O direito a cidade nas favelas
do Rio de Janeiro: conclusoes, hipoteses
e questoes oriundas de uma pesquisa

The right to the city in Rio de Janeiro’s slums: conclusions,
hypotheses and questions derived from a research study

Resumo

Artigo que sintetiza as conclusdes de pesquisa vol-
tada as recentes transformacdes na regulagdo das
favelas, notadamente quanto a formalizacdo da
propriedade imobiliaria e ao direito edilicio. Com
base em pesquisa empirica original e dados de
pesquisas anteriores, buscou-se mapear o “estado
da arte” dessa regulacdo. Dialoga-se com o deba-
te contemporaneo a respeito da configuracdo das
favelas e das politicas urbanas a elas direcionadas,
interpelando hipéteses frequentes, especialmente
aquelas que creem no desaparecimento de proces-
s0s negociais, supostamente subsumidos pela so-
ciabilidade violenta, ou que veem as favelas como
regides andmicas, de onde o Estado estaria ausen-
te. Sugere-se a revisao dessas hipoteses, a vista das
recentes intervencdes do Estado, nas quais se veri-
ficam conflitos em torno do “novo” ordenamento
proposto para as favelas.
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Abstract

This paper synthesizes the conclusions of a research
conducted into the recent changes underwent
by slums regulation, especially regarding the
formalization of real estate property and the right
to build. Based on an original empirical research
and on data from previous studies, we aimed to
map the “state of the art” of such regulation. A
dialogue with the contemporary debate on slums
configuration and on urban policies addressed to
slums is also developed. In this sense, common
hypothesis are questioned, especially those which
argue that dialogic processes have disappeared,
since they have been subsumed by a violent
sociability, or even those which conceive slums
as anomic spaces, where the State is seen as an
absent agent. A revision of such hypothesis is
suggested due to the recent State policies, in which
conflicts over the “new” order proposed to the
slums can be widely observed

Keywords: informal settlements regulation;
land regulation; slums upgrading; right to build;
property right.
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Introducao

O presente artigo decorre de pesquisa que
realizamos, e que tem por objeto as transfor-
macoes no processo de regulacdo juridica das
favelas no que tange as formas de apropriacao,
uso e ao aproveitamento do espaco, notada-
mente no caso da cidade do Rio de Janeiro.
Nessa pesquisa, interessa-nos, em primeiro
lugar, conhecer — com base em pesquisas de
campo, aliadas aos dados propiciados por pes-
quisas ja realizadas em outras favelas — o atual
"estado da arte” da regulacdo das favelas,
construindo uma descricdo desse estado com
0 maximo grau de objetividade, a fim de que
tenhamos a base empirica ideal para os exerci-
cios de natureza teorico-especulativa.

No ambito desse esforco, coloca-se a
questao central que nos ocupa, referente a
qualificacdo dessa regulacdo, questao que,
do angulo em que a vemos, possui trés di-
mensdes basicas.

A primeira dessas dimensdes consistiria
no esclarecimento a respeito de quais seriam
as fontes materiais de tal regulacao, isto €, pro-
viria ela do sistema legal, de costumes locais,
de imposicoes de autoridades privadas, de pro-
cessos de reproducdo de normas adotadas em
outras localidades (estandardizacao da produ-
¢do normativa extra-estatal), ou de que outras
possiveis fontes? As transformacoes ocorridas
no periodo recente, por forca das politicas ur-
banas em curso, estariam diluindo as normas
costumeiras e as instituicdes locais, fazendo
com que sejam minimizadas as diferencas en-
tre os sistemas locais e centrais e paulatina-
mente impondo a ordem normativa oficial? Até
que ponto as favelas estariam legalizando-se?
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Tal dimensao implica indagar qual o grau de
vigéncia do Estado Legal' nas favelas ou, em
outras palavras, até que ponto as favelas cons-
tituiriam territorios dentro ou fora do alcance
do poder do Estado de editar leis e fazé-las
cumprir, ab-rogando outras ordens normativas
nao reconhecidas eventualmente existentes em
seu respectivo territdrio.

A segunda dimensao de nossa questao
consistiria numa apreciacao critica a respeito
da natureza e do significado sociopolitico da
regulacao das favelas, isto é, de que espécie
de cddigo de valores essa regulacdo estaria
imbuida? Seriam valores compativeis com o
Estado Democratico de Direito e com a cons-
tituicdo da cidadania? Seriam valores de na-
tureza libertaria ou emancipatdria das classes
populares? Seriam valores tendentes a preco-
nizar o despotismo, o arbitrio, a violéncia e/ou
o uso indiscriminado da forca no equaciona-
mento dos conflitos de interesse em uma de-
terminada localidade ou microcosmo no seio
da sociedade nacional? A propdsito da inter-
pretacdo embutida nessa ultima questao, essa
nos parece gozar de forte aceitagdo social, a
partir de sua constante difusdo por grandes or-
gaos de comunicacdo. Assim, o debate dessa
questao nos permitira refletir a respeito de um
senso comum de grande penetragdo na socie-
dade carioca, e talvez mesmo além das fron-
teiras da cidade e do pais.

A terceira, e Ultima dimensao, consistiria
numa avaliacdo do grau de especificidade des-
sa regulacdo, isto é, até que ponto essa regu-
lacdo se diferencia daquela que se coloca para
outras localidades e para o conjunto da socie-
dade? Tratar-se-ia — aquela — de uma regulagao
auténoma em relacdo a estas Gltimas ou cons-
tituiria um capitulo, parte ou aspecto destas?

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 14, n. 28, pp. 381-413, jul/dez 2012



O direito a cidade nas favelas do Rio de Janeiro

Entendemos que o advento das politicas
e programas de regularizacdo — urbanistica e
fundiaria — demarcado, na cidade do Rio de
Janeiro, pela edi¢do, em 1992, do Plano Dire-
tor Decenal, bem como pelo desenvolvimento,
a partir de 1994, do Programa Favela-Bairro,
configuram um novo e particular periodo na
trajetoria da regulacdo das favelas cariocas.
Em nossa leitura dos fatos, esse Programa,
dentre inimeros significados que se poderiam
desvendar a seu respeito, representou uma no-
va tentativa de entrada do Estado nas favelas,
com uma série de especificidades, que cabe a
andlise pormenorizar. Essa entrada tem se da-
do de diversas formas, dentre elas, na forma
do Estado Legal, que se propde a intervir nas
favelas no sentido de induzir seus moradores
a superar e reformular os costumes locais e
as praticas normativas adotadas e seguidas
até entdo, introduzindo um novo ordenamen-
to juridico, editado pelo préprio Estado. Isso
exigiria dos moradores das favelas a adesao
a um processo de assunc¢do de novos compor-
tamentos — no tocante a inimeros aspectos
da vida coletiva — o que vem sendo definido
pelos agentes pubicos como um processo de
mudanca cultural, que envolveria a¢des espe-
cificas de natureza "socioeducativa”, confor-
me documentos institucionais editados pela
Prefeitura da Cidade (a titulo de exemplo, vide
Rio de Janeiro, 2008).

Assim, a construcdo de nosso objeto
toma como ponto de partida o processo de
consolidacdo de politicas estatais voltadas a
melhoria das condi¢des de moradia nas fave-
las, especialmente as politicas genericamente
identificadas como Politicas de Regularizacao,
forma que a maioria dos programas tem se
apresentado nas ultimas décadas. Em nosso
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sentir, a nogao de regularizacdo converteu-se
no grande simbolo, e/ou no principal eixo arti-
culador, de politicas integradas de intervencao
do Estado nas favelas, englobando-se debaixo
desse conceito uma série diversificada de medi-
das, algumas delas de dificil conjugacao.

A questao delineada nos paragrafos an-
teriores pode ser amplamente revigorada e re-
colocada no processo de difusao, fortalecimen-
to e institucionalizacdo das politicas de regula-
rizacdo, que parece-nos demarcar um momen-
to de necessaria renovacao da reflexdo sobre
tal questdo. Uma das dimensoes centrais des-
sas politicas consiste precisamente na formu-
lacdo de uma legislacao disciplinadora do uso
do espaco, que tem sido pensada como plena-
mente adaptada as circunstancias fisico-ter-
ritoriais e socioculturais das favelas, ao con-
trario do que se observou historicamente na
legislacdo urbanistica brasileira. Dessa forma,
almeja-se garantir o desenvolvimento ordena-
do e racional desses espacos, bem como deixar
marcado que o Estado ndo mais esta ausente
dessas areas, que deixariam de se configurar
como espacos literalmente excluidos do plane-
jamento e ordenamento da cidade, sem qual-
quer espécie de esforco por parte do Estado de
ai exercer o seu poder de regulagao juridica.
De fato, as politicas de regularizacdo ostentam
a meta de atacar um problema que, no ambi-
to das ciéncias sociais, é classificado como um
problema estrutural da experiéncia democrati-
ca latino-americana, que consiste na formacao
de regides mais ou menos extensas em que o
estabelecimento e a vigéncia do sistema legal
defronta-se com uma série de problemas pe-
culiares, conquanto essas regides estejam in-
tegradas do ponto de vista politico, territorial

ou econdmico, o que eventualmente da ensejo
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a constituicdo de formas privatizadas de regu-
lagdo social. A maneira como tais problemas
sdo enfrentados, seja por meio das politicas
de regularizagdo seja por outros mecanismos,
constituiria um poderoso indicador das possi-
bilidades de éxito da proposta de integracao,
da qualidade desta e, logo, dos impactos e/ou
resultados das politicas de regularizagao para
a consolidagao do projeto democratico. Assim,
outro dos objetivos da pesquisa é o de reunir
elementos que permitam uma avaliacao, a
mais aproximada possivel, da medida do éxito
na realizagdo dessa meta, tendo claro que néao
se trata de uma avaliacdo definitiva, uma vez
que estamos lidando com processos em curso,
isto &, com objetos em franco movimento.

0 novo cenario da regulacao das favelas
constituido pelo desenvolvimento dos progra-
mas de regularizagao constitui um dos fatos
que tomamos no sentido de justificar a perti-
néncia historica (ou social) e tedrica de nosso
objeto e das questdes que elaboramos a seu
respeito. Nesse sentido, nossa pesquisa inte-
graria o esfor¢o coletivo de avaliar sistematica-
mente as transformagdes no tecido urbano in-
troduzidas pelas politicas de regularizacdo ur-
banistica e fundiaria ora em curso no pais — em
escala nacional e com ares de politica urbana
prioritaria — contribuindo para seu aprimora-
mento. Como fator distintivo das demais ava-
liacdes ja realizadas, aquela que ora propomos
teria a singularidade de dirigir seu foco a um
dos impactos que essas politicas inescapavel-
mente estariam buscando, consistente na ten-
tativa de reordenamento juridico das favelas
nas quais essa intervencao estatal se processa.
Tal impacto, talvez, ndo se reduza aquelas fa-
velas nas quais se executaram diretamente as
acodes de regularizacdo, podendo vir a alcancar
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outras, ainda ndo abrangidas por tais acoes,
nas quais poderia se verificar uma espécie de
efeito onda ou efeito domind, resultantes dos
impactos urbanos mais amplos desencadeados
por acoes executadas em localidades determi-
nadas. O reordenamento a que ora aludimos
consistiria num novo arranjo entre normas lo-
cais e oficiais na composicao da regulacao das
favelas, que se distinguiria do anterior em fun-
¢do da nova conjuntura fisica e sociopolitica in-
troduzida pela urbanizacao e regularizacdo. En-
tre outros aspectos, essas a¢des tém incluido a
edicao de legislacao especifica para cada area
urbanizada, bem como o desenvolvimento de
acdes e criacdo de 6rgaos de implementacao
dessa legislacao, o que vemos como um novo
vetor a pressionar os limites do arranjo norma-
tivo anterior, induzindo a sua redefinicao.

Especificidades na pesquisa
juridica em favelas:
algumas demarcacoes

Desde a década de 1970, a obra de Boaventura
de Sousa Santos tem sido considerada uma re-
feréncia fundamental para a pesquisa sobre as
relagdes juridicas encontradas nas favelas. Nao
obstante, algumas diferencas relevantes, entre
a abordagem desse intelectual e a que nos pro-
pomos desenvolver, podem ser demarcadas. Em
primeiro lugar, embora as referéncias empiricas
de nossa pesquisa tenham reafirmado a centra-
lidade da Associacao de Moradores de Favelas
para a reproducao das relacdes juridicas e ad-
ministracdo de conflitos nesses espacos, que
constitui uma das descobertas fundamentais

da obra de Santos, nossa pesquisa nao tinha
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por objetivo investigar praticas juridicas que,
necessariamente, girassem em torno dessa
instituicdo, mas, ao contrario, perquirir de que
modo essa centralidade tem se transformado,
nos Ultimos dez a quinze anos. A rigor, nossa
pesquisa procurou mapear as instituicdes con-
temporaneas do que denominamos Direito da
Favela — o que Santos, em seus escritos, cha-
ma de Direito de Pasargada ou, de modo mais
abrangente, de Direito Comunitario — quais se-
riam seus agentes e que posi¢des ocupam no
campo em que se inserem. Assim, valemo-nos
em nosso trabalho, com as necessarias adap-
tacoes, da distincdo fundamental, elaborada
desde a obra de Santos, entre Direito Estatal e
Direito da Favela.

O Direito Estatal — também designado
por Santos por Direito Territorial do Estado ou
Direito do Espaco da Cidadania — é, nas socie-
dades modernas, o Direito central na maioria
das ordens juridicas, sendo qualificado como
forma césmica de Direito, enquanto todas as
demais constituiriam formas cadsmicas (San-
tos, 2001, p. 301).2 Seu valor estratégico reside
no poder do Estado, que o sustenta, “um poder
altamente organizado e especializado, movido
por uma pretensdo de monopolio e comandan-
do vastos recursos em todos os componentes
estruturais do direito (violéncia, burocracia
e retérica)” (Santos, 2001, p. 300). E aquele
que, dentre todas as formas juridicas, possui as
seguintes peculiaridades, ou notas distintivas
fundamentais (cf. Santos, 2001, p. 291 e ss.):

1) tende a estar mais difundido do que as
outras formas juridicas nos diferentes campos
sociais (ou espacos estruturais);

2) sua presenca na manifestacdes concretas
do Direito é muito irregular, isto é, o0 alcance e a
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natureza de sua presenca variam bastante con-
forme os campos sociais;

3) possui prioridade organizativa entre as
diversas formas juridicas, dado que “todas as
outras formas de direito tendem a tornar a sua
presenca garantida e a organizarem e maximi-
zarem a sua propria intervencao e eficacia re-
gulatéria em redor dos limites, falhas e fraque-
zas do direito estatal” (Santos, 2001, p. 300);

4) ao contrario de outras formas de poder,
funciona “como se estivesse desincorporado de
qualquer contexto especifico, com uma mobi-
lidade potencialmente infinita e uma enorme
capacidade de disseminac@o nos mais diversos
campos sociais” (idem, idem);

5) tende a superestimar, ou sobreestimar,
suas capacidades regulatérias, prometendo
mais do que aquilo que pode efetivamente ofe-
recer e garantir;®

6) é a unica forma de Direito autorreflexiva,
isto é, a Unica que vé a si mesma como Direito;

7) tende a considerar o campo juridico como
exclusivamente seu, recusando-se a reconhecer
que seu funcionamento se integra em constela-
¢des de Direitos mais vastas:

Ao longo dos dltimos duzentos anos ele
foi construido pelo liberalismo politico e
pela ciéncia juridica como a Unica forma
de direito existente na sociedade. Apesar
de seu carater arbitrario inicial, esta con-
cepcao, com o decorrer do tempo, foi in-
vadindo o conhecimento de senso comum
e instalou-se nos costumes juridicos dos
individuos e dos grupos sociais. (Santos,
2001, p. 299);

8) é um campo juridico extremamente di-
versificado, abrangendo uma multiplicidade
de subcampos — cada um deles tendo um
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modo especifico de se articular com as outras
formas juridicas — uma variedade de tipos de
juridicidade, cada uma com carater préprio,*
e uma trajetodria historica especifica (Santos,
2001, p. 301);

9) é a Unica forma de Direito capaz de pensar
0 campo juridico como uma totalidade integra-
da, ainda que se trate de uma totalidade ilusé-
ria (Santos, 2001, p. 300).

J& o assim chamado Direito da Favela
constituiria uma referéncia direta aos padrdes
normativos que efetivamente vigoram nas fa-
velas, que nelas ordena as relacdes sociais e
que nelas sdo vistos como possuindo uma na-
tureza ou poder juridico — o que, em muitos ca-
sos, sera verdadeiro a luz do proprio Direito Es-
tatal, embora esta circunstancia ndo constitua
uma condicao sine qua non para que se possa
falar em Direito da Favela. Como dito anterior-
mente, essa nocdo se inspira no que Santos de-

nomina Direito de Pasargada, isto &,

[...] um direito paralelo néo oficial, co-
brindo uma interacdo juridica muito in-
tensa a margem do sistema juridico esta-
tal (o direito do asfalto, como Ihe chamam
os moradores das favelas, por ser o direito
que vigora apenas nas zonas urbanizadas
e, portanto, com pavimentos asfaltados).
(Santos, 1988, p. 14)

Trata-se de um Direito vigente apenas no es-
paco territorial da favela e sua estrutura nor-
mativa assenta na inversdo da norma basica
do estatuto juridico da propriedade da terra:
posses que seriam ilegais segundo a legali-
dade do asfalto, convertem-se em proprieda-
des legais para o Direito de Pasargada. Nes-
se contexto, admite-se que algumas normas
que regem a propriedade do asfalto possam
ser seletivamente incorporadas ao Direito de

386

Pasargada e aplicadas na favela — na verdade
Santos registra que, via de regra, o principio
da propriedade privada é acatado no Direito
de Pasargada do mesmo modo que o é no Di-
reito Estatal brasileiro.

A impressao geral de Santos a respeito
do Direito da Favela pode ser expressa da se-
guinte forma:

Apesar de toda a sua precariedade, o di-
reito de Pasargada representa a pratica
de uma legalidade alternativa e, como tal,
um exercicio alternativo do poder politi-
co, ainda que muito embridnico. Nao é
um direito revoluciondrio, nem tem lugar
numa fase revolucionaria da luta de clas-
ses; visa resolver conflitos intraclassistas
num espaco social “marginal”. Mas, de
qualquer modo, representa uma tentativa
para neutralizar os efeitos da aplicacdo
do direito capitalista de propriedade no
seio dos bairros de lata e, portanto, no
dominio habitacional e da reproducao
social. E porque se centra a volta de uma
organizagao eleita pela comunidade, o
direito de Pasargada representa, como as-
piracao, pelo menos, a alternativa de uma
administracao democratica da justica.
(...) O direito de Pasargada, e muito es-
pecialmente a sua importante dimensao
retorica, séo fatores de consolidacdo das
relagdes sociais no interior de Pasargada.
(Santos, 1988, pp. 99 e 101)

A partir desses pressupostos teoricos,
identificamos, na pesquisa de nossa autoria,
0s seguintes agentes relevantes, que intera-
gem no campo juridico da favela:

o 0 Estado, basicamente, por meio de seus
6rgaos localizados na prépria favela (CRAS,®
PSF7 etc.), destacadamente o POUSO,® embora
esses orgaos estejam articulados a direcao su-
perior da administracdo municipal (no caso do
POUSO, a SMU);
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e as organizacdes que agem a servico do
Estado, que muitas vezes sao institui¢des de
Direito privado, porém, desenvolvem acdes ins-
trumentais a intervencao do Estado, na favela,
tais como estudos fisico-territoriais e/ou socio-
econdmicos, projetos de urbanizacdo e cadas-
tramento de moradores e imoveis;

e 0s moradores, considerados de maneira in-
dividual e coletiva, uma vez que sua acao nao
se subsume aquela da associacdo, impondo a
analise o tratamento de ambos como agentes
diversos e relativamente autbnomos entre si;

e as liderancas comunitarias, que desempe-
nham um papel proeminente, dentro do con-
junto dos moradores;

e 0s agentes comunitarios, que, apesar de
moradores da favela, sdo agentes a servico
do Estado, nela atuando, conforme a orienta-
¢do, as pautas e as prioridades, estabelecidas
pelo Estado, constituindo um agente, no qual
se concentram os hibridismos e as contradicdes
entre o campo estatal e o comunitario;

e 0s corretores de iméveis, agentes profissio-
nalizados, que agem como mediadores, entre
as partes, do mercado imobiliario local, cuja
ideologia e gama de interesses também guarda
relativa autonomia, em relagdo a seus clientes.
Eles podem, por sua vez, ser distinguidos entre
aqueles, que atuam profissionalmente apenas
dentro da favela, e os que atuam dentro e fora
dela, no chamado “mercado formal”;

 a boca de fumo, uma agéncia que, mes-
mo quando ndo chamada a atuar diretamen-
te, exerce um relevante condicionamento das
linhas de acdo dos demais agentes do campo;

« profissionais diversos, que desenvolvem
projetos ou trabalhos, na favela, operando co-
mo assessores de movimentos organizados; um
agente “supralocal” (ou externo a favela), que
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age em nome de um determinado conhecimen-
to técnico-cientifico;

e vizinhos do bairro de entorno a favela,
cujos movimentos, por vezes, repercutem na
dindmica interna da favela; logo, interagem
(talvez imperceptivelmente) com os agentes,
nela inseridos, ressaltando os condicionamen-
tos que ocorrem “de fora para dentro”, como
demonstramos, em diversos casos relatados
na tese.

Desse modo, a favela em questao se
configura como um campo juridico plural e
complexo, ndo obstante as intencdes, por ve-
zes, monocraticas, da Associacao de Morado-
res, que reproduz, em parte, os movimentos
do Estado moderno, no sentido de chamar pa-
ra si um determinado monopdlio politico, que,
assim como no caso do Estado, nao se realiza
plenamente, e talvez jamais tenha existido,
concretamente, valendo mais como orienta-
¢do ideologica.

Por outro lado, nossa pesquisa ndo é
centrada, propriamente, na realizagdo de um
mapeamento ou diagnostico dos mecanismos
e instrumentos de resolucdo de conflitos, que
se encontrem em operacdo nas favelas, em-
bora tenhamos abordado essa tematica, en
passant, em diversos momentos. Voltamo-
-nos, antes, as praticas locais, relativas a
formalizacdo da propriedade, bem como aos
diversos aspectos envolvidos na regulagao
da atividade edilicia, na qual se destacam
as diversas constelacdes, imbricacdes ou ar-
ticulagdes entre o Direito Estatal e o Direito
da Favela. Na obra de Santos, ndo se confere
destaque, dentro das atribuicdes ou funcdes
exercidas pela Associacdo de Moradores, ao
aspecto da organizacao, coordenacdo e con-
trole dos processos de edificacdo ou mesmo
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de apropriacdo de novas areas, no processo
de expansao da favela, tal como procuramos
registrar. Parece-nos que essa configura uma
dimensao inescapavel, para abordagens que
se proponham atualizar o debate a respeito
do Direito que materialmente tem vigorado
nas favelas.

O debate sobre as relagdes locaticias
também nos parece constituir outro aspecto de
grande relevancia para os estudos contempora-
neos sobre essa matéria, que, igualmente, ndo
foi explorada, nos trabalhos de Santos. Nessas
relagdes se acentuaria a importancia de alguns
dos agentes acima relacionados, reafirmando-
-se a pluralidade e complexidade que extrapola
a instituicao Associacdo de Moradores. A ques-
tdo das locagdes constitui matéria imprescin-
divel de ser desenvolvida no sentido de irmos
construindo uma visdo mais aproximada do
que seria a totalidade do campo do Direito da
Favela, ao qual, também, pode ser agregado o
problema dos processos de transmissao inter-

geracional da propriedade imobiliaria.

A teoria da pluralidade juridica
e sua relevancia como ferramenta
analitica para o conhecimento
e exploracao do Direito da Favela

Em nossa pesquisa, trabalhamos com a teoria
da pluralidade juridica, no sentido de favore-
cer a aproximacao de nosso objeto — a regu-
lagdo juridica das favelas — a fim de que nao
ficdssemos limitados a um olhar externo a
respeito desse fendmeno, mas apreendendo-o

em sua materialidade.
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A teoria da pluralidade juridica retoma
uma tradicdo teorica que aborda o fenome-
no juridico sob uma perspectiva antiforma-
lista, tradicdo essa que surge nos finais do
século XIX, na chamada Escola do Direito
livre, que tem na obra do jurista alemao Eu-
gen Ehrlich — especialmente em seu Principios
Fundamentais de Sociologia do Direito, de
1913 — uma de suas expressdes mais proemi-
nentes (e considerado o grande precursor das
correntes pluralistas como um todo), bem co-
mo na Antropologia Juridica anglo-saxonica.
Inspirando-se nelas, Santos busca desenvol-
ver uma teoria juridica de sélida fundamenta-
¢ao empirica e de um sentido epistemoldgico
critico, que denuncie a ocultacao, e a tenta-
tiva de supressao, levada a cabo pelo Estado
capitalista como estratégia de dominacao
(Santos, 1990, p. 17), de formas marginais,
subalternas e centrifugas de direito, “formas
juridicas e epistemoldgicas que asseguram a
ordem e a desordem em comunidades social,
politica e culturalmente subalternas e mesmo
marginais” (Santos, 2001, p. 19). Trata-se
de um problema que teve amplo tratamento
na teoria do Direito ao longo do século XX,
produzindo um dos seus temas classicos, a
ele fazendo referéncia autores como George
Gurvitch (L’Idée du droit social, 1932), Santi
Romano (L’Ordre juridique, 1946), Giorgio Del
Vecchio (Persona, Estado y derecho, 1957),
Hermann Kantorowicz (The definition of law,
1958), Jean Carbonnier (Sociologia juridica,
1979) e Norberto Bobbio (As ideologias e o
poder em crise, 1982), destacando-se, no Bra-
sil, a obra de Claudio Souto (Teoria socioldgi-
ca do Direito e prética forense, 1978).

Segundo Santos, “existe uma situacao

de pluralismo juridico sempre que no mesmo
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espaco geopolitico vigoram (oficialmente ou
ndo) mais de uma ordem juridica”, o que po-
de ter uma fundamentacdo econdmica, racial,
profissional ou outras, bem como pode corres-
ponder a um periodo de ruptura social e trans-
formacao revolucionaria, ou, ao contrario, “re-
sultar da conformacéo especifica do conflito de
classes numa area determinada da reproducéo
social”, como seria o caso das favelas cariocas
por ele estudadas (Santos, 1999, p. 87). Ao ver
desse autor, o pluralismo juridico constitui um
fato social inconteste:

Parto da verificacdo, hoje pacifica na so-
ciologia do direito (e fundamentada em
multiplas investigacbes empiricas), de
que, ao contrario do que pretende a filo-
sofia politica liberal e a ciéncia do direito
que sobre ela se constituiu, circulam na
sociedade ndo uma, mas varias formas de
direito ou modos de juridicidade. O direito
oficial estatal, que esta nos cédigos e é
legislado pelo governo ou pelo parlamen-
to, é apenas uma dessas formas, se bem
que tendencialmente a mais importante.
(Santos, 1996, pp. 259-260)

O autor critica o fato de a Sociologia do
Direito ter aceito, acriticamente e por longo
tempo, o pressuposto reducionista de que o Di-
reito opera segundo uma Unica escala, a escala
do Estado-nacéo — isto ¢, do Direito Nacional —
ao passo que as investigacdes sobre o pluralis-
mo juridico realizadas desde a década de 1960
ja vinham chamando atencéo para a existéncia
de Direitos Locais em diversos espacos sociais,
tais como nas zonas rurais, nos bairros urbanos
marginais, nas igrejas, nas empresas, no des-
porto, nas organizagoes profissionais, etc.

A teoria da pluralidade do Direito pro-
cura reconhecer formas juridicas que se
distinguem pelas notas de serem infra ou
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supraestatais, ndo oficiais e “mais ou menos
costumeiras”, isto é, que ndo configuram “um
direito costumeiro no sentido tradicional do
termo. S6 podera ser considerado costumeiro
se admitirmos a possibilidade de praticas
novas ou recentes darem origem ao que po-
deriamos designar quase paradoxalmente
por costumes instantaneos” (Santos, 1996,
pp. 260-261, grifo nosso). O autor excetua a
lex mercatoria internacional — isto é, as rela-
¢des contratuais estabelecidas pelas empre-
sas multinacionais — do carater “n&o oficial”,
frisando que néo faria sentido considera-la
assim, na medida em que ele cria diferentes
formas de imunidade diante das formas esta-
tais nacionais, vindo a constituir sua prépria
oficialidade. Porém, parece-nos que nao seria
equivocado reconhecer, em coeréncia com 0s
pressupostos metodoldgicos ndo etnocéntricos
e nao estatocéntricos adotados pelo préprio
Santos, essa mesma oficialidade ndo estatal
nas demais formas juridicas encontradas nas
relagdes sociais, tais como aquelas que com-
pdem o Direito de Pasargada. A critica ao esta-
tocentrismo juridico, em outras palavras, a cri-
tica a ideia do monopdlio da producao juridica
pelo Estado moderno, elaborada no sentido de
negar, neutralizar, eliminar autoritariamente,
submeter e/ou apresentar como irrelevante
toda e qualquer produgao juridica nao estatal,
comparece amplamente na fundamentagao
tedrica da perspectiva da pluralidade do Di-
reito, sendo vista como o ponto de partida de
uma hermenéutica critica do Direito moderno.

No ambito dessa teoria desenvolve-
-se uma aguda critica da nogdo de monopélio
estatal da producéo juridica, colocando-se a
mesma em perspectiva histérica, perspectiva

em que aparece como uma “naturalizagao do
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direito moderno como estatal”. Nesse senti-
do, Santos afirma que “a absorcao do direito
moderno pelo estado foi um processo historico
contingente que, como qualquer outro proces-
so historico, teve um inicio e ha de ter um fim”
(Santos, 2001, p. 170). Indo mais a fundo, o
autor sentencia que “na realidade, o Estado
nunca deteve o monopélio do direito”, tendo
em vista que formas de Direito infra (ordens
juridicas locais, com ou sem base territorial)
ou supraestatais (os mecanismos do sistema
mundial) coexistiram, subsistiram ou surgiram
em paralelo a forma propria do Estado-nacdo
(Santos, 2001, p. 171). De outro lado, o mo-
nopolio estatal do Direito, se algum dia exis-
tiu, nao foi sequer igualmente distribuido por
todos os campos juridicos, alguns deles his-
toricamente mais receptivos as juridicidades
emanadas de fora do Estado — Santos oferece
o exemplo do reconhecimento do Direito Indi-
gena — embora o faca de maneira submetida
ao Direito Estatal (Santos, 1982, p. 13). A ideia
do monopdlio estatal é atribuida por Santos,
dentre outros fatores, aos mdtuos compromis-
sos entre estatismo, cientificismo e positivis-
mo, que geraram o pressuposto ideoldgico de
que o Direito moderno, para se constituir, deve
desconhecer o conhecimento da sociedade a
esse respeito, para, a partir dessa ignorancia,
construir uma afirmacéo epistemoldgica pro-
pria (Santos, 2001, p. 165). A medida que o Di-
reito foi se “tornando” estatal, foi se tornando
também cientifico, e, consequentemente, des-
politizando a dominacao estatal, que transita
de dominacao politica a dominacao técnico-
-juridica (Santos, 2001, p. 165). Nesses enun-
ciados comparecem as trés dimensdes basicas
que se articulam para formar as sociedades ca-
pitalistas, para as quais Santos procura chamar

390

atencdo ao longo de toda sua obra: as formas
de poder, de conhecimento, e de Direito, que
funcionam geralmente como meio ou condicao
de exercicio umas das outras (Santos, 2001,
p. 291). Assim, define a sociedade capitalista
como aquela que se caracteriza “por uma su-
pressao ideoldgica hegemonica do carater po-
litico de todas as formas de poder excetuando
a dominacao, do carater juridico de todas as
formas de direito, excetuando o direito estatal,
e do carater epistemoldgico de todas as for-
mas de conhecimento, excetuando a ciéncia”
(Santos, 2001, p. 325).

Outra fonte da ideia do monopalio juri-
dico estatal residiria no pensamento burgués
em suas varias vertentes — como liberalismo,
contratualismo e iluminismo. Hoje, esse mo-
nopélio é um canone politico e epistemoldgico
que vem sendo objeto de critica entre os her-
deiros do pensamento burgués, isto &, por parte
de seus proprios arautos (Santos, 1982, p. 13).
Sob a crise do contrato social e no contexto do
chamado capitalismo desorganizado,® mais do
que nunca estaria evidenciada a fragmentacao
do poder e o relativo declinio do poder juridico
centrado no Estado, obrigado a coexistir com
outras formas de regulacdo da sociedade, ad-
vindas dos “multiplos legisladores ndo-estatais
de fato, os quais, por forca do poder politico
que detém, transformam a faticidade em nor-
ma, competindo com o Estado pelo monopdlio
da violéncia e do direito” (Santos, 2003, p. 13).

Santos situa a separacao entre Direito e
Estado como ponto de partida para pensar cri-
ticamente o Direito — a rigor, des-pensar — num
contexto de transi¢do paradigmatica, uma vez
que serviria a alguns propdsitos fundamentais:

e mostrar a ndo-historicidade do monop¢-
lio estatal do Direito (“ndo s6 o Estado nunca
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deteve o monopolio do direito como também
nunca se deixou monopolizar por ele”);

o mostrar que o Estado moderno funcionou —
e funciona — tanto por meios legais como por
meios ilegais, variando essa conjugacao con-
forme as areas de intervencdo do Estado, sua
propria definicao de legalidade ou sua posicao
no sistema mundial;

e mostrar que a rejeicao arbitraria da plura-
lidade de ordens juridicas eliminou ou reduziu
drasticamente o potencial emancipatério do
Direito moderno (Santos, 2001, pp. 171-172).

De outro lado, a perspectiva que sé con-
sidera como Direito aquelas regras e padroes
normativos emanados pelo Estado e exercidos
por ele configura, para Santos, um reducionis-
mo arbitrario, que deu origem a duas oculta-
¢oes fundamentais para a legitimacdo do capi-
talismo como relagao social global:

e 0 poder relativamente democratico e nao
despético do Estado s6 tem condigdes objeti-
vas de se viabilizar em constelacdo com outras
formas de poder, geralmente mais despoticas
que ele;

e 0 Estado Democratico de Direito somen-
te viabiliza seu funcionamento em constelacdo
com formas juridicas mais despoticas do que
ele, em suma, Direitos Infraestatais despdticos
sdo condicdes de viabilidade de um Direito Es-
tatal democratico (Santos, 2001, p. 320).

Entendemos que a teoria da pluralidade
se mostra uma ferramenta (til no esforco de
compreensdo da concretude das relagdes juri-
dicas socialmente estabelecidas, tanto no caso
das favelas como de outras regides ou campos
sociais, na medida em que estimularia o sujeito
cognoscente a liberar-se das amarras tedricas
representadas pelas perspectivas formalistas
ou, ainda, etnocéntricas, ambas de especial (e
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negativa) influéncia, no ambito do pensamen-
to juridico. Assim, a teoria da pluralidade pode
constituir uma inspiracao teorica fértil, na me-
dida em que ocorra uma constante vigilancia
epistemoldgica, que incorpore diretivas como
as seguintes:

e evitar pré-nocdes ou determinismos ideo-
l6gicos, que conduzam a um maniqueismo em
relacdo ao Estado, ou a uma apologia do Direi-
to da Favela, e/ou a uma visdo mecanicista das
relacdes de dominacao;

o distinguir o debate a respeito do ser, em
relacdo ao debate a respeito do dever ser, dos
sistemas juridicos, em outras palavras, nao
passar, desatentamente, de um movimento
descritivo e critico a um movimento prescritivo
e normativo;

e captar as nuancas da experiéncia juridica
em curso nas favelas, quer em seus aspectos
violentos e dialogais, quer em seus mecanismos
de acomodacao e de resisténcia, quer em seus
movimentos de apropriacdo da ordem juridica
estatal e de construcdo original;

o abandonar as abordagens evolucionistas
a respeito dos sistemas juridicos, nas quais o
Direito da Favela caminharia, irrefreavelmen-
te, para sua absorcao pelo Direito Estatal,
numa ma compreensao do que ja se chamou
de “"normalizagdo”, enxergando-se ndo mais
do que uma linha de convergéncia entre as
distintas formas juridicas, que parece buscar,
no fundo, uma confirmacao sociolégica para
o postulado politico do monopélio estatal da
producao juridica.

Baseados nas diretrizes acima, diriamos
que a hipdtese, presente em parte da literatura
especializada, segundo a qual, no caso brasilei-
ro e latino-americano, os movimentos popula-
res teriam uma caracteristica marcadamente

391



Alex Ferreira Magalhaes

centripeta, de luta pela legalidade estatal
e jamais de ruptura com ela e construcao de
uma nova legalidade, mostra-se, quanto muito,
parcialmente verdadeira. De fato, alguns dados
empiricos sugerem que muitas das institui¢des
juridicas em uso nas favelas teriam sido desen-
volvidas sob a inspiracdo das institui¢des esta-
tais — numa espécie de emulacdo ou simulacro
dessas Ultimas ou, ainda, como atendimento
de necessidades simbolicas e politicas — bem
como parece bastante concreta a expectativa
dos moradores de favelas no sentido do reco-
nhecimento de suas propriedades pelo Estado.
No entanto, observa-se, também, a instituicao
de solenidades especificas ou a admissao de
possibilidades inexistentes no ambito do Di-
reito estatal. Mais ainda, se bem consideradas
as expectativas dos moradores de favelas com
relacdo a formalizagao da propriedade, bem co-
mo os conflitos envolvidos na regulacao, pelo
Estado, do uso e ocupacao do solo nas favelas,
estas constituiriam pautas para a propria re-
formulacdo das bases legais referidas a essas
matérias, e da prépria politica de intervencao
estatal nas favelas, incluidas ai as estratégias
de construcdo e de implementacdo da norma-
tividade estatal.

Portanto, o movimento real, captado em
nossas pesquisas, nao se caracterizaria como
um movimento puro e simples em direcao a
legalidade estatal, tal como ela j& esta posta,
mas a uma legalidade, em parte, transformada
pela incorporagao das institui¢des das favelas e
das aspiracdes de seus agentes. Uma das evi-
déncias nesse sentido residiria nos contornos
que a instituicdo da propriedade assume nas
favelas. A despeito da mercantilizacdo dos imo-
veis, que evocaria a concepcao de propriedade-

-mercadoria, essa mesma instituicdo assumiria
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um sentido especifico de fungao social, bem
como se sujeita a uma série de circunstancias
da economia doméstica e das redes de relacdes
pessoais do titular, que configuram uma insti-
tuicdo mais complexa do que aquela. Apesar
da inegavel intensificacdo do aproveitamento
dos imoveis e de sua aplicacdo em moldes ren-
tistas, tais processos ndo ocorrem de maneira
descolada de outros valores, que nao se redu-
zem ao proveito econdmico a ser extraido da
propriedade do solo.

0 mesmo pode se dizer no tocante ao
chamado Direito de Construir, no qual o mo-
vimento real dos moradores de favelas parece
longe de configurar-se como a busca de uma
regularidade edilicia e urbanistica, nos termos
como essa se encontra colocada pela prefei-
tura, a despeito dessa regularidade ser algo
que, como concepgao geral, seria de interesse
dos moradores. A aplicacdo, ao caso estuda-
do, da hipotese dos movimentos centripetos e
sem carater de rejeicdo ou desconfirmacao da
ordem estatal estabelecida implicaria descon-
siderar os jogos de forca — latentes ou explici-
tos — entre Estado e classes subalternas, que,
no caso, envolvem disputas relativas a um
novo sistema de classificacdo dos espacos na
favela. Tal movimento tedrico corresponderia,
em linhas gerais, ao movimento que tem si-
do feito, pela prefeitura, no campo politico,
interpretando que o mesmo esta imbuido
de diversos aspectos de violéncia simbdlica,
pautado na eterna busca de uma “reforma
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cultural” dos moradores da favela, usualmen-
te proposta no ambito dos processos de regu-
larizacdo e de implementacdo da normativa
urbanistica estatal, e que constitui uma das
faces visiveis do projeto politico subjacente

aos referidos processos.
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O processo de desjuridicizacao

Buscamos retomar a senda aberta por Santos,
em sua pesquisa nas favelas cariocas, redis-
cutindo suas hipoteses e interpretacdes, nu-
ma reapropriacdo de sua teoria sociojuridica
no contexto contemporaneo. Nesse contexto,
verificaram-se amplas transformacdes na con-
figuragdo tanto da ordem juridica, quanto das
préprias favelas, em relagdo aquele contexto
que aquele autor tinha diante de si, quando
de sua pesquisa original, no inicio da década
de 1970. Assim, um dos pontos, que mereceria
ser rediscutido e recolocado, versa sobre o pro-
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blema da “exclusao juridica oficial” a que ele
alude, indagando-se até que ponto persistiria
essa situagao.

Em nossa compreensao, a adogdo da
teoria da pluralidade juridica, como referencial
epistemoldgico e metodolégico, ndo implica
abandonarmos a reflexao, feita do angulo do
Direito Estatal, a respeito das relagdes juridi-
cas existentes num determinado espaco social.
Muito embora sejamos de entendimento que
tais relagdes podem e devem ser interpretadas
com base na nocdo classica de Direito Con-
suetudindrio — parecendo-nos apropriado o
conceito de “costume instantaneo”, proposto
por Santos (1996), para designar os costumes
novos ou recentes, proprios da sociedade con-
temporanea e incomparaveis aos costumes das
chamadas “comunidades tradicionais”, sob pe-
na de rigorosa inaplicabilidade desse conceito
a sociedade contemporanea —, isso, de forma
alguma, excluiria o reconhecimento de que a
matéria sob anélise é recepcionavel juridica-
mente, no ambito do Direito positivado nas
leis. Varias razdes poderiam ser invocadas em

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 14, n. 28, pp. 381-413, jul/dez 2012

suporte dessa proposicdo, dentre elas a propria
expectativa dos moradores de favelas, em que
a titulacdo da propriedade de que dispdem te-
nha validade tanto dentro, como fora da favela.

Nesse sentido, deve-se reconhecer que
os contratos de compra e venda de iméveis nas
favelas, mesmo que nao transfiram proprieda-
de, entendida como um dos Direitos Reais que
figuram no Cédigo Civil brasileiro, geram efei-
tos nada despreziveis a luz dessa mesma codi-
ficacao; direitos esses de natureza obrigacional
(decorrentes quer do contrato, quer da realiza-
¢do de acessdes e benfeitorias) e de natureza
possessoria. Assim, os contratantes sao sujei-
tos de diversos direitos e de outras situagdes
juridicas subjetivas, reconhecidas pela ordem
juridica estatal, algumas delas em processo de
amplo fortalecimento — na legislacao, na teoria
e na jurisprudéncia — havendo fundamentos ju-
ridicos razoaveis e consolidados para sustenta-
-los e reconhecé-los em juizo. Em suma, dos
negacios juridicos realizados nas favelas decor-
rem diversas implicagdes juridicas da ordem do
Direito Estatal, ndo constituindo um tema que
deva ficar relegado ao plano paraestatal ou ex-
traestatal, o que configuraria a maneira como
compreendemos a “exclusao juridica oficial”,
em sua acepg¢ao contemporanea.

O reconhecimento das implicacdes ju-
ridicas atuais — que independem de mudan-
cas legislativas necessarias, ou daquilo que as
politicas de regularizagdo possam acrescentar
— dos negocios e dos procedimentos adota-
dos nas favelas, constitui, a nosso sentir, um
exercicio estratégico, quer do angulo teérico-
-juridico, quer do angulo das suas implicacdes
sociopoliticas. Do angulo teodrico, tal exercicio
pode esclarecer as possibilidades de efetivacdo
dos direitos, o que nos parece constituir um
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indicador indispensavel para aquilatar a quali-
dade e/ou o grau da integracdo das favelas a
cidade. Do angulo sociopolitico, ele muito po-
de contribuir para a afirmacdo da cidadania e
da condicdo de sujeito de direito, por parte das
coletividades que sao objeto de segregagao so-
cioespacial. Julgamos que, até o presente mo-
mento, tal exercicio foi pouco realizado, aquém
do que seria possivel e necessario, sendo esse
mais um dos efeitos da barreira ideoldgica,
de natureza dualista, que atira, acriticamente,
uma grande parcela das relacdes e negécios
juridicos, realizados entre pobres, no terreno
da extra ou paralegalidade, reproduzindo o
processo que Santos (1999) denominou “ilega-
lidade existencial”. Essa seria, provavelmente,
uma das grandes barreiras para que se possa
configurar a almejada integragdo das favelas,
que configuraria a vigéncia do Estado de Di-
reito nesses espacos. Em outras palavras, com
o aludido exercicio, estariamos prevenindo o
problema que temos conceituado como desju-
ridicizacdo das praticas juridicas encontraveis
no espaco das favelas.

A perspectiva da desjuridicizacao seria
aquela que nao reconhece os efeitos juridicos,
produzidos na ordem juridica estatal atualmen-
te em vigor, por exemplo, por atos de compra
e venda realizados perante a Associacdo de
Moradores de uma determinada favela, ndo
assinalando os direitos e obrigacdes que dele
emergem, que seriam exigiveis com os ins-
trumentos do Direito Estatal. Nas entrevistas
que realizamos, o depoimento de um corretor
de imdveis, atuante no chamado “mercado
formal”, pareceu-nos bastante representativo
dessa perspectiva: em sua avaliagao, tais atos
oscilam entre praticas eticamente inadmis-
siveis para um corretor — classificando como
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“zangao” aqueles que delas participam — e
praticas curiosas, exoticas, diferentes, fruto
de uma particularissima criatividade, da qual
seriam dotados os moradores de favelas. Em
Nosso juizo, trata-se de duas variagdes de vi-
sOes estereotipadas: a primeira, de carater as-
sumidamente negativo, colorindo as praticas
comunitarias com as tintas da ilicitude e da
condenagao moral, e a segunda, uma estereo-
tipacdo com algum verniz de generosidade e
condescendéncia para com os extratos sociais
subalternos, porém, igualmente excludente —
ou, nos termos de Santos, igualmente antie-
mancipatoria. Em termos juridicos, de um lado
teriamos a perspectiva que inquina de nulidade
todos esses atos, e de outro teriamos aquela
que nada enxerga neles além de um suposto
"Direito Alternativo”, ao qual parte dos juristas
se refere, categoria que ndo adotamos e que,
outrossim, ndo comparece nos textos de San-
tos. Muito embora nao neguemos, in totum, a
validade da categoria “Direito Alternativo”, cri-
ticamos e rejeitamos a perspectiva que esgota
nessa categoria as possibilidades de represen-
tacdo e de qualificacdo juridica das instituicoes,
dos atos, dos procedimentos e das normas
fundiarias e urbanisticas encontraveis nas fa-
velas. Entendemos que tal perspectiva produz
um confinamento indevido desse corpus ins-
titucional numa regido do campo juridico que
as coloca eternamente entre aspas, langando
duvidas (essencialmente ideolégicas) sobre sua
validade e licitude.

De outro lado, a nocdo de desjuridici-
zacdo nao se confunde, ndo implica e ndo se
reduz a nocdo de regulagao, em outras pala-
vras, afirmarmos a existéncia de um processo
de desjuridicizacdo nao significa ou implica a
afirmacdo da desregulacao da regiao da favela.
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Ao contrario, parece-nos que a intensa regula-
cdo, que cartografamos em nossas pesquisas,
ndo tem assegurado plenamente, até aqui, a
juridicizacao das praticas, das instituicoes e
das relagoes juridicas de interesse imediato dos
moradores de favelas, processo cuja evidéncia
maior residiria no ndo reconhecimento dos
efeitos delas no ambito do Direito Estatal — o
que observamos, por exemplo, em acérdaos do
Tribunal de Justica do Rio de Janeiro (citados
por Magalh&es, 2007). Tais posicionamentos
reforcam os atuais obstaculos objetivos ao
exercicio pleno dos direitos por parte dos mo-
radores de favelas, bem como a visdo das fave-
las como regides andmicas. Trata-se, portanto,
de um relevante processo de dominacdo, em
funcionamento, especialmente, nas sociedades
latino-americanas, no qual determinados fatos
e relagdes sao juridicamente desqualificados, e
essa representacao seria resistente mesmo ao
fato de se dispor de um sistema legal e politico,
tendencialmente, poliarquico, tal como ocorre
no Brasil, a partir de 1988. Assim, ndo consi-
deramos que o problema em tela se resolva,
ou decorra, com base em reformas no sistema
legal estatal, posto que é um problema que
transcende esse patamar. Ndo consideramos,
também, o enquadramento juridico dos fatos
sociais como um movimento estritamente ra-
cional, redutivel aos procedimentos dedutivos
elou logico-formais, mas, sim, matéria que pos-
sui uma inexpugnavel dimensao ideolégica.
Embora os procedimentos l6gico-formais sejam
parte efetiva do pensamento juridico, eles es-
tariam longe de esgotar a complexidade das
operagdes mentais do jurista, o que constituiria
uma utopia cientifica, de carater racionalista.
O processo de desjuridicizacdo do Direito
da Favela constituiria, assim, um obstaculo ao
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fortalecimento do Estado democratico e da ci-
dadania, uma vez que, através dele, confinam-
-se as relacdes juridicas que interessam aos
moradores de favelas ao plano que Eduardo
Carvalho (1991) definiu como o das necessida-
des, impedindo-se que sejam alcados ao plano
dos direitos subjetivos e avaliados, percebidos
ou representados, juridicamente, como tais. E
isso ndo ocorre a despeito do fato de ser ra-
cionalmente e razoavelmente possivel que se
chegue a tal conclusdo, mediante os procedi-
mentos, ja conhecidos e disponibilizados pela
ciéncia juridica, e amparados pelas normas ja
positivadas no ordenamento estatal. Ele impor-
ta num descolamento entre as transformagdes
na posicao das favelas no ordenamento juridi-
co estatal e o status juridico objetivo das suas
instituicoes. Representaria, assim, um fecha-
mento do Direito Estatal em relagdo a essas,
uma clivagem entre dois mundos juridicos, de
modo que se tornaria insuperavel o problema
que verificamos em nossas pesquisas: a forma-
lizacdo da propriedade imobiliaria nas favelas,
quando feita via Associacdo de Moradores, nao
alcanca validade fora da favela; de outro lado,
aquela proporcionada pelos 6rgdos estatais
nado alcanca validade dentro da favela. Nesse
contexto, ganha sentido a hipdtese que a teoria
juridica vem chamando de constitucionalizagao
simbdlica (vide Neves, 2003): o maior nivel de
(a falta de melhor termo) inclusao juridica das
situacdes relativas aos moradores de favelas,
nos quadros do Direito estatal, corresponderia
a uma aparéncia enganosa, uma vez que, em-
bora tenha surgido uma legislacao voltada a
tratar, especificamente, das favelas, essa nao se
mostra estruturada a conferir garantias legais
as relagdes juridicas af constituidas. Em outras

palavras, teriamos regulagdo sem emancipagao.
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Nesse contexto, o Direito da Favela continua-
ria a se reproduzir com crescente necessidade
simbolica de incorporacao de artefatos do Di-
reito Estatal, isto a fim de suprir o permanen-
te déficit de legalidade a que se encontraria
condenado. Com a desjuridicizacao, portanto,
expande-se o fendmeno da ilegalidade exis-
tencial, que passa do plano dos moradores de
favelas para o plano das estruturas juridicas
desenvolvidas na favela.

Os componentes da regulacao
das favelas

Um dos resultados de nossas pesquisas con-
siste na demonstracdo do carater regulado das
favelas, regulagdo na qual se articulam Direito
Estatal e Direito de origem comunitaria ou lo-
cal, ndo havendo forma juridica que opere, con-
cretamente, em estado puro, separada de ou-
tras formas de juridicidade e de outras formas
de controle social. Muito embora tenhamos
identificado a existéncia, nas favelas, de uma
aspiracdo ao exercicio de faculdades construti-
vas que, por vezes, nao sao admitidas pelo or-
denamento estatal, tal expectativa nao se des-
dobra num campo marcado por uma cadtica
auséncia de regulagdo ou pelo crescimento de-
sordenado, tomados no sentido de inexisténcia
de qualquer forma de controle ou limitagao de
ordem social. Ao contrario, além dos controles
propriamente juridicos, interagem outros, de
diversas ordens, ditos extrajuridicos (tais como
disponibilidade de recursos, conveniéncias fa-
miliares e circunstancias técnico-construtivas),
que muitas vezes se revelam mais decisivos e
determinantes das decisdes individuais, do que
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as normas estatais ou comunitarias. O conjunto
de dados de que dispomos levou-nos a descar-
tar tanto a hipotese da liberdade urbanistica,
como aquela que encara o crescimento das
favelas como pautado por dinamicas especula-
tivas que seriam, paradoxalmente, mais acen-
tuadas do que aquelas verificadas nas regides
tradicionalmente integradas a cidade, vendo-se
na favela uma espécie de locus de um capita-
lismo selvagem, que j& néo teria lugar no res-
tante da cidade. Parece-nos que tal perspectiva
baseia-se em idealiza¢cdes de ambos os espa-
¢os urbanos em questao — a favela e, grosso
modo, a “néo favela”.

Buscamos trabalhar com a hipotese de
uma regulacdo contraditoria e conflituosa, uma
vez que marcada pelo relativo — mas nao des-
prezivel — divércio entre normas juridicas esta-
tais e expectativas normativas dos moradores
de favelas. De outro lado, se a regulacdo nao
se da somente por forca das normas juridicas,
também nao se d4, exclusivamente, pelo mer-
cado. O mercado imobilidrio, constituido nas
favelas, ndo se mostra nem como um mercado
desregulado — 0 que o converteria num pro-
totipo do mercado perfeito e equilibrado, do
qual cogitam utopicamente as vertentes mais
radicais do liberalismo econdmico — nem co-
mo um mercado isento de algumas caracteris-
ticas ndo mercantis. Isso porque nele operam
agentes movidos nao apenas por determina-
¢des de natureza especulativa, ndo se redu-
zindo ao classico homo aeconomicus, o que
constitui outra construcao abstrata em rela-
¢do aos agentes sociais concretos. Assim, a
busca utilitaria do maior proveito, articulam-
-se ditames de reciprocidade e de preservacao
de determinados bens de natureza nao patri-

monial, o que acreditamos nao ser, sequer,
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uma caracteristica exclusivamente observavel
no caso das favelas.

Por outro lado, observamos a reacao
negativa dos moradores das favelas diante do
controle edilicio ensaiado pelo Estado, inclusive
com a possibilidade de resolugao desse conflito
mediante o uso da forca. Em nossa perspectiva,
esse fato sinaliza para o que, baseados em San-
tos, nomeamos como o componente violento,
observavel em diversos momentos do processo
de regulagao das favelas, no qual visualizamos,
além desse, as normas costumeiras, oriundas
dos pactos estabelecidos entre os moradores e,
por fim, as proprias normas editadas pelo Esta-
do, configurando uma triade em relacao dialé-
tica e contraditéria. Nossa hipotese é a de que
a importancia do componente violento, no caso
de cada favela, seria determinada de acordo
com o status e o perfil de atuacao dos agen-
tes que operam no campo que nelas se confi-
gura. Em outras palavras, dada a importancia
relativa dos agentes que operam baseados em
mecanismos violentos — como a boca de fumo
e as agéncias do Estado (ndo exclusivamente,
aquelas de natureza policial) — importancia
que é dada pelo grau de legitimidade local de
outros agentes, que possam representar um
contraponto ou alternativa em relacdo a esses,
a capacidade de influenciar — e, no limite, de
“contaminar” — as relagdes estabelecidas nes-
se local, pode ser maior ou menor.

As agéncias do Estado, na verdade, te-
riam a capacidade de atuar nos dois pélos que
acima definimos, quer como um agente que
pode atuar no sentido de reforcar (pela acao,
precaria ou nao, e pela omissdo) os mecanis-
mos violentos de construcdo e imposicdo da
ordem juridica e urbanistica local, quer como
agente capaz de intervir como contraponto ou
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contencdo desses mecanismos. Com isso, nos
afastamos das teorias que interpretam os pro-
cessos sociais, nas favelas, com base na nocao
de auséncia ou caréncia do Estado, o que reme-
teria os moradores de favelas, inescapavelmen-
te, a legalidade de fato dos agentes nela esta-
belecidos, numa versdao moderna do estado de
natureza hobbesiano. Julgamos mais adequado
o esforco tedrico em se tentar apurar as formas
especificas de atuacdo do Estado nas favelas,
as vicissitudes, nuancas e estratégias que esse
desenvolve diante delas. Consideramos que o
estabelecimento de um angulo de analise, co-
mo aquele que aqui propomos, estaria mais ap-
to a captar e analisar os movimentos dos agen-
tes desse campo, caminhando numa linha que
busca reconhecer o que as favelas objetiva-
mente tém, isto &, qual o conteddo das relagdes
sociais que a envolvem, quais as institui¢des e
agentes que nela interagem, de que modo es-
ses operam, escapando, assim, do viés analitico
que procura “conhecé-las” com base naquilo
que, real ou supostamente, lhes faltaria.

As constelacdes entre o estatal
e 0 comunitario e a critica
a perspectiva dualista

Os dados revelados, por nossa pesquisa, pare-
cem reforcar a tese de que as ordens juridicas
estatal e da favela encontram-se em um conti-
nuo e conflituoso processo de dialogo, havendo
diversas formas em que uma é condicionada
pela outra, por exemplo, no processo em que as
instituicdes, rituais e procedimentos, adotados
no ambito da favela, constituem-se recorren-

do a incorporagao de elementos originarios da
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ordem juridica estatal. Vemos nesse processo
um capitulo dos conflitos sociais mais amplos,
proprios de sociedades capitalistas como a
brasileira, isto é, tratar dessas ordens juridicas
constitui nada mais do que um angulo para tra-
tar de como se constitui a ordem social, como
um todo. Nao estamos, pois, diante de duas
ordens estanques, isoladas entre si, o que re-
presentaria uma perspectiva dualista a respeito
do objeto estudado, perspectiva que refutamos
em nossas referéncias teérico-metodolégicas.
Pode-se afirmar, com maior rigor, que estamos
diante de uma juridificacdo hibrida, isto é, o
Direito da Favela, a que aqui nos referimos, re-
presenta ndo uma “outra” ordem, inteiramente
diversa e apartada da estatal — dai porque nao
nos valemos da expressao Direito Alternativo,
adotada em parte da literatura — ou, ainda, de
uma ordem necessariamente em déficit, peran-
te a estatal, mas de uma ordem juridica cons-
truida no embate, no diadlogo e na contradicdo
com aquela posta pelo Estado.

Por outro lado, o fato de recusarmos o
dualismo metodoldgico, acima referido, ndo se
confunde com a negativa do reconhecimento
da situacdo de subordinacdo, a qual as coleti-
vidades favelizadas encontram-se submetidas,
posto que a comunicacao e os fluxos existen-
tes, entre essas ordens, sao profundamente
desiguais, parecendo-nos correta a hipétese de
Santos a respeito da “troca desigual de juridi-
cidade”, que vigoraria entre Estado e favelas.
Nossa recusa do apontado dualismo signifi-
ca, diversamente, ndo recorrermos a nocao
de exclusao como ferramenta explicativa dos
processos sob analise, uma vez que nossa in-
terpretacdo caminha na perspectiva da integra-
¢do subordinada, que nos parece mais acertada
e fértil ao trabalho analitico. Tal perspectiva
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apresentaria a vantagem de melhor levar em
conta as transformacdes ocorridas, especial-
mente, nas Ultimas trés décadas, em que uma
série de equipamentos e servicos publicos che-
gou as favelas, que culmina com a difusao de
politicas publicas de regularizagao. Tais fatores
seriam determinantes de dinamicas novas, mul-
tiplamente determinadas e, logo, mais com-
plexas do que a tradicional nogao de exclusao
pode comportar.

Nossa critica ao dualismo também signi-
fica que recusamos uma perspectiva moral na
abordagem das duas ordens juridicas em ar-
ticulacdo, visdao que promoveria a associagao
intrinseca de virtudes positivas (democraticas,
liberais e/ou emancipatérias) a uma delas e
negativas (autoritarias, opressivas, excluden-
tes), a outra, ou vice-versa. O fato de falarmos
de uma ordem juridica interna a favela nao
significa que ela seja, necessariamente, me-
Ihor ou pior, mais ou menos democratica, do
que a ordem legal estatal. De fato, na ordem
estatal encontramos uma retérica democrati-
ca mais consistente do que na ordem comu-
nitaria, bem como instrumentos mediante os
quais essa ordem democratica pode ser rea-
lizada, sobretudo no que tange a legislagao
produzida na esteira da Constitui¢do de 1988.
No entanto, a ordem legal estatal possui uma
série de contradi¢cdes no que diz respeito a
regulacdo das favelas, ensaiando a retomada
de instituicdes — como as do congelamento
urbanistico, da regularizacao a titulo precario,
e da remogao — que nao parecem inspirados,
propriamente, em propdsitos democraticos e/
ou emancipatorios.

0 dualismo metodoldgico, que critica-
mos, parece comparecer em trabalhos acadé-
micos e jornalisticos que tratam do problema da
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nao vigéncia, de fato, do Estado legal e/ou das
ambiguidades do funcionamento do sistema
legal, como um problema restrito as favelas e
as outras regides, definidas, costumeiramen-
te, como cidade informal. Na verdade, esse
é um problema que diz respeito ao conjunto
da cidade e ao Direito Urbanistico de maneira
geral, este Ultimo histérica e recorrentemente
marcado por cronica inefetividade, o que tem
motivado a hipdtese de que ndo representaria
uma area central dos processos de dominacéo
juridica e politica (Santos, 1982) e/ou de que
ndo teria sido adequadamente articulado, no
pacote de intervencdes e de direitos basicos,
que surgem no bojo da formacédo do Estado
de Bem Estar Social, no caso brasileiro (Car-
doso, 2003). Com base nessas hipdteses, pre-
ferimos afirmar que o sistema legal, de manei-
ra geral, apresenta graduagdes em sua efetivi-
dade, ao longo do tempo e do espaco social e
em funcao de diversas circunstancias, que nao
se reduzem de maneira alguma aos espacos
ditos “informais”, “de excecao”, dentre outras
ja propostas. Entre as varidveis condicionan-
tes dessa graduacao, que pode afetar a medi-
da e a maneira como as normas legais se im-
plementem, poderiamos citar tanto o aparato
institucional organizado pelo Estado a fim de
fazer cumprir as normas estabelecidas, como
as estruturas sociais, que podem opor resis-
téncias ou operar como facilitadores.

Apesar de alguns moradores de favelas
fazerem distin¢des rigidas entre as normas que
valem dentro e fora da favela, o fato é que o
espaco da favela parece ser amplamente re-
gulado, bem como, nele, observa-se a presen-
ca relevante de diversas instituicdes oficiais. O
caso paradigmatico da absorcao, pelas Asso-
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ciacoes de Moradores de Favelas, de principios
bastante assemelhados aos cultivados no am-
bito do Direito estatal que rege os registros
imobilidrios, constituiria, a nosso ver, a ponta
do iceberg de um processo maior de apro-
priacdo das instituicdes oficiais. Por mais que
algumas dinamicas sociais sejam efetivamente
duais, e que a prépria visao dos moradores de
favelas, a respeito do espaco em que vivem, se-
ja, em grande medida, marcada por uma pers-
pectiva dualista, tais aspectos ndo podem ser
transportados acriticamente para o plano da
teoria social, de forma a determinar a aceita-
¢do do dualismo metodolégico, o que compro-
meteria seus resultados analiticos.

A qualificacao da regulacao
das favelas: nossas hipoteses

O debate a respeito da regulacao das favelas
impde o enfrentamento de algumas questoes
atinentes a qualificacdo dessa regulacao, o que
dispomos em trés dimensoes:

1) quais as fontes materiais dessa regulagao?
2) de que valores essa regulacdo estaria imbuida?
3) qual a especificidade dessa regulacdo em
relacdo aquela vigente para as demais regides
da cidade?

Partimos da hipétese de que a regulagao
das favelas possui dois pilares — o do Direito
Estatal e o do que Santos denomina Direito
Comunitario — e, mais do que isso, ela decorre,
concretamente, das constelagdes de juridicida-
des, elaboradas a partir das interacdes, com-
binacdes e articulacdes de principios, regras e
procedimentos, oriundos desses dois campos.

399



Alex Ferreira Magalhaes

O Direito Estatal teria por fonte principal o
sistema legal — composto pelos atos norma-
tivos, expedidos pelo Legislativo e, também,
pelo Poder Executivo —, enquanto o Direito
Comunitario decorreria de usos e costumes,
elaborados localmente, que se traduzem, por
exemplo, na concepgao de um cédigo de obras
comunitario ou de um sistema comunitario de
formalizacao da propriedade. Essas estruturas
regulatorias, provavelmente, estao relaciona-
das a praticas juridicas trazidas dos locais de
origem dos moradores de favelas, visto que um
grande contingente deles é natural de outras
regides do Estado do Rio de Janeiro e do pais,
ou mesmo de outras favelas.

No caso da cidade do Rio de Janeiro, a
Ultima década se caracteriza pelo fato de a Pre-
feitura iniciar um investimento institucional no
sentido de estabelecer uma legislacdo urbanis-
tica voltada as favelas, na esteira dos progra-
mas de urbanizacao e regularizacao, o que im-
poria a negociacao de novos limites e frontei-
ras com o Direito Comunitario. Nesse contexto,
emergem questdes que dizem respeito:

e Qa0s significados dessa legislacdo editada
pelo municipio;

e aos impactos do advento dessa legislacao
sobre 0s usos e pactos pré-estabelecidos;

e aos impactos do advento dessa legislacao
sobre as percepcoes e sensibilidades dos mo-
radores, com relacdo aquilo que constituiriam
seus direitos sobre o espaco em que vivem;

e a0 que resultaria, em termos de dinamicas
de regulacdo, da dialética entre as novas nor-
mas legais e as normas comunitarias, tradicio-
nalmente vigentes.

Resultaram de nossas pesquisas algumas
hipoteses relacionadas ao que seria o estado
atual das interacgdes entre as diversas formas
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juridicas, que regulam o campo das favelas,
com as quais buscamos responder as questdes
acima colocadas. Tais hipoteses poderiam ser
enunciadas, na forma abaixo:

1) as mudangas em curso nas favelas, desde
o inicio do processo de regularizacdo urbanis-
tica e fundiaria, ndo indicam a ocorréncia de
contestacdo ou esvaziamento da autoridade
e/ou da legitimidade da Associacdo de Mora-
dores, no desempenho da funcdo de controle e
formalizagao da propriedade imobiliaria, isto é,
de registro, reconhecimento e publicidade dos
atos de aquisicao e transmissao de iméveis, na
escala local. As tendéncias captadas ndo apon-
tam para a dissolugao ou superacao desse sis-
tema, que, em tese, pode vir a se combinar com
um sistema estruturado pela Prefeitura e/ou
com outros sistemas (estruturados em outros
orgaos publicos, como os cartoérios ou agéncias
de servicos publicos), aos quais os moradores
recorram a partir de suas conveniéncias, os
quais tém operado, até aqui, como mecanismos
preparatorios ou complementares aquele geri-
do pela Associagao.

2) a hipotese anterior nao significa afirmar a
nao importancia dos sistemas de formalizagao
da propriedade imobiliaria que coexistem com
aquele centrado na Associacdo de Moradores,
que podem ser quantitativa e qualitativamente
tao expressivos quanto esse.

3) os diversos sistemas de formalizacdo nao
parecem operar de maneira competitiva ou an-
tindbmica entre si, mas, ao contrario, parecem
ser mutuamente dependentes, de forma que
o advento do sistema centrado e gerido pelo
Estado poderia vir a fortalecer, indiretamente,
aquele centrado na Associacdo de Moradores,
até mesmo porque aquele se organiza, em boa
medida, apoiado nesse.
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4) sob determinados aspectos, o Direito da
Favela tem se mostrado mais formal ou solene
do que o Direito Estatal, de modo que néo se re-
vela verdadeira, para todos os casos, a hipotese
comum segundo a qual as praticas juridicas
dos segmentos subalternos seriam, tendencial-
mente, menos formais do que aquelas que se
baseiam mais estritamente no Direito estatal,
sistema cuja dominacao seria estruturalmente
assentada em mecanismos burocraticos. Tal hi-
potese se veria reforcada, no contexto das re-
centes reformas do Direito Estatal, no sentido de
sua deformalizacdo, verificando-se movimento
contrario — incorporacdo de formalidades nao
utilizadas outrora — nas praticas juridicas mais
recentes dos moradores das favelas.

5) em que pese o fato de o sistema de for-
malizacdo da propriedade predominante nas
favelas valer-se de documentacdo escrita, ndo
se pode afirmar que o mesmo seja baseado em
fontes documentais, configurando um sistema
aparentemente burocratico, no qual, em verda-
de, as bases documentais possuem importan-
cia secundaria. Nesse sistema, o aspecto fun-
damental residiria na tradicao oral vigente no
local e nos conhecimentos prévios, acumulados
pelas liderangas comunitarias, a respeito dos
moradores, mecanismo cuja manutengao seria
assegurada pelo capital social e pelas redes so-
ciais ai estabelecidas.

6) ha um paralelismo entre a regulacao es-
tatal, contida na legislacdo urbanistica aprova-
da pela Prefeitura, e aquela contida nos formu-
larios padronizados, utilizados pela Associacao
de Moradores para as operagdes de compra e
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venda de imoveis. Em ambos, ndo se verifica
uma regulamentacdo extensa, meticulosa, de-
talhada e ampla de seu objeto. Ambas estabe-
lecem normas sumarias e simplificadas, sobre-
tudo se comparadas, de um lado, a legislacao
urbanistica em vigor, relativa aos bairros de
entorno das favelas, e, de outro, as escrituras
publicas de compra e venda, elaboradas pelos
notarios, para os imdveis regularmente matri-
culados no registro imobiliario. O espirito que
parece estar patenteado nos documentos for-
mais, de carater legal e abstrato ou contratual
e particular, seria o da regulacdo minima das
relaces juridicas estabelecidas no ambito da
favela. Assim, a colocacdo de Santos, segundo
a qual o padrao de regulacao do Direito da Fa-
vela seria marcado por uma visao de grande
escala, plena de detalhes e discursos particula-
risticos, ndo se objetiva em termos de uma re-
gulacdo minuciosa, mas como uma perspectiva
mais contextualizada a respeito dos conflitos
locais, com baixo ou nenhum recurso aos tipos
gerais e abstratos que marcam o Direito Esta-
tal, de menor escala.

7) a forca adquirida pelas instituicdes do
Direito da Favela na regulacdo local seria de
tal ordem que induziria a sua observancia até
mesmo os agentes do Estado e outros agentes
externos, teoricamente comprometidos com
uma atuacao conforme o Direito Estatal, levan-
do-os a incorporar nocdes que seriam exclusi-
vas da institucionalidade das favelas, num mo-
vimento de acoplamento entre instituicdes dos
dois campos juridicos, o que pode estar sendo
motivado por razdes de ordem pragmatica.
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A troca desigual

de juridicidades:
condicionamentos do Direito
da Favela pelo Estatal

No que concerne ao debate a respeito das in-
fluéncias do Direito Estatal na conformacao do
Direito da Favela, observamos a coexisténcia
de trés dinamicas distintas:

1) certas instituicoes do Direito Estatal sao
apropriadas e reproduzidas, pelo Direito da
Favela, como simbolos da oficialidade estatal,
que estariam estampados nesse;

2) no Direito da Favela criam-se instituicoes
contrastantes com aquelas do Direito Estatal,
incapazes de serem aceitas como validas, a luz
das normas nesse estabelecidas;

3) no Direito da Favela opera-se uma resig-
nificacdo (isto é, a producao de novos senti-
dos) de institui¢des criadas no ambito do Di-
reito Estatal.

No primeiro caso, incluiriamos os casos
(1) da continuidade registraria e da obrigato-
riedade da matricula (que evidenciam que os
procedimentos da Associacdo de Moradores
vao num sentido assemelhado aqueles que
a lei determina para os registradores imobi-
liarios); (2) da utilizacdo de expressées como
valor venal, a fim de designar o valor do imé-
vel legalizado, conforme a estimativa de seu
titular, ou legalizacao, na nomenclatura do do-
cumento em que se registra o imoével, perante
a associacdo, o que sugere uma valorizacdo
moral da condicao de legalidade. Esses seriam
alguns dos casos mais institucionalizados, aos
quais poderiam ser agregados outros, de apro-
priacdo mais recente, e ndo tdo estabilizados

nas praticas locais.
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No segundo caso, incluiriamos a compra
e venda de imodvel realizada verbalmente, nos
negocios envolvendo parentes ou na chamada
"compra feita na Light”, bem como o senso co-
mum segundo o qual a Associacao de Morado-
res seria uma instituicdo publica e ndo privada.
Logo, o Termo de Transferéncia de Benfeitoria,
expedido por essa, é visto como documento
oficial, hipétese que ndo deixa de se incluir,
também, no caso n° 3, acima identificado.

No terceiro caso, podemos incluir o status
conferido ao documento “registrado em carto-
rio”, que muitas vezes conta, tdo somente, com
um reconhecimento de firma, ao qual se atribui
uma superioridade sobre os documentos sem
essa condigdo, valor que esse ato ndo possuli,
se encarado, exclusivamente, sob o angulo do
Direito estatal.

Essas trés espécies de influéncia do Direi-
to Estatal sobre o da Favela podem se poten-
cializar pelo fluxo, para a favela, de moradores
vindos de areas externas a ela, isto é, que resi-
diram fora da favela e que se orientam pelos
padrdes de sociabilidade predominantes nas
regides da cidade classificadas como bairros.
Com isso, comecariam a ser transpostas, para
a favela, as referéncias juridicas predominantes
em outros espagos urbanos, contribuindo para
acelerar as transformacdes das praticas juridi-
cas comunitarias.

Outra hipdtese fértil no sentido de com-
preender e explicar as analogias entre ins-
tituicdes estatais e aquelas da favela nos é
oferecida na obra de Norbert Elias, na qual se
registraram “as praticas de imitacao que le-
varam pobres europeus de muitas geragoes a
se espelharem em figurinos aristocraticos ou
socialmente mais elevados que o seu” (Car-
valho, 2009), configurando um movimento de
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emulagdo de cima para baixo. Os dados de nos-
sas pesquisas apontam na direcdo da operagao
de processos de comunicacao, de alguns rituais
e procedimentos legais definidos pelo Estado,
aos costumes vigentes na favela, hoje menos
discreta e imperceptivel do que em contextos
passados, ndo merecendo sequer o rétulo de
um processo nNovo, uma vez que ja estaria em
curso ha algum tempo. A despeito dos proces-
sos, historicos e estruturais, de segregagao so-
cioespacial, tal fator ndo tem sido impeditivo
de que haja certo intercambio e/ou apropria-
¢do, de instituicdes oficiais do Estado, por parte
das coletividades favelizadas. O processo opos-
to também ocorreria, porém, possivelmente, em
escala menor e de uma maneira mais racionali-
zada, exprimindo-se, por exemplo, no principio
do respeito a tipicidade local nas interven¢des
do Estado em favelas, principio incorporado ao
Plano Diretor e a legislacdo especifica, para
as favelas cariocas. Assim, as favelas estariam
mais integradas a vida social do que aparen-
tariam, a primeira vista, com o que se reitera a
critica a interpretacio dualista da sociedade. A
medida que as estruturas juridicas internas das
favelas se institucionalizam, elas parecem ten-
der a absorver algumas técnicas e instrumentos
de administracdo da vida coletiva incorporadas
ao ordenamento estatal, apropriadas, ha mais
tempo, pelos agentes extralocais. Cogitamos
de tal processo sem deixar de frisar, conforme
acima colocado, que ele ocorre em paralelo e
em combinagdo com pelo menos outros dois,
que identificamos como processos de resignifi-
cacdo das instituicdes estatais e como criacoes
originais da experiéncia juridica da favela, que
assinalam o fato de o Direito Comunitario ndo
se resumir a uma copia “de segunda mao” do
Direito estatal.
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Uma hipdtese que nos parece mais rudi-
mentar, a respeito da questdo colocada, afirma-
ria que as semelhancgas em tela constituiriam
uma espécie de necessidade l6gica e/ou uma
necessidade operacional, isto é, as normas es-
tatais, incorporadas a pratica juridica dos mo-
radores de favelas, decorreriam do bom senso
na administracdo dos negdcios imobiliarios,
sem o qual essa perderia sua racionalidade.
Mais forte, no entanto, parece-nos ser a pers-
pectiva que toma esse movimento, de emula-
¢ao e de reapropriacdo das institui¢des esta-
tais, como estratégia, talvez ndo rigorosamente
planejada, de pavimentacao das relacdes da fa-
vela com os mundos do Estado e da legalidade,
conferindo, assim, maior forca a sua posicao.
Tratar-se-ia de uma via de acesso a cidadania,
desenvolvida pelos segmentos sociais faveli-
zados, que, por meio da apropriacao das ins-
tituicdes do Estado, buscaria legitimar, interna
e externamente, suas proprias institui¢des. Tal
hipotese confirmaria a percepcéo classica do
poder simbdlico do Direito Estatal nas relagdes
sociais modernas e contemporaneas, reconhe-
cida tanto por Santos, como por outros cientis-
tas sociais (v. g., Bourdieu, 2004), que induziria
os mais diversos agentes sociais (ndo somente
aqueles das favelas, portanto) a buscarem, sis-
tematicamente, recobrir legalmente seus inte-
resses e instituicdes, produzindo uma narrativa
juridica a respeito deles, inspirada na institucio-
nalidade juridica dominante — aquela oriunda
do Estado. Em nossas pesquisas, deparamo-nos
com uma série dessas narrativas, nas quais 0s
entrevistados (de moradores de favelas a téc-
nicos da Prefeitura) elaboravam suas proprias
leituras, representacdes e interpretacdes acerca
daquilo que figuraria na legislacdo em vigor, as

quais soavam para noés, enquanto advogados,

403



Alex Ferreira Magalhaes

como nogdes equivocadas e sem suporte legal
objetivo, mas que demandam serem olhadas
como resultado do processo social de apro-
priacdo juridica, a que aqui nos referimos. Uma
questao tedrica, a ser explorada futuramente,
no sentido do aprimoramento teérico da hip6-
tese que aqui ensaiamos, consistiria em discuti-
-la a luz de alguns conceitos, elaborados no
ambito do pensamento social brasileiro, a fim
de dar conta das relacdes entre dominantes e
subalternos no sistema social.

A similitude de procedimentos aqui de-
batida, a principio, surpreendeu-nos, na medi-
da em que ndo suptinhamos que as liderangas
comunitarias tivessem qualquer formacao ju-
ridica. No entanto, apuramos, em mais de um
dos casos estudados, que antigas liderancas
comunitarias — ex-presidentes e ex-diretores —
haviam cursado faculdades de Direito, alguns
deles tendo obtido inscricdo nos quadros da
OAB e encontrando-se em franca atuagao ad-
vocaticia. No periodo recente, tem aumentado
a presenca de profissionais do Direito nas fave-
las. Numa delas, verificamos que uma advoga-
da ai estabeleceu seu escritério, que |a funcio-
na ha quase dois anos, tendo o projeto de abrir
uma sucursal em favela vizinha. No mesmo lo-
cal, a Associacdo de Moradores oferece orien-
tacdo juridica gratuita aos moradores, através
de um advogado que faz plantdes semanais na
sede da prdpria associacdo. Por fim, identifica-
mos a atuacao de trés corretores imobilidrios
nessa mesma favela, um deles morador do
local, além de ex-dirigente associativo e atual
pastor protestante. Em outras localidades, ob-
servamos que advogados integram a propria
diretoria da Associacdo de Moradores. Nossas
pesquisas legaram-nos a percepcao de que é
antiga a presenca de advogados nas favelas
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cariocas, os quais, a principio, possuiam vin-
culos com institui¢des externas a elas,' e que,
mais recentemente, passaram a se estabele-
cer na favela ou mesmo a serem moradores
e liderancas comunitarias, num processo de
progressiva internalizacdo do capital técnico
do Direito. Um dos casos mais emblematicos
e remotos que encontramos recai sobre a fi-
gura de Magarinos Torres, que, ao longo das
décadas de 1950 e 1960, além de advogado,
foi um importante presidente de Associacao
de Moradores na favela da Maré, tendo lide-
rado e organizado os processos de ocupacao e
parcelamento do solo em dreas como Parque
Unido e Rubens Vaz, além de ter sido quadro
do PCB.

A questao da participacao de advogados
em movimentos comunitarios de favelas, e sua
contribuicdo com esses movimentos no senti-
do da instrumentacdo juridica das lutas dos
moradores dessas localidades, afigura-se como
outra dentre as questdes que resultaram de
nossas pesquisas, e que ficam em aberto para
sua retomada em pesquisas futuras.

Diante do exposto, chegamos as seguin-
tes proposicoes gerais, com relagao as influén-
cias do Direito Estatal, na conformacao do Di-
reito da Favela:

a) as leis do Estado possuem uma vigéncia
relativa nas favelas, na medida em que (1) en-
contram estruturas juridicas que ndo se con-
formam facilmente as suas disposicoes, (2) o
investimento institucional do Estado, em sua
efetivacao, revela-se, muitas vezes, limitado,
e (3) a debilidade de espacos publicos como
fontes produtoras da normatividade estatal
recém-estabelecida cria um déficit considera-
vel entre os comandos legais e as expectati-
vas normativas dos moradores de favelas.
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b) se, em parte, o Direito da Favela absorve
e/ou importa as instituicdes estatais, a anali-
se deve igualmente estar atenta ao processo
inverso, no qual sdo as leis da favela que “en-
tram” no Estado, passando os seus agentes a
operar e apoiar sua atuacao nas instituicoes
de origem comunitaria. Muito embora se tra-
te de uma “troca desigual de juridicidade”,
como afirma Santos, ha que se ter em vista
que se trata de um processo dialético ou “de
mao dupla”, no qual um sistema se alimenta,
em parte, do outro. Tanto o Estado chegou as
favelas, quanto aquelas, em diferente medida,
estao nesse.

¢) pelas razdes indicadas acima, as normas
urbanisticas promulgadas pelo Estado tém se
revelado escassamente efetivas no espaco das
favelas, assim como ocorre em outras regides
urbanas. A diferenca, analiticamente relevante,
entre os dois casos, seria dada pelo histérico
ndo reconhecimento dos moradores de fave-
las como agentes numa relagao politica com
o Estado; sao encarados, antes, como um gru-
po que deve ser educado e/ou “culturalmente
reformado”, no sentido do cumprimento da
normatividade estatal, o que configura uma ne-
gativa indireta de faculdades proéprias da cida-
dania, a exemplo do poder colocar em questao
essa propria normatividade. Tal problema se ve-
ria agravado em funcdo de a regulacdo estatal
operar, no caso das favelas, numa regido que
ainda apresenta déficits consideraveis no que
concerne aos patamares minimos de qualidade
urbanistica da moradia.

d) ndo encontramos evidéncias de que a
normatividade, presente no caso das favelas
estudadas, caracterize-se por tracos marcan-
tes de valores democraticos e cidadaos, que
seriam estruturantes do ordenamento estatal

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 14, n. 28, pp. 381-413, jul/dez 2012

pos-1988. Contudo, a sensibilidade juridica
comunitaria, em alguns aspectos, estrutura-se
com base em nog¢des como a de tratamento
equanime e isondmico de todos os moradores
da favela, bem como nela adquire relevancia a
consideracao do estado de necessidade de de-
terminados agentes, o que justificaria certa fle-
xibilidade, na exigéncia das obrigacdes a eles
atribuidas. Nesses casos, podemos afirmar que
o cédigo valorativo adotado é, em boa parte,
harmonico com aquele que seria préprio do Es-
tado democratico.

e) ndo encontramos evidéncias que deem
suporte adequado a hipdtese segundo a qual
as favelas se caracterizam como regides em
que as relagdes juridicas estariam dominadas,
de maneira geral, por formas privatizadas de
regulacdo social, muito embora possam ser en-
contradas situacdes concretas que evocariam
esse padrao.

As politicas de regularizacao
urbanistica e fundiaria:

0 que tém representado

e 0 que podem representar,

na redefinicao da regulagao

das favelas

Consideramos que nossas pesquisas integram
o esforgo coletivo de avaliar, sistematicamen-
te, as transformacdes no tecido urbano intro-
duzidas pelas politicas de urbanizacao e regu-
larizacdo urbanistica e fundiaria, ora em curso
em escala internacional e com status de poli-
tica urbana prioritaria, contribuindo, assim,
para seu aprimoramento. Como fator distintivo
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das demais avaliacdes ja realizadas, aquela
que tencionamos desenvolver teria a singula-
ridade de dirigir seu foco a um dos aspectos
da intervencdo do Estado nas favelas, que
nelas se materializa, consistente na tentativa
de promover seu reordenamento juridico.”
Isso tem sido buscado, de um lado, mediante
a introducdo de um sistema de formalizacdo
da propriedade, organizado e validado, pelo
Direito Estatal, e, de outro, mediante a edicdo
de legislacao urbanistica especifica para cada
favela, sucedida de instalacdo do respectivo
o6rgao de orientacao e controle.

Quanto ao aspecto da formalizacao
da propriedade, observamos que o inicio do
processo de regularizagcdo nao implicou o de-
saparecimento ou refluxo dos mecanismos
de formalizacdo da propriedade. Continuam
a ocorrer aquisicoes — da propriedade ou, ao
menos, dos direitos possessorios — mediante
compra, doacdo, empréstimo, locagao, suces-
sdo hereditaria e unides conjugais. A acao do
Estado viria no sentido de confirmar, e ndo de
quebrar, a cadeia dominial constituida des-
de as origens da favela, estruturando-se um
sistema estatal a partir daquele organizado
anteriormente, com os recursos internos das
organizacdes dos moradores de favela. Para
muitos moradores, a introducao de um siste-
ma estatal de reconhecimento das proprieda-
des imobiliarias é aguardado como um refor¢o
e nao como substitui¢do do sistema comuni-
tario. Mesmo os imoéveis construidos pela Pre-
feitura, que a principio estariam sujeitos a um
sistema de titulacdo exclusivamente estatal,
ndo deixam de ser atraidos e englobados pelo
sistema das instituicdes locais: em curto perio-
do de tempo, terminam por serem cadastra-
dos na Associacao de Moradores, que passa
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a controlar e intermediar suas transferéncias,
concomitantemente aos sistemas de controle e
registro mantidos pela Prefeitura.

Por outro lado, a introducdo de praticas
juridicas sob a inspiracdo direta do Direito Es-
tatal tem redundado no acoplamento dessas
as praticas anteriormente vigentes, de origem
comunitaria, numa combinagdo de préticas vi-
gentes dentro e fora da favela, constelando-se
os instrumentos juridicos estatais e comunita-
rios. Assim, o documento comprobatério das
alienagdes de iméveis, expedido pelas Asso-
ciagdes de Moradores, adquire idéntico status
e efeito pratico em relacdo a escritura lavrada
em cartério de notas — comumente chamada
de escritura definitiva — representando ora um
equivalente, ora uma alternativa em relacdo a
essa. Assim, a introdugdo nas favelas dos con-
tratos de Promessa de Compra e Venda, a fim
de instrumentalizar as operacdes imobiliarias
com pagamento parcelado (o que se deve a
atuacdo dos corretores imobilidrios), ndo tem
conduzido a substituicdo ou diluicdo do proce-
dimento tipico, adotado localmente até entao.
As alternativas abertas para a realizacdo da
operacao de venda ficam a escolha do compra-
dor, pois é dele o interesse da prova da aquisi-
¢ao, bem como sera dele o 6nus de arcar com
0s custos inerentes a alternativa que escolher, o
que representa uma inversao da légica vigente
nas operacdes do chamado mercado formal,
no qual se costuma afirmar que “é o vendedor
quem dita a lei do contrato”.

Anotamos uma série de circunstancias
em que o Estado se apo6ia na institucionalida-
de das favelas a fim de desenvolver as a¢oes
que lhe cabem: os garis comunitarios; o car-
teiro comunitdrio; a entrega de intimagdes ju-
diciais (servicos mantidos pela Associacdo de
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Moradores, a mingua de qualquer convénio
com os drgaos estatais competentes); a requi-
sicao judicial (dirigida a Associacdo de Morado-
res) de informacdes a respeito de imoveis situa-
dos na favela; as ordens judiciais no sentido de
que se promova (nos registros da associacao) a
partilha de imoveis de casal que se divorciou,
tal como é feito em relagdo aos cartérios do re-
gistro imobiliario.

Quanto ao aspecto da titulagdo da pro-
priedade, prometida pelo Estado, no processo
de regularizacdo — a qual os moradores se refe-
rem como “passar a escritura da casa” — muito
embora os moradores de favelas costumem ser
enfaticos em afirmar seu interesse em que tal
medida seja implementada — o que sugeriria
a idéia de que ela seria, no minimo, algo mo-
ralmente valido — também avaliam, por outro
lado, que a eficacia dessa medida sera pequena
caso ndo acompanhada de outras, no sentido
de garantir a efetiva seguranca da posse. Po-
demos afirmar que um dos desafios para as
politicas de regularizacdo, na Cidade do Rio de
Janeiro, consistiria em propiciar uma titulacao
que se revele eficaz tanto para dentro da fave-
la — considerando-se as circunstancias de sua
ordem interna — quanto para fora dela. Os me-
canismos de formalizacdo da propriedade de-
senvolvidos nas favelas, muito embora tenham
cumprido um importante papel na estabiliza-
¢do das relacoes sociais referentes ao acesso a
terra e a moradia, em geral defrontam-se com
a tltima das duas limitagdes acima referidas.

Se é passivel de critica a concepgao de
que os moradores de favela seriam portadores
de uma cultura autéctone, que buscaria se re-
produzir sem a interferéncia do Estado, sendo
mais verossimil afirmar que possuiriam a ex-
pectativa de que o Estado intervenha em seu
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favor, deve-se atentar, por outro lado, para os
sinais contidos nos movimentos contrarios aos
projetos estatais, muitas vezes apressadamente
desqualificados, conforme verificamos nas pu-
blicacdes oficiais da Prefeitura do Rio de Janei-
ro (a exemplo de Rio de Janeiro, 2008) e mes-
mo em algumas entrevistas com seus agentes.
Tais movimentos sao indicativos de que muito
embora intervencoes de urbanizacdo e regu-
larizacdo sejam, de maneira geral, desejaveis,
isso nao autoriza a supressdo do complexo e
necessario debate a respeito dos interesses que
estaria concretamente atendendo, bem como
de seu modus faciendi, o que exige que a ana-
lise desca aos pormenores de seus procedimen-
tos e considere as inumeras questdes que ai se
abrem. Nos casos que estudamos, e mesmo em
outros citados na literatura especializada, ob-
servamos que os movimentos dos moradores
da favela mostram que os mesmos pretendem
assegurar alguns valores que podem nao es-
tar contidos nos projetos urbanisticos, ndo se
reduzindo suas expectativas a seguranca da
posse e a dotacao de infraestruturas e servicos
publicos, conquanto tais medidas sejam de ine-
gavel relevancia. Tais movimentos reafirmam
que, mesmo em meio a precariedade fisica e
urbanistica, existem determinadas conquistas
e aquisi¢des que também estdo em jogo, nos
momentos em que se implantam projetos ur-
banisticos. Assim, a ndo consideracdo atenta
de tais valores constituird, fatalmente, objeto
de conflitos e resisténcias, nem sempre inter-
pretados corretamente, uma vez que, frequen-
temente, atribuidos a qualidades negativas dos
moradores e/ou de suas respectivas liderancas.

No tocante ao Direito de Construir, tam-
bém se coloca de maneira bastante evidencia-
da o projeto de reordenamento juridico das

407



Alex Ferreira Magalhaes

favelas por parte do Estado. Muito embora os
processos de controle, estabelecidos pela Pre-
feitura, busquem, em alguma medida, se arti-
cular com as forcas internas da favela —v. g.
imbricando-se com a Associacdo de Moradores
e valendo-se de instrumentos como os agentes
comunitarios e representantes de rua — nao ha
como esconder a gama de conflitos envolvidos
nessa proposta. Dado o alcance consideravel
desses conflitos, os mecanismos de imbricacao
comunitaria da regulagdo e controle urbanisti-
co afiguram-se-nos indiscutiveis mecanismos
de amortecimento desses conflitos, a fim de mi-
nimizar as dificuldades inerentes ao processo
de reordenamento, fatalmente percebidas pe-
los agentes publicos logo no primeiro momen-
to de sua implantagao. Tais dificuldades nao se
reduzem as resisténcias opostas, pelos morado-
res, a implementacdo da nova ordem urbanis-
tica projetada para o local em que vivem, mas
sdo agravadas pelos problemas de ordem poli-
tico-administrativa, que também acompanham
a trajetdria dos programas para favelas desde
seu surgimento. Parece-nos haver um grande
descompasso entre a ousadia da proposta de
reordenamento territorial e os meios e condi-
¢Oes objetivas disponiveis para tanto, o que faz
com que sejam incertos os efeitos dos mencio-
nados programas.

Entre os efeitos perceptiveis que a inter-
vencao do Estado nas favelas cariocas estaria
engendrando, registramos alguns classificaveis
como positivos — alguma orientacao técnico-
-construtiva, abertura de mais um possivel
canal de processamento de litigios relativos
ao aproveitamento do espaco, e prevencao
de acidentes — ao lado de outros, bastan-
te preocupantes e que configurariam seu
legado negativo. Entre esses Ultimos, podemos
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enumerar (1) a desorganizacao dos controles
comunitarios preexistentes a interven¢ao esta-
tal; (2) a tendéncia a expropriacdo dos espacos
publicos; (3) a imposicdo de novas normas de
maneira apartada de processos consistentes
de negociacao e deliberagéo; e (4) o recurso a
expedientes de violéncia simbdlica, tais como
a proposta dita “socioeducativa” e de “reedu-
cacao cultural” (cf. Rio de Janeiro, 2008), aos
quais podem eventualmente se somar aqueles
de coacdo direta, como a realizacdo de demoli-
¢oes. Tudo isso transcorre num quadro em que
ndo se acena com a realizacdo de investimen-
tos permanentes em infraestruturas e servicos
nas favelas objeto dessa regulacdo — aquelas
que ja receberam obras de urbanizacdo — que
venham, ao menos, assegurar a manutencgao
dos beneficios implantados quando da exe-
cucao do projeto de urbanizacdo. Em suma,
trata-se de uma combinacéo de fatores na qual
se acentua o aspecto regulador da acao do
Estado, ndo se abrindo espacos para medidas
de carater emancipatorio, a essa altura funda-
mentais ndo somente para atender demandas
acumuladas, como para modificar a imagem, ja
muito desgastada, de que o Estado goza nas
favelas, ndo se vislumbrando perspectivas de
superacao dos problemas reais, relativos ao
seu desenvolvimento como partes da cidade.
Nesse quadro, as estratégias defensivas e rea-
tivas ora em curso — tipificadas, de um lado,
pelo discurso da irregularidade articulado pelos
agentes publicos, e, de outro, pelo discurso do
desconhecimento manejado pelos moradores
de favelas — podem assumir tons mais graves,
que denotem o recrudescimento desse conflito.

Conforme ja debatido, concebemos as
relagdes juridicas, nas favelas, como sendo
marcadas por trés distintas vertentes: a) os
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usos e costumes locais; b) as apropriagdes do
sistema legal estatal; c) as imposi¢des e/ou
solugdes arbitrarias. Uma das questdes que se
colocam, a partir do advento dos programas
de reqgularizacao, consistiria em saber que im-
pacto esses programas estdo produzindo so-
bre esses trés determinantes. Na medida em
que alguns dados apontam para uma inter-
vencao do Estado caracterizada pelo recurso a
violéncia simbélica, tendo pouca consisténcia
0s espacos publicos de negociacao e delibera-
¢ao do novo ordenamento anunciado para as
favelas, poderiamos prognosticar os seguintes
possiveis resultados:

o vertente “a": seria enfraquecida, uma vez
que o processo de instituicdo da legislagdo nao
buscou dialogar com ela, bem como foi estru-
turado de maneira a repelir e abolir tais para-
metros, considerados como fonte de praticas
negativas com relacdo aos espacos publicos;

Alex Ferreira Magalhaes

« vertente “b": ocorreria de maneira bastan-
te seletiva, uma vez que estaria se aprofundan-
do o gap entre a ordem legal e as expectativas
normativas dos moradores da favela, que po-
deria realimentar dindmicas como as do com-
portamento ambivalente diante da lei (a exem-
plo do aludido “discurso do desconhecimen-
t0"), ou, ainda, as apropriacdoes com carater de
resignificacdo, a fim de filtrar a normatividade
estatal de seus aspectos mais contraditérios
com as instituicdes, interesses e expectativas
dos mesmos moradores;

« vertente “c”: poderia, paradoxalmente,
se ver reforcada com a intervencédo do Estado,
uma vez que constitui um elemento integran-
te da propria tonica (ou metodologia) de sua
operacionalizacdo, funcionando como pedago-
gia violenta e excludente, que engendraria os
processos classificados na literatura como de
privatizacao do Direito.

Advogado. Especialista em Sociologia Urbana, Mestre em Direito da Cidade, Doutor em Planejamen-
to Urbano e Regional. Professor da Universidade Federal do Rio de Janeiro e Consultor Juridico. Rio

de Janeiro/RJ, Brasil.
alexmagalhaes@ippur.ufrj.br
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Notas

(1) Conceito que extraimos da obra de Guillermo O'Donnell, que o define como a parte do Estado

que é personificada num sistema de leis, que, penetrando e estruturando a sociedade como um
todo, fornece um quadro basico para as atividades sociais, conferindo relativa estabilidade e
previsibilidade as relagdes sociais (O’Donnell, 1998, pp. 45-46). O Estado legal é um dos pilares
da aposta democratica, que ndo pode prescindir desse instrumento para sua constituicdo e
perpetuagdo. Assim, para falar em democracia deve-se ter em conta ndo apenas aspectos
relativos ao regime politico, como também aspectos relativos ao Estado. Requer-se, portanto,
que “as pessoas devam ser capazes de confiar na lei quando agem, [...] que ela [a lei] exista, que
seja conhecivel, que suas implicagdes sejam relativamente determinadas e que se possa esperar
com confianga que ela estabelega limites dentro dos quais os principais atores, incluindo-se o
governo, agirdao” (O’Donnell, 1998, p. 50).

(2) Trata-se de uma distingdo inspirada na obra de Foucault. O poder césmico consistiria naquele

poder centralizado, fisicamente localizado em instituicdes formais e hierarquicamente
organizado; é o macropoder que encontra sua realizagdo mais completa no poder do Estado.
O poder cadésmico alude aos micropoderes presentes na familia, na escola, Igreja, clube, etc.,
um poder sem centro, atomizado, mével, multiplo, sem localizagdo especifica (cf. Santos,
1982, p. 27).

(3) Esta nota peculiar se relaciona diretamente as colocagGes de Santos a respeito das promessas ndo

cumpridas da modernidade, incorporadas nas Constituicdes politicas modernas, e convertidas
em direitos da cidadania, e que estdo sendo literalmente abandonadas no contexto da pds-
modernidade, sendo essa uma das questdes de fundo que corta transversalmente as reflexdes
desse autor (especialmente Santos, 2001; 2004).

(4) Colocagdo que nos parece ser uma referéncia as chamadas fontes formais do Direito.

(5) Esta também é uma categoria que, em outros momentos, é criticada por Santos, pois também

afirma que ndo faria sentido considerar o Direito de Pasargada como ndo oficial na medida
em que este — e quaisquer outras formas juridicas ndo estatais — sdo capazes de constituir sua
proépria oficialidade (Santos, 1996, p. 261).

(6) Conforme defini¢do do Ministério do Desenvolvimento Social (vide http://www.mds.gov.br/
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programas/rede-suas/protecao-social-basica/paif), o CRAS — Centro de Referéncia de Assisténcia
Social — “é uma unidade publica da politica de assisténcia social, de base municipal, integrante
do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), localizado em areas com maiores indices de
vulnerabilidade e risco social, destinado a prestagdo de servigos e programas socioassistenciais
de protegdo social basica as familias e individuos, a articulagdo destes servigos no seu territério
de abrangéncia, e a uma atuacgdo intersetorial na perspectiva de potencializar a protegdo
social”. Correspondem aos antigos CEMASI (Centros Municipais de Assisténcia Social Integrada),
cuja nomenclatura foi alterada pela Prefeitura em 2006, seguindo as determinagdes da Politica
Nacional de Assisténcia Social.
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(7) Conforme o Ministério da Saude (vide http://portal.saude.gov.br/portal/saude/cidadao/
area.cfm?id_area=149), o PSF — Programa de Saude da Familia — constitui uma estratégia de
reorientagdo do modelo assistencial, operacionalizado mediante a implantagdo de equipes
multiprofissionais em unidades basicas de saude, que ficam responsaveis pelo acompanhamento
de um numero definido de familias, localizadas em uma drea geografica delimitada. As equipes
atuam com ag¢Ges de promogdo da saude, prevengdo, recuperagdo, reabilitacdo de doengas
e agravos mais frequentes, e na manutengdo da saude desta comunidade. No estado do
Rio de Janeiro, esse programa foi antecedido por um outro — o Projeto Médico de Familia —
desenvolvido por algumas prefeituras, com o qual possui algumas semelhangas, muito embora
algumas analises indiquem que esse uUltimo levasse melhor em conta “o lugar, suas lutas, seu
saber, suas necessidades, os modos de agir do lugar, suas logicas de reflexdo, seus modos de
cuidar (Ozério, 2005, pp. 131-132).

(8) Apds a fase inicial de projetos, as obras do Programa Favela-Bairro tiveram inicio em 1995, em
16 favelas distribuidas pelas cinco Areas de Planejamento (APs) definidas no Plano Diretor. As
primeiras obras sdo inauguradas em fins de 1996, e, nesse mesmo ano, foram concebidos e
instituidos oficialmente os Postos de Orientacdo Urbanistica e Social (POUSOs) nas favelas que
recebiam as obras, que comegaram a funcionar efetivamente a partir de 1997. Foram criados
com os objetivos de “orientar a execugdo de novas construgdes ou ampliagcdes das existentes,
bem como o uso dos equipamentos publicos implantados” e de “exercer fiscalizagdo urbanistica
e edilicia” (art. 12 do Decreto 15.259). A fiscalizacdo a ser exercida pelos POUSOs devera
“controlar a expansdo das edificagdes (tanto horizontal, como verticalmente), de forma que
os equipamentos implantados ndo se tornem insuficientes” (art. 22, Ill do mesmo Decreto),
buscando evitar a “refavelizacdo” das areas atendidas por projetos de urbanizagdo, procurando
dar-se um destino melhor a elas apds sua urbanizagdo (Rio de Janeiro, 2008, p. 12). Esse ponto
de vista, encampado pela Prefeitura do Rio de Janeiro, parte do pressuposto, a nosso ver
analiticamente discutivel, de que, com as obras de urbanizagdo, os locais que as receberam
efetivamente deixaram de configurar-se como favelas, do contrario ndo teria sentido falar-se em
refavelizagdo. Os POUSOs constituem, ainda, o veiculo de articulagdo das agdes do Municipio na
favela, cabendo-lhes subsidiar os 6érgdos competentes para a elaboragdo da legislagdo edilicia
a ser estabelecida para cada uma das favelas que receberam as obras de urbanizagdo. As
equipes de cada posto devem ser compostas por profissionais de nivel superior (um arquiteto ou
engenheiro e um profissional da area social), além de agentes comunitarios. No caso da cidade
do Rio de Janeiro, falar-se em regulagdo das favelas pelo Estado implica uma mengao obrigatdria
a trajetdria desses organismos, que constituem um dos mais relevantes legados deixados pela
execuc¢do de obras de urbanizagdo.

(9) Santos (2001, p. 139) recepciona da obra de Claus Offe a classica periodizagdo do capitalismo
em liberal (cobre todo o século XIX), organizado (desde fins do século XIX, atingindo seu apice
entre as duas guerras e nas duas décadas do pds-22 guerra) e desorganizado (desde fins da
década de 1960 até o momento atual). O periodo do capitalismo desorganizado seria marcado
pela consciéncia de quatro ideias: nada que a modernidade concretizou é irreversivel; ndo ha
garantia de permanéncia para aquilo que da modernidade deva ser preservado; as promessas
ndo cumpridas ainda continuardo por cumprir; o déficit da modernidade entre promessas
e realizagBes é maior do que o imaginado no periodo anterior (Santos, 2001, p. 139). Santos
reconhece que essa denominagdo é traigcoeira na medida que o capitalismo contemporaneo
estaria mais organizado do que nunca, devendo ser recebida como uma reconstituigdo das
formas de regulacdo social do periodo anterior num nivel de coeréncia muito mais baixo;
como crescente desajuste e autoritarismo dos aparelhos burocraticos; como ruptura do pacto
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anterior envolvendo Estado, classes trabalhadoras e classes empresariais; e/ou como crise dos
paradigmas fordista e keynesiano (Santos, 2001, pp. 153-164).

(10) Tais como a Fundagdo Ledo Xlll, a Pastoral de Favelas da Arquidiocese do Rio de Janeiro, a Ordem
dos Advogados do Brasil, a Fundagdo Bento Rubido e o Projeto Balcdo de Direitos, mantido pelo
movimento Viva Rio.

(11) Optamos por utilizar essa categoria, e ndo a categoria “ordenamento”, de acordo com nossas
premissas a respeito do carater regulado, e ndo andmico ou de “folha de papel em branco”,
das favelas.
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