que cami-
nham ao lado de relagdes interpessoais de afeto, de amizade e de odio, fica bem
evidenciada no Morro da Sinuca do filme Cidade dos homens. Revelador dessa
realidade é, por exemplo, 0 momento em que a gangue de Madrugadao decide ir
a praia® e seu grupo monta todo um “esquema” que torne possivel esse “passeio”;
e quando Laranjinha esquece seu filho na praia (e apds a crianga ser trazida de
volta ao Morro pelo bando de Madrugadao) uma das meninas do bando o pega
carinhosamente no colo e o leva para o presidente da associagcdo comunitaria do
Morro. Também revelador da “diferenciacao” que sente o morador da favela, como
Acerola, é a afirmacao deste de que “enquanto pobre vai tirar carteira de trabalho
quando completa 18 anos, rico vai tirar carteira de motorista”.

Sem adentrar no estudo da questdo da moradia no Brasil,® importa destacar
que as favelas, juntamente com outros assentamentos informais, compoéem cate-
gorias de um tipo de zoneamento especial nas cidades, as Zonas ou Areas Espe-
ciais de Interesse Social (ZEIS ou AEIS). Esses instrumentos urbanisticos, ao qual
denominamos espacos especiais sociais (DUARTE, 2012), surgem (a partir da
década de 1980) em decorréncia da luta dos moradores de tais assentamentos
contra a possibilidade de remocao, pela melhoria das condigcdoes urbanisticas e
pela regularizacao fundiaria, no contexto do Movimento Nacional pela Reforma
Urbana.” Importante nesse momento destacar o quanto tais assentamentos (quando
instalados em areas nobres de cidades que possuem infraestrutura e servigos
puUblicos disponiveis) se tornam alvo de cobica por parte do mercado imobiliario;
0 que, muitas vezes, leva a expulsdo dessa populagdo para as areas periféricas
da cidade.®

Tais zonas especiais sao compreendidas como “uma categoria do zonea-
mento da cidade que permite um padrdo urbanistico proprio, com tratamentos
diferenciados, a partir de um plano especifico de urbanizacao” (FERREIRA;

5 Local que ndo ia ha trés anos, como diz Nefasto ao saber da decisdo de Madrugaddo de descer para “fazer
aquele passeio”.

6 0 que pode ser encontrado em nosso livro Meio Ambiente e Moradia: direitos fundamentais e espagos
especiais na cidade. Curitiba: Jurua, 2012.

7 Movimento social que deu origem ao Férum Nacional de Reforma Urbana (ver DUARTE, 2012).

8 Fenbmeno que, no ambito do Urbanismo, tem sido denominado “expulsdo branca”.
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MOTISUKE, 2007, p. 33). Sdo areas urbanas destinadas primordialmente a produ-
¢ao e manutencao de habitagdes de interesse social. As areas urbanas que podem
ser definidas como zonas especiais de interesse social sao aquelas ocupadas por
favelas, corticos, habitagdes coletivas, loteamentos populares, bem como areas
urbanas vazias e subutilizadas, na definicao de Saule Janior (2001), as quais ganham
formas distintas em funcao do contexto em que sao instituidas e considerando
suas peculiaridades proprias.

Importante considerar que o Estatuto da Cidade (Lei Federal n? 10.257/2001)
tratou expressamente das zonas especiais de interesse social no art. 49, inc. V,
alinea “f”, considerando sua instituicao como instituto juridico. No art. 22, inc. XIV,
do mesmo Estatuto, também se encontram, entre as diretrizes gerais da Politica
Urbana (que tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungoes sociais
da cidade e da propriedade urbana): a regularizagao fundiaria e urbanizagao de areas
ocupadas por populacao de baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizacao, uso e ocupacao do solo e edificagao, consideradas a
situagao socioecondmica da populagao e as normas ambientais. Mais recentemente,
a ja citada Lei Federal n® 11.977/2009 (Programa “Minha Casa Minha Vida”) veio
definir as ZEIS, nos termos em que dispoe o art. 47.

Destaca-se que, além do objetivo de atender a diretriz da politica urbana
referente a promocao da urbanizagao e regularizacao fundiarias das areas ocupadas
por populacao de baixa renda, o instrumento das ZEIS (ou AEIS):

Representa o reconhecimento da diversidade das ocupagoes existentes
na cidade e a possibilidade de construcao de uma legalidade dos assen-
tamentos, tanto na qualificacdo e regularizacdo das areas periféricas
quanto na democratizacao do acesso a cidade provida de infraestrutura,
regulando a atuacdao do mercado imobiliario. (FERREIRA; MOTISUKE,
2007, p. 34)

Reconhecendo a vulnerabilidade dessa populacao diante da pressao do mer-
cado imobiliario sobre as areas ocupadas pela mesma (areas que, como ja dito,
passam a ser objeto de desejo desse mercado), analisando o instrumento das ZEIS,
lembram Bentes Sobrinha e Trindade (2008, p. 155) que 0 mesmo vem em direcao
ao desejo dessa populagao de baixa renda de “permanecer no espaco habitado,
sendo esse sentimento de pertencer o que confere identidade comunitaria”, o que
propicia a busca pela melhoria de infraestrutura e de servigos pUblicos para o bairro,
incidindo em “ganho de autonomia para a tomada de decisoes”, ja que a comunidade
percebe que depende dela a formulacao e proposigao de instrumentos legais que lhes
deem respaldo na luta por direitos.

De enorme relevancia se faz essa compreensao, de modo a ficar claro que
as favelas possuem especial protecao, no atual sistema juridico brasileiro (como
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espacos territoriais de interesse social), em que devem ser garantidos direitos
urbanos a seus habitantes, na perspectiva de democratizagao do acesso a cidade. Na
mesma linha de compreensao, esse instrumento urbanistico tem como ideia basica
a concretizacao do direito a moradia da populagao excluida do mercado formal de
habitacao e o reconhecimento dos assentamentos humanos, em sua diversidade,
e sua inclusao no zoneamento da cidade.

5 O direito a moradia digna e adequada

Vista a insercao juridica das favelas no atual quadro normativo brasileiro,
destaca-se que o direito a moradia que fundamenta a instituicao das ZEIS, e que foi
posto como direito fundamental no art. 62 da Constituicao Federal Brasileira (através
da Emenda n® 26/2000), nao se identifica apenas com o acesso a um local onde
residir, mas consiste no direito a moradia digna e adequada, que, na atualidade,
possui uma compreensao bastante alargada.

Sabemos que, ainda em 1948, a Declaragao Universal dos Direitos do Homem
(ratificada pelo Brasil em 10.12.1948), em seu art. XXV, |, ja estabelecia que:

Todo 0 homem tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a
si e a sua familia salde e bem estar, inclusive alimentagao, vestuério,
habitacdo, cuidados médicos e 0s servicos sociais indispensaveis, e
direito a seguranga em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez,
velhice ou outros casos de perda de meios de subsisténcia em circuns-
tancias fora de seu controle.

Em verdade, naquele momento nao se verificava qualquer detalhamento quanto
ao direito a habitagdo.

No mesmo sentido foi o Pacto Internacional de Direitos Sociais, Econdmicos e
Culturais (ratificado pelo Brasil em 24.4.1992), que, em seu artigo 11-1, reconheceu
o “direito de toda pessoa ao nivel de vida adequado para si proprio e sua familia,
inclusive a alimentagao, vestimenta e moradia adequada, assim como a uma melhoria
continua de suas condicoes de vida”, e estabeleceu o dever dos Estados-Parte de
tomar medidas adequadas para assegurar tal direito. Contudo, nagquelas prescrigoes
nao houve a definicao do conceito de moradia adequada. Vindo suprir tal lacuna,
analisando o conteldo do artigo 11 do Pacto Internacional supracitado, o Comité
das Nagoes Unidas de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais editou o Comentéario
Geral n? 4, que pode ser considerado o principal instrumento de definicao do direito
a habitacdo adequada. Destacando a riqueza tedrica daquele documento, entende-
mos relevante descrever um de seus trechos, onde é consignado que:

Segundo o ponto de vista do Comité, o direito a habitacdo nao deveria
ser interpretado em um sentido estreito ou restrito que o equipara com,
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por exemplo, o abrigo provido meramente de um teto sobre a cabega
dos individuos, ou julga o abrigo exclusivamente como uma mercado-
ria. Diferentemente, isso deveria ser visto mais propriamente como um
direito a viver, onde quer que seja, com seguranca, paz e dignidade.
Isso & apropriado por, pelo menos, duas razdes. Em primeiro lugar, o
direito a habitagao é integralmente vinculado a outros direitos humanos
e principios fundamentais sobre as quais a Convengao é baseada. Esta
“inerente dignidade da pessoa humana”, de que os direitos na Conven-
¢ao sao ditos derivar, exige que o termo “habitacao” seja interpretado
de forma que leve em conta uma variedade de outras consideragoes,
fundamentalmente que o direito a habitacdo deveria ser assegurado a
todas as pessoas independentemente da renda ou acesso a recursos
econémicos. Segundamente, a referéncia no artigo 11(1) deve ser lida,
referindo-se ndo apenas a habitacdo, mas a habitagcdo adequada. Como
a Comissao sobre Assentamentos Humanos e Estratégia Global para
Habitagao para o ano de 2000 afirmaram, “habitacdo adequada signi-
fica privacidade adequada, espaco adequado, seguranca, iluminagdo e
ventilagdo adequadas, infraestrutura basica e adequada e localizagdo
adequada em relagdo ao trabalho e facilidades basicas, tudo a um custo
razodavel”. (FERNANDES; ALFONSIN, 2010, p. 33-34, grifo nosso)

Incorporando as normas mais amplas sobre os direitos econdmicos, sociais e
culturais, veio o Pacto de San José da Costa Rica (1969),° resultado da Conferéncia
Especializada Interamericana sobre Direitos Humanos, considerar expressamente o
direito de residéncia (juntamente com o direito de circulagao, em seu artigo 2210 )
no rol dos direitos econdmicos, sociais e culturais a serem obrigatoriamente res-
peitados e garantidos pelos Estados-Partes que, nos termos do mesmo Pacto, deve-
riam adotar medidas legislativas ou de outra natureza necesséarias a sua efetivacao.

Na esteira dessa compreensdo, merece destacar que o direito a moradia
adequada para todos teve espaco nas Conferéncias sobre Assentamentos Humanos,
promovidas também pela Organizagao das Nagoes Unidas. A primeira, ocorrida em
1976 (em Vancouver — Canadd), denominada Habitat I. A segunda, vinte anos apds
(em Istambul — Turquia), conhecida como Habitat Il e a terceira, nomeada Conferéncia
das Nagoes Unidas sobre Moradia e Desenvolvimento Urbano Sustentavel, deno-
minada Habitat Ill, ocorrida no ano de 2016, em Quito — Equador.

Importante destacar que a Declaragao de Istambul sobre Assentamentos
Humanos endossou as metas universais para garantir moradia adequada a todos e
tornar os assentamentos humanos mais seguros, saudaveis, habitaveis, equitativos,
sustentaveis e produtivos. Nesse sentido, foi proclamada a Agenda Habitat, um plano

° Adotado e aberto a assinatura na Conferéncia Especializada Interamericana sobre Direitos Humanos, em
San José de Costa Rica, em 22 de novembro de 1969, e ratificada pelo Brasil em 25 de setembro de 1992,
através do Decreto n2 678. O Protocolo de San Salvador (1998), ratificado pelo Brasil em 19986, veio reafirmar
as disposigdes contidas no Pacto de San José da Costa Rica, ainda que nao tenha expressamente tratado do
direito a residéncia.

10 Ainda que em uma perspectiva mais voltada a prote¢do contra agressoes advindas de agoes estatais.
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estratégico que contém mais de 100 compromissos e 600 recomendagoes voltadas
a adocao de medidas imediatas e contundentes para enfrentamento das questoes
envolvendo 0s assentamentos humanos, tendo como dois pilares centrais: a garan-
tia de moradia adequada para todos € 0 bom desenvolvimento dos assentamentos
humanos em um mundo urbanizado. Registra-se, no Brasil, documento intitulado
“Agenda Habitat para Municipios” visando a orientar tais entes para a implementacao
da Agenda Habitat.

Como resultado da Habitat I, foi aprovada a Nova Agenda Urbana, documento
que, no contexto do século XXI, devera orientar a urbanizagdo, sob o viés da sus-
tentabilidade, pelos proximos vinte anos a partir da sua aprovagao. Denominada
Declaracao de Quito sobre Cidades Sustentaveis e Assentamentos Urbanos para
todos, a Nova Agenda Urbana deve ser vista como uma extensao da Agenda 2030
para o Desenvolvimento Sustentavel.**

Mantendo a concepcao sobre moradia adequada ja adotada internacional-
mente, e revisando as politicas urbanas e de moradia que afetarao o futuro das
cidades, a partir do reconhecimento das constantes mudancas na dindmica da
sociedade, a Nova Agenda Urbana estabelece, dentre 0s compromissos voltados
a garantir o desenvolvimento urbano sustentado, o estimulo a provisdo de moradia
adequada e acessiveis para os membros de diferentes grupos sociais, levando em
conta a integracao socioeconémica e cultural das comunidades marginalizadas e
evitando-se a segregacao.*?

Merece também ser destacado que ainda reconhecem o direito humano a
moradia. a Convengao Internacional sobre a Eliminacao de todas as Formas de Dis-
criminacao Racial (1968);*® a Convencgao sobre a Eliminacao de todas as Formas de
Discriminagao contra a Mulher (1979); a Convencao sobre os Direitos da Crianca
(1989) e a Agenda 21 sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992).%

Ao assistir ao filme Cidade dos homens e compreender um pouco o cotidiano
do Morro da Sinuca, especialmente através do cotidiano de Laranjinha e Acerola,
deduz-se que o direito @ moradia digna e adequada — ja consagrado em carater inter-
nacional — ainda ndo foi capaz de ganhar expressao real naquele territorio urbano.
Ainda que os moradores daquela comunidade tenham um “teto sobre a cabeca”,
a existéncia do trafico no Morro, e que também ocorre nos Morros da Fumaca e
do Careca, e a inseguranga e o temor cotidianos que a presenga das gangues traz
aquelas comunidades podem ser avaliados como 0s principais empecilhos para que

11 Aprovada em setembro de 2015, em New York, na Clpula das Nagbdes Unidas para o Desenvolvimento
Sustentavel.

12 Ver principios 33 e 34 da Nova Agenda Urbana.

13 Adotada pela Resolucao 2.106-A (XX) da Assembleia Geral das Nagoes Unidas, em 21 de dezembro de 1965,
e ratificada pelo Brasil em 27 de margco 1968.

14 Sobre o tema ver Saule Janior (2001).
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o direito a moradia (em sua acepcao ampla) seja ali assegurado. Registra-se que
aquelas comunidades estao em areas do Rio de Janeiro dotadas de servigos pulblicos
e de infraestrutura; o que possibilita a seus moradores o facil acesso ao trabalho, ao
lazer e aqueles servicos.

Nesse contexto, vale alargar a andlise para compreender o direito a moradia
digna e adequada no ambito do direito a cidade sustentavel, também positivado no
sistema juridico brasileiro.

6 O direito a cidade sustentavel no Brasil e o debate
internacional sobre o direito a cidade

Preliminarmente ao tratamento do direito a moradia digna e adequada no
ambito do direito a cidade sustentavel, € relevante destacar que, logo no inicio de seu
texto (art. 19, 1ll), a Carta Magna de 1988 estabeleceu que a dignidade da pessoa
humana (valor sobre o qual se assentam os direitos humanos fundamentais) se cons-
titui um dos fundamentos do Estado Democratico de Direito. Em seguida (no art. 39),
a Constituicao definiu os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
entre 0s quais se inclui: a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; o
desenvolvimento nacional; a erradicacao da pobreza e da marginalizacao e a redugao
das desigualdades sociais e regionais e a promogao do bem-estar de todos, excluida
qualquer forma de discriminacao.

Visto isso, comprovaremos que o direito a moradia digna e adequada se insere
no conceito do direito a cidade sustentavel, positivado no sistema juridico brasileiro
através do Estatuto da Cidade (Lei Federal n? 10.257/2001). Cabe registrar que o
Estatuto veio regulamentar o capitulo constitucional da Politica Urbana, tendo como
fundamentos os principios da funcdao social da cidade e da fungcao social da pro-
priedade e a implementacao de politicas focadas na reducao da desigualdade social
(em que o acesso a terra urbanizada e bem localizada para producao de politica
habitacional se constitui elemento essencial) e na construcdo democratica das
cidades.*®

Estabelecendo um regramento abrangente para as cidades e incorporando
a questao ambiental, o Estatuto “estabelece normas de ordem publica e interesse
social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da segu-
ranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (art. 19,
paragrafo Unico); e propde como objetivo da Politica Urbana “o pleno desenvolvi-
mento das fungoes sociais da cidade e da propriedade urbana” (art. 29, caput). Tal
assertiva se comprova ao verificarmos as diretrizes gerais da Politica Urbana (art. 29),
gue estabelecem a garantia do direito a cidades sustentaveis; a gestao democratica;

15 Um dos propodsitos do Movimento Nacional pela Reforma Urbana.
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a integracao de politicas pUblicas, privadas e sociais, visando ao interesse social;
0 planejamento do desenvolvimento das cidades de modo a “evitar e corrigir as
distorcoes do crescimento urbano e os efeitos seus efeitos negativos sobre o meio
ambiente” (Lei n® 10.257, resumo do art. 29); a oferta de equipamentos urbanos
e comunitarios, servicos pablicos e de transporte de qualidade; e a ordenagao e
controle do uso do solo, visando principalmente a que a propriedade cumpra sua
fungao social.

Ressalta-se que uma das principais inovagdes do Estatuto da Cidade foi
a positivacdo do direito a cidade sustentavel (art. 22, inc. |), compreendido como
“direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana,
ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geragoes”. Importante verificar que o (novo) direito a cidade sustentavel, nos
termos contidos em sua definicao legal, relne direitos fundamentais (como moradia,
trabalho, lazer e outros), aliados a importantes condigoes para a garantia do bem-
estar dos habitantes das cidades.

Nessa analise, destaca-se que, embora o direito a moradia se encontre grafado
em sua expressao simples no suprarreferido art. 22, inc. I, que institui o direito a
cidade sustentavel, considerando toda a normativa internacional que incide sobre
o direito & moradia, € evidente que o mesmo sb pode ser ali compreendido como
direito a moradia digna e adequada.

Por outro lado, a cidade sustentavel seria aquela onde se concretiza a
compatibilizacao dos principios de justica distributiva com o equilibrio das relagoes
de todos os atores sociais; implicando o “desenvolvimento econdémico compa-
tivel com a preservacao ambiental e a qualidade de vida dos habitantes; em uma
palavra, equidade” (CAVALAZZI, 2007, p. 69).

Merece destaque o fato de que todo esse ideario, inicialmente posto na
Constituicao de 1988 e apds, no Estatuto da Cidade, teve um forte rebatimento
nas constituicdes estaduais e leis organicas municipais editadas a partir de 1988,
assim como nos planos diretores e leis de carater local ou estadual, resultando em
muitos avancos na produgdo normativa referente ao acesso ao direito a cidade (ainda
que pontualmente) (SANTOS JUNIOR, 2008). Como consequéncia, um grande nimero
de cidades brasileiras elaborou seus Planos Diretores com fundamento nesse novo
paradigma; trazendo, ao menos a nivel normativo, importantes instrumentos para o
tratamento da questao urbana (com destaque a democratizacao do acesso a terra e
aos direitos urbanos). No ambito nacional, no campo da moradia, também foi editada
a Lei n? 11.124/2005 (Politica Nacional de Interesse Social) e instituido o Programa
Minha Casa Minha Vida (através da Lei n 11.977/2009).¢

16 Que, embora ndo tenha se apresentado como solucado para garantia de moradia digna e adequada para uma
grande parcela da populacao de baixa renda, essa lei traz como mérito um amplo regramento do instrumento
da regularizagdo fundiaria.
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Importante registrar que a experiéncia brasileira de buscar o reconhecimento
institucional do direito a cidade contribuiu para que esse debate fosse introduzido,
gradativamente, nos Foruns Internacionais Urbanos e na pauta dos processos globais
voltados a tratar dos assentamentos humanos. Nesse sentido, cabe destacar o
tratado sobre a questao urbana, denominado “Por Cidades, Vilas e Povoados, Justos,
Democraticos e Sustentaveis”, elaborado na Conferéncia da Sociedade Civil sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento, durante a ECO-92.

A ideia de internacionalizacao do direito a cidade foi objeto das discussoes
travadas no Forum Social Mundial,*” no ano de 2001; onde foi langada a proposta de
elaborar uma Carta Mundial pelo Direito a Cidade.'® O principal objetivo do processo
de construcao dessa Carta Mundial®® é disseminar a concepgao do direito a cidade
como um novo direito humano,?° com base numa plataforma de reforma urbana a
ser implementada pelos paises, visando a modificar a realidade urbana mundial
mediante a construcdo de cidades justas, humanas, democraticas e sustentaveis.
No V Forum Social Mundial (Porto Alegre, 2005) foi aprovada uma nova versao da
Carta Mundial pelo Direito a Cidade; tendo sua versdo final sido produzida a partir
do Forum Social Mundial Policéntrico (2006).

Nesse caminho, registra-se o lancamento oficial da Plataforma Global pelo
Direito a Cidade no Encontro Internacional pelo Direito a Cidade, realizado em 2014
(Sao Paulo), contando com 158 participantes de mais de 50 paises da América
Latina, Africa, Asia e Europa e 104 instituicoes de carater internacional, regional,
nacional e local. A Plataforma Global pelo Direito & Cidade & uma iniciativa dessas
organizagoes com o propdsito de construir uma plataforma comum para a inclusao
do direito a cidade na agenda internacional, com vistas a fortalecer, dar visibilidade
e articular as lutas urbanas locais e nacionais, assim como mobilizacoes coletivas
internacionais pelo direito a cidade e contribuir para a ado¢cao de compromissos,

170 Férum Social Mundial surgiu, em 2001, como contraponto ao Forum Econdmico Mundial de Davos, na Suiga,
que, ha mais de 20 anos, relne os representantes dos paises mais ricos do mundo com o objetivo de discutir
os rumos do capitalismo e reafirmar o0 modelo econdmico liberal. O Forum Social Mundial constitui-se em um
“espaco de debate democratico de ideias, aprofundamento da reflexdo, formulagdo de propostas, troca de
experiéncias e articulagdo de movimentos sociais, redes, ONGs e outras organizagoes da sociedade civil que
se opdem ao neoliberalismo e ao dominio do mundo pelo capital e por qualquer forma de imperialismo. Apos
0 primeiro encontro mundial, realizado em 2001, se configurou como um processo mundial permanente de
busca e construcéo de alternativas as politicas neoliberais” MEMORIA FORUM SOCIAL MUNDIAL. Carta de
Principios do Férum Social Mundial. Meméria FSM, 2001. Disponivel em: <http://memoriafsm.org/page/
carta>. Acesso em: 20 fev. 2016

18 A primeira versao da Carta teve como subsidios a Carta Europeia dos Direitos Humanos na Cidade, elaborada
pelo Forum de Autoridades Locais, em Saint Dennis, em maio de 2000, e o Tratado “Por Cidades, Vilas e
Povoados, Justos, Democraticos e Sustentaveis”.

19 Discutida no Forum Social das Américas (Quito, 2004), Forum Mundial Urbano (Barcelona, 2004) e Forum

Social Mundial (Porto Alegre, 2005).

Associado ao reconhecimento institucional desse pretendido novo direito humano, nos organismos das

Nagdes Unidas (como a Agéncia Habitat, PNUD, Comissao de Direitos Humanos), bem como nos organismos

regionais (como a Organizagao dos Estados Americanos).

20
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politicas pdblicas, projetos e acoes voltados ao desenvolvimento de cidades justas,
democraticas, sustentaveis e inclusivas pelos governos locais, nacionais e pela
agenda internacional (PLATAFORMA GLOBAL..., 2016). Como se observa do referido
documento, o direito a cidade é enxergado através de quatro eixos tematicos, quais
sejam: direitos humanos nas cidades; governanca democratica e participativa das
cidades; urbanizagdo e uso sustentavel do territério e desenvolvimento econdmico
e inclusao social nas cidades.

Todo esse ideério e o grande esforgco pela inclusao do direito a cidade em um
documento de carater internacional, especialmente por parte das organizagoes que
compoem a Plataforma Global pelo Direito a Cidade e de outras instituicoes parcei-
ras (nacional e internacionalmente) logrou relativo éxito na Habitat /ll. 1sso porque,
apods longos e calorosos debates ocorridos no ambito daquela Conferéncia, a visao
do direito a cidade como direito coletivo, que importa na afirmacao de direitos
humanos dentro do territdrio urbano, foi adotada na Nova Agenda Urbana. Assim,
embora nao tenha sido posto, de forma expressa, o conceito de direito a cidade,
com suas qualificagoes, como era requerido pela sociedade civil organizada em nivel
mundial, pode-se compreender que o contelido desse direito se encontra inserido
naquela declaragao internacional.?* Exatamente a esse respeito, importa destacar
a visao de Saule Jnior,?? in verbis:

0 ponto mais critico da concepcao de Direito a Cidade é ser um direito
coletivo. E agora um elemento que nds ainda defendemos foi a cidade
como bem comum, o que deve ser considerado como bem a ser prote-
gido. O Direito a Cidade ja era uma perspectiva da cidade como bem
comum com algumas qualificacoes: cidades sem nenhum tipo de dis-
criminagdo, com participacdo politica, fungdo social, espacos publicos
de qualidade, diversidade cultural, igualdade de género e afins. Mas a
conexao direta entre Direito a Cidade e tais elementos acabou ndo sendo
colocada de forma expressa na NAU. Mesmo assim, a gente entende que
esses elementos estdo presentes, dentro de uma interpretacdo mais
integrada da NAU para demonstrar que é essa concepgao de uma cidade
que se quer proteger e desenvolver, mas esse € um ponto critico, que
reforgamos durante a Habitat Ill. (INSTITUTO POLIS, 2016, grifo nosso)

Ciente de todas as iniciativas legais, institucionais e sociais registradas, vé-se
que a construcao de cidades inclusivas, justas, democraticas e sustentaveis, constitui-
se preocupacao que ultrapassa o ambito nacional, suscitando um importante debate
internacional, especialmente quanto a sua forma de implementagao.?®

21 Essa compreensao pode ser obtida a partir, especialmente, da leitura dos principios 11 e 12 da Nova Agenda
Urbana.

22 Sugere-se a leitura do texto completo da entrevista.

23 Nessa questdo a atuacdo da Plataforma Global pelo Direito a Cidade apds a Habitat Il possui papel
fundamental.
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Voltando a tela do filme Cidade dos homens e a realidade do Morro da Sinuca,
0 que se consegue visualizar € um absoluto descompasso entre teoria, norma e
realidade; notadamente quando se trata dos direitos a moradia digna e adequada e
do direito a cidade sustentavel positivados na legislagcdo nacional e em documentos
e debates internacionais.

7 Consideracoes finais

Chegando ao final deste artigo, ficamos com a impressao de que, mais do que
estabelecer uma relagao entre a realidade retratada no filme Cidade dos homens e
a teoria e a normatizacao existentes sobre os direitos a moradia e a cidade (ambos
a partir de sua percepcao alargada), buscamos compreender um pouco mais o coti-
diano de assentamentos informais (como o Morro da Sinuca, o Morro da Fumaga e
o Morro do Careca) a partir de todo um arsenal juridico voltado a afirmacao e efeti-
vacao de direitos.

Diante de uma complexa realidade urbana, especialmente no campo social, € a
fragilizagao do Estado (aquele que possui o dever geral de efetivacao de direitos), em
razao das diversas crises as quais ele se encontra submetido, em que se destaca
nao so a crise econdmica, mas especialmente a crise ética e de legitimidade, parece-
nos que, para que os direitos a cidade sustentavel e a moradia digna e adequada
deixem os textos normativos e ganhem efetividade, & necessario que a sociedade
em geral assuma o papel (que também é seu) de buscar com que a cidade em que
vive possibilite — a todos — a almejada qualidade de vida. Desejo esse que nao se
confunde com acesso a bens materiais, mas compreende fundamentos como justica,
democracia, sustentabilidade e inclusao social.

Ciente de que o debate sobre a cidade e o urbano ja fazem parte do cotidiano
académico e de estudo especialmente de arquitetos e urbanistas, geografos e
cientistas sociais, entendemos cada vez mais urgente e necessario que o Direito
possa se aproximar do campo dos estudos urbanos, de modo a oferecer importantes
contribuicoes.

Nessa perspectiva, compreendemos esse texto apenas como um ensaio a
suscitar reflexoes e aprofundamentos a partir das questoes colocadas. Esse sera o
seu mais importante resultado.

The Right to Housing (Dignified and Adequate) and to the (Sustainable) City in Discussion

Abstract: Based on the questions exposed in the brazilian movie Cidade dos Homens (Paulo Morelli,
2007) and related it with social rights (right to housing and to the city), the article aims to address the
urban issue, focusing over the brazilian reality. From the plot of the film (the story and daily life of two
great friends, Laranjinha and Acerola, at Rio de Janeiro favela), we identified some central urban issues
in brazilian cities, involving informal human settlements, and theorized about rights that they are related,
trying to problematize those questions looking for the theory and normatization existing during the scenario
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portrayed in the film, from the perspective of the affirmation and effectiveness of fundamental rights. As
methodology used to elaborate the text, beside watching the film (for some times) were used the highlight
of its main issues (under the vision of Urbanism and Urban Law); the bibliographical research in relation to
the authors who works the urban question in Brazil (especially the informal settlements, the right to housing
and the right to the city); the compilation and analysis of legal texts and international documents referring
to the subjects studied and the correlation of the main urban issues dealt with in the film with theoretical
aspects of Urbanism and Urban Law.

Keywords: Cidade dos homens. Informal Settlements. Right to housing. Right to the City. Urban Law.
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