Série HABITACAO E CIDADE

pissstate oottt URBANIZAGAO
deaeatasaceer, o DE FAVELAS NO

pgegegegeteegece’
e e o eeessate "ot o, RI0 DE JANEIRO

.': ... organizagdo
Adauto L. Cardoso
'.........g..'.... Rosangela M. Luft

Luciana A. Ximenes

e oge®
130303030302050%0 ® LETR(APITAL
P B

DAS METROPOLES

aaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaa



URBANIZAGAQ
DE FAVELAS NO
RIO0 DE JANEIRO






URBANIZAGAQ
DE FAVELAS NO
RIO0 DE JANEIRO

organizagao
Adauto L. Cardoso
Rosangela M. Luft
Luciana A. Ximenes

LETR@PITAL



Copyright © Adauto L. Cardoso, Rosangela M. Luft,
Luciana A. Ximenes (Organizadores), 2023.

Todos os direitos reservados e protegidos pela Lei 9.610 de 19 de fevereiro de 1998.
Nenhuma parte deste livro podera ser reproduzida por meio impresso ou eletronico,
sem a autorizagéo prévia por escrito da Editora/Autor(es).

ORGANIZAGAD: Adauto L. Cardoso, Rosangela M. Luft,
Luciana A. Ximenes
EDITOR: Jo&o Bapitista
REVISAD: Pedro Paulo Machado Bastos
CAPA E PROJETO GRAFICO: Thais Velasco
EDITORACAD: Luciana A. Ximenes
APDI0 TECNICO: Alice Pina, Alice Nohl, Samuel Thomas Jaenisch
FOTO PARTE 1: Acervo da Fundacéo Biblioteca Nacional - Brasil
FOTO PARTE 2: Luciana A. Ximenes

CIP-BRASIL. CATALOGAGAO NA PUBLICAGAO
SINDICATO NACIONAL DOS EDITORES DE LIVROS, RJ

ue4

Urbanizagéo de favelas no Rio de Janeiro [recurso eletrénico] [
organizagdo Adauto L. Cardoso, Rosangela M. Luft, Luciana A. Ximenes. -
1. ed. - Rio de Janeiro: Letra Capital, 2023.

Recurso digital ; 22 MB

Formato: epdf

Requisitos do sistema: adobe acrobat reader
Modo de acesso: world wide web

Inclui bibliografia

ISBN 978-85-7785-856-9 (recurso eletrénico)

1. Urbanizagdo - Rio de Janeiro (RJ). 2. Favelas - Rio de Janeiro (RJ). 3. Livros
eletrénicos. I. Cardoso, Adauto L. II. Luft, Rosangela M. lil. Ximenes, Luciana A.

23-83547 CDD: 307.3364098153
CDU: 364.682.44(815.3)

Gabriela Faray Ferreira Lopes - Bibliotecaria - CRB-7/6643

Observatério das Metrépoles - IPPUR / UFRJ
Coordenacao Geral: Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro

Av. Pedro Calmon, 550, sala 537, 5° andar - Ilha do Fundao
CEP: 21941-901 - Rio de Janeiro, RJ | Brasil

Tel| Fax +565 213938 1950
www.observatoriodasmetopoles.net.br

Letra Capital Editora
Tels.: +65 213653 2236 | 2215 3781
vendas@letracapital.com.br



organizacéo

Adauto L. Cardoso
Rosangela M. Luft
Luciana A. Ximenes

URBANIZAGAO
DE FAVELAS NO
RI0 DE JANEIRO

verr@ritar M DESERUITORD

Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia

uuuuuuuuuuuuuuuuuu
nnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnn

@CNPq @ <t @FAPERJ




SUMARIC




INTRODUCAQ

13

PARTE 1

URBANIZACAO DE FAVELAS NO MUNICIPIO DO
RIO DE JANEIRO: CONDICIONANTES POLITICAS,

INSTITUCIONAIS E NORMATIVAS

Adauto L. Cardoso, Rosangela M. Luft,
Luciana A. Ximenes, Alice Pina, Alice Nohl

APRESENTAGAD E NOTAS METODOLOGICAS
DAPESQUISA 39

ORIGENS DAS POLITICAS DE URBANIZACAD DE
FAVELAS NA CIDADE DO Ri0 DE JaNER0 D1

0S ANTECEDENTES DAS POLITICAS DE
URBANIZACAO NO RIO DE JANEIRO: 73

o incipiente papel desempenhado
pelas trés escalas federativas e
suas medidas institucionais

A ESTRUTURAGAO DAS POLITICAS DE
URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO: 123

uma agenda que se torna permanente
e com protagonismo municipal

AS CAMADAS DA URBANIZAGAD DE FAVELAS
NO RIO DE JaNEIRD: 16D

consolidacdes, inovagoes,
contradicoes e entraves

35



PARTE 2
235 HISTRIAS E MEMORIAS DA URBANIZAGAD

DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRD

DA TOLERANCIA PRECARIA AOS PRIMEIROS
237  pRoGRAMAS DE URBANIZACAD:

alteracdes e persisténcias nas formas de
atuacao do Estado nas favelas cariocas

Rafael Soares Goncalves

ey AURBANIZAGAD DA FAVELA MARCILIO DIAS. UM
269 re1ato Nos “ANOS DE TRANSIGAD” DA POLITICA
HABITACIONAL (1985-1986)

Maria Lais Pereira da Silva

REGULARIZACAD DE LOTEAMENTOS:
309 notas sobre a experiéncia carioca
no periodo de 1994 a 2005

Antonio Augusto Verissimo

URBANIZAGAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO:
337 permanéncia e instabilidade
da politica publica

Fernando Cavallieri

377 AS MULTFACES DAS AREAS DE ESPELIAL INTERES-
7 E SoCIAL (AEIS) NAS POLITICAS E PROGRAMAS DE
HABITACAD SOCIAL NO RID DE JANEIRO

Rosangela M. Luft, Alice Pina,
Luciana A. Ximenes

PLANEJAMENTO E ACESSO A MORADIA:

423 uma discusséo a partir dos planos diretores
e Areas de Especial Interesse Social (AEIS)
do Rio de Janeiro

Fabricio Leal de Oliveira



REFLEXGES SOBRE AS AREAS DE ESPECIAL INTER-
ESSE SOCIAL NA CIDADE DO RI0 DE JANEIRO [R1S): 4DD

) instrumentos de controle de
crescimento (ordenacéo?) das favelas?

Cristina Lontra Nacif, lvan Zanatta Kawahara,
Diego Perazzo, Paula Vitoria Bezerra de Paiva

AVANGOS E DESAFIOS NA URBANIZACAD E 491
REGULARIZACAO DE INTERESSE SOCIAL EM FACE DE
UMA CAPACIDADE INSTITUCIONAL FRAGMENTADA

Rosane Lopes de Araujo

A URBANIZAGAD DE FAVELAS E 0 SEU ‘DAY AFTER':
o problema da introducao da legislacao de 511
uso do solo em favelas “urbanizadas”

Alex F. Magalhdes

REGULARIZACAD FUNDIARIA:
o impacto da metodologia na 547

efetividade do Programa Papel Passado

no bairro Barcelos, da favela da Rocinha

Roberta Bernardi Athayde,
Cintia Mariza do Amaral Moreira

SOBRE AUTORES 571






INTRODUGAD




14

URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

processo de desenvolvimento desigual e produtor de pobreza

que caracteriza a histéria brasileira se expressou nas cidades

pela expansio vertiginosa de favelas e periferias, territorios
marcados pela deficiéncia de infraestrutura, de acesso a servicos publicos
e pela precariedade habitacional. A superposicdo de desigualdades sociais
(dentre elas, a de renda, trabalho e moradia) como fendémeno endémico
da urbanizacio brasileira foi denominada por Lucio Kowarik (1979) como
“espoliacdo urbana”, conceito que visa a dar substancia a existéncia de
dois niveis de subordinacio do trabalho: um que se d4 no chio de fabrica
e outro que ocorre no processo de autoproducdo da moradia e do habitat

popular.

A explosio da urbanizacio e da metropolizagio brasileira, configurando-
se como uma “crise urbana”, ganhou ressonancia publica a partir do final
dos anos 1950, alcancando expressiao politica mais clara nas propostas
debatidas no ambito do I Seminario de Habitacio e Reforma Urbana,
ocorrido em 1963. A partit do rompimento institucional e politico
promovido pelo golpe militar de 1964, a crise urbana e habitacional vai
ter como resposta politica a criacio do Banco Nacional de Habitagao
(BNH). No entanto, seja por conta do modelo econémico e institucional
adotado pelo BNH na definicdo de seus programas habitacionais, seja
pelo aprofundamento da desigualdade e da pobreza que caracterizaram o
periodo militar, o fato é que o BNH nio foi capaz de resolver a crise urbana.
A produgio de moradias, em conjuntos habitacionais de baixa qualidade

e localizados em periferias distantes e sem subsidios diretos, manteve os
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mais pobres fora das possibilidades de acesso a habitacao. A “solucdo”
adotada para as favelas — remogdo e reassentamento em conjuntos em
distantes periferias - revelou-se nio apenas perversa como frustrada, uma
vez que, em relativamente pouco tempo, as familias retornavam para
as favelas situadas em localidades mais centrais, “passando adiante” as
unidades habitacionais dos conjuntos (VALLADARES, 2005).

O agravamento da crise urbana em contexto de redemocratizagdo
propiciou a emergéncia de novos atores sociais e politicos — os
movimentos sociais urbanos — que, mobilizando contingentes expressivos
de populacio de diferentes camadas sociais, deram visibilidade a crise
urbana e questionaram o modelo de gestao hegemonico. Esse processo se
apresentou de forma marcante em varias metrépoles e ensejou a formagao
de uma nova coalizdo politica progressista, articulando os movimentos
sociais com entidades profissionais, setores progressistas da Igreja
Catolica e organizagOes socials que atuavam COMO assessoras e parceiras
dos movimentos. Esse processo fortaleceu e deu consequéncia as lutas
urbanas, permitindo que se passasse do protesto e da reivindicacdo para

a formulacao de propostas e para a disputa da agenda da politica urbana.

E particularmente relevante, nesse sentido, a emergéncia de ideias e
propostas de politicas para as favelas. Apds o fracasso reconhecido das
remogoes, retomou-se a bandeira da urbanizac¢io, a qual foi agregado o
tema da regularizacio fundiaria. Para além das experiéncias concretas de
urbanizacOes pontuais que se desenvolveram em algumas cidades, duas
novas concepcdes passaram a organizar a agenda da politica para as
favelas: a regularizacdo fundiaria plena e o zoneamento inclusivo, realizado
principalmente por meio do instrumento urbanistico conhecido como as

Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS).

A proposta de regularizacio fundidria plena buscava ultrapassar o plano

da titulacdo da terra, elemento fundamental para a garantia da seguranca

15
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de posse, agregando a regularizacio urbanistica e edilicia, cuja realizagao
depende da provisao adequada de infraestrutura, remanejamento do viario,
eliminagdo ou mitigacdo de situagdes de risco e elimina¢io de situagoes de
precariedade da moradia. Ou seja, a ideia de regularizacdo fundiaria plena
envolve a articulacao das solu¢oes juridicas para o problema da propriedade
fundiaria e para o problema da nido conformidade dos assentamentos em
relacio aos padroes urbanisticos vigentes, com a urbanizacdo de favelas e

a promocao de melhorias nas unidades habitacionais.

As ZEIS, que se configuraram como um novo instrumento de uso
de solo e também de gestdo territorial, tiveram origem em experiéncias
inovadoras desenvolvidas em algumas capitais brasileiras (como Recife e
Belo Horizonte) (ROLNIK; SANTORO, 2013). As ZEIS se desenvolveram
de forma mais acabada no Recife, onde, além de estabelecerem um novo
padrio de zoneamento inclusivo, que resguardava os territorios populares
de ameagas de remogdo por conta de interesses imobilidrios, promoviam
um modelo de gestio participativa. A estrutura de gestdo contava com forte
presenca de organizacoes sociais e técnicas, assessorando as comunidades,
articuladas em um espago global e coletivo de planejamento e gestao — o
Foérum do Plano de Regularizagiao das Zonas Especiais de Interesse Social
(Prezeis) (MIRANDA; MORAES, 2007; MORAES, 2020).

Pode-se afirmar assim que, a partir da década de 1980, instaura-se uma
nova era em que agoes do Estado nas favelas passaram a ser marcadas
por programas ou politicas que colocavam como horizonte de agdo a
urbanizacdo e a regularizacdo plena a partir das iniciativas dos poderes
municipais ou estaduais. No entanto, embora inovadoras, de maneira geral
essas experiéncias ndo tiveram continuidade ou nio conseguiram ganhar
escala, variando ao sabor das mudancas da conjuntura politica local, como
ocorreu, por exemplo, na experiéncia de Curitiba (NUNES DA SILVA;
SILVA; VASCO ¢t al., 2022a).
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Na esfera federal, alguns programas permitiam o financiamento dos
entes locais para o desenvolvimento de a¢des de urbanizacio de favelas e
de regularizacio fundidria, mas o inico momento em que se criou uma agao
um pouco mais consistente nesse ambito foi com o programa “Habitar
Brasil BID” (HBB), lancado em 1999. Esse programa criou uma linha
de financiamento especifica, com forte subsidio e articulada a programas
de desenvolvimento institucional, permitindo que os municipios se
capacitassem para a atuar nesse campo. Embora tenha sido um programa
muito importante, o HBB nao conseguiu ter continuidade e nao atingiu
uma abrangéncia maior em termos de escala. Seria apenas em 2007, com
o Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC), em sua modalidade de
Urbanizacgao de Assentamentos Precarios (UAP), que terfamos o primeiro
grande programa de urbanizacdo de favelas, com subsidio, escala e com

abrangéncia regional.

Foi nesse contexto em que um conjunto de pesquisadores da rede
Observatério das Metrépoles desenvolveu a pesquisa Direito a Cidade
e Habitagao, no ambito do programa Institutos Nacionais de Ciéncia e
Tecnologia (INCT) “As Metropoles e o Direito a Cidade: conhecimento,

21

inovagao e agdo para o desenvolvimento urbano™!. Um primeiro momento
dessa pesquisa se deu através do projeto “Urbanizacio de favelas no Brasil:
um balanco preliminar do PAC,” desenvolvido sob a coordenagio de
Adauto Lucio Cardoso® e Rosana Denaldi’. O projeto teve como objetivo

identificar e avaliar como o PAC-UAP, ao ser implementado em varias

1 Esta pesquisa contou com apoio do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (CNPq) e da Fundagéo Carlos Chagas Filho de Amparo a
Pesquisa do Estado do Rio de Janeiro (FAPERJ) no &mbito do Programa Cientista
do Nosso Estado.

2 Professor titular do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (IPPUR-UFRJ).

3 Professora Associada da Universidade Federal do ABC e coordenadora do
Laboratdrio de Estudos e Projetos Urbanos (LEPUR).

17
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cidades com caracteristicas diferentes, apresentou resultados também
diferenciados em termos de andamento, conclusio e qualidade das obras
e servicos (CARDOSO; DENALDI, 2018).

A partir dos resultados desse balanco, buscou-se um aprofundamento
do tema através da pesquisa “Direito a Cidade e Habita¢ao: Condicionantes
institucionais e normativas para a implementagao de politicas (programas
e projetos) de urbaniza¢io de favelas”, coordenada por Madianita Nunes
da Silva*, com apoio de Adauto Lucio Cardoso e Rosana Denaldi®. Esta
pesquisa se debrucou sobre os casos de Rio de Janeiro, Curitiba, Santo
André, Recife, Fortaleza, Campina Grande e Pelotas e desenvolveu um
estudo e andlise comparada sobre as trajetorias das politicas de urbanizagao
de assentamentos precarios desse conjunto de municipios. A metodologia
foi baseada na sistematizagdo de literatura ja existente sobre os perfodos
analisados, complementadas com entrevistas com gestores e atores sociais
e politicos com participaciao relevante nesse processo. Cabe ressaltar
que as equipes locais agregavam pesquisadores com larga experiéncia no
tratamento desse tema, o que facilitou bastante o desenvolvimento da
investigagdo. Os resultados parciais eram discutidos em conjunto, através
de reunides virtuais®, buscando identificar convergéncias e especificidades
dos casos analisados. Os resultados das pesquisas sobre cada cidade
foram sistematizados pelas equipes locais em relatérios especificos e,
posteriormente, em textos sintéticos publicados em uma coletanea
(NUNES DA SILVA; DENALDI; CARDOSO e al., 2022b)’.

4 Professora Associada da Universidade Federal do Parana (UFPR).
5 Assim como a anterior, esta pesquisa contou com apoio do CNPq e da FAPERJ.

6 Cabe ressaltar que este trabalho foi desenvolvido durante a pandemia da Covid-19,
0 que limitou significativamente as possibilidades de investigacéo.

7 Os relatorios de pesquisa estdo disponibilizados nos websites das respectivas
universidades e nos websites do LEPUR/UFABC e do Observatério das
Metropoles.
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Nesse estudo mais aprofundado, foi possivel identificar como o quadro
politico nacional, anteriormente descrito, influenciou varias cidades na
adocio de um nova maneira de tratar as favelas, deixando de lado os
programas de erradicacdo e assumindo compromissos com a urbaniza¢io
e com a regularizacdo. Dentre esses municipios, destacou-se um grupo,
denominado no estudo como “pioneiros”, nos quais foram realizadas
experiéncias inovadoras, com diferentes modelos politicos e institucionais,
passando a caracterizar modos especificos de desenvolver projetos e obras
de urbanizacao e de regularizagao, e condicionando, em alguma medida,
a forma como moradores de favelas, técnicos e mesmo agentes do setor

privado se colocam em relagdo a essas agdes.

Neste conjunto de experiéncias inovadoras estd incluida a politica
habitacional do Rio de Janeiro, que teve no programa Favela Bairro
a sua principal referéncia. A experiéncia carioca tem como principais
antecedentes a mobiliza¢io popular que ocorreu na década de 1980 na
Regiao Metropolitana, que atingiu até mesmo setores das camadas médias,
que se organizaram por meio de associa¢oes de moradores articuladas na
Federacio das Associacbes de Moradores do Estado do Rio de Janeiro
(FAMER]). Também nos municipios periféricos, como Duque de Caxias,
Nova Iguacu e Sao Jodo de Meriti, essa foi a forma predominante de
organizacdo com o surgimento de federagdes municipais. Neste perfodo,
os moradores de favelas voltaram se organizar também em associagdes
que ganharam protagonismo e levaram a reorganizacao da Federagdao
de Associagoes de Favelas do HEstado do Rio de Janeiro (FAFER]), que
havia sido praticamente extinta pela forte repressio sofrida durante o
periodo militar. Dois outros movimentos que emergiram nesse periodo
foram o Movimento de Loteamentos da Zona Oeste do Rio de Janeiro,
voltado para a regularizacio e a provisio de servicos para os loteamentos
irregulares e clandestinos (V ERISSIMO, 2005; LAGO, 1990) ¢ o Comite

de Saneamento da Baixada Fluminense, este ultimo formado a partir da

13



20

URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

articulagdo das federagdes municipais e que conseguiu promover fortes
mobilizacdes pela melhoria do saneamento na regido (PORTO, 2003).
Essa mobilizacdo politica teve apoio da Igreja Catdlica, de organizagdes
como os Sindicatos de Engenheiros e de Arquitetos, e de organizacoes da
sociedade civil com forte presenca na assessoria aos movimentos sociais
urbanos como Federacao de Orgﬁos para Assisténcia Social e Educacional
(FASE) e Instituto Brasileiro de Analises Sociais ¢ Econémicas (IBASE),

dentre outras.

Nesse contexto, os primeiros governos eleitos no Rio de Janeiro na
década de 1980 passaram a incorporar uma politica urbana progressista
em sua agenda, desenvolvendo programas inovadores. Destacam-se nesse
sentido o Projeto Mutirdo, desenvolvido pela Prefeitura do Rio de Janeiro,
e os programas Cada Familia um Lote e o Nucleo de Regularizaciao de
Loteamentos, no ambito do governo estadual. Jano finaldadécada, naesteira
das mudancas trazidas pela nova Constituicio Federal, essas propostas
se consolidam em elementos que estariam presentes na Constituicao
Hstadual, nas Leis Organicas Municipais e nos planos diretores, aprovados
no inicio da década de 1990. Configurou-se assim um novo arcabouco
normativo que permitiu o desenvolvimento de politicas habitacionais que
ja se desenhavam em fungdo da concepcao do Direito a Cidade. Além
disso, e ndo menos importante, todo o contexto de experimentacoes e de
acoes desenvolvidas na década de 1980 ensejaram a formacdo técnico-
politica de um grupo de profissionais que posteriormente iria se destacar
como gestores dos novos programas habitacionais, particularmente na
Prefeitura do Rio de Janeiro. A partir da década de 1990 até meados da
década de 2010, a Prefeitura da cidade do Rio de Janeiro desenvolveu
acoes de urbanizacio de favelas e de regularizacio de loteamentos bastante
efetivas, por meio do Programa de Urbanizacio de Assentamentos

Populares do Rio de Janeiro (Proap-Rio), financiado com recursos do BID
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e contrapartida local, sendo talvez a tnica cidade brasileira que conseguiu

desenvolver uma politica para as favelas abrangente e permanente.

Ao analisar a trajetoria dos programas de urbanizacio de favelas na
cidade do Rio de Janeiro, a equipe responsavel pela pesquisa local foi capaz
de realizar uma analise de longo curso e levantar material de importancia
significativa, tanto pela sistematiza¢do de informagdes originarias de
diferentes fontes documentais, quanto pela producio de informagdes
relevantes e inéditas obtidas através de longas entrevistas realizadas com
gestores que acompanharam todo esse percurso histérico. Diante disto,
a equipe entendeu que seria interessante utilizar o material do relatério
final da pesquisa (entio ja divulgado) para subsidiar a producio de uma
publicacdo, permitindo assim uma melhor circulagdo e difusao dos seus
resultados. Para dar maior profundidade aos temas tratados, optou-se por
convidar estudiosos, pesquisadores e gestores da politica habitacional do
Rio de Janeiro para, a partir da leitura critica dos resultados da pesquisa,
contribuirem para esse debate. Considerou-se, nesse sentido, que seria
relevante trazer para uma mesma publicacdo um conjunto de olhares que
pudessem complementar as analises desenvolvidas pela equipe de pesquisa,
seja por abordar essa mesma realidade por outros pontos de vista, seja por
discutir com detalhes situacGes especificas que ndo cabiam no escopo da
pesquisa e que, portanto, escaparam as andlises desenvolvidas e publicadas

até entdo por meio do relatorio final.

O livro aqui apresentado tem sua estrutura dividida em duas partes. Na
primeira, intitulada “Urbanizacio de favelas no Municipio do Rio de Janeiro:
condicionantes politicas, institucionais e normativas”, sdo apresentados
os resultados gerais da pesquisa por meio de textos organizados uma
sequéncia historica e analitica, mas que foram concebidos para que
pudessem circular de forma independente. Assim, apds a apresentacao
da pesquisa com detalhamento da sua metodologia, seguem quatro textos

que irdo rever aspectos especificos da trajetoria da urbanizacdo de favelas

21
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na cidade do Rio de Janeiro, desde as origens, passando pelos momentos
em que foram se construindo as estruturas politicas e institucionais
que, no momento seguinte, iriam estruturar uma agenda que se tornaria
permanente e que contaria com forte protagonismo do municipio. O
ultimo texto da primeira parte ird fazer uma discussdo sobre os varios
ciclos de intervengdes em favelas na cidade a partir do conceito de camadas
de urbanizacio, ressaltando como as intervencoes, sempre incompletas e
limitadas, acabam por se superpor em alguns territérios, compondo um

processo de intervencao que tende a se perpetuar no tempo.

Na segunda parte, intitulada “Histérias e memorias da urbanizacio de
favelas no Rio de Janeiro”, sao apresentados textos de autores convidados,
em uma sequéncia que procurou partir de discussdes mais genéricas e
de percursos histéricos mais amplos para questdes mais especificas e

reflexdes mais concentradas no tempo.

No primeiro texto, intitulado “Da tolerancia precaria aos primeiros
programas de urbanizacao: altera¢oes e persisténcias nas formas de atuagao
do Estado nas favelas cariocas”, Rafael Soares Gongalves desenvolve uma
analise historica sobre a relacio Estado-favelas, organizada a partir do
conceito “tolerancia precaria”, originalmente utilizado para descrever a
situagio das favelas entre 1930 e 1960. A tolerdncia precaria sugere uma
situacdo de ambiguidade na relacio Estado-favelas, baseada na proibicao,
na repressao e no controle e, 20 mesmo tempo, na tolerancia pela existéncia
e mesmo pela ampliacio das favelas na cidade. Caracteristico da no¢ao de
tolerancia precaria era o fato de que as favelas, embora proibidas, ndo eram
erradicadas, mas, a0 mesmo tempo, ndo era permitida a transformagao
dos “barracos” em edificagdes de alvenaria, nem era permitido o acesso
da infraestrutura e dos servicos urbanos aos tertitérios. No texto o autor
mostra que esse padrio de relagio entre Estado e favelas se modifica
durante a era das remog¢oes, quando as politicas de erradicagdo tendem

a predominar. Na andlise do periodo prioritariamente objeto da pesquisa,
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que deu origem ao livro, ou seja do final dos 1970 até o final da década
de 2010, o autor reconhece avancos no sentido de que as favelas ganham
maior legitimidade e reconhecimento do seu direito de existir na cidade,
todavia ressalta que, de alguma maneira, a tolerdncia precaria continua a

prevalecer.

Na sua analise, Gongalves ressalta a importincia da resisténcia dos
movimentos de favelas, apoiados pela Igreja Catodlica, durante a fase das
remogoes, tendo como exemplo paradigmatico o caso de Bras de Pina.
Nesse sentido, essa reflexdo se aproxima do tema tratado no capitulo
seguinte, intitulado “A urbanizac¢io da favela Marcilio Dias. Um relato
nos ‘anos de transicao’ da politica habitacional (1985-1986)”, de autoria
de Maria Lais Pereira da Silva. Esse texto recupera importantes registros
histéricos referentes ao processo de regularizagdo e de urbanizacio da
favela Marcilio Dias, situada no Complexo da Maré, durante a década de
1980. A autora ressalta a importancia da organiza¢do e da mobilizacao
da populac¢io residente em Marcilio Dias e como essa mobiliza¢io levou
a mudanca das diretrizes de intervencio originais, que acabaram por se
configurar como um projeto amplamente participativo, conduzido ainda
no perfodo do BNH — experiéncia singular que merece de fato ser mais

bem conhecida e analisada.

O tema da participa¢do ¢é acionado também no texto intitulado
“Regularizacdo deloteamentos: notas sobre a experiéncia carioca no perfodo
de 1994 a 2005”, de autoria de Antonio Augusto Verissimo, que remete a
uma outra experiéncia marcante no Rio de Janeiro, a saber, a do Nucleo de
Regularizagao de Loteamentos. Trata-se de um programa que, assim como
a urbanizacio de favelas, também se sustentou durante um longo perfodo,
e que, particularmente na sua primeira fase, foi amplamente participativo.
O autor ressalta a importancia da articulagdo institucional agenciada para
viabilizar o programa, assim como os avancos na dimensio normativa,

particularmente no que diz respeito ao papel desempenhado pelas Areas
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de Especial Interesse Social (AEIS), como instrumento que organizava
e viabilizava as interven¢oes publicas em areas privadas, como ¢é o caso
dos loteamentos. O limite mais importante apontado por Verissimo com
relacdo a essa experiéncia diz respeito as mudangas no quadro politico, que
levaram o programa a assumir formatos mais clientelistas passando a ser
atrelado a interesses particulares e enfraquecendo a dimensao participativa

e democratica que o caracterizava na sua origem.

Paralelamente ao texto de Verissimo, Fernando Cavallieri toma
como objeto a trajetéria do Programa Favela-Bairro no texto intitulado
“Urbanizacio de favelas no Rio de Janeiro: permanéncia e instabilidade da
politica publica”. O autor ressalta a importancia do programa em rela¢ao
as politicas para favelas desenvolvidas anteriormente, rompendo com a
tradi¢do da realizacio de interven¢des pontuais em favor de macroprojetos
e também pela possibilidade de ampliagao de escala das intervencSes nas
favelas, viabilizada pelo financiamento internacional. O autor destaca a
importancia da existéncia de um corpo técnico experiente na Prefeitura da
Cidade do Rio de Janeiro, o papel relevante das normativas estabelecidas
pela Lei Organica Municipal e pelo Plano Diretor nas formas de
organizac¢do e de implementa¢iao do programa e a relevancia da articulagdao
institucional entre os 6rgaos da Prefeitura envolvidos, propiciada pela

forma matricial de organizagao da gestio do programa.

O conjunto de trés textos que segue se dedica a olhar com mais detalhe
o instrumento das Areas de Especial Interesse Social (AEIS) em sua
trajetéria historica na cidade do Rio de Janeiro. O primeiro deles, intitulado
“As multifaces das AEIS nas politicas e programas de habitacio social no
Rio de Janeiro”, de autoria de Rosangela M. Luft, Alice Pina e Luciana
Ximenes, ressalta como o instrumento das Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS), concebido originalmente no plano tedrico e legislativo
como instrumento de ordenamento territorial destinado a democratizacio

do acesso a terra urbanizada e a garantia de moradia digna, ganha, no
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municipio do Rio de Janeiro, a designacio de AEIS e assume papéis e
finalidades multiplas, nem sempre comprometidas com os objetivos
idealizados em sua concepg¢do. Segundo as autoras, uma caracteristica
fundamental das AEIS no Rio de Janeiro foi a de condicionante para a
intervencao do poder publico em territorios populares e para a realizacao
de investimentos no ambito de politicas e programas de urbanizagdo
e de regularizagio urbanistica e fundidria, desde o Programa Favela-
Bairro até os dias atuais. A pesquisa realizada identificou que contextos
politicos e aspectos institucionais influenciaram as diferentes formas de
emprego deste instrumento, conferindo a AEIS trajetérias e caracteristicas

peculiares.

No texto que se segue, intitulado “Planejamento e acesso a moradia: uma
discussio a partir dos planos diretores e Areas de Especial Interesse Social
(AEIS) do Rio de Janeiro”, Fabricio Leal de Oliveira propde uma reflexiao
sobre o instrumento das Areas de Especial Interesse Social (AEIS), como
tradicionalmente regulamentadas no Rio de Janeiro, na garantia do acesso
a moradia para a popula¢io de baixa renda. Sua andlise se dedica aos planos
diretores enquanto instrumentos de planejamento urbano, destacando o
tratamento dado as AEIS para a efetivacio de programas, investimentos
e agbes publicas. O autor trata dos Planos Diretores Municipais de 1992,
de 2011 e o processo em curso em 2021 de revisao do Plano Diretor,
concentrando-se em captar as mudancas de sentido e prioridade quanto a
promocgao do acesso a terra urbanizada e bem localizada para a populagio
de baixa renda. E proposta uma reflexio sobre até que ponto a ideia de
“eficacia” pode ser mobilizada como um critério fundamental para a
avaliacio do planejamento ou das ZEIS/AFEIS na promocio do acesso a
moradia. Como pontuado pelo autor, a énfase dada a eficacia na discussao
sobre o planejamento urbano no Brasil pode ter como consequéncias
a negligéncia da influéncia dos planos na afirmacio de principios,

na legitimacdo de discursos alternativos ao discurso hegemonico ou
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mesmo no desenvolvimento de politicas, projetos, a¢des e investimentos
que venham a ser implementados. Pode levar ainda ao abandono das
motiva¢des para o enfrentamento as propostas pragmaticas que ajustam
os planos e instrumentos segundo sua “viabilidade” de implementagao.
Assim, o autor defende que a eficacia é um argumento importante, mas
ndo suficiente para a avaliagdo dos planos e instrumentos urbanisticos,
niao podendo ser avaliada fora dos contextos politico, econémico e
institucional que ddo contornos as suas condi¢des de possibilidade. B
neste sentido que, analisando as AEIS na cidade do Rio de Janeiro, o texto
aponta que, apesar dos inimeros exemplos da ineficicia das AEIS como
garantidoras do acesso a moradia, o reconhecimento social implicito na
delimitacao destas Areas tem sido utilizado como argumento importante
pelos moradores de territorios populares na luta contra a remogao, contra

a violéncia e contra as restricOes as suas possibilidades de organizacio.

Ainda dentro do tema das AEIS, Cristina Lontra Nacif, Ivan Zanatta
Kawahara, Diego Perazzo e Paula Vitéria Bezerra de Paiva desenvolvem
uma releitura critica da eficacia das AEIS, particularmente focando nas
mudangas na regulamenta¢io do instrumento. O texto “Reflexdes sobre
as Areas de Especial Interesse Social na cidade do Rio de Janeiro (AEIS):
instrumentos de controle de crescimento (ordenacio?) das favelas?”
analisa a experiéncia da aplicacao das AEIS nas favelas da cidade do Rio
de Janeiro, resgatando os seus principais marcos e aprofundando-se sobre
aspectos relevantes, especialmente a sua distribuicao espacial, a participagao
do poder legislativo na sua defini¢cao e sua aplicagdo como instrumento de
controle. Os autores ressaltam a importancia das AEIS para a viabilizagao
das politicas de urbanizacao de favelas, entretanto, ressaltam que, apesar
da declaragao como AEIS ser posta como condi¢ao para tais intervengdes
publicas, nao foi garantido a esses territérios a realizacdo de planos de
urbanizacdo, a efetivacio da regularizacio fundiaria e a permanéncia contra

remogoes. Ao analisarem as iniciativas de regulamentacao das AEIS, os
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autores chamam a atenc¢do para a aplicacdo do instrumento no controle
do uso e da ocupagio do solo, definindo fortes restricGes ao crescimento
das favelas e adotando tratamentos homogéneos que vao de encontro a
diversidade constatada entre as favelas. Assim, tais regulamentagdes sao
apontadas como retrocessos no reconhecimento das favelas como espacos
legitimos de moradia e com reflexos negativos até mesmo sobre o controle
urbanistico. O segundo aspecto abordado pelo texto é a expressiva
participagdo do legislativo carioca no processo de implementacio das
AEIS. Uma vez que a aproximacio do poder piblico com a populacao
local seria um elemento fundamental para a demarcagio das AEIS e paraa
definicao de regras e padroes urbanisticos especificos, a capilarizagiao dos
vereadores nos territorios permitiria, em principio, que os atos normativos
estivessem mais de acordo com as reivindicacoes locais. Por outro lado,
os autores destacam que esta participagdo do legislativo pode gerar
negociatas, favorecer a formagiao de currais eleitorais e mesmo favorecer
a producio imobiliaria feita por milicias. Por fim, retomando os principais
marcos da experiéncia de aplicagdo do instrumento da AEIS na cidade
do Rio de Janeiro, o texto pontua a discussio em curso, desde 2021, de
revisao do Plano Diretor. Neste processo destacam a proposta, recebida
com estranhamento, de inclusdo de Zonas Especiais de Interesse Social

como um novo instrumento que seria criado e existiria paralelamente as
AEIS.

Os trés textos que se seguem, fechando a coletinea, se debrucam
sobre o tema da regularizacdo fundiaria. No texto “Avancos e desafios na
urbanizacio e regularizacdo de interesse social em face de uma capacidade
institucional fragmentada”, Rosane Lopes de Aratjo desenvolve sua analise
tomando como marco inicial o ano de 2009, momento em que expressivos
recursos oriundos do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC)
do Governo Pederal foram destinados para a urbanizacido de favelas,

contemplando medidas destinadas as obras, ao trabalho técnico social e a
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regularizacao urbanistica e fundidria das dreas. As reflexdes apresentadas
no texto giram em torno dos avancos e desafios para a efetivacio da
regularizagdo fundidria em dreas de favelas, ressaltando a fragmentacio
da capacidade institucional do municipio nesse setor, decorrente da falta
de integracio e de coordenacido entre as politicas publicas municipais.
Em seu trabalho, a autora pée em destaque as medidas adotadas e as
dificuldades enfrentadas nos processos de regulariza¢ao urbanistica e
fundiaria, ressaltando os efeitos negativos que o planejamento estratégico
municipal teve sobre os 6rgaos atuantes nesta area e, finalmente, o papel

importante desempenhado pelas AEIS nas regulatizacdes efetivadas.

Avancando na direcdo do debate sobre as dificuldades para a
regularizacdo urbanistica em 4reas de favelas, Alex Ferreira Magalhies,
em seu texto “A urbanizagdo de favelas e o seu ‘day affer’: o problema
da introducao da legislacio de uso do solo em favelas ‘urbanizadas™,
concentra-se sobre uma das decorréncias dos projetos de urbanizagao: o
desenvolvimento de um aparato legal regulatério do uso e ocupacio do solo
nas favelas ditas “urbanizadas”, isto ¢, que receberam intervencoes a titulo
de urbanizacdo. Tomando como base pesquisa de campo e levantamento
bibliografico, o autor verifica que tal legislagdo tem se estruturado na
esteira das ag¢oes de urbanizacdo, sendo acompanhada de determinados
instrumentos, manejados pelos poderes publicos, no sentido de viabilizar
a sua implementacio, redefinindo as regras que orientam o uso do espago -
seja ele “publico” ou “privado”, o que, recorrentemente, envolve conflitos
entre os agentes envolvidos. Tais conflitos explicitam distintos interesses
que recaem sobre as favelas, bem como distintas formas de apropriagao
do territério. A partir dessas percepcbes, o autor busca construir uma
analise critica das politicas regulatérias direcionadas as favelas, indagando
a respeito de seu grau de compromisso com projetos democraticos e
emancipatérios das classes populares. A analise é delineada pela percepgao

dos agentes envolvidos a respeito dos conflitos subjacentes a regulacio das
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favelas, além das concepg¢oes de favela e de cidade acionadas no processo
de implantacdo das normas urbanisticas.

Por fim, o texto “Regularizacio fundiaria: o impacto da metodologia
na efetividade do Programa Papel Passado no bairro Barcelos, da favela
da Rocinha”, de autoria de Roberta Bernardi Athayde e Cintia Mariza
do Amaral Moreira, encerra a coletanea desenvolvendo uma anilise
critica da metodologia do processo de regularizagio fundiaria utilizada
no projeto Rocinha Mais Legal, na cidade do Rio de Janeiro. As autoras
partem da premissa de que a metodologia a ser adotada para os projetos
de regularizagao fundiaria tende sempre a apresentar elevado grau de
complexidade em funcio da sua necessaria multidisciplinaridade. A
experiéncia discutida no texto foi desenvolvida a partir da implementagao
do Programa Papel Passado, que foi o primeiro programa federal de
regularizagdo fundiaria, desenvolvido pelo Ministério das Cidades.
Esse programa tinha a execucgdo pela via judicial como sua forma de
implementacao, orientando-se pelo objetivo de propor ac¢Ges judiciais e
administrativas. Neste sentido, o texto mostra como o projeto Rocinha
Mais Legal, iniciado no ano de 2004, teve sua execugdo impactada pela via
judicial, comprometendo a sua efetividade. Em suas conclusdes as autoras
ressaltam que, a partir da avaliacao dos limites dessa metodologia adotada
no do Programa Papel Passado, o Ministério das Cidades promoveu uma
mudanc¢a no meio de execugao dos projetos de regularizacio fundiaria que
passaram do ambito judicial para o extrajudicial a partir da promulgacio
da Lei Federal n® 11.977 de 2009, ampliando o papel exercido pelos
municipios.

Na segunda metade da década de 2010 houve uma mudanca
significativa nos rumos da politica urbana carioca, com o fim das politicas
de urbanizacao de favelas. Apés décadas de permanéncia das favelas na
agenda politica do Rio de Janeiro, estas perdem centralidade. Por outro

lado, a populagdo moradora de favelas teve crescimento expressivo neste
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mesmo petfodo e intensificaram-se os processos de remogoes forcadas
e de criminalizacio das solu¢des de moradia populares. Este quadro se
tornou ainda mais problematico diante dos graves efeitos da pandemia de
Covid-19, que teve inicio em 2020 (MIRANDA, 2021). As altas taxas de
letalidade nas favelas e periferias evidenciaram a importancia da melhoria
das condi¢bes de vida nos territérios populares, tornada possivel por
politicas de urbanizacdo. Além disso, as diversas iniciativas populares
de enfrentamento a doenca e os efeitos da crise sanitaria nas favelas e
periferias reforcaram o papel essencial das articulages, mobilizagoes e
organizagdes locais, assim como da necessidade da elaboracdo de politicas
publicas que reconhecam e incorporem tais potencialidades, avancando

para além da participagao popular restrita a que muitas vezes se limitaram.

A conjuntura recente, decorrente da crise politica, econémica e
civilizatéria que marca o ciclo 2016-2022 certamente levou a um
agravamento das condi¢oes de vida dessa populaco, ja cotidianamente
assaltada pela violéncia, pela fome, pelo desemprego e pela ameaga,
sempre presente, de remoc¢do. Acreditamos que as mudancas politicas
que se avizinham, ap6s as eleicoes de 2022, possam alterar esse quadro e
que, mais uma vez, programas federais, estaduais e municipais venham a
enfrentar o desafio de intervir nas favelas, buscando ampliar a seguranca
de posse, garantindo a permanéncia dessas popula¢oes em seus locais
de moradia e melhorando as condi¢des de vida da sua populagao. Nesse
sentido, enquanto organizadores desta obra, acreditamos que os textos
aqui reunidos podem ser de valia para se pensar alternativas que viabilizem
o direito a moradia digna e o direito a cidade, de forma plena, para as
populagdes mais vulnerabilizadas e, particularmente, para a populagio

moradora de favelas.

Os organizadores.
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ste capitulo e os demais consecutivos da primeira parte deste

livro tém origem na pesquisa desenvolvida ao longo dos

anos de 2019 a 2021, intitulada “Capacidade institucional e
estrutura juridica-normativa para a implementagao de politicas (programas
e projetos) de urbanizacao de favelas: avaliacao do ciclo recente na cidade
do Rio de Janeiro”. Est pesquisa teve como objetivo central evidenciar
e analisar a capacidade institucional e a estrutura juridico-normativa do
municipio para a execugdo de programas e projetos de urbanizacio de
favelas na cidade do Rio de Janeiro'. Foram definidos como objetivos
especificos: (a) identificar as relagdes, continuidades e rupturas entre as
politicas de interven¢io em favelas e demais assentamentos precarios na
cidade do Rio de Janeiro ao longo da trajetdria local; (b) avaliar como se
desenvolveu - progressiva ou regressivamente - a capacidade institucional
e de implementacio de tais politicas; (c) verificar a efetividade dos
instrumentos de regularizacdo fundiaria; (d) e identificar as limitacoes
e potencialidades da estrutura juridica-normativa que deu suporte as

politicas em foco.

A partir dessa abordagem geral, a pesquisa pretendeu aprofundar
a discussio sobre a aplicagio do instrumento das Areas de Especial

Interesse Social (AEIS) na cidade do Rio de Janeiro. Considerando os

1 O recorte tematico e suas énfases estao alinhados a abordagem pactuada com
0s parceiros da pesquisa a nivel nacional. Esta opcao metodoldgica exigiu que
fossem tratados de forma mais breve temas importantes e consolidados no campo
dos estudos sobre favelas cariocas, como movimentos sociais, associativismos,
violéncia urbana e condicoes de vida da populacéo em escala microssocial.
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potenciais deste instrumento urbanistico para a democratizacio do
acesso a terra urbanizada e a garantia da seguranca da posse, a pesquisa
buscou caracterizar e avaliar as suas limitacdes e potencialidades como
suporte a politica e aos programas de intervencao em favelas cariocas.
Para tanto, buscou-se avancar na compreensao da trajetoria de aplicagao e

consolida¢ao do instrumento das AEIS na cidade do Rio de Janeiro

A utilizacdo de mecanismos legais para a implementacio de politicas
e programas habitacionais para a populacio de baixa renda tem, entre
seus marcos federais, a Lei de Parcelamento do Solo n® 6.766/79 (Lei
Lehmann), que previu, em seu artigo 40, a possibilidade de regularizacio
de loteamentos clandestinos ou irregulares pelo poder publico municipal.
A ampliacio de alternativas juridicas para regularizacdo urbanistica e
fundidria se estabelece, em ambito federal, com a Lei n® 9.785/1999, com
o HEstatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) e com as Leis n® 11.977/2009
(Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMYV e regularizacao fundiaria
de assentamentos localizados em 4reas urbanas) e n® 13.465/2017
(Regularizagio Fundiaria Urbana — REURB). No entanto, diversos
municipios brasileiros desenvolveram instrumentos juridico-urbanisticos
para a realizagdo das politicas habitacionais que acabaram servindo de

referéncia para o desenvolvimento da legislacao nacional.

Municipios como Belo Horizonte (Minas Gerais), Recife (Pernambuco)
e Diadema (Sao Paulo) experimentaram ao longo das décadas de 1970,
1980 e inicio da década de 1990 instrumentos urbanisticos de ordenamento
territorial para caracterizar areas da cidade nas quais deveriam se
aplicar regras de uso e ocupagdao do solo especificas, voltadas para a
democratizacdo do acesso a terra, buscando garantir o direito a moradia
digna para todos. O municipio do Rio de Janeiro compde este quadro,
incorporando AEIS em seu Plano Diretor em 1992. Essas experiéncias

pioneiras seriam referéncias para o que se consolidaria anos mais tarde, no
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Hstatuto da Cidade, como o instrumento urbanistico das Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS).

Independentemente das variagdes de nomenclatura entre a legislacao
federal e as experiéncias locais (como zonas, areas e setores de interesse
social), todas compartilham do mesmo sentido. Trata-se de mecanismos
de zoneamento urbano empregado para fins de regularizagao urbanistica
e fundiaria, para a promo¢ao de moradia social, para reconhecimento de
territorios populares e para o suporte ao planejamento de politicas publicas
e o enfrentamento a inseguranca da posse. Cabe destacar ainda que tais
avancos no sentido do zoneamento urbano inclusivo sdo importantes
conquistas da forte mobilizagdo popular em prol da reforma urbana e
do direito a moradia. Eles tém o processo da Constituinte de 1988 como

marco, com a inclusio do capitulo dedicado a politica urbana.

1. NOTAS SOBRE A OPERACIONALIZACAD DA
PESQUISA

Adotamos o municipio do Rio de Janeiro como recorte espacial da
pesquisa, estabelecendo as pontes necessarias com as demais escalas para
elaboracao das andlises ao longo da pesquisa. A investigagdo concentra-
se sobre as favelas cariocas, compostas por mais de 420.000 domicilios e
com uma estimativa de quase 1.400.000 moradores (IBGE, 2010)? ¢ inclui

ainda os loteamentos populares marcados pela irregularidade urbanistica

2 A Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro possui um registro de favelas mais
completo do que o realizado pelo censo demografico do IBGE, que desconsidera
em sua classificacdo de "aglomerado subnormal” os nucleos residenciais com
menos de 50 domicilios. Essa diferenca na forma de conceituar os assentamentos
precarios resultou em algumas divergéncias nos nimeros apresentados pelas duas
fontes. O Sistema de Assentamentos de Baixa Renda da Prefeitura Municipal do Rio
de Janeiro (SABREN) possui em seu cadastro 1018 favelas que totalizam 440552
domicilios. O IBGE, por sua vez, contabilizou em seu ultimo censo demografico 763
aglomerados subnormais que totalizavam 426.965 domicilios.
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e fundiaria que se constitufram como forma de moradia de uma ampla

parcela da populacdo da cidade, especialmente na sua zona oeste.

As favelas cariocas tém origem ainda na virada do século XIX para o
século XX e, desde entdo, seguem se expandindo. A mostra mais recente
disso ¢ que, entre 2000 e 2010, a populagio de favelas aumentou 19%
enquanto a média da populacdo da cidade ficou em 5% (IPP, 2012).
O numero expressivo de moradores de favelas e a longa trajetéria de
consolidacdo destes espacos na cidade refor¢am a importincia dos
estudos sobre as politicas habitacionais e o papel central do municipio no

planejamento urbano.

Os esforcos da pesquisa concentram-se sobre o recorte temporal que
vai da década de 1980 até o ano de 2016. Como estratégia analitica, optou-
se por organizar a andlise e sua exposicdo a partir de uma periodizagio
composta por tres ciclos, cujas temporalidades sio demarcadas em fungao
de marcos politicos e institucionais relevantes. Para as relagGes estabelecidas
entre HEstado e as favelas cariocas, a década de 1980 conforma-se como
um momento de profundas mudangas, refletindo no campo juridico e
governamental, alterando as politicas publicas habitacionais, as estruturas
administrativas dedicadas a acdes nessas areas da cidade ¢ os marcos
normativos que regem o espaco urbano. Estdo presentes nessa década
os principios da consolida¢ao do histérico de politicas voltadas para a
urbanizacdo e promogao de melhorias em favelas na cidade do Rio de
Janeiro, além do destaque a atuacio do poder publico local na regularizagiao
de loteamentos populares por meio do Nucleo de Regularizacio de
Loteamentos (NRL)>. A pesquisa aprofundou-se na década de 1990 e inicio

dosanos 2000, quando houve ainstitucionalizacio de questdes significativas

3 Foi realizado um breve resgate dos antecedentes das politicas habitacionais na
cidade do Rio de Janeiro anteriores a década de 1980, especialmente aquelas
voltadas para as favelas e consideradas essenciais para a reflexao critica sobre a
trajetdria que se segue.
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e o fortalecimento da capacidade administrativa do municipio voltada para
a urbanizacdo de favelas. Dentre elas, destacam-se a criacao da Secretaria
Municipal de Habitagio (SMH), a vigéncia do Plano Diretor Municipal®
no qual sdo regulamentadas as AEIS e a formula¢ao do Programa Favela-
Bairro. Por fim, é no ciclo recente quando a pesquisa avanc¢a com maior
félego, tendo como marcos iniciais o acirramento dos conflitos urbanos
alinhados ao “ciclo olimpico” (2009-2016) e o desenvolvimento dos
grandes programas de investimento do Governo Federal, destacando-
se o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e o PMCMV. Para
tanto, sao tomados como importantes subsidios os resultados da pesquisa
intitulada “Direito a Cidade e Habitagiao: um balanco do PAC Urbanizacio
de Favelas” (CARDOSO; XIMENES; PATRICIO ef al, 2018), que se
dedicou a analisar a urbanizacao de favelas por meio do PAC na cidade do

Rio de Janeiro.

Desta forma, a pesquisa buscou levantar e analisar fatores que
determinaram o desenvolvimento da capacidade institucional e da estrutura
jurfdica-normativa para a implementacdo de politicas habitacionais,
especialmente da urbanizacao de favelas, na cidade do Rio de Janeiro a
partir da década de 1980. Tomamos como premissa que o Estado abriga
tensbes e disputas de poder, fazendo com que suas praticas e normas
sejam produto e parte desta condi¢do, acumulando conformacdes diversas
ao longo do processo histérico que atravessam. Por tanto, as medidas
analisadas sao indissociaveis dos quadros mais recentes de relacionamento
entre Estado e favela, assim como corroboram para uma compreensiao
mais ampla das condi¢cdes necessarias para a efetivagiao de direitos nesses

territorios.

4 O Plano Diretor Municipal foi aprovado no ultimo ano da gestéo de Marcello Alencar
(entéo filiado ao PDT), em 1992, tendo grandes implicagdes nas agdes da Prefeitura
desde entéo.
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Cabe ressaltar que a periodizagdo e a caracterizagdo dos ciclos aqui
apresentadas sao esquematicas (adotadas como recursos expositivos de
analise), uma vez que, em um olhar mais detido, a relacdo entre Estado e
favelas é sempre muito mais ambigua e complexa, com tendéncias diversas
se combinando dentro de cada ciclo. Assim ¢ que, mesmo no contexto
de implementa¢ido de grandes programas de investimento do Governo
Federal, quando se mobilizou o maior volume de recursos publicos para
urbanizacdo de favelas na histéria da cidade do Rio de Janeiro, ocorreriam
conjuntamente remogoes forcadas que também atingiram numeros
importantes e que atualizam a discussdo em torno deste tensionamento
(CARDOSO; JAENISCH; MELLO ¢z al, 2015).

Teve importante papel para a pesquisa a realizacio de levantamento
e revisao de literatura do campo sobre as politicas locais de urbanizagao
de favelas na cidade do Rio de Janeiro. Somam-se ainda as produgdes
académicas sobre as politicas habitacionais de modo mais amplo e aquelas
voltadas para os loteamentos populares. Diante do interesse em aprofundar
a analise da capacidade institucional e estrutura juridica-normativa para a
implementacao de politicas de urbanizacao de favelas na cidade, foi entao
constituido um banco de dados da pesquisa no qual estes instrumentos
foram sistematizados. A partit de pesquisa documental, os marcos
normativos vigentes que tratam das AEIS na cidade do Rio de Janeiro
tiveram suas principais informacOes tabuladas, a saber: os territotios
sobre os quais incidem (identificados a partir da denominacao das AEIS
instituidas), endereco e bairro, data de criagdo, esfera de autoria, partido

politico do autor, e possiveis alteracées ou modificagdes posteriores’.

5 O levantamento desses instrumentos se deu por meio de busca no site da Camara
de Vereadores da cidade do Rio de Janeiro por leis ordindrias e complementares
que contivessem em seu texto a expressao “area de especial interesse social” ou
"AEIS". Foram também pesquisados os decretos expedidos pelo Poder Executivo
Municipal que contivessem tais expressdes no website http://decretosmunicipais.
riorjgovbr/. Esse levantamento foi complementado ainda pela busca no site
leismunicipais.com.br.
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Assim, foram sistematizadas leis complementares e ordindrias, tanto
com o projeto de lei de origem no Poder Executivo quanto no Poder
Legislativo Municipal’, e decretos regulamentadores, adotando como
recorte temporal o perfodo entre 1992 e 2020. Esse banco de dados
foi ainda georreferenciado, possibilitando a espacializagdo dos marcos

normativos na cidade do Rio de Janeiro’.

A opc¢io pela consolidacao de uma base de dados propria da pesquisa
se deve ao interesse em aprofundar a analise das legislagcdes incidentes,
adotando marcadores especificos, e as dificuldades encontradas na
consulta as bases disponibilizadas publicamente (apesar da expressiva
aplicacdo desse instrumento e da relevante capacidade administrativa
da gestio municipal). A partit de consulta ao SABREN (Sistema de
Assentamentos de Baixa Renda) — plataforma virtual disponibilizada
pela Prefeitura e dedicada as areas reconhecidas oficialmente como
favelas —, verificou-se que, dentro do universo de 1.108 favelas, as AEIS
incidiam sobre 257 favelas®. Jd em relatério técnico elaborado e divulgado
também pela Prefeitura (PCRJ, 2014), haviam sido identificadas 925
AEIS divididas entre quatro categorias: favelas (313), loteamentos (592),
conjuntos habitacionais (8) e assentamentos na cidade (4); além de um

grupo de AEIS sem informagdes (8). Esse relatorio apresenta ainda um

6 Para as AEIS com origem no Poder Legislativo Municipal, foram tabulados ainda os
Vereadores autores do instrumento e Projetos de Lei.

7 Agradecemos a contribuicdo de Fernanda Petrus, Ranieri Barbosa e Samuel
Thomas Jaenisch na producéo da base de dados. Agradecemos ainda a Naggila
Frota e Jéssica Chaves pela contribuicdo na producdo dos mapas tematicos
georreferenciados.

8 Quando se correlacionam AEIS com favelas, deve-se observar que estas duas
unidades de andlise ndo possuem equivaléncia no territério, visto que existem
favelas que em sua extenséo séo atingidas por mais de uma AEIS. Ao mesmo
tempo, existem AEIS cuja delimitacédo abrange mais de uma favela. Ressalta-se
ainda que essas informacdes de consulta ao SABREN datam de 2020, podendo
haver atualizacdes posteriores.
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conjunto significativo de informacgdes sobre as AEIS (como formas de
demarcacio, datas de criagao e distribuicdo por bairros). As divergéncias
entre os universos nas duas fontes publicas consultadas ¢ a escassez de
informag¢oes complementares foram definidoras da escolha metodologica
pela elaboracdo de base de dados prépria que, apesar de também sujeita a

lacunas, foi informada e orientada pelos objetivos da pesquisa.

Para subsidiar a andlise e qualificar informagdes, foram realizadas
entrevistas com gestores publicos e técnicos que tiveram papéis relevantes
na trajetoria das politicas de urbanizagdo e regularizacdo urbanistica
e fundiaria de favelas cariocas e loteamentos populares ao longo do
petiodo em estudo’. Além dessas entrevistas, foram realizadas consultas a
interlocutores qualificados sobre questdes pontuais que surgiram ao longo

da pesquisa.

Ap6s a conclusio do relatorio final de pesquisa, todos os entrevistados
foram convidados a participar de um férum de debate realizado com
o objetivo de socializar e difundir os resultados da pesquisa e vencer
possiveis imprecisbes. Também foram convidados para esse férum
alguns pesquisadores do campo com os quais a pesquisa estabeleceu
didlogos. Tendo em vista a realizacio desta pesquisa em rede nacional, foi
parte importante dos processos metodoldgicos a realizagdo de oficinas
com as demais equipes envolvidas e a coordenacio nacional, com

compartilhamento e debates coletivos de resultados preliminares e finais'’.

Ainda como forma de difusdo cientifica e de incidéncia no debate

publico, os resultados foram compartilhados em espagos constituidos pela

9 As informacoes obtidas por meio de entrevistas e utiizadas em produtos da
pesquisa foram validadas em consulta posterior aos entrevistados, tendo sido
feitos ajustes e correcdes pontuais. Agradecemos a todos os entrevistados pela
disponibilidade e pelas informacdes valiosas compartihadas com a pesquisa.

10 A metodologia adotada para a pesquisa em ambito nacional € apresentada de
forma mais densa em Nunes da Silva, Cardoso e Denaldi (2022).
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sociedade civil organizada, como o Férum Popular do Plano Diretor do
Rio de Janeiro, e espagos com presenca do poder publico local como o
Conselho Municipal de Politicas Urbanas (COMPUR) — 6rgio colegiado
que reune representantes do poder publico e da sociedade civil. Esses
momentos foram ricos para a elaboracdo de reflexGes da pesquisa,
resgatando e pondo em perspectiva seus principios norteadores e suas

analises em didlogo com a conjuntura atual.

E importante salientar que os caminhos metodoldgicos da pesquisa
foram afetados dada a conjuntura imposta pela pandemia da Covid-19
a partir de marco de 2020. Diante da necessidade de isolamento social
e intensificacdo dos cuidados, as atividades de pesquisa foram mantidas
em formato remoto, sendo continuamente ajustadas para se adequar as
condi¢des e possibilidades de trabalho da equipe. Assim, reunides de
trabalho, entrevistas com gestores, momentos de trocas e debates sobre
a pesquisa foram realizados exclusivamente em formato remoto desde

entao.
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s favelas fazem parte da paisagem carioca desde finais do

século XIX, tendo consolidado sua presenca na cidade

ao longo do século XX, constituindo-se como uma das
expressOes mais significativas das desigualdades estruturais que marcaram
o processo de crescimento e urbanizacio da cidade do Rio de Janeiro. Sao
resultado de um padrio histérico de desenvolvimento, que manteve altos
nfveis de desigualdade social, com parcelas significativas da populacao
com acesso limitado a servicos publicos e a direitos basicos de cidadania.
Dentre eles, destacam-se o acesso a moradia digna e ao saneamento. Parte
da populagdo permaneceu sem conseguir acessar o mercado formal de
moradia tanto pela impossibilidade das familias em arcar com as garantias
necessarias para os escassos financiamentos habitacionais, quanto pela
ineficicia das politicas puablicas em atender plenamente as demandas
desses setores da populacio (CARDOSO, 2007).

As favelas se formaram inicialmente através da ocupagdo de terras
mantidas forado mercado formal—com ousema permissao do proprietario,
seja a terra de origem publica, seja a privada —, principalmente em terrenos
localizados em encostas ou areas alagadicas e que n2o ofereciam garantia de
liquidez ou de um padrio de rentabilidade minimo (CARDOSO, 1989). As
primeiras ocupagdes foram registradas nos arredores do centro da cidade,
mas logo passaram a ocorrer também nas demais regides, acompanhando
as frentes de expansio urbana. Atualmente, elas estio distribuidas por
todo o territério de forma bastante heterogénea, e abrigam cerca de um
quinto da populac¢io da cidade (IBGE, 2010).
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O surgimento desta forma de moradia popular, sua persisténcia e
consolida¢io ao longo do tempo devem ser compreendidos ainda a partir da
forma como “as relagoes raciais grafam o espago, constituem-se no espago
e com o espaco” (DOS SANTOS, 2012, p. 38). Em uma leitura espacial
das relagdes raciais, estruturais a sociedade brasileira, podemos reconhecer
as favelas cariocas como expressoes da segregacao socioespacial de base
racial, sendo local de moradia de uma populagdo majoritariamente negra
frente a sua exclusdo das areas formais e mais valorizadas da cidade, que

seguem em Processo continuo de branqueamento.

A acdo do Estado é parte essencial desse histérico de consolidagiao
das favelas na cidade do Rio de Janeiro, sendo marcado por aparentes
contradi¢bes em torno da necessaria manutengdo desta populagio em
condi¢des precarias de vida e de subalternizagdo, de modo a garantir os
processos de reprodugio do capital e de crescimento segregado da cidade,
sem que a essa parcela da populacio seja concedido o direito a cidade que
constroem (GONCALVES, 2007). De forma sintética, podemos resumir
as principais tendéncias da relacdo entre o Estado e as favelas em cinco
periodos, cada um deles dominado ou hegemonizado por uma tendéncia
que caracteriza centralmente esta relagao:

1. Invisibilidade. De finais do século XIX até a década de 1930, a

favela ndo era reconhecida como um problema, aparecendo
esporadicamente em noticias de jornal ou em cronicas literarias,

sendo tratada normalmente, quando aparecia, como um problema
de policia e uma questio de ordem sanitaria;

2. Controle, Contencao, Repressio, Tolerancia. Da década de 1930
até o ano de 1962, com a alternancia e ambiguidade entre agcdes de
repressao ¢ tolerancia;

3. Repressio e remogio. Entre 1962 e 1974, com a remogao integral
de grandes favelas e de forma muitas das vezes violenta, envolvendo
agoes pontuais de melhoramentos em alguns casos;
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4. Tolerancia e integracdo subordinada. Entre 1974 ¢ 1988, com a
diminuic¢do das grandes agdes de remo¢io e o inicio da luta pelo
reconhecimento das favelas como espacos legitimos de moradia e
sociabilidade;

5. Reconhecimento e integragao. De 1988 até os dias de hoje, com
avancos na legislagao que passou a dar mais seguranca juridica aos
moradores de favela e consolidacio das politicas de urbaniza¢io
e regularizacdo fundiaria. Nesse perfodo, varias iniciativas foram
tomadas pelas administragdes municipais para promover melhorias
habitacionais nesses espacos, mas as tremog¢Oes continuaram
presentes enquanto uma ameaga latente e algumas vezes como
pratica de governo ou do Judiciario.

HEssa cronologia indica que as politicas efetivas de urbanizacio
e regularizacdo fundiaria de favelas sdo um fato recente na histéria da
cidade. Até a década de 1930, as favelas permaneceram relativamente
ignoradas pela opinido publica e pelo poder piblico, quando entio foram
“descobertas” ou mesmo “inventadas” pelos 6rgios governamentais e
por setores da academia (VALLADARES, 2005). A primeira fonte legal
que reconhece as favelas como parte dos problemas habitacionais da
cidade é o Codigo de Obras do Distrito Federal de 1937. Inspirado nas
recomendac¢des do Plano Agache, ele previa a construcio de “cidades-
satélites” junto as areas industriais da periferia para abrigar a populacio
pobre com a progressiva eliminagiao dos “nucleos insalubres” existentes

o

nas 4dreas centrais’. O Coédigo (também conhecido como Decteto n

1 Em 1927, apds anos de debate na imprensa sobre a necessidade de um plano para
a cidade, o prefeito do Rio de Janeiro convida o urbanista francés Alfred Agache
para a sua realizacao. O plano so € concluido trés anos depois, mas a sua entrega €
atrasada por conta das intensas mudancas politicas decorrentes da Revolugéo de
1930. Em 1932 ¢é formada uma comissé&o para avaliar a consisténcia técnica do plano.
Com a aprovagéao do plano pela comisséao, ele passa a ser utilizado pela Prefeitura
como referéncia para a realizacéo de obras, tendo algumas de suas sugestoes sido
incorporadas ao Codigo de Obras do Distrito Federal. Ver a respeito Stuckenbruck
(1996).
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6.000) condenava as favelas por sua insalubridade e proibia reformas ou a
construcao de casas nos nucleos ja existentes, que deveriam ser substituidas
por “nucleos de habitagdo de tipo minimo” mediante a construcdo de
“habitacGes proletarias” (VALLADARES, 1978; MACHADO DA SILVA;
FIGUEIREDO, 1981).

Embora o Cédigo de Obras proibisse expressamente a permanéncia
e o crescimento das favelas, ele ndo desencadeou uma politica efetiva de
erradicacdo de favelas ou “desfavelamento”, particularmente em relagao a
favelas que ocupavam terrenos publicos. Porém, ele expressou de forma
clara uma ambiguidade que permaneceu presente por um longo tempo
na histéria da relagdo entre o poder publico e as favelas na cidade do
Rio de Janeiro: de um lado, a implementagdo de politicas de controle e
contencao, de outro, a leitura de que o custo de uma politica mais agressiva
de remocio seria financeira e politicamente inviavel. Isso sustentou uma
certa tolerancia diante da existéncia das favelas na cidade, inclusive com
a realizagdo de pequenas melhorias pontuais em alguns assentamentos.
Tolerancia que, no entanto, sempre se sustentou na reafirmacio da

ilegalidade desses assentamentos, conforme ressalta Gongalves (2013):

Em um quadro politico matrcado por relagoes clientelistas, as
favelas adquiriram progressivamente um  status juridico sui
generis: toleradas mas jamais consolidadas. Essa espécie de
vazio juridico constitui uma fronteira simbdlica e institucional
que define as favelas como territérios urbanos ao mesmo tempo
marginais e estruturantes da cidade (GONCALVES, 2013, p.
122).
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Figura 1. Vista do Parque Proletario da Gavea.

QUNVD PUBLICD DO ESTADD DE A0 PAULD - MEMORLA FUBLICA

Fonte: Arquivo Publico do estado de Sao Paulo (jornal Uttima Hora, dezembro de
1954) apud Rodrigues (2014).

Os Parques Proletarios podem ser caracterizados como uma politica
marcada por um viés normativo, com pretensdes de disciplinar o
comportamento dos moradores das favelas a partir de procedimentos
“educativos” ou mesmo “civilizatérios”, voltados para a adequagdo
de suas praticas a um suposto estilo de vida urbano (LEEDS; LEEDS,
1978). Algo que reproduzia muitos dos estigmas e esteredtipos que
estavam colocados em relacio a essa populacdo nesse perfodo. O texto de
apresentacao do primeiro censo voltado para as favelas da cidade do Rio
de Janeiro — realizado pelo IBGE em 1948 — deixa clara a manifestagdao

do racismo que orientava as andlises oficiais sobre essa populacio, a qual
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era imputada a culpa por sua propria condicdo de vida apoiando-se em

discursos com pretensoes cientificas.

O preto, por exemplo, via de regra nido soube ou niao pdde
aproveitar a liberdade adquirida e a melhoria econémica que lhe
proporcionou o novo ambiente para conquistar bens de consumo
capazes de lhe garantirem nivel decente de vida. Renasceu-lhe a
preguica atavica, retornou a estagnacao que estiola (...) como ele
todos os individuos de necessidades primitivas, sem amor proprio
e sem respeito a propria dignidade — priva-se do essencial a
manutencao de um nivel de vida decente, mas investe somas
relativamente elevadas em indumentaria exdtica, na gafieira ¢
nos corddes carnavalescos IBGE apud VALLADARES, 2005,

p. 65)

No mesmo ano, Carlos Lacerda publica uma série de artigos no jornal
Correio da Manha?® sobre as favelas da cidade intitulada de “A Batalha do
Rio”. Essa “batalha” consistiria em uma campanha civica, propondo a
mobilizacdo da sociedade e do poder publico para promover a melhoria
da qualidade de vida da populagio das favelas e a progressiva extingao
desses espagos. Proposta que ressalta a importancia de implementar uma
acdo politica imediata para enfrentar a questio habitacional e a pobreza,
considerando que a populag¢io favelada estaria expostaainfluéncias politicas
de esquerda devido a sua situa¢io de precariedade (GONCALVES, 2013).

Hsse medo em relagdio a uma suposta “ameaca comunista” seguiu
alimentando a¢des nas favelas nas décadas seguintes. Na mesma linha,

foi criada em 1947 a Fundac¢ao Ledo XIII, fruto de uma parceria entre a

2 Carlos Lacerda foi uma das mais importantes figuras politicas da cena nacional
e do Rio de Janeiro entre o pds-guerra e o golpe de 1964. Em 1954, foi um dos
principais responsaveis pelas ameacas de deposicéo do Presidente Getulio Vargas
e que desaguaram em seu tragico suicidio. Lacerda tornou-se uma das referéncias
das correntes politicas conservadoras no pais, como a principal lideranca da Uniéo
Democratica Nacional (UDN) carioca. Jornalista, escrevia no Correio da Manha,
jornal carioca que partilhava também de uma posicéo a direita do espectro politico,
tendo, do lado oposto, a Ultima Hora, dirigido por Samuel Wainer. Ver, a respeito,
MOTTA, 2004.

al
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Prefeitura Municipal e a Arquidiocese do Rio de Janeiro. Seu objetivo era
atuar nas favelas da cidade em areas como educacio, saude e habitacio,
sendo responsavel pela administracio de centros sociais implantados pelo
poder publico. A Fundac¢io Leao XIII chegou a desenvolver um conjunto
de intervengdes para melhorar alguns nicleos habitacionais considerados
precarios, sempre ressaltando que essas iniciativas ndo tinham o interesse
de consolidar o assentamento, o que era considerado inadmissivel nas
concepcoes da época (GONCALVES, 2013). Entre 1937 e 1954, a
Fundacao atuou em 34 favelas, através da provisao de servicos basicos
e criou Centros de A¢ao Social em oito delas, em um claro exemplo da

politica de “tolerancia e controle” que caracterizou esse petriodo.

Deve-se acentuar também que essa tolerancia se mesclava com a¢oes
de remocgao forcada. Rodrigues (2014) identificou diversas iniciativas da
Prefeitura do Rio de Janeiro, como desdobramento dos primeiros Parques
Proletarios, nas gestoes dos prefeitos Henrique Dodsworth (1937-1945),
Hildebrando de Gées (1946-1947) ¢ Mendes de Morais (1947-1951).
Em que pese a interrup¢io da pratica da remogio por dois anos (1956-
1957), a partir da Lei Federal no 2.875, de 19 de setembro de 1956,” a
autora mostra que a pratica da remogao permaneceu com a construcio de
“barracdes” de madeira em areas dos suburbios para receber a populagiao
removida. Alguns desses Parques Proletarios, assim como os Conjuntos
Habitacionais Provisérios (CHP) criados na gestiao de Carlos Lacerda,
estdo na origem da consolidacao de grandes aglomerados de favelas das

zonas suburbanas cariocas, como aponta Rodrigues (2014).

Hssa combinacio de praticas de remogio, tolerdncia e controle
orientou também a atuagdo do Servico Especial de Recuperacio de

Favelas e HabitacGes Anti-higiénica (SERFHA) — criado pela Prefeitura

3 Essa lei, promulgada pelo entdo presidente Juscelino Kubitscheck, destinava C$
50 milhdes a Cruzada S&o Sebastiao para a urbanizacao de favelas.
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Municipal em 1956 e com existéncia até 1962 — e que tinha como objetivo
exercer uma politica de controle, evitando a expansdo e a consolidagdo
das favelas da cidade. Também na década de 1950 foi criada pela Igreja
Catolica a Cruzada Sio Sebastiao, que chegou a realizar melhorias em 12
favelas, executou 51 projetos de implantagao de redes de energia elétrica,
além de obras de urbanizacao nas favelas Morro Azul e Parque Alegria,
esta ultima tendo sua origem em um dos primeiros Parques Proletatios
criados na cidade na década anterior (BURGOS, 1999). O 6rgao chegou
a atuar também como interlocutor dos moradores das favelas junto ao
poder publico, conseguindo impedir a remogao de trés favelas de grande
porte: Borel, Dona Marta e Esqueleto (Ibidens). Outra atuacio relevante e
paradigmatica da Cruzada Sao Sebastido foi a construcdo de um grande
conjunto habitacional no bairro do Leblon — atualmente uma das areas
mais valorizadas da cidade — para abrigar os moradores removidos da

vizinha favela da Praia do Pinto.

A década de 1960 tem inicio com 10% da populacio da cidade do Rio
de Janeiro morando em favelas. Se no Censo de 1950 essa populagio era
de pouco menos de 170.000, em 1960 esse nimero chegava a cerca de
335.000. Nessa década — com a elei¢do de Carlos Lacerda (1960-1965)
como o primeiro governador do recém-criado Estado da Guanabara —,
inicia-se um processo de redefinicdo da relacdo entre o poder publico
e as favelas. Uma das primeiras medidas de Carlos Lacerda foi nomear

José Arthur Rios* para chefiar a Coordenagio dos Setrvicos Sociais,

4 José Arthur Rios, socidlogo, era ligado ao movimento catdlico Economia e
Humanismo, criado pelo Padre Lebret e que teve forte influéncia entre os meios
catolicos progressistas no Brasil. A principal proposta desse movimento no Rio de
Janeiro foi a realizacdo de um extenso diagnostico social sobre as favelas, que ficou
conhecido como relatorio SAGMACS. Esse estudo foi coordenado por José Artur
Rios e foi 0 que o credenciou a ocupar a Coordenacao de Servicos Sociais e a
redirecionar o SERFHA para a realizacéo de obras em mutiréo e para a organizacao
de associacbes comunitarias nas favelas. Um resgate recente da importancia da
trajetdria de Rios aparece em Mello, Silva e Simdes, 2012.
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6rgao que tinha a funcio de agregar atividades de diversas instancias da
Prefeitura Municipal, com maior énfase nas politicas para as favelas. Com
essa nomeagao, o governador responde ao desafio que ele mesmo havia
lancado com a “Batalha do Rio”, através de uma politica que procurou
combater a cobranca de aluguéis nas favelas e promover a realizacdo de
melhoramentos através de mutirSes e da autoconstrucao de moradias,
sendo a primeira vez que um 6rgao publico aceitou e mesmo promoveu
a organizagdo dos moradores em associagdes que 0Os representassem
(GONCALVES, 2013). Embora essa mobiliza¢io comunitaria pudesse
ser lida como uma forma de manutencdo da posicdo subalterna das
associacoes e como mecanismo de transforma-las em representantes do
poder publico em nivel local (BURGOS, 1998), por outro lado, ela teve os
méritos de colocar o tema da urbanizacdo em pauta, além de combater a
atuacio dos politicos tradicionais que trocavam a realiza¢do de pequenas
melhorias por votos através da “politica da bica d’agua” (GONCALVES,
2013).

Contudo, em 1962, essa politica foi abandonada — envolvendo,
inclusive, a extin¢gdo do SERFHA e a demissio de José Arthur Rios — com
a inauguracdo de um novo modelo de intervengao baseado nas remogdes
em massa para grandes conjuntos habitacionais na periferia. A primeira
“Era das Remogdes” (1962-1965) foi viabilizada com o apoio do governo
norte-americano a administraciao de Carlos Lacerda, através de um acordo
de cooperagio e desenvolvido no ambito da “Alianca para o Progresso”.
O governador criou a Companhia de Habitacdo Popular da Guanabara
(COHAB-GB), que passou a assumir a responsabilidade pela politica
habitacional. O resultado foi uma politica que promoveu a remogio de
8.000 unidades habitacionais, com o deslocamento forcado de cerca de
42.000 pessoas.

Na estrutura administrativa, foi criada a Secretaria de Servicos Sociais

(sendo extinta a antiga Coordenagio de Servigos Sociais), absorvendo parte
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da Fundacio Leao XIII e coordenando as acoes da COHAB. A chefia da
nova secretaria caberia a Sandra Cavalcanti, figura politica que assumiria
protagonismo neste processo, aliada de Catlos Lacerda e que alguns anos
depois participaria ativamente da formulagdio do BNH, tornando-se sua
primeira presidente. Nesse contexto, houve a erradicagio parcial ou total
de 27 favelas, sendo a maior parte em funciao da realizagdo de grandes
obras viarias como o Corte do Cantagalo e a abertura da avenida Radial
Oeste, esta dltima tendo implicado na remogao da favela do Esqueleto5
(figuras 2 e 3). Parte dessa populagdo foi deslocada para dois conjuntos
construidos na Zona Oeste da cidade, denominados de Vila Alianca e Vila

Kennedy®.

Em resposta a essa politica, os moradores das favelas mais ameacadas
comegaram a se organizar em associagdoes e a realizar mobilizacdes
populares, visando resistir as politicas remocionistas. Essas associa¢oes
acabam por buscar um maior fortalecimento politico através da criagao,
em 1963, da Federacio de Favelas do Estado da Guanabara (FAFEG), que
realizou seu primeiro congresso em 1964. Nesse momento, as liderancas
populares se posicionaram fortemente contra a destruicdo das favelas
e contra os deslocamentos forcados, colocando a urbanizacio como
proposta alternativa (MACHADO DA SILVA; FIGUEIREDO, 1981).

5 A favela do Esqueleto ocupava a area em que hoje encontra-se a Universidade
do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), ao lado do Estadio Maracana (inaugurado em
1950). A favela tem seu nome em referéncia ao "esqueleto” da obra de um grande
predio, abandonado na década de 1930, que seria destinado ao Hospital das
Clinicas da Universidade do Brasil. A estrutura abandonada e seu entorno foram
ocupados para moradia, formando assim a entéo favela do Esqueleto.

6 Cabe ressaltar que, segundo Gongalves (2013, p. 18), a propria Alianca para
o Progresso havia questionado essa politica para as favelas e que um relatorio
elaborado por trés especialistas internacionais (relatorio Wagner) havia informado a
USAID (Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional) sobre a
desisténcia do projeto.
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Figura 2: Vista da Favela do Esqueleto, setembro de 1953, em acervo do jornal
Correio do Amanha.

Fonte: Acervo da Fundacéo Biblioteca Nacional - Brasil'.

Ap6s o golpe militar de 1964 — ¢ a criacdo do Banco Nacional de
Habitacao (BNH) —, a politica para as favelas passa a ser conduzida pelo
Governo Federal e ganha uma dimensao nacional. Em 1968, foi criada a
Coordenacio de Habitacio de Interesse Social da Area Metropolitana do
Grande Rio (CHISAM), com o objetivo de definir uma politica unificada
para as favelas dos estados da Guanabara e do Rio de Janeiro, claramente
assentada em uma concepgao que pretendia “exterminar as favelas do Rio
de Janeiro” (BURGOS, 1998).

7 O acervo do Correio da Manhg, jornal editado na cidade do Rio de Janeiro de
1901 a 1974, foi doado ao Arquivo Nacional em 1982 e esta disponivel por meio do
Sistema de Informagdes do Arquivo Nacional (SIAN).
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Figura 3. Remocgéo na favela do Esqueleto em janeiro de 1962, no bairro do
Maracané, em acervo do jornal Correio do Amanha.

Fonte: Acervo da Fundagao Biblioteca Nacional - Brasil.

O 6rgio passa a intervir diretamente no governo estadual, por sua vez
forcado a “colaborar” na politica de remogdes que estava sendo implantada
de forma autoritaria e centralizada pelo governo federal. Chegaram a ser
removidas mais de 100.000 pessoas e cerca de 60 favelas foram destruidas,
principalmente nos bairros de classe média e alta da Zona Sul da cidade,
entre os anos de 1968 ¢ 1975 (BURGOS, 1998). Inclui-se neste processo
a remogao dos moradores do Parque Proletario da Gavea, em parte sendo
reassentados no Conjunto Residencial Marqués de Sdo Vicente (conhecido

como Minhocio), projetado por Affonso Eduardo Reidy (figuras 4 e 5).
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Figura 4. Remocéo dos moradores do Parque Proletario da Gavea em janeiro de
1970, em acervo do jornal Correio do Amanha.

Fonte: Acervo da Fundacéo Biblioteca Nacional - Brasil.

A repressio politica durante os governos militares favoreceu esse tipo
de interven¢do, pois os movimentos de resisténcia eram amplamente
reprimidos pelas forgas policiais e as principais associagcbes de moradores
tiveram suas liderancas presas ou perseguidas. As remogdes eram
justificadas pela manuten¢io de um discurso que apontava a necessidade
de regenerar os moradores das favelas através de sua inser¢io nos novos
conjuntos habitacionais, mudanga que supostamente os levaria a ascender
a condi¢io de proprietarios e ainda geraria mao de obra fabril para os
novos nucleos industriais que estariam sendo formados (BRUM, 2013, p.
1806). A unica excecio registrada nesse periodo foi a atuagido da Companhia
de Desenvolvimento Comunitario (CODESCO), que elaborou planos de
urbanizacio e regularizacdo fundiaria com a participacio dos moradores

para trés favelas da cidade — dentre elas, o caso emblematico de Bras de
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Pina, cujos moradores reivindicavam a niao remo¢io (MACHADO DA
SILVA; FIGUEIREDO, 1981) (figuras 6 ¢ 7)°. Embora limitada, essa
experiéncia tornou-se um importante modelo alternativo a atuacdo do
BNH, que no final da década de 1970 passou a ser amplamente questionada
por setores criticos da academia e da sociedade civil organizada em fun¢io

dos impactos negativos gerados na vida das familias removidas.

Figura 5. Demolicdo das casas do Parque Proletario da Gavea em abril de 1970, em
acervo do jornal Correio do Amanha.

Fonte: Acervo da Fundacéo Biblioteca Nacional - Brasil.

8 Ameacada pela remocéao, a populacéo de Bras de Pina se organizou, com apoio
da Igreja Catolica, para resistir. Para isso, convocou um grupo de estudantes de
arquitetura que desenvolveu um projeto alternativo prevendo o reassentamento da
populagéo no proprio terreno onde se situava a favela. Com a eleicdo de Negrao
de Lima para o governo do Estado da Guanabara, Bras de Pina foi escolhida para
receber as obras de urbanizacéo e o grupo de estudantes, uma vez formados,
passaram a compor o quadro técnico da Companhia de Desenvolvimento de
Comunidade (CODESCO). Ver a respeito Santos (1979).
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Figura 6. Moradores de Bras de Pina protestam contra a remocao, com placas
defendendo a urbanizacdo e a permanéncia no local, em setembro de 1964, em
acervo do jornal Correio do Amanha.

Fonte: Acervo da Fundacéo Biblioteca Nacional - Brasil.

Figura 7. Moradores de Bras de Pina em manifestagéo contra aremocéo em frente
ao Palacio Laranjeiras (entéo residéncia oficial da Presidéncia da Republica), em
dezembro de 1964, em acervo do jornal Correio do Amanha.

Fonte: Acervo da Fundacéo Biblioteca Nacional - Brasil.
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Tabela 1. Remocdes realizadas no Estado da Guanabara no periodo de 1962 a
1974.

' TOTALDE  TOTALDE  TOTALDE
ADMINISTRAGOES EFERIODODAS  EAVELAS  BARRACOS  HABITANTES
ATINGIDAS ~ REMOVIDOS  REMOVIDGS

Governo Carlos

1962-1965 27 8078 41958
Lacerda
1966-1967
. s/ resposta s/ resposta 6.685
Governo Negréo de (enchentes)*
Lima Maio/1968 -
33 12782 63.910
marco/1971
Governo Chagas  Abril/1971 -
20 5.333 26.665
Freitas marcgo/1974
Total 80 26.193 139.218

* atendimento a atingidos por enchentes.

Fonte: Valladares (1978, p. 39) a partir de dados da COHAB-GB.

CONSIDERAGOES FINAIS

Apesar das intensas politicas de remocio, as favelas cariocas continuaram
a crescer entre as décadas de 1960 e 1970, passando de 335.063 moradores
nestas areas da cidade para 722.424. Assim, em 1980, a populagdo moradora
de favelas ja correspondia a 12% do total da popula¢io total’. Retomando
a periodizacdo quanto as principais tendéncias da relacao entre Estado e
favelas, foi possivel reconhecer na primeira metade da década de 1970 o
encerramento do perfodo marcado por repressoes e remogdes. A partir de

entdo, passou a ganhar forga, progressivamente, uma relagio entre Estado

9 Esse percentual havia atingido 13% em 1970 e a queda relativa para 12% pode
ser atribuida ao impacto das remogbes, embora tenha ocorrido um incremento
absoluto entre 1970 e 1980.
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e favelas orientada pelo reconhecimento das favelas e de seus moradores

na cidade e pelo avanco na sua integracao.

Cabe ressaltar que, por reconhecimento, estamos partindo da

contribuicio tedrica de Axel Honneth. Como acentua Ana Fascioli (2008):

Em sua busca por compreender a fonte motivacional das
diferentes demandas por justica que estdo presentes em nossa
sociedade, Honneth parte do método teérico do jovem Hegel
sobre a “luta por reconhecimento” que apatece em seus escritos
do periodo de Jena — concretamente no Sistema da Eticidade
de 1802-1803 e a recusa de Hegel a uma visdo puramente
estratégico-instrumental da realidade sociopolitica. Diferente
de Hobbes e da teoria politica moderna, para Honneth o
conceito de luta social ndo pode ser explicado somente como
resultado de uma luta entre interesses materiais em oposi¢ao.
Também deve estar fundado nos sentimentos morais de
injustica, que surgem frente as experiéncias de menosprezo, ou
seja, de privacio do reconhecimento. Integrando desta forma a
dimensiao moral a nocao de conflito social, Honneth considera
que as experiéncias de injustica sdo basicamente experiéncias
de falta de reconhecimento e a conquista deste sempre implica
um processo conflitivo. Embora ndo todas as transformagoes
sociais, boa parte delas sao impulsionadas por lutas moralmente
motivadas de grupos sociais, que pretendem coletivamente
alcancar um maior reconhecimento institucional e cultural
reciproco (FASCIOLIL, 2008, p. 21, tradugdo nossa)'’.

10

Na edicao original: "En su intento por comprender la fuente motivacional de las
diferentes demandas de justicia que estan presentes en nuestra sociedad, Honneth
parte del modelo tedrico del joven Hegel sobre la “lucha por el reconocimiento” que
aparece en sus escritos del periodo de Jena - concretamente en El Sistema de la
Eticidad de 1802-1803 y el rechazo de Hegel a una vision puramente estratégico-
instrumental de la realidad socio-politica. A diferencia de Hobbes y la teoria politica
moderna, para Honneth el concepto de lucha social no puede explicarse solo como
resultado de una lucha entre intereses materiales en oposicion. También debe
fundarse en los sentimientos morales de injusticia, que surgen ante las experiencias
de menosprecio, es decir, de privacion de reconocimiento. Integrando de esta
forma la dimension moral en la nocion de conflicto social, Honneth considera
que las experiencias de injusticia son basicamente, experiencias de una falta de
reconocimiento, y el logro de éste siempre implica un proceso conflictivo. Si bien
no todos los cambios sociales, buena parte de ellos son impulsados por las luchas
moralmente motivadas de grupos sociales, que pretenden colectivamente lograr un
mayor reconocimiento reciproco institucional y cultural " (FASCIOLI, 2008, p. 21).
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Consideramos que a série de mobiliza¢oes populares nas favelas contra
as politicas de remogio, ao se consolidar em um movimento amplo que
ganha apoio importante entre intelectuais e em setores ligados ao campo da
arquitetura e do urbanismo, leva a uma luta por direitos que dizem respeito
ndo apenas as situacoes especificas de privacdo material e condi¢oes de
moradia, mas também ao reconhecimento de (e a luta contra) situacGes de
injustica, de menosprezo, de preconceitos e de estigmas. Nesse sentido, a
luta politica assumida fortemente na década de 1960 pela urbanizacio e
contra a remogao das favelas (MACHADO DA SILVA; FIGUEIREDO,
1981) pode ser caracterizada como uma luta por reconhecimento. Em
semelhante linha argumentativa, Machado da Silva (2020, p. 163), ao
comentar a tese de que “a favela venceu” (ZALUAR; ALVITO, 1998,
p. 21), em que pese a significativa heterogeneidade das favelas cariocas,
também acredita que seus moradores “acabaram por adquirir permanéncia,

aceitacdo e reconhecimento institucional e simbdlico”.

Ao mesmo tempo, podemos afirmar que as politicas de urbanizacio se
colocam claramente como estratégias de integragao social ou, no minimo,
de integracdo urbana dos assentamentos populares caracterizados como
favelas nos bairros nos quais se inserem. Nesse sentido, a hipotese do
reconhecimento ¢ reforcada, agora, pelos padroes oficialmente legitimados

de insercao no tecido urbano.

Por fim, é importante ressaltar que o Estado abriga tensdes e disputas
de poder, fazendo com que suas praticas e normas sejam produto e parte
desta condi¢ao, acumulando conformacdes diversas ao longo do processo
histérico que atravessam. Hsta premissa nos permite compreender que
exercicios de periodizacdo, enquanto recursos expositivos e de analise,
devem ter em consideracdo que a relagdo entre Estado e favelas é sempre
mais ambigua e complexa, com tendéncias diversas que se combinam

dentro de cada recorte analitico.
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INTRODUCAD

presente capitulo se dedica a um breve resgate das politicas e

programas habitacionais voltados para a populagdo de baixa

renda e que antecederam a aprovagio das Areas de Especial
Interesse Social (AEIS) na legislagaio do municipio do Rio de Janeiro. As
AEIS sao um marco na trajetéria das politicas de urbanizacdo de favelas,
sendo um instrumento urbanistico proposto para a democratizacio
do acesso a terra urbanizada e a garantia da seguranca da posse das
populagdes mais vulnerabilizadas. Como veremos adiante, a figura
urbanistica das AEIS aparece pela primeira vez como um dos preceitos
do desenvolvimento urbano aprovados na Lei Organica do Rio de Janeiro,
promulgada em 1990, tendo sua finalidade e aplicacio mais bem definidas
no texto do Plano Diretor da Cidade, aprovado dois anos depois, em
1992. A conquista destes marcos normativos, no entanto, nao pode ser
compreendida fora da trajetoria das lutas sociais pelo reconhecimento das
favelas como parte integrante da agenda de politicas habitacionais e sociais
do Estado, no sentido de garantir a permanéncia territorial, a moradia

digna e o acesso a cidade.

No curso dessa luta por reconhecimento, a década que antecedeu a
aprovacao do instrumento urbanistico das AEIS ficou marcada pela
efetivacdo de diversas experiéncias inovadoras em urbanizacao de favelas,
em consondncia com o fortalecimento da organizagdo dos movimentos
sociais em torno desta pauta. Essas experiéncias serviram de suporte para
a futura implementagio de programas habitacionais mais robustos e de

maior alcance. A experiéncia adquirida ao longo da década de 1980 com os
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primeiros programas voltados para a melhoria das condi¢des de moradia
nos assentamentos precarios estabeleceu as bases para a capacidade
institucional (nos diferentes niveis de governo) que seria desenvolvida e
aprimorada no decorrer dos proximos anos — seguindo uma trajetéria
complexa e nao linear, com avangos e retrocessos que, no entanto, revelam
também a influéncia destas primeiras experiéncias —, sendo o motivo do
recorte temporal feito neste capitulo. Apesar do foco na década de 1980, o
capitulo abarca também uma andlise de conjuntura mais ampla, retomando
e analisando alguns marcos importantes das décadas anteriores, com o
objetivo de compreender o prévio contexto historico, politico e social que

permitiu a elabora¢io das primeiras politicas de urbanizacio de favelas.

1. CONJUNTURA POLITICA

Dois elementos importantes a tespeito da conjuntura nacional e sua
influéncia sobre as politicas habitacionais no Rio de Janeiro remetem
a aspectos econémicos e politicos. Do ponto de vista econdomico, a
estratégia de crescimento adotada no governo de Ernesto Geisel (1974-
1979), “em marcha forcada” (LESSA, 1982), teve impactos fortes no
Rio de Janeiro, principalmente pelos investimentos em infraestrutura
que repercutiram favoravelmente na economia fluminense, sobretudo
no final dos anos 1970 e inicios dos anos 1980. A crise econdémica que
se abateu sobre o pafs a partir de 1982, no entanto, teve repercussoes
importantes tanto sobre a economia fluminense quanto sobre a politica
habitacional do governo federal. Nesse sentido, os anos 1980 sdo
caracterizados pelos impactos da crise fiscal do Estado, que repercutiu no
crescimento da inflacao e na reducao do ritmo de crescimento (condi¢iao
chamada pelos economistas como de “estagflacio”). A manipulagio
dos indices de correcdo monetaria dos salarios como estratégia para

combater a inflacio acabou repercutindo na capacidade de pagamento
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dos mutudrios do Sistema Financeiro de Habitacao (SFH), gerando uma
enorme inadimpléncia e uma crise politica que seria “resolvida” através da
mudanga nos critérios de corre¢io dos contratos, resultando em um grave
déficit para o SFH. A situacio financeira dos estados em geral e do estado
do Rio, em particular, também se complicou no periodo p6és-1988, ja que
a reforma tributaria empreendida pela Constituicio promulgada naquele
ano atingiu mais fortemente as receitas estaduais. Os impactos da crise do
Banco Nacional de Habitagao (BNH) — que levou a sua extingdo em 1986
— sobre o investimento habitacional implicaram na fragilizacao da situacao
econdmica das COHABs, atingindo de forma particularmente importante
a CEHAB-R] no final dos anos 1980, quadro agravado ao longo dos anos
1990. Cabe ressaltar, ainda, que a fragilizacdo da politica habitacional
do Governo Federal apés a extincdo do BNH se deu junto a perda de
centralidade desta politica na agenda governamental e ao aprofundamento
da instabilidade institucional no periodo que se inaugura (CARDOSO;
ARAGAO, 2013).

Do ponto de vista politico, o processo de abertura “lenta, segura e
gradual” empreendida a partir do Governo Geisel acabou sendo acelerado
pela forca dos movimentos sociais que “explodiram” no final da década
de 1970. O crescimento das forcas sociais, associado a aprovagio da Lei
de Anistia e a reorganizacdo partidaria, criaram um quadro politico na
década de 1990 bastante favoravel ao retorno de liderancas historicas
da esquerda, como Leonel Brizola e Miguel Arraes, e ao surgimento de
liderangas politicas, que tiveram papel fundamental ao longo de todo o

ciclo aqui analisado.

Outro elemento politico fundamental a ser considerado, especificamente
em relacdo ao Rio de Janeiro (e que tem aspectos tanto politicos quanto
administrativos e institucionais), diz respeito a decisao de operar a fusdao
entre o Estado da Guanabara ¢ o Estado do Rio de Janeiro. Desde que

perdeu o status de capital da Republica, entre 1960 e 1975, a cidade do
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Rio de Janeiro tornou-se uma cidade-estado, o HEstado da Guanabara.
Em 1974, o novo governo federal, liderado por Geisel, decidiu pela
realizacdo da fusio entre o estado da Guanabara e o estado do Rio de
Janeiro, passando a cidade do Rio a ser a capital do novo estado. Segundo
Motta (2001), o processo de fusao foi justificado pela necessidade de fazer
frente ao esvaziamento economico do Rio de Janeiro, subsequentemente
a transferéncia da capital para Brasilia, e, a0 mesmo tempo, de “criagao
de um polo de desenvolvimento de grandes dimensdes, como o de Sao
Paulo, dentro da politica de diversificar os polos industriais, tendo em vista
o objetivo de diminuir os desequilibrios regionais” (Fala do Ministro Reis
Velloso apud MOTTA, 2001, p. 24).

Uma outra interpretagdo desse processo, mais detida a analise das
disputas politicas em torno das estratégias eleitorais, coloca em destaque
uma inten¢ao do governo federal em esvaziar o Rio de Janeiro enquanto
centro da resisténcia politica a0 governo militar. Essa intencao teria sido
efetivada pela aceleragio da transferéncia da capital e, posteriormente, pela
fusao, que, de certa forma, diluiu a forca politica da cidade em um estado
onde a Alianca Renovadora Nacional (Arena), o partido do governo,
detinha o controle de varios municipiosl. Ainda segundo Motta (2001),
o processo de fusio aconteceu com a aprovacao do entdo governador do

estado da Guanabara, Chagas Freitas, que disputava com Amaral Peixoto

o controle do Movimento Democritico Brasileiro (MDB) fluminense?,

1 Segundo Motta (2001) “nas Ultimas eleicdes municipais, em 1972, a Arena fizera 47
das 59 prefeituras em disputa e 558 dos 833 vereadores”.

2 O entdo partido Movimento Democrético Brasileiro (MDB) contrapunha-se ao
Arena. Ambos foram extintos em 1979 com o fim do sistema bipartidario pela Lei dos
Partidos Politicos. Um ano mais tarde, em 1980, foi fundado o Partido do Movimento
Democrético Brasileiro (PMDB). J& em 2017, em meio a uma forte crise politica
nacional, houve nova troca de nome do partido, adotando a sigla MDB. Desta forma,
ha uma consideravel distincéo entre os grupos politicos inseridos sob a sigla MDB
no sistema bipartidario e atualmente.
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sendo mais um dos fatores de conjuntura politica que favoreceram a
adocao dessa medida. O processo da fusao foi decidido, portanto, de forma
autoritaria pelo governo federal, tendo sido nomeado um governados-
interventor, o Almirante Faria Lima, escolhido, sobretudo, pelo fato de
ser um nome externo ao espectro politico partidario e tido como bom
administrador. Sua tarefa seria conduzir a fusdo de forma alheia as questdes

condicionantes e disputas politicas.

A fusio e, paralelamente, a criagio do municipio do Rio de Janeiro
tiveram enormes impactos institucionais e na capacidade administrativa
do novo estado e do novo municipio. A cidade do Rio de Janeiro perdeu
um corpo relevante de funciondrios e de 6rgaos administrativos que, por
sua vez, foram reestruturados e incorporados aos seus congéneres no
novo estado. Segundo Azevedo e Lobo (2015, p. 66-67), o novo estado
incorporou cerca de 180 mil funciondrios do antigo estado da Guanabara
e 95 mil servidores do extinto estado do Rio. Assim, em que pesem as
dificuldades enfrentadas para incorporar esse extenso corpo técnico com
origens distintas, o aparato governamental do novo estado ganhou em
qualidade e em peso institucional. J4 os municipios de Niterdi, antiga
capital, e do Rio de Janeiro, no entanto, foram os maiores prejudicados.
Segundo ainda Azevedo e Lobo (2015, p. 67-68):

Enquanto a cidade de Niterdi perdia forca e status por deixar de
ser capital de um estado, a cidade do Rio de Janeiro enfrentava
dificuldades para criar a sua Prefeitura. A fusdo transforma a
Cidade-Estado do Rio em municipio onde se instala a capital
do novo Estado. Pela Lei Complementar Estadual caberia ao
governador, por meio de decreto-lei, tanto definir a estrutura
administrativa e as competéncias do novo municipio como
designar o seu Prefeito. (...) Seja por iniciativa do governo
estadual ou por convénios com o municipio, permanece na mao
do Estado uma larga gama de servigos. Assim os servigos e obras
de grande envergadura, especialmente os que eram mais caros,
continuaram nas maos do Estado, tais como, gas canalizado,
infraestrutura industrial e parte do sistema viario, entre outros.
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Incluem-se dentre os servicos que ficaram concentrados na instancia

estadual o saneamento® e a habitacio. Assim, desde meados da década de
1970 até o inicio dos anos 1990, o municipio teve um papel pouco efetivo
nas questoes referentes as favelas e aos assentamentos precarios. Ao longo
desse perfodo, no entanto, como veremos, a administracio municipal
constituiu uma base técnica e administrativa que permitiria, na década de

1990, a criacio de um programa habitacional especifico para as favelas.

O governador do novo estado do Rio de Janeiro nomeado por Geisel,
Faria Lima (1974-1979), escolheu como primeiro prefeito da capital
o engenheiro Marcos Tamoyo (1975-1979). Segundo depoimentos
apresentados em Motta (2001), cogitou-se, na época, o nome de Jaime
Lerner, que tinha prestigio no governo federal pela sua gestao em Curitiba®.
No entanto, havia uma pressio para que fosse escolhido um “nome do Rio
de Janeiro”, ficando Lerner como nome escolhido entio para a presidéncia
da Fundagdo para o Desenvolvimento da Regidao Metropolitana do Rio

de Janeiro (FUNDREM), 6rgao que seria responsavel pelo planejamento

metropolitano®. Tamoyo tinha a seu favor, além de ser carioca, o fato de

3 A Companhia Estadual de Aguas da Guanabara (CEDAG), a Empresa de
Saneamento da Guanabara (ESAG) e a Companhia de Saneamento do Estado
do Rio de Janeiro (SANERJ) foram unificadas na Companhia Estadual de Aguas
e Esgotos (CEDAE). A COHAB-GB também foi unificada com a companhia de
habitagdo do antigo Estado do Rio. (FERREIRA, 1979)

4 Arquiteto e urbanista, com pratica profissional reconhecida na area e tendo
participado como responsavel pela elaboracdo do plano urbanistico da cidade
de Curitiba, Lerner filiou-se a ARENA, em 1971, sendo entdo nomeado pelo
governo militar como prefeito de Curitiba. Exerceu este cargo entre 1971 e 1974 e,
posteriormente, entre 1979 e 1983 e entre 1989 e 1993. A imagem publica de Lerner
esta muito associada ao reconhecimento pela sua atuagdo no planejamento urbano
de Curitiba, viabilizado por meio de estratégias de marketing urbano. Ver a respeito
SANCHEZ (1997).

5 A gestao de Lerner a frente da FUNDREM durou apenas dois meses, devido as
tensdes entre Lerner e o prefeito Tamoyo e mesmo com o governador Faria Lima
(MOTTA, 2001).
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ser bem-relacionado com importantes quadros do regime militar e ter bom
transito no Movimento Democratico Brasileiro (MDB), partido ao qual
era filiado. Além disso era apoiado pelo setor imobilidrio e da construgio,
tendo sido Secretario de Obras na gestao de Carlos Lacerda. A gestdao de
Tamoyo fol extremamente “amigavel” para os interesses imobiliarios, o
que se evidencia ao olharmos a questio normativa, que sera abordada mais
adiante. Ao mesmo tempo, o prefeito resistiu tacitamente as implicagdes da
fusdo sobre a cidade do Rio, dificultando a integracio com os municipios
metropolitanos e minando as possibilidades de trabalho da FUNDREM.

Do ponto de vista politico, a fusio implicou na exacerbacio da

disputa entre dois grupos politicos que se localizavam no MDB: o

“chaguismo”, ligado ao governador Chagas Freitas® e com forte base
eleitoral na Guanabara, e o “amaralismo”, ligado ao governador Amaral
Peixoto7, com bases politicas importantes no interior do estado. Ambas
as tendéncias apresentavam fortes componentes clientelistas, apesar de
Amaral Peixoto manter ligagdes mais fortes com os chamados “auténticos”
do MDB, como Ulisses Guimaraes. Chagas Freitas conseguiu suplantar
seu oponente, ganhando o controle do partido e garantindo, entdo, a
indicagdo para ser o governador do novo estado do Rio de Janeiro pds-
fusao (1979-1983), sucedendo Faria Lima (MOTTA, 2001). Nas eleicoes

6 Chagas Freitas foi importante politico do Rio de Janeiro, tendo exercido os cargos
de governador do Estado da Guanabara entre 1971 e 1975, e de governador do
Estado do Rio de Janeiro entre 1979 e 1983. Foi diretor dos jornais "A noticia” e "O
Dia", sendo este Ultimo um dos principais jornais da cidade, com grande penetragéo
nas camadas populares. Seu nome deu origem ao termo “chaguismo”, que designou
sua forma particular de utilizar a maquina publica estatal para vencer as eleicoes e
que dominou a politica carioca e fluminense de 1970 a 1982.

7 Ernani do Amaral Peixoto foi interventor no Estado do Rio de Janeiro entre 1937 e
1939, tendo sido ainda, em 1946, um dos fundadores do Partido Social Democratico
(PSD). Entre 1951 e 1954 foi eleito governador do Rio de Janeiro. Apds o golpe
militar filia-se ao MDB, sendo uma das principais liderancas politicas do estado,
como herdeiro do getulismo.



0OS ANTECEDENTES DAS POLITICAS DE URBANIZAGAO NO
RIO DE JANEIRO: O INCIPIENTE PAPEL DESEMPENHADO PELAS
TRES ESCALAS FEDERATIVAS E SUAS MEDIDAS INSTITUCIONAIS

seguintes, no entanto, a candidatura de Leonel Brizola (filiado ao Partido
Democratico Trabalhista - PDT) se colocou como uma nova alternativa:
cle surpreendentemente ganhou a eleicdo, vencendo o candidato de

Chagas, Miro Teixeira.

A gestio de Brizola iria consolidar a sua figura politica como uma
grande lideranga nacional e criar as bases para uma articulagio que
permaneceu com trelevante importancia na cidade e no Estado por pelo
menos mais duas décadas. Uma série de projetos desenvolvidos na gestao
de 1983 a 1987 deixaram marcas importantes na historia da cidade. Dentre
elas, a criacio dos Centros Integrados de Educagao Publica (CIEPs), a
partir de propostas de Darcy Ribeiro, e o enfrentamento ao setor de
transportes coletivos, com a suspensiao da concessiao e encampac¢io das
linhas de 6nibus, passando a sua gestdo para o controle da Companhia
Estadual de Transportes Coletivos (CTC). Com relagio as favelas, houve
uma importante mudanca nas politicas de seguranca publica, além de
varios programas de melhorias em infraestrutura, como veremos adiante.
A hegemonia do PDT de Brizola no Estado iria repercutir fortemente no
nfvel municipal. Na primeira eleicdo para a cidade do Rio de Janeiro, em
1985, foram eleitos candidatos apenas do PDT, até que, em 1992, foi eleito
para a prefeitura Cesar Maia, entio filiado ao PMDB, mas originalmente
aliado de Brizola (durante a sua gestao, Cesar Maia migrou para o Partido
da Frente Liberal — PFL).

Ainda do ponto de vista da conjuntura politica, cabe ressaltar a
importancia dos movimentos sociais, seja na cidade do Rio de Janeiro, seja
nos municipios da periferia metropolitana. O violento processo de remog¢ao
de favelas iniciado por Lacerda durante a década de 1960 fortaleceu de
forma singular a mobilizacio dos moradores na resisténcia ao processo
de remocao (MADURO, 1986; LIMA, 1989). Contando com articulaces
de setores da Igreja Catdlica e com o apoio das organizac¢Ges politicas de

esquerda, esses movimentos ganharam forca no final da década de 1970
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e lutavam pela reorganizacio da FAFER] (Federacdo de Associagoes de
Moradores de Favelas do Rio de Janeiro). Apesar da entidade ter sido

reativada em 1978, a disputa interna entre tendéncias politicas pelo controle

da Federagio permaneceria até 1985°%. Cabe ressaltar que, nio obstante
os esforcos de liderancas antigas (e mesmo a emergéncia de movimentos
associativos em favelas especificas), a FAFER] nunca conseguiu se
colocar como uma for¢a politica com capacidade de uma interlocugio
mais organizada e unitaria frente as instancias governamentais. Machado
da Silva (2020 [2002]) tem como hipétese que o “problema da favela” foi
tratado pelos 6rgaos publicos mediante uma fragmentac¢ao da interlocugao
politica (e das formas de representacdo) que nio favoreceu a criacio de
uma pauta ou de uma agenda unitaria entre as associagdes de moradores

de favelas.

Tudo isto provoca uma pulverizagdo hiperlocalista dos
interesses, enfraquece o conjunto das mobilizacGes e despolitiza
as reivindicacoes, circunscrevendo-as 2 dimensao administrativa
e técnico-financeira na qualidade de pequenos lobbies (...).
O resultado liquido é um imenso conflito horizontal entre as
favelas para decidir quais delas serdo beneficiadas, e em que
ordem temporal MACHADO DA SILVA, 2020 [2002], p.171).

Nesse periodo, houve o fortalecimento da organizagiao dos movimentos
de associacdes de moradores nos bairros da classe média em torno da
Federacdo das Associacbes de Moradores do Estado do Rio de Janeiro
(FAMER]). A FAMER] teve um papel importante na critica aos impactos
da intensa dindmica do mercado imobilidrio sobre a qualidade de vida

dos bairros da Zona Sul e Tijuca, sendo a instancia de organiza¢io do

8 Conforme Maduro (1986) e Machado, Porto e Vergara (1985).
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movimento dos mutuirios do BNH’. Do mesmo modo, nos loteamentos
populares da Zona Oeste e da Baixada Fluminense, varios movimentos
também iriam marcar a vida politica da cidade e da metrépole, com
destaque para o Comité de Saneamento da Baixada Fluminense e o
Conselho de Unido de Bairros (CUB) composto majoritariamente por

moradores da Zona Oeste.

Somada a reorganizacdo politica da sociedade, deve ser destacada a
presenca das organizacoes da Igreja Catolica progressista no cenario
politico do Rio de Janeiro, desempenhando importante papel de apoio,
mobilizacdo e fornecimento de bases materiais para a organizagao social.
Destacam-se o trabalho das dioceses de Nova Iguagu e Duque de Caxias e
o trabalho da Pastoral de Favelas no municipio do Rio de Janeiro (BRUM,
2018), que viria a ser responsavel pela defesa de varias favelas contra
remocgoes através de servigcos de assessoria juridica. Além disso, deve-se
destacar o importante papel de um conjunto amplo de organizagdes e
instituicdes ndo governamentais como a FASE (Federagio de Orgios para
Assisténcia Social e Educacional (FASE), o Instituto Brasileiro de Analises
Sociais e Econémicas (IBASE), a Comunidade Educativa (CEDAC),

dentre outras.

9 Com a crise econdtmica do inicio da década de 1980, comecou a ocorrer um forte
descompasso entre o reajuste das prestacoes dos financiamentos imobiliarios
e 0s reajustes salariais, estes ultimos fortemente afetados pelo arrocho imposto
pelo governo federal. Frente a essa situacéo, os mutuarios do SFH, em sua maioria
oriundos de setores de classe média, buscaram formas coletivas de organizacéao,
encontrando na FAMERJ um espaco importante de apoio e sustentacao politica.
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2. POLITICAS, PROGRAMAS E ESTRUTURA
INSTITUCIONAL

2.1 POLITICAS E PROGRAMAS ESTADUAIS DE
HABITACAO PARA AS FAVELAS CARIOCAS

Eleito governador do estado da Guanabara em 1965, Negrao de
Lima tinha como bandeiras de campanha a critica a remocdo e a defesa
da urbanizacio de favelas (LEEDS; LEEDS, 1978). No entanto, teve
que ceder as fortes pressdes do governo federal e aceitar a politica de
remogoes desenvolvida pelo BNH através da Coordenagao de Habitacao
de Interesse Social da Area Metropolitana do Grande Rio (CHISAM),

como relatam Gongalves e Amoroso (2014, p. 123):

Como a CHISAM dispunha de um grande nimero de terrenos
de propriedade da Unido no Rio de Janeiro, ela pode relangar o
projeto de erradicagdo das favelas. O estado da Guanabara, por
sua vez, itia apoiar os esforgos, através da Secretaria dos Servicos
Sociais, encarregada de elaborar os estudos socioeconémicos
prévios as operagoes de remogao e da COHAB-GB, encarregada
niao apenas de construir os conjuntos habitacionais, mas
também de comercializar os novos apartamentos aos favelados
(Valladares, 1978, p. 78) . Foi, paradoxalmente, durante a
administra¢do do opositor ao regime, Negrio de Lima, que mais
se removeu na cidade, tendo como foco principal as favelas
localizadas na Zona Sul da cidade.

Neste quadro, a resisténcia e mobilizagio dos moradores da favela de
Bras de Pina, localizada na Zona Norte da cidade, contra o processo de
remogao, levou o entido governador a criar a CODESCO (Companhia
de Desenvolvimento de Comunidade) com a finalidade de urbanizar esta
favela, contando com ampla participacio popular. Além desta a¢ao, como
mencionado anteriormente, a CODESCO realizou a urbanizacio de duas
outras favelas na cidade do Rio de Janeiro: Mata Machado e Parque Unifo.

No entanto, a Companhia foi extinta em 1973, ji no governo Chagas
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Freitas, impedindo a conclusiao do processo de regularizacao fundiaria em
Bras de Pina, concluida apenas na década de 1980 no ambito do programa
Cada Familia um Lote (COMPANS, 2003).

No quadro nacional, a transicao entre o fim da década de 1970 e inicio
da década de 1980 trouxe relevantes mudangas para a politica habitacional,
especialmente em relacdo as politicas puablicas para as favelas, que se
refletiram no ambito estadual. Em 1974, foi interrompido o programa de
remogao de favelas do BNH, ap6s a extingao da CHISAM também no
ano de 1973. Cinco anos depois, foi langado o programa PROMORAR
(Programa de Erradicagio da Sub-Habita¢io)', que no Rio de Janeiro
promoveria intervencoes sob a gestdo direta do BNH, contando ainda
com apoio da CEHAB-R]J, em especial para a construcdo de conjuntos

habitacionais.

O Projeto Rio''; gestado no ambito do PROMORAR, foi concluido
em 1985 tendo realizado um aterro de 256 hectares no entorno da Bafa da
Guanabara e a constru¢io de 5.186 unidades em conjuntos habitacionais
para o reassentamento de familias que viviam em palafitas (ver figura 1).
Cabe ressaltar ainda que foi efetivada a regularizacio fundiaria de seis

areas da favela da Maré, com a distribuicio de cerca de 4.900 titulos de

10 Conforme depoimento de Gustavo Heck, economista com destacada atuagéo na
area de Habitacéo Popular do BNH, este programa colocava-se de forma inovadora
em relacéo a atuacéo anterior do BNH, j& que néo apenas se abandonava a pratica
da remocao, quanto se viabilizava projetos de urbanizacéo que contavam com
ampla participacao dos governos locais. Cabe ressaltar ainda que o financiamento
das intervencdes nao se fazia com recursos do FGTS, mas sim com recursos dos
ganhos do BNH em financiamentos para os setores sociais de mais alta renda,
configurando assim uma forma de subsidio cruzado.

il “Vultoso plano de urbanizacéo desenvolvido entre 1979 e 1985 pelas trés esferas
do Poder Executivo que, dentre varias agoes, previa a regularizacao fundiaria e
urbanistica de algumas favelas da regido metropolitana do Estado do Rio de Janeiro,
em especial aquelas que compunham a regido da Mare”. Rocha dos Santos, 2020:
108.
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propriedade, o que foi possivel por se tratar de terras da Unido'. O projeto
de urbanizacio da Maré teve também uma consequéncia normativa
relevante: a criacdo da Zona Especial 10 (ZE-10) na legislagao do Rio de
Janeiro, em 1981, proposta para viabilizar especificamente a regularizacao

fundiaria de uma das 4reas, o Morro do Timbau, como se vera adiante.

Figura 1. Moradias de madeira sobre palafitas na Favela da Maré no inicio da década
de1970.

Fonte: Agéncia O Globo, 19 de fevereiro de 1973.

A partir de 1982, o BNH viveu uma crise econémica forte por conta da
revisao do critério de reajuste das prestacoes e do rombo financeiro criado,
O que iria justificar a sua extingdo em 1986, interrompendo-se assim a
atuagdo do governo federal na urbanizagio de favelas. Sua extingio fez
com que a politica habitacional federal entrasse em uma fase de enorme
instabilidade, com varios 6rgaos e até ministérios sendo frequentemente
substituidos na estrutura institucional. Somente a partir de 1995, com

a criacdo da Secretaria Nacional de Politica Urbana (SEPURB) ligada

12 Ainda conforme Gustavo Heck.
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ao Ministério do Planejamento, comegaram a se estruturar programas
mais articulados como o PRO-Moradia que, contando com recursos do
FGTS, permitiu o financiamento da atuagdo dos governos estaduais e
municipais no campo habitacional, inclusive na urbanizacao de favelas.
Com o vazio institucional em nifvel federal, criou-se espaco para que
estados e destacadamente os municipios pudessem langar novos projetos
ou programas, contando com recursos proprios. Esse periodo foi tratado
pela literatura como um intervalo em que predominou a municipaliza¢ao

da politica habitacional.

No quadro local, a eleicio de Leonel Brizola (1983-1987)" para o
governo do estado do Rio de Janeiro marcou uma mudanga expressiva na
politica publica em relacio as favelas. Se o préprio BNH ja havia mudado
a sua concep¢ao com o PROMORAR e o Projeto Rio, com Brizola essa
mudanga é ainda mais significativa, modificando a forma como a policia
interagia com as favelas, proibindo as invasOes arbitrarias e ampliando a
seguranca de posse dos moradores, criando politicas de provisao de servigos
publicos e de regularizacio fundiaria. O novo governo deu continuidade
e ampliou o Programa de Eletrificagdo das favelas, desenvolvido pela
concessionaria (Light) a partir de 1981 (GONCALVES, 2013). Além
disso, pela primeira vez, foi instituido um programa de saneamento pata as
favelas, o Programa de Favelas da CEDAE (Proface). O programa previa
quatro niveis de intervencao: parcial (pequenas melhorias ou ampliagdo
de atendimento); global (dreas desprovidas de sistemas); fornecimento

de materiais e assisténcia técnica para realizacio de obras de iniciativa da

13 Brizola, politico originario do Rio Grande do Sul que havia sido deputado federal
pela Guanabara em 1962, polarizando na época com o governador Carlos Lacerda,
tem uma ascenséo eleitoral surpreendente, batendo os candidatos Moreira Franco
(do PDS, partido do entéo presidente Figueiredo) e Miro Teixeira, do PMDB (partido
do governador Chagas Freitas), e consolidando uma corrente politica que vai se
consolidar no Rio de Janeiro na década de 1980, o brizolismo, conforme Motta
(2004).
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comunidade e operacdo e manutenc¢io dos sistemas de bombeamento de
agua existentes (FIOCRUZ, 2020). A CEDAE iria também estabelecer
convénio com a Prefeitura do Rio, a partir de 1985, para atuar no Projeto
Mutirdo, buscando utilizar tecnologias de baixo custo na construcio de

moradias.

HEsse reposicionamento da politica pablica para as favelas no governo
do estado estava alinhado ao novo do foco da agenda politica nacional para
a problematica dos “direitos humanos”, na medida em que se aproximava
o fim da violéncia institucional e da repressdo instaurada pela ditadura
militar com o processo de redemocratizagao, conjugando em torno desse
tema tanto a luta por “liberdades democraticas” como a “questio social”.
Com a retomada do processo eleitoral, o eixo dos conflitos de classe foi
deslocado para o ambito institucional e a luta dos interesses populares
em torno dos direitos sociais foi restringida a sua dimensio juridica. De
acordo com Machado da Silva, Leite e Fridman (2020, p. 232), esta foi
a forma que a perspectiva igualitaria e a luta pela inclusio das minorias
sociais nas politicas publicas assumiu ao longo da redemocratiza¢io. Foi,
portanto, nesta conjuntura politica mais ampla que se deu o governo de
Brizola no estado do Rio de Janeiro nos primeiros anos da década de 1980.
Ainda segundo os autores (2020, p. 231-232):

Neste quadro, ¢ compreensivel que o governador Brizola, como
lider de grande apelo popular ligado ao trabalhismo, tenha
reorientado, pelo menos em parte, a tradi¢do na qual se inseria, e
estruturado toda a campanha que o elegeu no Rio de Janeiro pela
primeira vez (1983 a 1986) em torno dessa palavra de ordem, os
“direitos humanos”. (...)

No caso do Rio de Janeiro, a politica do governo Brizola
envolvia, além da defesa dos direitos dos presos, o respeito aos
direitos humanos como premissa da execucdo das politicas de
seguranca publica nas favelas, bairros populares e periferias.
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Essa nova postura, sobretudo com relagdao as politicas de seguranca
publica nas favelas, teve repercussoes politicas importantes, dado o
contexto social mais amplo em que ja se configuravam percepgbes do

crescimento da chamada “violéncia urbana”.

De fato, a tomada de posicio do governo Brizola a favor
dos direitos humanos produziu uma forte reacio de amplos
setores das classes médias. Estes, ja ha algum tempo, vinham se
ressentindo da expansao do crime violento (comum, nio politico)
que nio mais se restringia aos espagos urbanos pauperizados, e,
por isso mesmo, afetava profundamente suas rotinas cotidianas,
gerando medo e inseguranca. Adicionava-se a isto o medo e a
inseguranca experimentados pelas préprias camadas populares,
também submetidas ja aquela época a criminalidade violenta

(Ibidem, 2020, p. 233).

Esse crescimento da percepcao de inseguranca pelas classes médias
e de inseguranca real das camadas populares, se desdobraria em uma
polarizacio politica, opondo o “brizolismo” e outras tendéncias de esquerda
identificadas com os direitos humanos aos grupos politicos conservadores.
Foi nesse sentido, por exemplo, que Cesar Maia iria direcionar bandeiras
associadas ao “lacerdismo” e a ordem como estratégia eleitoral e de gestao
politica, como veremos a seguir. Além disso, o crescimento da ocorréncia
de crimes violentos nos territorios populares teve também consequéncias
sobre um esvaziamento do associativismo e das formas de organizacio

politica nesses territorios.

Na década de 1980, as favelas voltaram a crescer de forma mais aguda,
tendo atingido o total de 882.443 pessoas nesta condi¢io de moradia,
correspondendo a 16% da populacio total da cidade segundo o censo
demografico de 1991. Como principais fatores para a retomada do
crescimento das favelas cariocas ao longo desta década, temos: a retragdao
da producio extensiva de lotes urbanizados na periferia urbana diante da
reduc¢io do poder de compra dos trabalhadores e do encarecimento da

terra urbana; o aumento relativo e absoluto da populagao pobre urbana; e,
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em especial, o novo cendrio politico marcado pela gestido de Brizola, que
garantiu maior reconhecimento, legitimidade e seguranca da permanéncia
das areas de favelas (LAGO, 2015). Cabe ressaltar que, tendo surgido ainda
no final do século XIX e se desenvolvido de forma sistematica ao longo
do século, as favelas cariocas nesse momento ja haviam ganhado grande

heterogeneidade, com dimensoes e caracteristicas sociais diversas.

Além das iniciativas acima apontadas, o governo Brizola deu
inicio ao que possivelmente é o principal programa habitacional da
década, denominado como “Cada Famfilia, um Lote” (CFUL). Voltado
principalmente a regularizacio fundiaria, o programa apresentava
originalmente o ambicioso objetivo de distribuir um milhdo de titulos de
propriedade, dos quais 400 mil deveriam ser destinados a moradores de
favelas. Entretanto, os titulos distribuidos alcancaram montantes bastante
inferiores aos propostos originalmente. Como apontado por Compans
(2003, p. 46), o programa CFUL encerrou o ano de 1986 tendo atendido
15 favelas, todas localizadas na cidade do Rio de Janeiro, e distribuido
13.604 titulos.

Os procedimentos adotados por este programa para a regularizagio
fundiaria variam dependendo da condi¢do de propriedade original da
area ocupada. No caso de dreas do estado ou do municipio, fazia-se a
transferéncia para o Patriménio do Estado e deste para a CEHAB-R]J,
que efetivou a transferéncia definitiva para os moradores com pagamento
de um preco simbodlico que ndo ultrapassava 15% do saldrio-minimo. No
caso de areas da Unido, fazia-se a solicitagao de regularizacio para o 6rgao
que tinha a titularidade da area. Ja no caso de areas privadas, utilizava-se o
instrumento da desapropriacdo por interesse social com o pagamento de

indenizacoes.

A auséncia de instrumentos normativos que facilitassem a transferéncia

de titularidade, especialmente nas areas de propriedade privada, foi um dos
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grandes obstaculos enfrentados pelo programa CFUL. Segundo Compans

(2003, p. 47),

o expropriado podera sempre contestar o valor da indenizagao,
recorrendo até a ultima instancia de apelagao judicial, ja que
tanto no caso da desapropriacio por utilidade puiblica quanto
na desapropriacio por interesse social, a lei determina que a

1131

indenizacio seja paga pelo “justo e prévio valor em dinheiro”
(...) Para evitar que a agdo se prolongue indefinidamente, na
maioria das vezes o Poder Publico negocia com o expropriado
o pagamento de importancia superior ao real valor de mercado,
onerando sobremaneira o custo desta opera¢io imobiliaria.

O programa CFUL foi implementado sob a responsabilidade da recém-
criada Secretaria Estadual de Trabalho e Habitagao, tendo a CEHAB-R]
como seu 6rgio executor. Além da regularizacdo fundiaria, o programa
teve importante atuagao na elaboracdo de projetos e realizagdao de obras de
urbanizag¢do nas favelas do Cantagalo, Pavio-Paviozinho e Santa Marta,

localizadas em encostas de morro na Zona Sul da cidade do Rio de Janeiro.

De acordo com Cardoso e Aradjo (2007), a metodologia adotada
nas interven¢des baseava-se nas seguintes diretrizes: (a) concentrar a
intervencio em obras de infraestrutura, ficando a construcio e/ou
melhoria das moradias por conta dos moradores, exceto nos casos em
que houvesse a necessidade de realocacao por razoes técnicas (abertura de
ruas, areas de risco, implantacio de equipamentos publicos etc.); (b) criar
alternativas de acessibilidade e circulacio internas, através da abertura de
vias com dimensionamento adequado para o transito de veiculos, para
viabilizar a distribuico aos troncos principais da infraestrutura; (c) ctiar
solugbes para o transporte e escoamento do lixo; (d) criar solu¢des para
o transporte de passageiros nos casos de favelas situadas em topografia
de dificil acesso (sendo marcante para a cidade a construcdo de um plano
inclinado na favela do Pavao-Pavaozinho); (e) criar equipamentos sociais

e de lazer na area da favela.

a1
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Assim, a CEHAB-R] consolidou seus principios de interven¢oes
e desenvolveu capacidade técnica e institucional para a atuagdo em
urbanizagio de favelas e em regulariza¢io fundiaria. Cabe destacar que essas
experiéncias desenvolvidas ao longo do programa CFUL estabeleceram
alguns relevantes parametros de escopo e de diretrizes de interven¢iao em

favelas que seriam, na década seguinte, incorporadas na implementacao do

Programa Favela-Bairro'.

Além do programa CFUL, outra experiéncia marcante da atuaciao do
governo Brizola na década de 1980 (e que teve consequéncias importantes
nas décadas seguintes) foi a criacio do Nucleo de Regularizagio de
Loteamentos (NRL). Dados do final da década de 1980 ja indicavam
a extensdo e a importincia da questio dos loteamentos irregulares e
clandestinos, que até entdo nao havia sido enfrentada pelo poder piblico

de forma consistente (ver tabela 1).

Como se pode ver nos dados do Cadastro de Loteamentos Irregulares
e Clandestinos (SMU, 1991), ha uma forte concentracao de loteamentos
irregulares e clandestinos na Zona Oeste, regido que foi um dos vetores
de expansio da cidade desde a década de 1940 (conforme figura 1). Foi
na Zona Oeste onde se formou o Conselho de Unido de Bairros (CUB)
como um movimento social de moradores de loteamentos populares
impulsionado pela Igreja Catdlica e por organizacOes nao governamentais.
Tendo como uma de suas pautas centrais a luta por regularizacio e acesso
a infraestrutura basica, o CUB passou a pressionar o governo do estado e
suas demandas encontraram eco na Procuradoria Geral do Estado (PGE),

fazendo surgir entao o NRL.

A origem do Nucleo na PGE se deu como forma de responder as

demandas coletivas, tornando-se um espaco institucional de articulagao

14 Conforme depoimento a pesquisa do arquiteto urbanista Paulo Saad, um dos
coordenadores das intervencoes e servidor publico da CEHAB/RJ desde 1976.
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entre a PGE, outros 6rgios publicos e os movimentos sociais. Sob a
coordenacao do Procurador Miguel Baldez, foi criado, em abril de 1984,
um grupo de trabalho integrado por representantes da PGE, da Secretaria
Municipal de Obras Publicas (SMO), da Federacdo das Associag¢oes
de Moradores do Estado do Rio de Janeiro (FAMER]) e da Secretaria
Hstadual de Trabalho e Habitacio (SETH). Em outubro desse mesmo
ano, o NRL foi ampliado com a participacio do Nicleo de Assisténcia
Judiciaria da Secretaria de Estado de Justica e Interior e do Ministério
Publico. Mais tarde, o IplanRio e a Cedae também passaram a integrar o

nucleo.

Tabela1. Loteamentosilegais — clandestinos e irregulares - por Regido Administrativa
(RA), no municipio do Rio de Janeiro.

mes oML % WDy R

Zona Oeste * 471 60,80% 287 60,90% 184 39,10%

Jacarepagua 127 16,40% 80 63,00% 47 37,00%
Anchieta ** 64 8,30% 53 82,80% 1 17,20%
Barra 39 5,00% 24 61,50% 15 38,60%
Outras 73 9,40% 59 80,80% 14 19,20%
Total 774  100,00% 503 65,00% 21 35,00%

* A Zona Oeste é composta pelas RA's de Bangu, Campo Grande e Santa Cruz.
** A drea de Anchieta € composta pelas RA's de Anchieta e Pavuna.

Fonte: SMU (1991).

Como base legal para a agdo do Nucleo, existia uma lei municipal (Lei
n® 234 de 1981) que dava o prazo de 150 dias para que os loteadores
cumprissem as determinagoes legais e, a partir dai, possibilitava a acdo do

Poder Publico municipal “oficiando ao Ministério Publico, requerendo a

3
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promogao da responsabilidade criminal dos faltosos”, ou realizando as
obras de infraestrutura, segundo necessidades determinadas pelo interesse
publico.

A partit dos documentos e provas levantados, os procuradores
estudavam as medidas juridicas cabiveis contra os loteadores ilegais, sendo
a mais comum a suspensao dos pagamentos dos moradores aos loteadores,
com base na Lei Federal no 6766 de 1979. A articulacao com a Prefeitura
viabilizou a aprova¢io da regularizacio urbanistica dos loteamentos, razao
pela qual a Secretaria Municipal de Urbanismo (SMU) tornou-se um
6rgio importante a participar das reunides e da articulacdo politica feita
pelo NRL. Segundo depoimento de Anténio Augusto Verissimo15, neste
primeiro momento a atuagao do NRL concentrava-se sobre as questoes
juridicas e normativas — como a regulatizac¢ao urbanistica e fundiaria —,
uma vez que nio dispunha de recursos financeiros para execug¢io de obras

de urbanizacio.

Em 1987, com a criagdo da Procuradoria Geral do Municipio (PGM),
o NRL foi transferido para a esfera municipal e alocado no Gabinete
do Prefeito (Dectreto n® 7.290 de 14 de dezembro de 1987), onde deu
seguimento as suas atividades. Foi mantida a metodologia original de
articulagdo interinstitucional com forte participa¢do popular, sendo

posteriormente incorporado na politica municipal de habitacao.

2.2 POLITICAS E PROGRAMAS MUNICIPAIS PARA
AS FAVELAS CARIOCAS

Com a fusio entre o estado da Guanabara e o estado do Rio de Janeiro,
a COHAB-GB foi integrada a CEHAB-R]J, passando a ser o 6rgao

15 Arquiteto urbanista, trabalhou como funcionario publico concursado na Prefeitura
da Cidade do Rio de Janeiro, onde coordenou o NRL entre os anos de 1994 e
2005. A entrevista foi realizada em 01 de dezembro de 2020.
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responsavel pela politica habitacional do estado do Rio de Janeiro. Assim,
o municipio do Rio de Janeiro ficaria destituido de um 6rgao dedicado
a politica habitacional. Porém, através da Lei no 110 de 1979, a Camara
Municipal do Rio de Janeiro autorizou o entdo Prefeito Israel Klabin a
transformar a Secretaria Municipal de Turismo em Secretaria Municipal de

Desenvolvimento Social (SMDS), com as atribui¢bes de:

promover o bem-estar social, através de iniciativas proprias e da
articulagiao de programas ¢ a¢oes vinculadas ao Poder Publico
ou a iniciativa privada, com vistas a eliminar ou reduzir os
desequilibrios sociais existentes, cuidando também de promover
estudos e pesquisas sobre o universo social da Cidade do Rio de
Janeiro visando a correta definicio de prioridades para o bem-
estar social da populagao” (art. 1°).

A mesma lei, em seu artigo 7°, criou o Fundo Municipal de
Desenvolvimento Social (FDS) enquanto entidade com personalidade
jurfdica autdrquica, com recursos orcamentarios e outros, visando a
financiar as atividades da SMDS. Dentre as atribuicoes da recém-criada
SMDS, destacava-se a aten¢io especial as favelas a partir de uma critica
as politicas de remocao e com a criacao de um programa de atuaciao em
assentamentos precarios que se viabilizou através de convénio com a
UNICEF (VALLA, 1985).

Ainda em 1979 foi criada a Funda¢io Municipal de Planejamento
(RioPlan) vinculada a Secretaria de Planejamento, através da Lei no 140
de 1979, com as finalidades de “elaborar, desenvolver e implementar
pesquisas, andlises, estudos e projetos, necessarios ao planejamento e
desenvolvimento fisico-territorial, socioecondémico, cientifico-tecnolégico
e institucional do Municipio do Rio de Janeiro”, “promover atividades
no campo da informatica e do desenvolvimento de 4reas definidas como

prioritarias” e gerir o Fundo de Desenvolvimento Municipal (FUNPLAN).
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A RioPlan, que mais tarde seria transformada no Instituto de
Planejamento (IplanRio) e posteriormente em Instituto Municipal de
Urbanismo Pereira Passos (IPP), avancou notavelmente na organizagio e
sistematiza¢ao das informacgdes em apoio a gestao municipal, implantando
sistemas informatizados e incluindo, por exemplo, o cadastro imobiliario,
fundamental para a cobran¢a do Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU).

Tomando como base o levantamento aerofotogramétrico de 1975, a
RioPlan elaborou os primeiros mapeamentos das favelas da cidade, que

deram subsidios para o Cadastro de Favelas posteriormente atualizado

a partir de voos de reconhecimento'®

. Segundo o levantamento feito no
inicio dos anos 1980 pela RioPlan no ambito do Cadastro de Favelas,
das 364 favelas cadastradas, apenas 1% eram servidas por rede oficial de
esgoto sanitario completa; 6% possuiam rede de agua total e cerca de 17%
possufam um servico de coleta de lixo considerado suficiente (BURGOS,

1998, p. 41).

Apbs encerrar sua breve passagem pela prefeitura (de mar¢o de 1979
a junho de 1980), Klabin foi substituido por Julio Coutinho, que assumiu
o cargo e manteve, em grande medida, a linha politica adotada por seu

predecessor, inclusive o convénio com a UNICEF e o seu programa de

a¢io, que passa a se denominar de “Projeto Mutirio”". Segundo Barboza

16 Depoimento de Fernando Cavallieri para a pesquisa em 25 de fevereiro de 2021.
Fernando Cavallieri € sociologo, funcionario publico concursado na Prefeitura da
Cidade do Rio de Janeiro e assessor especial do IPP.

17 Ao deixar a Prefeitura da cidade, Klabin tornou-se presidente do Banco do Estado
do Rio de Janeiro SA. (Banerj). Logo apds assumir a Prefeitura, Klabin propds
0 reexame da lei da fuséo entre os estados da Guanabara e do Rio de Janeiro,
entrando em atrito com o governo federal e indo de encontro com interesses
politicos do entéo governador Chagas Freitas.
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(2002, p. 11), este programa surgiu como componente do trabalho social

desenvolvido no ambito da SMDS e tinha como objetivo:

“o estabelecimento de um trabalho de intervencao na area social,
a médio prazo, nas comunidades carentes e o desenvolvimento
de projetos alternativos em dreas de baixa renda. A SMDS
passou a fornecer material necessirio e assisténcia técnico-
social as obras comunitdrias e tinha por meta garantir e elevar o
nivel de mobilizacao da comunidade, assim como a melhoria da
qualidade dos servigos executados. Em 1982, o Projeto Mutirdo
chamou-se por um periodo curto, “Projeto Todos Juntos
Participando” para logo em seguida voltar a se chamar Mutirdo.

O Projeto Mutirao tinha como objetivo a realizagiao de obras de melhorias

nas favelas sob a forma de mutitio nio remunerado'®, principalmente
de saneamento e acessibilidade, além da construcio de creches. Na sua
primeira fase (1981-1984), o programa contava com recursos limitados,
o que permitiu que fossem realizadas apenas intervengbes pontuais em

algumas poucas favelas.

Em 1985 ocorreu a primeira eleicio para a prefeitura da cidade, sendo
eleitos Roberto Saturnino Braga e seu vice Jo Rezende, que havia sido
presidente da FAMER] nas gestoes 1981-1983 e 1983-1985. O prefeito foi
eleito com uma plataforma de forte participaciao popular (tendo origem
no MDB, posteriormente PMDB, e eleito filiado ao PDT), tendo como
uma de suas bandeiras a formagao dos Conselhos Governo-Comunidade
(SOUZA DAS VIRGENS; SANTOS, 1989), buscando responder a uma
demanda histérica da FAMER].

Nessa nova gestao, o programa Mutirdo teve o seu escopo alargado
com o atendimento de um maior nimero de comunidades ¢ a realizaciao

de projetos de urbanizacao simplificada — diferentemente das pequenas

18 Apenas a partir de 1984 os trabalhadores envolvidos nas obras realizadas no
ambito do Projeto Mutiréo passaram a ser remunerados.
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intervengdes pontuais realizadas até entdo (LEITAO; BARBOZA;
DELACAVE, 2014). Desse modo, os projetos de urbaniza¢ao passaram a
ser desenvolvidos contemplando uma abordagem mais ampla das diversas

questdes da comunidade. A partir de 1987, o Projeto Mutirdo passou a ter
trés vertentes: Obras, Educagio Sanitaria e Reflorestamento — sinalizando
o compromisso entre as politicas sociais, de crescimento econdémico e de

protecao ambiental.

Pode-se afirmar que as avaliagoes positivas dos projetos de urbanizaciao
impulsionados pelo Projeto Mutirdo, assim como os seus desdobramentos,
contribuiram para a consolida¢io na SMDS de um relevante conjunto de

experiéncias, de propostas, de competéncia técnica e administrativa. Esses
fatores iriam permitir que, na década seguinte, a Prefeitura assumisse de
forma mais ampla e efetiva a questdo da urbanizagio de favelas no seu
horizonte de atuagio. Leitdo, Barboza e Delacave (2014, p. 5) ressaltam
ainda uma série de documentos elaborados neste periodo, no ambito da
SMDS, que mostravam um movimento importante de consolidagdo da
inten¢ao de realizacio de uma politica de urbanizagdo de favelas mais

ampla e consistente.

Nesse periodo [ap6s 1987], foi elaborado, também, o Plano
Plurianual de Urbanizacio de Assentamentos Precarios (1988).
A proposta era tentar assegurar um investimento fixo para
promover a urbanizacio de todos os assentamentos informais
da cidade do Rio de Janeiro, o que demandatria, segundo calculos
do Fundo Rio, cerca de 3% da arrecadacio municipal. Visava a
superacdo do carater disperso e fragmentado que caracterizava
as a¢des do poder publico nas favelas cariocas. Esse plano
pretendia, ainda, desenvolver projetos de urbanizagdo para a
captacio de recursos junto ao BNDES e ao Banco Mundial,
principalmente. Nesse mesmo periodo, foi criado o Programa
Emergencial de Habitagao (1988), que visava a reducao do déficit
habitacional e o reassentamento das familias que viviam em
situagoes de risco, através do cadastramento de terras publicas —
em especial aquelas pertencentes ao municipio do Rio de Janeiro
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— e a implantacio de loteamentos populares nessas areas. Ao
lado do Plano Trienal de Urbanizacao Comunitaria (1990-1993)
— que teve como diretriz basica promover a a¢ao integrada dos
diversos servigos publicos envolvidos nas areas habitacionais de
baixa renda — ¢ possivel afirmar que esses planos contribuiram
para o posterior surgimento do Programa Favela Bairro (ibidem).

Em 1990, a partir da compreensio de que o tratamento e a
disponibilizacio das informacgdes publicas sobre as favelas catiocas
demandavam um sistema préprio e mais complexo, o entao IplanRio criou
o SABREN (Sistema de Assentamentos de Baixa Renda). Por meio deste
sistema passaram a ser reunidas informagdes tanto quantitativas quanto
qualitativas, como aquelas levantadas em entrevistas com moradores
sobre o histérico de cada area. Ao longo dos anos, esse sistema foi sendo
aprimorado, incorporando dados socioecondmicos de diversas fontes (tais

como dados censitarios e registros administrativos), além de avangar no

georreferenciamento'’.

E importante destacar ainda as mudangas que ocorreram na estrutura
administrativa do municipio no que diz respeito a gestao do uso do solo
de forma mais ampla. A partir de 1975, com a criagdo do municipio do Rio
de Janeiro, esta questdao deixou de ser competéncia da Secretaria Municipal
de Obras, que contava com um Departamento de Urbanismo. Por sua vez,
a gestdo do uso do solo passou a ser atribui¢ao da entdo recém-instituida
Secretaria Municipal de Planejamento e Coordenacdo Geral, que contava
com uma Superintendéncia de Planejamento Urbano (SPU), que tinha
como funcdes a “formulacio e fiscalizacao do planejamento urbano na
administracio municipal” (GUERREIRO, 1998, p. 82).

19  Em 2014 o SABREN passa a compor o Sistema Municipal de Informacées Urbanas
(SIURB), criado com a finalidade de reunir, gerir, integrar e atualizar o conjunto
de informacdes sobre a cidade do Rio de Janeiro, estabelecendo um canal de
comunicacéo entre orgaos publicos e disponibilizando informacdes para consulta
publica.
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Posteriormente, em 1985, como parte de uma reforma administrativa,
a SPU foi elevada de categoria passando a ser Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano (SMDU) e agregando um amplo conjunto de
6rgaos (GUERREIRO, 1998, p. 87). A estrutura da nova secretatia passaria
a ser composta por quatro coordena¢oes: de Legislacio Urbanistica
(CLG), de Estruturagao Urbana (CET), de Estudos Ambientais (CEA) e
de Projetos Urbanos (CPU). Dois anos mais tarde, em 1987, haveria uma
reestruturacdo na Secretatia, organizando-a em trés Superintendéncias:
de Planejamento Urbano (SPU), de Parcelamento e Edificagoes (SPE),

e de Planos Locais (SPL), cabendo a esta tltima a elaboracdo de Projetos

de Estruturagio Urbana® (GUERREIRO, 1998, p. 88-90). Ja em 1989 a
SMDU foi transformada em Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio

Ambiente, criando-se a Superintendéncia de Meio Ambiente.

Cabe uma ultima observacio com relacdo ao papel desempenhado
pela Secretaria. A partir de um nucleo técnico que atuava regularmente na
gestdo urbanistica da cidade desde a década de 1930, as reestruturagoes
virlam a fortalecer institucionalmente a Secretaria, que concentrava um
corpo técnico competente que, por sua vez, a habilitava a ser um elemento
central nas discussoes do desenvolvimento urbano. Com isso, passou a
ocupar um papel importante nos debates sobtre o planejamento da cidade.
Vale ressaltar ainda a atuagdo da Secretaria, ja no final dos anos 1980,
em trabalhos de regularizacdo fundidria através da participacio de seus
técnicos no NRL, assim como na formulagio de uma proposta de Lei

Municipal de Desenvolvimento Urbano. Este viria a ser o embrido das

20  Os "Projetos de Estruturagdo Urbana” (PEUs) foram instituidos por meio do decreto
que aprova o PUB-Rio (Decreto n° 1269/1977), tendo como objetivo central detalhar
diretrizes gerais tracadas, descentralizar o processo de planejamento e propor
intervencoes mais alinhadas as realidades de cada bairro. Este ponto sera mais
bem analisado adiante.
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propostas para o Plano Diretor aprovado em 1992; além disso, o corpo
de técnicos da Secretaria viria a ser também o nucleo central da equipe a

frente da elaboracio deste Plano.

3. REFERENCIAS NORMATIVAS

3.1 ZONEAMENTO URBANO E ZONEAMENTO
INCLUSIVO?!

A pratica do zoneamento urbano chegou ao Brasil a partir da difusio da
experiéncia norte-americana. A importacao deste modelo pelos gestores
brasileiros se deu nos anos 1930 com a racionalizacao das gestoes locais no
ambito do varguismo. Consolidou-se, entdo, o entendimento do zoneamento
urbano como solu¢do para a regulamentacdo da producio privada de
loteamentos e de novas constru¢oes na cidade, pautada na demarcacio de
espacos sob tipos de uso do solo diferenciados (habitacional, industrial,
comercial etc.) para a garantia da “ordem social”. Ao restringir usos e
fungoes para determinadas areas das cidades, essa ferramenta tornou-se
ainda um importante instrumento para regular a produ¢io imobilidria em

prol dos lucros desse setor.

O zoneamento adquiriu progressiva importancia na construc¢ao edilicia
da cidade ao longo do século XX pois, sendo este um instrumento
politico-juridico regulador (e, portanto, de controle ideoldgico da
producao do espago urbano), tende a se sobrepor a uma abordagem mais
abrangente do planejamento urbano. O zoneamento ¢é reivindicado como

um instrumento capaz de promover o “equilibrio” dos diversos interesses

21 Texto adaptado a partir do Verbete de Areas de Especial Interesse Social
(AEIS), no Dicionario de Favelas Marielle Franco, elaborado por Adauto Cardoso,
Rosangela Luft e Luciana Ximenes. Disponivel em: https://wikifavelas.com.br/index.
php/%C3%81reas_de_Especial_Interesse_Social_(AEIS). Acesso em jul. 2022.
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existentes, regulando e acomodando as contradi¢oes geradas (BORGES,
2007, p. 14) — garantindo, principalmente, uma participa¢ao favoravel aos
agentes imobiliarios. O Plano Diretor, ao contrario, seria uma ferramenta
de integracdo das politicas setoriais e urbanas, ligadas as questdes
relacionadas ao desenvolvimento econoémico e social do municipio.
Difundiu-se, portanto, a ideia de que o Plano Diretor seria um poderoso
instrumento para a solugdo dos “problemas fundamentais da cidade”,
e que, em grande parte, se tais problemas persistissem, seria porque as
cidades brasileiras ndo teriam conseguido aplicar adequadamente esse
instrumento “indispensavel” (VILLACA, 2005, p. 10).

Na cidade do Rio de Janeiro, o primeiro documento a prever a regulacao
do uso do solo urbano e a estabelecer os condicionantes para os processos
de edificagio e parcelamento do solo é o Codigo de Obras do Distrito
Federal (Decreto n° 6.000) de 1937. Inspirado largamente nas propostas do
Plano Agache, que previa a progressiva eliminacdo das favelas na cidade,
destaca-se nessa legislacdo o artigo 349. Nele, as favelas sio definidas como
“conglomerados de dois ou mais casebres regularmente dispostos ou em
desordem, construidos com materiais improvisados e em desacordo com
as disposicoes deste decreto”. O seu texto afirma ainda que as favelas nao

seriam absolutamente permitidas e segue com os seguintes paragrafos:

§ 1° - Nas favelas existentes é absolutamente proibido levantar
ou construir novos casebres, executar qualquer obra nos que
existem ou fazer qualquer construgao.

§ 2° — A prefeitura providenciard (...) por todos os meios ao
seu alcance para impedir a formagao de novas favelas ou para
a ampliagio ¢ a execucdo de qualquer obra nas existentes,
mandando proceder sumariamente a demolicio dos novos
casebres, daqueles em que for realizada qualquer obra e de
qualquer construcao que seja feita nas favelas.

§ 3° - Verificada pelas Delegacias Fiscais ou pela Diretoria
de Engenharia, a infracdo ao presente artigo, devera o fato
ser levado com urgéncia ao conhecimento da Diretoria de
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Engenharia que, depois de obtida a necessaria autorizagiao do
Secretario Geral de Viacdo e Obras Publicas, mandara proceder
a demoli¢do sumaria, independentemente de intimagao e apenas
mediante aviso prévio dado com 24 horas de antecedéncia.

§ 5° - Tratando-se de favela formada ou construida em terreno
de propriedade particular, sera o respectivo proprietario passivel
(...) da aplicagdo da multa correspondente a execugdo de obra
sem licenca e com destespeito ao zoneamento.

§ 7° - Quando a prefeitura verificar que existe exploragiao de
favela pela cobranga de aluguel de casebres ou pelo arrendamento
ou aluguel do solo, as multas serdo aplicadas em dobro (...)

§ 8° - A construcio ou armac¢do de casebres destinados a
habitacdo, nos terrenos, pateos ou quintais dos prédios, fica
sujeita as disposi¢coes deste artigo.

§ 9° - A Prefeitura providenciard (...) a extin¢ao das favelas e
a formacao, para substitui-las, de nucleos de habitacdo de tipo

minimo.
O texto evidencia uma ambiguidade na medida em que proibe a expansao
e a consolidagdo das favelas e, a0 mesmo tempo, remete a condi¢ao de
sua erradicacdo a providéncias futuras através da formacio de “ntcleos
de habitacio de tipo minimo”. No entanto, como as iniciativas nesse
sentido foram pouco significativas — a exemplo da experiéncia dos Parques
Proletarios —, o efeito real dessa proibi¢io foi buscar impedir a expansio
das favelas, o que, na auséncia de politicas habitacionais consistentes, nao
foi alcangado. Em outras palavras, o efeito concreto foi tornar a vida dos
moradores ainda mais dura, submetidos a constantes ameagas de expulsao

e a condi¢oes de vida cada vez mais precarias.

O Decteto n° 6.000/1937 foi sendo modificado parcialmente até
1970, quando promulgado o Decreto “E” n® 3.800/70, que, segundo
Guerreiro (1998), teve papel importante ao consolidar os instrumentos
até entao dispersos. HEsse decreto organizou os instrumentos em topicos

e consolidou as mudancas que haviam sido feitas ao longo dos anos,
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criando entdo os Regulamentos do Zoneamento (RZ), de Construgdes

e Edificagoes, de Parcelamento da Terra e Licenciamento e Fiscalizacio.

O Decreto n°® 3.800 dividiu a cidade em um nimero maiotr de zonas,
determinou o controle de densidades, instituiu os conceitos de uso
adequado, uso tolerado e inadequado de acordo com as zonas das cidades,
introduziu o conceito de centro de bairro e um novo parametro, a Atrea
Total de Edificacio (ATE), seguindo, em parte, sugestdes presentes no
Plano Doxiadis (GUERREIRO, 1998). Os Regulamentos de Zoneamento
também definiram as primeiras Zonas Especiais, objetivando a preservagao
de areas determinadas e a elaboracido de projetos de urbanizacio voltados
para as regides de expansio urbana, onde havia excepcional interesse de

atuacao do mercado imobiliario, como era o caso da Barra da Tijuca.

A promulgacio do Decreto n® 322 em 1976, elaborado na gestio de
Marcos Tamoyo, consolidou o zoneamento funcional geral da cidade logo
apos a fusio dos estados e pouco tempo depois da instauracdo da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro. Naquele momento, o crescimento do
numero de favelas ja ndo podia mais ser escondido ou apagado e que a
questdo urbana se tornava mais complexa. Na contramao das necessidades
de moradia adequada da populacdo de baixa renda, o Decreto proibia
a funcio residencial na area central, institucionalizando um processo
iniciado ja durante a Reforma Passos (1902-1900), de remoc¢ao forcada,
decadéncia das regides centrais como area de moradia, rebaixamento da
qualidade de vida e deterioracio do patriménio histérico edificado, para
afirmacio do centro como area empresarial e de negdécios. O Decreto n®
322 favorecia sobremaneira os interesses imobilidrios na medida em que
estabelecia uma norma geral de verticaliza¢do que permitia chegar a 18
pavimentos (excluidos estacionamentos, pavimentos de uso comum etc.)
para prédios afastados das divisas e cinco pavimentos (idénticas condi¢des)
para prédios colados nas divisas, norma que ampliou significativamente a

verticalizacao da cidade.



0OS ANTECEDENTES DAS POLITICAS DE URBANIZAGAO NO
RIO DE JANEIRO: O INCIPIENTE PAPEL DESEMPENHADO PELAS
TRES ESCALAS FEDERATIVAS E SUAS MEDIDAS INSTITUCIONAIS

Paralelamente 2 elaboracio do Decreto n°® 322/1976, uma equipe da
Secretaria de Planejamento e Coordenacdo Geral desenvolvia o Plano
Urbanistico Basico (PUB-Rio), promulgado em 1977. Nele, ndo foram
estabelecidas normas especificas de controle do uso do solo, mas se
institucionalizou um modelo de planejamento diferente daquele que
inspirou o Decreto n® 322. Enquanto este criava um conjunto de normas
gerais e abrangentes que cobriam todo o territério municipal, o PUB-
Rio estabelecia uma nova regionalizacdo para a cidade com base em
macrorregides para as quais se propunha um conjunto de diretrizes gerais

e especificas. O “problema principal da Cidade” apontado pelo PUB-Rio,

[..] origina-se da falta de alternativas para a expansio urbana,
face as barreiras fisicas, economicas e institucionais que
impedem a integracio, ao complexo urbano existente, das areas
potenciais de ocupagido, que se tornariam competitivas com as
areas residenciais existentes e atrativas a fixacio e¢ deslocamento

da populacio (RIO DE JANEIRO, 1977, p. 230).

A questdo social e habitacional passou ao largo dos problemas
identificados pelo PUB-Rio. Elaborado a partir de “uma otica do
planejamento que visava ao desenvolvimento econdémico baseado na
industria” (NAME; CARDEMAN, 2014, p. 65) e orientado para a expansao
do territério urbanizado, o PUB-Rio teve como escopo o estabelecimento
de proposi¢oes ao governo municipal, recomendag¢des aos outros niveis
de governo, diretrizes setoriais e institucionais, além de prioridades de
intervengao. O Plano realizava uma “ampla revisao dos conceitos até entao
aplicados no planejamento urbano do municipio” (RIO DE JANEIRO,
1977, p. 230), definindo a organizacao de uma estrutura territorial da
cidade através da sua divisio em seis Areas de Planejamento (APs). Estas
foram determinadas a partir de uma caracterizacdo economica e social, de
contiguidade espacial e de tipo de ocupagio do solo, para as quais foram

indicados critérios de intervengio e sugeridas diretrizes de planejamento.
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As APs foram instituidas no PUB-Rio ndo com uma finalidade
administrativa, mas sim de “ordenar” o territ6rio tendo em vistaa “aplicagdo
diferenciada dos instrumentos de agdo” previstos no Plano. O diagnéstico
elaborado pela equipe técnica do PUB-Rio resultou em uma divisao inicial
do territério do municipio em 11 “4reas homogéneas”, agrupadas em seis
areas de atuacdo do planejamento integrado. Posteriormente, estas foram

reduzidas para cinco APs, divisao que permanece vigente (biden, p. 221).

Foi no texto do decreto que aprovou o PUB-Rio (Decreto n°
1269/1977), promulgado cinco meses apds sua publicacio, quando foram
instituidos os “Projetos de Estruturacdo Urbana” (PEUs) (art. 5°), com o
objetivo de definir “tracados viarios, padrdes de uso do solo e planos de
massa”. Foi previsto que os PEUs seriam aprovados também por decreto,
apos apreciagdo pela Comissao do Plano da Cidade, e teriam como objeto
“areas de centros e subcentros funcionais, existentes ou em potencial; areas
remanescentes a execu¢do de obras de grande porte; areas em processo
de renovagdo ou remanejamento urbano; areas constituidas por vazios
urbanos; e areas de expansio periférica” (RIO DE JANEIRO, 1977).

Os PEUs deveriam, portanto, detalhar as diretrizes do PUB-Rio visando
a descentralizar o processo de planejamento e intervir no territério de
acordo com a realidade de cada local, uma abordagem que se coloca em
contraposicio a filosofia do Decreto n°® 322/1976. Ademais, os PEUs
tinham como objetivo realizar o estudo da morfologia de cada territorio,
propor novos alinhamentos de vias e edificios, sistemas de transporte,
infraestrutura e equipamentos urbanos, tendo como objeto areas com
caracteristicas similares, que poderiam abarcar apenas uma parte ou mais

de um bairro.

No entanto, os primeiros PEUs aprovados entre 1978 ¢ 1990 (10 PEUs
no total) restringiram-se a questdo dos parimetros urbanisticos. Eles

criaram legislagdes locais para bairros ou conjunto de bairros, sem que



0OS ANTECEDENTES DAS POLITICAS DE URBANIZAGAO NO
RIO DE JANEIRO: O INCIPIENTE PAPEL DESEMPENHADO PELAS
TRES ESCALAS FEDERATIVAS E SUAS MEDIDAS INSTITUCIONAIS

fossem pautados, como previsto pelo PUB-Rio, estudos sobre sistema
e impactos viarios ou de reordenamento fundiario. Na pratica, os PEUs
atuaram como instrumentos de detalhamento ou de modificacio de regras
construtivas para bairros especificos, apresentando apenas um mapa de
zoneamento e definindo gabaritos, sem apresentar plano de massas ou

demonstrar graficamente sua intencao.

Cabe ressaltar, como aponta Cardeman (2014), que alguns dos decretos
sequer denominavam o seu conteddo como um “Projeto de Estruturagao
Urbana”, mas eram assim compreendidos por terem sido elaborados pelo
municipio e por apresentarem a estrutura caractetistica de um PEU. Muitos
PEUs foram elaborados por demanda de associa¢des de moradores de
bairros, enquanto outros por iniciativa do municipio ao constatar que as
reivindicagdes locais ndo poderiam ser contempladas pelo zoneamento
previsto no Decreto n® 322/1976, exigindo legislacio especifica.
Dessa forma, e uma vez que nio havia no PUB-Rio uma defini¢ao dos
instrumentos ou das atribui¢des dos planos locais — que viriam a ser os
PEUs —, 0 escopo, o alcance e as diretrizes de cada PEU sio diversos. Sio,
por vezes, divergentes, a depender dos atores envolvidos, do ciclo politico,
da fase da trajetoria institucional, dos conflitos e da organiza¢io da luta

sociopolitica de cada territério.

No que diz respeito a habitacdo de interesse social e as areas de
favela, o PUB-Rio se limitou a prever, apenas como diretriz geral para
o desenvolvimento social, a conscientizagdo da “populacio para a
necessidade de reservar-se espacos para habitacoes destinadas as faixas de
menor renda” (RIO DE JANEIRO, 1977, p. 233); e a colaboracido para a
implantacio dos programas habitacionais de interesse social a nfvel estadual

e metropolitano (zbidems, p. 234). Na seciao das proposicoes especificas
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para a AP2”, o Plano prevé “desestimular a ocupa¢io multifamiliar nas
areas de caracteristicas topograficas notaveis (encostas)”’; e de forma mais
explicita propde para a AP3* “promover a integragio ao tecido urbano
de aglomerados subnormais passiveis dessa a¢ao”, a0 mesmo tempo em
que preconiza “propiciar areas para a construcao de habitagdes de média

¢ baixa renda, visando a eliminagdo gradativa de favelas” (ibidem, p. 245).

De fato, a maioria dos PEUs aprovados entre 1978 e 1990 tiveram como
objeto bairros de classe média e classe média alta no sentido de garantir a
preservacdao ambiental e urbanistica desses bairros, nao entrando no mérito
da urbaniza¢io de assentamentos precarios. Nao hd mencio explicita a
uma politica de urbaniza¢io de favelas ou de regularizagdo fundiaria no
PUB-Rio. Sendo este um plano que pretendia estabelecer as diretrizes
gerais do planejamento da cidade, o PUB-Rio aponta de forma conflitante
a intencao de, por um lado, “integrar” a favela a cidade (vista como uma
excrescéncia) e, por outro, “elimina-la”. Como veremos adiante, foi apenas
com a aprovacio do Plano Diretor em 1992 que os PEUs passam a ter

atribuicdes mais definidas, dentre elas a delimitacao de AEIS.

Seja pelos PEUs (formalmente), seja por modificacdes especificas da
legislagao relativa a determinados bairros (ou, mesmo, trechos de bairros),
o Decreto n® 322/1976 foi sendo modificado reiteradamente ao longo do
tempo, transformando a legislagao urbana do municipio do Rio de Janeiro

em um conjunto disperso e descoordenado de leis que se modificam,

22 A AP2 corresponde hoje aos bairros majoritariamente residenciais de classe média
e alta da zona sul e da regido da Tijuca, na zona norte, principais areas turisticas da
cidade, onde estéao localizadas favelas emblematicas e de grande extensao, como
a Rocinha, Vidigal, Pavao-pavaozinho, Cantagalo, Chapéu Mangueira, Babilonia,
Santa Marta, Turano, Salgueiro, Borel, Formiga e Macacos.

23 A APS3 corresponde hoje aos bairros majoritariamente residenciais de classe média
da zona norte e do suburbio carioca, que cresceram ao longo de ramais ferroviarios
que cruzam a regiao. Nesta AP estéo localizados alguns dos maiores complexos de
favelas da cidade: Mare, Alemao, Jacarezinho, Manguinhos e Acari.
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se superpoem e, muitas vezes, se conflitam. Possivelmente, o conflito
de diretrizes mais evidente que se tenha registro seja aquele referente a
previsio de desenvolvimento, na regido da Barra da Tijuca, de um novo
Centro Metropolitano previsto pelo Plano Lucio Costa e incorporado a
legislacao especifica com essa denomina¢io (Dectreto n°® 3.046/1981) e
com normas de uso e ocupac¢do do solo correspondentes. Enquanto o
PUB-Rio, o Decreto n°® 322/1976 e mesmo o Plano Diretor elaborado
posteriormente mantiveram as diretrizes de fortalecimento da Area

Central de Negocios, o Centro Histérico da cidade.

Ja a primeira experiéncia de zoneamento inclusivo para programas
habitacionais para populagio de baixa renda na cidade do Rio de Janeiro
se deu através da intitulada Zona Especial 10 (ZE-10). Como mencionado
anteriormente, segundo o artigo 4° do Regulamento de Zoneamento
(Decreto n°® 322/1976), o municipio do Rio de Janeiro seria dividido em
diferentes categorias de zonas. Em 1981, a ZE-10 foi incluida no inciso
VIII do mesmo artigo, através do Decreto n® 3103, sendo qualificada
como zona de “recupera¢ao urbana de areas ja consolidadas, constituidas
por aglomeragdes de habitagbes subnormais, consideradas de interesse
social”. Ademais, previa-se ainda que a ZE-10 teria “as condi¢Ges de
zoneamento, parcelamento da terra e edificagdes disciplinadas pelas

instru¢des normativas que forem aprovadas por Decreto especifico”.

Quando criada, essa nova zona urbana englobava apenas uma area
da favela da Maré, o Morro do Timbau, que passava por processo de
urbanizacdo por meio do PROMORAR. Ao instituir esse novo tipo de
zona, abria-se a possibilidade de serem estabelecidos padroes urbanisticos
especificos com parcelamento do solo e normas de uso e ocupagio
que garantisse o direito a moradia da populacio, capazes de reconhecer
as formas pré-existentes de ocupacido do territério e adequados as

intervengoes visando a urbanizagdo. Nos anos seguintes, esse zoneamento
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foi aplicado em algumas poucas situacSes de forma pontual e em todos os

casos a normatizacao da zona esteve remetida a regulamentacao especifica.

Na década de 1980, como ja apontado anteriormente, as iniciativas
governamentais de regularizac¢ao fundiaria e de interven¢do em favelas
enfrentariam limites diante das normas existentes, que nio facilitavam essas
intervengoes. Nesse sentido, a Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Urbano elaborou um projeto de lei — que ndo chegaria a tramitar — de
desenvolvimento urbano para o municipio. Esse projeto tentava incorporar
os instrumentos que estavam sendo discutidos em nivel nacional com o
Projeto de Lei n® 775/1983 (Lei de Desenvolvimento Urbano) no qual
se definia a fungdo social da propriedade urbana além de fixar diretrizes
e instrumentos para a ocupaciao do solo urbano. Isso propiciou um
importante acimulo de discussio normativa que, consequentemente,
também favoreceu a elaboragdo do Plano Diretor na década seguinte
(MOREIRA, 2010).

3.2 0O NOVO CONTEXTO COM A CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

A Constituicao Federal de 1988 (CF 88) inaugurou uma nova forma
federativa de estado integrada por quatro categorias de entes federativos
— Unido, estados, municipios e Distrito Federal — “auténomos nos termos
desta Constituicao” (art. 18), notadamente com o reconhecimento do
municipio como um novo componente na estrutura da federagiao. O
exercicio dessa autonomia foi delimitado ao longo do texto constitucional
por meio da atribuicio de competéncias legislativas e matetiais, que sao
ora privativas de determinados entes, ora compartilhadas entre eles. No
entanto, a pratica efetiva dessa autonomia por parte dos entes federativos

impunha o desenvolvimento de uma base normativo-organizacional,
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razao pela qual coube aos estados elaborarem as constitui¢des estaduais
e aos municipios suas leis organicas. No art. 11 do Ato das Disposi¢cdes
Constitucionais Transitérias foi estabelecido que as assembleias legislativas
dos estados teriam 12 meses para aprovar suas constitui¢oes e, quando
estas fossem promulgadas, as cimaras municipais teriam mais seis meses

para votarem suas leis organicas.

Quanto ao exercicio das competéncias urbanisticas-habitacionais,
as competéncias da Unido estdo todas expressamente previstas na
Constituigao. O artigo 21, conhecido por dispor a respeito de suas
competéncias materiais, prevé que a Unido deve “elaborar e executar os
planos nacionais e regionais de ordenacio do territério” (IX) e “instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacio, saneamento
e transportes urbanos” (inciso XX). Por outro lado, as competéncias dos
municipios ndo estdo todas expressamente fixadas na Constituigao; todavia,
¢ a ideia da relevancia local de determinado tema que vincula e justifica
seu poder legislativo. Reserva-se, assim, aos municipios o poder de legislar
sobre “assuntos de interesse local” (art. 30, I CF). Cabe destacar que aos
municipios foram estabelecidas expressamente as importantes funcdes de
promover “o adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano” (art. 30,
VIII) e de implementar a politica de desenvolvimento urbano tendo como

instrumento legal central o plano diretor (art. 182).

O artigo 24 elenca competéncias legislativas, cabendo a Unido fixar
regras nacionais de direito urbanistico (inciso I). Completando essa
mesma atribuicdo normativa, o artigo 182 estabelece que as politicas de
desenvolvimento urbano, ainda que de responsabilidade dos poderes
municipais, deverdo se conformar com as diretrizes gerais previstas em lei
cuja competéncia para editar é da Unido. No ambito destas competéncias
legislativas concorrentes, as normas gerais sobre direito urbanistico

editadas pela Unido deverdo ser respeitadas pelos estados e municipios.
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Hstes dois poderdo “suplementar” as normas gerais da Unido nos temas
que lhes compete, sem contrariar as normas nacionais. Outra previsao
constitucional especifica ¢ aquela relacionada no artigo 23, conhecido
como o dispositivo das competéncias materiais comuns, onde os trés entes
sa0 responsaveis por “promover programas de construcao de moradias e
a melhoria das condi¢Ges habitacionais e de saneamento basico” (inciso
IX).

Importante destacar que, ao longo da década de 1980, os movimentos
sociais articulados em torno da luta pela reforma urbana reivindicavam
fortemente uma politica urbana mais democratica e redistributiva. Com
a abertura politica, esse movimento passou a ter um papel importante na

elaboracao da CF 88, introduzindo um capitulo dedicado a politica urbana

em que se afirmava a fungio social da cidade e da propriedade,
o reconhecimento e integracio dos assentamentos informais a
cidade e a democratizacdo da gestiao urbana — entendida como
ampliagio dos espacos de participacdo e controle social das
politicas (ROLNIK, 2009, p. 34).

Foi nesse contexto de intensos debates e mudancas juridico-
constitucionais que o municipio do Rio de Janeiro assumiu a atribuigao
de elaborar e aprovar sua lei organica, respeitando as normas da CF 88
e da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro. Ainda como parte do
reconhecimento daautonomia politica municipal, passouaser suaatribui¢ao
promover uma politica de desenvolvimento urbano que tivesse como base
a lei do plano diretor em consonancia com os principios reitores da fungao
social da propriedade e da cidade, além de realizar o ordenamento do seu
territorio e materializar politicas sociais, especialmente as habitacionais,

em cooperagio com os demais entes.

A elaboracdo da Lei Organica do Rio de Janeiro (que seria aprovada
em 5 de abril de 1990) contou com expressiva participacio populat,

especialmente de movimentos sociais mobilizados em torno da luta
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pela reforma urbana. Neste contexto, destacam-se algumas previsoes
significativas: as normas de uso e ocupagao do solo devem ser aprovadas
no formato de lei, ndo mais de Decreto (art. 23); a lei do Plano Diretor
da cidade deve seguir o rito da lei complementar (art. 70, V), cabendo
a apresentacao do projeto de lei ao Poder Executivo (art. 452, §4°); a
aprovacao do chamado principio da “nao remogao” (art. 429, VI24); a
urbanizacio, a regularizacio e a titulacio das areas de favelas e loteamentos
irregulares e clandestinos constam entre seus preceitos (art. 429, VI e VII),
assim como a criacio de Areas de Especial Interesse Social (AEIS) (art.
429, X); a destinacdo de terras publicas ndo utilizadas ou subutilizadas
prioritariamente para assentamento de populac¢do de baixa renda e; a
disponibilizacio de assisténcia juridica a populacio de baixa renda nos

processos de regularizacio fundiatia (art. 438).

A inclusdo do principio da nio remocgio e a indicacdo de criacdo de
AEIS na Lei Organica do Municipio sdo caras a trajetoria das politicas
de urbanizac¢io de favelas na cidade do Rio de Janeiro. A adogao de
praticas de zoneamento urbanos inclusivos, como a criacio das AEIS,
constituiu-se como uma das principais pautas dos movimentos populares
de luta pela reforma urbana engajados no processo da Constituinte.
Mais tarde, com a regulamentagao do capitulo dedicado a politica urbana
na CF 88, por meio da Lei do Estatuto da Cidade (n° 10257/2001), as
zonas especiais de interesse social seriam incluidas dentre o conjunto
de instrumentos urbanisticos propostos. Por meio deste mecanismo, se

deu o reconhecimento das ocupacdes de terras como legitimas solugdes

24 Art 429, VI- urbanizacao, regularizacao fundidria e titulacao das areas faveladas e
de baixa renda, sem remocéo dos moradores, salvo quando as condigdes fisicas da
area ocupada imponham risco de vida aos seus habitantes, hipdtese em que seréo
seguidas as seguintes regras: a) laudo técnico do orgéo responsavel, b) participacéo
da comunidade interessada e das entidades representativas na analise e definicéo
das solucoes; c) assentamento em localidades proximas dos locais da moradia ou
do trabalho, se necessario o remanejamento.
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de moradia da populacdo de baixa renda, sendo definidas como areas
prioritarias para intervengdes do poder publico que visem a garantia do
pleno direito a moradia digna e adequada, enfrentando a reiterada pratica

das remocdes forcadas.

4. SINTESE DO CICLO E PONTOS DE INFLEXAD

Esse ciclo se caracteriza pela mudanga radical de postura do setor
publico em relacio as favelas, passando a refutar as politicas remocionistas
e de repressio, modificando a postura dos 6rgaos publicos com relagao
a questdo habitacional e dos assentamentos precarios e colocando a
urbanizacido de favelas e a regularizacado fundiaria na pauta da agao

governamental. Mudanca essa que transparece nos trés niveis de governo.

Na esfera federal, o BNH investiu montantes significativos com a
iniciativa do Projeto Rio para a elimina¢do das palafitas na favela da Maré,
efetivando o reassentamento dos moradores no entorno e empreendendo
acoes de regularizacio fundiaria. No ambito do governo municipal, foi
criada a Secretaria de Desenvolvimento Social e implementado o Projeto
Mutirdo, com atribuicdes explicitas de intervir na realizacdo de obras
de melhoramentos em favelas, colocando a urbanizacio na agenda do
municipio, ainda que de forma embrionaria. E, finalmente, foi no governo
do estado que, a partir de Leonel Brizola (1983-1987), modificou-se
significativamente a politica de seguranca puiblica em relacdao as favelas,
sendo instituidos programas de a¢do em favelas para as empresas de
infraestrutura (como os programas de eletrificacio e de saneamento),
criado um ambicioso programa de regularizaciao fundiaria (Cada Familia
um Lote), além de realizados dois projetos de urbanizacao de carater

experimental. Além disso, o governo do estado apoiou e fortaleceu o
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trabalho realizado pelo Nucleo de Regularizagido de Loteamentos, criado

na PGE, tornando a instancia estadual o principal protagonista no periodo.

Quanto a capacidade institucional, é notavel que o governo do estado
soube utilizar as estruturas administrativas que havia herdado do antigo
estado da Guanabara na direcao de politicas que visassem a permanéncia
e melhoria das condi¢cbes de vida da populagio moradora de favela,
atuando junto a CEDAE e a CEHAB-R] em programas que viabilizaram
a urbanizac¢do de favelas e a adog¢ao de tecnologias alternativas, deixando
de lado as formas tradicionais de intervencao. Nesse sentido, cabe ressaltar
o exemplo da urbaniza¢io das favelas do Pavio/Paviozinho e Cantagalo,
onde a equipe da CEHAB-R] construiu um modelo de interven¢ao que

seria retomado, na década seguinte, no ambito do Programa Favela-Bairro.

No caso da esfera municipal, que foi muito mais prejudicada pela
fusao dos estados do Rio de Janeiro e da Guanabara, a década de 1980
foi marcada pela progressiva construcao de capacidade institucional, tanto
técnica quanto administrativa. Nesse sentido, foi fundamental a criacdo do
IplanRio, instituicdo voltada para a produgio, organiza¢io e sistematizagao
de informagdes que viriam a construir um cadastro de favelas e que se
mostrou indispensavel para as politicas adotadas em periodos posteriores.
Importante também ressaltar a experiéncia do corpo técnico recém-
incorporado ao municipio, consolidada ao longo do desenvolvimento
do Projeto Mutirdo, que garantiu subsidios necessarios a formulagao de
propostas mais abrangentes para as interven¢bes em favelas. Elas seriam
importantes bases para a elaboracio das diretrizes de politica habitacional
no Plano Diretor de 1992.

Apesar das intensas transformac¢bes nas estruturas administrativas
e dos desafios postos, este periodo demonstrou uma relevante atuagao
articulada dos 6rgaos publicos, de forma mais ou menos integrada, com

a participag¢do de diferentes secretarias e empresas publicas em agdes
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coordenadas. Tal foi o caso do NRL ¢ ainda do Projeto Mutirdo. Essa
mesma capacidade relacional, no caso do municipio, se tornou mais
evidente no momento de elaboracio do Plano Diretor com a formacio de
equipes técnicas intersecretarias, que neste momento se colocaram mais

abertas ao didlogo com a sociedade civil organizada.

Do ponto de vista dos recursos financeiros, o governo do estado ainda
apresentava uma relativa saude fiscal, com capacidade de investimento
e alternativas de mobilizacdo de recursos através das empresas publicas,
como a CEDAE e a CEHAB-R] e pela utilizagao do banco estadual como
fonte de financiamento. A crise fiscal iria se abater sobre os governos
estaduais na década de 1990, atingindo principalmente a estrutura
financeira da CEHAB-R]J, como veremos adiante. Até este momento, o
governo estadual conseguiu operar, portanto, sem necessidade de recorrer
a fontes externas de financiamento. Ja o governo municipal enfrentava
sérios problemas financeiros ao longo do periodo, particularmente agudos
na gestdo de Saturnino Braga. De qualquer forma, neste perfodo, apesar
da politica de urbanizacdo de favelas ter entrado para a agenda publica,
ndo chegou a ocupar uma posicao prioritiria em termos de alocacdo de

recursos.

Importante ressaltar que a década de 1980 no Rio de Janeiro foi
caracterizada por um proeminente grau de mobilizagdo popular, com a
formacio de redes politicas, atores e movimentos sociais. No entanto,
o poder publico demonstrou pouca permeabilidade a atuaciao desses
novos atores e organizagdes, nao havendo criagdo de conselhos ou outros
organismos de governanga participativa. Como exce¢io a esse quadro,
deve-se evidenciar a atuacdo do Nucleo de Regularizacio de Loteamentos
(NRL), com densos processos participativos com capacidade deliberativa;
e a gestdo de Saturnino Braga, com a criagio dos Conselhos Governo-
Comunidade, quando se verificou uma maior sensibilidade do setor

publico as demandas de grupos organizados, como ficou evidente no caso
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da elaboragao dos PEUs. Ja para a populagdo moradora de favelas, no
entanto, ndo foram criados espagos e processos participativos relevantes
no periodo. Ao mesmo tempo, as mobilizagdes sociais desses territérios
foram fundamentais para denunciar e resistir as praticas de remocdes
violentas, levando a consagracio do principio da nio remocio na Lei

Organica Municipal.

Por fim, do ponto de vista da capacidade normativa, ha poucas
iniciativas nesse periodo na esfera local dedicadas a questao das favelas, a
excecdo da criacao da ZE-10. Esse instrumento foi um embrido das AEIS
que, no entanto, parece ter sido criado para resolver alguns problemas ad

hoc — e ndo voltado para utilizagdo ampla.

Destaca-se que a auséncia de um campo normativo federal adequado
se revelou crucial no desenvolvimento do ambicioso programa de
regularizacdao fundiaria do governo Brizola. Os principais instrumentos
normativos e de planejamento existentes (PUB-Rio e Decreto n° 322),
criados entre os anos de 1976 e 1977, ndo trataram da questao das favelas
e dos assentamentos precarios, que continuaram ausentes No campo
normativo até a elaborac¢ao da Lei Organica de 1990 e do Plano Diretor de
1992. Mesmo os PEUs, que se mostraram como importantes instrumentos
na realizagdo de mudancas especificas de legislagao capazes de atender os
interesses de grupos sociais na preservagao de areas urbanas ameacadas
pela especulagio, ndo contemplaram, nesse perfodo, as questdes caras as

favelas cariocas.
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INTRODUCAD

ma estruturagdo sistemdatica e ampliada da politica
habitacional no Rio de Janeiro se consolidou no inicio da
década de 1990 em um contexto de democratiza¢iao nacional
e fortalecimento do papel dos entes municipais. A politica habitacional de
interesse social entrou efetivamente na agenda e assegurou duas décadas

seguidas de permanéncia, ainda que submetida a mudangas.

A implementacio de diferentes frentes para que a politica habitacional
avancasse foram determinantes nesse perfodo, com destaque para:
um perfil técnico especializado no alto escaldo do governo municipal,
o desenvolvimento de um quadro institucional qualificado nas
secretarias e com experiéncia em programas habitacionais anteriores, a
disponibilizacio de financiamentos expressivos provenientes sobretudo
do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e com participagao
municipal, o avanco da base legal e de instrumentos juridico-urbanisticos
para enfrentar as complexas demandas habitacionais e a estruturagao de

programas e politicas dentro de uma légica de integracao.

No entanto, neste mesmo periodo, o avango da agenda habitacional
enfrentou a ampliacio da perspectiva neoliberal, pautando a a¢do do
governo municipal a partir dos planos estratégicos e enfraquecendo a

centralidade do plano diretor.

O presente capitulo aborda o periodo em que a politica habitacional
entrou para a agenda municipal, trazendo elementos contextuais

das diferentes escalas governamentais, desenvolvendo as razdes que
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favoreceram o protagonismo municipal nas politicas e programas
habitacionais e analisando caracteristicas importantes dessas politicas e

programas.

1. CONJUNTURA POLITICA NACIONAL

A crise econémica que teve inicio na década de 1980 se estendeu ao
longo da década seguinte. A partir do final da década de 1980, com o
crescimento do endividamento publico e com a ado¢do de politicas de
retragdo fiscal, reduziu-se consideravelmente a capacidade de estados e
municipios investitem de forma consistente em politicas sociais. A crise
teve impactos importantes sobre as Companhias Estaduais de Habitagao
e de Saneamento. A situagiao das Companhias Estaduais de Habitacao foi
mais grave porque essas empresas herdaram uma forte inadimpléncia dos
mutuarios, uma divida importante com o Sistema Financeiro Habitacional
(SFH) e, ja na Nova Republica, foram destituidas da sua fungio de agentes
financeiros e de implementadores das politicas federais de habitacdo
(JUCA FILHO; MELO, 1990), passando, portanto, por uma caréncia de
fontes de recursos e de financiamento, com a suspensio dos empréstimos
do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS). Segundo Jucd Filho
e Melo (1990, p. 505-500):

A politica praticada pelo governo face a esses desequilibrios
[escalada da divida externa, da inflagio e aumento dos juros]
compreendem, inter alia, medidas de corte do gasto publico nas
empresas estatais ¢ na administragdo direta ¢ indireta. Dentre
estas dltimas [...] se destacam as resolucdes do Banco Central
de numeros 1464 de 26/02/88 e 1469, de 21/03/88, que
limitaram aos saldos existentes em 31/12/87 os empréstimos
e repasses por instituicbes financeiras a empresas estatais e
6rgaos da administracio direta e indireta. Estas decises tiveram
forte impacto nos programas de habitacio popular a2 medida
em que levaram a paralizacdo efetiva de varios programas em
andamento e em varios planos e projetos elaborados em todo
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o pafs. Segundo a Carta de Belo Horizonte, expedida pelos
secretarios de Estado de habitacao e presidentes de COHABs,
em 25/04/88, as resolugdes implicaram um corte de 83% dos
créditos contratados pelo conjunto dos governos estaduais.
O quadro que se configura ¢, portanto, de um impasse para a
politica habitacional.

Num primeiro momento, os governos estaduais foram os mais
afetados pela crise, inclusive porque, na reforma tributaria levada a cabo
pela Constitui¢ao de 1988, os estados foram os entes que mais perderam
em capacidade fiscal. Os municipios, embora passando pelas mesmas
restricGes em termos de financiamentos federais, ampliaram a sua base
fiscal, o que permitiu experimenta¢oes de novas politicas urbanas nesse
perfodo e ao longo da década de 1990. As novas opg¢des de apoio federal,
a partir da Nova Republica, embora limitadas, passaram a ter o municipio
como instancia preferencial para a execugdo de projetos, 0 que se manteve
nos governos federais de Collor, Itamar e Fernando Henrique Cardoso
(FHC) (CARDOSO; JAENISCH; ARAGAO, 2016).

Com a restricao dos financiamentos federais, tornou-se mais importante
entdo a participag¢ao das institui¢des multilaterais, particularmente o Banco
Mundial (BM) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
no financiamento das politicas urbanas. Isso implicou no fato de que os
projetos desenvolvidos localmente passaram a sofrer a influéncia mais

vigorosa das politicas ditadas por tais instituigdes.

Nessa linha, o governo federal firmou um acordo com o Banco Mundial
para um programa de apoio a provisio de saneamento em favelas, o
Programa de Saneamento para Populagao de Baixa Renda (PROSANEAR),
instituido em 1985. O PROSANEAR contava com recursos do BM (50%),
dos governos estaduais e municipais (25%) e da Caixa Econémica Federal
(25%0), tendo o BM contribuido com US$ 100 milh6es. O programa tinha
COMO pressupostos a participagdo comunitaria, a adogdo de tecnologias

alternativas, a prote¢ao ambiental e a recuperacio de custos (SANTOS;
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PAULA, 1989). A partir da constatacido de problemas administrativos na
gestao local do programa, o BM langou o Projeto de Assisténcia Técnica
ao PROSANEAR (PAT PROSANEAR), que teve como um de seus
componentes o desenvolvimento institucional (DI) dos entes locais. Ja no
final da década de 1990, o governo federal lancou o programa “Habitar
Brasil BID” (HBB), que iria apoiar a atuacao dos municipios na realiza¢ao
de projetos de urbanizacio de favelas, também associado a projetos de
desenvolvimento institucional’.

Desta forma, desde os momentos finais da Nova Republica ¢ até
meados da década de 1990, o campo das politicas urbanas passou por uma
série de mudangas institucionais com expressiva fragilidade na capacidade
estatal do governo federal em definir rumos coerentes para as politicas
urbanas. Apenas em 1995, com a criacio da SEPURB (Secretaria de
Politica Urbana) no ambito do Ministério de Planejamento e Or¢amento,
instituida como gestora da questdo habitacional e de saneamento, foi
quando houve certa estabilidade e coeréncia na definicao destas politicas
no ambito do governo federal — apesar de o tema da habitacio social nao
ter ocupado lugar de destaque nas duas gestdes FHC. No entanto, com as
crises economicas do final da década e a crescente busca do governo em
criar condi¢oes politicas de governabilidade, a Secretaria foi sacrificada na

intermediagdo de interesses politicos imediatos, perdendo sua consisténcia.

Ja em 2003, com a eleicao de Luis Indcio Lula da Silva (PT) para presidir
a Republica (2003-2011), alterou-se sobremaneira a conjuntura nacional
com a criacdo do Ministério das Cidades e novas propostas para a politica
urbana. No entanto, no Rio de Janeiro, tanto no campo estadual quanto
no municipal, haveria oposi¢do ao novo governo federal e resisténcia em

aderir as politicas propostas.

1 Sobre os impactos do PAT-Prosanear e do HBB na atuagéo dos municipios, ver a
pesquisa anterior de balanco do PAC Favelas (CARDOSO; DENALDI, 2018).
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2. CONJUNTURA POLITICA REGIONAL E LOCAL

Se a década de 1980 foi marcada pelo alto grau de mobilizagao social,
tendo a Constituinte de 1988 como apogeu, na década de 1990 viu-se a
ascensiao do ideario neoliberal que apareceu de forma clara, em primeiro
lugar, na vitoria de Fernando Collor de Mello para a Presidéncia da
Republica em 1989 — e que posteriormente se consolidou nas gestdes de
Fernando Henrique Cardoso. Em nivel estadual, no entanto, a tendéncia

dominante foram gestoes de carater mais populistas.

Brizola, que havia sido sucedido por Moreira Franco, do PMDB, voltou
ao poder no estado na gestio de 1991 a 1995, sendo sucedido por Marcelo
Allencar, ex-prefeito do Rio, também dissidente do PDT e que se elegeu
pelo PSDB para o periodo de 1995 a 1999. O PDT voltou ao poder em
2000 com a eleicio de Anthony Garotinho? para Governador do Estado,
em alianca com o PT, que indicou como vice-governadora Benedita da
Silva. Garotinho também rompeu com Brizola ainda durante seu mandato
como governador filiando-se ao PSB, posteriormente passando para
o PMDB e elegendo sua sucessora — a entdo primeira-dama Rosinha

Garotinho — para a gestdo subsequente (2003-2007).

A gestdo de Brizola entre 1991 e 1995 ainda foi caracterizada por
projetos de grande envergadura e com carater fortemente redistributivos,
consolidando uma tendéncia de investimentos em saneamento na periferia,
particularmente na Baixada Fluminense, com os programas Reconstru¢iao

Rio e o Programa de Despolui¢io da Baia de Guanabara.

Na escala politica municipal, a eleicdo de César Maia para a Prefeitura
do Rio interrompeu um ciclo de hegemonia do PDT na politica carioca.

Originario dos quadros do PDT, Maia filiou-se a0 PMDB e concorreu a

2 Politico de origem no Norte Fluminense, com trajetéria em meios de comunicacéo
e igrejas evangeélicas.
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Prefeitura com um discurso que aliava a defesa da “ordem” a moderniza¢ao
administrativa®. Maia instaurou um novo ciclo politico na cidade que
se contrapds, com um projeto conservador, ao brizolismo e, mais tarde,
a hegemonia de Anthony Garotinho na politica fluminense. No final da
primeira gestao (1993-1996), escolheu (e elegeu) como candidato a sucessao
o arquiteto Luiz Paulo Conde (1997-2000). Na campanha seguinte, apos
a ruptura entre Conde e Maia e a alianga com Anthony Garotinho, Maia
se candidatou novamente a prefeito e venceu Conde, ganhando mais um
mandato que se prolongou com a sua recondugio nas eleicoes seguintes
(2001-2008). A chamada “era Maia” s6 se concluiu em 2008%, quando a
sua candidata a sucessio, Solange Amaral (filiada ao DEM, partido ao
qual Maia também havia ingressado), perdeu as eleicGes municipais para
Eduardo Paes (entao PMDB), que, por sua vez, havia recebido forte apoio

de Maia no inicio de sua carreira politica.

A gestao de César Maia na prefeitura do Rio levou a uma descontinuidade
em relacdo a gestdo anterior de Marcello Allencar, em especial quanto
a implementacdo dos instrumentos de politica urbana previstos no
Plano Diretor de 1992. Ao invés de promover a regulamentacio dos
instrumentos e diretrizes do Plano Diretor — elaborados segundo os
principios da gestao democratica e participativa da cidade —, a gestao que

se seguiu retirou as mensagens que o entdo prefeito Marcelo Allencar

3 A campanha de Maia se apoiou em uma critica, entéao presente nos meios de
comunicacéo, as politicas de segurancga do brizolismo e suas consequéncias sobre
0 crescimento da violéncia urbana, assim como a presenca de camelds no espaco
publico. O discurso da "ordem” de Maia ganhou especial forca nas camadas medias.
A esse respeito, ver Motta (2004).

4 Apesar da expressiva unidade na conducéo da agenda politica na chamada "Era
Maia", cabe ressaltar que existiram importantes pontos de inflexdo no decorrer
deste longo periodo. Dentre elas, destaca-se o que diz respeito a "governabilidade”,
perceptivel a partir da eleicdo de 2001, com o abandono dos principios da
competéncia técnica e administrativa na composicéo de seus quadros em prol de
aliancas politicas.
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ja havia enviado a Camara Municipal nesse sentido. Ao mesmo tempo,
por iniciativa de Luiz Paulo Conde, promoveu uma nova abordagem de
planejamento baseada na experiéncia de Barcelona, que havia contratado
uma empresa de consultoria para elaborar um Plano Estratégico com o
objetivo de preparar a cidade para sediar os Jogos Olimpicos de 1992,
considerada um “sucesso” do empreendedorismo urbano. A elaboragao
do primeiro Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro (PECR])
entre 1993 e 1995 - pela mesma empresa de consultoria catala - marcou a
adogiao do que se poderia chamar de um “urbanismo de resultados”, ou
de “urbanismo de fragmentos”, com énfase em ac¢Oes pontuais que teriam

efeito multiplicador, como foi o caso do Projeto Rio Cidade.

Uma das principais propostas do primeiro Plano Estratégico foi a
da candidatura do Rio de Janeiro para sede dos Jogos Olimpicos, seguindo
de forma estrita 0 modelo de Barcelona. Embora essa primeira tentativa
tenha fracassado, ela é retomada para o caso dos Jogos Pan-Americanos de
2007, sendo entdo bem-sucedida. Todas as gestdes seguintes continuaram
a trabalhar essa ideia, que foi finalmente realizada para a Copa do Mundo
de Futebol Masculino FIFA de 2014 e para os Jogos Olimpicos de 2016. O
PECR] foi, portanto, resultado da implementagao de uma agenda urbana
predominante montada por uma coalizdo de poder entre diversos agentes
orientados para a producdo de uma imagem da cidade a ser consumida

como mercadoria, buscando vendé-la no mercado global do ity marketing.

O diagnostico apresentado pelo PECR] apontou para Linhas
Estratégicas a serem adotadas e uma metodologia pré-estabelecida a
partir da aplicagdo dos instrumentos basicos do planejamento estratégico:
identificar tendéncias, pontos fortes e pontos fracos da cidade. Esses
instrumentos visaram a unifica¢ao das “opinides” sobre os rumos da cidade
em torno de um consenso dito natural. A metodologia imposta tornou o
conteudo do plano “indiscutivel e incontestavel”, neutralizando o conflito

antes mesmo que ele se manifestasse. As “diferencas” foram apresentadas
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como expressOes positivas da diversidade da cidade e a problematica da
desigualdade é naturalizada (PINA, 2017). O seu objetivo central foi tornar
a cidade do Rio de Janeiro “uma metrépole empreendedora e competitiva,
com capacidade para ser um centro de pensamento, de geracio de negdcios
para o pafs e sua conexao privilegiada com o exterior (RIO DE JANEIRO,
1995, p. 23). Esse objetivo ¢ divulgado como a “diretriz maior do plano”,
pois “revela a vontade e a determinagdo em buscar o compromisso entre

a logica da cidadania e a logica do mercado” (ibidens).

Diferente do Plano Diretor, instrumento da politica urbana previsto e
exigido pela legislacio, o Planejamento Hstratégico Municipal resultou de
uma op¢ao da gestao, que corresponde a uma concepgao de planejamento
aliado ao empreendedorismo urbano e que se coloca em disputa com
a concepcio de gestdo democritica da cidade. Dentre as tendéncias
apontadas pelo PECR] no que diz respeito a habitagdo encontram-se o
“direcionamento da construcao civil para iméveis de faixa de renda mais
alta; o crescimento da popula¢io favelada e de loteamentos irregulares; a
progressiva informalidade nas novas constru¢des” (zbidem, p. 15). O Plano
Estratégico se limitou a apontar como um dos pontos fortes da cidade o
“entendimento das favelas como bairros populares a serem incorporados
a cidade” (RIO DE JANEIRO, 1995, p. 16). Dentre os 161 projetos
apresentados no PECR]J, o programa de urbanizacdo de favelas “Favela
Bairro” foi anunciado como parte da estratégia “Rio Integrado”, que
tinha como objetivo a “normaliza¢do urbana” por meio da regularizagiao
urbanistica, do desestimulo a favelizacio e do incremento a construcao de

moradia popular (¢bidem, p. 25).

Além disso, o Plano Estratégico seria revisado e atualizado na
segunda gestao de César Maia (2001-2005), dando origem ao PECR]J 11
(2001). Nele, a cidade foi dividida em 12 macrozonas, desconsiderando
as divisdes territoriais preexistentes, como as Areas de Planejamento

definidas no PUB-Rio e referendadas no Plano Diretor Decenal.
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O PECR] 1II retomou a ideia da criag¢io de grandes equipamentos culturais
com projetos assinados por arquitetos “de grife”, visando a inser¢ao e
a manutengdo da cidade do Rio de Janeiro em posi¢io de destaque na
competicao internacional e nacional de cidades, buscando associa-la a uma
imagem cosmopolita. Dessa forma, a administracio municipal aplicou
recursos significativos em grandes projetos considerados atrativos para

o setor turistico e de forte apelo politico, como o Museu Guggenheim, a
Cidade do Samba e a Cidade da Musica®.

Deixando em segundo plano o planejamento normativo e
promovendo a desregulamenta¢io urbanistica, a atuacao da Prefeitura se
caracterizou pela énfase no projeto urbano em detrimento do plano. Um
outro elemento importante foi a defesa de uma determinada nogao de
“ordem” urbana, o que implicou na repressio a ocupagao dita “irregular”
dos espagos publicos (principalmente através do combate ao comércio
ambulante). Foi uma politica com impacto na opinido publica e com

repercussao principalmente entre membros da classe média.

3. 0 PROTAGONISMO DO MUNICIPIO NA QUESTAD
HABITACIONAL: PROGRAMAS, RECURSOS E
ESTRUTURAS ADMINISTRATIVAS

Durante todo esse periodo (1993-2008), a atuacio do governo
estadual no campo habitacional mostrou-se residual. A crise economica
da CEHAB-R] foi combinada com a sua fragilizacao institucional, sendo

frequentemente subordinada a interesses politicos e clientelistas. Durante o

5 |dealizado para ser implantado na area portuaria, o Museu Guggenheim foi objeto
de grande polémica, em funcéo do aporte financeiro destinado a sua construgao.
Apds uma acao civil publica contra o investimento de recursos municipais para as
obras, o projeto foi paralisado.
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Governo Brizola (1991-1994),a CEHAB-R] atuou de forma complementar
nos grandes projetos de saneamento na Baixada Fluminense, fazendo o
reassentamento de familias atingidas por enchentes ou deslocamento de
populag¢oes ribeirinhas atingidas por projetos de drenagem. Ja no governo
Garotinho, ocorreu um grande programa habitacional chamado “Morar
feliz por um real” langado em 2004 e que prometia casas populares a baixos
custos. No ambito deste programa, foram construidos grandes conjuntos
habitacionais, sendo ofertados lotes urbanizados em areas periféricas da
cidade do Rio de Janeiro e com graves problemas de inser¢ao urbana. Isso
deu origem ao empreendimento Nova Sepetiba (em referéncia a regido
de Sepetiba, onde estava localizado) (CARDOSO; ARAUJO; COELHO,
2007). Os projetos realizados pela CEHAB-R] no ambito deste programa
eram de baixa qualidade, os assentamentos feitos em areas com fragilidade
ambiental demonstravam uma perda de capacidade técnica e institucional

na esfera governamental estadual (Ibidens).

O tunico momento destoante nessa andlise ocorre quando Conde
tornou-se vice-governador durante o mandato de Rosinha Garotinho
(2003-2007). Nesse contexto, Conde desenvolveu um projeto de
urbanizacdo para a favela Dona Marta e um concurso de ideias para a
Rocinha, promovido em convénio com o Instituto dos Arquitetos do
Brasil em sua secio Rio de Janeiro (IAB-RJ). O projeto vitorioso nesse
concurso forneceria, posteriormente, as bases para a interven¢ao do PAC
na Rocinha (2007).

Com a retracio do governo estadual, o municipio assumiu um
papel fortemente protagonista e, mesmo em face de uma gestdo
conservadora, alinhado com os principios do planejamento estratégico,
do empreendedorismo urbano e do urbanismo de resultados. Tal como na
época de César Maia, a urbanizacio de favelas teve centralidade ao longo

de todo o periodo, como veremos.
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Em 1992, a partir da aprovagao da Lei Organica Municipal, a Prefeitura
deu inicio ao processo de elabora¢io do Plano Diretor de 1992, que viria
a ser tido como modelo para outras cidades brasileiras, dando tratamento
considerado bastante progressista as questoes abordadas em seu texto e
mobilizando uma equipe que reunia técnicos de varias secretarias sob a
coordenacio da Secretaria Municipal de Urbanismo. Foram organizados
grupos de trabalho que deveriam elaborar diagnodsticos e propostas sobre
temas especificos e com uma metodologia aberta a participagao popular.
Os temas escolhidos para esses grupos foram: habitacao, meio ambiente,
desenvolvimento econémico, transportes e saneamento. Além dos grupos
tematicos, havia também um corpo de técnicos dedicados a discussao do

uso e ocupagao do solo.

O grupo dedicado a questio habitacional era coordenado por técnicos
com relevante experiéncia em politicas habitacionais locais®. Ficou no
ambito desse grupo o desenho da proposta de instrumentos como o solo
criado e o IPTU progressivo — que ainda niao haviam sido regulamentados
na cidade do Rio de Janeiro. No processo de discussio, evidenciou-se a

oposi¢ao de agentes do setor imobiliario contrarios a esses instrumentos.

O acumulo propositivo do grupo de técnicos dedicados a questio da
habitagao resultou em um capitulo do Plano Diretor (Capitulo 11 do Titulo
VII). Nele, foi proposta uma politica habitacional ampla, com énfase na
urbanizacdo de favelas e regularizacido de loteamentos, sendo instituidas
as Areas Especiais de Interesse Social (AEIS) e criado o Fundo Municipal
de Desenvolvimento Urbano, que deveria receber os recursos oriundos
da aplicagido do instrumento do solo criado. O debate legislativo do Plano
Diretor de 1992 foi acompanhado por representacio da sociedade civil,

mobilizada em torno do Férum de Acompanhamento do Plano Diretor,

6 Os coordenadores deste grupo eram Marcia Bezerra, que havia trabalhado
anteriormente no Programa Cada Familia um Lote, e Fernando Cavalieri, do IplanRio,
que vinha trabalhando no cadastro de favelas.
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que teve voz ativa no plenario da Camara Municipal. A aprovag¢ao ocorreu

no final de 1992, ja no periodo de transicdo da gestdo municipal.

Eleito, César Maia nomeou Luiz Paulo Conde para a chefia da SMU.
Arquiteto e urbanista conceituado, professor da Faculdade de Arquitetura
e Urbanismo da Universidade Federal do Rio de Janeiro (FAU/UFR]) e
ex-presidente do IAB, Conde teve um consideravel espago para propor
programas e agdes que tiveram destaque na gestdo de Maia. Entre eles,
destaca-se o Programa Rio-Cidade, voltado para a revitalizacio dos
centros de bairro. O Programa foi construido a partir de uma parceria com
Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB-R]), que organizou um concurso
de ideias para a selecio de empresas a serem contratadas pela Prefeitura
para desenvolver os projetos urbanos. Esse programa, junto com o Favela-
Bairro, angariou um forte apoio da categoria dos arquitetos ao governo de

César Maia, ampliando a sua legitimidade.

Para desenvolver as propostas no campo da habitacio, Conde
convocou Sérgio Magalhies, arquiteto e urbanista com experiéncia em
projetos de habitacio de interesse social, também atuante na FAU/
UFR] e com passagem pelo IAB’. Para definir a politica habitacional, os
programas e a estrutura institucional®, dentro das diretrizes estabelecidas
no Plano Diretor, a nova gestao criou o Grupo Executivo de Programas
HEspeciais de Trabalho de Assentamentos Populares (GEAP) em agosto
de 1993, coordenado por Sérgio Magalhaes e contando com participagao
de representantes da SMU, da Secretaria Municipal de Obras e Servicos

Puablicos (SMO), da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social

7 Sérgio Magalhaes ocupou o cargo de secretario municipal de habitacéo da cidade
do Rio de Janeiro entre os anos de 1994 e 2000.

8 As informacdes presentes neste item derivam, em grande medida, do relatorio
de pesquisa Municipalizagéo da Politica Habitacional - o caso do Rio de Janeiro,
elaborado pelo Observatério das Metropoles em 1998. Essa pesquisa levantou as
fontes documentais e realizou entrevistas com os técnicos da SMH.
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(SMDS), da IplanRio, da Riourbe, da Procuradoria Geral do Municipio
(PGM) e da Secretaria Municipal de Fazenda (SMF), tendo sido elaborado
e encaminhado ao Prefeito o documento: “Diretrizes da Politica
Habitacional”, que sintetizava as principais propostas elaboradas pelo
grupo.

Havia na época um entendimento comum entre o corpo técnico da
Prefeitura de que as politicas habitacionais deveriam ser mantidas sob a
responsabilidade da SMU, que tinha capitaneado a elabora¢ao do Plano
Diretor através da criagio de superintendéncia especifica. Entretanto,
optou-se pela criacio, em marco de 1994, da Secretaria Extraordinaria
de Habitagdo que seria transformada, em dezembro do mesmo ano,
em Secretaria Municipal de Habitacdo (SMH). O quadro técnico foi
composto principalmente por funcionarios e técnicos oriundos da SMDS
que trabalhavam no Projeto Mutirdo (incorporado pela nova Secretaria),
por uma parte do quadro técnico da SMU que lidava com loteamentos,
por técnicos da Riourbe e de outros 6rgaos. Assim, as a¢les relativas a
urbanizacdo de favelas e aos programas com a populagdo em situagio
de rua foram para a nova Secretaria, permanecendo na SMDS o quadro
de funcionarios que trabalhavam com as politicas voltadas para criancas

(notadamente o acesso a creches), adolescentes e idosos.

Em 1996, a Secretaria Municipal de Habitacio (SMH) era composta
por uma Subsecretaria, uma Secretaria Executiva da Comissao de
Assuntos Fundiarios e uma Assessoria Especial. Além disso, a proposta
de criacdo da SMH estabelecia que ela deveria ser estruturada a partir de
geréncias dedicadas a programas especificos e independentes entre si, e
que se apoiassem em uma estrutura mais ampla montada na Secretaria.
Hssa estrutura era composta por trés coordenadorias: (a) Coordenadoria
de Urbanizacio Comunitaria, agrupando todos os engenheiros, técnicos e
funcionarios que participaram do Projeto Mutirdo; (b) Coordenadoria de

Reassentamento e Acdo Emergencial, concentrando todos os trabalhos dos
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assistentes sociais, profissionais da drea social que lidam com populagao
em situacao de rua, reassentamento ¢ cadastramento; e (c) Coordenadoria

de Regularizacio Fundiaria, com advogados e assistentes sociais.

Mesmo com a criacio da SMH, manteve-se a estrutura do GEAP
com ampla composicio interinstitucional dedicada a implementagiao dos
programas®. O modelo de gestio adotado buscava realizar uma “gestio
matricial”’, com a integracio de diferentes 6rgios (inclusive de fora da
Prefeitura) e fun¢oes, sendo as atividades-fim organizadas em programas
com suas geréncias proprias. Assim, parte expressiva das demandas
atreladas a programas da secretaria recém-criada eram distribuidas a 6rgaos
colaboradores e corresponsaveis. Por exemplo, a Riourbe se encarregava
da licitagdo e da fiscaliza¢do de parte das obras gerenciadas pela SMH,
além de ter participado como patceira na execuc¢io do Favela Bairro; a
Defensoria Publica participava das atividades do NRL; o IplanRio era o
orgao responsavel pelo cadastro de favelas, além de realizar a contratagdao
de levantamentos aerofotogramétricos, servigos de topografia, projetos de

arquitetura e urbanizacio.

Também ¢é importante notar como o acimulo de experiéncias das
equipes técnicas, ao longo da década anterior, foi fundamental para que
a Prefeitura conseguisse montar um conjunto ambicioso de programas
com resultados a curto prazo. Assim, a politica habitacional municipal
foi estruturada em torno de seis grandes programas, estabelecendo

quase sempre acOes integradas aos recursos disponiveis: (a) Programa

9 Em 1996, o grupo era composto por representantes da SMH, SMU, da Secretaria
Municipal de Fazenda (SMF), da SMO, da Secretaria Municipal de Meio Ambiente
(SMAC), da SMDS, da PGM, do IplanRio, da Riourbe e da Companhia Municipal de
Limpeza Urbana (Comlurb). Além desses orgéos, participaram da implantagdo dos
programas a Secretaria Municipal de Educagdo (SME), a Secretaria Municipal de
Esportes e Lazer, a Secretaria Municipal de Satde (SMS), a Secretaria Municipal
de Cultura (SMC), a Fundacéo Parques e Jardins, a Fundacéo Rio Luz, a Geo-Rio, a
Defensoria Publica do Estado, a Companhia estadual de Aguas e Esgotos (CEDAE)
e a Light.
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Regularizagao Urbanistica e Fundiaria de Loteamentos de Baixa Renda
(herdando a estrutura do Nucleo de Regularizagio de Loteamentos,
originalmente na PGM); (b) Programa Favela Bairro; (c) Programa
Regularizagio Fundiaria e Titulagdo; (d) Programa Novas Alternativas;
(e) Programa Morar Carioca; e (f) Programa Morar Sem Risco. Como
mencionado, cada programa que compunha a politica habitacional tinha
uma geréncia de referéncia, com uma estrutura minima, utilizando-se
ainda de uma estrutura de suporte. Em termos ideais, cada gerente fazia
seu planejamento e formulava sua programacao, que depois era distribuida
para as coordenadorias que se adaptavam as necessidades dos programas.
Para o Programa Favela-Bairro foi firmado um convénio com o IAB-R]
para a realizagdo de um concurso publico para elaboragiao da metodologia
de intervencao. Dentro do mesmo convénio estava também a realizacao

do concurso para o Projeto Rio-Cidade.

Na primeira etapa do Favela-Bairro, foram escolhidos 17 assentamentos
de porte médio (entre 500 e 2.500 domicilios) a partir de uma matriz que
buscava evitar a selecdo de casos de urbanizacio mais complexa, mas
que contemplava as caréncias de infraestrutura e indicadores de pobreza.
Com a realiza¢ao do concurso e da selecdo das equipes, foram atribuidos
assentamentos a cada equipe que desenvolveria o respectivo projeto
de intervencao a partir de uma metodologia que incluia o didlogo com

a populagio local'®

. Nesse momento, a Prefeitura contava apenas com
recursos proprios para desenvolver o programa (na figura 1 sio indicadas

as areas de atuacao do programa Favela-Bairro neste periodo inicial).

A partir do lancamento do programa, a Prefeitura conseguiu atrair o

interesse do BID para financiar as suas acoes, tornando possivel ampliar

10 Cabe ressaltar que, ao longo do desenvolvimento do programa, ndo houve um
amplo processo de mobilizacéo e de participacdo. Assim, a participacao popular
ficou restrita a acdes promovidas pelas equipes contratadas e direcionadas as
questoes projetuais.
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o escopo e o horizonte de intervencio para 60 assentamentos. As AEIS
criadas no Plano Diretor de 1992 desempenharam papel fundamental para
viabilizar esse novo arranjo, uma vez que, até entido, o BID se colocava
de forma contraria ao seu financiamento para interveng¢des em areas
da cidade com irregularidade fundiaria. Para responder a essa exigéncia,
foi entdo pactuada a delimitagdo prévia das areas de intervenc¢ao como
AEIS e a preponderincia dos investimentos em logradouros que vitiam
a ser reconhecidos formalmente como areas publicas. Esse foi um marco
importante para o desenho das politicas habitacionais promovidas pela
prefeitura, tornando, desde entdo, a demarcacio de AEIS pressuposto
para a realizacio de investimentos publicos nas areas de favelas e para a

regularizacdo de loteamentos populares atendidos pelo NRL.

O depoimento a seguir, de Antoénio Augusto Verissimo, descreve o
processo de didlogo entre gestores publicos e representantes do BID para
a consolidacao do que viria a se chamar Programa de Urbanizacdo de
Assentamentos Populares do Rio de Janeiro (Proap-Rio), financiado com
recursos do BID e contrapartida local do municipio do Rio de Janeiro
(Decreto n° 14.332/1995). Nesse breve relato, sao destacados o papel
do GEAP como articulador e formulador de politicas, a definicao pelo
direcionamento de parte do financiamento para a urbanizagao de favelas
(por meio do Programa Favela Bairro) e a expansao do escopo do contrato
para a inclusdo da regularizacdo urbanistica e fundiaria de loteamentos

populares.

HEssa relacao com a BID se iniciou na Secretaria de Obras.
Vicente Loureiro foi quem comecou a montar esse projeto
pata trazer recursos do BID para a Prefeitura do Rio. Nio era
nada parecido com o Favela-Bairro nio. Era algo mais para Pr6
Sanear, com foco em urbanizacio, mas essa urbanizacio para
resolver problemas de 4gua, esgoto, drenagem, etc. Quando o
César Maia cria o GEAP (Grupo Executivo de Assentamento
Populares) e coloca o Sérgio Magalhies para ser o coordenador,
o Sérgio toma conhecimento desse movimento que a Secretaria
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de Obras estava fazendo, obviamente conversa com o Conde
e fala: “Vamos trazer isso pra dentro do GEAP, discutir isso
aqui”’. O Conde convence o César Maia a trazer esse tema para
dentro do GEAP e o Sérgio vé uma possibilidade de fazer um
monte de coisas com esse recurso. Quando ele vem pro GEAP,
a gente comega a desenhar o programa Favela Bairro Popular.
A gente pega esse documento inicial, que foi pensado para o
BID, e faz toda uma reestruturacio focando em urbanizacio de
favelas. Esse era o foco do Sérgio. Loteamento nao estava na
pauta (...). Foi um trabalho nosso de convencimento do José
Brakarz'! ir convencer o Sérgio, porque eu nio estava com essa
capacidade [risos], entdo o Brakartz convenceu e nds ficamos
com 20% dos recursos do Banco Interamericano, do PROAP,
para loteamentos.

Coordenado pela SMH e incluido no Proap-Rio, o Programa Favela-
Bairro visava a dotar de infraestrutura urbana e servigos sociais minimos
assentamentos populares de baixa renda, abrangendo a implantaciao de
redes de infraestrutura urbana (agua, esgoto, drenagem e coleta de lixo),
sistema viario, iluminacdo de ruas, reflorestamento, construcio de creches,
centros comunitarios, pragas e areas de esporte e lazer, reassentamento e

regularizacdo urbanistica e fundiaria.

O Proap-Rio I contou com financiamento da ordem de US$ 300
milhées, dos quais US$ 180 milhdes eram oriundos do BID e US§ 120
milhées da contrapartida local. Para o componente “urbanizagio de
favelas”, o investimento previsto foi de US$ 192 milhdes, devendo ser
aplicado na realizacdo de obras de urbanizacio e prestacdo de servigos
sociais, e iniciativas preliminares de regularizagdo urbanistica e fundiaria

em 60 favelas.

Ja o componente “regularizacio de loteamentos” contou com US$ 48
milhoes, sendo destinados para a implantacdo de infraestrutura urbana

basica e de servicos urbanos em cerca de 135 loteamentos, assim como

1 Representante do BID que estava negociando o convénio com a Prefeitura.
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iniciativas preliminares de regularizacdo fundidria para loteamentos
inscritos no NRL. Por fim, havia ainda o componente “monitoramento,
educagio sanitaria ¢ desenvolvimento institucional” que contava com US$

3 milhoes, divididos entre:

*  “Monitoramento e Avaliacio do Proap-Rio” (U$ 890 mil) operado
pelo IplanRio;

e  “Educacdo Sanitiria e ambiental” (U$ 400 mil) executado pela
SMH;

*  “Desenvolvimento Institucional”, dividido entre SMH (US$ 400
mil) - para treinamento e capacitagio de cerca de 50 profissionais
da SMH em processo de licitagao, contrata¢ao de obras e servicos,
gerenciamento de projetos, supervisio e monitoramento de

contratos e execucao de obras e servicos;

e ¢ SMDS (US$ 1,31 milhées) — incluindo verbas para fortalecimento
institucional, implementagdo de um sistema de acompanhamento
nutricional, estudo de alternativas para servigos de cuidado infantil

e avaliacdo do sistema atual, e seminatrios sobre geracdo de renda.

Um elemento importante a ser considerado é que, desde as primeiras
intervencdes, foram excluidos os projetos em areas de risco do escopo
do Programa Favela-Bairro. A concepcgiao do entdo secretario, segundo
depoimentos colhidos pela pesquisa, era de que o tratamento urbanistico
dessas dreas e os reassentamentos necessarios deveriam ser feitos no
ambito do Programa Morar Sem Risco. Isso acabou por gerar problemas
posteriores, com a ocorréncia de deslizamentos em encostas em favelas

que ja haviam recebido obras do Favela-Bairro.

Originalmente destinado as favelas de porte médio, o Programa Favela
Bairro se expandiu a partir do contrato firmado junto ao BID, passando a

atuar em duas outras frentes: os programas Bairrinho e Grandes Favelas (na
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figura 1, sdo indicadas as areas de intervencao desses dois programas). O
Bairrinho tinha seu foco em favelas de pequeno porte, com menos de 500
e mais de 100 domicilios, realizando intervencoes em 33 favelas, dentre elas
as favelas Babilonia e Chapéu Mangueira (XIMENES; JAENISCH, 2021).
Ja o Programa Grandes Favelas, focado em favelas com mais de 2.500
domicilios, realizou obras de urbanizacao em trés grandes favelas (Rio das
Pedras, Jacarezinho e Fazenda Coqueiro) e elaborou planos de urbaniza¢io
para a favela da favela da Rocinha e para o complexo de favelas do Alemao
(tbidem). O Programa Grandes Favelas contou ainda com financiamento
da Caixa Econémica Federal, enquanto o Bairrinho teve cinco de suas
interven¢oes financiadas pela Unido Europeia dentro do programa de
Apoio as Populagoes Desfavorecidas da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro (APD-Rio).

O Programa Favela Bairro foi considerado bem-sucedido pelo BID
e tomado como modelo a ser seguido de interven¢io em assentamentos
precarios em alguns paises periféricos ¢ em outras cidades brasileiras.
Segundo a avaliacdao final do BID (2007) sobre o Proap-Rio I, foram
concluidas 284 obras em 38 favelas e em 8 loteamentos, atendendo a
262.000 pessoas (20% a mais que o previsto inicialmente). Além disso,
destaca-se como resultados exitosos nao previstos originalmente a criagdo
dos Garis Comunitarios, a formalizacio dos Agentes Comunitarios, e
ainda a implementacdo dos Postos de Orienta¢ao Urbanistica e Social
(POUSOS) — programa que sera detalhado mais adiante. Nesta avaliagio,
indica-se ainda que a tarefa “mais complexa” de regularizacio urbanistica

e fundidria seria concluida no contrato posterior.

Passados cinco anos do primeiro empréstimo, foi assinado um novo
contrato com o BID para a realizagdo do Proap-Rio 11, relativo ao periodo
2001-2004, com a liberagdo de mais US$ 300 milhdes e a contrapartida
municipal de US$ 120 milhées. Com idéntica engenharia financeira, que

incorporava cerca de US$ 7 milhdes para a complementagido de obras
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ainda do contrato anterior, o escopo do programa foi ampliado, visando
a desenvolver um “projeto integrado” com o objetivo de “dotar favelas e
loteamentos irregulares de infraestrutura urbana e servigos sociais basicos,
regulariza-los e integra-los a cidade, proporcionar o desenvolvimento
de suas criancas e adolescentes e gerar oportunidades de trabalho e
renda aos seus habitantes” (Decreto 18.667/2000), contando com
quatro componentes: urbanizacao integrada (SMH); atencdo as criancas
e adolescentes (SMDS); trabalho e renda (SMTb); e desenvolvimento
institucional (SMH, SMDS, SMTb, SMU). Além disso, foi ampliado o
limite de realocagdo de moradia para “desadensamento” de 5% para 8%'2.
Assim, o PROAP-RIO 1I foi implementado em 2000 e seguiu até 2004,
estendendo-se até o mandato seguinte de César Maia, que comegou a
negociar a terceira etapa do programa com o BID. O contrato, no entanto,

s6 fol assinado na gestdo de seu sucessor Eduardo Paes.

Segundo a avaliagio do BID em relagdo ao Proap-Rio 1I (BID, 2007),
as metas previstas originalmente teriam sido beneficiadas pelo incremento
continuo da taxa cambial entre os anos de 2000 e 2004, levando 2 extensao
do prazo do contrato em 24 meses (com obras sendo concluidas ainda
em 20006). Ja com relacio a regularizacio urbanistica e fundiaria, no
encerramento do programa “86% dos projetos com obras concluidas
estavam com o processo de alinhamento e reconhecimento de logradouros
publicos em andamento, o qual obrigatoriamente precede a possibilidade
de finalizar a inscricio dos domicilios no cadastro imobiliario” (BID,
2007). E apresentada ainda, pelo BID, uma comparagio entre o custo
médio dos investimentos por domicilio na urbanizac¢io das favelas ¢ na

urbanizacdo de loteamentos ao longo do Proap-Rio 1I: “O custo médio

12 O limite de 5% de reassentamentos para desadensamento havia sido instituido
pelo BID, mas era considerado inviavel pelos técnicos da Prefeitura dada a natureza
dos terrenos em que se encontram esses assentamentos, com alta declividade e
areas de risco exigindo um nimero maior de reassentamentos.
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dos investimentos por domicilio na urbanizagao das favelas do PROAP
IT ficou em US$ 2.752, sendo 28% inferior ao valor médio de US$ 3.800
previstos no Regulamento Operativo. Por outro lado, o custo médio
na urbanizacdo dos loteamentos ficou em US$ 4.060, 56% superior
ao custo médio, decorrente de investimentos adicionais nao previstos
originalmente” (BID, 2007).

Quanto a distribui¢io espacial das intervencdes do Programa Favela-
Bairro ao longo das duas fases do PROAP, siao perceptiveis mudancgas
significativas (JAENISCH; XIMENES, 2021). Ao longo do Proap-Rio
1, as intervencdes realizadas pelo programa Favela-Bairro concentraram-
se na zona norte da cidade (na Area de Planejamento 3 — AP3). Ja no
segundo contrato, relativo ao Proap-Rio 11, o Favela-Bairro passou a estar
mais presente na regido central (AP1) e na zona sul e regiao da Tijuca
(AP2). Apesar da expressiva expansdo das areas de atuacdo, o programa
seguiu tendo pouca insercao nas APs 4 e 5, areas de expansio da cidade ao

longo das ultimas décadas (ver Figura 1).

Durante a reunido de avaliagdo dos cinco anos da Agenda Habitat
II desde a Conferéncia Internacional sobre assentamentos humanos
(Istambul, 1996), o entdo prefeito da cidade, César Maia, buscando maior
representatividade internacional, assumiu o compromisso de lancar no
Rio de Janeiro a Campanha Mundial de Regularizacio da Moradia. Isso
veio a gerar, no ambito municipal, a criagdio da Equipe Macrofuncional
E-solo, tendo por objetivo “legitimar e institucionalizar as atividades
para implementacio de um Programa de Regularizacio e Titulagdo de
Assentamentos Populares” (Decteto n° 19.646/2001).

Contando com quatro programas destinados a regularizacio fundiaria
na sua estrutura (de Regularizacio de Loteamentos e Titulacdo; de
Regularizagdo de Favelas e Titulagdo; de Regularizagao e Titulacdo de

Assentamentos, promovidos pelo municipio; e de Regularizacio de
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Conjuntos Habitacionais e Titulagio — Decreto n°® 20.312/2001), coube
a SMH a fungao gestora da Equipe E-solo. Com diretrizes especificas,
abrangendo a regularizacio urbanistica, administrativa, fiscal e de registro,
foram eleitos como projetos prioritarios dessas acOes a favela Quinta do
Caju, na area portuaria da cidade, e a favela Parque Royal, localizada na Ilha

do Governador, ambos em terrenos da Unido repassados ao municipio.

Em que pese a representacio dessa iniciativa pela Equipe E-solo e os
esforcos realizados no ambito do Proap-Rio, ¢ notavel que a regularizagao
urbanistica e fundiaria até entdo ndo havia sido assumida como prioridade
nos programas de urbanizacio de favelas no Rio de Janeiro. Como
destacado por Gongalves (2000) sobre o programa Favela-Bairro, no plano
juridico, foi mantida uma l6gica da exclusio em contraposi¢ao aos avangos
no sentido do reconhecimento da legitimidade das favelas e a diretriz de
integracio presente na origem do Programa. Entre os técnicos e gestores
publicos, é presente uma concep¢ao de que se tratava de um processo
muito dificil e complexo, corroborando com a analise elaborada pelo BID
quando da sua avaliacio do Proap-Rio. Tais dificuldades fariam com que
raramente os processos de regularizacao fundiaria de favelas chegassem
a ser concluidos nas diferentes politicas implementadas até entdo, apesar

dos avancos alcancados na regularizac¢io urbanistica.

145



URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

146

Figura 1. Areas de intervencdo do Programa Favela Bairro na cidade do Rio de

Janeiro
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O relato de Marcia Bezerra é exemplar deste quadro, ja indicando os
reflexos da experiéncia acumulada sobre o desenho do que viria a ser a
urbaniza¢do de favelas por meio do PAC. Segundo a entrevistada, nio
caberia firmar comprometimento com a regularizacdo fundiaria no ambito
do programa de financiamento do BID, pois ele implicaria 0 compromisso
de atores externos a Prefeitura, eventualmente impedindo a continuidade
das obras e demais acbes. Deste modo, o BID aceitou, no ambito do
Favela-Bairro I, as seguintes medidas: reconhecimento de logradouro,
plano de alinhamento, legislacio e AEIS. No Favela-Bairro 11, houve um
avanco: “construimos a ideia da regularizacdo urbanistica, a regularizagao
administrativa das edificagdes, regularizacio fiscal e a preparaciao de tudo
para que pudesse haver a regularizacio registraria”, medidas essas restritas
a0 ambito da competéncia municipal, pois ndo incluem a outorga de
titulo de propriedade ou outra medida equivalente. Essa perspectiva foi
levada para o PAC, insistindo Marcia Bezerra que “néo pode se exigir dos
municipios isso |a titulagdo], ndo vai dar certo, os municipios vao ficar
inadimplentes”, o que foi possivel assegurar nos primeiros contratos do
PAC no Rio de Janeiro.

Apesar dos limites da regulatizacio fundiatia ao longo do Programa
Favela-Bairro, ¢ importante ressaltar a relevancia da criagdo dos POUSOs
pela Prefeitura com o objetivo de “orientar a execug¢ao de novas construcoes
ou amplia¢des das existentes, bem como o uso dos equipamentos publicos

implantados e exercer fiscalizacdo urbanistica e edilicia” (Decreto n°
15.259/1996).

Os POUSOs foram criados no ambito da SMH, motivados pelas
melhorias urbanisticas nas favelas beneficiadas com o Favela-Bairro e a
inten¢dao de manté-las com a presenca continua de equipes técnicas em
escritérios montados nas favelas. Segundo Tania Albuquerque (2008,
p.12), Coordenadora de Orientagdo e Regularizacao Urbanistica que esteve

a frente desta iniciativa, na época existia uma preocupa¢ao sobre qual

147



148

URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

destino tomariam essas areas urbanizadas apds os projetos e investimentos
de obras — uma vez que algumas favelas ja vinham sofrendo com perda de

qualidade e aumento da precariedade e irregularidade.

O Decreto de criacio dos POUSOs™ apresenta como justificativa
a necessidade de consolidar e integrar os “novos bairros” resultantes
dos investimentos em urbaniza¢do do Programa Favela-Bairro a cidade
“formal”, assegurando a continuidade e preservacdo dos equipamentos
e melhorias urbanas implantadas. Segundo o artigo 3°, além de garantir a
preservacao dos espacos publicos e controlar a expansao das edificagoes,
tanto horizontal como verticalmente, o trabalho do POUSO também
consistia em evitar novas construcées em areas de risco. Esse mesmo
artigo previu uma coopera¢do dentro da estrutura administrativa da
Prefeitura, na qual diversas Secretarias deveriam se articular para solucionar
os “problemas” relativos as questOes urbanisticas, prevendo fungdes de

cunho social, ambiental e urbanistico, da seguinte forma:

I - cabera a SMH a coordenacio geral dos POUSOs;

II - cabera a SMU a elaboracio da legislacio para essas
comunidades;

III - cabera a SMDS a execu¢do dos programas sociais,
responsavel pelo atendimento a infancia, ao adolescente e a
terceira idade, como creches e programas de geragao de renda;

IV - cabera a SMO, através de seus 6rgaos especificos DGVU,
GEO-RIO, RIO-LUZ e DGPR, a conservacio do espago
publico, as obras de contencao de encostas, a iluminac¢éo publica
e o acompanhamento dos projetos viarios, estruturais e de
drenagem, respectivamente;

V - cabera a SMEL a manutenc¢ao das quadras de esporte e a
promogao de atividades esportivas;

18 Os POUSOs foram criados pelo Decreto n© 15259 de 14 de novembro de 1996
apesar de funcionarem efetivamente a partir de 16 de abril de 1997 quando a Lei
no® 2541 criou a Coordenacao dos POUSOs mediante integracéo da estrutura da
SMH.
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VI - cabera a SMAC o programa de reflorestamento, bem com
atividades de educa¢io ambiental, e a Fundacido Parques e Jardins
o trabalho de arboriza¢do e manutenc¢ao de pragas e jardins.

Dentre as competéncias dos POUSOs, estavam, ainda, o
desenvolvimento de processos educativos a populaciao voltados para os
novos servigos urbanos ofertados, e a sensibilizagdo dos moradores quanto
ao controle urbanistico, buscando que a propria populagio ajudasse os
técnicos a “fiscalizar” o surgimento de novas construgdes e as reformas
nas moradias existentes (MDR, 2005). Além destas fungoes, os POUSOs
também deveriam promover o planejamento urbano integrado com a
popula¢io nas areas que haviam sofrido interven¢des urbanas, através de
mapeamentos locais, reconhecimento de logradouros, proposituras de leis
de uso e ocupac¢io do solo, bem como conceder o habite-se e licenciar
obras nas areas urbanizadas (MDR, 2005).

O primeiro POUSO foi instalado no Parque Royal, seguido do POUSO
de Fernao Cardim, sendo compostos por equipes multidisciplinares que
contavam com arquitetos, engenheiros, assistentes sociais, estagiarios e
agentes comunitarios. Apos estas duas primeiras areas, o Programa seguiu
para as favelas de Ladeira dos Funcionarios e Parque Sio Sebastido (Caju),
Chiécara Del Castilho, Mata Machado, Trés Pontes, Morro da Fé (Vila da
Penha), Morro Unidao (Coelho Neto) e Canal das Tachas ¢ Vila Amizade,
no Recreio dos Bandeirantes (ALBUQUERQUE, 2008, p.14).

Magalhies (2013, p. 84-86) identifica quatro periodos na trajetoria
dos POUSOs, sendo o primeiro de 1996 a 2000, que teria sido o auge
do Programa quando foram entregues os primeiros lotes de certiddes
de habite-se, bem como foram editados os atos de reconhecimento de
logradouros e normas de uso e ocupacio do solo em quatro favelas:
Parque Royal, Ferndo Cardim, Trés Pontes e Quinta do Caju. O segundo
periodo seria de 2001 a 2002, correspondente ao segundo mandato do

prefeito César Maia, quando ocorreu a criagdo da equipe E-solo. Isso
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gerou, segundo Magalhides, indefini¢oes e incertezas sobre os destinos e
rumos dos POUSOs. O terceiro perfodo seria de 2003 a 2008, quando o
POUSO foi transferido para a estrutura administrativa da SMU através do
Decreto n° 22.982/2003. O autor aponta que, neste petiodo, o numero
de postos de POUSOs avancou significativamente uma vez que, com a
criacio do Ministério das Cidades em ambito federal, surgiu o Programa
Nacional de Regularizaciao Fundiaria Sustentavel. Esse programa propiciou
a transferéncia de terrenos da Unido para o municipio do Rio de Janeiro
para fins de regularizacdo fundiaria, incluidos os terrenos acrescidos de
marinha ocupados por favelas ja urbanizadas. Ainda nesse terceiro periodo,
0 POUSO recebeu o Prémio Internacional Medellin de Melhores Praticas,

momento em que o Programa foi replicado em outras cidades.

Segundo Albuquerque (2008, p. 41), um problema ocorrido na
transferéncia dos POUSOs para a SMU foi a auséncia de or¢amento para
o Programa ocasionando dificuldades na viabilizacdo de infcio desta fase,
uma vez que nio havia recursos para desempenho das fungées atribuidas
— dentre elas, a de se responsabilizar pelo planejamento, o licenciamento
e a fiscalizacao em todas as AEIS. Com a criacdo da Coordenadoria de
Orientagio e Regularizacdo Urbanistica (CRU) na estrutura administrativa
da SMU, através do Decreto n° 23.159/2003, passou a existit nesta
Secretaria uma estrutura técnica propria, com escopo voltado para a
promogao da regularidade urbanistica em todas as AEIS, assumindo a
gestdo dos POUSOs. Estes passaram a ser um braco de atuacio técnica
da SMU nas favelas urbanizadas. Através desta estrutura administrativa,
o secretario municipal de urbanismo (na época, Alfredo Sirkis) editou
as resoluces n° 551/2004, e n® 576/2004, estabelecendo critérios e

procedimentos aplicaveis para a fiscalizagdo em AEIS.
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Por fim, o quarto perfodo identificado por Magalhaes (2013, p. 806)
compreende os anos de 2009 a 2012™. Segundo o autor, nesse ultimo
periodo mencionado, a administracdo municipal implantou uma proposta
de politica urbana denominada de “choque de ordem”. O autor aponta
para uma maior disponibilizacio de recursos, uma vez que o BID
demonstrou interesse em financiar os POUSOs por meio do PROAP 111,
diante do compromisso assumido pela Prefeitura de aumentar o numero
de POUSOs e elaborar regras urbanisticas para todas as favelas até o
final daquela gestao. Para Magalhies, indices e parametros cada vez mais
restritivos passaram a ser exigidos para a regularizacio urbanistica dos
imoveis em favelas, restringindo o alcance da regularizacio e aumentando
o numero de iméveis ameagados de demoli¢do pelo poder publico.
Nesse sentido, o POUSO tomaria carater mais fiscalizatorio e repressivo,

divergente dos objetivos que o constituiram em 1996.

Acerca do trabalho desempenhado pelos POUSOs, em entrevista
realizada com 2 ex-funcionaria da Prefeitura Angela Regina de Jesus, esta

aponta que

“aequipe do POUSO era responsavel por fazer um levantamento
detalhado...largura de via, gabarito... faziam um reconhecimento
da morfologia da favela. Elaboravam varios mapas. Em cima
disso se definiam os parametros que eram aprovados por decreto
municipal. O POUSO dava orientacdo urbanistica e orientagao
social, com o objetivo de legalizar e controlar as construgoes
irregulares e evitar a expansdo das favelas. Essa equipe atuava
também na resolucio de alguns conflitos, morador que queria
fazer alguma obra, uma reforma, uma ampliacdo, consultava
o POUSO...Com o passar do tempo essa equipe, que sempre
foi pequena para atender a grande demanda, foi ficando cada

14 Esse quarto periodo ultrapassa a temporalidade de analise do presente capitulo,
mas sera apresentada aqui para uma compreensao integrada dos momentos de
atuacao dos POUSOs.
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vez menor. Uma pena porque era uma presenca importante da
Prefeitura na 4rea e os moradores reconheciam isso.”!®

Ao longo dos anos, os POUSOs tiveram sua finalidade modificada.
Inicialmente, foram previstos como um corpo técnico com escopo de
integrar ambientalmente, socialmente e urbanisticamente as favelas
urbanizadas a cidade “formal”, que passaria a ser restrito entdo a um
corpo técnico de atuagao nas favelas com o objetivo principal de fiscalizar

construgoes.

Apesar do objetivo inicial da Prefeitura em contemplar todas as favelas
que receberam obras de urbanizacao por meio do Favela-Bairro com os
POUSOs, a ideia do Programa era de que esses postos tivessem carater
transitério. Em outras palavras, os POUSOs ficariam presentes nas favelas
apenas o tempo necessario para que se completasse a transicao da area a
condi¢do de “novo bairro”, ou seja, apds verificado o atendimento das
areas urbanizadas pelo poder publico. Onde os servigos de manutengdao
e regularizacdo urbanistica estivessem concluidos, o POUSO poderia
retirar-se e atender outras localidades, a fim de promover a consolidaciao
de outro “novo bairro” (ALBUQUERQUE, 2008, p. 18).

Embora tenha sido possivel avancar na regulamentacido urbanistica
de algumas favelas, os POUSOs acabaram perdendo espaco pela niao
prioriza¢ao da regularizacdo urbanistica das favelas urbanizadas na agenda
politica local. Sofreram, além disso, com a falta de recursos e a fragilidade

institucional que comprometiam sua efetividade.

15 Entrevista realizada em 25 de marco de 2020. Angela Regina de Jesus & arquiteta
urbanista, funcionaria da PCRJ, hoje aposentada, tendo ocupado o cargo de
Gerente de Regularizacdo Urbanistica e Fundiaria na SMH entre os anos de 2009
e 2015
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4. 0 PLANO DIRETOR DE 1392 E A AEIS COMO
INSTRUMENTO DA POLITICA HABITACIONAL

No contexto democratico da Constituicao de 1988 e tendo como
referéncia o primeiro regramento constitucional acerca da politica urbana
presente nesta, ocorreu a promulgacio do Plano Diretor Decenal da Cidade
do Rio de Janeiro por meio da Lei Complementar n° 16/1992. Como
tratado anteriormente, a aprovag¢ao do Plano Diretor de 1992 refletiu,
em grande medida, as pautas da luta dos movimentos sociais urbanos da
década de 1980, colocando em destaque a questdo da politica habitacional
e da urbanizacio das favelas. No entanto, como aponta Villaga (1999),
o Plano apresenta uma enorme fragilidade, pois, apesar da participagao
popular, mesmo que incipiente, o Plano dependia de regulamenta¢oes

posteriores para que as politicas previstas pudessem ser efetivadas.

Com a aprovac¢ao do Plano Diretor de 1992, o Projeto de Estruturagao
Urbana (PEU) assumiu importante papel no processo de planejamento,
pois foi previsto para ser utilizado em toda a cidade e tendo como limite
as Unidades Espaciais de Planejamento (UEP) por ele instituidas. As
modifica¢des que envolvem o uso do solo passaram a ter de ser feitas
obrigatoriamente através de lei — e ndo mais por decreto (art. 10 do Plano
Diretor de 1992); assim, todas as regulamentagdes antetiores, a grande
maioria editada por meio de decreto, passaram a ter for¢a de lei. O Plano
Diretor uniformizou o tratamento dado pelos PEUs a todas as areas a
serem objeto de planejamento ao exigir um contetido minimo e estabelecer
algumas exigéncias quanto a participacdo popular (arts. 73 e 74 do Plano
Diretor de 1992).

O objetivo dos PEUs deixou de ser apenas aquele responsavel por
definir tracado das vias e uso e ocupacio, como no PUB-Rio, passando
a orientar também as intensidades da ocupacio, areas para equipamentos
urbanos e hierarquizacdo de vias (RIO DE JANEIRO, 1992, art. 44, X).
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Conforme o artigo 73, caberia ao PEU a defini¢ao do controle de uso e
ocupacio do solo e as acOes da administracdo para as Unidades Espaciais
de Planejamento, “constituidas por um ou mais bairros em continuidade
geografica e definidas por analogias fisicas ou urbanisticas, segundo

indicadores de integracdo e compartimentacao” (zbidem, art. 42, § 3°).

O PEU atua como instrumento regulatorio, que deve observar os
objetivos, principios, diretrizes setoriais e por Areas de Planejamento
definidos no Plano Diretor e ouvidas as comunidades diretamente
envolvidas (RIO DE JANEIRO, 1992). O art. 152, inciso 1I, destaca a
necessidade da “preservacdo da tipicidade da ocupagdo local”, uma
abordagem que aponta para a descentralizagdo municipal e participagao
da comunidade no decorrer de um processo de planejamento permanente

e que, assim como o Plano Diretor, deveria ser revisto periodicamente.

Como destaque importante do Plano Diretor de 1992 tem-se, ainda,
o seu capitulo dedicado a habitagao (Capitulo 1I do Titulo VII). Por meio
dele foi proposta uma politica ampla para a questao habitacional na qual
a urbanizac¢do de favelas e a regularizagio de loteamentos populates tém
centralidade, além de serem instituidas as AEIS'®. Dentre os diversos
tipos de areas especiais previstas no Plano Diretor de 1992, as AEIS sao
apresentadas como instrumentos basicos da politica habitacional (art. 140,

I) e conceituadas nos seguintes termos:

“Area de Especial Interesse Social, a que apresenta terrenos
nao utilizados ou subutilizados e considerados necessarios
a implantagdo de programas habitacionais de baixa renda ou,

16 Na dindmica de uso e ocupacao do solo estabelecida pelo Plano Diretor de 1992,
o territorio do municipio foi dividido em zonas com denominactes e indicadores
urbanisticos proprios. Por sua vez, essas zonas poderiam conter, no todo ou em
parte, areas de especial interesse urbanistico, ambiental, turistico, funcional ou
social - portanto, as AEIS.
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ainda, aquelas ocupadas por favelas, loteamentos irregulares e
conjuntos habitacionais, destinadas a programas especificos de
urbanizac¢ao e regularizagao fundiaria” (art. 107, IT)

Dentre as caracteristicas das AEIS, apresentadas no Plano Diretor de
1992, temos a previsao da participa¢iao popular na demarcagao, assim como
a possibilidade de a demarcacdo ser solicitada por entidades associativas
em consoércio com o municipio. E ainda explicita a condi¢do exclusiva de
delimitacio de AEIS por lei de iniciativa do poder executivo e sua prévia
delimitagdo como condi¢do para inser¢io em programas de urbanizagio,

regularizacao fundiaria ou producio habitacional.

O marco inicial do emprego das AEIS no Rio de Janeiro se deu
por meio da Lei n° 2.120/1994, que delimitou 262 édreas formadas por
loteamentos populares contemplados pelo programa de regularizacio
fundiaria do Nucleo de Regularizacio de Loteamentos (NRL) da Prefeitura
do Rio de Janeiro. Tem-se, desde entdo, entre as décadas de 1990 e 2000, a
demarcacio de diversas AEIS, parte coincidindo com os loteamentos nos
quais atuava o NRL e outra parte com as areas de favelas. Em sua ampla
maioria, as leis destinadas a demarcacdo de AEIS aprovadas neste periodo
nao foram acompanhadas de regulamentos que estabelecessem padrdes
de uso, ocupacido e parcelamento do solo para fins de regularizagdo

urbanistica e edilicia.

Uma singularidade identificada nesse petiodo foi a existéncia de AEIS
delimitadas por meio de leis complementares que regulamentam, em sua
maioria, os PEUs. Essa possibilidade havia sido anunciada ainda no art.

74 do Plano Diretor de 1992, quando prevista a demarcacdo de AEIS
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como parte do conteido minimo dos PEUs". Assim, no ano de 2004 trés
PEUs propuseram, em suas Leis Complementares, a demarcagio de novas
AFIS. Sdo eles: PEU Taquara (LC n° 70/2004), PEU Campo Grande (n°
72/2004) e PEU Sio Cristévao (n° 73/2004)8. As leis complementares
que instituem AEIS nio trazem em seu texto regras de uso e ocupagiao do
solo especificas para as areas demarcadas como AEIS, indicando apenas

que a regulamentacao delas setia objeto de legislacdo especifica.

Dentro do conjunto de AEIS instituidas por leis complementares neste
periodo de analise, cabe destacar o caso emblematico da comunidade Vila
Autédromo (demarcada como AFEIS por meio da LC n° 74/2005). Essa
comunidade esta localizada no bairro da Barra da Tijuca, area de expansao
do mercado imobiliario carioca nas dltimas décadas. No contexto das
disputas e transformacoes da cidade para a recepgao dos Jogos Olimpicos
(assim como dos Jogos Pan-Americanos e Parapan-Americanos de 2007),
essa lei complementar aponta para a extensdo das permissoes de uso da
area prevista para a construcao do Parque Olimpico. Localizada no entorno
proximo do que viria a ser esse novo equipamento, a comunidade Vila
Autédromo foi declarada como AEIS por meio desta lei complementar.

HEntretanto, no sentido oposto da garantia da posse de seus moradores, a

17 E atribuicdo exclusiva da Lei Organica Municipal estabelecer expressamente quais
contetidos devem ser objeto de regulamentagéo por lei complementar (art. 70),
cabendo a lei ordinaria a regulamentacéo dos conteldos ndo previstos como objeto
de lei complementar. Ao analisarmos a Lei Organica do Rio de Janeiro, a delimitacéo
e regulamentacéo de AEIS ndo se enquadra nessas previsoes, cabendo, deste
modo, sua institucionalizacao por leis ordinarias. Foi por esta razdo que, em uma
primeira etapa de coleta de dados para a pesquisa, a busca de legislacao instituinte
de AEIS se deu apenas em leis ordinarias.

18 Alguns anos depois, em 2009, um novo PEU instituiria AEIS na zona oeste da
cidade, em Vargem Grande, Vargem Pequena, Camorim e parte dos bairros do
Recreio dos Bandeirantes, Barra da Tijuca e Jacarepagué e Vargens (PEU que
ficaria conhecido como PEU das Vargens).
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legislacio determinava a remoc¢ao parcial para a “recuperagdo ambiental
da area”. Apesar dalonga luta popular travada contra as ameagas historicas
de remocoes, a Vila Autédromo sofreu com uma remocao violenta no ano
de 2014 (FAULHABER; AZEVEDO, 2015).

Por fim, em que pese a previsio no Plano Diretor de 1992 da
demarcacdo de AEIS ser realizada exclusivamente por lei de iniciativa do
poder executivo, entre 1992 e 2008 um significativo conjunto de AEIS
teve origem no poder legislativo municipal. O primeiro projeto de lei
neste sentido, cujo fundamento apontado foi a desapropria¢do da area
demarcada como AEIS, foi apresentado em 1999 e no mesmo ano recebeu
o veto do executivo. Porém, em 2001 o veto foi derrubado pela Camara
e a lei promulgada. Em 2005 seria aprovada uma segunda lei com mesma
origem e fundamento. Para as demais AEIS de autoria no legislativo
municipal, todas posteriores a 2008, a justificativa de criagdo foi a inclusao

em programas de regularizagdo fundiaria.

Em termos absolutos, ao longo deste periodo analisado foram
demarcadas 721 AEIS, das quais 555 foram instituidas por meio de
leis ordinarias e 166 por leis complementares. Nesse mesmo periodo,
identificou-se a publicac¢do de apenas 16 decretos fixando regras de uso
e ocupacgio do solo para AEIS. Ressalta-se, deste modo, a discrepancia
entre a institucionalizacdo de areas como AEIS e o avanco na adocio de

medidas para a regularizacdo urbanistica destas.
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5. SINTESE DO CICLO E PONTOS DE INFLEXAOD

O ciclo em questao é marcado pela entrada da politica habitacional
na agenda municipal, com centralidade e mobilizacio de capacidade
institucional, administrativa e técnica e um volume de recursos significativo.
Dois marcos sio centrais nesse momento: a Lei Organica Municipal
(1990) e o Plano Diretor (1992). No entanto, neste mesmo ciclo, o ideario
neoliberal e a perspectiva estratégica do planejamento governamental
enfraqueceram o avanco das pautas da Reforma Urbana, dando espaco a

um urbanismo de resultados.

A politica habitacional desse ciclo teve como um elemento central a
urbanizagio de favelas que foi, sem duvida, a interven¢io mais importante
no campo habitacional no municipio. A prioridade da politica pode ser
explicada a partir de varias hipéteses: (1) o relativo consenso sobre a
necessidade desse tipo de intervencdo que prevalecia em varias cidades;
(2) a importancia politica para a gestao de César Maia;-(3) a importancia do
apoio da categoria dos arquitetos urbanistas, que ampliam a legitimidade
da gestao, entdo muito criticada a partir da esquerda e (4) o apoio do BID e

a repercussao positiva nacional e internacional do Programa Favela Bairro.

A incorporaciao dos idearios democraticos e inclusivos da politica
urbana na Lei Organica Municipal, o processo participativo de elabora¢iao
do Plano Diretor de 1992 e os instrumentos e diretrizes estabelecidos
para as politicas habitacionais neste ultimo sio uma base importante
para impulsionar o aprimoramento institucional. A designagio de
técnicos especialistas na area de habitacdo para atuar nos altos cargos das
secretarias municipais, a presenca de um corpo técnico com importante
experiéncia em programas na tematica e a estruturagao dos trabalhos
da administracao publica de modo articulado entre diferentes 6rgaos e

institui¢bes responsaveis sio marcas desse petiodo.
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O Programa Favela-Bairro foi originalmente formulado a partir de
uma estrutura matricial, articulando varias secretarias e 6rgaos municipais.
Esse formato se amplia com o PROAP 11, que institui um componente
importante de trabalho social. A criacdo da Secretaria Municipal de
Habitacdo e a consolidagdo de um corpo técnico que aperfeicoou a
experiéncia adquirida na década 1980 garantiu forca organizativa e
institucional ao programa. A destacar aqui o papel de relativa autonomia
permitida aos técnicos, o que se expressa na iniciativa de técnicos que, em
contato direto com o BID, conseguiram avangar na inclusio, no escopo
do contrato destinado ao Favela-Bairro, a regulatizacdo dos loteamentos
populares pelo Nucleo de Regularizacio de Loteamentos. A capacidade
técnica da equipe da Prefeitura se revelou também na organizacio de
bases de informacao confidveis e tecnicamente consistentes, constantes
do Cadastro de Favelas, posteriormente expandidas para o Sistema de
Assentamentos de Baixa Renda (SABREN)'. A destacar, ainda, que esses
dados sdo publicizados nas paginas do Instituto Pereira Passos (IPP) na

internet.

O desenho do Programa Favela-Bairro, desde o inicio, estava baseado
numa articulagio entre diferentes secretatias e 6rgaos municipais. Ressalte-
se, nesse sentido, que a estrutura de administracao do programa é o GEAP,
instancia de articulagdo entre secretarias. Esse foi certamente um fator
de destaque do ponto de vista da capacidade institucional desenvolvida
pela Prefeitura. No entanto, tal arranjo institucional nunca abriu qualquer
espaco de participagao social na formulacdo de suas propostas, tratando-

se de uma instancia basicamente administrativa e técnica.

19 O SABREN reune informagbes quantitativas e qualitativas dos assentamentos
de baixa renda da cidade do Rio de Janeiro. Ao longo dos anos, o sistema foi
aprimorado, passou a incorporar dados socioeconémicos de diversas fontes, além
de avancar no georreferenciamento de dados. Desde 2014, o SABREN compde o
Sistema Municipal de Informacdes Urbanas (SIURB).
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A priorizagdo da politica habitacional foi efeito, também, da alocagio
substancial de recursos na urbanizacio de favelas, proveniente sobretudo
do BID, o que permitiu o desenvolvimento de uma politica que ganhou
escala, atendendo um numero significativo de comunidades. A principal
referéncia normativa nesse perfodo foi, sem duvida, o Plano Diretor
de 1992, que criou as bases para a politica habitacional e regulamentou
as AEIS. As AEIS, a partir do Plano Diretor de 1992, tornaram-se
condi¢do necessaria para o poder publico realizar qualquer intervengao
de urbanizacio, regularizacdo urbanistica ou regularizagiao fundiaria em
favelas e loteamentos irregulares ou clandestinos. A delimitagdo de uma
area como AEIS passou a ser, também, importante meio de legitimagao

das ocupag¢oes consolidadas no territorio da cidade.

As leis e decretos que se seguem ao Plano Diretor de 1992 detalham
dispositivos, definiram regras dos programas e instituiram as AEIS no
territorio. Além do Plano Diretor de 1992, cabe destacar também os PEU,
que instituiram diretrizes especificas para o desenvolvimento urbano em

bairros e regides da cidade, inclusive com a delimitacao das AEIS.

Ainda no que diz respeito as AEIS, deve-se destacar que, ao longo do
tempo, foram ocorrendo alteracdes nos modos como se promoveu sua
delimitacdo — se por lei ordinaria ou por lei complementar. E também na
definicao dos agentes com atribui¢Oes para propor novas AEIS — diferentes
6rgaos do poder Executivo e, inclusive, o Legislativo municipal. Isso gerou
uma certa confusao normativa refletida, inclusive, na dificuldade em se ter

um mapeamento completo das areas definidas como AEIS no municipio.

Ao longo deste perfodo em analise, a regularizagdo fundiaria nio se
consolidou como prioridade na agenda de interven¢des do governo local

em favelas, avancando apenas no tratamento dos loteamentos irregulares
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e clandestinos, em sua maioria inseridos na Zona Oeste da cidade?®. Em
sua grande maioria, as intervencdes em favelas foram feitas alheias as

iniciativas de regulariza¢do urbanistica e fundiaria (esta dltima em especial).

Por fim, deve-se destacar neste periodo a criagio dos POUSOs, com
objetivo de acompanhamento do pés-obra, com a tarefa de consolidar
a regularizacdo urbanistica e edilicia, criando escritorios técnicos locais
com equipes multidisciplinares. Trata-se de uma inovacio institucional
que, embora durante o periodo analisado neste capitulo tenha exercido
um importante papel, foi perdendo prioridade na agenda politica. Como
resultado, sofreu com perda de recursos e de suporte institucional, sendo
sua atribuicdo restrita a fiscalizacdo e ao controle urbanistico sem ac¢des
complementares capazes de garantir a melhora da condigio de moradia

nas favelas atendidas.

20 A partir de 2003, houve algum avanco na titulacéo de areas em algumas favelas
situadas em areas das terras da Unido e que foram beneficiadas pelo programa
federal de regularizacéo fundiaria do Governo Lula, o Papel Passado.

161



162

URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

REFERENCIAS

ALBUQUERQUE, T. C. Posto de orientacao Urbanistica e Social - POUSO: A
consolidacao de novos bairros. Publicacdo realizada pela Prefeitura da Cidade
do Rio de Janeiro, outubro de 2008.

BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO (BID). Conclusées da
reunido de revisao do PCR Programa de Urbanizacdo de Assentamentos
Populares do Rio de Janeiro - PROAP (BR-0250), realizada em 23 de maio
de 2007. Disponivel em https://www.iadb.org/projects/document/EZSHARE-
1875573795-2073?project=1241/0C-BR;BR0250. Acesso em 10 mar. 2021

CARDOSO, A. L; DENALD], R. (Org.). Urbanizacao de favelas no Brasil: um
balanco preliminar do PAC. 12 ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, v. 1, 2018, p. 107-
138.

CARDOSO, A. L,; ARAUJO, R. L,; COELHO, W. R. "Habitac&o Social na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro”. In: CARDOSO, A. L. (Org.). Habitacéo social
nas metropoles brasileiras: uma avaliacdo das politicas habitacionais em
Belém, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro e Séo Paulo no final
do século XX. Porto Alegre: ANTAC, 2007.

CARDOSO, A. L; JAENISCH, S. T; ARAGAO, T. (org.). Vinte e dois anos de
politica habitacional no Brasil: da euforia a crise. 12 ed. Rio de Janeiro: Letra
Capital, 2016.

FAULHABER, L.; AZEVEDO, L. Remocdes no Rio de Janeiro olimpico. Rio de
Janeiro: Mérula, 2015.

GONCALVES, R. S. A politica, o direito e as favelas do Rio de Janeiro: um
breve olhar histérico. URBANA, Revista Eletronica do Centro Interdisciplinar de
Estudos Sobre a Cidade, Campinas, SP, v. 1, n. 1, 2006.

JAENISCH, S.; XIMENES, L. “As favelas do Rio de Janeiro e suas camadas de
urbanizacdo. Vinte anos de politicas de intervencéo sobre espacos populares
da cidade". In CARDOSO, A; D'OTTAVIANO, C. (org.). Habitagéo e direito a
cidade: desafios para as metropoles em tempos de crise (recurso digital). Rio
de Janeiro: Letra Capital, Observatério das Metropoles, 2021.

JUCA FILHO, A; MELO, M. A. Politicas Publicas para Areas Urbanas: Impacto
da Crise Fiscal e Transformacodes Institucionais. In: VIl Encontro Nacional de
Estudos Populacionais, 1990, Brasilia. Anais... VIl Encontro Nacional de Estudos
Populacionais. Brasilia, 1990. v. 2. p.487-513. Disponivel em: http://www.abep.
org.br/publicacoes/index.php/anais/article/view/536/516. Acesso em 12 set.
2021.



A ESTRUTURACAO DAS POLITICAS DE URBANIZAGAO DE FAVELAS NO
RIO DE JANEIRO: UMA AGENDA QUE SE TORNA PERMANENTE E COM
PROTAGONISMO MUNICIPAL

MAGALHAES, A. F. O Direito das Favelas. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2013.

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL (MDR). Ficha de
Regularizagao Fundiaria - Desenvolvimento Regional: Programa Favela-
Bairro. Regularizacéo e titulacdo da favela Quinta do Caju. 2005. Disponivel
em: https://antigo.mdr.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/
RegularizacaoFundiaria/Programa_Favela_Bairro.doc. Acesso em 12 set. 2022.

MOTTA, M. S. “Carisma, memaria e cultura politica: Carlos Lacerda e Leonel
Brizola na politica do Rio de Janeiro”. In: MOTTA, M.; FREIRE, A., SARMENTO, C.
L. A politica carioca em quatro tempos. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2004, p.
89-100.

PINA, A. A aparente contradicao do Centro Metropolitano: uma abordagem
lefebvriana dos planos urbanos para a Cidade do Rio de Janeiro no processo
de expansao para a Baixada de Jacarepagud. 2017. Dissertacéo (Mestrado
em Urbanismo) - Programa de Pés-Graduacdo em Urbanismo, UFRJ, Rio de
Janeiro, 2017.

PREFEITURA DO RIO DE JANEIRO. Plano Estratégico da Cidade do Rio de
Janeiro. Rio de Janeiro, 1995. Disponivel em: http://memoriadasolimpiadas.
rb.gov.br/jspui/bitstream/123456789/687/1/1U104%20-%20Plano%20
Estrat%C3%A9gico%20Rio%20Sempre%20Rio%201996.pdf. Acesso em 12
set. 2022.

SANTOS, M. M,; PAULA, LF. R. “Andlise da politica de saneamento no
Brasil”. In: CEPAL. A politica social em tempo de crise: articulacao
institucional edescentralizac&o. Brasilia: MPAS/CEPAL, 1989.

163



e 2009 4 2016



AS CAMADAS DA URBANIZACAO DE
FAVELAS NO RIO DE JANEIRO:

CONSOLIDAQOES, INOVACOES,
CONTRADICOES E ENTRAVES




166

URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

INTRODUCAD

ciclo recente da trajetoria das politicas de urbanizacao de

favelas compreende o periodo entre 2009 e 2017. Trata-se

de um contexto politico-econdémico de descoberta de novas
areas para exploracao da industria petroquimica e, a0 mesmo tempo,
de preparagio da cidade do Rio de Janeiro para sediar os megaeventos
esportivos. Na conjuntura de arranjos politicos, ¢ notavel uma alianca
robusta delineada entre as trés esferas de governo que permitiu a
consolida¢ao de um cendtio propicio para o direcionamento de grandes
investimentos financeiros refletidos no Programa de Aceleracio do
Crescimento (PAC), Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) e

Programa Morar Carioca.

No que diz respeito aos territérios de favela, este periodo evidencia o
crescimento das ocupagoes nas regides da Barra da Tijuca e da Baixada
de Jacarepagua — ambas na Area de Planejamento 4 (AP4) — e ainda na
AP3, onde estio inseridos alguns dos maiores complexos de favelas da
cidade: Maré, Alemao, Jacarezinho, Manguinhos e¢ Acari. Uma vez que a
cidade conta com expressivo numero de pessoas morando em areas de
favelas, varios processos de remogdes forcadas foram implementados em
areas estratégicas. Essas remog¢oes foram justificadas pelo discurso técnico
de estarem em dreas de risco e/ou prote¢ao ambiental ou em frentes de
obras para a realizacdo dos megaeventos esportivos, sobretudo a Copa do
Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016.

A ocorréncia de inumeras tragédias socioambientais motivou

uma mudan¢a normativa nas esferas federais e municipais em 2010,
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incorporando o diagnéstico das chamadas “areas de risco” nos projetos
de urbanizacio e regularizacao fundiaria. Esse tema também foi foco
de disputas de narrativas em torno do conceito de “risco”, incorporado
na justificativa politica de governos para coibir, controlar e eliminar as
“ocupacoes desordenadas” através de remogOes forcadas, quase sempre
violentas. Tal pratica expde o fato de que as politicas de democratizacao
do acesso a terra, urbanizacio de favelas, regularizacio fundiaria e a
implementacio de Areas Especiais de Interesse Social (AEIS) continuaram
nao ocupando o lugar central no tratamento das questoes do direito a
cidade e a prote¢ao do direito a moradia digna. Acompanhando o petiodo
dos grandes eventos e do aumento do numero de remogoes, o Estado
desenvolve e executa o Projeto das Unidades de Policia Pacificadora (UPP),
tendo como principal discurso a manutencdo da ordem e seguranga nas

areas favelizadas, intensificando a militatizacio nestas localidades.

No contexto da organizagao institucional técnica, em que pese o
alinhamento politico das trés esferas de governo compondo um cenatio
favoravel a implementacao de politicas de urbanizac¢io, a gestao municipal
ficou marcada pela assuncdo de politicos aos cargos de geréncia,
rompendo com uma trajetéria de coordenacgdo técnica das agendas de
habitagdo e urbanismo. Ao mesmo tempo, ¢ notavel o direcionamento
das politicas de planejamento urbano municipais para o acompanhando
da expansdo do mercado imobilidrio carioca para a regido da Zona Oeste
da cidade, expondo o imbricamento entre as prioridades da gestdo publica
e as motivagoes dos agentes privados envolvidos na producao do espaco
urbano.

Hsse ciclo destaca-se pela implementacido de trés grandes programas:
o PAC-Favelas, o Morar Carioca e o Bairro Maravilha. Este ultimo atuou
em favelas ao longo do ciclo olimpico sem, no entanto, articula-las as
politicas em curso, priorizando obras de pavimentagdo, requalificagio ¢

saneamento para os grandes eventos, prioritariamente na AP5 e AP3. Ja
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o Morar Carioca, que esteve vigente durante as duas gestoes de Eduardo
Paes, de 2009 a 2016, apesar de ter tido como objetivo a urbanizacio
de todas as favelas da cidade até 2020, teve sua segunda fase bastante
comprometida e nio chegou a alcancar a terceira etapa prevista em seu
desenho original. Por outro lado, o PAC foi responsavel pela destinagao
do segundo maior aporte em investimentos federais para urbanizacao de
favelas no estado do Rio de Janeiro (ficando atras apenas do estado de Sao
Paulo), enquanto o municipio do Rio figurou em primeiro lugar no ranking
de aportes financeiros pelo PAC, com quase 10% dos recursos destinados
a todo o pafs. Os investimentos foram direcionados prioritariamente
para as AP 2 (Zona Sul) e AP 3 (Zona Norte consolidada), incluindo
a implanta¢do das UPPs. Como veremos adiante, esses investimentos
ficaram restritos as obras de urbanizacido, permanecendo inconclusos os

processos de regularizacio fundiaria nestas areas.

Com relagdo as referéncias normativas produzidas neste perfodo, foi
aprovado o novo Plano Diretor (via Lei Complementar n® 101/2011),
abrindo sequéncia para a edi¢do de normas posteriores que viriam a
preparar a cidade para o recebimento dos grandes eventos desportivos.
A redac¢ao do Plano Diretor de 2011 foi considerada um retrocesso aos
avanc¢os impulsionados pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana
e incorporados no Plano Diretor de 1992, que tinha como principio a nao
remogao de favelas. Tal retrocesso refletiu-se, por exemplo, em dispositivos
que justificam a defesa ao meio ambiente propondo o reassentamento
das populacdes ocupantes de Areas de Preservacio Permanente (APPs),
em contraponto 2 Lei federal (Lei n° 11.977/2009) que, a época, ji
permitia a regularizacdo fundidria em areas com incidéncias ambientais.
O Plano Diretor de 2011 omitiu-se em relacdo ao diagnodstico da cidade
e suas transformacoes ao longo dos 10 anos do primeiro Plano Diretor,
negligenciando em sua redacio os principais problemas urbanos existentes

quando da proposta de sua revisao.
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1. CONJUNTURA POLITICA

A conjuntura politica na esfera estadual do Rio de Janeiro era bastante
singular quando foi feito o lancamento do programa PAC pelo Governo
Federal. A trajetéria historica de perda de competitividade econémica e
acirramento das questoes sociais que vinham se estendendo desde a década
de 1980 parecia ter a frente um momento de inflexao, com novos elementos
que traziam expectativas favoraveis (NATAL, 2007; SIQUEIRA, 2015).
Dentre eles, destacam-se a descoberta de novas dreas de extracio para
a industria petroquimica e a inclusdo da cidade do Rio de Janeiro como
protagonista no ciclo internacional de megaeventos de tematica esportiva
que seriam sediados pelo Brasil (Jogos Pan-Americanos de 2007, os Jogos
Militares em 2011, a Copa do Mundo de Futebol Masculino em 2014 ¢
os Jogos Olimpicos em 2016). A preparacdo da cidade para sediar esses
eventos tornou-se argumento-chave para a mobilizagao de grande volume
de investimento para a producio e transformacio do ambiente construido.

O cenario politico da capital reforcou o carater singular desse periodo.
A primeira eleicao de Sérgio Cabral Filho (do Partido do Movimento
Democratico Brasileito — PMDB) para Governador do Estado em 2007
rompia um longo periodo de protagonismo do grupo politico de Anthony
Garotinho, que mantinha oposi¢io em relacio ao Governo Federal.
Hste reposicionamento politico deu espago para uma alianc¢a forte entre
Governo Estadual e o Governo Federal, reflexo da articulacdo que estava
sendo estabelecida entre o Partido dos Trabalhadores (PT) e PMDB no
ambito nacional. As eleigdes municipais de 2008 também iriam fortalecer
esse alinhamento politico com o encerramento do mandato do prefeito
Cesar Maia (do Democratas — DEM) que protagonizava um nucleo de
oposi¢io ao entdo governo federal. Com a eleicio de Eduardo Paes
(PMDB), formou-se uma sélida alianca entre os representantes dos trés
entes federativos com implica¢oes diretas no volume de recursos federais

investidos na cidade do Rio de Janeiro.
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A capital fluminense tornou-se a segunda do pafs em concentracao de
recursos do PMCMYV (cerca de R$ 9 bilhoes investidos e 100.575 unidades
habitacionais financiadas) considerando as quatro faixas de renda e todas
as modalidades. Para os recursos do PAC, a cidade também ocupou os
primeiros lugares no ranking de concentragio de investimentos: foi a que
mais recebeu recursos do PAC-Mobilidade (R$ 18 bilhdes) e a segunda
que mais recebeu recursos do PAC-Saneamento (R$ 3,3 bilhoes) R$ e do
PAC-Urbanizacao (R$ 2,2 bilhoes).

Voltando-se especialmente para o PAC, é importante ressaltar que a
grande concentraciao de recursos, apesar de encontrar justificativa pela
demanda local de habitacio e infraestrutura, também pode ser lida como
direcionada pela agenda politica. Diversas interveng¢des realizadas por meio
do PAC em favelas cariocas tornaram-se vitrine para os grandes programas
de investimento do Governo Federal, refletido no carater “espetacular”
de algumas das grandes obras realizadas. Esse contexto teve um impacto
significativo nos rumos tomados pelo programa e consequentemente

sobtre seus efeitos nos territorios.

Para as favelas cariocas, também foi um momento que envolveu uma
densidade de embates ¢ transformacées. Entre os anos de 2000 e 2010,
a popula¢io de favelas aumentou 19% na capital fluminense, percentual
acima da média de 5% encontrada para a popula¢ao da cidade (IPP, 2012).
Ao analisarmos os dados distribuidos pelo territério da cidade, evidencia-se
o maior crescimento de favelas na AP4 (como mencionado anteriormente,
regides da Barra da Tijuca e da Baixada de Jacarepaguad) — crescimento este
superior a 50%, passando a abrigar 16% da populagao total de moradores
de favelas da cidade. Apesar de ser um percentual muito acima das demais
APs, o crescimento da populagio de favelas na AP4 acompanhou o

crescimento da sua populacdo desta regiao como um todo.
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Essa regidao consolidou-se como principal frente de expansio do
mercado imobiliario carioca, apresentando altos indices de crescimento
populacional desde a década de 1990 e recebendo cerca de 49% de todas
as unidades residenciais lancadas na cidade entre 2003 e 2013 (JAENISCH,
XIMENES, 2019). Importante ressaltar, ainda, o expressivo crescimento
da populagdo moradora de favelas da AP3, onde estio localizados alguns
dos maiores complexos de favelas da cidade: Maré, Alemao, Jacarezinho,
Manguinhos e Acari. Nessa regido, a populacio moradora de favelas
cresceu 28% entre 2000 e 2010, tornando-se local de moradia de 45% da

populagio nesta condi¢ao de moradia (mais de 650 mil pessoas).

Apesar dos avangos ocorridos no final do século XX com a consolidagiao
do reconhecimento das favelas enquanto espagos legitimos de moradia
— com o incremento da legislacio e das politicas publicas voltadas para
a urbanizagdo desses espacos na cidade —, as ameacas da remog¢ao nao
deixaram de estar presentes. As gestdes municipais de Cesar Maia (2001-
2004 ¢ 2005-2008) incorporaram as remocdes como parte de suas politicas
publicas orientadas por um discurso técnico e qualificado. Ja na nova
conjuntura dada a partir da primeira eleicao de Paes para a Prefeitura, os

processos de remogdes ficaram mais agudos.

Tendo a cidade do Rio de Janeiro como exemplar do quadro nacional,
podemos dizer que, nesse ciclo, as populacdes pobres enfrentaram uma
disputa acirrada pela permanéncia em seus locais de moradia mediante
violentos processos de remogdes forcadas. Somente entre 2009 e 2015,
mais de 22 mil familias foram removidas pelo poder publico (COMITE
POPULAR, 2015) e a repercussao na sociedade civil organizada e
na academia foi intensa, ocorrendo amplos debates e a realizacio de
diversos estudos dedicados a andlise e denuncia de casos de violacio de
direitos a moradia digna (FAULHABER; AZEVEDO, 2015; VAINER;
BROUDEHOUYX; SANCHEZ e al, 2016; SANTOS JUNIOR,
GAFFNEY; RIBEIRO, 2015; dentre outros). A inseguranca da posse
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da populacao pobre foi agravada ainda pela intensa valorizacdo do preco
da terra dada neste contexto, com aumento expressivo dos aluguéis e,
consequentemente, 0 maior comprometimento da renda familiar com os

custos de moradia.

Como parte desse grave quadro, nos primeiros meses de 2010,
fortes temporais atingiram o estado do Rio de Janeiro, causando graves
deslizamentos de terra em encostas ocupadas. Dias chuvosos consecutivos
ocasionaram uma grande tragédia na regido serrana do estado (levando 700
pessoas a morte em quatro cidades); deslizamentos no Morro do Bumba
em Niterdi (na regido metropolitana do Rio de Janeiro) e no Morro do
Carioca, em Angra dos Reis (ambos os casos igualmente com dezenas de
mortos); por fim, na cidade do Rio de Janeiro, centenas de familias em

condi¢io de vulnerabilidade socioambiental foram atingidas.

Assim, o ano de 2010 viria a se tornar um grande marco para o debate
sobre a ocupagdo de encostas por favelas, sendo realizado um amplo
diagnostico das condi¢bes de suscetibilidade a escorregamentos dos
macicos e delimitacio das chamadas “areas de risco”, com gradagdes que
iriam do baixo ao alto risco, o qual demandaria a remo¢ao das familias.
Como resultado foi identificado que a cidade do Rio de Janeiro possuia
21 mil moradias em areas de “alto risco” em 117 favelas. De posse deste
diagnostico, e diante da gravidade dos episédios recém-ocorridos, a gestao
municipal tomou diversas iniciativas no intuito de precaver potenciais
desastres. Essas iniciativas foram lideradas pela Fundacio Instituto
de Geotécnica (Geo-Rio/SMO) por meio de intervencoes fisicas,
implantacdo de sistemas de monitoramento e de alertas comunitarios.
Apesar dos resultados positivos do ganho de capacidade administrativa
frente aos graves problemas enfrentados, tais iniciativas impulsionaram a
intensificacdo das disputas em torno da nog¢ao de risco e a sua condi¢ao
de unica excegdo ao principio de ndo remogio (tanto na Constituigdo

Hstadual quanto na Lei Organica municipal), reforcando na agenda publica
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o discurso da necessidade de coibir, controlar e eliminar as “ocupagdes

desordenadas” de encostas por meio de grandes remogoes.

Tendo em vista que a nog¢ao de risco é, para além de uma questao
técnica e objetiva, uma construcdo social que deve ser compreendida a
partir dos agentes e dos interesses politicos envolvidos (ACSELRAD,
2004), é importante ter em vista que essas iniciativas se deram de maneira
combinada com o agravamento da inseguranca da posse que ja se impunha
diante da conjuntura singular da cidade do Rio de Janeiro e o “ciclo
olimpico”.

Dentre os instrumentos de planejamento representativos desta
conjuntura, destacamos o Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro
(PECRJ-III), elaborado em 2009 e revisado em 2013. Isso ocorreu no
contexto da eleicdo da cidade do Rio de Janciro para sediar as Olimpiadas
de 2016, quando os governos locais incorporaram os termos e estratégias
do mundo empresarial para vencer a concorréncia. Ambos os PECR]
elaborados durante as duas primeiras gestoes municipais de Paes tiveram
o objetivo explicito de demonstrar (e legitimar) o legado dos Jogos
Olimpicos para a cidade. Politicas de democratizagdo do acesso a terra
nao estiveram, portanto, no foco desses planos, e a urbanizacao de favelas,
regularizagdo fundiaria e as AEIS continuaram nio fazendo parte do

vocabulario mobilizado.

Intitulado  “P6s-2016: Rio mais integrado e competitivo”, e
diferentemente dos planos das gestdes de Cesar Maia (nos quais as metas
e estratégias eram direcionadas para as regides administrativas da cidade),
o Plano passou a fixar “metas e objetivos para cada area de gestao”: em
vez do territério, o Plano teve seu foco no campo das politicas setoriais
separadas em 10 categorias. No Plano de 2009, nao houve planejamento
voltado para questdo habitacional, estas aparecem de forma secundaria na

area de infraestrutura urbana, apesar desta apresentar como diagnostico
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“a auséncia de uma politica habitacional voltada para a oferta de moradia
para a populacio de baixa renda” e de apontar como diretriz a “producio
de unidades habitacionais de baixa renda e a legalizacio de assentamentos
informais e conjuntos habitacionais” (RIO DE JANEIRO, 2009, p. 87). A
unica meta apresentada para abordar a questdo da habita¢do foi o projeto
Morar Maravilha, que teria como objetivo “promover até o final de 2012
a construcio de 50 mil novas unidades de habitacio de interesse social na
cidade através de parcerias com setor privado e outras esferas de governo”
(ibidem, p. 97), além de pretender “reduzir em pelo menos 3,5% as areas
ocupadas por favelas na cidade até 2012, tendo como referéncia o ano de

2008” (ibidem, p. 88).

Esse projeto seria viabilizado com or¢amento do PMCMYV, “focando
nas familias que moram em areas de risco e com renda inferior a trés
salarios-minimos”, prevendo um investimento total de R$ 6 bilhdes
(financiados pela CEF e Unido), a serem gastos com desapropria¢oes
(tbidem, p. 97). Apesar de o projeto do Porto Maravilha ter tido destaque
no Plano, foi mencionada apenas de forma genérica a intencio de se “criar

espacos de habitacao” na zona portuaria da cidade (#bidens, p.92).

Foi somente na revisio do PECRJ de 2013 quando os temas da
habitagao e urbanizacio apareceram como uma das “areas de resultado”
do plano, que receberia 0 maior montante de investimentos: um total de
R$ 12 bilhdes (somando fontes proprias e externas). O Plano apresentou
sete metas voltadas para habitacdo e urbanizacio, dentre elas as que sdo
voltadas para habitacdo de interesse social sio apenas os programas
“Morar Carioca” (linhas urbanizacio ¢ PMCMYV) ¢ “Bairro Maravilha”,
voltado para a regularizacio — “recupera¢do”, no vocabulario estratégico
— de vias publicas, este ultimo responsavel pela delimitacio de algumas
AEIS, sobretudo na Zona Oeste (AP5). O diagndstico e as diretrizes
gerais permaneceram as mesmas do Plano de 2009, inclusive em relacdo

a0 deficit habitacional em torno de 300 mil unidades.
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Por fim, tecendo breves consideraces sobre a violéncia urbana e sua
implicagdo sobre a condi¢do de vida da populacio pobre moradora da
cidade do Rio de Janeiro e nas politicas publicas de urbanizacio de favelas,
podemos caracterizar esse ciclo pela intensificacio da militarizacio.
Tomando a reflexao de Rocha e Bazoni da Motta (2020), podemos observar
neste ciclo um poderoso “jogo de luz e sombra” no qual “militarizagao e
megaeventos configuram-se mutuamente como condi¢io de possibilidade
um do outro” (p. 227). Esse “jogo” se colocou como uma mudanca
substancial a “cidade partida”, que impunha uma divisio da populagio
entre lados opostos de uma guerra, representados pelos contrapontos do
mortro e do asfalto (LEITE, 2000).

Desde o final da década de 1980, o cenario de violéncia, inseguranca e
medo reforcava o estigma social sobre os favelados, colocando em questio
a validacdo da sua cidadania e do direito a cidade. Como apontado por
Rocha e Bazoni da Motta (2020), nesse novo ciclo passou a ser acionada a
militariza¢io enquanto dispositivo que vai além das atuagSes do tipo militar,
reordenando a vida social pela disseminacdo de uma doutrina securitaria,
criando potenciais “campos de batalha” e transformando insurgéncias em
ameagas a seguranca. Enquanto dispositivo, a militarizagao esteve presente
na politica publica de seguranca que deu origem as Unidades de Policia
Pacificadora (UPPs), apesar de ser apresentada reiteradamente no discurso
oficial como parte de um paradigma alternativo a “guerra contra o crime”
e uma oportunidade para desmilitarizar as politicas de segurancga. As UPPs
foram implantadas majoritariamente nas favelas que formam o “cinturio
olimpico”, tendo papel fundamental para a viabilizacdo dos megaeventos
e das grandes intervengdes urbanisticas nestas favelas, tendo notavel
sobreposicdo entre as favelas que receberam concomitantemente UPPs e

obras de urbanizacdo do PAC.

A leitura deste “jogo de luz e sombra” teve como grande contribuicio a

indica¢ao da necessidade de tornar visfvel o que ocorria na “regido-sombra”
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da Zona Oeste. Esta area da cidade pode ser brevemente apresentada como
de expansido urbana com baixa densidade, dada na forma de loteamentos
populares, possuindo 27% de sua populagio em favelas. Foi ainda uma
frente de expansao importante para os empreendimentos financiados pelo
PMCMY, contando com incentivos do zoneamento urbano do municipio
durante o primeiro mandato do prefeito Eduardo Paes. Nesta “regido-
sombra”, as milicias cresceram, se expandiram e se fortaleceram ao longo

deste ciclo como forma de controle social de alta intensidade sobte a vida
cotidiana (ROCHA; BAZONI DA MOTTA, 2020).

Apesar das diversas lacunas na literatura sobre as milicias no Rio de
Janeiro, decorrentes em grande medida da dificuldade de se empreender
pesquisas sobre este tema, elas tornaram-se essenciais a andlise dos
ilegalismos que implicam nas condi¢gbes de moradia e¢ de vida de uma
parcela significativa da populacio da cidade (notadamente daquela
moradora de favelas), assim como a analise da acao do Estado sobre estes
individuos e territérios. A sua relevancia pode ser percebida pela forca que
o tema alcangou junto aos movimentos populares frente ao esvaziamento
da politica de “pacificacio de favelas”, o aumento na letalidade em ag¢Ses
policiais, e a intensificacdo dos confrontos de grupos criminosos (facgoes
criminosas e milicias) na disputa por territorios para o comércio varejista de
drogas e obtencio de lucro por diversas formas de ilegalismos. Entre elas,
destacamos a cobranga por acesso a servigos basicos (como abastecimento

de 4gua, transporte e energia elétrica) e a producido imobilidria irregular.
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2. ESTRUTURA ADMINISTRATIVA MUNICIPAL
PARA A POLITICA HABITACIONAL

A conjuntura singular deste ciclo implicou diretamente no papel da
urbanizacdo de favelas na agenda politica. Com o alinhamento politico
das trés esferas federativas e protagonismo do Governo Federal como
agente financiador das politicas de urbanizagdo e habitacio, o curso das
politicas de urbanizacdo voltadas para as favelas passou por grandes

transformacoes.

Se no primeiro mandato de Cesar Maia (1993-19906) a recém-criada
Secretaria Municipal de Habita¢do (SMH) teve seu principal gestor com
perfil técnico, o segundo mandato (2001-2004) foi marcado por uma
acentuada mudancga desta orientacdo. Ganharam destaque, em cargos de
chefia, figuras politicas externas ao trabalho até entio desenvolvido pela
Prefeitura para as favelas cariocas. Como parte deste quadro podemos
destacar o ingresso de Solange Amaral — entdo filiada ao Partido da Frente
Liberal (PFL, que posteriormente iria se tornar DEM) — a frente da SMH.
Ela chegou a concorrer nas elei¢oes municipais de 2008 como candidata a
Prefeitura pelo mesmo partido, colocada como sucessora da entdo gestao,

tendo ficado em sexto lugat'.

“Quando César Maia retorna pra Prefeitura em 2001, veio
decidido a ndo nomear mais técnicos para os cargos de
secretario. Até entdo o secretirio da SMH era um técnico, um
arquiteto, nao era um politico (...) o trabalho era executado sem

1 Solange Amaral € psicologa e iniciou sua carreira atuando em agdes de assisténcia
social. No inicio da década de 1990, atuou como consultora do Instituto Brasileiro
de Administragdo Municipal (IBAM), ocupou o cargo de secretéria estadual de
Trabalho e Acdo Social do governo Moreira Franco, e assumiu duas subprefeituras
ao longo das gestées de Cesar Maia. Foi eleita deputada estadual em 1994 e
reeleita em 1998, tendo sido licenciada do cargo para assumir a chefia da SMH. Em
2002 concorreu ao Governo do Estado pelo PMDB, tendo ficado em quarto lugar.
Permaneceu na chefia da SMH até 2006, quando foi eleita deputada federal pelo
Rio de Janeiro.
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muita intervengdo politica. Essa mudanga impactou os trabalhos
da SMH, muitos perderam em qualidade”. (Angela Regina de
Jesus)?

Na segunda gestao ele ja loteou a Prefeitura. Aquela tese “funcido de
governo e fun¢do de estado” que funcionava no primeiro governo, no
segundo passou a nio funcionat, (...) tornou a prépria Secretaria (SMH)
em um canal de favorecimentos politicos e tudo mais. Descaracterizou

muito” (Antoénio Augusto Verissimo)?.

Na primeira gestio de Eduardo Paes, a chefia desta Secretaria passaria
para Jorge Bittar (engenheiro, entao cumprindo seu terceiro mandato
como Deputado Federal pelo PT) que, ainda antes do inicio oficial da nova
gestdo, buscou o didlogo com técnicos de referéncia na area para compor
sua futura gestdo. Bittar é uma figura expressiva no quadro politico do
PT carioca, tendo concorrido a Prefeitura (em 1988 e 1994) e sido eleito
Vereador em dois mandatos (1993-1996, 1997-1999) - em 1993 como o

mais votado do Brasil com mais de 125 mil votos.

A frente da SMH, Bittar manteve a urbanizacio de favelas como uma
das prioridades da Secretaria, dando inicio ao Programa Morar Carioca,
incorporou a gestio do Programa Minha Casa Minha Vida no ambito
municipal e destacou o papel do planejamento criando um setor técnico
especifico dedicado a isso, a Coordenadoria de Planejamento e Projetos

da Secretaria de Habitacio (na qual Antoénio Augusto Verissimo foi

2 Entrevista realizada em 25 de marco de 2020. Angela Regina de Jesus & arquiteta
urbanista, funcionaria da PCRJ, hoje aposentada, tendo ocupado o cargo de
Gerente de Regularizagéo Urbanistica e Fundiéria na SMH entre os anos de 2009
e 2015.

3  Entrevista realizada em 1° de dezembro de 2020. Anténio Augusto Verissimo e
arquiteto urbanista funcionario da PCRJ, hoje desligado da fungéo, tendo ocupado
0 cargo de coordenador do NRL, atuado ativamente para a producéo do Plano
Diretor de 2012 e no desenvolvimento do Programa Favela-Bairro.
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coordenadot?). Como caso exemplar das disputas travadas na distribuigio

de cargos e competéncias no interior da Secretaria, temos o seguinte relato:

“Na gestio do Bittar, eu era Coordenador de Planejamento e
Projetos da Secretaria de Habitacdo (...) A Coordenadoria tinha
um papel muito estratégico, pois era ela quem fazia o or¢amento
das obras. O or¢amento que ia pra licitagdo publica era o
orcamento feito dentro da Coordenadoria. Esses orcamentos
eram muito questionados (entre aspas) pelas empreiteiras ¢ a
gente sempre provava que N0sso or¢amento estava certo, que
era a empreiteira que estava querendo ganhar demais. O Bittar
vivenciou isso durante muito tempo, mas ele sempre bancou
que a Geréncia de Orcamento continuasse sob a Coordenacio”
(Antonio Augusto Verfssimo).

Com a futura substitui¢do do Secretario, também ocorreu a substituicdo
do quadro técnico responsavel por esta coordenadoria, com a indicagdo de

uma pessoa de confianga da nova chefia da SMH:

“O Bittar caiu e entrou um outro secretario, o Pierre Batista. S6
que o Pierre trouxe com ele o (Sebastido) Bruno (...) embora eu e
Bruno tivéssemos uma boa relacdo, nés nao tinhamos afinidade
no campo técnico-ideolodgico. Entio, ele precisava me tirar”
(Anténio Augusto Verissimo).

A demanda trazida pelos novos programas federais amplamente
implementados no Rio de Janeiro (PAC-UAP e PMCMYV) trouxe também
uma reorganizacido da estrutura administrativa da SMH dedicada a
regularizacdo fundiaria, com Bittar a frente da SMH. A antiga coordenacao
de regularizagio fundiaria, que até entido dedicava-se principalmente ao
reassentamento de familias moradoras de areas de risco ou removidas por
frentes de obras, deu lugar a duas geréncias: uma primeira dedicada aos

reassentamentos e uma segunda criada com a determinagdo de encaminhar

4 A Coordenadoria de Planejamento e Projetos era composta por quatro geréncias a
ela subordinada: geréncia de Planejamento (na qual Luis Fernando Valverde estava
a frente), Projetos, Estudos Especiais e Orcamento.
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as acoes de regularizacao fundiatia, tendo como grande objeto de trabalho

as intervencoes do PAC.

A atuacdo desta nova geréncia, intitulada Geréncia de Regularizacao
Urbanistica e Fundiaria (GRUF), foi de grande relevancia para as principais
questdes mobilizadoras da pesquisa. A recém-criada GRUF possufa uma
equipe de poucos funcionarios, sendo trés funcionarios publicos e uma
técnica terceirizada. Apesar de ter ganhado corpo ao longo dos anos, sua
composi¢ao passou a ser majoritariamente de técnicos contratados com
alta rotatividade e com a coordenacgdo concentrada no chamado “nucleo
duro”. Esses eram os funcionarios publicos que possuiam uma relevante
trajetoria na gestdo publica de politicas voltadas para assentamentos
irregulares, em especial Angela Regina de Jesus e Fernando Palha, que
traziam consigo a experiéncia da atuacio no NRL, o que implicou desafios
frente a regularizacio de um novo objeto: as favelas. Em sua entrevista,
Angela ressalta por diversas vezes as dificuldades enfrentadas devido a
composicio da equipe ¢ a influéncia da agenda politica da Prefeitura sobre

as contratacdes. A seguir destacamos alguns trechos:

“A geréncia tinha poucos funcionarios publicos, por isso
trabalhavamos também com técnicos contratados, eu, como
gerente definia quais categorias profissionais deveriam ser
contratadas para a geréncia, pois sabia onde tinhamos deficiéncia.
Contratava advogados, arquitetos e assistentes sociais.

A SMH sofria com a interrupgdo dos contratos ¢ com a
rotatividade dos profissionais terceirizados e isso era um
problema, pois eles eram o apoio nio s6 da geréncia como
de toda SMH. Muitos chegavam sem conhecer o trabalho e
sem saber como a maquina administrativa funcionava e foram
capacitados. Com o tempo esses profissionais foram saindo da
SMH, levando com eles todo conhecimento e toda experiéncia
adquiridos” (Angela Regina de Jesus).

A GRUF tinha como principal atribuicao a regularizagao fundiaria das
favelas inseridas em contratos do PAC firmados pela Prefeitura. Ainda

com base na entrevista com Angela Regina, além desta frente de trabalho,
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a GRUF atuava na regularizacio dos loteamentos inscritos no Nucleo
de Regularizacio de Loteamentos e dos imoéveis municipais ocupados
por moradores de baixa renda. Também dava apoio ao PMCMV por
meio da realizagdo de pesquisas fundiarias de terrenos cujas indefini¢oes
estivessem causando entraves no andamento dos empreendimentos. Esta
ultima demanda ndo era, a principio, um servico da GRUE, uma vez que

surgiu posteriormente com o avanco dos projetos do PMCMV.

O acimulo de demandas frente a pequena capacidade da GRUF era
um dificultador na execucio dos trabalhos desde sua criacio em 2009. E
relevante para este quadro a condi¢do da origem desta geréncia, fruto do
desmembramento da antiga Coordenadoria de Regularizagio Fundidria que
se dedicava principalmente a gestdo de indeniza¢oes e auxilios referentes
a remogdes e reassentamentos. Deste desmembramento surgiria, além
da GRUE, a Geréncia de Terras e Reassentamentos. A emergéncia das
duas geréncias se deu, portanto, por meio da divisao da antiga equipe que

compunha a Coordenadoria.

Seguindo entdo para a Geréncia de Terras e Reassentamentos, ela
recebeu as agdes que, até entdo, vinham sendo majoritirias na antiga
Coordenadoria de Regularizagio Fundidria. Marcia Bezerra foi uma das

técnicas a frente deste setor na gestdo de Cesar Maia:

“eu vou ser gerente de regularizagao fundiaria, mas nio era pra
fazer regularizacio fundiaria. Eu sé tive esse cargo, esse nome,
mas a geréncia de regularizacio fundiaria nio existia pra isso.
Tinha a geréncia de loteamentos que fazia a regularizagdo de
loteamentos. Entao, a geréncia tinha esse nome (...) eu era a
gerente, mas era basicamente para tratar de liberagio de area
para execucio de obra” (Marcia Bezerra)®.

5  Entrevista realizada entre 27 e 29 de janeiro de 2020. Marcia Bezerra €
arquiteta urbanista, funcionaria da PCRJ desligada da funcgéo, tendo integrado a
E-Solo, ocupado o cargo de Gerente de Terras e Reassentamentos na SMH e
desempenhado importante funcéo no programa Favela-Bairro.
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As atribui¢cdes das duas geréncias podem ser vislumbradas a partir
das metas estabelecidas para cada uma pela Prefeitura®. Entre os anos de
2010 e 2013, as principais metas estabelecidas para a Geréncia de Terras e
Reassentamentos tratavam de efetivar a liberacao dos imdveis necessarios
a execucdo de obras de Urbanizacio da SMH; reassentar familias; reduzir
as dreas ocupadas por favelas na cidade e reduzir o numero de familias
que vivem em drea de alto risco (encostas). Ja para a GRUE, essas
metas tratavam de promover a regularizacdo fundiaria de lotes; aprovar
projetos de parcelamento do solo que incluam lotes de interesse social;
elaborar e encaminhar aos Cartérios de Registro de Iméveis Autos de
Demarcacao Urbanistica; aumentar o numero de domicilios titulados
em AEIS; e aumentar o numero de lotes integrantes de projetos de
legalizagao, encaminhados para aprovagao na SMU. Assim, a criacdo da
GRUF introduziu uma inovaciao nas acOes da gestdo municipal, a priori
criando uma estrutura especifica para a regularizaciao fundiaria de favelas
e avancando para além da regularizacio de loteamentos na qual seus

técnicos ja possuiam ampla expertise.

E importante frisar que a criagio de uma geréncia especifica para as
acoes de regularizacao fundiaria promovidas pelo municipio se deu com a
nova demanda trazida pelo PAC. O novo papel do Governo Federal como
agente financiador protagonista das a¢oes de urbanizacao de favelas na
cidade do Rio de Janeiro e a inclusdo da regularizacio como componente
essencial aos contratos foram, em grande parte, os promotores deste
rearranjo institucional. Como alertado por Angela Regina, esse adendo

se faz necessario pelo risco de, em uma leitura apressada, tal rearranjo ser

6 Informacdes extraidas das Resolugbes SMH n© 013 de 13 de julho de 2011,
Resolugbes SMH n° 007 de 11 de junho de 2010; Resolugbes SMH n© 007 de 09 de
maio de 2012; e Resolugbes SMH n° de 20 de maio de 2013; as quais dispde sobre
"o desdobramento das metas estabelecidas no Acordo de Resultados celebrado
entre o Municipio do Rio de Janeiro e a Secretaria Municipal de Habitacéo para a
Gestao" referente aos respectivos anos (2010-2013).
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compreendido como uma possivel priorizagao da regularizacao fundiaria
na agenda politica da gestdo que entdo se iniciava, quando na realidade
seguia no sentido oposto, limitando-se a atender a exigéncia do Governo
Federal.

Ao final da primeira gestio de Eduardo Paes, a SMH passou por uma
mudanca no seu comando. Essa mudanga, apesar de se dar entre membros
da mesma gestdo e, portanto, ndo ser uma ruptura abrupta, ¢ um marco
na histéria recente da gestio das politicas habitacionais do Rio de Janeiro
e caracteriza o inicio de um periodo de maior rotatividade de gestores a
frente da pasta. Apos Bittar deixar o cargo de Secretario e retomar seu
mandato como Deputado Federal, assumiu o comando Pierre Batista,
que até entdo era seu subsecretario. A saida foi anunciada publicamente
a época como uma decisio consensual do diretorio estadual do PT, que
destacou sua importancia no Congresso Nacional. Entretanto, para alguns
dos gestores publicos entrevistados, essa mudanca nao se deu sem conflito
de interesses, havendo uma disputa politica na qual Bittar teria saido
derrotado. Nesse momento, alguns gestores relevantes para a urbanizagao
e regularizagio urbanistica e fundiaria de favelas também sairam de seus
cargos. Destacamos aqui Marcia Bezerra, que na primeira gestio esteve a
frente da Geréncia de Terras e Reassentamentos, e Antonio Augusto que

era coordenador de planejamento e de projetos.

Pierre Batista (também filiado ao PT) era funcionario da Caixa
Hcondmica Federal desde 1960 e chegou a exercer o cargo de gerente
regional da Caixa no Rio de Janeiro no final de 2008, quando assumiu
como subsecretario de Habitagao. Pierre seguiu como secretario municipal
de habitacio de novembro de 2012 até o fim de 2014. Sua saida foi
marcada pela ruptura do protagonismo do PT sobre a pasta, uma vez que
ele assumiu a recém-criada Secretaria de Saneamento e Recursos Hidricos
e acumulou a Fundagio Rio Aguas; j4 2 SMH teve como novo secretario

Carlos Portinho (Partido Social Democratico — PSD). Em 2015, a antiga
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SMH passou a se chamar Secretaria Municipal de Habitagao e Cidadania
(SMHC) e seguiu tendo Portinho como secretrio até o més de outubro,
quando assumiu Sergio Zveiter (PSD), entdo deputado federal, presente
nesse cargo até outubro de 2016. Cabe destacar que, de janeiro de 2015 a
abril de 2016, Gilberto Kassab (entio presidente do PSD) ocupou o cargo
de Ministro das Cidades do Governo Federal, favorecendo o alinhamento
politico-partidario das diferentes esferas envolvidas na implementacio do
PAC na cidade do Rio de Janeiro.

Portinho e Zveiter sao advogados de formagdo. Portinho teve seu
primeiro cargo de chefia no setor publico nesta oportunidade, tendo como
experiéncia anterior a advocacia no campo do direito esportivo. Apos essa
sua passagem pela Prefeitura, concorreu como candidato a vereador em
2016 sem sucesso, vindo a assumit os cargos de secretario estadual de meio
ambiente na gestdo de Luiz Fernando Pezio e de subsecretario municipal
de habitacio da gestdo Marcelo Crivella. Com a morte do Senador Arolde
de Oliveira (PSD) em outubro de 2020, Portinho assumiria uma das trés
vagas do Rio de Janeiro no Senado Federal. Zveiter, por sua vez, que
pertence a uma familia de expressivo poder no Judiciario Fluminense,
ocupou cargos nas gestoes estaduais de Anthony e Rosinha Garotinho,
tendo sido deputado federal por dois mandatos (2011-2015 e 2015-
2019). As duas familias, Garotinho e Zveiter, travam grandes embates
publicos e judiciais apés sua passagem na gestdo. Importante destacar,
apos este breve resgate, que a trajetéria de Portinho e Zveiter transparece
o distanciamento de politicas publicas habitacionais e as articulages entre

os tempos politicos eleitorais e suas passagens no poder executivo.

Retomando as consideracdes sobre as estruturas administrativas
voltadas para a urbanizacido de favelas, a saida de Marcia Bezerra da chefia
da geréncia de Terras e Reassentamentos se deu em conjunto a saida
de Bittar do cargo de secretario. Estes fatos tém didlogos ainda com a

conjuntura que implicou no acirramento das a¢oes de resisténcia popular
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as grandes remocOes promovidas pelo poder publico. Essa conjuntura
era formada pela conjun¢do da realizagdo de grandes obras vinculadas
2o “ciclo olimpico”, com o aumento dos custos com a moradia para as
classes populares e o significativo volume de investimento em obras de

urbanizac¢io de favelas.

Apesar da geréncia de Terras e Reassentamentos coordenar as atividades
de remogio, ¢ preciso dar atengdo aos arranjos criados para aceleragio
de alguns destes processos que tinham seus cronogramas atrelados aos
tempos politicos. Um dos caminhos encontrados pela gestio — e que
se tornou recorrente nas obras que promoviam remogdes ¢ estavam
vinculadas ao “ciclo olimpico” — foi a negocia¢io individual, entre familias

e gestores, por meio das subprefeituras’.

Como relatado no trecho a seguir da entrevista com Marcia Bezerra,
tais demandas passaram a se dar por outro nucleo técnico que responderia
mais diretamente aos interesses da gestdo, enquanto a sua equipe lidava
principalmente com remogdes vinculadas as obras do PAC e de moradores
em areas de risco, tendo como diretrizes os procedimentos que vinham
sendo adotados desde a criagdo da secretaria. Nas palavras de Marcia: “esse
processo que a gente construiu de reassentamento, com todos os erros,
mas que a gente levou...sei 14, durante 15, 20 anos, eu entendo como um
processo democratico e de sucesso”. Apos apresentar tais procedimentos
e explicar como eles respondiam as inovagdes dos marcos normativos,

Marcia aponta que:

7 As subprefeituras sdo estruturas administrativas da Prefeitura criadas no inicio da
década de 1990, que tém como referéncia a abrangéncia territorial as cinco areas
de planejamento da cidade. Assim como Paes havia sido subprefeito da regigo
da Barra da Tijuca por indicacéo de César Maia previamente a sua eleicdo como
prefeito do Rio em 2009, esses cargos seguem sendo importantes espacos de
consolidacéo de articulacdes politicas.
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“quando veio o Minha Casa, Minha Vida — que antes nao era
para reassentamento e por conta das chuvas [de 2010] ele entrou
- era outra moeda que vocé tinha. Entio, tinha um bom arsenal:
indenizacdo, compra assistida, moradia construida no lugar e
Minha Casa, Minha Vida. Mas, paralelamente, o Eduardo Paes,
comega a atropelar naquela brutalidade em fun¢io das obras
de Olimpiadas e a coisa ficou ruim. Ficou tao ruim que 14 na
Secretatia tinham duas equipes: a minha equipe, que trabalhava
com os programas de urbanizac¢io de favelas, e a outra que fazia
o trabalho que eu dizia que nao faria. Entdo assim, olha que
maluquice. Coisas que eram comandadas pelos subprefeitos,
eu ndo fazia (...) eu continuava no processo de reassentamento
normal. Alemdo, essas coisas, foram comigo. Tinham umas
atravessadas, mas ainda assim, os processos PAC foram comigo.
O que nao foi, foram os processos olimpicos...

Vocé imagina que coisa ruim que foi feito com tudo isso? A
demoli¢io de um processo que foi construido durante muito
tempo e que foi legal, de sucesso, reconhecido, as pessoas
ficavam felizes, né?” (Marcia Bezerra).

Fazendo referéncia a forte critica sofrida pela SMH quanto a marcagio
de casas que seriam removidas (com o uso de grafites nas fachadas
com a sigla da secretaria e um codigo numérico), Marcia exemplifica os
choques de procedimentos que ocorriam nesse periodo e como isso teria

deslegitimado a experiéncia da secretaria.

“Af, vieram com a histéria “ah, porque marcavam as casas”; se
me explicar um outro jeito, de vocé dar publicidade, primeiro
— nio ¢ porque ¢ pobre que ¢ santo — a pessoa recebe a
indeniza¢ao e vende para o outro. Entdo, assim, como ¢é que
vocé identifica? Nao tem marca identificando. Como ¢ que
voce faz? Af, por que acontece essa reacao? Porque quando a
gente trabalhava no Favela Bairro, néo tinha problema nenhum.
A gente ia 14, conversava, dizia que ia marcar. Isso comegou a
ser ruim, quando entrava outra equipe sem avisar nada e safa
marcando, entendeu? Pegaram as ferramentas que a gente usava
de um processo democratico e fizeram mau uso. Entao, tudo
se misturou e se perdeu. Eu acho que ¢é necessaria uma nova
constru¢ao de um processo de reassentamento que eu nao sei
como serd, eu nao sei” (Marcia Bezerra).
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2.1 INTERACAO COM AS DEMAIS SECRETARIAS
MUNICIPAIS

Apesar de concentradas na esfera administrativa da SMH, as politicas
de urbanizacio de favelas implicam também na atuagio de outros 6rgaos
de governo, destacadamente as secretarias de Obras e de Urbanismo. No
caso da Secretaria Municipal de Urbanismo (SMU), as interacoes se davam
tanto pelo encadeamento de processos administrativos que atravessassem
as competéncias de ambas as secretarias, SMH e SMU, quanto pela
justaposicao de politicas que se cruzam nos territorios. Ja com relagio a
Secretaria Municipal de Obras (SMO), destaca-se esse segundo aspecto,
ou seja, a sobreposicao de acOes nos territérios populares promovidas
pelas duas secretarias, com expressiva auséncia de coordenagdo que
garanta a integracio das politicas em curso. E importante ressaltar que,
nesta conjuntura singular de grandes investimentos na transformacao do
ambiente construido, diversos processos foram acelerados ao passo que
outros foram criados. Foi fator importante para a agenda da urbanizagio de
favelas a presenca destacada do governo federal como agente financiador.
Assim, apesar da relevante capacidade administrativa da Pefeitura, esse foi
um momento desafiador para a gestao publica.

Nesse ciclo recente, a SMU manteve suas agdes voltadas para o
planejamento urbano, notadamente com o desenvolvimento de Planos
Estratégicos e da revisio do Plano Diretor®. No primeiro ano de gestio
de Eduardo Paes a frente da Prefeitura (em 2009), foi elaborado o PECR]

1II. Como pano de fundo, temos a elei¢ao da cidade do Rio de Janeiro

8 Importante ressaltar que Sérgio Dias esteve na chefia da SMU durante a primeira
gestao de Eduardo Paes. Sérgio Dias possui fortes relagdes com os grandes atores
do setor imobiliario carioca. Com sua saida, em 2013, assume o cargo de secretaria
Maria Madalena Saint Martin de Astacio, técnica atuante no setor de fiscalizacao
da SMU. Como subsecretaria, Madalena trabalhou em quatro governos: Marcello
Alencar, Luiz Paulo Conde, Cesar Maia e na primeira administracédo de Eduardo
Paes.
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para sediar os Jogos Olimpicos de 2016 e, com isso, a centralidade sobre
os possiveis legados olimpicos. Foi ainda no primeiro ano de gestao de
Paes quando surgiu o Plano de Estruturagio Urbanistica (PEU) da regido
de Vargem Pequena e Vargem Grande, tendo mobilizado amplo debate
na sociedade civil por seus impactos sobre o meio ambiente e a condi¢ao
de vida dos moradores desta regidao, inserida em um dos mais fortes
vetores de expansiao do mercado imobiliario carioca. Ja o Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano e Sustentavel foi aprovado em 2011, refor¢ando
a AEIS como um dos instrumentos de gestdo do uso e ocupagiao do solo
a serem implementados pela Politica Urbana. Para além destas atividades,

a SMU manteve ainda suas atribuicoes de fiscalizacdo e controle urbano.

Apesar de serem 6rgdos com origens comuns, SMU e SMH sao
frequentemente lidas pelos técnicos e pesquisadores do campo como
secretarias voltadas para setores distintos da sociedade. Enquanto a
SMH teria uma atuagdo centrada sobre a populac¢do de baixa renda, a
SMU concentraria suas atividades nas areas ditas formais, contemplando
demandas de grupos politicos de média e alta renda, adotando
procedimentos “legalistas” e pouco includentes. Neste sentido, os gestores
publicos entrevistados para a presente pesquisa foram estimulados a expor
suas percepcOes sobre essa relacdo, suas implicagdes para as politicas de
urbanizacao de favelas e as possiveis solucdes encontradas para as barreiras
que tal situa¢do impoe. A partir desses relatos, destacamos dois pontos a
seguif.

O primeiro ponto trata-se da existéncia, dentro da SMU, de um setor
dedicado especificamente para lidar com as demandas administrativas
originarias da atuagdio da SMH em favelas, loteamentos irregulares
e producdo de habitagbes populares. Assim, a este setor caberia dar
andamento aos respectivos processos de regulamentacao de ocupagio
e parcelamento do solo, reconhecimento de logradouro e regularizagio

edilicia, uma vez que seriam estes de competéncia da SMU e dados em
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decorréncia da atuacio da SMH nestas 4reas’. Ao centralizar na SMU

tais demandas decorrentes da atuagdo da SMH, esse setor composto por

alguns poucos técnicos teve relevante papel para facilitar o andamento das

acoes de urbanizacio de favelas — dentre elas, as intervencoes vinculadas

ao PAC.

As barreiras aos transitos de demandas entre as Secretarias e suas

implicacGes para o andamento dos projetos de regularizacio urbanistica

e fundidria de favelas, especialmente no ambito do PAC, sdo expostas por

Roberta Athayde em sua entrevista:

“yocé ter o trabalho executado pela Secretaria de Habitagao,
a regularizagdo fundiaria toda desenvolvida pela Secretaria de
Habitacdo, mas vocé tem instrumentos urbanisticos que s6
podem ser aprovados pela Secretaria de Urbanismo. Entao,
existem duas secretarias que teriam que estar trabalhando juntas
para o desenvolvimento de um projeto, mas que as vezes nao se
falam. Af, foi criado o tal nucleo pra aprovagao de PALs [Projeto
de Alinhamento de Loteamento| para AEIS, tentando flexibilizar
e agilizar o nucleo. Mas, as vezes os técnicos da Secretaria de
Urbanismo nio aprovavam a patte que a Secretaria de Habitacdo
estava vendo no desenvolvimento do trabalho, entendendo o
trabalho. Isso também prejudica muito o desenvolvimento e a
efetividade da regulatizacio fundiaria” (Roberta Athayde)."

A relagio entre as atribui¢oes deste setor especifico da SMU e a defini¢ao

das areas atendidas como AEIS reforca o papel desse instrumento para

9

10

Esse esforco em estabelecer um quadro especifico de técnicos na SMU para
lidar com tais demandas ja havia sido experimentado em 2003 com a migracéo do
POUSO da SMH para a SMU. Houve ainda a criacao, em 2002, do Grupo Especial
de Trabalho composto por funcionarios da SMU e da SMH que juntos davam
encaminhamento a essas demandas (os funcionarios da SMH neste grupo eram
Angela Regina e Fernando Palha). Grupo criado pelo Decreto n© 21227 de 1° de
abril de 2002.

Entrevista realizada em 4 de dezembro de 2020. Roberta Athayde é advogada,
com experiéncia no desenvolvimento de acdes de regularizacéo fundiaria junto a
PCRJ por meio da prestacao de servico em empresas privadas e no terceiro setor.
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a viabilidade das politicas de urbanizacio de favelas promovidas pela
Prefeitura da cidade do Rio de Janeiro. Neste sentido, cabe ressaltar
que, uma vez que as AFIS foram implementadas primeiramente
como validadoras da intervencdo do setor publico em areas de favelas
e loteamentos irregulares, a criacdo de AEIS por definicio de técnicos
da SMU teria gerado novas leituras da possibilidade de aplica¢ao desse
instrumento. A seguir, Angela Regina aborda esse momento em que a
SMU passou a determinar novas areas de AEIS, tendo como marco a
aprovacao do novo Plano Diretor em 2011. A entrevistada agrega ainda a

atuagio do legislativo municipal:

“No infcio, a SMH era quem definia as AEIS, segundo seu
planejamento de interven¢do nas areas. Com a aprovacio do
novo Plano Diretor em 2011, as AEIS passaram a ser indicadas
nos PEUs, que seriam aprovados por lei. Por outro lado, esse
mesmo Plano Diretor deixa de mencionar que a “declaragio de
AEIS ¢ de iniciativa do poder executivo” (como estava no Plano
Diretor de 1992), o que abriu a possibilidade de o legislativo
elaborar projetos de lei e até mesmo aprovar AEIS. Para a SMH
a definicio de uma comunidade como AEIS seria indicativo
(e um compromisso) de interven¢io do poder publico, para a
SMU este ato seria parte da atividade de planejamento e para
o vereador seria a possibilidade de aumentar seu numero de
eleitores” (Roberta Athayde).

Por fim, temos a SMO como um dos 6rgaos da gestdo municipal que
atuaram na urbanizacao de favelas ao longo do ciclo recente, notadamente
por meio do programa Bairro Maravilha. Dentre as trés secretarias, esta
seria a que atuatia de forma mais tangencial nessa agenda e com menor
grau de integracdo com as demais politicas em curso. Ao longo das
duas primeiras gestdes de Eduardo Paes, a SMO teve em sua chefia o
engenheiro Alexandre Pinto, funciondrio de carreira da Secretaria, que
deixaria o cargo apds uma série de graves acusagoes e posterior prisio por

denuncias de irregularidades em contratos.
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A atuagdo da SMO em favelas ao longo do ciclo olimpico seria
destacadamente atrelada as acoes de remocgGes para liberacdo de frentes
de obras, por vezes se sobrepondo no territério a atuagio das duas outras
Secretarias. Entretanto, o programa Bairro Maravilha viria a ser um grande
contraponto, promovendo a requalificacao de logradouros publicos (vias
e passeios) e de redes de infraestrutura nas regides Oeste e Norte da
cidade. Apesar de ndo trazer em sua apresentacao qualquer referéncia a
urbanizacdo de favelas, o Bairro Maravilha atuou por algumas vezes em
loteamentos irregulares e favelas que também vinham sendo contempladas
por politicas tocadas pela SMH. A falta de didlogo e de integracio entre as
secretarias e suas politicas foi um ponto de destaque nos didlogos com os

gestores publicos entrevistados.

Angela relata que, enquanto esteve 4 frente da GRUF, a SMH nio tinha
acesso a muitas informacdes sobre o programa desenvolvido pela SMO.
A interlocugio entre estas secretarias teria passado pela procura da equipe
da SMO as secretarias de Habitagdo e de Urbanismo para esclarecimentos

quanto a nao inclusio das areas atendidas pelo Bairro Maravilha nas a¢des
do NRL:

“o Programa Bairro Maravilha era planejado e executado tendo
como base os logradouros e nio as AEIS e alguns desses
logradouros faziam parte de loteamentos clandestinos, inscritos
ou nio no Nucleo de Regularizacio. Com a chegada dessas
obras os moradores comegaram a reivindicar pela regularizacio
fundiaria. Alguns desses loteamentos tinham inclusive solicitado
sua inscricio no Nucleo, mas tiveram seus pedidos indeferidos e
um dos motivos era por nio serem de baixa renda. Essa situacio
levou a SMO a procurar os técnicos da SMU e da SMH para
buscar esclarecimentos” (Angela Regina de Jesus).

Esse relato soma-se ao de Anténio Augusto, entdo coordenador do
NRL, em suas consideragdes quanto a permeabilidade da SMO as pressoes
de atores politicos locais, especificamente vereadores e candidatos a

cargos eletivos, em contraste aos procedimentos administrativos da SMH
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que impunham crivos técnicos a acolhida de demandas. Assim, se as
comunidades atendidas pelo Bairro Maravilha nao tivessem sido aceitas no
NRL, elas nio teriam cumprido alguma exigéncia, o que as desqualificaria
enquanto beneficiarias de politicas puablicas habitacionais de interesse
social. Antonio Augusto, em seu relato, ressalta que passou a fazer contatos
diretos como o entdo secretario Alexandre Pinto para ponderar a inser¢ao
ou nao de algumas areas no Bairro Maravilha, tomando como referéncia
as possiveis sobreposi¢oes as obras financiadas pelo BID e executadas por
meio do NRL da SMH. A seguir, alguns trechos das entrevistas de ambos
quando questionados sobre o Bairro Maravilha e a interlocugdo entre as

secretarias.

“Quando a GRUF tomou ciéncia de que o Programa Bairro
Maravilha estaria executando obras em loteamentos do Nucleo.
[..] entrou em contato com SMO, solicitando as plantas de
localizagao dessas dreas, argumentando que algumas delas
poderiam estar inseridas em seu programa de regularizagiao. O
pedido ndo foi imediatamente atendido, as plantas chegaram via
Coordenadoria de Obras da SMH, que nos forneceu uma cépia.
Essas plantas ndo apresentavam poligonos fechados, eram
trechos de ruas, sem as testadas dos lotes, o que dificultava a
identificacio delas em 4reas de intervencio da SMH” (Angela
Regina de Jesus).

“Os vereadores recorriam muito a Secretatia de Obras, porque
na Habitacao nao tinha muito como Vereador recorrer. Na
Habitacdo a gente seguia decretos especificos; o Nucleo de
Regularizacio tinha as suas regras; o Favela Bairro foi acordado
com o BID e suas regras também tinham sido aprovadas na
Camara. (...) Isso criou para o prefeito um problema politico:
como ¢ que ele ia atender a demanda dos Vereadotes, com a
Secretaria de Habitacao controlando os recursos do BID e as
regras de entrada no Favela Bairro e no Nucleo de Loteamentos?
Al, o prefeito cria, entdo, um projeto dentro da Secretaria de
Obras chamado Rio Comunidade que depois vira o tal [Bairro]
Maravilha. Ele era controlado pelo Secretario de Obras e tinha
essa funcao de atender as demandas dos vereadores. O que a
gente procurava fazer, era um contato permanente. Na época, o
Alexandre [Pinto], Secretario do Eduardo Paes, era a pessoa que
a gente contactava e ele dizia “olha, recebi esses pedidos aqui”
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e a gente dizia “nao, esses ja estdo no Favela Bairro, ja estio na
lista do loteamento, nio atende nio”. E os que ndo estavam,
ele urbanizava uma rua, fazia alguma coisa assim. Entdo, o que
aconteceu foi isso: a Prefeitura criou um brago para intervencao
nas favelas e em certos casos, alguns loteamentos, que estavam
desconectados da atuacdo da Sectretaria de Habitagio, cujas
interven¢des estavam muito amarradas por regras” (Antonio
Augusto Verfssimo).

Para além de promover as intervencdes fisicas nessas areas, o Bairro
Maravilha viria ainda a definir um grande conjunto de areas como uma
unica AEIS na Zona Oeste da cidade. Apesar dessa legislagio ser retomada
adiante, cabe destacar que, viu-se entre os gestores publicos entrevistados
uma reacio de estranhamento. Afinal, esta teria sido a primeira e Unica vez
que a SMO operou com tal instrumento urbanistico e mediante caminhos
distintos do que vinha sendo a pratica das demais secretarias, a SMH e

SMU.

3. POLITICAS E PROGRAMAS DE URBANIZAGAD
DE FAVELAS

Neste periodo, as intervencoes de urbanizacao de favelas na cidade do
Rio de Janeiro estiveram agregadas em trés programas: Bairro Maravilha,
Morar Carioca e Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), sendo

este ultimo o foco da anilise.

3.1 PROGRAMA BAIRRO MARAVILHA

O Programa Bairro Maravilha foi lancado em 2009, primeiro ano da
gestao municipal de Eduardo Paes, pela Coordenadoria Geral de Obras
da Secretaria Municipal de Obras (CGO/SMO). Apresentou como

objetivo central “a requalificagdo urbana de bairros degradados através de
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”11 Com a mudanca na estrutura

uma série de intervencdes urbanisticas
administrativa do municipio promovida pela gestao de Marcelo Crivella,
iniciada em 2017, este programa passaria para a alcada da Secretaria
Municipal de Urbanismo, Infraestrutura e Habitacdo. Apesar das favelas
nao serem apontadas no discurso oficial da gestao como objetos primordiais
deste programa, elas compuseram seu quadro de intervencbes de forma
expressiva. Neste sentido, é exemplar a atuagdo do Bairro Maravilha no
complexo de favelas da Fazenda Coqueiro com uma populacio de mais de
45 mil habitantes, que ja havia recebido anteriormente investimentos do

Favela-Bairro e do Morar Carioca.

O Bairro Maravilha foi dividido em duas grandes ac¢bes, o Bairro
Maravilha Norte e o Bairro Maravilha Oeste, destinados respectivamente
aos bairros da Zona Norte (AP3) e os bairros da Zona Oeste (AP5). As
intervencGes promovidas pelo Programa se deram essencialmente por meio
de obras de pavimentacio, requalificacdo de calcadas, redes de drenagem
e saneamento. Cabe destacar que essas intervencOes diferem entre as
duas areas de planejamento. Enquanto na AP3 o foco seria “illuminagio,
calcamento, pavimentacio, arborizacio, recuperacao de pragas”, na AP5
o foco das intervengbes estaria na “implantacao de infraestrutura nos

bairros carentes”'?.

11 Informacdes disponiveis no Plano Plurianual 2014-2017 - Relatorio de Gestao e
Avaliacdo do Exercicio 2017, elaborado pela Prefeitura da Cidade
do Rio de Janeiro. Disponivel em: https://mail.camara.rj.gov.br/APL/
Legislativos/scpro1720.nsf/e63c86d709249b730325775900561acc2/0d-
c2beech473f5258325826e00649741/$FILE/Consolidado_REFF_2017 pdf.
Acesso em 9 set. 2022.

12 Especificamente quanto a implantacéo de infraestrutura na Zona Oeste da cidade,
houve intensos questionamentos sobre a origem dos recursos e o escopo das
intervencoes por parte do Tribunal de Contas do Municipio (TCM/RJ). Esses
questionamentos tiveram origem na compreensao do TCM/RJ de que o municipio
estaria realizando os servicos de implantacéo das redes de esgoto sanitario e de
agua potavel, sendo estas competéncias atribuidas as concessionarias atuantes na
APS.
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Para a execu¢io do Programa foi realizada uma quantidade expressiva
de pequenos contratos por meio de licitagdes que agregavam conjuntos
de pequenas dreas de intervencdo. Como exemplo deste modelo de
contratacio adotado, podemos tomar o exemplo da regido administrativa
de Guaratiba, composta por trés bairros (Guaratiba, Barra de Guaratiba
e Pedra de Guaratiba), onde foram firmados 11 contratos ao longo do
ano de 2013 como parte do Bairro Maravilha Oeste. De acordo com
dados oficiais, entre os anos de 2009 e 2017, o Bairro Maravilha Norte
e Oeste beneficiaram respectivamente 278,4 e 334,3 km de logradouros,

contemplando 64 bairros da cidade".

Na distribuicao territorial de suas intervencodes, o Bairro Maravilha
destoa das areas da cidade que historicamente concentraram a maior
parte dos investimentos em urbanizacio de favela (SABREN, 2018). Essa
atuacao do programa, restrita as AP3 e 5, foi reiteradamente mencionada
nas divulgacdes oficiais que o descreviam como caso exemplar da busca
por isonomia da gestdo municipal na distribui¢do dos recursos entre os

bairros periféricos e as areas centrais'®.

Ja apos grande parte de suas intervengdes previstas para a Zona
Oeste terem sido realizadas ou, ao menos, planejadas, em janeiro de
2016 foi aprovada a Lei n° 6.044 que declara como AEIS as areas-objeto

de intervencoes pelo programa situadas na AP5. Diferente das demais

18 Idem.

14 Essa forma de apresentar o programa pode ser percebida neste breve trecho
recortado do Didrio Oficial do municipio (Ano XXIIl, N. 179, 9 de dezembro de 2009):
"0 projeto Bairro Maravilha vai dar cara nova a Zona Norte. A Prefeitura do Rio de
Janeiro vai investir para recuperar areas da cidade que ndo tém recebido atencéo
do poder publico. Essas importantes areas residenciais do suburbio ndo foram
atendidas pelos programas de revitalizagdo implantados na cidade nos ultimos
anos”. Disponivel em: https://dowebrio.rjgov.br/portal/visualizacoes/pdf/5644#/
p:60/e:564. Acesso em 14 out. 2022.
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AEIS até entio instituidas, neste caso as areas delimitadas restringem-se a

segmentos de vias, ndo conformando poligonos com lotes ou glebas.

Por fim, o Programa Bairro Maravilha chegou ao final da segunda gestao
de Eduardo Paes com muitas obras paralisadas. Em parte, elas viriam a
ser retomadas com menor notoriedade na gestido seguinte, liderada por

Marcelo Crivella'®.

3.2 PROGRAMA MORAR CARIOCA

O Morar Carioca destacou-se na agenda politica local como grande
programa de urbanizacdo de favelas apresentado por Eduardo Paes
em suas duas primeiras gestdes (2009-2012 e 2013-2016). Nomeado
inicialmente como Programa de Integra¢ao de Assentamentos Precarios,
foi coordenado pela SMH e incorporou em seu escopo volumosos
financiamentos tanto do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), via PROAP, quanto do PAC.

Nesse programa, apesar de ser possivel reconhecer uma continuidade

em relacio as politicas prévias de urbaniza¢ao de favelas — consolidadas ao

15 No inicio do ano de 2018, dezenas de contratos vinculados aos programas
integravam a listagem de obras paralisadas da Prefeitura do Rio de Janeiro, com
contratos firmados entre os anos de 2014 e 2016. A partir de determinacao do
Tribunal de Contas do Municipio, a gestdo municipal de Marcelo Crivella passou
a priorizar tais obras no orcamento municipal, dando entao seguimento a alguns
destes contratos no segundo semestre de 2018.

Sobre isso ver:

"Relacéo de Obras Paralisadas em fevereiro de 2018", disponivel em: https://googl/
SBbKkBU. Acesso em set. 2022.

“Crivella vistoria retomada de obras do Bairro Maravilha”, disponivel em: http://www.
rio.rjgov.br/web/guest/exibeconteudo?id=7191819. Acesso em set. 2022.

“TCM determina que Prefeitura priorize obras paradas antes de iniciar novos
projetos”,  disponivel  em:  https//glglobo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/tcm-
determina-que-a-prefeitura-de-prioridade-as-obras-paradas-antes-de-iniciar-
novos-projetos.ghtml. Acesso em set. 2022.
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longo da década anterior com o fortalecimento da capacidade institucional
e formac¢io de um corpo técnico qualificado dentro da Prefeitura —, ele
incorporou inovagles relevantes, préprias da conjuntura politica que se
apresentava. O programa Morar Carioca teve sua concep¢ao alinhada ao
objetivo de tornar a cidade apta a promover o sucesso do “ciclo olimpico”.
Esse ciclo era reiteradamente referenciado no discurso oficial como
viabilizador das grandes interven¢des urbanas e, assim, o Morar Carioca

foi entio apresentando como um dos “legados olimpicos” para a cidade'®.

O Morar Carioca trazia como objetivo promover a urbaniza¢do de
todas as favelas da cidade até 2020, com exce¢ao daquelas que ja tivessem
recebido obras de urbaniza¢ao por politicas publicas (sendo consideradas
favelas ja urbanizadas) ou que ndo eram passiveis de urbanizagio, tendo
como critérios situagdes de risco e inadequacdo ao uso habitacional da
area ocupada (TCMR]J, 2011; PAES; MAGALHAES, 2010).

Para alcancar esse objetivo, previa-se a execu¢do do programa em trés
fases. Em sua primeira fase, que teve inicio nos primeiros meses de 2010,
O programa incorporou os projetos cujos financiamentos ja estavam em
fase de contratacdo e execugao, ou que fizesse parte do banco de projetos
da SMH (CAVALCANTI, 2017). Assim, a primeira fase do Morar Carioca
garantiria a gestdo de Eduardo Paes significativos ganhos de capital politico
com a conclusio e “entrega”, ainda no inicio do primeiro mandato, de
obras que haviam sido contratadas e que vinham sendo realizadas nas

gestdes anteriores.

16 O Programa Morar Carioca foi apresentado como um dos legados olimpicos em
algumas oportunidades pelo entdo prefeito. Sua fala ao TED realizada em abril de
2012, intitulada "Os quatro mandamentos da cidade”, foi um destes momentos
que obteve ampla visibiidade nos grandes veiculos de comunicagéo. Disponivel
em: https://wwwied.com/talks/eduardo_paes_the_4_commandments_of_cities.
Acesso em 14 out. 2022.
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A segunda fase do Programa, lancada também em 2010, envolveu a
realizacio do “Concurso Morar Carioca — Conceituagdo e Pratica em
Urbanizagao de Favelas”, promovido em parceria com o Instituto dos
Arquitetos do Brasil (IAB), que na época tinha o arquiteto urbanista
Sérgio Magalhies, ex-Secretario de Habitagdo do municipio, como seu
presidente’”. Por meio do concurso foram selecionados 40 escritotios
de arquitetura e urbanismo aos quais seriam distribuidos agrupamentos
de favelas como dreas de atuagdo'®. Tendo como critétio de priotizacao
a proximidade das favelas aos locais em que haveria competi¢des ou
instalacoes construidas para os Jogos Olimpicos'’, a proposta do programa
era ter todos os escritérios contratados entre os anos de 2011 e 2012 ¢ a
conclusao das obras em até dois anos ap6s a contratagio (CAVALCANTI,
2017).

Apesar da grande visibilidade da midia e da articulacdo institucional
com o IAB enquanto relevante entidade de classe dos arquitetos e
urbanistas, poucos contratos foram firmados na segunda fase do Morar
Carioca. Como resultado, as intervengdes ndo cumpriram o cronograma
previsto. A transicdo entre mandatos de Eduardo Paes e a mudanca de

chefia da SMH, com a saida de Bittar (que vinha tendo protagonismo

17 Naquele momento, apesar de representar o IAB-RJ, Sérgio Magalhaes teve longa
trajetoria na gestao publica. Na Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, exerceu
cargos como subsecretdrio de urbanismo (1986-1988) e secretario municipal de
habitagéo (1993-2000). Na Prefeitura de Niterdi, foi diretor de urbanismo (1989-1992)
e no Governo Do Estado do Rio de Janeiro foi secretéario de projetos especiais
(2001-2002); e subsecretario do desenvolvimento urbano (2003-2004).

18  Paraarealizacdo desse programa, as favelas a serem urbanizadas foram agrupadas
a partir de sua proximidade territorial. Foram formados 40 'agrupamentos’, que
passaram a ser recorrentemente identificados por nimeros e nomes que faziam
referéncia as suas localizacoes.

19  Esse tema chegou a ser divulgado na midia. Ver, por exemplo, Jornal O Globo,
27 nov. 2011 https://oglobo.globo.com/rio/segunda-fase-do-morarcarioca-prioriza-
favelas-perto-de-areas-olimpicas-2831205. Acesso em 12 de novembro de 2018.
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frente ao programa) surtiram efeitos diretos no refreamento das atividades

e em uma significativa restricio do escopo das interven¢des propostas
(SOUZA, 2014).

Desta forma, o Morar Carioca teve sua segunda fase bastante
comprometida e ndo chegou a alcangar a terceira fase prevista em seu
desenho original, quando contemplaria as demais favelas urbanizaveis
com mais de 100 domicilios (TCMRJ, 2011). O arranjo financeiro
adotado nas intervengdes que chegaram a avancar no ambito do Morar
Carioca acabou por, ao longo do tempo, transformar o programa apenas
em uma “marca” da gestdo, esvaziando suas inovagdes e dando apenas
continuidade as a¢des que ja viriam a ocorrer com financiamentos federais
e internacionais, agora sob o selo “Morar Carioca”. Neste sentido, temos

a seguinte avaliacio de Cavalcanti (2017, p. 213):

Até o final da gestio de Eduardo Paes como prefeito, ainda
havia placas pela cidade anunciando obras do Morar Carioca,
e a Prefeitura continuou a langar resultados do programa em
seus sites. Tratava-se de obras iniciadas no ambito de outros
projetos, como no caso do Chapéu Mangueira ¢ Babilonia, que
contavam ainda com recursos do PROAP/Favela Bairro, e ainda
da Providéncia e na Col6nia Juliano Moreira, em que obras da
Prefeitura implementadas no ambito do Programa de Aceleracdo
do Crescimento (PAC, realizado com recursos federais) foram
repassadas a0 Morar Carioca. Para todos os efeitos, entdo, a
maior parte das obras em andamento em favelas no Rio até o
final da gestio Paes entraram na conta do Morar Carioca. No
entanto, o que teria sido a sua fase 2, a partir do convénio com o
IAB e do concurso, ja havia sido considerada encerrada dentro
da Prefeitura e da SMH.

3.3 URBANIZACAO DE FAVELAS NO PAC

O volume de investimento do Governo Federal em urbanizacao de

favelas destinado por meio do PAC atribuiu uma posi¢ao de destaque ao
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estado do Rio de Janeiro no quadro nacional. Cerca de R$ 4,2 bilhdes
foram convertidos em contratos, correspondendo ao segundo estado com
maior concentracio de recursos — atrds apenas de Sao Paulo. Em grande
parte, esses investimentos foram aplicados em municipios da RMR]J: R$
3,9 bilhGes distribuidos entre 16 municipios. Apesar do grande nimero de
municipios que tiveram aloca¢do de recursos na regidao metropolitana, a
concentracao maior se deu na capital, que recebeu cerca de R$ 2,9 bilhdes
deste valor total, originando 33 opera¢des e ocupando o primeiro lugar na
lista das cidades com maiores investimentos do PAC, concentrando quase

10% de todo o recurso investido no pais™.

Como proponentes, os municipios foram majoritarios das contratagoes
no estado do Rio de Janeiro, estando a frente de 57 operacdes. Ja o
Governo do Estado atuou como proponente em 13 operagdes distribuidas
entre nove municipios: Rio de Janeiro, Belford Roxo, Mesquita, Sao Jodao
de Meriti, Nova Iguacu, Japeri, Tangua, Marica e Niter6i. Apesar de ser
proponente de um ndmero significativamente menor de operagbes em
relacdo as gestdes municipais, o governo estadual foi responsavel por
contratos que juntos somam 46% do total investido no estado do Rio de

Janeiro.

Trazendo a reflexio para os contornos do municipio do Rio de Janeiro,
destaca-se a concentracio das intervencoes de urbanizacio de favelas
realizadas no ambito do PAC nas APs 3 ¢ 2, respectivamente Zona Norte
e Zona Sul da cidade. A AP3 da cidade é formada majoritariamente por
bairros residenciais de classe média, de urbanizacio consolidada, e com
uma evolucido urbana marcada pela expansio de eixos ferroviarios. E nessa

regido da cidade onde estdo localizados alguns dos maiores complexos de

20  Os dados sobre a implementacdo do PAC na cidade do Rio de Janeiro foram
extraidos de base fornecida pelo Ministério das Cidades. No caso do municipio do
Rio de Janeiro, foram 30 contratos pela modalidade PAC-UAP e 3 pela modalidade
PAC-Saneamento.
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favelas da cidade: Maré, Alemao, Jacarezinho, Manguinhos e Acari. Jaa AP2
¢ composta por bairros litoraneos e a regiao da Tijuca, concentrando uma
populacio de renda elevada em relacido ao restante da RMR]. Enquanto a
AP3 concentra quase metade da populagdo moradora em favela da cidade
do Rio de Janeiro (45%), com mais de 650 mil pessoas nessa condicio, a
AP2 concentra apenas 12% da populacio residente em favela da cidade.
Entretanto, as favelas localizadas na AP2 possuem grande visibilidade nos
principais veiculos de comunicagao (JAENISCH, XIMENES, 2019).

As intervengdes do PAC na cidade do Rio de Janeiro tiveram seu
ditecionamento moldado consideravelmente pela conjuntura singular
na qual estavam inseridas, marcada pelo contexto politico de alianca
nacional firmada entre o Partido dos Trabalhadores (PT) e Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) — reforcado na esfera
local com a elei¢ao de Sérgio Cabral Filho para governador em 2006 e
de Eduardo Paes para prefeito em 2008. Essa alianga tinha conseguido
alinhar os trés entes federativos em torno de um mesmo projeto de
desenvolvimento, que direcionou volume significativo de recursos para
a cidade. Assim, as grandes obras de urbaniza¢io de favelas na cidade do
Rio de Janeiro tiveram amplo uso midiatico, alinhado a agenda politica dos
entes federativos com algumas intervencoes emblematicas (CARDOSO;
XIMENES; PATRICIO ¢ al., 2018).

No Complexo do Alemio e no Morro da Providéncia foram
construidos teleféricos que prometiam melhorar a acessibilidade
e o deslocamento dos moradores em ambas as favelas. No
Complexo de Manguinhos foi investido um volume consideravel
de recursos para elevar a linha do trem que atravessa o territorio
e favorecer a integragao dos moradores através da criagdo de um
novo espaco publico de uso comum. Na favela do Cantagalo foi
construido um elevador panoramico integrado a uma estagio
de metrd para facilitar o acesso dos moradores e ctiar um novo
atrativo turfstico. Ja a favela da Rocinha recebeu em seu acesso
principal uma passarela com projeto arquitetonico assinado por
Oscar Niemeyer (JAENISCH; XIMENES, 2019, p. 14).
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Analisando as favelas selecionadas pelo Governo do Estado e pela
Prefeitura para aplicagao de recursos do PAC, chamam atengio as “camadas
de urbanizacdo” recorrentes nos territérios (JAENISCH; XIMENES,
2019). Em sua grande maioria, as favelas atendidas pelo PAC ja haviam
recebido investimentos feitos por programas de urbanizaciao anteriores,
indicando um acimulo de camadas ao longo do tempo. Além disso,
esses territorios somam ainda diversas politicas setoriais concomitantes e
sobrepostas, dentre as quais destaca-se a implantacio de UPPs, presentes
em todas as favelas atendidas pelo PAC nas APs 1 e 2 e nos Complexos de
Manguinhos e Alemio (AP3).

Partindo da sobreposicdo de camadas de obras de urbanizacio, o PAC
atuou notadamente em grande sobreposi¢ao as favelas que ja haviam tido
investimentos anteriores do Programa Favela-Bairro entre as décadas
de 1990 e 2000. As favelas que comp&em este grupo sio: Morro Santos
Rodrigues, Parque Alegria e Morro da Providéncia (na AP1); Babilonia,
Chapéu-Mangueira, Cantagalo ¢ as favelas do Macico da Tijuca (na AP2);
Vila Rica, Vila Esperanca e Conjunto Residencial Fernio Cardim (na
AP3); a Colonia Juliano Moreira (na AP4); e Areal, Vila Jodo Lopes e Vila
Catiri (na AP 5).

Dentre as diferentes fases do Programa Favela-Bairro, essa sobreposi¢ao
¢ mais expressiva se analisarmos especificamente sua segunda fase,
quando foram incluidos no seu escopo os grandes complexos de favela.
Ja com relagdo ao programa Morar Carioca, este, em sua primeira fase,
também teve grande sobreposi¢do as intervenc¢des realizadas no ambito
do PAC. Porém, na segunda fase, ele tomou um grande distanciamento,
ndo tendo sido identificadas sobreposi¢des entre os dois programas. Cabe
ressaltar que, em sua segunda fase, o programa Morar Carioca teve poucos
contratos firmados, ficando bem aquém das expectativas colocadas pela

gestdo municipal.
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O contexto no qual se inserem os investimentos do PAC no Rio de
Janeiro ndo permite uma analise descolada da perspectiva mais ampla
sobre a “chegada do Estado” nas favelas, sendo a urbanizacio ¢ o controle
militar por meio da “pacificacao” duas partes intrinsecas a uma mesma
agenda publica colocada (CAVALCANTI, 2013; 2017). A distribuicao
espacial das UPPs pela cidade teve como principio norteador a priorizagao
das areas que receberiam eventos internacionais e a retragdo frente ao
dominio territorial exercido por milicias na zona oeste da cidade. Assim,
para aquelas favelas que receberam intervengdes do PAC nas APs 1, 2
e 3, a sobreposicio dessas politicas foi expressiva. Essa coexisténcia no
territorio foi apontada por autores, tais como Leitio e Delacave (2013),
sendo definidora das condi¢cdes de andamento das intervencdes de
urbanizacdo, implicando diretamente nos resultados das intervengdes

fisicas.

3.3.1. GOVERNO ESTADUAL COMO AGENTE PROMOTOR DE
URBANIZACAO DE FAVELAS CARIOCAS NO AMBITO DO PAC

Apesar do destaque dado nesta analise a Prefeitura da cidade do Rio
de Janeiro enquanto propositora das agdes de urbanizacio de favelas
no ambito do PAC, é necessario ressaltar alguns aspectos relevantes da
atuagdo do governo estadual. Esse ente federativo esteve presente nas
favelas da Rocinha, Cantagalo, Alemao e Manguinhos, tendo assim sua
atuagdo restrita a grandes favelas ou complexos, firmando contratos
de altos valores e promovendo notaveis intervengdes de viés mididtico.
Apesar do pequeno nimero de favelas no qual atuou, o governo estadual
foi responsavel por 58% de todo o recurso investido pelo programa na
cidade do Rio de Janeiro — a média do investimento por contrato ficou
proxima dos R$ 280 milhSes. Neste quadro, é expressivo que a interven¢io
do governo estadual no Complexo do Alemao tenha alcancado cerca de

R$ 790 milhoes. Houve grande dispéndio de verba na construgao de um
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sistema de teleférico com 3,5 quilometros de extensdo e seis estacdes,
envolvendo intensa cobertura midiatica e notavel distanciamento das
necessidades prioritarias de seus moradores. O teleférico entrou em

inatividade em 2016.

Apesar daatuagio em conjunto com o governo estadual em Manguinhos
e no Complexo do Alemao — e de ter realizado intervengdes onerosas de
carater mididtico —, a Prefeitura do Rio de Janeiro adotou alguns caminhos
distintos. De modo geral, é possivel reconhecer uma opgao por favelas
de menor porte e por seguir sua experiéncia prévia em programas de
urbanizacio, sobretudo o Favela-Bairro. A Prefeitura seria responsavel por
prover 42% de todo o recurso investido pelo PAC em favelas; a média dos

investimentos por territério ficou proxima dos R$ 45 milhoes.

Nas dreas em que atuaram concomitantemente (Manguinhos e
Rocinha), estado e municipio estabeleceram espacialmente seus limites
de atuacdo. Enquanto o estado atuava na maior por¢do dos territérios, o
municipio encaminhava sua intervengao em trechos menores. Para além
das dificuldades de integracio entre as intervencdes fisicas executadas,
impostas a priori pela indivisibilidade da cidade e de suas infraestruturas,
tal situacdo refletiu na interlocu¢ao dos moradores com os técnicos de
campo e a adesdo ao programa. Como relatado por Angela Regina, entio
gerente da GRUF/PCR], essa divisdo de atribui¢cdes desencadeava algumas

confusoes e descontentamentos:

As obras de urbanizacio e a regularizagao fundiaria do PAC
Alemdo e do PAC Manguinhos, foram divididas entre Estado
e Municipio. O Estado ficou responsavel por uma parte maior
nos dois complexos, o Municipio atuava nas que sobraram. Isso
causou confusio junto aos moradores, quando chegivamos
na area tinhamos que explicar pro morador que ele nio estava
contemplado naquele programa [mas que] ele estd contemplado
no projeto do Estado.

(..) eram dois entes publicos trabalhando nos mesmos
complexos, cujas areas de intervencdo eram separadas por
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uma linha imaginaria, o que causou alguns atritos. Ndo com o
Hstado, mas com os moradores. Para o morador, poder piblico
¢ tudo igual e ele ndo tem culpa de pensar assim. Foi um pouco
desgastante [havia momentos em que] parte de uma rua..do
lado direito era do Estado e do lado esquerdo era da Prefeitura
(Angela Regina de Jesus).

Dentre os marcadores de distingdo da atuagao dos dois entes, Angela
frisou, ainda, a op¢io do governo estadual pela elaboragao de grandes
contratos, concentrando a responsabilidade técnica das intervencgdes
sobre poucas empresas. Enquanto a Prefeitura optou por contratagdes de
acordo com a especificidade de cada trabalho — firmando contratos com
empresas para execucao de obras, empresas especializadas na execugao dos
trabalhos de regularizacio fundiaria e empresas com expertise em trabalhos
sociais. Para a entrevistada, essa op¢ao ndo seria definidora irrestrita da
qualidade da execucdo dos contratos, mas era notavel uma diferenca na
condugio dos trabalhos e na qualidade dos produtos apresentados, apesar

de nenhuma regularizagio ter sido concluida.

Como detalhado em anilise anteriores (CARDOSO ¢ a/, 2018;
PATRICIO, 2017), os arranjos adotados pelo governo estadual para a
intervencao nas trés grandes favelas cariocas (Rocinha, Manguinhos e
Alemio) refletiram diretamente no escopo dos contratos e na relativa
autonomia das empresas na busca pelo aumento da margem de lucros em
detrimento das demandas existentes. Tais arranjos teriam sido essenciais
para a realizacio de “obras emblematicas”, como o teleférico do Morro do

Alemio e a elevagdo da via férrea em Manguinhos.

Por fim, é importante ressaltar a estrutura administrativa do governo
estadual mobilizada para a gestio desses contratos do PAC. A Empresa
de Obras Publicas do Estado do Rio de Janeiro (EMOP) foi a gestora
dos contratos firmados por esse ente, deixando ao largo a experiéncia
acumulada pelo corpo técnico da Companhia Estadual de Habitagdo

(CEHAB-RJ). Como apontado anteriormente, na sua origem a CEHAB
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incorporou a antiga COHAB-GB, 6rgao com protagonismo na operagiao
de programas de urbanizacdo de favelas e regularizacio fundiaria ao longo
da década de 1980. A CEHAB-RJ assumiria papel de destaque no PAC

apenas na interven¢ao no Morro do Preventorio, na cidade de Niteroi.

Por sua vez, a EMOP ¢é uma empresa publica com histérico de atuagio
em grandes obras, mas sem corpo técnico com grandes acumulos em
politicas publicas habitacionais e urbanizacdo de favelas — com exce¢io
da experiéncia da urbanizacio do Morro Dona Marta, favela de pequena
escala, ainda na gestdo de Anthony Garotinho. Foi a0 longo das gestdes
de Sérgio Cabral que a EMOP ganhou poder e prestigio politico, estando
a frente de grandes contratos. Na tentativa de centralizar decisoes e dar
agilidade ao processo de gestio do PAC, foi criado em 2007 o Escritério
de Gerenciamento de Projetos (EGP-RIO), inserido na Secretaria da Casa
Civil, porém com atuagdo transversal as demais secretarias, ¢ que teria

grande protagonismo nas intervengoes.

3.3.2. REGULARIZAGAO URBANISTICA E FUNDIARIA NAS
FAVELAS CARIOCAS NO AMBITO DO PAC

O novo lugar ocupado pelo Governo Federal como agente financiador
de politicas de urbanizagdo de favelas desencadeou grandes mudancas nos
arranjos institucionais locais, notadamente na estrutura administrativa e
no escopo das intervengoes realizadas. A determinacdo da regularizacio
urbanistica e fundidria como componente intrinseco as ag¢bes de
urbanizacdo de favelas financiadas pelo PAC pode ser destacado como
um dos principais pontos desse quadro. Neste topico pretendemos expor,
a partir das entrevistas com técnicos e gestores publicos, os principais
aspectos das mudancas nos arranjos institucionais, os atores relevantes, e
suas implicacOes na agenda publica da urbanizacdo de favelas no Rio de

Janeiro.
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Para a trajet6ria da Prefeitura da cidade do Rio de Janeiro, o desenho
dado a urbanizacdo de favelas no PAC foi um ponto de inflexdo ao
demandar o desenvolvimento conjunto das intervengdes fisicas, trabalho
social e regularizacao fundiaria. Até entlo, as politicas de urbanizacdo
de favelas desenvolvidas localmente — em especial, o Programa Favela-
Bairro — atuavam na regularizagao urbanistica, porém nio adentrando na
regularizacao fundiaria como viria a ocorrer com o PAC. No relato de
Marcia Bezerra, este teria sido um dos pontos mobilizadores do didlogo
entre gestores publicos locais e técnicos do Ministério da Cidade e Caixa
Economica na esfera federal. Como fruto dessa interlocucio, que foi maior
no perfodo de formula¢iao do Programa, foi entdo garantida a similaridade
entre o escopo dos contratos do PAC e aqueles ja experienciados pela
Prefeitura com financiamento do BID quanto as a¢Ges de regularizacio.
No trecho a seguir, Marcia Bezerra expOe seu olhar sobre esse novo
desenho proposto e relata o que teria sido uma conquista local frente ao

desenho federal da politica:

“quando estava a Raquel [Rolnik] 14, nos primeiros contratos
de PAC nio tinha... eu defendia, eu brigava, “ndo pode se exigir
dos municipios isso, nao vai dar certo, os municipios vao ficar
inadimplentes” ... conseguimos, nos primeiros contratos, manter
o mesmo nivel que a gente tinha proposto para o Favela Bairro,
mas isso no Rio [de Janeiro]. Em outros lugates, acho que as
pessoas nao tinham dimensao do que era regularizacio fundiaria
em favela e assinaram milhares de contratos. Vocés depois vao
poder me dizer se isso teve fim em algum lugar; no Rio ndo
teve. Mudou depois que saiu o pessoal, a Raquel [Rolnik]. O
PAC (ndo sei se era o PAC II) depois passou a exigir dentro do
seu contrato a regularizagdo. Ai, eu ja tinha safdo [da Prefeitura]
porque nao deu. Acho que nio teve sucesso. Acho nio: no Rio
tenho certeza que nio. Porque isso passou a fazer parte do
contrato, aquela cobranca de Caixa Economica, uma coisa sem
pé nem cabega, porque nio tem como fazer regularizagao no
tempo de uma obra. E um trabalho de formiguinha que tem que
ser eterno” (Marcia Bezerra).
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Em outra entrevista, realizada ainda para o balanco preliminar do PAC,
Marcia Bezerra descreve com mais detalhes o que teria sido sua proposta
para os técnicos do Governo FPederal. Como ela aponta, a expertise
adquirida como técnica na Prefeitura do Rio de Janeiro dava-lhe um lugar
privilegiado de fala frente aos seus interlocutores, apesar da distancia
hierarquica entre os entes. Em sua defesa do que entendia ser a melhor
op¢ao para o programa, Marcia Bezerra coloca ter sido necessario tornar
mais flexivel o que era previsto em relagdo a “questdo de regularizaciao
fundiaria”, restringindo as exigéncias contratuais as atividades que
nao estariam amarradas a atores externos a Prefeitura — dentre eles, os

proprietarios de terras ocupadas e os Cartérios de Registro de Imévets.

“Eu lembro que a Raquel [Rolnik] foi muito boa nesse inicio,
como eu tinha uma experiéncia e as pessoas ouviam, a gente
conseguiu... “questdo de regularizacio fundiaria”, pelo amor de
deus, ndo poe isso afl Isso vai prejudicar qualquer municipio.
Ninguém vai conseguir. Entdo, na época, eu consegui reduzir
o que era a regularizagdo. Nos primeiros contratos fomos
amarrando o que era a regularizagao fundiaria. Nao era entregar
titulo? Era o minimo. Era fazer reconhecimento de logradouro.
Nos fechamos essa ideia e conseguimos contratar, porque cu
tinha certeza de que do contrario ia ser prejudicial ao Municipio
(...) era um contrato que nao acabaria nunca” (Marcia Bezerra)?'.

Apesar dessa interlocuc¢io inicial, a regularizagdo fundiaria constituiu-
se como como componente na ampla maioria das intervengdes do PAC e
desencadeou novas atividades a serem executadas pela Prefeitura. Como
ressaltado anteriormente, no trecho dedicado a capacidade administrativa,
a criacio da GRUF/SMH decorreu desta demanda, que chegou a gestio
municipal a partir do desenho contratual com o Governo Federal.

ara Angela Regina, apesar de esta ser a oricem de muitos “nds” para
Para Angela R , de esta ser a ofi d itos “nds” par

21 Trecho de entrevista dada para a pesquisa anterior dedicada ao blalan(;o da
urbanizagéo de favelas através do PAC (CARDOSO; XIMENES; PATRICIO; et al
2018).
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o desenvolvimento dos contratos, a exigéncia da regularizacio fundidria
como componente inerente a urbanizacdo de favelas teria representado
um avango para a gestdo. Cabe ressaltar que, enquanto no Programa
Favela-Bairro a urbanizacido de favelas tinha como atividade central de
regularizacdo urbanistica apenas o reconhecimento de logradouro e
algumas outras poucas atividades correlatas, ja era relevante a experiéncia
da Prefeitura com a regularizacio fundiaria de loteamentos irregulares
por meio do NRIL. No trecho a seguir, Angela coloca seu ponto de vista
e faz perceber que essa inflexdo ndo provocou o reposicionamento da
regularizacdao fundiaria na agenda politica, sendo mantida com recursos
exiguos e a reboque da intervencao fisica, que permaneceria como “carro-
chefe”.

“No meu entender, foi um avango, porque sem essa vinculagao,
noés estarfamos fazendo o mesmo que fazfamos na época do
BID, (somente a regularizacdo urbanistica) e a regularizacdo
fundiaria precisava ir além disso. Mas por outro lado, reconheco
que foi um problema para os contratos do PAC. [...] O contrato
assinado com o governo federal contemplava a execugdo de
obras, a regularizagio fundidtia e o acompanhamento social.
Se uma dessas duas ultimas atrasasse a empreiteira ndo recebia
[..] os recursos para obra sempre foram muito maiores. Os
recursos tanto para regularizacio fundidria quanto para o
acompanhamento social eram bem reduzidos. Cabe lembrar
também que esses recursos ja estavam definidos na gestio
passada (gestdio César Maia) ¢ coube a SMH executar os
servicos” (Angela Regina de Jesus).

Na medida em que regularizacio fundiaria, trabalho social e
intervencoes fisicas estavam entredados em um unico instrumento, a
posicdo preponderante das interven¢des fisicas em detrimento dos
demais componentes foi uma critica constante entre os gestores e técnicos

entrevistados. Dentre os diversos desdobramentos desta questio e que

foram relatados pelos entrevistados, destacamos a seguir alguns exemplos.
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Ainda na montagem do Termos de Referéncia (TR), a predeterminacao
das areas atendidas e dos valores destinados a regulariza¢do fundiaria
levaram a adequacdo das atividades na busca por um minimo para alcancar
os objetivos do contrato e que coubesse nos limites financeiros dados.

Como apontado por Angela:

“Era um escopo grande para um recurso minimo. O dinheiro
nao deu. Tivemos que reduzir e cortar servicos. Como a
Coordenadoria de Obras da SMH tinha contratado os servicos
topograficos dentro de seus contratos de obras. Cortamos
a topografia, s6 colocando um percentual pra fazer ajustes
topograficos quando fosse necessario”.

Para Marcia Bezerra, a defini¢do de tio pouco orcamento para atividades
tdo onerosas seria reflexo de uma abordagem administrativa na qual nao
deveriam ser despendidos recursos com uma atividade sem perspectiva de
ser desenvolvida por completo. Essa leitura demonstrava que, nas palavras
de Marcia, “a obra é dona de tudo, ¢ dona do or¢amento. Nao tem para
ninguém, s6 para eles mesmo”.

No trecho a seguir, Angela discorre sobre o assunto, reforcando que
esse predominio nao havia sido inaugurado com o PAC, mas que vinha

sendo consolidado na trajetéria da gestao municipal:

“As obras comegavam primeiro, iam na frente, [...] o objetivo
maior da SMH sempre foi a obra desde os tempos do Favela
Bairro. A obra sempre mandou. Os recursos maiores eram
sempre pra urbanizacdo. As maiores equipes eram as de projeto
e de obras. [...] quando comecamos a elaborar os nossos termos
de referéncias, ja tinha obra sendo licitada. Tivemos que cumprir
varias exigéncias (Iribunal de Contas, PGM) e durante a
licitagdo as empresas entravam com recursos o que nos obrigava
a aguardar os cumprimentos dos prazos. Foi dificil de concluir
essas licitacoes...” (Angela Regina de Jesus).

Além da dificuldade de montagem dos Termos de Referéncia por causa
do baixo orcamento, eles teriam sofrido com os tramites internos da

Prefeitura que, por muitas vezes, impedia o andamento das contrata¢oes
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mediante questionamentos vindos desde a Procuradoria Geral do
Municipio, o Tribunal de Contas do Municipio, a Controladoria e até das
proprias empresas interessadas na contrata¢do. A aprovacio da Lei Federal
no 11.977 em 2009 teve impacto nos contratos em elabora¢io e naqueles
ja firmados. Embora demandassem ajustes substanciais nos produtos
previstos, como a inclusio do instrumento da Demarcacio Urbanistica®,
esse instrumento teria sido um facilitador do desenvolvimento dos

trabalhos daf em diante.

O infcio e a conclusdo tardia desses procedimentos tiveram como
consequéncia o descolamento dos contratos de regularizacdo fundiaria em
relacdo as intervencgdes fisicas e trabalho social, levando ao desencontro
das atividades de campo destas trés frentes. Assim, a falta de integragdao
das etapas de execucido dos contratos agravou os desafios que ja estavam

colocados aos contratos de regularizacdo fundiaria.

Assim sendo, considerando que a execuc¢ao de obras de urbanizaciao
ja implicava constantes rearranjos refletidos na redefinicio das dreas a
serem regularizadas (ou aquelas que demandam por remogdes), quando
iniciados os trabalhos de campo ap6s a realizacdo das obras, as equipes de

regularizacdo fundiaria lidavam com novos desafios. Por exemplo, o 6nus

22 Demarcacéo Urbanistica € um instrumento da politica urbana previsto nos artigos
56 a 58 da Lei 11977/2009, podendo ser empregado pelo poder publico nos
processos de regularizacao fundiaria de interesse social. Trata-se de um processo
administrativo por meio do qual € apresentada a delimitagdo da érea ocupada a
ser regularizada, identificando seus limites, confrontantes e localizacéo. Por meio
deste instrumento séo estabelecidas etapas, prazos e responsaveis do processo
a ser seguido. Assim, o Auto de Demarcacgao Urbanistica € apresentado na Lei no
11977 como peca central do processo de regularizacao fundiaria de interesse social.
Esse instrumento contribuiu para a desjudicializacdo da regularizacao fundiaria,
pois seus tramites ocorrem nos cartorios de registro de imoveis. No estado do
Rio de Janeiro, a Corregedoria de Justica, atraves da Portaria CGJ n® 86/2013
- art. 79, "rejudicializou” o procedimento, tomando para si a competéncia para a
realizacdo das notificacdes dos proprietarios e confrontantes das areas ocupadas.
Tal fato tornou o procedimento mais moroso, pois incluiu mais um ator (judiciario) no
processo.
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dos possiveis problemas de execu¢do (como demandas ndo sanadas ou
até mesmo problemas desencadeados pelas transformagdes do territério),
refletindo na baixa adesio dos moradores as a¢bes de regularizacio
fundiaria. Como destacado por Roberta Athayde, “a regularizacao é
adesdo, ndo ¢ obrigacdo” e as atividades de regularizacido fundidria no
ambito do PAC por vezes sofreram com a desaprovac¢ao dos moradores

das obras recém-concluidas:

“O que é um projeto de regularizacio fundiaria conforme a lei?
E indicar parametros urbanisticos, indicar uso e ocupacio do
solo. Essa ¢ a finalidade do produto...projeto de regularizacio
fundiaria. Hoje nao. Hoje eles s6 mostram o que a Obra fez
e acabou. Se ele estd junto com a Obra, vai construir junto,
mas nao tem isso: a Obra entra primeiro e depois que vem a
regularizacdo (...) porque quando sai a obra vocé vé o esgoto
vindo, onde foi feito a obra (...) A obra ainda da esse desgaste
para a regularizacio fundiaria. Babilonia também teve pouca
adesdo por causa da obra, que foi muito ruim. [Em Manguinhos]
no meio do trabalho 2010-2012, no meio do desenvolvimento
do trabalho em Vila Turismo cairam duas casas, afundaram por
causa da obra. Todas as casas ao redor foram interditadas e
morador queria nos procurar para colocar a Prefeitura na justica,
queria pegar o cadastro de volta” (Roberta Athayde).

Diferente da experiéncia anterior da urbanizacido de favelas por meio
de contratos com o BID, as interven¢des do PAC implicaram grandes
remog¢oes que compunham um expressivo numero de familias removidas
na cidade ao longo deste ciclo, como ja explicitado anteriormente. As
tensGes em torno das remoc¢des também refletiram no andamento
das agbes de regularizacio fundiaria, especialmente quando havia o
desencontro entre as trés frentes do projeto no territério — intervengdes

fisicas, trabalho social e regularizacdo fundiaria.

“Tinha, em alguns casos, uma desarticulacio muito grande com
obras, que estava sempre na frente e acabava redefinindo muita
coisa no campo: o tracado de rua, as casas a serem removidas...,
e isso impactava diretamente os trabalhos das equipes de
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regularizacdo fundiaria e do acompanhamento social. No caso
da Fundidaria foi pior, porque em algumas dreas entramos em
campo bem mais tarde por conta das dificuldades nas licitagGes.
Tinha situag¢ao em que estavamos entrando na area e a obra estava
saindo. Um escopo de obra que mudava e o atraso na entrada em

campo, também dificultaram a execucdo do trabalho” (Angela
Regina de Jesus).

Como relatado por Angela Regina, em alguns casos, havia falta de clareza
a respeito dos processos em curso (tanto para os moradores quanto para
os técnicos envolvidos), como familias informadas sobre sua remo¢ao que
permaneciam nas favelas diante de uma indefini¢io do reassentamento
ou areas inteiras definidas no projeto de intervencido como a serem
removidas e que eram mantidas, demandando reajustes nas atividades de

regularizagdo. Outro exemplo, cabe relatar o episédio da intervengio do
PAC na favela do Morro da Coroa:

“Quando entravamos em campo, ouviamos reclamacoes dos
moradores sobre a falta de informacdes principalmente com
relacdo as obras. No Morro da Coroa tinham casas marcadas
para sair, em funcido da execucdo de uma via, mas niao sairam.
E o morador nos falando: “me disseram que eu ia sair ¢ agora
nio sei mais nada”. Um caso cldssico de mudanca de tracado
de rua durante a execucdo da obra. Quando o contrato era
assinado com uma empresa de regularizacio fundiaria, a GRUF
tinha o compromisso de entregar a ela uma cépia do projeto de
urbanizagdo que seria executado. Quando ela ia pra campo e
constatava as mudancas, perguntava: I pra cadastrar ou nio esse
pessoal? Eles ndo estdo cadastrados pra sair?” (Angela Regina

de Jesus).

As constantes adequagdes entre o planejado para os projetos de
urbanizacdo e o que viria a ser realizado ao longo das intervencdes levava
ainda a extensao dos prazos de conclusio dos contratos. Na medida em que
novas decisOes eram tomadas e adequagdes feitas, as empresas contratadas

recebiam solicitagbes de ajustes no desenvolvimento das atividades e

produtos. Para Roberta Athayde, esse teria sido um dos motivadores para
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o alongamento dos contratos sem uma perspectiva clara de quando seriam
encerrados. Como exemplo, Roberta menciona o processo de conclusiao
dos instrumentos de regularizacdo urbanistica e fundiaria ¢ os tramites

para encerramento do contrato:

“Por exemplo, em muitas areas trabalhadas a comunidade
nao respeitou a regularidade para a ocupacio. Mesmo com a
decretagao da AEIS, ¢é necessario pensar como sera elaborado o
PAL, como por exemplo serdo tratadas as areas que se tornaram
espagos vazios gerados pela remogio durante a execugio da
obra de urbanizagdo, como tratar aqueles espagos que ficaram
desocupados... Surgem varias sugestGes, mas ndo ha consenso
entre os técnicos da Prefeitura, fazendo com que em cada analise
haja mudanga do desenho, de instrumento urbanistico. Como
assim? Parece que a equipe, a empresa, vai trabalhar ad perpetuan.
Vai ficar para o resto da vida, sabe [ironia]? S6 que quando a gente
entrega o produto, ele vai impresso e digital para que eles (SMH)
possam fazer as corre¢oes, ou se cair em exigéncia na hora que
eles levarem a registro eles corrigirem, terem essa flexibilizagao.
Porque a empresa sai. Ela precisa encerrar o contrato para que
ela possa receber” (Roberta Athayde)®.

Ao longo das entrevistas, diversos foram os entraves relatados como
tendo sido enfrentados pelas a¢oes de regularizagao urbanistica e fundiaria
enquanto componente das intervencoes do PAC em favelas catiocas.
Dentre eles, além dos entraves ja apresentados no texto, temos ainda
os conflitos armados nos territérios como um grande dificultador das
atividades de campo; a complexidade que envolve o trabalho social de
campo efetivo e integrado; o atraso no pagamento dos produtos previstos
como fatores que desmobilizaram as equipes terceirizadas; a pequena
capacidade administrativa da GRUF/SMH para absorver as demandas
geradas pelos contratos firmados; e a vinculacao da conclusao de produtos

contratados a prestagao de servigco dos Cartorios de Registro de Imovetis.

23  Os nomes dos técnicos citados na entrevista foram substituidos por “Fiscal A’
e "Fiscal B" como estratégia para ndo expor suas identidades e, assim, manter o
sentido da fala da entrevistada.
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Com relagio a esse ultimo ponto, ele é colocado na entrevista de Angela
Regina como um dos principais entraves a execugdo dos contratos,
comprometendo o andamento das pesquisas fundiarias que serviram de

base para o desenvolvimento dos procedimentos de regularizagio:

“Hoje, se me fizessem a seguinte pergunta: Se vocé tivesse que
fazer de novo, o que que tu farias de diferente?”. A primeira
coisa que eu faria seria tirar a pesquisa fundiaria de dentro dos
contratos das empresas. Porque a conclusio da pesquisa fundiaria
nao depende delas. Entdo, nao pode ser produto a ser faturado.
Dependiamos de outros 6rgaos para concluir essas pesquisas,
principalmente dos Cartérios de Registro de Imoéveis. A maioria
das favelas ocupam areas com limites juridicos imprecisos e
com proprietarios ndo identificados. Na busca pela titularidade
dessas areas, as empresas contratadas tinham que cumprir
varias exigéncias dos cartdrios e isso levava tempo. Isso sem
falar na demora do atendimento. Os cartérios eram obrigados a
prestar esse servico gratuitamente ao Municipio e muitas vezes
eles priorizavam os servicos pagos. No entanto, cabe destacar
que os cartorios desempenham papel fundamental nas etapas
da pesquisa fundiaria, dos registros do Auto de Demarcacio
Utrbanistica e do projeto de parcelamento do solo e dos registros
dos titulos dos moradores. Ou seja, eles estdao presentes no
inicio, no meio e no fim do processo de regularizacio fundiatia”
(Angela Regina de Jesus).

Como contraponto aos diversos entraves enfrentados, a existéncia
das AFEIS para as favelas a serem urbanizadas ¢ tida pelos gestores
entrevistados como essencial ao desenvolvimento das acdes de urbanizaciao
e regularizacio urbanistica e fundiaria. E comum a todas as favelas que
receberam intervencoes do PAC a preexisténcia de AEIS, criadas pelo
executivo municipal, sendo entdo tomadas como norteadoras dos limites
fisicos das intervencoes e das dreas de atuacio dos contratos firmados
entre Prefeitura e empresas privadas. A definicio das dreas como AEIS
possibilitava ainda o trinsito mais fluido de aprovagao dos parcelamentos
do solo propostos, sendo essencial para o encaminhamento das propostas

a0 setor da SMU dedicado a tais demandas.
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Diante da delimita¢io prévia das AEIS, o andamento dos projetos e das
obras levou, por vezes, a ajustes nos limites dessas areas para incorporar
terrenos necessirios a execuciao de novas unidades habitacionais e ainda
viabilizar a aplicagdo dos recursos. Nesses casos, os ajustes eram definidos
majoritariamente pelo setor de projetos da SMH e motivados por
necessidades das intervencoes fisicas nesses territorios. Dentre as AEIS
que tiveram ajustes vinculados as intervencoes do PAC, destaca-se o caso
da AEIS aplicada a Colonia Juliano Moreira, tendo sido feita pela GRUF/
SMH a redefini¢ao de seus limites e a reposi¢do de suas areas (tratadas
como setores), seguindo as adequagdes necessarias para a viabilidade da

proposta elaborada e posteriormente executada para a area.

Entretanto, apesar da delimitagio das AEIS ter implicado sobre a
definicdo dos terrenos nos quais seriam produzidas unidades habitacionais
e areas a serem urbanizadas, a provisio habitacional como parte da
urbanizacido de favelas neste ciclo recente esteve aquém da demanda por
novas solugdes de moradia diante do grande nimero de familias removidas.
Analisando os dados de reassentamento do PAC na cidade do Rio de
Janeiro em intervencOes propostas pela Prefeitura e pelo governo estadual,
identificou-se que a producio de unidades habitacionais atendeu apenas a
cerca de metade da demanda (pouco mais de 5 mil unidades habitacionais
frente as 10 mil familias removidas) (CARDOSO; XIMENES; PATRICIO;
et al., 2018). Para as familias que, dentre as opg¢oes apresentadas, optaram
pelo reassentamento em novas unidades habitacionais produzidas pelo
poder publico, os limites das AEIS nas quais se inseriam até entdo nao

foram definidores dos seus novos locais de moradia.

Ao largo das diretrizes colocadas pelo Ministério das Cidades para as
urbanizacoes de favelas por meio do PAC, parte das familias removidas

em decorréncia dessas intervengoes sofreram com o deslocamento para
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outras localidades®. Outra parte significativa das familias (24%) foi
inserida de forma proviséria como beneficiaria da politica local de auxilio
aos custos com aluguéis (popularmente conhecida como Aluguel Social)
e manteve-se por um longo periodo no aguardo por uma nova moradia
(alids, milhares permanecendo nessa condi¢io ainda em 2022). Para
essas familias, o local de moradia apds as remogdes esteve condicionado
a oferta de iméveis para locagdo no mercado imobiliario e a capacidade
de pagamento desse custo mensal, nio havendo intervencio do poder
publico para garantir a permanéncia nas favelas que residiam até entao

circunscritas pelas AEIS.

3.4 REFERENCIAS NORMATIVAS

Hsse periodo iniciou com o projeto de lei complementar do Plano Diretor
Decenal (PDD) em tramite na Camara de Vereadores, originalmente o PL.
n° 25/2001, que veio a ter subsequentes substitutivos. O PL aprovado
¢ referente ao Substitutivo n® 3. No entanto, o processo legislativo de
elaboracdao do Plano Diretor, que visava a cumprir o prazo de adequagao
estabelecido pelo Estatuto da Cidade, teve cerca de 10 anos a mais de uma
longa e polémica tramita¢ao, antes de ser aprovado e transformado na Lei

Complementar n° 111/2011.

Segundo estudo realizado e publicado por pesquisadores do Instituto
de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional IPPUR-UFR]), intitulado

“Relatério de avaliagdo técnica das propostas de revisio do Plano

24  Dada a grande concentragéo de empreendimentos habitacionais de interesse
social produzidos por meio do PMCMV na Zona Oeste e a articulacdo desta
politica a urbanizacéo de favelas, é possivel inferir que parte relevante das familias
reassentadas por meio deste arranjo tenha sido deslocada para esta regiao da
cidade.
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Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro” (2010)*, o Substitutivo
n°® 3 consistia em uma compilacio de varios documentos propositivos
de revisio do texto do Plano Diretor de 1992 — ou seja, ndo resultou
de um diagnodstico coeso da cidade comprometido com incorporar as
transformacgdes do espaco urbano e social ocorridas no decorrer dos
10 anos que seguiram a aprovacio do primeiro PDD. O texto relativo
ao Substitutivo n° 3 abordou os temas da Habitagdo e da Regularizagao
Urbanistica e Fundiaria como politicas setoriais com agendas autonomas,
desconsiderando a complexidade e a interdependéncia dos temas, bem
como a trajetéria integrativa das politicas conduzidas até entdo. A equipe
que elaborou o Relatorio desconhecia, na época, o diagnéstico que serviu
de amparo para tais questoes, pois a proposta do texto mais se destinava a
conter a expansio de favelas do que de fato propor meios para promover

uma oferta ampla de habita¢ao social.

O Substitutivo n°® 3 serviria como arcabougo normativo para preparar a
cidade para receber os recursos previstos para a Copa do Mundo de 2014
e as Olimpiadas de 2016, prevendo o pacote Porto Maravilha, PAC e o
PMCMV. Tal fato foi considerado um retrocesso aos avangos conquistados
pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana, estampados no Plano
Diretor de 1992, que tinha como principio a ndo remocao de favelas, ao
passo que no texto Substitutivo n° 3 tal agdo era considerada valida em
diversos dispositivos. Sobretudo, justificada pela defesa ao meio ambiente
quando propunha o reassentamento de populacdes irregulares ocupantes
de Areas de Preservacio Permanentes (APP) em contraponto a prépria lei
federal (Lei n° 11.977/2009). Na época, essa lei ja permitia a regularizacio
fundiaria em 4areas com fragilidades ambientais (IPPUR, 2010). Além de

25 O documento foi elaborado em janeiro de 2010, trazendo uma analise do
Substitutivo no 3 (incluindo as emendas do anexo 36, que compilava 44 emendas)
no que tange ao tema da Habitacao, a época das discussdes acerca do novo Plano
Diretor.
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prever remogOes sob a justificativa de protecao ambiental, o Substitutivo
n° 3, no artigo 152, previu o direcionamento da populagao de baixa renda
para determinados bairros da cidade, incluidos nas recém-instituidas
Macrozonas de Ocupacio Incentivada e de Ocupagao Assistida, ignorando

os vazios urbanos em areas mais centrais e ja dotadas de infraestrutura.

Comrelacdo as AEIS previstas pelo Plano Diretor de 1992, o Substitutivo
n°® 3 incluiu a previsio de um outro dispositivo urbanistico denominado
“Subzonas de Incentivo a Moradia Popular”, que possuia a mesma
finalidade das AEIS, ja que o texto destinava essas areas a implantacdo
de moradia popular e lotes urbanizados de interesse social. O critério
pautava-se na renda da populagao (seis salarios-minimos) sob o perigo de
contribuir para estratificagdo social do solo urbano. O incremento desse
dispositivo revelou-se redundante para a alteracao do Plano Diretor, uma
vez que as AEIS ja possuiam a finalidade de provisio habitacional que por
si 86 ja cumpriam o papel de delimitar areas tanto para a regularizacdo de
moradias ja existentes como para a implantacio de novas HIS. A critica
feita na época a redagao do Substitutivo n°® 3 (art. 52, II) consistia no fato
de que o texto considerava AEIS como dreas ja ocupadas e destinadas a
programas de urbaniza¢io e regularizagdo fundiaria, ao passo que os art.
87 e 88 impedia a sobreposicao de AEIS com Unidades de Conservagao
e APPs, reforgando assim a prote¢ao ambiental em detrimento da politica

habitacional.

Em sentido contrario a criacio das novas Subzonas de Incentivo a
Moradia Popular (SIMP), o Anexo 36, que continha as 44 propostas de
emendas ao texto do Substitutivo n® 3, refor¢ca as AEIS como principal
instrumento tanto para provisao quanto para regularizacdo habitacional.
Além disso, propoe a nio criacdo das SIMPs, articulando-a a uma politica
de ocupacio de imoveis ociosos e se preocupando com a retirada do
Substitutivo n® 3 de qualquer texto que viesse a reforgar o estigma de

populacio de baixa renda.
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A anidlise feita pela equipe do IPPUR concluiu que o Substitutivo
n® 3 se distanciou dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade,
desvinculando a aplicac¢ido desses ao acesso a moradia. Desta forma, a
Outorga Onerosa do Direito de Construir, o Fundo Municipal de Habitagao
Popular, os instrumentos compulsorios, o direito de preempgio e as
operagdes urbanas passaram a viabilizar a promogao imobiliaria trazendo
destinacdao genérica, cujos meios e fins demonstraram-se desvinculados
dos pilares do Estatuto da Cidade, sejam eles: a gestdo democratica das
cidades; o direito a moradia e a cidade; a justa distribui¢do territorial de
onus e beneficios e a fun¢io social da cidade e da propriedade urbana
(IPPUR, 2010).

No perfodo em analise, as AEIS continuaram seguindo a mesma logica
do periodo anterior: foram instituidas por lei ordinaria que identificava
o local por seu nome publicamente conhecido e, em sua grande maioria,
com alguns elementos que caracterizam sua localizagao (mapa, memorial
descritivo, PAL, endereco etc.). No entanto, como veremos adiante,

poucas passam a ter regulamentos especificos de uso e ocupagio do solo.

O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Sustentivel, assim
nomeado e aprovado em 2011, trouxe amplo tratamento as politicas
habitacionais. As AEIS constam no Plano Diretor (LC n° 111/11)
como um dos instrumentos de gestao do uso e ocupacio do solo a
serem implementados pela Politica Urbana, como apresentado no
Titulo III — “Os Instrumentos”, que tem por objetivo “promover o
desenvolvimento urbano social e ambientalmente equilibrado, através do
gerenciamento de recursos, da infraestrutura e da integracdo do espago
urbano”. A “universalizacdo do acesso a terra, a moradia regular digna, a
infraestrutura e aos servicos urbanos” é um dos principios definidos como
norteadores do politica urbana e dentre as diretrizes estabelecidas no Plano
encontram-se o “controle do uso e ocupagio do solo para a contengido da

irregularidade fundiaria, urbanistica e edilicia; a universalizacdo do acesso
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a0 saneamento ambiental, equipamentos urbanos e meios de transportes;
urbanizacdo das favelas, dos loteamentos irregulares e clandestinos de
baixa renda” (p.5-6). Ademais, no Titulo IV sio apresentados os objetivos
e diretrizes das Politicas Publicas Setoriais, onde consta como parte das
“politicas de desenvolvimento urbano e ambiental” politicas de habitagao

e de regularizagao urbanistica e fundiaria.

A secdo I do capitulo TII trata diretamente das “Areas de Especial

Interesse” e preve:

Areas de Especial Interesse, permanentes ou transitorias, sao
espacos da Cidade perfeitamente delimitados sobrepostos em
uma ou mais Zonas ou Subzonas, que serdo submetidos a regime
urbanistico especifico, relativo a implementagido de politicas
publicas de desenvolvimento urbano e formas de controle
que prevalecerdo sobre os controles definidos para as Zonas e
Subzonas que as contém (Art. 70).

As Areas de Especial Interesse sio classificadas em sete tipos, que nio
podem se sobrepor e se excluem mutuamente: Area de Especial Interesse
Urbanistico — AEIU, “destinada a projetos especificos de estruturacio
ou reestrutura¢do, renovagdo e revitalizacio urbana”; area de Especial
Interesse Ambiental — AEIA; 4rea de Especial Interesse Turfstico - AEIT
; area de Especial Interesse Funcional — AEIF; area de Especial Interesse
Agticola — AEIG; érea de Especial Interesse Cultural - AEIC; e Area de
Especial Interesse Social — AEIS, objeto da presente pesquisa,

destinada a Programas Habitacionais de Interesse Social —
HIS, destinados prioritariamente a familias de renda igual ou
inferior a seis salarios-minimos, de promogao publica ou a cla
vinculada, admitindo-se usos de carater local complementares
ao residencial, tais como comércio, equipamentos comunitarios
de educacio e saude e areas de esporte e lazer (2011, p.26).

Esta se desdobra em duas modalidades: AEIS ocupadas e AEIS de

vazios. Sendo:
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a) AEIS 1, caracterizada por: areas ocupadas por populacio
de baixa renda, abrangendo favelas, loteamentos precarios e
empreendimentos habitacionais de interesse social para promover
a recuperacdo urbanfstica, a regularizacio fundiaria, a producio e

manutenc¢ao de Habitagoes de Interesse Social — HIS;

b) AEIS 2, caracterizada por: dreas com predominancia de terrenos
ou edificacdes vazios, subutilizados ou nio utilizados, situados
em areas dotadas de infraestrutura, servicos urbanos e oferta de
empregos, ou que estejam recebendo investimentos desta natureza
para promover ou ampliar o uso por Habitacao de Interesse Social —
HIS e melhorar as condi¢des habitacionais da populagao moradora,

de acordo com o Plano Municipal de Habitagao de Interesse Social.

A se¢do IV do Plano Diretor de 2011 aborda especificamente as AEIS
estabelecendo tipologias, critérios para sua delimitacio, desenvolvimento
habitacional e urbanistico, parimetros de uso e ocupacio do solo,
sobreposi¢do a outros instrumentos da politica urbana, fonte de recursos,

plano urbanistico, dentre outros.

O art. 205 explana que a demarcacio das AEIS permite ao
municipio “adotar padrées diferenciados de exigéncias urbanisticas e de
infraestrutura desde que sejam asseguradas as condi¢des de seguranca,
higiene e habitabilidade das habitacbes” e do comércio, incluindo
equipamentos e espagos publicos. Exceto no caso de AEIS “situadas em
Unidades de Conservagdo ou Protecio Ambiental, ou em areas frageis
de baixada e de encosta”, quando as exigéncias de ocupac¢do deverdo
acompanhar os parametros definidos pela legislagio especifica. Nao
devera haver sobreposicio de AEIS em Unidades de Conservacio da
Natureza e em Areas de Preservacio Permanente, exceto “onde estudos

técnicos apontarem inviabilidade de remocio da area ocupada de forma
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irregular situada dentro de seus limites” (Subse¢ao 11 — Das Unidades de

Conservacgao da Natureza).

Em todos os casos, prevé-se que apenas apds o processo de
urbanizacdo e implantacio de infraestrutura nas AEIS, os parametros de
uso e ocupaciao utilizados, deverdo ser incorporados legalmente na Lei
de Uso e Ocupagao do Solo (LUOS). Nota-se que as AEIS apenas sdao
“reconhecidas” pelo poder publico como parte do “tecido urbano regular”
da cidade ap0s terem os parametros de urbanizagdo adotados inseridos na
legislacao geral do municipio. Ou seja, a identificagdo dessas areas como
“irregulares” as exclui do espaco urbano “formalmente” reconhecido. Por
outro lado, como consequéncia desse processo, a LUOS finda por ser uma
reunido de fragmentos de diretrizes de uso e ocupacio do solo diferentes
aplicados em éreas e contextos distintos, visando atender a interesses
locais também distintos, uma “colcha de retalho” que nio propde uma
visdo de conjunto do territério municipal. Como estabelece ainda o
Art. 51, “a regulamentac¢io de particularidades regionais, constantes dos
Planos de Estruturacio Urbana, Areas de Especial Interesse — AEIS nas
suas diferentes modalidades (...) serdo automaticamente incorporados a
LUOS, garantindo sua permanente atualizagao”. O Plano Diretor prevé
que a Lei de Uso e Ocupagio do Solo deve estabelecer exclusivamente
os “conceitos e definicbes” das restricdes voltadas as “edificacdes ou
atividades existentes que ndo mais satisfacam as condi¢oes da Zona ou

Area de Especial Interesse em que se situam” (Art.50 — XIV).

O Art. 2006 trata das especificidades das AEIS cujos limites estejam
compreendidos dentro dos perimetros de Opera¢oes Urbanas
Consorciadas. Determina: 1) a permanéncia da populagio dos
assentamentos consolidados, nao detalhando, no entanto, o que distingue
assentamentos consolidados de um ndo-consolidados, abrindo assim

caminho para que qualquer assentamento possa ser removido das areas de
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OUC; 2) que o percentual de HIS a ser produzido na AEIS utilize recursos

provenientes da Operagiao Urbana Consorciada.

O Art. 207 discrimina o conteudo geral do Plano de Urbanizacao de
cada AEIS, que deve conter: 1) diretrizes, indices e parametros urbanisticos
para o parcelamento, uso e ocupacio do solo e instalacdo de infraestrutura
urbana; 2) diagnéstico que contenha no minimo uma analise fisico-
ambiental, analise urbanistica e fundiaria e caracterizacao socioeconémica
da populacio residente; 3) os projetos e as intervencoes urbanisticas
necessarias a recuperacgdo fisica (como sistema de abastecimento de agua
e coleta de esgotos, elimina¢do de situacGes de risco, etc.) e a instalagao
de equipamentos sociais e os usos complementares ao habitacional; 4)
instrumentos aplicaveis para a regularizagao fundiaria; 5) condi¢oes para
o “remembramento” de lotes nas AEIS 1; 5) forma de participacio da
popula¢io na implementacio e gestao das intervengoes previstas; 7) forma
de integracdo das a¢des dos diversos setores publicos que interferem na
AEIS objeto do Plano; 8) fontes de recursos para a implementagio das
intervengoes; 9) adequagio as disposicoes definidas neste Plano, no Plano
Municipal de Habitagao de Interesse Social e nos Planos Regionais; 10)

atividades de geracdo de emprego e renda; 11) plano de agdo social.

Ocorre que, até entdo, ndo se tem noticia da elaboracio de nenhum
plano de urbanizacao de AEIS. O que se encontrou, no processo de coleta
de dados relativo ao terceiro ciclo de analise, foram apenas 15 decretos
regulamentadores com normas de uso e ocupa¢iao de solo para AEIS
especificas e 2 decretos de reconhecimento de logradouros. Ademais,
assim como no ciclo anterior, os decretos de uso do solo continuam tendo
uma baixa representatividade dentro do universo de AEIS instituidas por

lei.

O Art. 208 explana ser facultativa a “aplicacio de instrumentos de

carater juridico e urbanistico, tais como urbanizagio consorciada, inser¢ao
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em operacao urbana consorciada e direito de superficie”, situacdo voltada
para atender terrenos com testada para vias publicas que possuam acesso
a redes publicas de infraestrutura, tais como abastecimento de agua,
iluminacdo publica, tratamento e esgotamento sanitario, drenagem pluvial,
transporte e equipamentos de saude e educagdo publicos que sejam
capazes de prever a demanda prevista. A aplicacdo de tais instrumentos
visa permitir empreendimentos de iniciativa publica, privada ou puiblico-
privada através do “reaproveitamento de imoveis com impedimentos
juridicos relativos a propriedade, dissociando da propriedade da terra a
utilizacdo do solo, subsolo ou do espaco aéreo relativo ao terreno”, e o
“Incentivo a ocupagio regular e planejada de dreas ociosas ou degradadas
da cidade”, sem que haja, no entanto, comprometimento ou necessidade
de novos investimentos em infraestrutura. O apoio a projetos de
cooperativas habitacionais e de mutirGes autogestionarios de iniciativa de
comunidades de baixa renda aparece no Art. 209, que prevé o incentivo
do Poder Publico a produgio social de moradia através da participacio de
entidades sem fins lucrativos, estabelecendo o compromisso em promover

assisténcia técnica e juridica gratuita.

A abordagem apresentada pelo Plano Diretor dos objetivos do
instrumento das AEIS ¢é apresentada de forma mais explicita quando esta
é “espacializada” no Mapa n° 10 do PD2011, intitulado “Areas sujeitas
a intervengao — protecao ambiental e AEIS”, no qual sio localizados no
territorio do municipio “Favelas e loteamentos irregulares declarados
e Areas de Especial Interesse Social”. Nota-se que quase nio ha AEIS
demarcadas nos bairros da Barra da Tijuca e Jacarepagua, apesar de haver
inimeros assentamentos precarios nessa regiao, sobretudo em Jacarepagua,
a maioria das demarca¢bes encontram-se na regido de Vargem grande e

Vargem Pequena, nas encostas do Macico da Tijuca, no centro e na zona

norte.
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4. SINTESE DO CICLO E PONTOS DE INFLEXAD

Neste terceiro ciclo, a urbanizacio de favelas, que ja estava na agenda
da Prefeitura com o Programa Favela-Bairro, manteve-se com o Morar
Carioca, inovando com o Bairro Maravilha e ganhando mais folego
com o PAC Utrbanizacio de Favelas. Essas iniciativas ora inciditam
sobre novos territorios, ora somaram novas “camadas de urbanizac¢io”,
junto a intervengoes setoriais, em territorios que ja haviam sido objeto
de outras iniciativas. Uma forte contradi¢io desse periodo é que, apesar
de fortemente marcado por grandes e dispendiosos programas de
urbanizacio de favelas, foi também um perfodo de intensas e, em muitos
casos, violentas remogdes justificadas pelo risco de deslizamento e por
obras para os megaeventos esportivos, promovendo o deslocamento de
milhares de familias para novas unidades habitacionais na Zona Oeste da
cidade, como apoio do PMCMYV. Outro dispositivo que acompanhou as
interven¢oes do PAC (e que se destacou) é o da militarizacdo das favelas
em processo de urbanizacio por meio das UPPs, sobretudo em favelas no

cinturdo olimpico.

O PAC se beneficiou de uma estrutura instalada na Prefeitura, induzindo
algumas especializacdes — por exemplo, observou-se uma reestruturagao
de 6rgios, mas com aproveitamento da experiéncia de técnicos advinda
dos ciclos anteriores. Destaca-se aqui a GRUF, com atribui¢io especifica
para regularizacdo fundiaria de favelas. Além disso, as estruturas criadas na
Prefeitura em alguns momentos nao se alinharam as prioridades politicas,
levando a adocdo de caminhos alternativos, conforme experiéncia da
geréncia de Terras e Reassentamentos em relagdo as remogdes para as
obras dos megaeventos. A articulagdo entre algumas secretarias existiu
quanto a definicdo de 6rgios para atuagdo nas mesmas politicas —
sobretudo SMH e SMU -, sem ter havido, no entanto, um efetivo didlogo

interinstitucional e uma compreensao integrada sobre as acdes do poder
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publico. O didlogo interinstitucional foi ainda mais comprometido quando
consideramos a integracio vertical entre as diferentes esferas de governo
— notadamente estado e municipio, que atuaram concomitantemente em

grandes intervengoes, porém com exiguas trocas entre seus técnicos.

O IPP se consolidou nesse perfodo enquanto entidade que produz e
concentrainformagdes qualificadas sobre as favelas cariocas, especialmente
através do SABREN e mais recentemente do “DATA.Rio”, portal on-
line fruto da reformulacdo do Armazém de Dados articulado ao Sistema
Municipal de Informacdes Urbanas (SIURB), que integra informagoes
dos diversos 6rgaos da Prefeitura. Os debates sobre o risco geoldgico, que
entraram na agenda de forma mais marcante em virtude dos efeitos das

chuvas de 2010, conferiram importante papel também a GeoRio.

Quanto aos recursos financeiros, houve investimentos federais sem
precedentes na historia para a producgdo e transformacio do ambiente
construido na cidade do Rio de Janeiro, motivados sobretudo pela realizagao
dos megaeventos esportivos e seus legados. O protagonismo dos recursos
federais frente aos municipais (que surgem apenas como contrapartidas)
criou um desafio de gestao ao incluir na pauta a regularizacio fundiaria,
exigindo novos arranjos institucionais locais. Além dos recursos do PAC,
a este terceiro ciclo se somam os recursos do BID por meio do PROAP

III — negociados no ciclo anterior, mas contratados neste — e 0s recursos
do PMCMYV.

A centralidade politica — e nio técnica — na alocagdo de cargos
junto as secretarias e as disputas por tras dela ficaram evidenciados neste
terceiro ciclo. Nao houve uma priorizagdo de concursos publicos para
fortalecer o quadro técnico e permanente na area de habitacdo. Ainda
que se tenha mantido um nucleo de técnicos coordenando os trabalhos,
foi ampliada a participacdo de agentes terceirizados (provenientes das

empresas) marcados pela alta rotatividade, reduzindo a capacidade
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de trabalho e, consequentemente, prejudicando a implementacio dos
programas. Cabe ressaltar que o desalinhamento das diversas frentes de
acdo das intervengbes (obras, o trabalho técnico social e a regularizagio
urbanistica e fundidria) teve significativa relevancia nas dificuldades
enfrentadas, dando-se consideravelmente em decorréncia da contratacio

de empresas pulverizadas para execugdao dos projetos.

O alinhamento entre as trés esferas de governo ¢ um importante fator da
capacidade politico-relacional desse ciclo, destacando-se a funcio indutiva
assumida pelo governo federal. O estado, que teve importante papel na
interlocugdao com o municipio nos ciclos anteriores, atuou paralelamente e
independente deste na implementac¢ao das obras do PAC. J4 a participacao
popular foi praticamente inexistente neste perfodo, inexistindo espagos de
debate sobre as areas a serem priorizadas ou mesmo sobre o escopo das
intervengoes ja definidas, com implicacdes sobre o desenvolvimento dos

trabalhos de campo das intervengoes.

Os problemas de alinhamento técnico-politico tiveram efeitos sobre a
proposicao de leis. Identificou-se uma fragmentacio das proposicoes de
AEIS resultante da falta de um efetivo dialogo e de compreensoes comuns
a respeito da atuacdo do poder publico nas favelas e demais espagos de
moradia popular, como loteamentos periféricos e ocupacdes de prédios
abandonados. Com isso, houve projetos de lei de iniciativa de diferentes
secretarias sem que houvesse uma centralidade de controle capaz de agregar
e coordenar esse processo. Como exemplos disso podemos ressaltar as
AEIS do Bairro Maravilha, criadas pela SMO sem intetlocucio com os
técnicos das demais secretarias que ja utilizavam-se desse instrumento, e as
AEIS criadas pelo Poder Legislativo, alheias ao corpo técnico e a politicas
da Prefeitura, sem aparente interlocu¢io entre os mandatos e as comissdes

tematicas da Camara.
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A urbanizac¢ao de favelas e a regularizacao fundidria ndo entram como
prioridades nos instrumentos de planejamento (politico) utilizados
pelo governo municipal, o qual refor¢a a perspectiva do planejamento
estratégico. Ja o Plano Diretor de 2011, objeto da “revisao do Plano Diretor
de 19927, reproduz algumas condi¢des do plano anterior e assumiu um

perfil de maior controle territorial em relagio as favelas.

As AEIS, no entanto, mantiveram-se no Plano Diretor de 2011 como
instrumentos de gestao do uso e ocupagao do solo, passando a incorporar
caracteristicas de instrumento de planejamento — na lei, nao na pratica — e
sendo instrumentos fundamentais para viabilizar as a¢oes de urbanizacdo
e de regularizacdo fundidria e urbanistica. Importante destacar que a
cidade do Rio de Janeiro nio possuia Plano de Habitacio de Interesse
Social, cuja elaboracdo foi interrompida ainda durante suas fases iniciais.
Isso aprofunda a lacuna dos instrumentos e refor¢a a condi¢ao periférica

da questdo na agenda politica no ciclo recente.

Hspecificamente com relacio a regularizacio fundiaria de favelas,
essa politica entrou na agenda por meio do PAC, uma vez que passou
a ser exigida como componente essencial dos contratos. No entanto,
0s recursos previstos para a execu¢do de suas atividades estiveram
muito aquém daqueles destinados para as obras de intervenc¢des fisicas
nos territérios estabelecidos de forma pouco comprometida com a
exequibilidade das a¢des necessarias. Ambas as frentes correram de forma
desarticulada, inviabilizando o avanco dos processos de regularizagio e
gerando um sentimento de desaprova¢iao pelos moradores. Isto foi algo

que comprometeu o desenvolvimento e a conclusio dos projetos.
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INTRODUCAD

contexto de abertura politica, no final dos anos 1970,
desencadeou a emergéncia de um discurso ctitico as politicas
de remocoes de favelas dos anos 1960/1970 no Rio de
Janeiro, permitindo o surgimento de diferentes programas de urbanizacao
desses espagos. No intuito de reconstituir a memoria desses programas,
realizamos, entre outubro de 2019 e novembro de 2021, entrevistas com
21 técnicos e gestores. O objetivo dessa pesquisa foi compreender as
solucdes técnicas encontradas, assim como o arcabouco administrativo,
as expertises adquiridas e os diferentes desafios encontrados pelas equipes

envolvidas nesses programas de urbanizagao.

A ideia é que essa pesquisa pudesse se desdobrar em novas entrevistas:
de um lado, parecia-nos importante entrevistar moradores e liderancas
desse periodo para compreendermos como receberam e influenciaram a
formulagio e aplicacdo desses programas. E, de outro lado, gostariamos de
diversificar o perfil técnico dos entrevistados, centrado mais nos arquitetos

e engenheiros, para escutar também assistentes sociais e advogados.'

Com base nessas entrevistas realizadas, o presente artigo pretende

retracar brevemente as formas de intervencio do Estado nas favelas

1 As entrevistas foram realizadas no contexto do projeto Memorias do Urbanismo
Carioca (CNPg/Universal). Foram entrevistadas 8 mulheres e 13 homens. Grande
parte dos profissionais j& se encontra aposentada. O grupo € composto por
12 arquitetos, 6 engenheiros, 2 socidlogos e 1 economista. As imposicdes da
pandemia de COVID-19 foram um desafio para realizacao da pesquisa. Algumas
entrevistas foram realizadas de forma remota. As entrevistas estédo disponiveis no
canal YouTube do grupo de pesquisa LEUS: https://wwwyoutube.com/channel/
UCQ3GR74MhXUbID8MESLVxeaw. Acesso em 30 ago. 2022.
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cariocas. Partindo do conceito de tolerancia precaria (GONCALVES,
2013), almeja-se compreender as alteragdes e persisténcias das formas
de atuacido dos poderes publicos. Analisou-se mais especificamente os
primeiros programas de urbanizacao de favelas, desde o final dos anos 1970
com o Projeto Rio, no complexo de favelas da Maré, até o mundialmente
conhecido Favela-Bairro a partir dos anos 1990. O presente artigo nao
se volta para experiéncias mais recentes, sobretudo aquelas concebidas e

realizadas no contexto da prepara¢ao da cidade para os megaeventos.

Evocamos, inicialmente, o debate sobre informalidade urbana,
procurando analisar mais estritamente o conceito de tolerdncia precaria
para compreender as formas de atuacio do Estado nas favelas. A primeira
secao do artigo revisita trabalhos anteriores (GONCALVES, 2012; 2013;
GONCALVES; SANTOS, 2021), que abordaram direta ou indiretamente

esse conceito.

Na secdo seguinte, o artigo retoma a discussio que realizamos
anteriormente sobre os primeiros programas de urbaniza¢do de favelas
(GONCALVES, 2013), quando definimos o Rio de Janeiro como um
verdadeiro laboratério de politicas publicas para as favelas. Atualizamos
essa reflexdo com parte do material obtido com as entrevistas mencionadas
anteriormente. Por fim, a ultima se¢ido procura compreender os modelos e

limites desses programas.

1. A TOLERANCIA PRECARIA DAS FAVELAS

Al Sayyad (2004) utiliza o termo informalidade urbana para indicar
uma légica organizacional, isto ¢, um sistema de normas de regulagio
dos processos de transformacdo urbana. O planejamento e o aparato
legal estatal conferem aos poderes piblicos o dominio em definir o que

¢ informal e determinar quais formas urbanas poderio ser mantidas ou
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deverdo desaparecer (ROY, 2005, p. 149). Nesse sentido, em trabalho
posterior, Roy (2009) evoca a nogao de regime informal urbano, em que
o Estado utiliza ativamente a informalidade como um instrumento de
autoridade e de possibilidades de acumulacdo, coadunando, assim, com o
pensamento de Veena Das e Deborah Poole (2004), de acordo com o qual

o Estado se produz ao produzir suas margens.

Assim, praticas e pessoas em areas informais sio “‘simultaneamente
toleradas e condenadas” (YIFTACHEL, 2009, p. 89). Isto implica que a
percepcdo de tais praticas possa variar radicalmente — de ameaga a algo
potencialmente criativo e inovador (FAN; ALTROCK; APPELHANS,
2022). Schoon and Altrock (2014) usam o conceito de “informalidade
concedida” como forma de definir as diferentes formas de o Estado
lidar com a informalidade. Fica claro nessas reflexdes que os espagos
considerados informais sdo produzidos por arranjos complexos de
diferentes atores, dentre os quais o proprio Estado. Trata-se, assim, de
dar a informalidade um sentido politico, a partir do qual se identifica e se
problematiza o papel do proprio Estado na sua produgao, a0 mesmo tempo
que consideramos também a possibilidade de utilizacio da informalidade

como um recurso urbano dos proprios moradores (GONCALVES, 2021).

O conceito de tolerancia precaria foi originalmente pensado como chave
analitica para compreender as formas de atuacdo do Estado no perfodo
democratico do pos-guerra até o golpe militar de 1964. De forma bastante
resumida, podemos afirmar que tal perfodo nao contou com operagdes de
erradicacdo em massa de favelas, mesmo que tenham acontecido remogdes
esporadicas. A ameaca e possibilidade de uma remocao fazia parte do
arcabouco politico da tolerancia precaria. Da mesma forma, nao houve
a formulagdo de iniciativas expressas para consolidar as favelas na cidade.
Intmeras comissdes e um emaranhado de 6rgaos publicos se voltaram

para resolver o “problema das favelas”, mas sem formular politicas
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relevantes. Em um contexto democratico, arranjos politicos foram sendo

estabelecidos de forma a tolerar as favelas sem consolida-las na cidade.

Ao menos desde o Codigo de Obras de 1937, foi imposto as favelas
um status ilegal (GONCALVES, 2013, p. 171). As autoridades municipais
bloquearam sistematicamente qualquer iniciativa em favor da legalizaciao
da situacdo fundiaria das favelas no contexto do pods-guerra. Ora,
como observa Lucien Parisse (1969), ¢ justamente a auséncia de um
reconhecimento oficial da forma de ocupagio do solo quando se passou a
distinguir as favelas e as tornou indubitavelmente uma realidade especifica

na cidade. Como afirmamos em trabalho anterior:

Apesar do surgimento de uma multiplicidade de praticas
sociais que procuravam, nos intersticios da lei, desconstruir
tal argumento, esse status juridico ilegal foi preservado e até
mesmo conservado, permitindo justificar, a qualquer momento,
a remocao das favelas. A despeito da distingdo natural existente
entre o status fundiario de uma favela para outra, ¢ até mesmo
entre as diferentes partes de uma mesma favela, a uniformizacio
da representacdo juridica desses espacos concorreu para a
modelagem dos comportamentos dos diferentes atores sociais

(GONCALVES, 2013, p. 172).

E justamente nesse periodo, segundo Stephen Conn (1968), que se
materializa uma espécie de status su generis da favela. Assim, a previsao
de erradicacio desses espagos ndo era aplicada nem se convertia em um
reconhecimento, de fato, das favelas. Como constata Carbonnier (1971,
p. 101), “a lei inaplicada ndo é menos disponivel as conveniéncias do
publico, € esta disponibilidade sua utilidade essencial. Para esta espécie de
lei, a aplicabilidade importa mais que a sua aplicacio; aquela é por si s6
efetividade”.

Observamos, assim, que os entes publicos estio implicados na produc¢io

da informalidade na medida em que exercem um papel fundamental na

permanente suspensao ou aplicagdo das fronteiras que definem o formal
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e o informal. Ou seja, € o cariter performativo da norma estatal que gera
paradoxalmente o que ela ndo cobre. Tratava-se, portanto, de manter a
legitimidade simbdlica da norma, permitindo, contudo, paradoxalmente,
sua aplicacio de modo arbitrario e seletivo (GONCALVES; SANTOS,
2021).

As tentativas de alteracido do status juridico foram muito escassas nesse
periodo, e a representacdo social da favela como espaco ilegal foi pouco
a pouco se sedimentando. Tanto a legislacio (GONCALVES, 2013)
quanto os censos (GONCALVES, 2020) contribuiram para associar as
favelas a ilegalidade. A forca simbdlica dessa representacao niao bloqueou
necessariamente a expansio fisica das favelas, mas constituiu, sem davida,
uma moldura muito estrita que limitou o aparecimento de uma reflexido
com vistas a integrar plenamente as favelas a ordem juridica em vigor. A
tolerancia a aplicacdo da lei acabou se impondo, mas de tal forma que esse
processo teria continuamente de ser considerado como uma excecao a lei.
A nao aplicacdo da norma nio poderia, de forma alguma, desencadear um
reconhecimento de fato das favelas capaz de gerar, como consequéncia,

algum direito aos seus moradores.

Hssa politica se materializava nos aspectos materiais das favelas. A
precariedade dos barracos e do espaco fisico das favelas foi, portanto,
mantida pelo préprio Estado. Isso se manifestava, em primeiro lugar,
pelo rigido controle sobre as construgbes nas favelas. A prefeitura exercia
um seletivo controle sobre a construc¢io de casas de alvenaria nas favelas,
sobretudo nas areas mais nobres da cidade, conforme demonstra os dados
do censo do Instituto de Pesquisas de Mercado (IPEME, 1957): as favelas
mais centrais tinham uma aparéncia muito mais precaria — somente 0,7%
das construcdes era em alvenaria — do que aquelas situadas nos bairros do
subtrbio, onde 48,9% das construcOes ja eram em material mais duraveis.
O relatério SAGMACS (1960, p. 24), por sua vez, definia como absurda

essa espécie de politica de contencio das favelas, que “chegou ao extremo
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ridiculo de proibir a melhoria do barraco”. Ainda segundo o mesmo
relatério, a prefeitura exigia dos moradores de casas de alvenaria uma
declaragio isentando a municipalidade de toda e qualquer responsabilidade

em caso de demolicdo de suas casas (idem).

Por outro lado, era necessario atender a populacdo favelada com
servicos basicos. O principal arranjo institucional dessa época foi a
articulagdo politica entre a prefeitura e a Igreja Catolica, com a criagao,
em 1947, da Fundacio Ledo XIII, e, em 1955, da Cruzada Sio Sebastido.
Tais organiza¢Oes atuaram muitas vezes em nome do préprio Estado e
exerceram forte influéncia na politica habitacional da cidade, sobretudo
em relacdo as favelas. Além de construirem moradias, influenciaram os
movimentos associativos e se responsabilizaram pela instalagao de servigos
nas favelas, como a questio da distribuicdo interna de energia. O fato de as
favelas serem consideradas ilegais justificava a auséncia da atuacio direta

do Estado nesses espagos.

Da mesma forma, tais institui¢oes catolicas atuaram também sempre
em patceria com 6rgios do Estado, no mencionado controle sobre

as reformas e novas construcdes nas favelas. Conforme o relatério

SAGMACS (1960, p. 24):

A Fundagio [Leao XIII] passou a exercer severa vigilancia sobre
a favela. Ainda ouvimos de uma funcionaria da fundacio que os
favelados estavam perfeitamente controlados e a favela (no caso
o Cantagalo) “inteiramente congelada”. Manda destruir qualquer
melhoramento no barraco e deitar por terra todo barraco novo
construido sem sua licenca.

Mesmo que o Hstado ndo implementasse medidas de remog¢ao em
massa das favelas, a expansio das mesmas suscitava conflitos fundiarios
e indmeros processos de despejo chegaram ao poder judicidrio. A mais
importante resposta juridica ao problema da proliferagio de agdes de

despejo nesta época foi a promulgacio da Lei Federal n® 2.875, de 19 de
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setembro de 19506, conhecida como “lei das favelas”. Essa norma proibiu
durante dois anos qualquer tipo de despejo nas favelas com a preservagiao
das moradias até que seus moradores viessem a se beneficiar de projetos
publicos de construcio de casas populares (GONCALVES, 2012, p. 261).
A propria lei, alids, previa parcos subsidios para isso. Tratava-se, como bem
explicitou o jornal Imprensa Popular do dia 4 de janeiro de 1956, de uma
“medida legal que estabeleca uma trégua nos conflitos”. Tais preceitos
reproduziram no proprio corpo da lei a politica publica de tolerancia
precaria das favelas, concedendo “ao favelado um direito de ocupacio, a
titulo precario” (MEUREN, 1959, p. 466).

Essa questdo gerou tensoes com a cobrancga de aluguéis e a possibilidade
de despejar familias por falta de pagamentos. E preciso salientar, aqui,
que a legislacdo do inquilinato foi um elemento importante das politicas
habitacionais do periodo, exercendo forte controle sobre os valores dos
aluguéis entre 1942 e 1964. Como analisa Silva (2005), quando a situagdo
juridica e politica era desfavoravel aos favelados no contexto dos conflitos
fundiarios da década de 1950, estes procuravam estabelecer relacoes
juridicas com os proprietarios, pagando-lhes uma soma a titulo de aluguel,
o que conferia certa seguranca jurfdica a sua moradia, dificultando, assim,
o despejo (p. 121). Muitos proprietarios, por sua vez, chegavam a permitir
a ocupacao de suas terras. O chefe do Servico de Extingdo de Favelas
(SEF), José Henrique da Silva Queiroz, declarou ao jornal Diario de
Noticias, do dia 6 de outubro de 1955, que muitos proprietarios dificultam
o trabalho da prefeitura no controle da expansio das favelas, ji que
lhes interessavam a proliferacdo dessas areas, pois cobram aluguéis dos
barracos (GONCALVES, 2012, p. 265).

A perspectiva da tolerancia precaria se manifestava também na
manutencdo da precariedade de certas relagdes internas as favelas,
como, justamente, a questdo dos aluguéis. Em 25 de junho de 1959, o

Servico Especial de Recuperacio de Favelas e Habitagoes Anti-higiénicas
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(SERFHA) emitiu uma circular que refor¢ava a proibicdo de locagoes
nas favelas do Rio de Janeiro, afirmando que o “Poder Publico nio esta
obrigado a reconhecer qualquer direito que decorra de uma construgio
clandestina e que se efetiva contra as leis que regulam o assunto”.?
Reforcando a proibicio da cobranca de aluguéis, o entio Estado da
Guanabara promulgou o decreto n® 374, de 24 de fevereiro de 1961, que
refor¢cou, mais uma vez, a proibicao da cobranca de aluguéis de barracos

nas favelas (GONCALVES, 2022, p. 267).

Apesar do conceito de tolerancia precaria ser inicialmente empregado
em um contexto histérico especifico, que vai do pos-guerra até a
consolida¢io das politicas de remogdes, sobretudo ap6s o golpe militar
de 1964, entendemos que tal conceito traz aspectos pertinentes para

compreender politicas recorrentes nas favelas até os dias atuais.

Ao analisarmos, na préxima secio, os programas de urbanizacio de
favelas do final dos anos 1970 ao inicio dos anos 1990, observamos uma
espécie de repetida inconclusio de tais programas, manifestagio de um
modo especifico de atuagio dos poderes publicos que nao garante as favelas
e seus moradores os mesmos direitos dos demais cidadaos. As melhorias,
quando implementadas, foram precarias quando comparadas a atuagdo
do Estado no restante da cidade e nio afastou o espectro da remogao,
conforme foi possivel observar durante o perfodo dos megaeventos no

Rio de Janeiro.

2 Citado pelo jornal Diario Carioca, de 26 de junho de 1959.
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2. RI0 DE JANEIRO: LABORATORIO DE POLITICAS
PUBLICAS PARA FAVELAS

O conceito de tolerancia precaria enfrenta maiores desafios de aplicagdo
entre os anos 1960 e 1970. Nesse perfodo, a ameaga de remog¢io sempre
foi constante e fazia parte, conforme ji mencionamos, da engrenagem
politica da tolerancia precaria das favelas. Apesar de terem ocorrido
algumas remocGes no periodo mencionado no capitulo anterior (1945-
1964), elas ndo se caracterizaram como uma politica sistematica. Em
grande escala, este ndo foi o caso a partir dos anos 1960. Por outro lado, é
bem verdade que o HEstado chegou a promover algumas interven¢des em
favelas, dentre as quais a mais conhecida foi a de Bras de Pina, promovida
pela Companhia de Desenvolvimento de Comunidade (CODESCO) do
entdo HEstado da Guanabara. O préprio governo de Carlos Lacerda (1960-
1965), alguns anos antes, promoveu intervengoes de melhorias em algumas
favelas, enquanto iniciava remogoes em grande escala com a inauguracio
das Vilas Unido, Alianca ¢ Kennedy. Assim, apesar de algumas excegdes,
as remogoes de favelas se impuseram e promoveram o reassentamento de

dezenas de milhares de pessoas nos suburbios cariocas entre 1962 e 1975.

As remogdes demonstraram seus limites ja na segunda metade dos
anos 1970 e passaram a ser objeto de fortes criticas no contexto da
lenta democratizacao do pais nesse periodo. Um caso emblematico foi a
suspensio da remogao da favela do Vidigal, em 1977, que se tornou um
marco temporal do fim do perfodo de remocbes em massa na cidade.
Identificamos em trabalho anterior (GONCALVES, 2013) que o Rio de
Janeiro passou, a partir desse momento, a ser um laboratério de politicas
urbanas voltadas para as favelas. Retomaremos, nas proximas paginas, a

reflexdo que realizamos nos capitulos IX e XI do mencionado trabalho,
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atualizadas com algumas falas de técnicos que participaram desses

primeiros programas de urbanizacio de favelas.’

Desta maneira, o Governo Federal iniciou os esfor¢os pela urbanizacio
de favelas. O Banco Nacional de Habitacdo (BNH) passou a atuar em
novos programas de habitacio social que ndo se resumiam a construc¢ao de
conjuntos habitacionais. Incentivaram a construgao gradual de habitacdes
pelos proprios moradores, conforme era a pratica nas formas informais
de producio de moradia. Tais medidas ja vinham sendo aplicadas em
outros pafses da América Latina, sobretudo no caso de Lima, no Peru.
Além da criacdo, em 1977, do programa de Financiamento de Construgao,
Conclusao, Ampliacdo ou Melhoria de Habitacdo de Interesse Popular
(Ficam), cujo objetivo era financiar a compra de materiais de construcao,
o BNH havia lan¢ado, em 1975, o Programa de Financiamento de Lotes
Urbanizados (Profilurb), para financiar a aquisicdo de lotes de terreno
totalmente urbanizados. A urbaniza¢io prévia do terreno, com a instalagdo
de uma infraestrutura minima, fatia com que os moradores pudessem
investir na construcao de suas moradias em um local que dispunha

teoricamente de todas as condi¢oes necessarias para a habitagao.

Dentre os novos programas constituidos pelo BNH no periodo,
0 que mais repercutiu foi, sem davida, o Programa de Erradicacdo da
Sub-Habita¢do (Promorar). Criado em maio de 1979, esse programa
interrompeu a politica de remog¢iao em massa das favelas e flexibilizou
as rigidas normas do BNH quanto a planificacdo do espaco e ao tipo
de habitagao financiado pelo banco. Esse novo programa foi iniciado no
Rio de Janeiro na regiao do complexo de favelas da Maré, antes de ser
estendido a outras cidades do pafs. Esse projeto ficou conhecido como

Projeto Rio.

3 Como mencionamos na introducéo, essas entrevistas foram realizadas no ambito
do projeto Memdrias do Urbanismo Carioca (Universal/CNPg) entre os anos de
2019 a 2022.

247



248

URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

O objetivo principal do projeto era a recupera¢ao das areas de mangue
onde se situavam as palafitas por meio da drenagem do solo, da urbanizagao
da regido e da formacio de um aterro para reassentar os moradores. Apesar
dos procedimentos autoritarios sobre os quais se apoiava a aplicacdo do
projeto, sem maiores reflexdes sobre a participagio ativa da populagao nas
diversas decisGes, as obras melhoraram consideravelmente as condicoes

de vida local.

A socibloga Maria Lais Pereira da Silva, que participou do levantamento
das palafitas do projeto, relatou-nos que a reflexdo sobre participagio
popular era muito limitada. Ela descreve que o projeto entendia estar
concedendo aos moradores o direito de participagdao ao lhes conceder,
por exemplo, a possibilidade de escolher a cor de suas casas na recém-
construida Vila do Jodo. Ela nos confia, ainda, que os moradores, em tom
jocoso, chamavam o local de “inferno colorido” pelas cores distintas de

cada casa, escolhidas pelos proprios moradores.*

Uma experiéncia interessante também nesse mesmo contexto foi a
urbanizacao da favela de Marcilio Dias, préxima ao Mercado Sao Sebastiao
e considerada atualmente parte do complexo de favelas da Maré. A sua
urbanizacdo ficou inicialmente fora do projeto Rio. Maria Lais Pereira
da Silva afirma que essa urbanizacio foi provavelmente um dos poucos
projetos no Rio de Janeiro do programa nacional de Autoconstrugao do
BNH, criado em 1984 e denominado Jodo de Barro. O projeto em Marcilio
Dias tinha avancado pouco inicialmente, o que levou o Departamento
de Pesquisas e Estudos Aplicados (DEPEA) do BNH a solicitar apoio
ao Instituto Brasileiro de Administracio Municipal (IBAM) que prestou
assessoria técnica ao projeto. O Centro de Pesquisas Urbanas (CPU)

do IBAM, sob a coordenacio do arquiteto Carlos Nelson Ferreira dos

4 Entrevista realizada no ambito do projeto Memdrias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPq) em 21 de junho de 2021.
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Santos, constatou as limitagdes do projeto e propos algumas mudancas.
Por exemplo, uma central distribuidora de materiais de construcio, que
permitiu baratear os custos e racionalizar melhor o seu uso, assim como a
criacao de uma equipe técnica formada pelos moradores (PESSOA, 2000,

p. 9). Maria Lais Pereira da Silva relata esse processo:

“E um projeto de grandes dimensdes (...). O BNH, que antes
gerenciava, resolveu chamar um outro agente de fora para poder
gerenciar o projeto. E af entraram em contato com Carlos Nelson
[Ferreira dos Santos} pelo IBAM, que negociou a montagem
do Marcilio Dias. Entdo era um trabalho que vocé fazia, que
envolvia a construcio, a autoconstrucio, Mutitao..., envolvia um
remanejamento, embora, proximo, muito préximo, mas envolvia
remanejamento. Engracado, eu tenho isso na cabega, era um
projeto, pelo menos pra mim, e algumas pessoas 14 no IBAM,
a gente considerava muito esperangoso. Era muito esperan¢oso
no sentido de mudar, no sentido de mudar a visao que se tinha

2 5

de um projeto habitacional para favelas”.

Além do projeto federal de urbaniza¢io das favelas na regido da Maré,
o municipio também se engajou na politica de urbanizac¢io, a partir da
administracao Israel Klabin (do PMDB, entre mar¢o de 1979 e junho
de 1980). Essa administracio transformou inicialmente a Secretaria de
Turismo em Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social (SMDS)
e criou o Fundo-Rio que, vinculado a SMDS, deveria captar recursos
financeiros destinados a promover o desenvolvimento da cidade do Rio
de Janeiro. Segundo o prefeito, a criagdo da SMDS e do Fundo-Rio dotaria
as autoridades municipais dos instrumentos indispensaveis para atacar o

problema das favelas.®

A SMDS nio apenas combateu qualquer iniciativa de retomada da

politica de remog¢ao em massa, mas também iniciou projetos de melhoria

5 Entrevista realizada no ambito do projeto Memdrias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPg) em 21 de junho de 2021.

6 Jornal do Brasil, 9 de janeiro de 1980.
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da infraestrutura urbana e programas sociais nas favelas com a criagao,
em 1982, do projeto Mutirdo. A missdo da SMDS seria a de coordenar os
esforcos dos diferentes organismos publicos no sentido de levar a cabo os
projetos de urbanizac¢io. Ela se transformou em uma espécie de prefeitura
das favelas, o que, de certa forma, reproduzia institucionalmente a exclusao
que se queria justamente eliminar (FONTES; COELHO, 1989, p. 60).

A SMDS estava encarregada de elaborar os projetos de urbanizacio e
de executd-los com a mao de obra fornecida pelos proprios moradores. A
partir de 1985, a mao de obra comecou a ser remunerada. O projeto atingiu
um conjunto importante das favelas da cidade (26% do total de favelas)
(idem, p. 54), melhorando as condi¢oes de vida (instalacio de esgotos e
agua encanada, melhorias nos acessos, obras de contencio de encostas) e
instalando equipamentos coletivos, como creches, quadras poliesportivas
e postos de saude (PREFEITURA DO RIO DE JANEIRO, 2003, p. 53).
Segundo a arquiteta Silvia Barboza, até agosto de 1988, estavam sendo

realizadas 271 obras em 127 favelas:

“Entao vocé pensa.. O Mutirao, com aqueles recursos tio
escassos, atuava em 26% do universo das favelas. E bastante
coisa, se for pensar que s6 tinha 2% do or¢amento do municipio...
Realmente ¢ incrivel, né? Com tio pouco recurso se conseguir
ter tantas invencdes, tanta criatividade.””

A participagdo da comunidade no processo de planejamento e de
implementacio das acles era considerada uma das pegas-chave do
projeto. Porém, quando ele ganhou maior escala, o aspecto da participacao
popular passou a ter um cariter menos relevante (LEITAO; BARBOZA;
DELECAVE, 2014, p. 4).

Em 1986, foi criado um desdobramento do programa: o reflorestamento

comunitario. O projeto se voltou inicialmente para a contencio de

7 Entrevista realizada no ambito do projeto Memdrias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPq) em 8 de junho de 2021,



DA TOLERANCIA PRECARIA AOS PRIMEIROS PROGRAMAS DE
URBANIZACAO: ALTERACOES E PERSISTENCIAS NAS FORMAS
DE ATUACAO DO ESTADO NAS FAVELAS CARIOCAS

encostas, a recuperacdo e regularizacdo das nascentes e mananciais,
permitindo, assim, a limitagio da expansio das favelas em areas de risco
e a recomposicao paisagistica (BARBOZA, 2013, p. 72-73). O projeto
ganhou vida propria e passou a atuar nao somente em areas de encostas,
mas também na recomposi¢ao de manguezais. Em 2022, esse era o Gnico

projeto mantido em atividade, no ambito da Secretaria de Meio Ambiente.

O debate sobre a regularizacio fundiaria pouco avangou pelo
municipio em grande parte sob a alegacdo de que ja existia um projeto
de regularizacdo na esfera estadual, o Cada Familia um Lote, conforme
abordaremos mais adiante. No entanto, a Prefeitura teve uma experiéncia
importante de regularizagao fundiaria dos loteamentos através da criagao,
em 1987, do Nucleo de Regularizaciao de Loteamentos, que legalizou pelo
menos 170 loteamentos,” segundo a arquiteta Angela Regina Lima de Jesus

que atuou como funciondria municipal no nuicleo.

Outro projeto importante do periodo foi o de eletrificacdo de interesse
social, instaurado pela concessionaria de energia elétrica Light a partir de
1979. O Governo Federal, que havia adquirido o controle acionario da
Light em 1978, reformulou integralmente os objetivos da empresa. Com
o apoio da administracdo municipal Klabin, a concessionaria decidiu
ampliar sua rede publica de energia no interior das favelas. Além da ligagao
a rede publica de energia elétrica, o projeto visava a instalar também um
medidor de energia elétrica em cada lar, suprimindo, assim, os diferentes
intermediarios no acesso a energia elétrica, como os donos de cabine
(cabineiros) ou as comissoes locais de luz (GONCALVES; PESSANHA;
MORORO, 2015). Deste modo, cada moradia seria considerada, daf

por diante, uma unidade auténoma de consumo de energia elétrica.

8 Entrevista realizada no ambito do projeto Memdrias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPq) em 24 de novembro de 2021,
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Isso permitiria, alids, que os favelados usassem a conta de luz como um

documento de comprovagao de residéncia.

O projeto contemplava, ainda, fornecer aos favelados a mesma
qualidade de servicos prestados ao resto da cidade.” Os resultados do
projeto nao foram decepcionantes. Victor Valla (1986) relata que, até
1986, 580 favelas haviam sido ligadas a rede elétrica. Assim, o acesso a
energia se tornou o primeiro servi¢o publico a penetrar definitivamente
nas favelas (VASCONCELLOS, 1985, p. 300). No entanto, o esfor¢o de
formalizag¢ao foi se perdendo ao ponto de grande parte do acesso atual a

energia ser novamente informal.

Com efeito, como ja mencionamos anteriormente, a pretensa ilegalidade
das favelas legitimava a ndo instalagdo de servigos publicos naqueles
espacos. Essa questio foi evidentemente evocada quando do inicio dos
trabalhos da Light. O departamento juridico da concessionaria havia se
pronunciado, entretanto, a favor do projeto, afirmando que, apesar da
auséncia de regularizacio da ocupagio do solo, a concessiondria nao poderia
recusar a prestagdo de seus servicos, mesmo que de forma transitoria, aos
favelados. A Light instalou, portanto, seus equipamentos, comprometendo-
se a retira-los em caso de remogio da favela (VASCONCELLOS, 1985, p.

275). Esse fato é descrito pelo engenheiro Renato Vasconcellos:

“Na época eram colocados alguns problemas de ordem juridica,
porque a Light s6 liga casa na rua, urbanizada, com endereco. O
“cara” que era proprietario ou locatério ali nas favelas de alguma
maneira era invasao (...) como aquilo era uma invasao muitos
proprietarios de terrenos acionaram juridicamente a Light. O
argumento que usamos na época foi o seguinte “olha, eu estou
entregando um servigo, assim como o padeiro entrega pao, o
leiteiro entrega leite, a gente estd entregando luz”.

9 Entrevista realizada com o engenheiro Renato Torres de Mello da Cunha
Vasconcellos no ambito do projeto Memarias do Urbanismo Carioca (Universal/
CNPg) em 4 de novembro de 2019.
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“E um servico que estamos fazendo nio estou dando certificado
de propriedade para ninguém, eu nio estou fazendo nada apenas
entregando um servico como o leiteiro que entrega o leite e faz
um caderninho cobrando no fim do més onde anota “seu fulano

comprou”, entdo essa tese a justica entendeu e vamos dizer que

ficamos com uma retaguarda juridica”.!’

A questdo da iluminagdo publica dos espacos comuns das favelas
também suscitou questionamentos. O municipio é normalmente o
organismo responsavel pela gestdo da iluminacio publica da cidade, cujo
custo era assegurado, a época, a partir de uma pequena porcentagem dos
recursos obtidos com o imposto predial. Como a grande maioria dos
favelados nao pagava o IPTU, o municipio recusou-se, inicialmente, a
assumir as despesas de instalagdo desse servico nesses locais. Algumas
associacoes de moradores propuseram a Light que instalasse o servico
assim mesmo, acrescentando as contas individuais uma pequena quantia
a titulo de “illuminacdo comunitaria” (VASCONCELLOS, 1985, p. 291).
Apesar dessa cobranca ter sido suprimida nas favelas em 1987, ela foi
curiosamente restabelecida — agora, para todos os domicilios da cidade,
ap6s a aprovagao da Emenda Constitucional n® 39 de 2002, que possibilitou
aos Municipios e Distrito Federal instituir a Contribui¢do para o custeio

do servigo de iluminacio publica.

O debate sobre a urbanizacio de favelas aconteceu também em
ambito estadual durante o governo de Leonel Brizola, onde aconteceram
importantes reflexdes sobre a urbanizagio de favelas. O arquiteto Kelson
Vieira Senra, que trabalhou no Governo do Estado no projeto piloto de
urbanizacdo das favelas do Pavao-Pavaozinho-Cantagalo, relatou-nos as
mudangas ocorridas com a inesperada chegada de Brizola ao governo do
Estado do Rio de Janeiro:

10 Entrevista realizada no ambito do projeto Memdrias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPq) em 4 de novembro de 2019.
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“Era o governo do estado do governo Brizola, que deu uma
tonica e um reconhecimento para favela e que orientou diversos
o6rgios do governo do estado a atuarem num projeto modelo.
Um projeto primeiro de urbanizacio integrada, que era uma
proposta, de certa forma, inovadora naquele momento ¢ a
primeira que nés conhecemos no Brasil. Ento, isso repercutiu
em varios 6rgios do estado. Por exemplo, a Cedae criou o
PROFACE, o Programa de Favelas da Cedae. Antes nao existia
nenhum reconhecimento para as favelas dentro da Cedae. Entiao
outros 6rgaos também trabalharam nessa linha”"".

A administragdo Brizola modificou substancialmente a politica do
estado do Rio de Janeiro no tocante as favelas, tentando por fim as violentas
operacdes policiais nas favelas e empreendendo projetos de urbanizagao
de favelas. Por exemplo, o pioneiro projeto de urbanizagio das favelas do
Pavao-Pavaozinho-Cantagalo; o projeto de regulariza¢iao fundiaria, com
o programa Cada Familia um Lote; assim como a instalacio de redes de
agua em favelas, com o PROFACE (Programa de Favelas da Companhia
Estadual de Aguas e Esgotos/CEDAE).

O PROFACE, por exemplo, buscou integrar diferentes organismos
publicos e suas interven¢oes deveriam se apropriar, na medida do possivel,
do sistema de distribuigio de 4gua ja existente nas favelas. O programa
tinha beneficiado 245 mil pessoas em 1985, dois anos apenas apds seu
inicio (CAVALLIERI, 1985, p. 25). Tratava-se de uma mudanca radical
da maquina publica, sobretudo vindo da CEDAE, sempre reticente em

expandir suas redes nas favelas cariocas.

O programa Cada Familia um Lote, por sua vez, foi criado em dezembro
de 1983 e pretendia abranger o conjunto das favelas do estado do Rio de
Janeiro, além de outros tipos de moradias informais, como os loteamentos
irregulares e mesmo alguns conjuntos habitacionais. A Companhia
da Habitacdo do Hstado do Rio de Janeiro (CEHAB) entregava uma

n Entrevista realizada no ambito do projeto Memdrias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPq) em 7 de fevereiro de 2020.
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promessa de compra e venda aos beneficidrios do projeto que, apds o
pagamento de um financiamento de 48 mensalidades (que normalmente
ndo ultrapassavam 10% do salario-minimo), adquiritiam o direito de
registrar seu titulo de propriedade no Registro de Iméveis (ARAUJO, 1990,
p. 28). O projeto ndo impunha qualquer tipo de restricdo a utilizagdao da
propriedade por seus beneficiarios, mas proibia a comercializagao do bem
durante o pagamento do financiamento, sob pena de rescisao de pleno
direito da promessa de compra e venda. Como analisaremos na proxima

se¢do, os resultados do projeto foram bem limitados.

O dltimo projeto desse ciclo inicial de projetos de urbanizacao de favelas
foi o programa Favela-Bairro, que se tornou uma espécie de “cartio de
visitas” do Rio de Janeiro. Além disso, consideramos esse programa o
apice de tal fase inicial de interven¢do em favelas na cidade. O Favela-
Bairro utilizou da expersise técnica das equipes do Projeto Mutirao, assim
como contou com a participa¢ao de técnicos que trabalharam no projeto

Rio e em programas do governo Estadual.

Como descrevem Ximenes e Jaenisch (2019, p. 9), esse programa
iniciou-se de forma embrionaria em 1993 e foi conduzido até 1996 com
recursos proprios da prefeitura, atingindo 16 favelas de porte médio
(500 a 2.500 domicilios). Em 1997, passou a contar com recursos do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) por meio de uma
linha de financiamento intitulada Programa de Assentamentos Precarios
(PROAP). O programa se expandiu e passou a atuar também em grandes
favelas (mais de 2.500 domicilios) com o Programa Grandes Favelas e em
favelas menores (menos de 500 domicilios) com o Programa Bairrinho.
A prefeitura renovou o contrato com o BID em 2000 e chegou a outras
96 favelas. O Programa Grandes Favelas se limitou a realizar obras de
urbanizacdo em trés favelas (Rio das Pedras, Jacarezinho e Fazenda

Coqueiro), enquanto o Programa Bairrinho alcancou outras 33 favelas.
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O programa Favela-Bairro revelou-se uma forma de gestao integrada
capaz de congregar diversos organismos publicos para levar a cabo a
urbanizagio das favelas. A Secretaria Municipal de Habitacio (SMH)
adotou uma estrutura organica matricial, fundando-se nido somente em
uma maior descentralizacdo das decisbes no préprio seio do aparelho
institucional, mas também na organizacio de licitagdes dirigidas a
escritérios privados de arquitetura para escolher os projetos de intervengao
nas diferentes favelas (PREFEITURA DO RIO DE JANEIRO, 2003, p.
64-65). Foi uma mudanga substancial em relacdo ao Projeto Mutirdo, que
contava com maior participaciao das equipes da prefeitura na formulagao
dos projetos. Por outro lado, as intervencoes ganharam maior envergadura

e complexidade em relagdo a0 mencionado mutirdo.

Embora o Favela-Bairro tenha contribuido indubitavelmente para
melhorar as condicées de vida em diversas favelas, ele foi limitado
na formulacdo de politicas sociais, na articulagdo com as politicas de
seguranca publica, assim como no debate sobre regularizagio fundiaria.
Apesar da instalacio de iniciativas inovadoras como os Postos de
Orientacio Urbanistica e Social (Pouso),'” as favelas urbanizadas nio
foram plenamente integradas a maquina administrativa municipal, tendo
continuado a receber servicos de qualidade inferior em relacdo aos demais
bairros da cidade. Muitos dos equipamentos e obras realizadas, alias, nunca

contaram com a devida manutencao necessaria.

12 Os POUSOs foram instalados em algumas favelas e pretendiam assegurar a
manutencao dos equipamentos e dos servicos implementados pelo Favela-Bairro,
fiscalizando e orientando a populacdo na construcdo de suas casas. Como o
projeto nao contava com um vies de melhorias habitacionais, os Pousos poderiam
ao menos exercer um papel importante e sistematico de assessoria técnica aos
moradores apos as obras do Favela-Bairro serem finalizadas, mas, infelizmente, eles
foram sendo paulatinamente fechados.
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3. MODELOS E LIMITES DOS PROGRAMAS DE
URBANIZAGAO DE FAVELAS

Leitao, Barboza e Delecave (2014, p. 2) afirmam que o projeto de
urbanizacio de Bras de Pina, iniciado no final dos anos 1960, constitui
um marco referencial dos programas de urbanizacdo de favelas. Varios
técnicos entrevistados em nossa pesquisa também fizeram alusio a Bras
de Pina como importante referéncia. Da mesma forma, o pensamento
do arquiteto Carlos Nelson Ferreira dos Santos, que iniciou sua carreira
justamente nesse projeto, também foi muito lembrado pelos entrevistados.
Por exemplo, o também arquiteto Luiz Alberto Amarante Simoes descreve

assim sua influéncia:

“O Carlos Nelson fez a ligacio entre a resisténcia dos moradores
antes desse processo e deu continuidade no IBAM que era um
local de referéncia para a gente, os semindrios que ele organizava
trouxe gente como John Turner e outras pessoas para falar sobre
favelas (...) Foi dentro dessaideia que a gente comegou a trabalhar,
aideia do conjunto ser grandes guetos de exclusio da populacio
e as favelas como um investimento popular, individual que nao
era respeitado. A proposta que eu me lembro da campanha do
Brizola era resgatar o respeito a essa iniciativa pessoal e essa
forca de resisténcia do trabalho que eram as favelas.”"?

A arquiteta Silvia Carvalho Barboza também sublinhou a importancia
de Carlos Nelson:

“Eu nao perdi mais nenhuma palestra que Carlos Nelson deu
no Rio de Janeiro, até me arrepio. Desde essa primeira palestra
que eu assisti no Instituto de Arquitetos do Brasil, fiquei
fa dele total. E af ele comecou a falar de Bris de Pina, desse
processo de urbanizacdo da favela de Bras de Pina. (...) Depois
ele também se tornou antropodlogo. E assim essa composicao
entre o profissional que era arquiteto e antropologo, eu fiquei
fascinada, porque era um mundo bastante desconhecido até
entio. Comecei a fazer faculdade em um periodo um pouquinho

13 Entrevista realizada no ambito do projeto Memdrias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPq) em 11 de novembro de 2019.
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melhor da ditadura, mas ainda bastante envolvida nessa questao.

E ele [Catlos Nelson] era muito libertario. E isso me deixou

fascinada realmente”.**

O pensamento de Carlos Nelson influenciou uma geracdo de
urbanistas da cidade e repercutiu muito além das politicas voltadas para
as favelas. Os programas que elencamos na secdo anterior trouxeram
alteracoes substanciais nas favelas, trazendo melhorias na infraestrutura e
colaborando para uma maior consolida¢ao desses espagos na cidade. De
certa forma, eles introduziram uma espécie de principio de ndo remogio
das favelas, que foi parcialmente rompido com o retorno das remog¢des no

contexto de preparacao da cidade para os megaeventos.

No entanto, apesar de iniciativas inovadoras, algumas formas historicas
de atuagdo do Estado nas favelas persistiram. De um lado, é importante
sublinhar tanto a falta de perenidade de tais programas, quanto o fato de
nao terem sido plenamente incorporados a maquina publica. Assim, apesar
de importantes investimentos realizados, tais programas desapareceram
com as sucessivas mudancas de governo ou com o fim do financiamento
obtido para as obras. Por outro lado, esses programas pouco refletiram
sobre o pés-intervengio, resultando em uma preciria manutengio de
infraestrutura recém-construida — ou seja, em termos administrativos, as

favelas continuaram a margem das politicas publicas.

Nesse sentido, Ximenes e Jaenisch (2019, p. 2) afirmam que os diferentes
programas de urbanizac¢io formam uma “continuidade descontinua”, ou
seja, “um acumulo de intervencdes que foram sobrepondo investimentos
sem necessariamente compor uma politica estruturada e de longo prazo,
capaz de dar conta da heterogeneidade e das dindmicas que marcam os

assentamentos precarios da cidade.” Os autores sublinham que existem

14 Entrevista realizada no ambito do projeto Memdrias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPq) em 8 de junho de 2021,
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“camadas de urbanizacio”, ja que varias favelas receberam investimentos

de diferentes programas de urbanizacio e seguem sendo prioritarias.

A arquiteta Marcia Bezerra, atuante em projetos de urbanizagio tanto
do governo estadual quanto municipal, confirma esse entendimento: “Na
verdade, nds temos uma historia de projetos nao concluidos. Nas areas de
favelas ¢ uma coisa normal.”’"®> O engenheiro sanitarista Jose Stelberto traz

reflexdo semelhante:

“Agora tem favela que teve Mutirdo Nao Remunerado, Mutirdo
Remunerado, Favela-bairro, PROFACE ¢ PROSANEAR (...
Um grande problema disso tudo ¢ o seguinte: nunca se criou um
sistema de operacio e manutencio disso tudo.”'

Como identificamos anteriormente, o Gnico projeto que persiste até
os dias atuais ¢ o reflorestamento comunitario, que se manteve mesmo
com as alteracGes de governo e esporadicos cortes de financiamento.
Entendemos que, quando o projeto se mantém durante um longo
periodo, constrdi-se uma cultura institucional que permite uma avaliacao
mais sistematica dos projetos pelas equipes e moradores com a busca de
resultados, transcendendo a temporalidade rigida dos ciclos eleitorais. No
caso do reflorestamento, essa perenidade resultou também em uma maior
identificagdo do projeto com as demandas locais. As areas reflorestadas
sao, assim, muito mais respeitadas por terem sido plantadas e mantidas
pelos proprios moradores. O engenheiro florestal da prefeitura e atuante
no reflorestamento comunitario, Jefferson Pecin, relata os éxitos do
projeto:

Temos hoje trés mil e quatrocentos hectares reflorestados. Se
eu ndo me engano sio sessenta comunidades afetadas. Existem

15 Entrevista realizada no ambito do projeto Memdrias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPq) em 17 de setembro de 2021,

16 Entrevista realizada no ambito do projeto Memdrias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPq) em 7 de junho de 2021.
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comunidades que tiveram mais do que um reflorestamento. Ja
tivemos quase mil mutirantes. Hoje temos uns quinhentos e
poucos... teve infelizmente uma sétie de redugdes.”

A questaio do saneamento ¢ provavelmente o ponto que melhor
demonstra os aspectos de inconclusdo e descontinuidade de projetos e
programas nas favelas. Apesar das inimeras intervencdes nesse dominio
nos diferentes programas de urbanizacio, o saneamento se mantém
ainda extremamente precario. A distribuicdo e manobra interna de agua
em muitas favelas ainda sdo organizadas pelas proprias associacdes de
moradores e 2 manutencido de muitos sistemas internos nao contam com
a participagdo efetiva da CEDAE. A reclamagao por falta d’agua e pela
presenca de valas de esgoto sdo correntes nas favelas, como foi possivel
observar na luta recente de moradores da Rocinha contra a construcio do

teleférico em prol do saneamento da favela.'

O escopo do mencionado projeto PROFACE ja trazia indmeros
problemas. Ele nido procurou reforcar a responsabilidade do Estado
em gerir os servicos de saneamento nas favelas. O projeto delegou
sistematicamente as associagdes locais de moradores as fun¢oes do préprio
Estado. No contexto do PROFACE, cabia as associagcdes contratar mao
de obra e administrar os planos de intervenc¢ao. Para isso, recebiam um
orcamento acrescido de 5% para custear as despesas de administragao
das obras (BURGOS, 1998, p. 42). Esse processo de burocratiza¢io das
associacOes transformou-as em uma espécie de subprefeituras locais
(QUIROGA, 2000, p. 188), voltadas mais para a administracio dos

recursos publicos e dos servigos internos. Isso configurou o que Mario

7 Entrevista realizada no ambito do projeto Memdrias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPg) em 7 de outubro de 2019.

18  Ver, por exemplo, a reportagem do Jornal El Pais, "A Rocinha ndo precisa de
teleférico, mas sim de saneamento basico”, 12 de setembro de 2015. Disponivel
em: https:/brasilelpais.com/brasil/2015/09/03/politica/1441270863_849228 htm.
Acesso em ago. 2022.
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Brum (2006) identificou como associativismo de servico em detrimento

do cariter reivindicativo dessas associagoes.

Muitos dos nossos entrevistados relataram dificuldades de trabalhar
com a CEDAE."” Em relacio ao mutirdo remunerado, o engenheiro
da prefeitura Helio Aleixo afirma que “a Cedae comegava a exigir um
monte de coisa que ela ndo oferecia e acabava que isso era sempre um
ponto de atrito.” Por sua vez, em relacio ao Favela-Bairro, a arquiteta
Andreia Cardoso afirmou: “Mas com relagdao a Cedae, a gente teve muita
dificuldade. Muita dificuldade porque as prioridades eram outras.”*' José
Stelberto vai mais longe: “Agora eu digo que é dificil defender a CEDAE.

g g g0 q
Sabe, por qué? Porque a Cedae, durante anos e anos, foi massa de manobra
bl b b
politica. Ela era usada para cargos que interessavam ao governo do Estado,

e ndo para sua eficiéncia.”?

Outro aspecto que pouco avancou foi a questio da regularizacdo
fundiaria. A maior parte dos projetos negligenciou essa questao, tendo
realizado apenas levantamentos fundiarios sem conduzir processos mais
amplos de titulagdo. O préprio projeto especifico de regularizacao, o Cada
Familia um Lote, que pretendia regularizar 400 mil iméveis, situados em
favelas e em loteamentos clandestinos e irregulares da regiao metropolitana
do Rio de Janeiro, teve resultados bastante modestos: apenas 16 mil titulos
provisorios foram entregues e, em varios casos, os documentos definitivos

nunca foram outorgados. Faltou ao projeto uma estrutura institucional

19 Alias, ndo conseguimos encontrar nenhum funcionario ou ex-funcionaria da CEDAE
que pudesse dar uma entrevista sobre o PROFACE.

20  Entrevista realizada no ambito do projeto Memorias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPq) em 17 de setembro de 2021,

21 Entrevista realizada no dmbito do projeto Memdrias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPq) em 17 de setembro de 2021,

22  Entrevista realizada no ambito do projeto Memorias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPq) em 7 de junho de 2021.
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capaz de fazer face aos gigantescos desafios suscitados pelo projeto. Sem
contar que, com o fim das remogoes, a regularizagao fundiaria ndo era mais
prioridade dos moradores, que passaram a priorizar melhores servigos ¢ a

luta contra a violéncia policial.

Com exce¢do do mencionado nucleo de loteamentos da Prefeitura,
nao houve um esfor¢o de integrar a regularizagao fundidria na maquina
publica. O Estado foi tolerando as formas de ocupagio informal do solo,
sem as reconhecer plenamente. As favelas passaram a ser gravadas como
Areas Especiais de Interesse Social (AEIS), o que permitiu a intervengio
dos entes publicos nessas areas pela flexibilizacdo da legislacao urbanistica.
Porém, mesmo quando decretos de uso do solo chegaram a ser publicados

para algumas favelas, tais normas se mantiveram sem nenhuma efetividade.

Da mesma forma, praticas imobilidrias informais foram sendo toleradas
e mesmo incorporadas a atuacdo estatal. Por exemplo, a pratica da
compra assistida nos casos de necessidade de reassentar algum morador
durante as obras de urbanizacido. O arquiteto Paulo Saad explica que esse
procedimento foi inicialmente implementado no projeto de urbanizagio
do Pavao-Pavaozinho-Cantagalo e consistia na compra de outra casa na
favela pelo proprio Hstado para aqueles moradores que deveriam ser
removidos para a construcdo de algum equipamento ou abertura de uma
rua.”? Os unicos condicionantes da compra eram de que a casa ndo estivesse
em area de risco e apresentasse condi¢oes minimas de habitabilidade. Essa
solucdo se mostrou mais eficaz que a indenizac¢do ou a construcio de
habitacao pelo proprio estado. Tal procedimento foi inclusive reproduzido

pelo programa Favela-Bairro.

A complexidade da regularizagdo fundiaria se manifestou também nos

casos de iméveis de aluguel. Luiz Alberto Amarantes Simdes, arquiteto

23  Entrevista realizada no ambito do projeto Memorias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPq) em 11 de novembro de 2019.
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e funcionario da CEHAB, afirma que, no contexto do Cada Familia um
Lote, cada lar s6 podia receber o titulo de um lote, mas “havia muita
gente que construia casinhas de aluguéis, quitinetes... Aluguel era uma
coisa muito comum na zona sul ainda mais em Rio das Pedras com a
Barra comecando a crescer”.?* Diante dos conflitos em titular a moradia
de inquilinos, a associa¢io de moradores procurou mediar e a “solugio
encontrada foi deixar pendente esses casos duvidosos onde havia suspeita
de aluguel, duplicidade de propriedade, tudo isso ficava por conta de um

trabalho futuro dos servicos social e juridico.”

Enfim, o maior desafio nos projetos de urbanizacio aqui estudados é
como construir uma forma de atuacido do Estado que respeite a tipologia
urbana especifica das favelas sem que isso signifique a reprodu¢iao
de formas discriminatérias de atuacao nas favelas. Ora, os inumeros
programas de urbanizagio ndo resultaram em uma forma mais cidada de
atuacao do Estado nesses espacos, sobretudo em relagio as forgas policiais.
Se as operagdes policiais sdo as formas mais visiveis da violéncia estatal,
esta se manifesta também indiretamente pela precariedade ou auséncia de
equipamentos de saude, de educacio, de lazer e mesmo de transportes
nas favelas. Os programas anteriormente elencados trouxeram reflexdes
sobre tais questdes, como as creches do mutirdo remunerado ou o plano
inclinado do Pavao-Pavaozinho. No entanto, muitos desses equipamentos
ndo foram universalizados no conjunto das favelas da cidade e, sobretudo,

aqueles existentes contam com péssima manutencao.

E interessante sublinhar que o modelo de intervencio em favelas

mencionado no inicio dessa secdo, o caso de Bris de Pina, nio se

24 Entrevista realizada no ambito do projeto Memorias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPq) em 11 de novembro de 2019.

25 Entrevista realizada no ambito do projeto Memorias do Urbanismo Carioca
(Universal/CNPq) em 11 de novembro de 2019.

263



264

URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

coaduna plenamente com os programas aqui descritos. Em que pese o
pioneirismo dessa experiéncia, a CODESCO reassentou os moradores em
um terreno contiguo a favela, definindo um novo tragado de ruas, sem o
aproveitamento das proprias casas e dos equipamentos construidos pelos
proprios moradores. O diferencial foi certamente o esforco de integrar
a participagdo dos moradores no proprio planejamento de suas casas,
assim como integrar a l6gica da autoconstrucio, ritmada pelas demandas
familiares e recursos disponiveis, como parte do planejamento do bairro.
A manifestacdo abaixo do arquiteto Paulo Saad refor¢a o modelo de Bras
de Pina:

“Entao quer dizer que, vamos fazer urbanizacio de favelas, calma
la, depende, né? Que urbanizacdo é essa? Para quem? Como?
Porque na verdade nio tem como ter favela urbanizada, eu ja
te falei que nao existe favela urbanizada no Rio de Janeiro se a
metodologia for mantida, ndo existe nenhuma. S6 existe favela
urbanizada no Rio de Janeiro que houve mudanca de tipologia,
como foi o caso de Bras de Pina, Morro Uniao, Vila da Penha,
Aterrado do Sio Lourenco em Niterdi. Essas sdo as favelas que
realmente foram urbanizadas, se vocé for 1a realmente vai ver
urbanizagdo que foi respeitada. Existe a urbanizacdo que tinha
quando ficou pronta diferentemente do que tinha antes que era
uma completa confusdo, onde todo mundo vivia doente.”

As indagacoes acima nos levam a uma reflexdo sobre o préprio
conceito de urbanizacio de favelas. Apesar de aspectos inovadores nos
primeiros programas de urbanizacio de favelas, ndo observamos nas
entrevistas que realizamos junto aos técnicos um caso emblematico que
se tornasse modelo de éxito a ser perseguido. Observa-se, nos programas
aqui elencados, um discurso de incompletude, que sublinha os limites de
tais programas, mesmo que algumas favelas tenham passado por diversas

intervencoes.
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CONCLUSAD

O presente artigo apresentou o conceito de tolerancia precaria como
forma de atuacdo do Estado nas favelas. Ao analisar os primeiros projetos
de urbanizacio de favelas, identificamos que certas praticas estatais
persistem. A distin¢do das formas de atuac¢do do Estado nas favelas em
relacio ao restante da cidade se baseia menos em um esforco de adaptagao
a tipologia urbana especifica desses espacos, mas parece reproduzir,
sobretudo, a no¢do de que moradores de favelas ndo possuem os mesmos

direitos quando comparados aos demais cidadaos.

E interessante compreender que parte dos movimentos atuais de
favelas trabalham justamente com a perspectiva da distingdo da favela
em relacdo aos demais bairros da cidade. Essa distincio, no entanto, é
valorizada nio pelas eventuais precariedades desses espacos, mas sim
por suas potencialidades — ou seja, essa distingio nao ¢ necessariamente
combatida, mas valorizada. O grande desafio que se impde, nesse contexto,
¢ como fazer com que programas de urbanizagdo signifiquem ao mesmo
tempo garantia de direitos sem que isso signifique necessariamente a

homogeneizagao socioespacial da cidade.

Carlos Nelson Ferreira dos Santos, ao defender que as intervengdes
urbanas deveriam focar em potencializar o que ja existe, defendia que
programas e projetos ndo ficassem presos em grandes esquemas ou
planos. Mesmo que se tivesse uma ideia do que poderia vir a ocorrer,
o desdobramento sempre aconteceria de forma diferente, produzindo
uma sintese diferente a prevista (GONCALVES; MARTINS, 2017).
Ora, as favelas sdo perfeitamente capazes de se transformar em bairros
plenamente integrados sem perder certos elementos da organizacio do
espaco que lhes sdo caracteristicos. Entendemos, para concluir, que as
formas de atuacdo do Estado nas favelas ndo devem negar tampouco
ceder as praticas informais, mas dialogar com elas, compreendendo seus

limites e suas potencialidades.
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INTRODUCAD

trajetoria historica da favela Marcilio Dias insere-se numa
visao de “histéria longa” que abrange importantes dindmicas
de ocupagio do litoral norte do Rio de Janeiro. Num primeiro
momento, esse local foi ocupado por nicleos de pescadores que chegaram
até la espontaneamente ou por meio de remogdes for¢adas. Num segundo
momento, a ocupag¢ao desse local ganhou uma dinamica mais abrangente,

paralelamente a constru¢do da Avenida Brasil no inicio dos anos de 1940.

Habitacoes, edificacdes e “reservas” de terrenos institucionais foram
estabelecidas nesse local e, também, a implementagdo de aterros visando
a ocupacao de industrias, galpdes, depositos, entre outros. Esse processo
se desenvolveu de modo concomitante e, algumas vezes, posterior ao
crescimento de assentamentos populares — em especial de favelas — e a
construcio de conjuntos habitacionais, em geral, nas dreas mais distantes
do centro. Isto aconteceu por causa de intervencoes publicas e do modo

como a expansio da moradia popular na cidade se desdobrou.

A particularidade do projeto de urbanizacio Marcilio Dias, na hist6ria
da urbanizagdo de favelas na cidade do Rio de Janeiro, prende-se a alguns
aspectos. Fi bastante significativo o fato de essa iniciativa ter sido o tnico
projeto do tipo “Joio de Barro™!, de razoaveis dimensoes, implementado
na cidade. Por outro lado, nesse mesmo projeto, o Banco Nacional de
Habitacdo (BNH) atuou em primeira linha (com equipes préprias na

execu¢ao em campo) em dois momentos: no inicio (de fevereiro a

1 Plano Nacional de Autoconstrucéo/Projeto Joéo de Barro foi langcado em abril de
1984, no qual sera enquadrada a urbanizacao de Marcilio Dias.
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setembro de 1985) e nos ultimos meses da intervencdo — até a extin¢ao do

proprio BNH, em novembro de 1986.

Hsse contexto tem particularidades interessantes. Afinal, entre esses
dois momentos houve um periodo (no inicio e no final da intervencdo) em
que as equipes de duas institui¢oes estiveram atuando concomitantemente
no mesmo campo: a do BNH e a do Instituto Brasileiro de Administra¢ao
Municipal IBAM). Este ultimo assumiu de forma integral o projeto em
novembro de 1985% encerrando sua participa¢do em 31 de outubro de
1986 — portanto, dias antes da extingao do BNH. Por fim, cabe lembrar a
importante participagao da Pastoral de Favelas e, em especial, o interesse do
Cardeal do Rio de Janeiro na época, D. Eugénio Sales, que atuou de forma
significativa junto ao Ministério do Interior (quando Mario Andreazza era

ministro) para a efetivacio do projeto.

Com base nesse contexto, o presente artigo relata a experiéncia da
urbanizacao da favela Marcilio Dias por meio de uma narrativa que buscou
reconstituir a meméria de desenvolvimento desse projeto. Baseamo-nos
fundamentalmente em textos e lembrancas pessoais da época, ¢ ndo em

avaliaghes posteriores referenciadas a experiéncias mais atuais.

O texto que se segue, na verdade, constitui uma versao revisada de
um artigo publicado na revista de Administracio Municipal (RAM), do
Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal (IBAM), em 1987, de

2 Inicialmente, o contrato do IBAM havia sido firmado com o Departamento
de Estudos e Pesquisas Aplicadas (DEPEA) do BNH. Tinha como objetivo a
assessoria/consultoria técnica do projeto. Em Outubro /Novembro de 1985 novo
contrato € realizado, passando para o IBAM a gestéo integral do projeto. Assim,
houve um momento de transicao que se estendeu de agosto de 1985 a novembro
do mesmo ano. Isto se repetiu nos Ultimos meses de 1986, ja mediante um processo
de possivel renegociagéo do contrato do IBAM, no qual mais uma vez ambas as
instituicoes estiveram em campo.
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minha autoria e do arquiteto e urbanista Jodo Sampaio (i memoriam).> A

revisao foi, evidentemente, de minha unica responsabilidade.

Além do artigo original, foram utilizadas fontes primarias — em especial,
entrevistas realizadas com moradores em 1986, na época do projeto? —,
além da meméria da experiéncia obtida em campo’. Outras fontes primarias
que constitufram um apoio substancial de consulta para a memoria de
Marcilio Dias foram correspondéncias arquivadas; além de trés volumes
do chamado “livro de ocorréncias”, um precioso registro diario da equipe
social que traduz, no detalhamento dos casos e observagoes, a dinamica da

vida social da favela e do projeto.

Como fontes secundarias, consultamos dois textos basicos: o relatorio
final de avaliagao realizado pela equipe do IBAM, em novembro de 1986; e
a dissertacdo de mestrado do socidlogo Jorge Luiz Sant’Anna dos Santos,
submetida ao Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional
(IPPUR), da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]), em 1993.

3 Joéo de Almeida Sampaio (1941-2011) deixou vastissima contribuicdo tanto na
drea publica quanto privada. Arquiteto e urbanista, também foi Deputado Federal,
Secretario de Urbanismo e Prefeito da cidade de Niteroi, além de autor de iniumeros
projetos, professor da Escola de Arquitetura e Urbanismo da Universidade Federal
Fluminense (UFF) e Coordenador Técnico pelo IBAM do Projeto de Urbanizagéo da
Favela Marcilio Dias. A Coordenacéo Geral era do arquiteto Carlos Nelson Ferreira
dos Santos, chefe do Centro de Pesquisas e Estudos Urbanos do Instituto Brasileiro
de Administracéo Municipal (CPU/IBAM). O artigo original foi publicado na Revista
RAM, n. 182, ano XXXIV., jan./marco de 1987.

4 As entrevistas foram realizadas por membros da equipe social, especialmente a
assistente social Maria Tereza Villela de Souza e o sociologo Jorge Sant'/Anna dos
Santos. A maior parte das entrevistas foi feita entre agosto e setembro de 1986.
Posteriormente, Jorge Sant’/Anna dos Santos fez outras enquetes entre 1992 e
1993. Néo fizemos citacdes diretas, usando-as tdo somente como referéncias.

5 As equipes do IBAM trabalharam em campo continuamente de outubro de 1985
a final de outubro de 1986. Fiz parte da equipe, juntamente com o sociologo Jorge
Sant'’Anna, durante todo o periodo do projeto gerenciado pelo IBAM. A totalidade
dos membros da equipe - na sua maior parte também com atuacdo em toda a
duracéo do projeto - esta discriminada no final deste trabalho.
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As demais fontes estao indicadas como citacbes diretas e indiretas ao

longo do texto e na bibliografia ao final do artigo.

1. NOTAS HISTORICAS SOBRE A ORIGEM E
A OCUPAGAD TERRITORIAL DA FAVELA: 0§
ANTECEDENTES DO PROJETO

Marcilio Dias localiza-se perto da Avenida Brasil, na altura do bairro da
Penha, zona norte do Rio de Janeiro. Fica atras da antiga fabrica Kelson,
entre a “Escola de Marinheiros” (o conjunto de equipamentos da Marinha
estabelecidos na Avenida Brasil) e os galpoes do entdo Mercado Sao
Sebastiao (ver figura 1). Entre 1985 e 1986, Marcilio Dias era uma favela
plana, que se estendia por cerca de 6 hectares. Situava-se numa espécie de
“buraco”, ja que o acesso da favela ao mar ficava bloqueado por conta da
presenca de um aterro — de nivel mais alto do que a favela, impedindo o
escoamento das aguas pluviais e de esgoto pelas marés. Conforme sera
relatado mais adiante, até os anos iniciais da década de 1970, era uma
favela sobre palafitas, diretamente voltada para o mar e cuja origem
remonta ao final da década de 1940, com ocupagio por algumas familias
de pescadores. Naqueles anos, a Marinha realizou a realocacdo de algumas

familias de pescadores concentradas em grande parte na Praia de Maria
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Angu’® — local onde os estabelecimentos militares seriam construidos.
Deste modo, “autorizaram” (segundo a expressao usada em entrevistas
realizadas com antigos moradores) o assentamento dessas familias na area

27

conhecida como “Praia da Moreninha™’, um pouco mais ao norte, onde

hoje esta a favela Marcilio Dias.

A historia da area, a exemplo de outras regioes do Rio de Janeiro, possui
um lastro de conflitos, resisténcia e lutas pela permanéncia dos grupos
sociais em seus locais de moradia. Dois conflitos ocorridos no inicio da
década de 1960 sio marcantes (inclusive na memoria dos mais antigos
moradores) como parte da historia de resisténcia na drea e da configuragio
socioespacial que o local assumiu durante os anos do projeto. Trata-se de
uma situagdo que envolveu a remogao da favela Joio Candido, no local

onde ficava a fabrica Kelson, e uma outra, também relativa a fabrica e que

6 Em Maria Angu, até entéo, havia um antigo porto que atendia o transporte de
produtos agricolas das freguesias de Iraja, Inhaima, e Campo Grande, por onde
passava a ferrovia Rio D'Ouro (GERSON, 1965, pp. 394 a 502). Esta praia e seu porto
foram “"sumindo” aparentemente em etapas, uma vez que ja havia sido atingida, no
inicio dos anos de 1940, com a construcao da Av. Brasil. A favela de Maria Angu
consta no censo de 1948, da Prefeitura do Distrito Federal, com 41 residentes. No
ultimo dado encontrado, ainda € presente na listagem da Fundacéo Le&o Xl em
1963, com 1500 moradores, provavelmente computada com outras aglomeracoes
na altura da praia de Ramos. Observe-se, inclusive, que, anteriormente, no censo
do IBGE de 1950, essa favela estava associada a praia de Ramos. A remocao da
favela de Maria Angu seguirg, pelo que se percebe, tambem por etapas, até sua
remocao total em junho de 1964. A finalizacao completa deu-se com a destruicao
dos barracos remanescentes por meio de um grande incéndio. Foram removidos
413 residentes para Vila Kennedy e para um conjunto do SERFHA localizado na Av.
Brasil (Jornal do Brasil, 24 de junho de 1964). As primeiras familias de pescadores
removidas para a Praia da Moreninha constituirdo o nucleo inicial de Marcilio Dias

7 Mesmo nos anos de 1970, em algumas listagens de favelas, aparece a denominacao
“Marcilio Dias” ou “Moreninha”. Por exemplo, na listagem da Fundacéo Leéo Xlll, em
1963, e depois em 1976, na relagéo de favelas cariocas da Secretaria de Servico
Social do Estado. No ano de 1983, consta do cadastro do Instituto Pereira Passos.
A favela de Maria Angu, como visto, permanece no Censo do IBGE de 1950
(associada a "praia de Ramos”), mas “some” do Censo de 1960, apesar da favela
estar "de pé" até junho de 1964 (conforme indicado na nota anterior).
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Figura 1. Croqui de localizagéo da favela de Marcilio Dias, elaborado com base em
mapa do IPLANRIO em 1987.
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originou a “Vila Kelson”, parte de Marcilio Dias, mas com uma histéria

particular.

Em inicios dos anos de 1960, as favelas de Joio Candido e Marcilio
Dias eram fisicamente muito proximas e possufam fisionomias muito
parecidas, tornando dificil distingui-las até mesmo em listagens oficiais
da época.’ A favela de Joao Candido foi registrada no censo de 1960 com
cerca de 2.103 moradores, e incluida no bairro de Bras de Pina. Ja a favela
Marcilio Dias, neste mesmo censo, apresentava 873 habitantes, constando

pertencer ao bairro da Penha.

Em que pese a falta de precisdo (alids justificavel) dos censos, o fato é
que, na mesma regido, conviviam assentamentos com historias diversas,
mas submetidos a um mesmo quadro conjuntural. Essa conjuntura,
no momento inicial da década de 1960, é a da “montagem” da politica
habitacional eindustrial do governo de Carlos Lacerda, primeiro governador
do recém-criado Hstado da Guanabara. Foi o momento emblematico
da constru¢io dos conjuntos habitacionais ¢ de uma “metodologia” de
remocao. Foi, ainda, o momento que se seguiu a intensa industrializagao
do pafs. No caso do Rio de Janeiro, representou o momento de estimulo a
instalagdo de industrias na zona norte da cidade, junto a abertura — por um
mercado imobilidrio extremamente agressivo — de loteamentos em varias
outras areas da capital. No caso especifico do litoral norte, as pressoes para
a instalacdao de industrias foram bastante presentes, tornando vulneraveis

as populagoes que ja haviam se instalado nessas areas.

Por outro lado, também havia um outro “lastro” que ja vinha de meados
de 1950, no qual se percebia um modelo de desenvolvimento trazido,
de forma mais visivel, por atores novos e tradicionais do campo social,

em especial a Igreja. De fato, a década de 1950 e o inicio dos anos 1960

8 Em 1968, o IDEG refere-se a favela de "Marcilio Dias ou Jodo Candido”, quando
esta ultima, na verdade, j& havia sido removida.
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implicaram importante transformacdo — entre as quais, a da estruturacao
e movimentacdo dos moradores de favelas e suas representagoes (LIMA,
1989). Também se aponta, nesse perfodo, a importancia do trabalho
de setores ligados a Igreja Catdlica (em especial, a partir de 1956) com
a estruturacao da Cruzada S. Sebastido e a lideranca do seu criador, o

arcebispo auxiliar do Rio de Janeiro D. Hélder Camara.

A Cruzada representava uma nova vertente da Igreja catdlica (SILVA,
2005, p. 136). Segundo Lima (1989), por meio de D. Hélder, a Cruzada
parecia estar plenamente “afinada’ com o pacto populista que sustentava a
politica partidaria da segunda metade da década de 1950. Constituia, neste
sentido, um ntcleo de negociacao e de horizonte “urbanizador” (LIMA,
1989 apud SILVA, 2005, p. 136-137) dada a énfase ao trabalho nas favelas

e nas questoes urbanas em geral.’

D. Hélder tinha penetragdo em quase todas as areas. Lima (1989, p.
92) explica que “a Cruzada, em determinado momento, parece ter
funcionado como a “agéncia de implementa¢io da politica governamental
para as favelas”, envolvendo campanhas de urbanizacio, realizacio de
congressos, entre outros. No caso de uma verdadeira “politica urbana”,
esse entendimento talvez derivasse das propostas iniciais e de acdo da
Cruzada, que transcendia a questio de melhotia e/ou da construcio
de habitagoes. Isto ¢, contemplava também a questio de ampliagao da
infraestrutura nas favelas — por exemplo, expansido das redes de agua e

energia elétrica, melhoramentos dos acessos, entre outros.

A época, os terrenos na Avenida Brasil estavam em evidéncia (junto as
favelas da zona sul do Rio) dada a expansio das favelas de uma maneira

geral na cidade e do aumento dos conflitos de resisténcia. Conflitos estes,

9 Assinalamos a importancia da Cruzada S. Sebastiao e de D. Helder dado o seu
envolvimento na drea em que se situava Marcilio Dias. Um maior detalhamento
sobre esta vertente catdlica, em que pese sua importancia, infelizmente foge ao
escopo deste artigo.
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em grande parte, relacionados aos constantes deslocamentos e/ou ameagas
de remogio nos assentamentos ja existentes no litoral norte, em especial
no inicio dos anos de 1960. Esse quadro de favelizacio e remog¢ses foi

coberto de modo extensivo pela imprensa na época.

E de se notar, inclusive, que D. Hélder promoveu estudos sobre a
“situacao juridica dos terrenos das favelas langando as bases de um
verdadeiro programa governamental (...)”, entrando em contato com
6rgaos publicos, empresas construtoras, entre outros agentes para alavancar
o projeto. Ainda em Lima (1992), esse papel desempenhado por D. Hélder
fica mais claro em relacdo a sua preferéncia pelo aforamento de terrenos a

serem aterrados na Avenida Brasil para a instalacdo de inddstrias.

Outro elemento importante nesse esboco de “politica urbana”
relacionada aos aterros das margens da Avenida Brasil era a énfase
no binémio industria/habitacdo, que perpassou, em determinados
momentos, até mesmo o Governo do Estado'’. O diferencial para o caso
da Cruzada, aparentemente, era de que as habitagdes (conjuntos) a serem
construidas estariam proximas aos empregos e as localizacGes anteriores
dos assentamentos. Assim como haveria melhorias urbanizadoras nas
favelas para “transforma-las em bairros” (SILVA, 2005). Outro aspecto
enfatizado na época era a possibilidade de comercializagio desses
loteamentos, revertendo o valor obtido para as melhorias e construcio
de habita¢oes sociais pela Cruzada, articulada aos 6rgdos da Prefeitura
(como o Servico Especial de Recuperaciao das Favelas e Habitagoes Anti-
Higiénicas — SERFHA) (idem). De fato,

as favelas da Av. Brasil, nos suburbios da Leopoldina juntamente
com a favela da Praia do Pinto, seriam prioridades para a
“urbanizacdo imediata” (...). Estas fariam parte, inclusive, de

10  Esta ideia ja aparece nos Ultimos anos do Rio de Janeiro como capital federal. E
enfatizada como bandeira/slogan na gestéo do primeiro governador do Estado da
Guanabara, Carlos Lacerda (gestao 1960-1965) (SILVA, 2005).



A URBANIZACAO DA FAVELA MARCILIO DIAS. UM RELATO NOS
"ANOS DE TRANSICAQ” DA POLITICA HABITACIONAL (1985-1986)

um plano de “autofinanciamento “em que a ideia seria aterrar
os mangues e vender os aterros para financiar a campanha de
urbanizagao. Este plano seria feito de acordo com a Unido (dona
dos terrenos) e o presidente da Republica determinaria a ligacao
ferroviaria da Leopoldina “de Vigario Geral para os aterros da
Cruzada”. O prefeito Negrao de Lima, por sua vez, “afirma que
ird integrar os aterros a nova zona industrial” (SILVA, 2005, p.
138).

Conforme visto anteriormente, para D. Hélder (em especial), a solugao
passava pela questdo fundiaria, aproximando-se de iniciativas que surgiam
na Camara de Vereadores. Na proposta mais geral, tentava-se articular
habitagao, transporte e desenvolvimento econémico. O desenvolvimento
e perduracao desse quadro dependia de condi¢oes politicas sobre as quais
repousava o “pacto populista”, rompido parcialmente no inicio dos anos de
1960. Entretanto, a presenca da Igreja permaneceu na area, com atribui¢io

de propriedade dos terrenos, por alguns moradores, a Cruzada''.

Os anos de 1960 foram bastante conflituosos, nos quais foram
registrados embates e a¢oes de resisténcia devido ao quadro geral da
montagem de uma verdadeira politica de remocio e conflitos pontuais

em relacdo a fabrica Kelson,'? envolvendo a favela de Joio Candido (até

1 E ndo so. Em levantamento realizado em 1963, a Fundacédo Le&o Xl assinala
que o terreno das favelas Jodo Céandido e Marcilio Dias eram particulares, isto €,
pertencentes a Cruzada S. Sebastiao.

12 Jorge Sant'’Anna Santos (1993), em sua dissertacéo, relata com maiores detalhes
esses conflitos. Baseado também nas entrevistas, ha, por parte de antigos
moradores, a memoria dos embates ocorridos.
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1964) e Marcilio Dias (por volta de 1969)". No caso da remogio de Jodo
Candido, tratava-se de liberar espago para a construcao de estabelecimentos
da empresa no terreno da favela. Na verdade, a pressio sobre essa favela,
cujas liderancas pareciam ter intensa participagio no quadro politico™,
tornou-se insuportavel, consumando-se a remogao total em 1964, ja na
Ditadura Militar.

Quanto 2 area onde se localizava Matrcilio Dias, a fabrica ambicionava
possuir uma parte do terreno para ampliacao de seus galpoes. Neste caso,
em face da intensa resisténcia dos moradores, abriu-se um espago para a
negociagdo. Supde-se que o fato dessa favela ter sido originada a partir
de uma “autorizacio da Marinha”, juntamente com a atuacdo firme dos
moradores, tenha sido decisivo para explicar tal “brecha” para negociacao.
O fato ¢ que o terreno foi cedido em troca da construgdo na favela, pela
empresa, de 60 casas de madeira para abrigar as familias desalojadas. Estas
receberam a isen¢dao do pagamento da agua e da luz (que seria pago pela
empresa), tornando-se um bairro da favela chamado de “Vila Kelson”, um

local particular dentro de Marcilio Dias.

13 Einteressante observar que Jodo Candido, conhecido como o "almirante negro”,
foi 0 marinheiro que liderou, em 1910, a Revolta da Chibata, motim deflagrado a
bordo de navios da marinha contra os castigos corporais e as péssimas condicoes
de trabalho dos marinheiros. Jodo Céandido foi, durante décadas, execrado pela
Marinha. Ao ser preso, perdeu tudo - inclusive a penséo a que tinha direito, vivendo
na miséria até a sua reabilitacdo (MOREL, 1979) que se deu somente em 2008.
Marcilio Dias, por sua vez, foi considerado um herdi pela Marinha, constituindo um
de seus patronos. A favela de Joao Céandido foi removida integraimente em 1964.
A favela de Marcilio Dias, apesar de ter estado na lista de remocdes da CHISAM,
acabou permanecendo.

14 Em 1956, a representacdo da favela Jodo Candido integrava, até mesmo,
comissdes de cardter mais nacional. E exemplo a "Comissao Permanente de luta
pelo Congelamento dos precos e Contra a Carestia”, mobilizagdo que tinha na
sua composicao “além dos sindicatos, organizacdes de estudantes femininas, o
Movimento contra a Carestia, a Uniao dos Ex-combatentes e Representantes das
Favelas da Rocinha, Borel, Unido, Juramento, Parque Proletario da Penha, Alemao e
Esqueleto” (COELHO, 1996, p. 114).
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Nessas lutas, a lideranca era ainda basicamente constituida pelos
pescadores que se consideravam os fundadores da favela. Bastante
combativos, os pescadores estavam articulados ao Padre Artola, cuja
acido envolvia praticamente todos os nucleos dos bairros no entorno,
como Penha e Bris de Pina."” Nos anos que se seguitam, embora os
pescadores tenham permanecido como um grupo social bastante
significativo e importante, comeg¢aram a surgir e atuar novas liderancas
que se destacariam nos anos finais da década de 1970. De fato, apés um
longo periodo de dominio de uma antiga lideranga a frente da Associagio,
houve uma renovac¢io no Centro Social Marcilio Dias que, de certa forma,
imp6s outras dinamicas de atuagio. Entre elas, acentuou-se a relagdio com
a Igreja Catolica, ja agora através da Pastoral de Favelas. O presidente
da Associacdo e o vice que assumiram o Centro Social nesses anos eram
agentes da Pastoral, marcando maior presenca nos caminhos da favela e

no projeto que seria af desenvolvido.

Observe-se que, nos anos finais de 1970 e no inicio da década de 1980,
o quadro politico se transformou com indicios de que o pafs rumava a
redemocratizag¢ao. “Novos ares politicos” se faziam sentir ao lado de uma
contundente crise econémica que provocou mudangas nas instituigdes —
entre elas, transformagdes na politica habitacional nacional, com relagao

as favelas.

Por outro lado, a orla norte, em especial a que se estende da Ponta do
Caju a Marcilio Dias, teve grande valorizagdo como area para industrias.
As vantagens locacionais eram a proximidade e a facilidade de acesso ao
Centro do Rio pela Avenida Brasil, estabelecendo a ligagdo com o restante
do entdo Estado da Guanabara, o interior em geral e o grande centro de
Sdo Paulo, por meio da Rodovia Presidente Dutra. A pressdo e a disputa

por essa drea, portanto, intensificou-se nos anos de 1970.

15 Padre José Sanz Artola. Para a acdo deste padre, em especial no projeto de
urbanizacéo de Brés de Pina, vide C. N. F. dos Santos (1981).
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Nesses anos, os moradores de Marcilio Dias passaram a enfrentar outros
desafios. Em 1978, com a finalidade de comercializar um loteamento
industrial, o estaleiro EMAQ bloqueou o acesso a favela ao colocar um
aterro entre esta e o mar que chegava até a porta dos moradores. Deste
modo, rompia-se a relagio dos moradores com o mar; devido a isso, 0s
pescadores tiveram de deslocar barcos e atividades para locais distantes de
suas residéncias, envolvendo sérias implica¢des nas possibilidades de sua

sobrevivéncia.

Jorge Sant’Anna (1993), baseado nos varios depoimentos dos
entrevistados, enfatizou as dificuldades ndo s6 dos pescadores com seus
equipamentos, bem como das mulheres marisqueiras, que também tiveram

o seu trabalho desafiado'®

. Além disso, as condicbes ambientais da favela
pioraram sensivelmente: lixo e detritos se acumularam nas aguas paradas,
sem possibilidade de escoamento para aguas pluviais e esgoto, agravando
sobremaneira a situacio com as enchentes de aguas putridas. Areas da
favela passaram a ficar permanentemente alagadas (mesmo dentro de
algumas casas) — especialmente a “franja”, ou seja, a parte do aglomerado

que passa a ter o aterro a sua porta.

A rea¢do dos moradores foi imediata. Conforme visto, a favela ja tinha
uma tradi¢do de organiza¢do comunitaria bastante forte e suas liderancas
possufam contato proximo com setores da Igreja, especialmente a

Pastoral de Favelas."” Consequentemente, o espaco da favela tornou-se,

16 Quase todos os que trabalham numa relacdo direta com o mar veem seu
deslocamento diario dificultado pela distancia que agora existe.

17 Nos anos anteriores, padres, € leigos catolicos ja vinham reunindo-se com grupos
de favelados, num momento de transformacoes na Igreja Catdlica, em que surgem
as Comunidades Eclesiais de Base, a atuacdo da Acéo Catdlica Operaria, e
eventualmente o que seria a Pastoral das favelas. O trabalho € inicialmente baseado
na assessoria juridica junto as favelas, em especial nos casos de permanéncia
versus remocéao, obtendo-se varias vitdrias, inclusive o importante desenlace, em
1977, contra a remogé&o na favela do Vidigal (BRUM, 2005).
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mais uma vez, uma area de luta com virios conflitos entre moradores
e os “engenheiros da EMAQ”. Esse conflito transformou-se num

judicial da P 18, 1 d a
processo judicial com o assessoramento da Pastoral'®, levando a uma acio

desapropriatéria do terreno em 1982.

Por sua vez, a desapropriaciao e a compra do terreno foi efetivada no
ano seguinte. Cabe observar que esse desenlace resultou, entre outros
fatores, da acdo da Pastoral. Ela participou das varias negociacoes
empreendidas com a intervenciao — inclusive, do entdo cardeal arcebispo
do Rio de Janeiro na época, D. Eugénio Sales, préximo ao Ministro do

Interior, Mario Andreazza — e, portanto, com ampla influéncia no BNH.

O resultado dessas negociagdes, além da proposta de desapropriagao
dos aterros em favor do BNH, foi a inclusdo da favela nos programas
habitacionais deste 6rgio, mais especificamente no PROMORAR,"
lancado com o “Projeto Rio”. Desde 1979, o “Projeto Rio” se desenvolvia
na area constituida pelas favelas da area da Maré. A alta visibilidade do
PROMORAR resultava de varios fatores. Tratava-se de uma intervencao
de grandes dimensoes para a época e que se localizava, praticamente, “ao

lado” do Centro do Rio e no caminho do aeroporto internacional.

Hstimava-se que o projeto impactaria cerca de 70.000 moradores
distribuidos por seis favelas. Buscava-se a eliminacdo da orla constituida
de palafitas, que seriam removidas para um conjunto contiguo (a “Vila
do Jodo”), e a urbanizacio das areas “consolidadas” das favelas. A
importancia e o peso desse projeto — langado em 1979 — relacionava-
se, entre outros fatores, a questdo politica, sendo uma iniciativa para a

visibilidade de uma possivel candidatura do ministro Mario Andreazza a

18  Segundo Sant’Anna, os pescadores buscaram inicialmente o auxilio do advogado
da Colbnia a qual eram filiados, a Z-11, mas sem sucesso (SANTOS, 1993).

19  Era o novo Programa do BNH, operacionalizado pela Carteira de Erradicacao da
Sub-habitacao, presente inicialmente em Marcilio Dias.
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Presidéncia da Republica. Também se relacionava a questdes urbanas e
economicas consubstanciadas neste novo programa, apresentando uma

série de inovacoes.”

Logo, pode-se dizer que a integracdo relativamente tardia de Marcilio
Dias ao PROMORAR foi um resultado “natural”’, quase que “por
acréscimo”: Marcilio Dias representava uma certa continuidade geografica
da area da Maré, situando-se a alguns quildometros do Projeto Rio — nao
obstante a presenca das instalagdes da Marinha, que interrompiam a
continuidade desse tecido urbano. Por outro lado, sua integragao — embora
posterior ao lancamento — no PROMORAR s6 acentuaria a visibilidade

politica e seria facilitada por uma experiéncia ja em andamento.

2. 0 PROJETO

O BNH ja estava de posse do terreno desde 1982, tendo contratado
duas firmas para adaptar o perfil do loteamento de industrial para
residencial e para projetar a infraestrutura. *' Porém, a agdo concreta junto
aos moradores ainda demorava, e esta demora na realizacdo de um projeto

de urbanizac¢ao acarretou, neste caso, ndo sé uma progressiva e dramatica

20 O PROMORAR pode ser considerado uma mudanca substancial nos programas
de atendimento a baixa renda. Entre as inovacdes, estava a possibilidade de
urbanizagéo das favelas, eliminando-se o termo “remogao” (em parte substituido por
remanejamento, transferéncia, etc.). Acentua-se que, em face dessa necessidade,
terrenos para construgéo local ou proxima seriam buscados. Por outro lado, volta-
se novamente o foco para uma faixa de renda abaixo de trés salarios-minimos. E, ao
menos nas intencdes, a consideracao das prefeituras como agentes importantes.

21 Einteressante acentuar, mais uma vez, a importancia da atuacéo da Igreja Catdlica
no encaminhamento e eventual resolucao da questao fundiaria. De fato, entre os
anos 1950 e 1960, conforme visto, a Cruzada ja assumia, de certa forma, a questao
do destino dos aterros na area. No final dos anos de 1970, por sua vez, a Pastoral
teve acdo decisiva no processo juridico para a desapropriacdo da area em favor de
um projeto de urbanizacao, permanecendo como um dos atores principais na acao
de urbanizacéo através de seus agentes na Associacéo de Moradores. A sua agéo
sera permanente durante a implementacao do projeto, além da atuacéo juridica.
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piora na situacdo econdmica e ambiental dos moradores, impedidos
de melhorar e/ou modificar suas casas, bem como levou a uma certa
descrenca na possibilidade de efetivacdo do projeto. Isso iria repercutir
mais tarde no desgaste e cansaco de moradores e liderancas, conforme
aparece nas entrevistas feitas com eles e nas avaliagdes realizadas pelas

equipes.

Apos sucessivas gestdes, em 1984 o desenho do projeto tomou
propor¢des mais estratégicas. Naquele ano, foi lancado o “Plano de
Autoajuda /Projeto Jodo de Barro” no ambito do PROMORAR. Nessa
ocasido, o “Mutirao” foi incorporado como alternativa a construgao de
forma tradicional, de conjuntos habitacionais, juntamente com o discurso
da “participacdo comunitaria”. B de se notar que a iniciativa representava
uma tentativa de incorpora¢io mais abrangente de experiéncias pontuais
no sistema do BNH que vinham se processando tanto no ambito do
BNH como fora dele” Além disso, uma das justificativas levantadas
para a implantacao do projeto era de que poderia representar uma alta
reduc¢io no custo da mao de obra. O lado positivo é que isso permitiria
consequentemente a redu¢ao do custo das prestagOes a serem pagas pelos
mutuarios.

Cabe ainda observar que, além de negociagcbes e contratos com
consultorias paraa montagem do desenho técnico do projeto, prosseguiram
de forma mais intensa contatos e relacbes com a Associacio de Moradotes.
E importante assinalar que, em correspondéncia de marco de 1984, ap6s

duas reunides dos moradores com o Centro Social, foi encaminhada

22 Tratava-se de temas que ja vinham sendo debatidos e demandados por
movimentos sociais, academia, € técnicos ate mesmo dentro do BNH - como
relata Jorge Sant'/Anna dos Santos (1993), entre outros autores. De fato, o BNH
e a CEHAB-PE realizaram um seminario no Recife o qual, no documento final que
consolida as diretrizes gerais, propuseram que a autoconstrucao ‘recebesse
o tratamento de uma politica publica” em nivel nacional. Nesse seminario, foram
apresentadas experiéncias de mutiro, "algumas delas no ambito do PROMORAR"
(SANTOS, 1993, p. 33-34).
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ao gerente da CESHE® uma carta-oficio indicando a aprovacio pelos
moradores da proposta de “construcio das casas em sistema de mutirdo
pago pelo BNH, e também o mutirio a ser feito aos sabados e domingos”.

Além disso, o conteido da correspondéncia observava que
“existem muitos profissionais que poderdo ser contratados, pois estdo
desempregados” e finaliza dizendo que “esperamos que este trabalho
se inicie o mais rapido possivel.” Acoplada a correspondéncia, vinha a
proposta da comunidade elencando pontos extremamente objetivos,
estipulando exatamente quais eram as demandas dos moradores™. Entre
as reivindicagdes, era de especial interesse aquelas que aceitavam trabalhar
aos sabados e domingos no mutirdo, desde que tivessem a contrapartida
de redugio de 20% no custo da casa; a que demandava estrutura para dois
andares; e aquela relativa aos iméveis dos birosqueiros: comércio em baixo
e moradia em cima. No desenvolvimento da implementagido do projeto,
esses pontos constituiram temas de conflitos e desentendimentos entre
o BNH e os moradores, conforme citado por varios entrevistados. Mais

adiante, serd retomado esse aspecto, uma vez que tem referéncia direta

23  Correspondéncia de 13 de marco de 1984, constante de dossié extraido do
processo 28918/002242/84, encaminhado pelo BNH para a equipe do IBAM.
Varias correspondéncias internas fazem parte deste mesmo dossié, que contém
o diagnostico realizado pela Hidroconsult em outubro de 1984 como principal
conteudo. Ele atendeu ao contrato firmado pela empresa com o BNH, visando
a implantacéo do projeto com base numa caracterizacdo das condicbes para a
implantacao das edificacdes e da infraestrutura urbana.

24 ") casas néo geminadas; 2) Um terreno com 96 metros quadrados, sendo 8 m
de frente e 12 de fundos; 3) pagarmos s6 10% do salario-minimo, sem juros nem
correcéo monetaria; 4) construcéo de escola, creche e uma igreja; b) posto médico;
6) casas com o minimo de quarto, sala, cozinha e banheiro; 7) um galp&o para os
pescadores; 8) construcéo da sede da associacéo de moradores; 9) linha de énibus;
10) quadra de esportes em geral, 11) proposta dos moradores para trabalhar
sabados e domingos , em sistema de mutirdo ,com assessoria técnica do BNH
e Pastoral de favelas, sendo que o BNH diminua 20% o custo da casa; 12) casa
com estrutura para 2 andares; 13) que as casas dos birosqueiros seja moradia
em cima e comércio em baixo.” (Grifos meus).
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com a forma como foi montado o canteiro de obras ja no perfodo do
IBAM.

Os estudos técnicos realizados definiram a 4rea do aterro, a decisio de
utilizar radiés para a estrutura das casas, o nimero possivel de lotes (1.002)
e o inicio da obra com “quadras experimentais”, que seriam basicamente
construidas através do mutirdo. A complementacdo do aterro avangaria
sobre o que se chamou a “franja” da favela. Ou seja, para a construgio das
quadras necessarias, parte da favela teria que sair antes da construgio. Isto
implicaria uma verdadeira “operagio de guerra” em que, 20 mesmo tempo,
haveria a obra do aterro avancando sobre as casas existentes, 0 preparo
do loteamento com os radiés, o mutirdio de construcio das unidades
propriamente ditas e o remanejamento das familias desta area. Acentue-
se, mais uma vez, que a interven¢ao se dava sobre uma area alagada, com

precarissimas condi¢oes de moradia (ver figura 2).

Precedentes ao deslanche da obra, foram realizados dois cadastramentos
(mais completos) envolvendo, ainda, uma espécie de sondagem sobre a
preferéncia da populagdo com relagdo ao mutirdo com a alternativa de
“autoajuda”. Segundo os dados do relatério do BNH repassado ao IBAM,
os moradores teriam preferido o mutirdo, definindo a predominancia

desse regime nas quadras experimentais.”

25 Em alguns documentos internos (especialmente da equipe social do IBAM), ha
uma critica quanto ao questionario utilizado, que teria de alguma forma “induzido”
respostas. Porém, de fato, como assinalado no texto acima, parecia haver, de
inicio, por parte da populacéo, uma preferéncia pelo mutirao, especialmente tendo
em vista familias sem condicéo econdmica para contratar ajuda (que era comum
no caso de servicos mais especializados), ou pessoas sozinhas, com condicdes
especiais etc.

287



URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

288

Figura 2. Mapa da favela de Marciio Dias, elaborado pelo IBAM em 1986.
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Figura 3. Mapa do loteamento Marcilio Dias elaborado pelo BNH.
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Em 1984, foi realizado o dltimo cadastramento. Foram registradas 888
familias e 753 barracos™. No relatério elaborado pela equipe do Banco,
foi apontado que quase a metade dos moradores recebia até dois salarios-
minimos. Os chefes de familia trabalhavam nas industrias relativamente
proximas e no mercado Sao Sebastido como assalariados (45%) ou
biscateiros (25%) nos arredores; os pescadores, maioria absoluta na origem
da aglomeracio, somavam, a época, 120 familias, o que representava pouco
menos de 20% do total das familias cadastradas. Continuavam, entretanto,
sendo um grupamento forte e significativo no contexto local.

O loteamento foi finalmente previsto com 1.002 lotes, considerando
uma reserva para o crescimento das familias e a eventualidade de erros
de cadastramento (ver figura 3). Finalmente, em fevereiro de 1985, foi
iniciado o projeto habitacional integrado ao “Projeto Jodo de Barro” de
autoconstru¢ao. O BNH, fugindo ao seu procedimento habitual, atuou
em primeira linha, mantendo em campo uma equipe de técnicos da area
de engenharia e arquitetura e técnicos sociais. Estabeleceu uma central de
materiais e passou a promover a construcio das primeiras quadras sob a

forma de mutirao.

A obra foi iniciada em fevereiro de 1985. Entretanto, ja nos primeiros
dias, problemas comecaram a surgir. Percebeu-se que os mecanismos
burocraticos nao tinham a agilidade suficiente para operacionalizar
esse tipo de atividade. Assim como as equipes nao tinham autonomia
necessaria para decidir — em campo — as formas de superar os problemas.

Aconteceram ainda desentendimentos entre as préprias equipes do

26  Asinformacbes sobre o cadastro séo de relatorios e dados do BNH repassados
ao IBAM; foram registrados no relatério final de avaliacao do IBAM.
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BNH quanto a postura e direcionamento do projeto”. A populacio, que
combatia pelo seu direito de morar havia muitos anos, estava impaciente
¢ desgastada, com suas condi¢des de vida cada vez piores na favela. Os
desentendimentos se sucediam, inclusive pela forma de estruturacdo do
canteiro e abordagem adotada em relacdo aos moradores. Estes recebiam
uma espécie de “cartiao de ponto” e havia um “regulamento” estabelecendo
o numero de horas que deveriam ser trabalhadas. O controle foi dado aos
“representantes de quadra”, que seriam responsaveis pelo andamento do
servico. As insatisfacOes, em condigoes tdo precarias, se avolumavam nao
s6 pelas falhas no fornecimento de material, o que “parava” a obra, como
pelos varios atritos que ocorriam entre os préprios moradores, e entre

estes com as equipes do BNH.

A prépria coordenacdo do projeto passou a sugerir a entrada de uma
institui¢ao que pudesse agilizar a obra e que tivesse autonomia e experiéncia
suficientes para cumprir os compromissos. Nesta ocasido, o IBAM foi

convidado a juntar-se.

3. A ENTRADA DO IBAM NO PROJETO

Inicialmente contratado pelo Departamento de Pesquisas e Estudos
Aplicados (DEPEA) do BNH para assessoria técnica ao projeto, a equipe
do Centro de Estudos e Pesquisas Urbanas (CPU) do IBAM iniciou, em
julho de 1985, os primeiros contatos em campo para um levantamento

da situacdo. Nesse meio tempo, o acordo com o DEPEA/BNH foi

27 Note-se que a primeira anotacéo no “livro de ocorréncias” (iniciado em 22 de
agosto de 1985) contém uma critica da equipe social do BNH contra a sua propria
equipe técnica. O “livro” € uma espécie de diario de campo estabelecido pela
equipe social do IBAM, que ja se encontrava na area para familiarizar-se com o
projeto. Nesse momento, a acéo do IBAM ainda era de assessoria e consultoria
técnica. Assim, aquele documento chegou a explicitar os desentendimentos entre
as proprias equipes tecnicas do BNH em campo.
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desdobrado para os setores do Banco diretamente encarregados da obra —
em especial, 0 Departamento de Engenhatria (DEGEN),*® mudando assim
os objetivos iniciais. Logo, o CPU passaria a gerenciar todo o projeto,
iniciando-se um periodo de transicio com o inicio de familiarizacdo das
equipes com o projeto. Entre outubro e novembro de 1985, o IBAM

assumiu totalmente a administracio de Marcilio Dias.

Quando se iniciou o trabalho, ja havia 11 quadras em construcdo —
correspondendo a cerca de 200 casas (metade em fase de alvenaria e o
restante em cobertura). Trés destas 11 quadras estavam sendo edificadas
em regime de mutirdo e as demais por autoajuda. O mutiro, alias, na forma
como vinha sendo desenvolvido, estava sendo contestado pelos préprios
integrantes, entre os quais muitos deles decidiram passar a construir por
autoajuda. Cada familia queria assumir a construcdo de sua prépria casa.

Esse impasse fez com que as obras ficassem praticamente paradas.

A pressio para retoma-las num ritmo mais intenso era forte: ja havia
17 familias morando no loteamento, em casas ainda inacabadas, devido
ao medo causado pelas fortes chuvas que haviam caido recentemente e
a ameaca de novos temporais. Quando comecava a chover, as familias
safam de suas casas em estado de panico, buscando abrigar-se no aterro,

enquanto algumas tentavam “acampar’” nos radiés ja prontos.

A avaliacdo entdo realizada levou a proposta de um novo esquema
operacional, tendo em vista a escala do projeto (cerca de 1.000 unidades)
e as peculiaridades da obra: autoconstrucio significando mao de obra
nao treinada, com estratégias ¢ padrdes de vida variados. Assim, a equipe
técnica considerou o projeto ndo como uma grande unidade de produgao,
com os participantes organizados como se fossem empregados de uma
construtora, com horarios, funcdes e regulamentos rigidos. Mas, sim,

como um canteiro de mil pequenas unidades de producao em que a tonica

28  Estava tambeém em campo a CESHE, especialmente a sua equipe de servico social.
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seria tentar acoplar a flexibilidade a um controle estrito na distribuicao e

circulag¢io de materiais.

Desse modo, a Central foi montada como uma “loja de materiais”.
Como tal, diariamente, safa um caminhdo que, fazendo varias viagens,
levaria todo o material que seus “fregueses” eventualmente necessitassem,
entregando-o em cada lote. No caso de tijolos e cimento, a distribuicao

<

era regular e automatica. Os demais materiais seriam “encomendados”
com uma antecedéncia de 24 horas pelos moradores, que os receberiam
conforme a sua conveniéncia. O material para as instalagoes elétricas e
hidraulicas, por exemplo, foi distribuido em A7z completos. Jd a retirada de
areia e saibro seria de responsabilidade do morador, que deveria apanha-

los na Central.

As ferramentas bésicas (colher de pedreiro, prumo, nivel, metro, pa,
enxada, entre outras) foram entregues aos moradores a partir de um
calculo em que se verificou a viabilidade financeira (negociada com o
BNH) e adequacio de tal procedimento. Buscou-se, neste sentido, minorar
as constantes denuncias de furtos de ferramentas, por exemplo. Quanto
as demais (carrinho de mao, maquina de furar, entre outras), manteve-se o

esquema anterior de empréstimo.

O controle, nessa operagdo toda, era realizado por meio da utilizagao
de um cracha entregue ao morador quando liberada a quadra para
construcdo. Esse crachd, além de guardar os dados de identificagio do
morador (quadra, lote e nimero cadastral, por exemplo), funcionava
como um “cartdo de crédito”: era preciso apresentd-lo para efetivar, no
taldo de entrega, o fornecimento e o lancamento das quantidades e tipos

de materiais necessarios.

Assim, tanto o fornecedor como o participante tinham garantidos os
seus direitos. Isto representou uma mudancga radical: ndo se controlava

mais, como anteriormente, as “horas de trabalho” — algo praticamente
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impossivel numa populac¢do que trabalhava em horarios variados e que
se dedicava a uma diversidade de ocupagdes. Por outro lado, no esquema
anterior, mediante o uso de “cartio de ponto”, a semelhanca ao modo de
trabalho como em uma empresa levava muitas pessoas ao entendimento
de que receberiam honorarios pelas horas trabalhadas, inclusive as horas

“extras” — segundo dados coletados pelas entrevistas realizadas.

Outra inovagao introduzida dizia respeito ao tipo de profissional a
trabalhar no canteiro. Neste caso, foram contratados, além da equipe técnica
(a minima possivel), profissionais pedreiros, carpinteiros, eletricistas, entre
outros, de modo que pudessem orientar os moradores e, assim, ajuda-
los nas fases mais especializadas da obra. A maioria desses profissionais
era originaria da proépria favela. Portanto, nio ficaria apenas a cargo do
morador pagar algum profissional. Muitos, entretanto, pagavam a outra
pessoa para adiantar a sua obra. Esses profissionais, a critério de analise de
cada caso, ajudariam (ou mesmo construiriam as casas inteiras) quem nao

tivesse qualquer possibilidade de se dedicar a esse trabalho.

A equipe social, por sua vez, definiu como um dos principais pressupostos
de atuacdo, desenvolver suas atividades sempre em consonancia com a
Associacao de Moradores (Centro Social Marcilio Dias), entendendo
ser esta a representacido oficial dos favelados. Neste sentido, houve o
registro de reunides quase semanais em que ndo s6 problemas gerais
eram discutidos, como se decidia — em geral a associacdo — as questoes de
cadastro que surgiam sem parar. Por outro lado, procurava-se promover
e garantir o espaco necessario para o relacionamento entre os diferentes
grupos de moradores e a Associa¢do, com as proprias equipes do IBAM
e setores do BNH, no sentido de resolver conflitos e negociar as questdes

que surgissem.

Outro pressuposto foi tentar delegar a acdo, sempre que possivel, as

representa¢oes da populagao: fosse a Associagao de Moradores, fossem os
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“representantes de quadra”, ou a “operativa” (uma forma de cooperativa)
dos pescadores. Alids, na ultima fase da presenca do IBAM no projeto,
a equipe estava ja discutindo com a populagio uma outra forma de
representacgdo, substituindo o representante da quadra pelo da rua, uma
vez que se trabalhava num bairro praticamente construido, em que a rua

assumia seu papel “urbano” como tal.

A solugdo das questGes problematicas encontradas (por exemplo,
familias inscritas em duas quadras, nimero de inscritos superior ao de
lotes, incompatibilidade entre os registros, além de impasses relativos a
comerciantes, pescadores e comunidades religiosas) se deu através daanalise
de cada caso. Outros impasses foram resolvidos por meio de decisdes
tomadas em conjunto com a Associa¢do de Moradores. Na verdade, o
Centro Social tomava a decisdo sobre os casos mais problematicos — isto
¢, sobre os casos que “fugiam a regra”. Isto representava, muitas das
vezes, uma questdo dificil a ser resolvida pela Associagio de Moradores,
principalmente no tocante a decisdes que envolvessem familias conhecidas,
por exemplo. Além disso, ¢ valido dizer que nem sempre se “navegava
em aguas calmas™ a medida que avancava o projeto, também surgiam
novos problemas — alguns bastante complexos, como o de abrigar familias
assentadas em areas sujeitas a demolicdo futura (para complementar o

loteamento com aterro e construcao de novos radiés).

O apoio direto a obra se deu através de um acompanhamento da
transferéncia das familias para o loteamento e de uma assessotia que
avaliava as dificuldades na construcao da moradia. Neste dltimo caso,
solucoes coletivas — a exemplo dos “mutirdes” — foram evocadas para
determinadas situacdes, enquanto em outras quadras solu¢oes foram

tomadas espontaneamente.
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4.ALGUMAS QUESTOES DO DIA A DIA

O trabalho no canteiro se desenvolvia da seguinte forma: uma vez
autorizada a “liberagdo da quadra” pelo planejamento da obra, a equipe
social convocava uma reuniao com os moradotres inscritos. Nessa reunido,
os técnicos de ambos os setores estavam presentes. O mecanismo de
feitura da obra era explicado aos moradores, que, por sua vez, recebiam um
material instrutivo a respeito (cartilhas e informagdes gerais). Os lotes eram
sorteados. Nesse momento, muitas vezes os comerciantes reivindicavam
aos vizinhos os lotes de esquina, enquanto estes costumavam set preteridos
pelos moradores que nao possuissem comércio. As justificativas eram as
malis variadas: lotes de esquina sao mais devassados, trazem “problema [de
seguranca] as criangas”, entre outras. Em alguns casos, nas esquinas havia
casas geminadas muito pouco aceitas pelos moradores (alids, nada aceitas
conforme visto na proposta inicial do BNH). Em geral, porém, nao houve
grandes conflitos a respeito. Os problemas giravam principalmente em
torno da reivindicacdo de comerciantes e igrejas para que estes tivessem

dois lotes.

Numa segunda etapa, apos 0 sorteio, era comum um Certo rearranjo:
trocava-se de lote, negociava-se a vizinhanga. Uma vez que tudo ficasse
assentado (pelo menos por enquanto), os moradores escolheriam o
tipo de planta para sua casa. Eram quatro, com um ou dois quartos. A
planta preferida era a de dois quartos, com tamanhos diferentes. Com a
determinac¢do da planta, o morador assinava o seu cracha e podia trazer
também (neste dia ou mais tarde) outra pessoa de sua confian¢a para

assinar como corresponsavel pela obra.

Na primeira proposta levada adiante, apenas o proprietario registrava
a sua assinatura, entregando o material a qualquer um que portasse

o cartdo. A medida visava a dar o maximo de flexibilidade a operacao.



A URBANIZACAO DA FAVELA MARCILIO DIAS. UM RELATO NOS
"ANOS DE TRANSICAQ” DA POLITICA HABITACIONAL (1985-1986)

Ocorreram, entretanto, alguns problemas ligados a perda do cartio e troca
de identidades. Por causa disso, optou-se por definir previamente quem —

além do cadastrado — poderia receber o material em seu nome.

Uma vez iniciada a construcido, existia comumente a possibilidade
de as obras atrasarem ou paralisarem. Além dos inimeros problemas
de fornecedores de material e das situacOes ja previamente detectadas
de pessoas sozinhas sem condi¢des econdmicas e/ou fisicas de seguit
adiante, observou-se que uma parte avancava a constru¢ao, porém sem
finalizar o nucleo essencial. Ou seja, mudavam a planta, ampliavam a
casa, construfam um muro, mas ficavam sem “folego” para torni-la
habitavel de imediato. Esse tipo de procedimento poderia ter implica¢des
sérias, especialmente quando foram reiniciadas as obras de aterro para a
construcio das ultimas quadras. Neste caso, a permanéncia do morador na

favela afetava diretamente a possibilidade da saida de outros.

No mesmo caso, inclufam-se os moradores que, mesmo tendo as casas
prontas, nao se mudavam enquanto a “luz da Light” nio fosse estabelecida.
Ou, mesmo, que ndo se mudavam enquanto os acabamentos estivessem
ainda pendentes. Havia aqueles também que tentavam “negociar” a sua
saida da favela com a obtencdo de algumas vantagens a mais. De um
modo geral, 2 medida que os moradores safssem, deveriam demolir os

seus barracos (ver figura 4).

237



298 | URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

Figura 4. Favela de Marcilio Dias com casas demolidas e remanescentes.

Fonte: Acervo préprio.

Figura 5. Favela de Marciio Dias com casas demolidas e remanescentes.

Fonte: Acervo préprio.
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Nesse momento, houve comportamentos peculiares. Por exemplo,
muitos barracos permaneceram de pé, ja que a mudanca da familia
frequentemente nido acontecia de uma vez sé. A demoli¢io era parcial
ou, mesmo, N30 acontecia, principalmente nos casos em que os barracos
continuavam sendo usados para guardar objetos e moveis para os quais
ainda estavam sendo providenciados espagos na casa nova. Por exemplo,
quando nao havia eletricidade disponivel nas casas novas (nem mesmo
no escritério do IBAM), muitas familias deixavam seus eletrodomésticos
no barraco de origem. Esse também era o caso dos marisqueiros, que
necessitavam da geladeira funcionando continuamente. Por fim, houve
casos de alguns moradores que mantiveram o antigo barraco de pé,
chamando parentes e amigos de fora da favela para ocupa-lo ou aluga-lo
a outras familias de fora. Nos casos em que alguém da familia passasse a
residir 14, muitos reivindicaram posteriormente serem cadastrados em uma

“ficha” que podetia dar-lhes o diteito futuro a um lote® (ver figura 5).

De fato, a situacdo e o histérico do projeto na area pressionavam as
pessoas, resultando em diferentes reagdes e comportamentos. O conjunto
das questdes foi sendo contornado na medida do possivel através do
servigo social, com o apoio da area técnica (no caso de ajuda e orientacio
na constru¢ido ou aumento do ritmo de construcdo das casas), sendo
discutido e muitas vezes solucionado por meio de inumeras reunides com
a Associacio de Moradores. De qualquer forma, evidencia-se, nesse tipo
de projeto, a necessidade de uma organizacio flexivel (para dar conta de
responder a complexidade do projeto) e, por outro lado, um respaldo

maior do ponto de vista “politico-legal”. Teria sido imprescindivel, por

29  Aépoca, somavam-se 93 casos de “ndo cadastrados” (incluindo os que declararam
ser separados da familia). Destes, 14 moravam fora da favela, 12 ja no loteamento e
um (1) possuia enderego desconhecido. Restavam 66, nas mais variadas situacoes,
inclusive seis moradores que venderam o barraco, mas permaneceram na favela
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exemplo, envolver a Prefeitura e talvez até outras instancias que pudessem
legitimar normas e procedimentos para orientar mais continuadamente 0s

moradores.

Em 31 de outubro de 1985, o IBAM finalizou o seu trabalho na 4rea.
Na ocasiao, cerca de 533 familias ja moravam no loteamento. Nas 752
unidades da primeira etapa, 679 estavam concluidas e 708 cobertas (ver

figura 6).

Durante cercade doisanos, o projeto aparentemente ficou “estacionado”,
gerando protestos dos moradores™ e de vatios outros agentes. Com a
extincao do BNH, os setores relacionados ao desenvolvimento urbano
e habitacional foram penosamente incorporados a Caixa Hcondmica
Federal durante um dificil processo de transi¢do. Posteriormente, a
Prefeitura do Rio de Janeiro assumiu a frente, finalizando o que estava
previsto juntamente com a Caixa e desenvolvendo outras interven¢des na

area. Comegava, na verdade, outra historia (ver figura 7).

30 Consta terem acontecido, inclusive, manifestacdes no Centro do Rio. Para preservar
0 material que ainda se encontrava estocado na Central de Materiais, comerciantes
de Marcilio Dias se reuniram e contrataram uma vigilancia para evitar os furtos
durante o periodo em que a obra foi abandonada.
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Figura 6. Casas prontas para uso dos moradores em Marciio Dias.

Fonte: Acervo préprio.

Figura 7. Casas prontas para uso dos moradores em Marcilio Dias.

Fonte: Acervo préprio.
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9.PALAVRAS FINAIS

Meu relato se encerra aqui. Foi um relato sobre um projeto que ocorreu
durante um importante periodo de transi¢io do Brasil que, de certa forma,
impactou as politicas publicas e as grandes burocracias aparentemente
“cristalizadas” e consolidadas como o BNH. Isto mostrou-se claro diante

da necessidade de “esticar” a flexibilizacdo proposta pelo IBAM frente

ISY

dinamica da area durante a implementa¢io da intervengdo. Refiro-me
a dinamica politica, social e fisica que “escapava” das regras ja bastante

flexiveis por meio das quais o IBAM buscou adequar o projeto a realidade.

Houve “casos” excepcionais a serem tratados pelas equipes que
passaram a ser casos “padroes” diante da regularidade com que aconteciam,
implicando novas flexibilidades ao projeto. Devido ao escopo deste texto,
ndo foi possivel aborda-los a fundo. Porém, dentre as intimeras licdes
que essa experiéncia me proporcionou, vejo duas que acompanharam (e

acompanham) a minha trajetoria.

Em primeiro lugar, o que ja foi bastante enfatizado e que acho estar
mais claro em pelo menos alguns projetos que posteriormente foram
acontecendo, sdo justamente as formas de flexibilizacdo necessarias,
inclusive nos financiamentos publicos. Muitas vezes, prazos, regras
rigidas e detalhamentos minuciosos podem representar camisas de forea,

transformando-se em obstaculos e nio facilitadores dos projetos.

Uma segunda observacio (e que constituiu — como visto — no principal
conteddo nas reunides com o Centro Social Marcilio Dias) é o tipo de
mediacio que um agente externo faz ou “deve” fazer nos problemas ou
“casos problematicos”. Penso que, na época em que este texto fol escrito
(2022), ja se tem alguma consciéncia disso, na medida em que se atribui (pelo
menos nos projetos mais avancados) a populacdo e suas representacoes
nao apenas os “problemas”, mas as decisdes sobre todo o projeto. De fato,

o debate sobre a autogestdo, as metodologias (realmente) participativas e
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a assisténcia técnica (Athis) ja muito se desenvolveu. Trata-se de matérias
nao s6 de debate, mas de experiéncias concretas. Olhando para tras (e,
acreditem, com a melhor das intencdes), deixdvamos as soluces dos
problemas mais agudos e dificeis para as liderancas resolverem. Isto
envolvia decisdes sobre as suas redes de apoio e lealdade, frequentemente

dificeis de solucionar e de estabelecer regras.

Enfim, observo que, durante esses longos anos, foram sendo imaginadas
e muitas vezes construidas outras pontes e ideias alternativas — e, também,
¢é claro, novos desafios foram enfrentados e ainda continuam sendo
enfrentados. Por isto, considero que os anos de transi¢ao foram basicos
para o avan¢o do debate e da formacio das novas geragdes — tanto no
plano do Estado quanto no da sociedade em geral. Por isso, a experiéncia
de Marcilio Dias, as vitorias e as dores de sua populacdo, merecem ter um
lugar nesta longa historia. Seus erros (e também seus acertos) merecem
mais do que o relato que aqui fiz: merecem uma reflexdo maior sobre suas

histérias e seu enredo.
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EQUIPE DO PROJETO®

Coordenadores:

Arg. Carlos Nelson Ferreira dos Santos - coordenagéo geral;
Arg. Jodo Sampaio - coordenacéo técnica;

Arq. Sérgio Leusin - setor de planejamento e controle;

Arg. Sueli de Azevedo - central de materiais;

Eng. Paulo Sérgio Szucala Araujo - setor de obras;

Soc. Maria Lais Pereira da Silva - setor social.

Integrantes das equipes:

Arq. Pedro Lima Motta Cascon

Eng. Guilherme Polillo

Arq. Isabel Cristina Eiras de Oliveira
Tec. social Luiz Anténio C. Oliveira
Tec. Social Maria Tereza V. de Souza
Tec. Social Marisa Menezes Pinto
Tec. Social Lucia Maria Xavier Castro
Tec social Lucia Beatriz C. Costa

Tec. Adm. Adilson Pereira Lima

Cont. Leopoldo José S. Miranda

Est. Elaine Martins Barbosa

Est. Jorge Luiz Sant’/Anna dos Santos
Est. Marcos A. Cleto Barbosa

Est. Maria Aparecida das Chagas Silva
Est. Joéo Luiz Francescutt

Est. Amauri Ferreira Macedo

* Os coordenadores e a maior parte dos integrantes permaneceram durante todo o periodo
de execucéo do projeto.
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INTRODUCAD

objetivo deste texto é expor a experiéncia de regularizaciao
urbanistica e fundiaria de loteamentos executada entre os
anos de 1994 e 2005 pela Prefeitura da Cidade do Rio de

Janeiro por meio do Nucleo de Regularizagio de Loteamentos (NRL)

e pelo programa Morar Legal'. O universo de atuagio do Nucleo de

Regularizacio de Loteamentos ¢ do Morar Legal alcancou, durante esse

periodo, um total de 515 parcelamentos, o que representou cerca de

106 mil lotes e aproximadamente 400 mil moradores. Cabe lembrar, no

entanto, que essa experiéncia teve sua origem no ano de 1984 quando,

ap6s um longo processo de luta, o movimento organizado dos moradores

em loteamentos irregulares® e clandestinos® obteve reconhecimento de

1

Este texto € uma verséo revisada e atualizada do artigo “Regularizacédo de
Loteamentos: notas sobre a experiéncia carioca”, publicado na edicéo n° 259, no
ano de 2006, da Revista de Administragado Municipal (RAM) do Instituto Brasileiro
de Administragdo Municipal (IBAM), de autoria de Antonio Augusto Verissimo, Sonia
Maria da Silva Pereira e Angela Regina Lima de Jesus. A revisao e a atualizacdo
foram realizadas por Anténio Augusto Verissimo, em concordancia com as demais
coautoras. Sonia Maria da Silva Pereira & engenheira civil e atuou como gerente
do Programa Morar Legal. Angela Regina Lima de Jesus ¢ arquiteta e urbanista e
coordenou a equipe de regularizacao fundiéria do Programa Morar Legal.

De acordo com o Sistema de Informagdes de Baixa Renda (SABREN) da Prefeitura
da Cidade do Rio de Janeiro, séo considerados irregulares aqueles loteamentos
Cujo promaotor aprovou o projeto no organismo municipal competente sem, contudo,
executar, total ou parcialmente, as obras de urbanizacéo.

Ainda de acordo com o SABREN, séo considerados clandestinos aqueles
loteamentos cujo promotor ndo aprovou o projeto de parcelamento no organismo
municipal competente e tampouco executou, total ou parcialmente, as obras de
urbanizagao.
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seus direitos como adquirentes por meio da instituicio do Nucleo de
Regularizagio de Loteamentos. Tal reconhecimento foi realizado pelo

Governo do Estado na gestio do governador Leonel Brizola.

Cabe salientar, ainda, que o presente texto parte da experiéncia
concreta vivenciada. Alguns dados apresentados nio se encontram mais
disponiveis em fontes publicas, tendo em vista alteracoes realizadas pelo
poder publico municipal na composicio dos dados integrantes do Sistema
de Informacoes de Baixa Renda (SABREN). A época, o sistema reunia
dados relativos a loteamentos irregulares, clandestinos e favelas e hoje se

limita as favelas.

1. AS DIMENSOES DO TEMA E SUA IMPORTANCIA
NO CONTEXTO DO RIO DE JANEIRD

Em 2005, a cidade do Rio de Janeiro possufa 907 loteamentos irregulares
ou clandestinos® onde habitava majoritatiamente uma populacio de
baixa renda. Estimava-se que esses assentamentos compreendiam algo
em torno de 188 mil lotes que abrigavam mais de 550 mil habitantes®,
correspondente a aproximadamente 9% da populacio do municipio
e praticamente metade da populacio residente em suas favelas. As
caracteristicas urbanisticas desses parcelamentos variavam de acordo com

a sua localizagdo no territério e com a época em que foram implantados.

A seguir, serdo desenvolvidas as analises relativas as dimensdes relativas

a distribuic@o espacial e temporal desses tipos de assentamentos.

4 Conforme dados disponiveis no SABREN.

5 O célculo da estimativa de populagéo considerou um indice de 2,93 habitantes/
domicilios apurado para a Regido Sudeste pelo Censo 2000 do IBGE.
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11 A DIMENSAO TERRITORIAL

A distribuicdao espacial desses assentamentos nao era homogénea no
territério municipal. Cerca de 85% dos parcelamentos ndo regulares
estavam situados na Zona Oeste, na Area de Planejamento (AP5); 7%
na regiao da Baixada de Jacarepagui (AP4)’; ¢ 8% na Zona Suburbana
(AP3)% Muito embora fosse cada vez maior o numero dos loteamentos
em vazios urbanos de areas ja razoavelmente consolidadas, em sua maioria,
os loteamentos verificados estavam localizados em areas de expansdao

periférica.

Das trés areas de planejamento com maior incidéncia de loteamentos
nao regulares, a Zona Suburbana (AP3) era a de ocupagio mais antiga
e consolidada. Mais préoxima da drea central e mais bem dotada de
infraestrutura, servicos e transportes, a Zona Suburbana (AP3) apresentava
uma ocupa¢ao mais densa, que inclufa, além dos loteamentos, vilas®,
conjuntos habitacionais e a maior concentracao de favelas do municipio.
Hra, ainda, nessa regido, onde se encontravam os mais baixos Indices
de Desenvolvimento Humano (IDH) da cidade. Os parcelamentos

nao regulares af localizados apresentavam caracteristicas tipicas de

6 O territorio do municipio do Rio de Janeiro em 2005 estava dividido
administrativamente em 34 Regides Administrativas (RAs) agrupadas em cinco
Areas de Planejamento (APs). A Zona Oeste, ou APE, abrange as RAs de Realengo,
Bangu, Campo Grande, Guaratiba e Santa Cruz.

7 A Baixada de Jacarepagua, ou AP4, abrange as RAs de Jacarepagua, Barra da
Tijuca e Cidade de Deus.

8 A Zona Suburbana, ou APS3, abrange as RAs de Ramos, Penha, Inhauma, Méier,
Iraja, Madureira, llha do Governador, Anchieta, Pavuna, Jacarezinho, Complexo do
Alemao e Maré.

9 As vilas séo formas tradicionais de reparcelamento do solo urbano, que resultam
em um conjunto de unidades residenciais edificadas em lotes de pequenas
dimensdes, com acessos por uma rua particular, geralmente de uso exclusivo de
seus moradores.



REGULARIZACAO DE LOTEAMENTOS:
NOTAS SOBRE A EXPERIENCIA CARIOCA
NO PERIODO DE 1994 A 2005

assentamentos produzidos por meio do reparcelamento de lotes urbanos,
resultando em loteamentos e vilas que ocupavam areas médias inferiores a
20 mil metros quadrados, dotados de numero médio de lotes inferiores a

80 unidades e area média dos lotes inferior a 160 metros quadrados.

A Regiao da Baixada de Jacarepagud (AP4) era a que apresentava as
mais altas taxas de crescimento populacional. Ela vinha sendo, desde os
anos 1970, vetor de expansio para o mercado imobilidrio de média e alta
renda e destino de volumosos investimentos publicos em equipamentos
e infraestrutura viaria. Nao obstante, af floresceram também as atividades
clandestinas de subdivisao do solo e o mais acelerado processo de

10, caracterizando um intenso

favelizacao em curso no territério municipa
processo de competi¢do pela localizagao no espago por grupos de distintos
perfis socioeconémicos. Os parcelamentos nio regulares al ofertados
podiam ser classificados como de médio porte, ocupando 4areas inferiores
a 50 mil metros quadrados em média, com um numero de lotes inferior
a 87 unidades por loteamento e com area média em torno de 187 metros

quadrados (VERISSIMO, 2005).

A Zona Oeste (AP5) era a regido de menor densidade populacional
do municipio e foi, até o inicio dos anos 1960, zona de uso rural,
mantendo ainda, naquela época, expressivo nimero de areas vazias com
forte predisposicio para a ocupagio irregular. Dentre todas as areas de
planejamento, era a que possufa maior caréncia de servigos, equipamentos
urbanos e meios de transporte publico, além de muitos bairros com baixo
IDH. Os parcelamentos implantados nessa regido apresentam as maiores
dimensoes e, consequentemente, o maior nimero médio de lotes por

parcelamento e de lotes com maiores areas médias.

10 Segundo informacéo publicada na Colecao de Estudos Cariocas, enquanto a taxa
meédia de crescimento das areas informais da cidade do Rio de Janeiro foi de 2,4%
no periodo de 19912000, no bairro de Jacarepagua foi de 7,56% e de quase 10% na
Barra da Tijuca (BESSERMAN; CAVALLIERI, 2004).
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As APs 4 e 5 eram as areas onde se davam, de forma mais acelerada e
intensa, os processos de expansao e densificagdo urbanos. Na AP4, esse
processo era liderado pelo mercado imobilidrio formal, com énfase nos
setores de média e alta renda, além de uma intensa atividade informal
representada pelos condominios irregulares de classe média e pelos
loteamentos clandestinos voltados para os setores de média baixa e baixa

renda, acompanhado por um intenso processo de favelizagao.

Na AP5, o que se observava era o predominio do mercado informal
dirigido aos setores de média-baixa e baixa renda, além de um intenso
processo de favelizagio, ficando a oferta formal de lotes restrita a uma
reduzida producao praticamente monopolizada por uma unica empresa
parceladora (FURTADO; OLIVEIRA, 2001, p. 36-42).

1.2 A DIMENSAO TEMPORAL

A grande maioria dos parcelamentos ndo regulares cadastrados pelo
municipio foi implantada ap6s o infcio dos anos 1940. A partir dessa época,
a expansao da cidade se intensificou sobre as zonas agricolas, estendendo
as fronteiras urbanas para além da Zona Suburbana em diregdo a Zona
Oeste e a Baixada de Jacarepagua. Os parcelamentos implantados nesse
perfodo tinham como caracteristica a subdivisao de grandes areas com a
oferta de grande numero de lotes, com area média superior a 300 metros

quadrados.

A grande onda loteadora, no entanto, verificou-se efetivamente nos
anos 1950, quando lancaram a comercializa¢ao os maiores loteamentos da

histéria da cidade. Estes, na sua maioria, assim como os da década anterior,
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possufam projetos aprovados pela municipalidade e eram implantados™
segundo as regras formais de definicdo de vias, espacos publicos e lotes.
No entanto, ndo possufam as infraestruturas necessirias para serem

considerados regulares.

Na década de 1960, os parcelamentos formais e informais se
multiplicaram nas APs 4 e 5, marcando o auge do processo de conversao
das terras agricolas em areas urbanas, ainda que nio urbanizadas. Os
parcelamentos nesse periodo foram de porte reduzido, com menor
numero de lotes (com menores dimensoes) e estavam localizados em areas

mais bem integradas as tramas urbanas preexistentes.

Na década seguinte (anos 1970), observa-se uma reduc¢ao na produgio
de loteamentos em todas as regides consideradas, podendo-se atribuir esse
declinio a oferta de alternativas habitacionais pelo extinto Banco Nacional
da Habitacio (BNH), criado em 1964. Os loteamentos irregulares
e clandestinos produzidos nesse periodo sio ainda menores que os
das décadas anteriores e se caracterizam por ocupar vazios de areas ja

parceladas anteriormente.

A tendéncia de baixa na produ¢io de lotes informais, assim como a
deterioragdo de seus padrbes urbanisticos, teve continuidade nos anos
1980, quando se verificou também uma mudanca substancial no perfil dos

promotores desse tipo de empreendimento.

Até a década de 1970, havia um predominio da produgao irregular que,
como ja vimos, caracterizava-se pela obediéncia aos parametros legais de
desenho dos lotes, apesar de nao contar com infraestrutura necessaria. Nos

anos 1980, verificou-se um grande aumento dos loteamentos clandestinos,

il Muitos loteamentos desse periodo, especialmente os localizados na Regidao
Administrativa de Guaratiba, foram apenas parcialmente ocupados, mantendo-se
como grandes areas vazias até a década de 1990, quando voltaram a ser objeto de
interesse para a ocupacao.
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produzidos totalmente a margem da lei. Sem obedecer as normas e
ao desenho e as dimensbes das vias e lotes, eram comercializados por
empresas clandestinas ou testas de ferro, o que passou a dificultar ainda

mais a aplicacdo das penalidades contra os loteadores.

Nos anos 1990, o parimetro urbanistico da producido clandestina se
consolidou, desaparecendo do mercado os loteamentos do tipo irregular.
Por outro lado, observa-se uma retomada no ritmo da producio ilegal,
que voltou a incorporar também as areas ainda mais periféricas, resultando
na produgdo de loteamentos de maior porte, se 0s compararmos aos
produzidos na década anterior. Pode-se atribuir, em parte, essa retomada
do mercado informal na década de 1990 (que também se verifica em igual
medida em relagdo ao incremento populacional nas favelas) a faléncia do
Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) e a reducio drastica do ritmo da
producdo habitacional para baixa e média renda que, até o ano de 1980,

era, a0 menos parcialmente, financiada pelo desaparecido BNH.

2. AS ORIGENS E 0 TRATAMENTO DO PROBLEMA

2.1 AS ORIGENS DO PROBLEMA

Até o final dos anos 1920, a economia brasileira era predominantemente
agricola e tinha por base a agroexportacio de um numero reduzido de
produtos destinados ao comércio exterior (café, cana-de-aguicar, cacau e
borracha). A crise mundial, desencadeada a partir de outubro de 1929,
provocou a queda das exportagdes desses produtos, com profundos
reflexos na economia nacional. A reducdo do ritmo de producido nas
fazendas de café levou parte dos trabalhadores rurais para as cidades, onde
foram se somar aos contingentes de imigrantes expulsos do campo pelas

constantes secas que assolavam sempre a regido Nordeste do pais.
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A reducdo das importagbes, provocadas pela crise economica e
reforcada posteriormente com o inicio da Segunda Guerra Mundial,
teve reflexos positivos ao estimular a produgao voltada para o consumo
interno. A necessidade de substituir os produtos importados provocou a
aceleracdo da atividade industrial nacional, a modernizacao dos processos
produtivos e das relagdes de trabalho (com consequente aumento da
oferta de empregos nas cidades), incentivando ainda mais a imigracao para

as regioes industrializadas.

No pos-guerra, a politica de substituicio de importagdes criou
oportunidades de emprego nos setores industrial, comercial e de servicos,

dando sequéncia a tendéncia de crescimento da populagao urbana.

Nas décadas de 1960 e 1970, a combinacio de modernizacio dos
setores produtivos e o crescimento demografico intenso contribuiram
para manter o ritmo do processo migratorio. Aquele periodo foi marcado
pela transicdo demografica, quando, no ano de 1970, cerca de 54% da

popula¢iao do Brasil j4 morava em cidades.

Na cidade do Rio de Janeiro, o rapido crescimento demografico
associado as mudancas nalegislacio implementadas no final dos anos 1930,
precipitaram a ocupac¢do dos suburbios e dos bairros que compunham
a Zona Rural, verificando-se um acelerado processo de conversio das

antigas areas agricolas em loteamentos populares.

Esse processo de conversao se deu, em grande medida irregularmente
com a implantagao de loteamentos sem infraestrutura urbana e duvidosa
situagio quanto aos direitos de propriedade da terra, originando conflitos

motivados, entre outros, pelos seguintes fatores:

1. inexisténcia de alternativas habitacionais adequadas para esse perfil

de demanda no mercado formal,;
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2. vigéncia de uma legislagdo ineficaz, sob as éticas do controle do

uso e da ocupacio do solo urbano e de sua comercializagao;
3. ineficiente atuagao dos 6rgaos de fiscaliza¢ao do governo local;

4. e a vigéncia de um regime ditatorial que criava sérios limites, ou
mesmo inviabilizava a organizacdo reivindicativa da populagao.
HEsse conjunto de fatores criou as condigoes ideals para a atuagao de
empresas loteadoras incompetentes e toda a sorte de aventureiros

que se dedicaram a subdivisao e a venda de lotes naquela regiao.

2.2 O ENFRENTAMENTO DO PROBLEMA

Os conflitos pela posse da terra se incrementaram nos anos 1960 e
1970 na Zona Oeste do Rio de Janeiro, em funcdo do acelerado processo
de ocupacio do solo e da precariedade com que essa se dava. Esses
conflitos eram enfrentados pelos habitantes apenas no campo juridico, e
de forma isolada, posto que vigorava no pafs um regime autoritario que

nao favorecia a organizagdo popular.

A abertura politica que se iniciou nos fins da década de 1970 abriu
espaco para a atuacdo de movimentos ligados a Igreja Catdlica e a
organiza¢des nio governamentais?, que passaram a desenvolver trabalhos
de organizacgao e conscientizacao popular. Foi justamente em uma dessas
acoes que se identificaram, como problema relevante para os moradores,

as constantes ameacas de despejo acionadas por parceladores.

Percebida como um problema social relevante, essa questio passou a
ter prioridade nas discussdes entre os agentes educadores que atuavam

na Zona Oeste, que passaram a difundir entre os moradores de um

12 Neste caso especffico, a Federacdo de Orgdos para Assisténcia Social e
Educacional (FASE).
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determinado loteamento a extensiao dos seus direitos como adquirentes
de lotes. Iniciou-se, entdo, um processo de organizacio com a criagdo
de comissGes por loteamentos. O loteador reagiu ampliando a ofensiva
com novas ac¢oes de despejo. Os moradores, entdo organizados, resistiram
e buscaram o apoio de advogados da Arquidiocese do Rio de Janeiro.

Iniciou-se, entdo, uma forte mobilizacdo para disputa no campo judicial.

A noticia da organizacio e da luta empreendida se difundiu pela regido.
As primeiras a¢Oes juridicas abriram espago para um contato e atuagao
conjunta de diferentes grupos e organizacdes envolvidas na questdo do
acesso 2 terra e da habitacio popular®. A partir de 1979, coincidindo com
a aprovac¢do da Lei n° 6.766/1979, os moradores decidiram ampliar a luta
para além dos limites das ac¢Ges judiciais, que buscavam a prote¢iao da
posse da terra, ¢ passaram a reivindicar solucGes para os problemas de
infraestrutura, equipamentos servicos urbanos. Neste sentido, decidiram
pressionar os Orgaos da Administracio Municipal, convertendo a
reivindicagdo por regularizacio e urbanizacdo na principal frente de
luta do Movimento. Com a ampliacio do numero de loteamentos e a
diversificacdo das acOes empreendidas, tornou-se necessaria a criacao de

uma instancia organizadora permanente.

Em 1980, foi criado o Conselho da Uniao de Bairros (CUB), que, em
1982, integrou-se a Federaciao das Associa¢oes de Moradores do Estado
do Rio de Janeiro (FAMER]). Nessa época, o movimento dirigiu as agdes
aos Poderes Publicos, atuando também sobre a Camara Municipal, quando
logrou impedir a regulamenta¢io de um projeto de lei, de autoria do Poder
Executivo, que pretendia transferir para os moradores dos loteamentos o

custo das obras de urbanizacio.

18 Em 1978, unem-se aos tecnicos da FASE, integrantes do Instituto de Arquitetos do
Brasil (IAB), de paroquias locais e moradores, para a formagéo de uma instancia
coletiva de luta pela posse da terra. Sdo promovidos encontros intercomunitarios
para a discussao dos problemas comuns.
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O retorno das elei¢des diretas para governador mudou o quadro politico,
facilitando o acesso ¢ a relacio do Movimento com as administracoes
estadual e municipal, criando as condi¢oes para efetivo reconhecimento,
pelo Poder Publico, dos direitos dos adquirentes e a criagdo de um canal
institucional adequado para o enfrentamento da questio. Esses objetivos
foram alcancados em abril de 1984, quando foi formalmente criado,
na Procuradoria Geral do Estado (PGE), o Nucleo de Regularizacio,
que reunia representantes do estado, do municipio e do Movimento de
Moradores em Loteamentos da FAMER] com o objetivo de propor
medidas administrativas e judiciais para a regularizagdo dos loteamentos.
Esta foi considerada, pelo Movimento, a primeira vitéria concreta em
direcdo a legalizacao dos loteamentos. A partir deste ponto, iniciou-se o
processo de inscricdo dos loteamentos irregulares, ou clandestinos, no

Nucleo.

O Ndcleo funcionou na PGE de 1984 a 1987. Nesse ultimo ano,
operou-se a sua transferéncia para a Prefeitura do Rio, vinculando-se ao
Gabinete do Prefeito. O Nucleo manteve suas caracteristicas de 6rgao
colegiado, com participa¢do popular, assumindo a coordenagio dos

trabalhos de regularizacio.

Um importante objetivo presente a partir da criacio do Nucleo foi o de
que este nao seria um espago de reproducao das praticas clientelisticas que
dominavam os 6rgaos estaduais e municipais. O Movimento de moradores
reivindicava o estabelecimento de critérios de execugio de uma politica

que cumprisse a Lei n® 6.766/1979.

No dizer de um dos seus coordenadores:

E este o papel fundamental do Nucleo de Regularizacio de
Loteamentos da Procuradoria: fazer cumprir a lei contra os
loteadores faltosos. Isto implica, por um lado, estreitar a area
de manobra das maquinas politicas e comegar a contrariar a
légica eleitoreira que tem conduzido até hoje a implanta¢io dos
servicos publicos (BALDEZ, 1986, p. 29-35).
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A criacdo do Nucleo se apresentou, entdo, como uma possibilidade
efetiva para o estabelecimento de novas regras e procedimentos que
fossem reconhecidos por todos e cumpridos segundo os principios de um
estado de direito, o que supoe a aplicacdo de normas e recursos de forma
impessoal, independentemente do poder e influéncia dos participantes
nestes processos (O’DONNELL, 1998, p. 41).

Apbs a sua transferéncia para o ambito municipal, o Nucleo de
Regularizacio de Loteamentos passou a contar com uma composi¢ao
institucional formada por representagoes das secretarias municipais de
Obras, Desenvolvimento Social, Fazenda, Utbanismo, do Instituto de
Planejamento Municipal, além da Procuradoria Municipal. Pelo estado do
Rio de Janeiro, participavam a Companhia Estadual de Aguas e Esgotos
(CEDAE), a Defensotia Publica'® e o Ministério Publico.

A participagdo popular no Nucleo foi inicialmente exercida por
representantes do movimento indicados pela FAMER]. Passados alguns
anos, o movimento voltou a ser independente daquela federagao,

constituindo-se, entao, o Conselho de Moradores em Loteamentos da
Cidade do Rio de Janeiro (CML).

2.3 A ATUACAO DO PODER PUBLICO MUNICIPAL
POS-1994

A ac¢io do Nucleo no periodo 1984-1994 pode ser considerada uma
experiéncia isolada no ambito das administragdes publicas, estadual e

municipal, apesar de envolver a participagao de diversos 6rgios de ambas

14 Em1987, foi firmado um convénio entre o estado e o municipio para que a Defensoria
Publica Estadual prestasse assessoria juridica aos moradores dos loteamentos
inscritos no Nucleo de Regularizacdo nos processos do registro imobiliario dos
titulos aquisitivos.

321



322

URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

as esferas de governo. Efetivamente, apenas a partir da edicdo do Plano
Diretor em 1992 e, principalmente, ap6s a criagdo da Secretaria Municipal
de Habitacio (SMH), em 1994, a atuacio do Nucleo passou a fazer parte
integrante da Politica Municipal de Habitacao.

Quando o programa Morar Legal foi criado em 1994, seu objetivo era
agilizar a regularizacdo da propriedade da terra dos loteamentos inscritos
no Nucleo de Regularizacio que ja haviam sido urbanizados. Neste
sentido, a primeira medida adotada pela entdo Secretaria Extraordinaria de
Habitacao foi o envio a Camara de Vereadores de um projeto de lei que
declarava todos os 262 loteamentos inscritos no Nucleo como Areas de
Especial Interesse Social (AEIS).

Quando surgiu a possibilidade de acesso a um volume maior de recursos,
por meio do contrato de empréstimo firmado com o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID)®, a Prefeitura se viu diante da possibilidade
de ampliar as acoes do programa, incluindo, entre elas, a execucao de
obras de infraestrutura em maior escala. Com isso, o rumo do programa
sofreu mudanca significativa: deixou de dar prioridade a regularizacio da
propriedade da terra, pura e simplesmente, para incorporar, também, os

loteamentos com demanda significativa de obras.

1B Em 1995, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) aprovou o projeto
apresentado pela Prefeitura e destinou recursos no valor de U$ 180 mihdes.
Somados aos U$ 120 mihdes aportados pela administragéo municipal, a titulo
de contrapartida, totalizavam U$ 300 mihdes, sendo parte dos recursos
destinados aos componentes de monitoramento e avaliacdo, educacéo sanitaria e
desenvolvimento institucional. Em 7 de novembro de 1995, foi firmado o Decreto n©
14.332, criando o Programa de Urbanizacao de Assentamentos Populares do Rio
de Janeiro (PROAP-RIO), voltado para a urbanizacao de favelas e loteamentos. No
ano de 2000, foi firmado um novo contrato pelo mesmo valor do anterior (U$ 300
milhdes). Neste segundo empréstimo, foram destinados U$ 196 mihdes para as
favelas e US$ 16 milhdes para os loteamentos. Observa-se, portanto, que no contrato
de 1995, os recursos oriundos do BID estavam destinados apenas a urbanizagéo
de favelas. Ja no contrato de 2000, o BID fez questéo de destinar parte dos seus
recursos para a urbanizacéo de loteamentos.
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O aporte de recursos externos determinou o inicio de uma visao mais
integrada no enfrentamento da questdo dos loteamentos irregulares
e clandestinos, consolidando-se, naquele momento, duas linhas de
regularizacdo no ambito do programa: a urbanistica e a fundiaria (da

propriedade do solo).

Com o andamento dos trabalhos, verificou-se a necessidade de se
agregar as interven¢oes de regularizacdo urbanistica e fundiaria outras
intervengoes e atividades. Dentre estas, a implementagao de projetos e
acoes que objetivassem a promogio e a integracao social, tendo em vista
que muitos dos loteamentos atendidos pelo programa apresentavam
questdes sociais graves, como a presenca do trafico de drogas e altos indices
de desemprego. Algumas dreas continham problemas urbanisticos tao
complexos como os das favelas: existéncia de areas de risco, familias para
reassentar, necessidade de obras de contencdo e retaguarda'®, demandas
por equipamentos de satde e lazer, para ndo mencionar a exigéncia do
acompanhamento social, algo de significativa relevancia ao longo de todo

o processo de regularizacio.

Essaavaliacdo apontou para a necessidade de uma urbanizac¢ao integrada
com a implanta¢ao de equipamentos publicos e inclusdo de projetos sociais
nessas comunidades. No ano de 2000, no segundo contrato firmado com
o BID, foram agregados os componentes sociais de aten¢ao as criangas e

aos adolescentes e de geracio de emprego e renda.

Cabe ressaltar que os recursos disponibilizados para esses componentes
foram da ordem de 11,5% sobre o total do financiamento, valor insuficiente
para atender a grande demanda acumulada (principalmente nas areas de
favelas). Foi determinado, assim mesmo, que, a exemplo dos projetos
para as favelas, os loteamentos poderiam receber equipamentos de saide,

educagio, lazer e esportes.

16 Sdo as obras de infraestrutura urbana executadas externamente a drea de
intervencéo, necessarias para o abastecimento de agua e esgotamento sanitario.
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3. 0S MARCOS LEGAIS DA REGULARIZACGAD

A entrada em vigor da Lei Federal no 6.766/1979 foi o primeiro passo
para que os municipios pudessem enfrentar a questdo dos loteamentos
irregulares. Essa lei revolucionou o tratamento dado a questdo, pois
outorgou uma nova dimensao as relacoes civis estabelecidas pela legislagao

anteriot.

A Lei no 6.766 foi instituida com o pretensioso, ¢ nio alcancado,
objetivo de controlar o processo de parcelamento do solo urbano. Foi, no
entanto, inovadora, pois introduziu normas do direito urbanistico, além
de implementar um carater multidisciplinar, na medida em que relacionava
aspectos civis, urbanisticos, ambientais, administrativos e penais. Com
o seu advento, o ato de parcelar a terra deixou de ser visto somente
como uma transacio entre particulares e comecou a ser entendida como
uma agao que interferia diretamente no ordenamento do solo urbano.
Desta forma, a lei incidia nos objetivos presentes nas reivindicagoes de
urbanistas e de movimentos comunitarios. Em primeiro lugar, dava aos
loteamentos o status de questdo a ser tratada no ambito do direito publico
(em sua vertente urbanistica) e, em segundo, reconhecia os direitos dos
compradores como direitos difusos, portanto, passiveis de serem tutelados
por institui¢bes publicas, tais como: a propria Prefeitura e o Ministério
Publico.

Antes da edicdo da Lei no 6.766/1979, a luta pela regularizagio se
processava através do enfrentamento comprador wersus parcelador,
tratando-se de conflito na esfera privada, em que estavam em jogo
interesses particulares regulados pelo contrato de compra e venda do lote.
A nova lei favoreceu, portanto, a remog¢ao deste conflito para a esfera

puiblica (LAGO, 1990, p. 6).

Para se ter uma ideia da importancia da transicdo efetuada pela Lei no

6.7606, vale recordar que, nos anos 1960, era majoritaria na administragao
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publica a posicdo de que ndo seria competéncia do Estado assumir a

responsabilidade pela regularizacdo dos loteamentos.

3.1 A APLICACAO DA LEI NO 6.766/1979

Como ja foi mencionado, essa lei estabeleceu normas mais rigidas para
a producio dos lotes urbanos, determinando que o ato de subdividir a
terra sem respeitar tais regras seria crime, punido com detencio. Apos
a edicao da Lei n° 6.766/1979, constatou-se um aumento significativo
de loteamentos clandestinos em detrimento dos irregulares, na medida
em que os parceladores passaram a niao mais aprovar os projetos de

parcelamento na Prefeitura.

Nio obstante esta constatagdo, reconhece-se que esta lei foi de
fundamental importancia para o processo de regularizacao, tendo em vista
que, gracas aos artigos 38 e 40, permitiu-se aos compradores de lotes a
suspensao dos pagamentos mensais ao parcelador irregular e, a Prefeitura,
a regularizacdo dos loteamentos executados em desacordo com as normas
municipais. Para isso, era suficiente nao atender a notificacio estabelecida
na lei’’. Com essas medidas, tratou-se de garantir a defesa dos interesses

dos compradores de lotes.

Apesar de a Lei n° 6.766 ter sido de extrema importincia para o
processo de regularizacido dos loteamentos no Rio de Janeiro, ela nio foi
capaz de assumir o processo de controle do parcelamento do solo. Desde
a sua promulgacio, em 1979, ela foi quase ignorada pelo poder puiblico

municipal, que nao fez as alteracGes necessarias na sua legislacio de uso

17 O paragrafo segundo do artigo 38 da Lei n® 6.766/79 estabelece que o loteador
irregular deve ser previamente notificado a regularizar o loteamento. Descumprida
a notificacdo, cabe ao poder publico municipal substitui-lo no processo de
regularizacéo.
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e ocupagao do solo com vistas a compatibiliza-la com a nova legislagao
federal.

Assim, os capitulos II (Dos requisitos urbanisticos para loteamentos),
III (Do projeto de loteamento), IV (Do projeto de desmembramento)
e V (Da aprovacao do projeto de loteamento e desmembramento), que
tratam, basicamente, de atribui¢cbes da Prefeitura, nao foram incorporados
a legislacio municipal. As normas que tratavam respectivamente dos
regulamentos de parcelamento da terra, de construcdes, de licenciamento
e fiscalizacdo e zoneamento estavam vigentes no Municipio, baseadas em
um decreto de 1976, sem altera¢Oes substanciais, mesmo apos a aprovagao
do Plano Diretor, em 1992,

3.2 O PLANO DIRETOR E AS AREAS DE ESPECIAL
INTERESSE SOCIAL (AEIS)

A Constituicao Federal de 1988 trouxe inovacOes referentes a questao
urbana, pois materializou o conceito da fun¢do social da propriedade,
conferindo aos municipios o papel de gestor da politica urbana, definindo
o Plano Diretor como seu principal instrumento. Em 1992, o Plano Diretor
Decenal do Rio de Janeiro foi aprovado, ratificando, no dambito municipal,
os valores da fun¢do social da propriedade e da cidade estabelecidos
constitucionalmente por meio de instrumentos progressistas importantes,
tais como: o solo criado, o imposto territorial e predial progressivo, a

urbanizacdo consorciada, as operagdes interligadas, entre outros.

No entanto, poucos foram os instrumentos do Plano Diretor aprovado
no ano de 1992 implementados efetivamente. Ficaram inoperantes,
principalmente, aqueles que interferiam no direito de propriedade,
tais como a implementacdo do instrumento do Solo Criado (arts. 23 a

27); a Urbanizacdo Consorciada (arts. 30 a 32); a cobranca do Imposto
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Progressivo sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (arts. 33 a
37); da produgdo de Lotes Urbanizados e de Moradias Populares (arts.
156 a 159).

Entre os instrumentos implementados pela Prefeitura, estavam apenas
aqueles relacionados a regularizacio, reforcando a ideia de que a politica
habitacional seguida pela Prefeitura era apenas reativa, e ndo propositiva.
Verificava-se que, apesar do Plano, ndo havia para a cidade uma proposta
de planejamento urbano integrado em que a questao habitacional, voltada

para a produgio de habitacdes', estivesse incluida.

O artigo 141 do Plano Diretor instituiu na legislacio municipal a
figura urbanistica da AEIS. A declaracio como AEIS era condicio para a
inclusdo da area do assentamento informal nos programas habitacionais
municipais, devendo também estabelecer pardmetros especiais de
urbanizacdo, parcelamento da terra e uso e ocupag¢io do solo que
viabilizassem o processo de regularizagdo. Atendendo a esse dispositivo,
todos os loteamentos inscritos no Nucleo foram declarados como de
especial interesse social por meio de leis de iniciativa do Poder Executivo,

aprovadas pela Camara de Vereadores.

4. RESULTADOS ALCANCGADOS

Na primeira década de funcionamento do Nucleo de Regularizacio
(1984-1993), foram regularizados 24 loteamentos de um total de 6.280
lotes. O Morar Legal regularizou 120 loteamentos de um universo de 21.880

lotes, representando um incremento de 348,45% em relagdo a década

18 A producao de moradias ficou restrita ao programa Novas Alternativas, criado
com o objetivo de oferecer novas unidades habitacionais no Centro da cidade por
meio da revitalizacdo de imdveis ocupados por corticos. Embora com projetos e
propostas relevantes, os resultados praticos obtidos por esse programa foram,
todavia, muito limitados (PCRJ, 2003).
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anterior, quando as a¢oes da regularizacdo eram produto exclusivamente

das articulagdes do Nucleo de Regularizagio nos 6rgaos que o compdem.

Hsse numero de lotes regularizados representou um impacto
positivo na medida em que estavam, entdo, aptos para a inscricao fiscal
e a obtencdo dos certificados de habite-se das edificacbes. Destaca-se,
também, como impacto positivo, que tanto a possibilidade de titulagao
como a obtencido de habite-se das edificagdes significaram a ampliagao
do reconhecimento dos direitos de cidadania dos compradores dos lotes.
Como contrapartida desses direitos, também os deveres relativos ao lote
(agora legal) passam a ser efetivos, com a incidéncia de tributos (Imposto
Predial e Territorial Urbano — IPTU). A inclusiao dos lotes no cadastro
fiscal é antiga reivindicagdo dos moradores e é percebida por muitos
deles como a possibilidade de alcancar a regularizacio. E, principalmente,
a seguranca da propriedade, ainda que legalmente o cadastro no IPTU
nao esteja vinculado ao reconhecimento da regularidade do imével ou da
propriedade ou posse do seu ocupante. Outro resultado a ressaltar foi o
aumento do grau de satistacao da populacio dos loteamentos urbanizados
pelo programa, que reconheceu uma efetiva melhoria em sua qualidade de

vida a partir das intervengdes realizadas®.

H2 de se destacar também, no caso dos loteamentos financiados
pelo BID, a inclusao nos projetos dos seguintes componentes: Aten¢ao
a Crianca e ao Adolescente (ANA), como creches, reforco escolat,
prevencao da violéncia doméstica, entre outros; e a Geragdo de Trabalho
e Renda (GTR), com énfase para os projetos de aumento da escolaridade

e do fortalecimento da mulher.

19 Esta afirmacao se baseia nos resultados do sistema de monitoramento realizado
pela empresa Data Brasil no grupo de loteamentos urbanizados com financiamento
do primeiro contrato com o BID e nas entrevistas realizadas pelos agentes
comunitarios da Secretaria Municipal de Habitagdo (SMH), ao final de seis meses
apos concluidas as obras de urbanizacédo financiadas pela Caixa Econdémica
Federal.
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Esse direcionamento se deu a partir de 1999, quando ampliado o
trabalho dos agentes comunitarios para além da educagdo ambiental
e sanitaria, estendendo-o ao fomento da participagdo comunitaria. O
objetivo a ser alcancado passou a ser a capacitacdo das comunidades e de
seus lideres, por meio da informagao de todos os passos do processo da

regularizagao.

A qualificacdo das liderancas visava constituir atores ativos do processo,
capacitando-os a acompanhar e interferir proativamente, desde a etapa
dos projetos e das obras, passando pela conservagao dessas intervengdes
e dos equipamentos instalados, até a regularizacdo da propriedade da
terra. Os resultados alcangados foram percebidos no surgimento de
grupos e comissdes em particular, formadas por mulheres, que, ao passar
a acompanhar o processo de regularizagio, estenderam, potr sua conta,

acOes para outros aspectos, tais como: saude, educacio e geracao de renda.

Na realidade, o processo participativo possibilitou a construcio de
identidades, a vivéncia de novas experiéncias e o conhecimento, além
de fortalecer as potencialidades existentes, reforcando a organizagio
comunitaria que vinha construindo caminhos para a sustentabilidade por

meio de parcerias com o Poder Publico e a sociedade civil.

41 ELEMENTOS DIFERENCIADORES DA
EXPERIENCIA

Um elemento diferenciador dessa experiéncia ¢ o fato de o programa
Morar Legal ter-se originado de um processo de conscientizagdo e luta
popular pelo reconhecimento dos direitos econdémicos e de cidadania,
conduzido pelos adquirentes de lotes em loteamentos irregulares e
clandestinos por meio de uma continua e persistente mobiliza¢ao de suas

instancias representativas.
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Esse processo, facilitado pelo retorno do pafs ao regime democratico, ja se
desenvolvia também em outras regides do Brasil, apoiado por importantes
segmentos da sociedade organizada (organizacdes profissionais, pastorais
catOlicas, sindicatos, parlamentares progressistas, ONGs etc.). Isso
resultou também na evolucdo do quadro normativo nacional, estadual
e municipal, com a criagdo de instrumentos legais que possibilitaram o
avanco da regularizacdo por meio da superacio das dificuldades legais
que, até entdo, pareciam intransponiveis. Nesse aspecto, merece destaque
o amplo processo de regularizacio assegurado pelas leis que declararam os

loteamentos como Areas de Especial Interesse Social (AEIS).

Destaque-se, ainda, que, apesar das descontinuidades politicas e do perfil
majoritariamente conservador das administragdes que estiveram a frente
do municipio naqueles 20 anos, garantiu-se uma razoavel continuidade®
das acGes do programa e de seu carater democratico e participativo, nao
obstante se reconhecam periodos alternados de avangos e retrocessos ao

longo da trajetéria.

Neste sentido, vale recordar e destacar alguns marcos importantes
para o éxito: i) a atuagdo da Procuradoria Geral do Estado no periodo
de 1984/1986; ii) a edi¢io do Plano Diretor, em 1992; iii) a definicio
de uma politica habitacional pela administragdo municipal eleita para o
petiodo 1993/1996, que resultou na criacio da Secretaria Municipal de
Habitacio em 1994 ¢ na institucionalizacio do Programa de Regularizacio

de Loteamentos e do programa Morar Legal; iv) o aporte de recursos ao

20 Este fato destacou-se em nosso pais tendo em conta um persistente historico
de descontinuidade de tantas outras politicas e acdes publicas, especialmente
aquelas voltadas para 0s setores de mais baixa renda.



REGULARIZACAO DE LOTEAMENTOS:
NOTAS SOBRE A EXPERIENCIA CARIOCA
NO PERIODO DE 1994 A 2005

programa, a partir de 1995, obtidos por meio dos contratos de empréstimo
firmados com o BID e a CEFE.

A proposito dos contratos de empréstimo, reconhece-se também
que a sua existéncia e a necessidade de submeter-se as suas regras e
determinag¢des acabou por dar um importante respaldo as metodologias

participativas que ja eram aplicadas pelo programa desde as suas origens.

4.2 LIMITES E OBSTACULOS

Apesar dos fatores de éxito elencados anteriormente, temos de
reconhecer que outros tantos contribuiram para dificultar os avangos
do programa. Um dos mais importantes foi a dificuldade, sempre
experimentada, de se estabelecer parcerias e de se obter uma atuagio
interinstitucional mais efetiva. Essas dificuldades, verificadas também
nas administragdes que priorizam o planejamento e os procedimentos
de gestao técnica, sio devastadoras nos casos das gestdes que optam
pela distribuicdo de cargos e 6rgaos publicos por critérios politicos,
submetendo as politicas puiblicas e seus programas a interesses pessoais
e praticas clientelistas®, como foi o caso da gestio municipal inaugurada

no ano de 2001; ou também, quando se depende da articulagdo entre

21 Essas formas de distribuicdo do poder na administracéo publica geraram conflitos
de interesse, pessoais ou partidarios, entre os titulares dos 6rgaos que compodem
o Nucleo, com prejuizo para as acdes de regularizacéo e para a atencéo de outras
necessidades dos loteamentos e seus moradores. Neste sentido, ha de se destacar
as dificuldades vivenciadas no periodo 20012004 com relacéo as secretarias
municipais de Obras (SMO) e Fazenda (SMF). A Secretaria de Obras retirou o seu
representante do Nucleo e a da Fazenda desmobilizou a sua equipe dedicada ao
cadastro imobiliario dos lotes.
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institui¢bes de distintas esferas governamentais, submetidas a gestdo de
partidos politicos de oponentes entre si*2.

Outro aspecto ¢ a oposicio exercida por determinados politicos e a
resisténcia de alguns técnicos, que veem com desconfianca a participagao
popular na tomada de decisdo e gestao dos recursos piblicos. Veem, nessa
pratica, uma ameaga de limitagdo ao exercicio do poder de representacio

e intermediacdo politica e do saber técnico.

Entendemos, também, como relevantes impeditivos, as inadequacdes
normativas que se verificavam nas legislagbes municipal e federal. Em
primeiro lugar, cabe registrar a nio adequacdo do Plano Diretor, da
época, ao Estatuto da Cidade e a inadequagdo da legislacdo municipal do
patcelamento do solo a Lei n° 6.766/1979, lei federal que regulamenta o

parcelamento do solo.

A Prefeitura do Rio de Janeiro foi, no entanto, pioneira no ato de
registrar os projetos de loteamentos nos cartorios de registro de imoveis.
Isto foi possivel gracas a expedi¢do dos Provimentos n® 06 de 1994, n°®
44 de 2000 e n° 73 de 2001?* pela Corregedoria da Justica Estadual, que
disciplinou a aplicacio dos artigos 26, 27, 38 e 41 da Lei n° 6.766/79 que
tratam do registro dos titulos aquisitivos, da suspensido dos pagamentos

das parcelas e do seu depdsito judicial.

22 Neste aspecto, podemos destacar as dificuldades de relacionamento com a
CEDAE e 0 escasso apoio dado a equipe técnica da Defensoria Publica Estadual,
que atuava no Nucleo de Regularizacéo de Loteamentos, por forca do convénio
estabelecido em 1987.

23 Normas emitidas pela Corregedoria Geral de Justica para orientar a atuacao dos
oficiais dos cartérios de Registro de Imoveis.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

Hste relato analitico que descreve “a experiéncia de mais de 20 anos
de desbravamento juridico, politico e administrativo para conquistar
a regularizacdo de loteamentos irregulares e clandestinos” (GRAZIA;
LEAO JR., 2002, p. 68), desenvolvida institucionalmente na cidade do
Rio de Janeiro, pretende ser um registro de uma historia de parceria entre
institui¢bes governamentais e populagdo organizada. Ela se somou a
diversas outras desenvolvidas em cidades brasileiras, a exemplo dos Féruns
de Regularizagao Fundiaria e do Or¢camento Participativo de Porto Alegre;
do Férum de PREZEIS* e das Comissoes de Urbanizagio e Legalizacao
de Recife e das Comissoes de Controle e Fiscalizacio do RESOLO* em

S0 Paulo.

Verificou-se que apostar na participacio popular para a solugio dos
problemas urbanos e na gestdo dos recursos publicos ¢ um caminho
seguro para o aprofundamento da democracia e para o aprimoramento
dos mecanismos de gestdo publica e de controle social. A reproducio, a
ampliacdo e o aprimoramento de experiéncias como estas aqui relatadas
poderdo tornar nossas cidades mais justas e democraticas, rumo a um

desenvolvimento efetivamente humano e sustentavel.

24 Plano de Regularizagdo das Zonas Especiais de Interesse Social (PREZEIS),
instituido pela Lei Municipal do Recife n© 16.113/1995.

25  RESOLO - Orgéo responsavel, naquela época, pela regularizacéo de loteamentos
da Prefeitura de Sao Paulo.
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INTRODUCAD

avela na cidade do Rio de Janeiro é um tema politico central.

Sempre foi. Ao longo dos ultimos 100 anos, surgiram varias

iniciativas governamentais sobre como tratar o problema
“favela”. Porém, s6 duas politicas publicas foram realmente efetivas,
duradouras e dignas de se enquadrarem como tal: as remog¢oes forcadas
nos anos 1960-70 e o programa de urbanizagdo de favelas iniciado em
1994.

Em 2021, o Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional
(IPPUR) da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]) publicou uma
extensa pesquisa (CARDOSO; LUFT; XIMENES e# 4/, 2021) sobre o
tema, propondo uma periodizagdo historica das politicas puiblicas (ou
a falta delas) dirigidas as favelas cariocas. Dividida em cinco petriodos,
abrange desde finais do século XIX, quando surgiram as primeiras favelas
na cidade, até os dias de hoje. Em cada perfodo se destacam diferentes
tipos de ac¢io do Hstado e a sua tendéncia hegemoénica ou dominante
de atuacdo. Sucedem-se, de maneira geral, acdes do Estado baseadas
em politicas de invisibilidade, controle, repressio, remogao, tolerancia
e integracdo. Os trés periodos relativamente recentes (Idem, p. 7), que

abrangem as afirmac¢oes do inicio deste texto, s2o assim caracterizados:

(...) 3) Repressao e remocio. Entre 1962 e 1974, com grandes
favelas sendo removidas integralmente e de forma muitas vezes
violenta, com algumas ag¢Ges pontuais de melhoramentos em
alguns casos;

4) Tolerancia e integracdo subordinada. Entre 1974 ¢ 1988, com
a diminuicao das grandes a¢bes de remogao e o inicio da luta
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pelo reconhecimento das favelas como espacos legitimos de
moradia e sociabilidade;

5) Reconhecimento e integracio. De 1988 até os dias de hoje,
com avanc¢os na legislacdo que passou a dar mais seguranca
juridica aos moradores de favela e consolidacdo das politicas
de urbanizacio e regularizagao fundiaria. Nesse perfodo varias
iniciativas foram tomadas pelas administracoes municipais
para promover melhorias habitacionais nesses espagos, mas as
remog¢des continuaram presentes enquanto uma ameaca latente
e algumas vezes como pratica de governo ou do Judiciario.

O periodo de numero 3 na citagao, sobre o qual ha uma vasta literatura
critica (PORTES, 1977, VALLADARES, 1978; GONCALVES, 2013,
cap. VIII) e que sublinha as consequéncias nefastas para os moradores
removidos, corresponde a primeira politica efetiva nos anos 1960-70.
Criada pouco antes do golpe de 1964 e por ele amplificada, transferiu
milhares de favelados para lugares distantes e carentes de infraestrutura e

de equipamentos sociais.

Quanto ao penultimo periodo, pode-se argumentar que a partir de 1983
ocorreram grandes mudangas na relacdo oficial entre a Prefeitura e as
favelas. Trata-se de um periodo, portanto, prévio a Constituicio de 1988,
mas que ja estava na esteira da redemocratizac¢io, quando tomou posse o
primeiro governador eleito diretamente depois de muitos anos. No caso
do Rio de Janeiro, Leonel Brizola se elegeu governador posicionando-se
diretamente a favor da ndo remocao das favelas e defendendo a necessidade
de discussao com moradores e liderangas sobre os rumos a seguir nessa
questdo. Naquele momento, o prefeito da capital do estado ainda era
indicado pelo governadot' e aquele deveria seguir a mesma otientacio

politica deste.

Nesse periodo, ou mesmo um pouco antes, uma série de leis estaduais
e municipais (GONCALVES, 2013, p. 279) e a institui¢do de programas

1 Os prefeitos das capitais so passaram a ser eleitos diretamente em 1985.

339



340

URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

publicos comegaram a mudar a forma de atuacdo do Estado. Podem-se
destacar o PROFACE, que era o Programa de Favelas da Companhia
Estadual de Aguas e Esgotos (CEDAE), o Cada Familia Um Lote (focado
em regularizagdo fundiaria) e a notavel ampliagio do chamado Projeto
Utbaniza¢io Comunitaria/Mutirio desenvolvido pela Secretaria Municipal

de Desenvolvimento Social.

E importante mencionar que esta dltima secretaria foi criada durante
a transicdo para a democracia, antes mesmo das eleicbes diretas para
governador, quando surgiram iniciativas importantes. Além da Secretaria de
Desenvolvimento Social, foi concebido o seu braco financeiro, o FUNDO
Rio, voltado especificamente para os pobres da cidade, e a criagio de um
Cadastro de Favelas que pesquisou e organizou informagdes e mapas de
todas as favelas existentes®. Ainda nessa fase, foi projetado o pioneiro
Programa de Eletrificacio de Interesse Social da LIGHT. A empresa
estatal federal inaugurou o primeiro servigo publico de peso continuado
e tecnicamente gerido para as favelas cariocas, implantando sistemas de
fornecimento de eletricidade em moldes analogos ao servico prestado nas

areas formais da cidade.

A grande mudanca no contexto municipal se deu com o Projeto Mutirao,
que atuou continua e crescentemente por cercade dezanos, proporcionando
melhorias nas favelas — sobretudo, por meio da qualificacdo das redes de
agua e esgotos e dos acessos viarios. O Projeto Mutirdo também atuou de
forma complementar a0 PROFACE em razdo de convénio firmado entre
a CEDAE e a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social (SMD).
O Projeto Mutirdo formalizou a remuneracdo dos trabalhadores locais,
fornecendo os materiais e a assisténcia técnica necessarios para as obras,
bem como para a contratagdo de empreiteiras para a realizacdo de obras

mais sofisticadas, como a construcido de creches.

2 Para uma ampla visdo das realizagdes desse periodo, ver Cavallieri (1986).
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Tudo isso propiciou um refor¢o consideravel do orcamento destinado
as favelas, uma maior articulagdio com outros 6rgaos publicos, além da
criagdo de uma massa critica de jovens engenheiros, arquitetos ¢ assistentes
socials que passaram a ter grande vivéncia de atuacdo nas favelas. Essa
exitosa experiéncia, que implicou no abandono definitivo da remogio
como a principal politica de Estado para as favelas, perdurou até cerca
de 1994 quando surgiu o programa Favela-Bairro, marco historico de um
novo periodo na longa e conflituosa historia da relagiao entre os poderes

publicos e os assentamentos precarios.

Diante desses argumentos, propde-se considerar uma pequena mudanca
na periodiza¢do proposta por Cardoso, Luft, Ximenes ¢ a/. (2021). Na
concepcao deste texto, seria mais adequado tratar a quarta fase como indo
até 1982; criar outro periodo de 1982 até 1994; e marcar o inicio do ultimo
periodo pelo ano de 1994, que foi referéncia do programa Favela-Bairro,

estendendo-se até os dias atuais.

Para embasar essa proposta de mudanca da periodizacdo inicialmente
sugerida por Cardoso, Luft, Ximenes e a/. (2021), um dos objetivos deste
artigo € discutir o programa Favela-Bairro e o seu programa continuador,
o Morar Carioca, identificando seus éxitos e impasses e sua decisiva
importancia para a introdu¢ao de uma nova forma de atuagio nas favelas
na perspectiva da esfera municipal de governo. O escopo deste texto
limita-se a abranger o componente “projetos e obras de urbaniza¢io”, sem
desconhecer a importancia de outros produtos desenvolvidos, a exemplo
de toda a parte de equipamentos e servigcos sociais e a regularizagdo

urbanistica e fundiaria

Sublinhe-se que, quando se fala de urbanizacio e melhorias de espagos
populares, ndo se pode omitir as realizacbes dos moradores que, por conta
propria ou com apoio governamental, construiram grande parte da “sua”

cidade. Eles nio apenas edificaram suas casas e comércios, mas também
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abriram ruas, pavimentaram-nas, criaram solucOes de abastecimento

d’agua, esgotamento sanitario e drenagem pluvial.

1. CONTEXTO POLITICO-LEGAL

O programa Favela-Bairro ancorou-se numa sequéncia de mudangas
politicas que buscavam instaurar uma nova ordem democratica no pafs
e consolidar ideais do chamado movimento da reforma urbana. Numa
sequéncia bienal e logicamente concatenada, sucederam-se aprovagoes de
grandes normas legais transformadoras, fruto das presses populares e da

mudanca de regime politico.

A Constituicdo democratico-cidada de 1988, entre muitas outras
disposicoes de fortalecimento da cidadania e dos direitos humanos, inovou
ao instituir um capitulo sobre a politica urbana, fruto de emenda popular
que traduziu os objetivos do movimento nacional pela reforma urbana.
Nesse capitulo, para disciplinar e regulamentar os ideais reformistas,
prevé-se a obrigatoriedade de as cidades com mais de 20 mil habitantes

aprovarem um Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano.

A nova ordem legal do pafs conduziu a necessidade de edi¢io de um
novo ordenamento juridico para os niveis infranacionais, resultando em
constitui¢oes estaduais e leis organicas municipais inéditas. A Lei Organica
Municipal (LOM) do Rio foi promulgada em 1990. Dois anos depois, em
1992, publicou-se o Plano Diretor Decenal da Cidade (PCRJ, 1993) sob
a forma de lei complementar. O Plano foi pioneiro em muitos aspectos
por avangar, antes mesmo de uma lei federal regulamentadora, na criacao
de instrumentos de regulagdo urbanistica como o Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) progressivo no tempo e a cobranca pelo “Solo
Criado” (atualmente conhecido como Outorga Onerosa do Direito de

Construir). Sua aprovagio em tempo recorde foi reflexo de uma disputa
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politica entre empresarios do setor imobiliario e técnicos da Prefeitura,
encampada pelo prefeito e por vereadores de corte politico progressista
(cf. CAVALLIERI, 1994).

Jaa LOM de 1990 impunha em seu artigo n°® 430:

Para assegurar as funcoes sociais da Cidade e da propriedade, o
Poder Publico podera valer-se dos seguintes instrumentos, além
de outros que a lei definir: (...)

a) subsidios a construgao habitacional para a populagdo de baixa
renda;

b) urbanizacido de areas faveladas e loteamentos irregulares e
clandestinos, integrando-os aos bairros onde estao situados.

Estava também prevista, dentre outras, a criacio de Areas de Especial
Interesse Social (AEIS) com regimes urbanisticos proprios e diferenciados
do planejamento comum da cidade. O Plano Diretor de 1992 avangou
no estabelecimento de toda uma politica de habitacio, especificando seus
quatro principais programas’ e designando a necessidade de se criar AEIS

para a execugio deles.

Outro aspecto importante — infelizmente malogrado — do progressista
Plano Diretor de 1992 era a destinacio dos recursos arrecadados com o
instrumento do Solo Criado a um fundo. Esses recursos seriam aplicados
“exclusivamente na execuc¢io de projetos de construcdes de habitacio para
a populacdo de baixa renda e de implanta¢io de sistema de esgotamento
sanitario nas comunidades por estas ocupadas” (art. 27). Frustrou-se
esse objetivo, porque o prefeito que veio logo a seguir a san¢io da lei
do Plano Diretor de 1992 (neste caso, Cesar Maia) retirou da Camara de

Vereadores os projetos de leis que regulamentavam nio s6 o Solo Criado,

3 O artigo 146 da Lei Complementar no 16/1992, que instituiu o Plano Diretor, previa
0s seguintes programas prioritarios: urbanizagdo e regularizacéo fundiéria de
favelas; urbanizacéo e regularizacao fundiaria de loteamento de baixa renda; lotes
urbanizados; IV construcéo de habitacdes para a populacéo de baixa renda.
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como também o IPTU progressivo no tempo. Nunca mais em seus trés

mandatos colocou-os em execucio®,

De qualquer forma, os principios estavam firmados e instituidos no
Plano Diretor, fornecendo uma base legal para a implementacao de uma
politica habitacional voltada para assegurar o direito social de moradia e

reduzir o deficit habitacional (art. 138, capui).

Embora o prefeito Cesar Maia tenha vetado a utilizagao dos instrumentos
redistributivos do Solo Criado e do IPTU progressivo no tempo, imprimiu
uma administracdo bastante profissional no seu primeiro governo. Isso
possibilitou a estruturacio de um trabalho sistematico e relevante para os
assentamentos precarios. Do ponto de vista institucional, contribuiram

para essa gestao:

e A estruturacao das chamadas macrofungdes no governo, isto é,
colegiados que reuniam titulares das pastas afins para tracar linhas

de atua¢io de maneira coordenada e conjunta;

e Em 1993, a criagio do Grupo Executivo de Politicas para
Assentamentos Populares (GEAP), com representantes das
secretarias e Orglos atuantes no tema, buscou estruturar 0s

programas habitacionais de forma articulada e complementar;

4 Esses dois instrumentos voltaram a ser contemplados no Plano Diretor de 2011,
elaborado sob a cobertura inovadora do Estatuto da Cidade de 2001, lei federal que
os regulamentou apos 13 anos desde a sua promulgacao. No entanto, no municipio,
a Outorga Onerosa do Direito De Construir (Solo Criado) pouco foi aplicada e o
IPTU progressivo, nada.

5 Durante seus primeiros anos, 0 GEAP foi muito atuante e apresentou desempenho
até fora do comum na administracdo municipal. Este autor, primeiro como
representante da Secretaria de Fazenda, depois como assessor especial da
Secretaria de Habitacdo, teve a oportunidade de participar de pelo menos trés
reunides que contaram com a presenca do prefeito e de todos os secretarios
envolvidos. Alem de permitir a demanda direta de atuacao dos parceiros municipais,
articulavam-se acoes intersecretariais que serviam para "aparar eventuais arestas”,
técnicas e politicas, naturalmente comuns, na trajetéria da administracéo publica e
das organizacdes em geral.
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*  Em 1994, foi criada pela primeira vez na Prefeitura uma Secretaria
de Habitacao (SMH) dirigida por um corpo técnico experiente, que
estabeleceu um sistema matricial de administracao. Essa matriz
articulava, de um lado, os programas-fim (urbanizacio de favelas,
regularizacdo de loteamentos, producdo de moradias etc.) e, do
outro, os setores executivos da secretaria (elaboragio de projetos,

execucdo de obras, operacio de trabalho social etc.);

* Em fins de 1994, a obtencio de um empréstimo do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) com contrapartida local
(total de US$ 300 milhoes) financiou o Programa de Urbanizagao
de Assentamentos Populares (PROAP), do qual o Favela-Bairro é

o componente mais importante;

*  Devido a existéncia de varios profissionais com grande experiéncia
em atua¢do em favelas (oriundos basicamente do Projeto Mutirdo)
absorvidos pela SMH, foi possivel manter uma massa critica e a

memodria téenica da atuacio em favelas.

Em 1994, com aprovagio do prefeito, o GEAP elaborou um
documento que expunha e explicava os programas habitacionais a
serem implementados. O programa Favela-Bairro foi ali descrito com
os seguintes objetivos: “Complementar (ou construir) a estrutura urbana
principal (saneamento e democratizacio de acessos); e oferecer condi¢oes

ambientais de leitura da favela como um bairro da cidade”.

Hsses objetivos pressupunham:

aproveitamento do esforco coletivo ja despendido, construcoes
e servicos ja instalados; reassentamento minimo possivel; adesao
dos moradores ao programa, introducio de valores urbanisticos
da cidade formal como signo de sua identificagio como bairro:
ruas/pragas/infraestruturas/servigos publicos (PCRJ, 1994).
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Estavam assim lan¢ados os contornos do programa e seus fundamentos
essenciais (PAMUK; CAVALLIERI, 1998), que vieram a ser implementados

efetivamente no decorrer dos anos seguintes.

2. MUDANCA DE METODO

Asintervencoes em areas faveladas, salvo raras excecoes, caracterizavam-
se como obras pontuais de pequena envergadura e sem um plano geral
orientador. Eram interven¢des de melhorias em aspectos isolados,
geralmente nas principais vias de acesso e circulacio interna, nas redes de

agua ou de esgoto, e em pequenas contencdes de encostas.

O programa Favela-Bairro surgiu num periodo em que a Prefeitura
contava com uma espécie de “supersecretario” de urbanismo, defensor
da necessidade de renovacdes urbanisticas na cidade. Renovacoes estas
que, embora tenham gerado obras incomodas durante algum tempo,
receberam grande aprovagio popular, emprestando um apreciavel capital
politico ao prefeito Cesar Maia (1993-1996). Tamanho sucesso fez com
o que o prefeito “produzisse” o seu sucessor: justamente aquele seu
“supersecretario” de assuntos urbanos, o arquiteto e urbanista Luiz Paulo

Conde, que veio a ser prefeito entre 1997 e 2000.

O programa Rio Cidade (PCR]J, 1997), responsavel por engendrar
tais renovacoes urbanisticas, transformou diversos centros de bairros e
corredores de passagem espalhados pela cidade, requalificando-os para
melhor fruicdo dos pedestres, racionalizacio do fluxo de veiculos e

modernizacao das infraestruturas de drenagem e de iluminac¢ao das vias.

O programa Favela-Bairro foi percebido como uma espécie de extensao
do Rio Cidade (ainda que nao necessariamente explicitada) para as areas
informais. Hssa atuacdo dupla da Prefeitura no “morro e no asfalto”

permitiu que um programa reforgasse politicamente o outro e vice-versa,
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emprestando a gestdo municipal uma imagem de sucesso no trato dos
assuntos urbanos. Nessa gestio, foi também criada, pela primeira vez no
municipio, uma secretaria dedicada exclusivamente a questio habitacional.
Para tal, foi escolhido como titular o arquiteto Sérgio Magalhies, amigo e
colega de Luiz Paulo Conde e coordenador do GEAP.

A colocagao em marcha dos programas da politica habitacional prevista
no Plano Diretor de 1992 — com o Favela-Bairro a frente — ocorreu dentro
de uma conjuntura favoravel que combinava fatores como: ambiente
politico de participacdo democratica; reorganizagdo e veiculacio de
interesses de organizacSes populares; base legal (Constituicao de 1988, Lei
Organica do Municipio de 1990 e Plano Diretor de 1992) progressista e
antenada com a necessidade de promover a justa distribui¢ao dos beneficios
da urbanizacio; e gestio local de énfase técnica, que promoveu maior
articulagdo entre 6rgios publicos e maior racionalidade na concepcio e

execugao dos projetos urbanisticos.

Embora as caracteristicas politico-administrativas dessa interven¢ao
urbanistica ndo concretizassem todos os ideais do movimento pela
reforma urbana vigente a época® (e, também, por mais que os seus
idealizadores se inclinassem mais para as virtudes do “projeto” do que
para as do “plano’™), elas acabaram gerando reais beneficios para os
mais pobres e menos beneficiados pela urbanizagio. A preocupacio com
a “produgio do projeto” como elemento norteador de toda e qualquer

interven¢io na cidade niao impediu que os gestores incorporassem as

6 Como foi dito anteriormente, o prefeito Cesar Maia abortou a regulamentacao e
nunca colocou em pratica os instrumentos reformadores e redistributivos do Solo
Criado e do IPTU progressivo no tempo.

7 Refere-se aqui ao plano normativo, a exemplo dos planos diretores, e ndo aos
planos estratégicos. Cardoso, Luft, Ximenes et al. (2021, p. 58) afirmam que, nessa
época, "deixando em segundo plano o planejamento normativo e promovendo
a desregulamentacado urbanistica, a atuacéo da Prefeitura se caracterizou pela
énfase no projeto urbano em lugar do plano”.
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diretrizes e embasamentos legais introduzidos pelo “plano”. No caso, nao
foi um plano qualquer, mas o primeiro Plano Diretor da cidade apés a
democratizacio do pais, instituido como lei complementar a lei organica
e, por muitos, visto como a segunda norma legal mais importante do
municipio.

Nio foi a toa que o prefeito, em uma publica¢do de divulgacao oficial
(PCRJ, 1995), transcreveu na integra os objetivos basicos da politica
habitacional estabelecidos no Plano Diretor da cidade. Também nio
foi por acaso a afirmac¢io do secretirio de habitacio de que “a politica
habitacional proposta para a cidade do Rio de Janeiro se encontra nessa
direcdo e se apresenta como um desejado instrumento de desenvolvimento

social e de transformacio da vida urbana” (PCR], 1995, p. 2).

Além disso, a conjuntura favoravel ndo renderia frutos positivos se
o Favela-Bairro nao tivesse adotado outros métodos de intervencio no
espaco das favelas, constituindo um novo método a ser seguido desde
entdo de maneira hegemonica. Procedimentos até entio inéditos nas
praticas anteriores foram introduzidos e tém se mantido nos programas

abrigados no PROAP. De modo geral, sdo os seguintes®:

* Elaboragio de projeto urbanistico global, abrangendo todas as
disciplinas (sistema viario, abastecimento d’agua, esgotamento
sanitario, drenagem pluvial, paisagismo etc.) prévio a execugao das

obras, contratado por licitagdo publica;
*  Escolha das favelas beneficiadas por critérios transparentes;

*  Contratag¢ao das obras de urbanizagao a partir do projeto executivo,
com participagdo das empresas que atuavam costumeiramente na

cidade;

8 Esta parte baseia-se em Cavallieri (2003, p. 214-278), com varias inclusdes e
supressoes.
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Ampla construcao de equipamentos sociais e execucio de projetos e
servicos sociais (variaveis no tempo), que passou ser fundamentada
no Plano de A¢io Social Integrada (PASI);

Regularizacdo urbanistico-legal, passando por decretagio das
favelas como AEIS, dos projetos de alinhamento das vias e espagos
publicos, reconhecimento oficial dos logradouros e legislacao

simplificada de controle do uso e da ocupagio do solo;

Contratagao de robustos servicos de supervisio e gerenciamento

de projetos e obras, auxiliando a SMH na conducio dos trabalhos;

Integracdo com outras agéncias de governo de forma a construir
0s equipamentos e 0s suportes para a prestacio de servicos, de

acordo com os “programas” por elas definidas;

Utilizagao de regulamentos operacionais, cadernos de encargos,
de sistemas de monitoramento & avaliacio de resultados,
acompanhamento contabil especifico (além do ja exercido pelos
6rgaos municipais de controle) e auditoria externa, em grande

parte exigidos e orientados pelo agente financiador, o BID;

Formas organizadas de participacio dos moradores, apoiada
pelo trabalho social continuo, em todas as fases da execucdo da

intervencao;

Manutengao da presenca governamental no pds-obra por meio da
atua¢ao de um 6rgao publico local de orientacao e acompanhamento,
o Posto de Orienta¢io Urbanistica e Social (POUSO)’.

9

Cavallieri e Vial (2009) mostram que o crescimento das éreas (expanséo horizontal)
das favelas atendidas pelo Favela-Bairro foi bem inferior a taxa de varias outras
favelas sem urbanizacdo. Comparadas as que nao tinham e as que tinham POUSO,
o crescimento de érea foi ainda menor nestas ultimas.
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Ao longo do tempo, certas alteragdes marcaram o programa Favela-
Bairro e os seus sucessores'’, principalmente quanto aos projetos sociais.
Contudo, manteve-se o objetivo basico de integracdo das favelas a cidade
por meio da sua urbanizacdo e regularizagdo. Em sintese, tal objetivo se

traduziu em cinco pilares:

1. dotar as favelas de infraestrutura de saneamento basico de boa
qualidade, de funcionamento adequado e com manutenc¢io oficial
pelos 6rgaos publicos;

2. promover a reorganizacao espacial possivel das favelas, através de
integragdo viaria com a malha urbana circundante e da implantacio

de espagos publicos de uso coletivo;

3. prestar servicos sociais dirigidos aos varios segmentos etarios da

popula¢ao de baixa renda e aos chamados grupos de risco;

4. regularizar, do ponto de vista administrativo, urbanistico e legal as

propriedades privadas e os espagos publicos;

5. manter e conservar servicos e equipamentos e controlar o uso e

ocupagio do solo no pés-obra.

Houve, de fato, uma mudanca no modo dominante de se intervir em
favelas. Essa mudanca se alicer¢ou na forma de perceber a favela como um
espaco urbano complexo que se desejava consolidar e integrar ao contexto
urbano mais amplo, respeitando-se a0 maximo as suas preexisténcias. Hssa
mudanga se baseou igualmente na decisio de se implantar uma solu¢io
geral e abrangente a partir de um projeto de arquitetura e urbanismo
que contemplasse todos os aspectos do assentamento em vez de realizar

melhorias pontuais e sucessivas. Com todos os percalcos que surgiram

10 Refere-se aqui a mudancas nos "nomes-fantasia” do programa que, ao longo das
Ultimas gestoes, passaram a ser Morar Carioca (2010-2016) e, depois, voltando a
chamar-se Favela-Bairro (2017-2020), embora continuassem sempre abrigados no
PROAP RIO, designacéo oficial e reconhecida junto ao BID.
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nas novas fases do Favela-Bairro (correspondentes, grosso modo, aos
PROAPs 1, 2 e 3), pode-se afirmar que o novo método de atuacido foi

mantido.

Devido ao surgimento de outros interesses politicos e descontinuidades
administrativas, a partir de 2010 ocorreram iniciativas de melhorias
pontuais em trabalhos de urbanizagdo ao estilo antigo — algumas das
quais em favelas. Foi o caso do programa Bairro Maravilha, que, segundo
a propria comunicagio oficial'', ndo se tratou da urbaniza¢io de favelas
propriamente dita, embora tenha contribuido para tanto em areas

especificas nas quais pouco faltava para complementar o processo.

3. COMUNICACAD E DEBATE IDEOLOGICO

Na sua primeira fase (1994-2000), o programa Favela-Bairro foi
o embrido de uma politica puiblica focalizada que gerou condi¢des e
introduziu procedimentos para sua efetiva institucionalizagido. Quanto a
isso, concorda-se que uma politica puiblica sé se consolida se conseguir
resistir as mudangas politico-administrativas, obter apoio politico dos
envolvidos e da opinido publica e produzir resultados satisfatorios aos
olhos dos diretamente envolvidos e da sociedade em geral. Segundo o
professor Francisco Gaetani, especialista em administracio e politicas
publicas, entdo presidente da Escola Nacional de Administracao Publica

(ENAP), em palestra proferida na UFR] certa vez: “Uma politica pitblica

il "Programa Bairro Maravilha requalifica 31 ruas da Zona Oeste - O prefeito
Eduardo Paes acompanhou, neste sabado (27/02/2016), a entrega de mais 31 ruas
beneficiadas pelo Programa Bairro Maraviha Oeste. Com investimento de R$19,6
milhdes, os bairros de Campo Grande, Inhoaiba, Santissimo e Sepetiba receberam,
entre outros servigos, pavimentacéo asfaltica, passeios em concreto e redes
de drenagem, agua e esgoto. Criado em 2010, o programa tem como objetivo
recuperar vias e transformar as comunidades em verdadeiros bairros, elevando a
qualidade de vida de seus moradores.” Disponivel em: http://www.rio.rjgov.br/web/
guest/exibeconteudo?id=5950689 . Acesso em 5 abr. 2022.
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passa a ser de Estado e nao de Governo quando os governos subsequentes a mantém

como tal, ¢ nao por antoproclamagio”.

O modo como o Favela-Bairro se firmou enquanto modelo de politica
publica de urbanizagdo de favelas ¢ uma questio em aberto que sera
discutida a seguir. Aqui, importa considerar que, a despeito de mudancas de
ritmo na execugao, o Favela-Bairro representou uma alteracao definitiva na
atuagio estatal em relacio as favelas. Tanto no sentido de superar a politica

de remocao, quanto na forma de intervir para proceder a urbanizacio.

Por ser uma questio politica central (como foi dito na abertura deste
texto), existe invariavelmente uma dificuldade intransponivel tangenciando
a questao “favela”, que ¢ a falta de consenso na sociedade local quanto
ao que “fazer com as favelas”. De fato, em politicas puiblicas de saiude
¢ educagdo, pode haver discordincias sobre aspectos de conteido,
metodoldgicos, gerenciais e outros, mas ninguém questiona o papel do
Estado em manté-las como um servi¢o publico essencial. Nao ocorre o
mesmo com relagao a habitacdo de interesse social, em que os conflitos
de ideias e interesses sdo, via de regra, intensos. Principalmente quando se
trata das favelas cariocas que, durante muitas décadas, foram representadas
como um “cancer” a ser extirpado. Foi s6 mais recentemente que elas
ganharam uma visio favoravel — isto é, vistas como a solu¢io de moradia

possivel para os pobres e que deve ser melhorada, mantida e integrada a

cidade.

A visio favoravel a manutencdo das favelas cresceu relevantemente apos
a redemocratizacio do pafs com a mobilizacio de académicos, técnicos e
movimentos sociais em prol de uma necessaria reforma urbana. Angariou
apoio na midia, nos centros de decisdo nacionais ¢ internacionais e na
opinido publica, embora os representantes da corrente “remocionista” e
os partidarios do “nada a fazer” surjam frequentemente a acusarem favelas

e favelados, direta ou indiretamente, como responsaveis por varios dos
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problemas da cidade. Exemplo disso é que ainda vigora um tratamento
“especial” dado por parte dos aparelhos repressivos as favelas e a outros
territorios populates, como se fossem o local central da corrente criminosa
do trafico de drogas e acOes conexas, apesar de saberem que nao ¢ ali onde

se encontram os grandes financiadores e fiadores de tais atividades."

Construir uma politica de Estado baseada na acdo permanente de
melhoria e integracdo de assentamentos precarios significa preparar-se
para enfrentar constantemente tal conflito politico-ideolégico. Essa deve
ser uma missao a ser travada por agentes politicos novos e tradicionais
tanto no campo da representa¢ao formalizada quanto no campo das novas
formas de democracia direta. A fase I do Favela-Bairro ndo descuidou

disso.

O programa se firmou a partir de varias iniciativas que lhe deram
visibilidade e sustentabilidade. Ele teve origem no langamento de um
concurso publico de metodologia de urbanizacao de favelas patrocinado
pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil IAB), o que estimulou o apoio niao
s6 desta organizacio, importante formadora de opinido na cidade, como
também da classe dos arquitetos, que sdo profissionais fundamentais em

todo o processo.

E um programa que buscou apoio interno na Prefeitura tanto pela
absorcdo de uma massa critica formada na atuacao continuada em favelas,
quanto pela operagao de um colegiado de alto nivel, a exemplo do GEAP.
Com o apoio do prefeito, o GEAP “aparava as arestas” (sempre presentes)
entre os dirigentes, enquanto os profissionais da execucdo articulavam
junto a seus colegas de outras secretarias e 6rgaos a necessaria “costura

técnica”.

12 A presenca do crime organizado e as polémicas operacoes policiais nas favelas,
bem como as Unidades de Policia Pacificadora (UPP) nelas instaladas, € um tema
das mais alta importancia no Rio de Janeiro, mas que foge inteiramente ao escopo
deste artigo.
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Apesar de ter nascido de forma muito embrionaria, o programa cresceu
rapido. Isso permitiu a apresentacdo de resultados positivos em pouco
tempo. Com base na “linguagem tnica” usada pelos membros da Prefeitura,
isso possibilitou obter apoio da grande midia e, consequentemente, de
grande parte da opinido publica. Incrementou-se também o didlogo com a
academia”, com formadores de opinido, com politicos tradicionais e com

atores internacionais atuantes no tema.

Contudo, a estratégia decisiva foi provavelmente o uso de todas as
midias disponiveis para divulgar o programa a seus beneficiarios diretos e
a sociedade em geral. Foram usadas publica¢cdes impressas, desde simples
panfletos até livros de feitio classico, passando por faixas, folhetos, livretos
e outros; artigos'?, reportagens e entrevistas em jornais, revistas, radios e
televisao. No dizer de Olinger (2015, p. 71):

A SMH, que havia ganhado muita visibilidade durante a
primeira gestdo de Cesar Maia principalmente devido ao sucesso
do Favela-Bairro, que independente de avaliarmos aqui por
seus resultados de longo prazo no territério, se tornou um
fend6meno de comunicagio, fez com que a SMH passasse a ser
chave importante as vésperas da elei¢iao de 2000, ja que o entdo
secretario Sérgio Magalhdes candidatou-se a vice-prefeito na
chapa do entdo prefeito Luiz Paulo Conde (...).

Com a bem-sucedida afirma¢iao dos propodsitos e a visibilidade dos

resultados do programa Favela-Bairro, cada vez mais foi se firmando na

18 Umbom exemplo do envolvimento da Academia foi a realizacéo de um acordo entre
a SMH e o Grupo de Pesquisas Habitat da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo
da UFRJ para a organizacéo dos textos dos 15 trabalhos vencedores do concurso
organizado pelo IAB-RJ em 1994, que resultou na publicagéo de um livro (DUARTE;
SILVA; BRASILEIRO, 1996). O livro foi langado pelo Férum de Ciéncia e Cultura da
UFRJ em 3 de setembro de 1996 (CONDE: MAGALHAES, 2004).

14 Por exemplo, 0 autor do presente texto, servindo como assessor especial da SMH,
teve a oportunidade de publicar um artigo no Jornal do Brasil (jornal impresso
editado no Rio de Janeiro) com o titulo de "A favela agora € bairro” em 8 de julho de
1999.
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opinido publica e na mentalidade técnico-governamental o convencimento
da racionalidade de se manter e melhorar as favelas. Tudo indica que
atualmente essa questdo esteja relativamente pacificada. Isto porque
os ataques as favelas e favelados volta a acontecer episodicamente. Por
exemplo, Compans (2007) mostra que, a partir da analise de uma campanha
promovida em 2005 pelo importante jornal O Globo intitulada “Ilegal.
E daf?”, “a mais nova representacdo social que vem sendo construida
apresenta-a [a favela] como fator de degradagdo ambiental”. Como
consequéncia da campanha, uma a¢do movida pelo Ministério Pablico

Estadual solicitou a Prefeitura a remocio de 13 areas faveladas.

4. INFLEXOES, DESCONTINUIDADES,
COMPLEMENTACOES

Olinger (2015), em sua tese de doutoramento em planejamento urbano,
pesquisou detalhadamente o processo de utbanizacio das favelas cariocas
entre 1994 e 2013 e seus contextos politico e administrativo. Em sua

analise, usou o seguinte conceito:

Por inflexao, considera-se aqui, uma mudanca de curso na forma
deintervir, compreendendo que esta pode se dar tanto nos planos
formal-legal, nas regras enunciadas, como pratico, ou seja, na
forma de intervir no territorio, ainda que as regras e conceitos
nao necessariamente tenham sido alterados (OLINGER, 2015,

p. 15).

A autora identifica trés momentos de inflexao no periodo estudado. O
primeiro momento comeca em 2001, seis anos ap6s a criagao do Favela-
Bairro como uma politica publica impessoal e institucionalizada. Nesse
ano, uma nova conjuntura politica fez com que o programa deixasse de
lado algumas daquelas caracteristicas, observando que “o peso do projeto

arquitetonico-urbanistico integrado perdeu centralidade no Programa”
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(¢dem, p. 7T). Nesse periodo, que vai até 2009, a SMH continuou a
urbaniza¢io de favelas com recursos do segundo empréstimo do BID
contratado em 2000, dltimo ano do mandato do entdo prefeito Luiz Paulo
Conde.

Um segundo momento é o ano de 2010, quando o prefeito Eduardo
Paes, empossado no ano anterior, retomou a énfase na urbanizagio de
favelas, lancando um grande e ambicioso programa denominado Morar
Carioca. Esse programa deu continuidade e ampliou os objetivos e
métodos do Favela-Bairro, fornecendo muitos dos técnicos municipais
que o coordenaram. Contudo, teve vida curta e com poucas realizagdes.

Por fim, um terceiro momento comecou em 2013, com o fim da
curta experiéncia do programa Morar Catrioca “verdadeiro”” e uma
diminuicdo drastica das favelas a serem contempladas e pouquissimas
obras contratadas. A partir daf, as a¢des de urbanizacio em favelas se
restringiram a intervengdes pontuals em pavimentagio e drenagem, via
programa Bairro Maravilha, ou continuaram a acontecer como parte do
PROPAP RIO 11, terceiro empréstimo do BID; ou, mesmo, fizeram parte
do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) em favelas, com ou

sem participa¢io do governo estadual.

Olinger (2015, p. 175) resume o processo, destacando os anos em que
teria havido mudancas na gestao e rearranjos no poder relacionados com

as inflexoes:

A partir da analise feita aqui, estarfamos diante de um processo
perpassado por trés inflexGes importantes no sentido da
institucionalizagdo, ou ndo, da politica ao longo do periodo
investigado. Identificamos que essas inflexdes, que implicam em
mudangas na gestao, coincidem com momentos onde ha ruptura

1B Uma vez que o programa Morar Carioca passou a ser usado como uma marca
"guarda-chuva para abrigar todas as intervencdes em favelas”, considera-se como
“"verdadeiro” aquele que englobaria 40 contratos de projetos selecionados a partir
de concurso promovido em 2010 junto com o IAB-RJ (OLINGER, 2015, p. 108).
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ou necessidade de reorganizacgao da coalizio no poder, em 2000,
2009 e 2013, desdobrando-se em reorientagdes na operacao da
politica publica social.

Sem pretensdo de dar continuidade a andlise de Marianna Olinger
(2015), arrisca-se dizer que, entre 2013 e 2022, nao foi observada uma
inflexdo positiva nem negativa na politica'. Ressalve-se, como ja colocado,
que a acdo de urbanizac¢io de favelas nunca parou, mesmo nos periodos de
“maior baixa” da politica publica que lhe da sustentagao. Tal fato decorre
da continuidade do PROAP, cofinanciado pelo BID, cujo empréstimo
manteve-se ao longo do tempo, garantindo recursos para a execu¢ao dos
projetos e da atuagdo do PAC (federal). Este, a partir de 2007, financiou
varias obras em favelas; algumas em conjunto com o Governo do Estado.
Cardoso, Ximenes, Patricio ¢f /. (2018) consideram, no entanto, que muitas
dessas obras eram complementagoes de trabalhos anteriores, intervengdes

especificas ou emblematicas em grandes complexos favelados!”.

Decerto, nao se pode dizer que o “modelo Favela-Bairro” da primeira
fase se institucionalizou como politica publica em um sentido amplo,
contemplando todos os seus aspectos. Isso teria acontecido se o programa
Morar Carioca “decolasse” a partir de 2010, tendo em vista que partiria
de um concurso puiblico para escolha dos projetos, com as favelas
selecionadas por critérios técnicos, contando ainda com o ingrediente

“vontade politica” combinado a recursos orcamentarios suficientes para

16 Emmarco de 2022, a Prefeitura anunciou a volta do Morar Carioca em 22 favelas.
No entanto, ainda € cedo para se saber se isso vai corresponder a uma nova
inflexao.

17 Cardoso, Luft, Ximenes et al. (2021, p. 138) chamam a atencéo: “Uma forte
contradicao deste periodo € que, apesar de ter sido fortemente marcado por
grandes e dispendiosos programas de urbanizacéo de favelas, foi também um
periodo de intensas e, em muitos casos, violentas remogoes justificadas pelo risco
de deslizamento e por obras para 0os megaeventos esportivos, promovendo o
deslocamento de milhares de familias para novas unidades habitacionais na Zona
Oeste da cidade, com apoio do PMCMV [Programa Minha Casa Minha Vida do
governo federal]”.
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manter sua continuidade a longo prazo e, assim, restaurar o ciclo virtuoso.
Porém, nio foi isso que aconteceu. Outros interesses politicos de cunho
clientelista e imediatista impuseram o fim prematuro dessa arrancada,
desviando muitas inten¢bes de urbanizacio integrada para obras pontuais

de melhoramentos de logradouros publicos.

Além disso, nem todos os programas executados desde a primeira fase
do Favela-Bairro até abril de 2022 incluiram integralmente os ingredientes
do programa, embora todos tenham mantido a sua esséncia. No PAC
executado pelo Governo do Estado em grandes complexos de favelas
como Alemio, Rocinha e Manguinhos ¢ no Morro da Providéncia,
foram privilegiadas obras de grande visibilidade — ndo necessariamente
prioritarias —, como foi o caso dos teleféricos que, embora muito criticados,
funcionaram efetivamente por curto perfodo. Os moradores da Rocinha,
que alegavam falta saneamento no interior da favela, reagiram fortemente

ao projeto de um teleférico para esse local, que acabou nao acontecendo.

De forma analoga, favelas nido constantes da lista de prioridades
receberam obras pontuais insuficientes para compor um projeto de
urbanizacio integrada, como foi o caso do programa Bairro Maravilha.
Por outro lado, favelas selecionadas para compor o primeiro ciclo do
programa Morar Carioca foram sumatiamente “cortadas”, sem uma
justificativa técnica plausivel.”® O enfraquecimento dos POUSOs e o seu
quase desaparecimento ao longo dos anos também mostra o desvio do que
seria o processo de intervencao global e preocupado com o pds-obra, nao
s6 em termos de conservacao, mas também de fiscalizacao da expansio e

da orienta¢io sobre as melhores formas de ocupagio e uso do solo.

18  Sobreisso, o impressionante relato de um técnico entrevistado por Marianna Olinger
(2015, p. 181) mostra que, em uma reuniéo cuja agenda era decidir prioridades de
contratagéo dos escritorios, a simples opinido de um subprefeito, ao afirmar que
determinada favela ja estava "‘muito boa", era dado suficiente para descarta-la do
programa Morar Carioca "verdadeiro”.



URBANIZAGAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO:
PERMANENCIA E INSTABILIDADE DA POLITICA PUBLICA | 399

A triste histéria do programa Morar Carioca “original” pode ser bem
resumida neste depoimento coletado por Steike-Ginzberg (2014) durante
uma pesquisa académica e publicado no Rio on Watch, blog especializado na

divulgacao de matérias criticas sobre as favelas:

Um arquiteto recentemente [por volta de 2014] descreveu
o programa Morar Carioca como “a maior promessa nao
cumprida” do Rio de Janeiro. Durante os dltimos anos, vimos
um projeto ambicioso e visionario de urbanizacio da favela ser
incorporado dentro do legado das Olimpiadas, cooptado por
interesses politicos, e abruptamente desmantelado sem grandes
explicagdes.
A descontinuidade dos programas também incide negativamente sobre
o seu desenvolvimento, mesmo tendo sido mantidos os fundamentos
basicos do que aqui se identificou como a forma de encarar um novo
paradigma. Isto porque, para um programa desse porte e complexidade
ser bem-sucedido no Rio de Janeiro, e provavelmente em muitas outras

grandes cidades, ele precisa de continuidade — e perseverancal

Quanto mais se estende no tempo, quanto mais se mantém a perspectiva
de uma intervencdo integral transformadora, mais o programa pode
apresentar bons resultados, obter apoios, corrigir-se e inovar. Vencer a
batalha ideoldgica contra a remogao das favelas exige a apresentacdo de
alternativas que convengam a opinido publica, os politicos e os setores
economicamente dominantes de que a urbanizacao é muito mais eficiente,

eficaz e efetiva do que quaisquer outras solugoes.
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5. CAMADAS DE URBANIZACAD: CONTINUIDADE
DESCONTINUA?

Uma caracteristica presente na politica publica para favelas é a existéncia
de diversas “camadas de urbanizacdo”. Esse conceito foi criado pelos
analistas do tema para caracterizar casos de favelas em que ha uma sucessao
de obras basicas ou complementares acontecendo nos mesmos territorios.
Hssa incompletude da urbanizagio é muitas das vezes inevitavel dada a
grande dificuldade de se trabalhar em areas como a de certas favelas do
Rio. Porém, ha também situagbes em que poderia ter havido um melhor
planejamento. Algumas causas da necessidade de execugio de novas obras

setiam:

e Necessidade de uma nova interven¢ao porque a anterior se baseou
em um projeto incompleto. Ou seja, o projeto nio abrangia todas
as areas da favela ou nido cobria todos os problemas existentes,
muitas das vezes, devido a dificuldades de se fazer levantamentos
em campo em fungdo da irregularidade espacial e da alta densidade

de ocupacio;

e Obras nio concluidas ou abandonadas por previsao or¢camentaria
deficiente ou por ma gestio da empresa contratada; ou também
por razdes supervenientes, como o apatecimento de “obstaculos”

ndo previstos no projeto;

* Ampliacio da drea ocupada exigindo novas obras de
complementacdo do sistema viario das redes de infraestrutura e

dos equipamentos sociais;

*  Necessidade de incluir outros componentes em processos ja
concluidos. Tais componentes podem ter surgido por meio da
ampliacio do escopo da intervencdo (por exemplo, melhorias

nas unidades residenciais) ou que se tornaram muito mais viaveis
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com o aparecimento de novas institucionalidades (por exemplo,
regularizacdo fundiaria apds promulgacio de leis federais sobre o

assunto);

*  Demandas de moradores que solicitaram obras e servicos

complementares;

¢ Desgaste ou destruicio de obras e de equipamentos em fungio
do uso excessivo, do mau uso ou da precariedade da conservacio

e manutenc¢io por parte dos 6rgaos piblicos ou concessionarias.

Em recente trabalho no qual pesquisadores académicos analisaram o
PAC-Favelas nas cidades de Sio Paulo, Belo Horizonte, Recife, Rio de
Janeiro e do Grande ABC paulista, Adauto Licio Cardoso e Rosana
Denaldi (2018), por meio de um balanco dos casos estudados, afirmam
que:

A recuperagio historica efetuada no inicio deste Capitulo nos
permitiu identificar, por um lado, como diversas cidades foram
constituindo, a partit dos anos 80, experiéncias locais que,
embora tenham se influenciado mutuamente, acabaram por
configurar modos especificos de fazer a urbanizacdo de favelas.
Esses modos especificos envolveram, por um lado, modelos
institucionais e praticas politicas caracteristicas e por outro,
foram criando, ao longo do tempo e da sucessdo de intervencoes,

camadas de urbanizac¢do que contemplaram pelo menos uma
parte das favelas locais (p. 44).

Essas “camadas de urbaniza¢ao” podem indicar, como se exemplificou
logo acima, complementaridade e/ou incremento de a¢oes urbanizadoras
e regularizadoras, mas também hiatos e rupturas no processo. Essa dltima
¢ a opinido de Jaenisch e Ximenes (2021) que, em sua comunicagdao
académica, cunharam a expressio “continuidade descontinua” para

descrever o caso carioca:

Este texto pretende refletir sobre essa sucessio de politicas
que juntas ja totalizam mais de vinte anos de experiéncia em
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urbanizacio de favelas no Rio de Janeiro. Partimos do pressuposto
que os diferentes programas criados formam uma “continuidade
descontinua”, ou seja, um acimulo de intervengdes que foram
sobrepondo investimentos sem necessariamente compor uma
politica estruturada e de longo prazo, capaz de dar conta da
heterogeneidade e das dindmicas que marcam os assentamentos

precarios da cidade (p. 450).

A conservagao dos investimentos realizados joga um papel decisivo,

pois sem ela o desgaste de obras é maior e mais acelerado. Embora a

conservagio na cidade como um todo seja um ponto critico das

diferentes administracdes, nas favelas é ainda pior. Os 6rgaos municipais'’

encontraram dificuldades e/ou apresentam resisténcias em atuar nessas

areas — mais do que nas areas formais. Da mesma forma, isso ocorre com

as concessionarias privadas estadual (dgua e esgoto) e federal (eletricidade).

Um amplo estudo promovido pelo BID sobre a avaliacdo do estado

de favelas e loteamentos urbanizados no Favela-Bairro 11 (2000 a 2008),

realizado em 2018, apontou que:

As causas da deterioracdo da infraestrutura sao multiplas
e complexas, muitas além do ambito do FB II. O rapido
crescimento populacional é uma dessas causas. Além disso,
manutencio insuficiente, inseguranca endémica® e topografia
ingreme contribuiram para a deterioracio da infraestrutura
(DUREN; OSORIO, 2020, p. 9).

19

20

Os servigos de manutencédo e conservacéao do sistema viario, iluminacéo publica,
parques e jardins, coleta de lixo, limpeza das vias, quadras de esporte, pracas,
equipamentos sociais séo todos prestados diretamente por drgaos e empresas
municipais.

"Por exemplo, pessoas em favelas governadas por gangues disseram que
membros de gangues destruiam propositalmente a infraestrutura, por exemplo:
quebrando lampadas de rua e cavando buracos na calcada, para controlar melhor
seu territério e impedir que outras gangues e policiais circulassem livremente na
favela. No entanto, isso também dificultou 0 acesso de caminhdes de lixo e equipes
de manutencao.” (DUREN: OSORIO, 2020, p. 16).
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Os autores destacam ter havido significativa melhoria nas comunidades
logo apés o encerramento dos servigos. Porém, uma década depois, a
comparagdo entre a situa¢do dos assentamentos beneficiados (grupo de
tratamento) com outros equivalentes, mas nao tratados (grupo de controle)
pelo programa, mostrou que as realidades nao apresentavam diferengas
significativas.

Essa percep¢io de que houve melhorias e transformacdes positivas
logo ap6s encerradas as obras é corroborada pelas avaliagoes realizadas
com as favelas dos trés PROAPs?'. Tais avaliagoes foram feitas, em geral,
num periodo de seis meses a um ano ap6s a conclusio da obra (o chamado
Momento 1) por meio da aplicagdo de questiondrios a amostras dos
moradores em diversas das favelas beneficiadas.

No primeiro Favela-Bairro (PROAP 1), também foi comparada a
situacdo dos servigos de agua, esgoto e lixo retratada no Censo 1991
(antes da interven¢ao) com a do Censo 2000 (cerca de dois a quatro anos
apos conclusiao das obras). Trabalhou-se com um grupo de tratamento
composto por 34 favelas comparado com um grupo de controle de 17
favelas ndo urbanizadas. Os dados também mostraram que as favelas
beneficiadas melhoraram mais do que as ndo pertencentes ao programa
em termos da metodologia censitaria (CAVALLIERI, 2005). O Censo de
2022 permitira que se faca comparac¢do equivalente com urbanizagbes de
favelas ocorridas no dltimo periodo intercensitario.

Tudo indica que o problema maior ocorre a médio prazo, quando
alguns itens das urbanizagdes se deterioram ou a expansio vertical ou
horizontal da favela compromete o bom funcionamento dos servigos
e equipamentos publicos implantados. Isso reforca a necessidade de
0s governos assumirem a manutencdo, o investimento de reposicio e a
ampliacdo dos bens e servicos como uma tarefa permanente, tal como

ocotre no resto da cidade.

21 Ver PCRJ (2005; 2019a; 2019b); Diagonal (2007).
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Abrindo mais o leque do processo de urbanizacio, deve-se considerar
também as favelas “parcialmente urbanizadas”. A SMH adota essa
classificagdo para aquelas favelas que ndo receberam obras na totalidade
de suas areas. Estas totalizavam até 2020 pelo menos 111 casos com
mais de 365 mil moradores, com base nos dados do Censo de 2010 feito
pelo IBGE. Embora niao haja informagbes sobre quao urbanizada esta
uma favela cuja urbanizagio prévia ocorreu apenas patrcialmente, pode-
se afirmar que, desde meados da década de 1990, obras de melhorias
impactaram cerca de 940 mil moradores, algo em torno de 65% de toda a

populac¢ao favelada da cidade, urbanizando-as total ou parcialmente.

A Figura 1 a seguir mostra a distribuicdo espacial das favelas
urbanizadas, total e parcialmente, segundo sua populagao em 2010. Como
se v¢, distribuem-se por todo o territério com predomindncia nas zonas

Sul e Norte, onde existe o maior nimero de favelas antigas e consolidadas.

Outro aspecto importante ¢ a verificagdo de como se comportaram
estatisticamente as “camadas de urbaniza¢ao”, computando-se o numero
de assentamentos e a populacio envolvida nos diversos programas de

urbanizac¢io e em suas combinagoes.

A Tabela 1 a seguir revela essas combinagdes no perfodo entre 1994 e
2020. Os principais programas municipais, Favela-Bairro e Morar Carioca,
quando ancorados no PROAP, predominaram em termos de numero
de favelas e da populagio beneficiada: estiveram presentes em 122 areas
com mais de 420 mil moradores. O Morar Carioca complementou o
Favela-Bairro em 27 situacées. Com financiamento do PAC, houve 30
intervencoes no Morar Carioca, 14 das quais complementando atuagdes
anteriotes do Favela-Bairro. Embora a Tabela 1 nio mostre, é bom lembrar
que também houve continuidades entre os PROAP 1, 2 e 3, situacdo que
alcancou cerca de 18% das favelas parcialmente e totalmente urbanizadas

ou 20% da populacio total correspondente.
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Figura 1. Favelas urbanizadas e parcialmente urbanizadas por nimero de habitantes

na cidade do Rio de Janeiro (2021).
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Fonte: Censo Demogréfico (IBGE, 2010); SMH, Prefeitura do Rio de Janeiro.
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Tabela 1. Numero e populacéo de favelas urbanizadas, segundo os principais
programas de urbanizagdo e financiamento na cidade do Rio de Janeiro (1994-

2020).
PROGRAMAS FAVELAS POPULAGAD
Bairrinho 14 16.422
Bairrinho + Morar Carioca/PAC 5 9272
Favela-Bairro/PROAP 63 199.036
Favela-Bairro/PROAP + Morar Carioca/ 12 34.676
PROAP
Favela-Bairro/PROAP + Morar Carioca/ 14 57069
PROAP + PAC
Favela-Bairro/PROAP + Bairro Maravilha 1 1244
Favela-Bairro/PROAP + Morar Carioca/ 1 4119
PROAP + PAC + Bairro Maravilha
Morar Carioca 5 32.488
Morar Carioca/PROAP 15 56.752
Morar Carioca/PROAP + PAC 16 70.690
Projeto Rio/BNH (década de 1980) 6 64.056
Outros 12 29.293
Total 164 575117

Fonte: SMH. Mapa digital da habitagdo, out. 2021, PP SABREN, out. 2021.
Informagdes complementares e adaptagdes do autor.
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6. 0 AVANCO DA URBANIZACAD

Apesar das descontinuidades administrativas e das mudangas de
rumo em determinados processos governamentais, que pareciam ja estar
bem encaminhados, a urbanizagio das favelas no Rio de Janeiro tem se
constituido numa politica publica que, com altos e baixos, vem se mantendo
desde 1993. A urbanizacio das favelas22, medida pela quantidade de
popula¢io ou de domicilios de cada area considerada urbanizada (segundo

critério da SMH), portanto, vem aumentando consideravelmente.

Em estudo publicado por Cavallieri e Vial (2012), um inventario do
quadro demografico das favelas a partir dos dados do Censo 2010 estimou
que 20% da populagio total das favelas™ vivia em areas urbanizadas. Isso
representava uma populagio de 283.058 num total de 1.443.773 habitantes.
Dez anos depois, em 2020, com base nos mesmos dados de 2010, essa
participagdao dobrou para 40%, significando 575.117 moradores em uma
populacio total de 1.434.975 habitantes, correspondendo a 164 favelas de
um total de 1.018 assentamentos.”® Comparando-se os dois contingentes

populacionais, observa-se um expressivo crescimento de 103%.

22  Conceitos e cifras dessa parte se basearam no Sistema de Assentamentos de
Baixa Renda (SABREN), no Mapa Digital-Habitagéo (aplicativos disponiveis em
wwwdatario) e em informacdes coletadas pelo autor e pela colega Ruth Aono, a
quem agradeco.

23 O IBGE considerou, no ano de 2010, 1394.333 pessoas vivendo em aglomerados
subnormais dos quais todos eles eram considerados favelas para o Instituto Pereira
Passos (IPP) da Prefeitura do Rio. No entanto, o érgdo municipal contabiliza outros
assentamentos além dos reconhecidos pelo IBGE (ou porque os recortou de forma
diferente) e estimou sua populagéo a partir de fotos aéreas e trabalho de campo
cotejados com os dados dos setores censitarios definidos pelo IBGE.

24 A populacdo das favelas pode ter crescido nesse espaco de tempo, o que daria
outros contornos a comparacéo. Mas, face ao baixo crescimento demografico
da populacéo brasileira (e, em especial, da carioca), acredita-se que as cifras ndo
seriam radicalmente diferentes. Espera-se ver os resultados trazidos pelo Censo de
2022.

25 Essa pequena diferenga do total de 2020 para 2010 (-0,6%) se deve a favelas ou
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A Tabela 2 apresenta as propor¢des da urbanizacao de favelas por
Areas de Planejamento (AP) com um intervalo de dez anos. No geral,
a proporgido cresceu duas vezes, mas avangou bem mais na AP 1 (2,9
vezes), correspondente ao Centro do Rio de Janeiro, e na AP 3 (2,3 vezes),
correspondente a Zona Norte. Nas outras trés grandes areas, houve
crescimento do percentual de populacio das favelas urbanizadas, mas

abaixo do que aconteceu na cidade como um todo.

Tabela 2. Proporcéo da populagéo de favelas urbanizadas sobre a populagéo de
favelas por érea de planejamento (AP) no Rio de Janeiro (2010 e 2020).

ANO 2010 2020 CRESCIMENTO EM NO DE VEZES
Cidade (100%) 20% 40% 20
AP1(7%) 27% 78% 29
AP2 (12%) 33% 41% 12
AP3 (45%) 23% 54% 23
AP4 (17%) 6% 9% 15
AP5 (18%) 13% 21% 16

Fonte: Cavalieri e Vial (2012); SMH. Mapa digital da habitacdo, out. 2021, IPP
SABREN, out. 2021. Informacdes complementares e adaptacdes do autor.

Observacéo: Os valores entre parénteses depois de cada AP representam a proporcéo da
populacao favelada da AP sobre o total da populacéo favelada da cidade.

A atuagdo politica das populagoes faveladas por meio de modernas
formas de organizacdo baseadas em redes sociais de comunicacio e

compartilhamento, bem como seu protagonismo no desenvolvimento

parcelas de favelas removidas no periodo 2010/2020, processo captado pelo IPP
e SMH da Prefeitura do Rio.
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de projetos sociais locais, sio uma parte fundamental da constituicao da

“urbe” no Rio de Janeiro.

Embora o esforco dos moradores em edificar suas casas e “construit”
0 espaco em que vivem tenha sido decisivo, a atua¢io do Estado ¢
fundamental na implantacio da infraestrutura urbana e dos equipamentos
sociais e de uso coletivo. O “espago publico” entendido tanto como
areas fisicas (vias, pragas e jardins), redes de servicos de infraestrutura
(agua, esgoto, drenagem e coleta de lixo) e prestacio dos servigos sociais
essenciais (educacio, saide, assisténcia social, seguranca publica) tem
que ser “produzido” pelo Estado, seja direta, seja indiretamente. Hssa
¢ a esséncia da urbanizacio de favelas®*. Complementam essa agdo a

regularizacdo urbanistica e a regularizacao fundiaria.

CONSIDERAGOES FINAIS

As analises aqui esbogadas procuraram mostrar como, a partir de 1994
(com o programa Favela-Bairro), inaugurou-se no Rio de Janeiro uma forma
de intervir em favelas por meio de projetos de arquitetura e urbanismo
globais e obras de qualidade e porte a eles correspondentes. Essa nova
forma de atuagdo governamental é pontuada por variacoes de qualidade e
intensidade a medida que se sucederam programas e governantes, gerando

inflexdes de cunho positivo ou negativo no processo.

26 A prioridade na urbanizacdo € a "producéo” do espaco publico, mas melhorias
habitacionais nas moradias e assisténcia técnica para sua realizacdo séo vistas
como importantes. Com esses objetivos especificos, a Prefeitura lancou em 20210
programa Casa Carioca, coordenado pela Secretaria Especial de Agao Comunitaria
e 0 Governo do Estado, e o Na Régua, coordenado pela Secretaria de Infraestrutura
e Obras. Embora atuem em favelas da cidade, nenhum dos dois acontece dentro de
um processo de urbanizacdo mais amplo dos assentamentos.
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Para além dos avancos e recuos presentes em todos os problemas
governamentais de largo espectro, observa-se que a urbanizacdo de
favelas (assim como outras a¢gdes governamentais no campo urbano) nao
se institucionalizou como uma politica publica social. Diferentemente do
que aconteceu em outros setores como saude e assisténcia social, com
a criagao, inclusive, de sistemas nacionais unificados com participagdao

definida de estados e municipios.

Como analisa Olinger (2015), a partir de investigagdo sobre a atuagdo
governamental nas favelas cariocas entre 1994 e 2013, uma politica social —
e ndo apenas um programa de governo — consiste na prestagiao continuada
de um servigco publico que, baseada em mecanismos legais e institucionais,
tenha alcance universal e se fundamente em alicerces sélidos que nao

possam ser desmanchados ou ignorados por “governantes de plantao”.

Isso significa, sobretudo no caso das politicas urbanas de forte base
territorial, institucionalizar a participacdo da sociedade no desenho,
execugao e monitoramento das a¢oes, como também dispor de um quadro
técnico especializado e permanente capaz de formular e implementa-las,
respondendo as demandas populares e, naturalmente, contando com
orcamentos compativeis. Olinger (2015) mostrou que, nesse processo de
maior ou menor institucionaliza¢io da politica, atuam forcas em disputa
que vao definir o que permanece e o que ¢ interrompido e quais visoes e

grupos legitimam decisOes e quais praticas prevalecem.

A autora sublinha que discutir a institucionaliza¢do remete a ideia da
“legitimagdo da permanéncia da favela em si, traduzindo-se entdo na
institucionalizagdo da interven¢do permanente na favela, dotando-a de
infraestrutura e servicos” (Idem, p. 195). Daf a importancia de se manter
meios e formas de comunica¢io que esclarecam a opinido publica, por
meio do debate politico-ideologico, sobre os objetivos e justeza da politica

em implantacao.
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Como foi explicado no decorrer do texto, em sua fase inicial, o Favela-
Bairro soube travar com eficiéncia esse didlogo e mostrar como essa ¢é
uma necessidade permanente diante da centralidade da questdo “favela”
e a divisio de opiniGes nas mentes e coracbes da sociedade carioca.
Ha de se reconhecer que, desde os anos 2000, em que pesem surtos
contrarios, a posicao hegemonica é pela urbanizagao e pela ndo remocao.
Contudo, a luta ¢ continua e a afirmacio politica, a atuagio colaborativa
e as indmeras iniciativas autbnomas dos moradores desses assentamentos
tém consolidado a ideia, frequentemente expressa pelos lideres dos

movimentos, de que a “favela é poténcia” em vez de um problema.

A descontinuidade dos programas de urbaniza¢ao, cuja qual os circulos
oficiais preferem considerar como adaptagdes e aprimoramentos, nao
contribui para solidificar a urbanizacdo das favelas como uma politica
social urbana. A experiéncia do Rio de Janeiro bem ilustra essa situacao
com a indicagdo de titulares ndo técnicos para comandar a politica
habitacional, com o desmanche de quadros técnicos com larga experiéncia
e a interrupe¢do prematura da execu¢do de programas bem desenhados
que proporcionariam a continuidade e o aprimoramento das experiéncias
anteriores.

Esse foi o caso do ambicioso programa Morar Carioca. Tido como
uma grande promessa (cuja meta era urbanizar todas as favelas da
cidade), no dizer de um cidadao, ele transformou-se na maior “promessa
nao cumprida”. Para a institucionalizacdo da politica, teria sido muito
importante se 0 programa conseguisse avanc¢ar com dinamismo, decisao
e apolo financeiro, elementos entre os quais o contexto politico da época

propiciava®’.

27 O programa Morar Carioca foi langado e, deu seus primeiros passos a partir de
meados de 2010, quando havia um alinhamento politico entre as gestoes federal,
estadual e municipal. A situagéo econdémico-financeira era confortavel, e os grandes
eventos internacionais, como a Copa do Mundo de futebol e os Jogos Olimpicos,
geraram inuUmeros investimentos publicos na cidade. Alem disso, o prefeito Eduardo

371



372

URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

Apesar do carater de descontinuidade, tem havido uma constante
atuacdo governamental em prol das favelas pelo menos desde 1997. No
caso do Rio, fator fundamental para explicar esse processo ¢ o aporte de
recursos por fontes externas ao municipio. O PROAP, cofinanciado pelo
BID em suas trés versoes, garantiu um fluxo de caixa e a obrigatoriedade
de seguimento de padrdes técnicos que permitiram um continuo processo
de urbanizac¢io e regularizacao de favelas. Mesmo durante a apagada gestao
do prefeito Marcelo Crivella entre 2017 e 2020, sem nenhuma preocupagao
especial com as favelas ou outras melhorias urbanas, o PROAP continuou.
Em abril de 2022, momento de fechamento deste texto, a SMH discutia

com o BID o quarto programa.

Vultosos aportes financeiros federais advindos do PAC-Favelas,
muitas vezes abrigados no “guarda-chuva” do programa Morar Catioca,
permitiram que a atuagdo municipal mantivesse um bom ritmo de
realizacdes, ainda que nio seguindo o planejamento e as defini¢des iniciais
do programa. O programa federal Minha Casa Minha Vida (PMCMYV)
serviu de apoio importante ao fornecer casas para abrigar familias que
tiveram de ser reassentadas em funcdo das obras de urbanizacio ou de

areas de risco.

Desse modo, o processo de urbaniza¢io das favelas no Rio de Janeiro
vem avancando a ponto de a taxa de urbanizacido ter dobrado entre 2010
e 2020 (de 20% para 40%). Porém, no caso carioca, ocorreu também
o fenoémeno batizado pelos especialistas pelo nome de “camadas de
urbanizacdo”. Houve, de fato, favelas que receberam duas ou até trés
intervencgoes, seguidas ou nio. Fosse por razdes implicitas (crescimento

populacional, expansio horizontal, violéncia extrema e deterioragdo),

Paes, responsavel por langar o programa, iniciou seu primeiro mandato em 2009,
tendo sido reeleito e governante até 2016, tempo suficiente para que o programa
Morar Carioca amadurecesse e rendesse bons frutos.
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fosse por deficiéncias de execucdo, muitas favelas precisaram de

complementacio de obras e corregiao de problemas.

Tal fato gerou uma sensagdo de que as intervengdes nao teriam fim,
muito embora os dados da Tabela 1, por exemplo, nio as confirmem em
escala exagerada, pois apenas 49 das 164 favelas foram contempladas em
mais de um programa. Isto nao ¢é peculiar ao Rio de Janeiro: Cardoso e
Denaldi (2018, p. 37-38) afirmam, por meio de estudos de casos de varias

cidades que receberam o PAC-Favelas, que

[Observou-se que], na maioria dos casos, foram canalizados
recursos do PAC para intervencdo do tipo “complementagio
de urbaniza¢ao”, sendo que em algumas regides esse foi o tipo
de investimento predominante. Em Recife, cerca de 80% dos
recursos do PAC foram canalizados para complementacio de
urbaniza¢io, em Sao Paulo esse percentual é de 83% ¢ em de
Belo Horizonte 70%. Na Regido do Grande ABC e Rio de
Janeiro, também sdo expressivos os valores alocados nesse tipo
de intervencio.

Numa espécie de desabafo um tanto pessimista, os autores
concluem: “Confirma-se a percepc¢io de que as ‘urbanizagdes
nunca terminam’. Em muitos casos, trata-se de mais uma
camada de urbanizacao” (p. 38).

Embora seja possivel argumentar que a cidade é dinamica e que esta
sempre a se reurbanizar, ndo ¢ bem sobre isso quando se pensa no que
aconteceu nas favelas. Nestas, a visdo quase romantica de um eterno vir-a-
ser s6 faria sentido se houvesse uma base urbanistica solida e consolidada

como acontece com os bairros estruturados das classes média e alta.

Contudo, a conclusio das urbaniza¢des das favelas é possivel. O poder
publico precisa — e consegue — oferecer a minima estrutura urbana e social
para que se possa considerar aquele habitat como portador das qualidades
essenciais desse bem coletivo, criacdo insuperavel da humanidade: a
cidade. A partir dai, todos os complementos e aperfeicoamentos serdo

bem-vindos.
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INTRODUCAD!

s Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) sao mecanismos
jutidico-urbanisticos de ordenamento territorial empregados
pelo poder piblico municipal para caracterizar regides da
cidade nas quais se aplicam regras de uso e ocupagdo do solo especificas.
As ZEIS tém como objetivo democratizar o acesso a terra pela populagiao
de baixa renda, buscando garantir o direito a moradia digna para todos.
> g
As éreas definidas legalmente como ZEIS sio, via de regra, prioritarias
para acoes de urbanizacio, regularizacdo urbanistica e fundidria e para a

producao de moradias populares.

As ZEIS sdo assim denominadas pelo Estatuto da Cidade e por alguns
municipios, mas também podem ser chamadas de Setores Especiais de
Habitacao de Interesse Social (SEHIS) em outras cidades. No municipio
do Rio de Janeiro, sdo tratadas como Areas de Especial Interesse Social
(AEIS). Independentemente das variacdes de nomenclatura, o sentido
entre elas é o mesmo: trata-se de um mecanismo de zoneamento urbano
empregado para delimitar area ja ocupada ou a ser destinada para
populagiao de baixa renda e permitir maior flexibilidade nos padroes de
uso e ocupacao do solo para fins de regularizacio urbanistica e fundiaria
e, por fim, promover predominantemente a moradia social. Por meio

desse instrumento, se da o reconhecimento das ocupagoes de terras como

1 O texto que se segue € uma versao revisada do texto apresentado no XIX Encontro
Nacional da Associacdo Nacional de Pds-Graduagéo e Pesquisa em Planejamento
Urbano e Regional (ENANPUR), na sesséo tematica "Habitacéo e a produgédo do
espaco urbano e regional’, em 2022.
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legitimas solu¢oes de moradia da populagdo de baixa renda, enfrentando a

reiterada pratica das remogdes forcadas.

No entanto, quando confrontados os objetivos que deram origem ao
instrumento com as justificativas apresentadas pelos agentes envolvidos na
sua implementagao, o processo de delimitacdo e regulamentacio das AEIS
no municipio do Rio de Janeiro aponta para importantes particularidades
e algumas contradigbes. Estas transparecem, sobretudo, diante dos efeitos
da aplicagdo desse instrumento sobre a politica habitacional local e a

produgao do espago urbano.

Considerando a expressiva longevidade desse instrumento urbanistico
no Rio de Janeiro, este texto tem como objetivo caracterizar e avangar
na compreensao sobre os diferentes papéis desempenhados pelas AEIS,
tendo em conta os distintos periodos da politica institucional e da
conjuntura social no decorrer de sua trajetoria. Para tanto, analisamos
a aplicacio do instrumento desde sua criacdo, que se deu alinhada a
experiéncia de urbanizacdo e regularizacdo fundiaria de favelas, até o
periodo mais recente. A partir dessa perspectiva, o trabalho pretende
avaliar as limitagdes e potencialidades desse instrumento como suporte
a politica e aos programas de interven¢dao em favelas e em loteamentos

irregulares na cidade.

Nesse sentido, a pesquisa desenvolvida sobre a trajetéria das AEIS no
Rio de Janeiro é apresentada seguindo uma estrutura dividida em dois
topicos: o primeiro ¢ dedicado a analise do percurso histérico relacionado
ao contexto politico-institucional e aos programas habitacionais em vigor;
ja o segundo concentra-se sobre o universo de AEIS criadas no municipio
até 2020 com a espacializacdo no territério, diferenciando agentes e
caminhos institucionais percorridos e relacionando-as aos programas de

urbanizacio de favelas.
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1. 0 EMPREGO DE AEIS NAS POLITICAS E
PROGRAMAS HABITACIONAIS

Neste item, apresentamos um resgate histérico da aplicacio do
instrumento das AEIS no Rio de Janeiro, relacionando-o aos programas
habitacionais desenvolvidos desde o momento em que a urbanizacio
e a regularizacdo urbanistica e fundiaria de favelas entraram na agenda
local®>. Para tanto, propomos uma andlise dividida em trés petiodos,
assim estabelecidos a partir dos principais marcos da politica urbana e

institucional no municipio.

11 PRIMEIRO PERIODO (1979-1992):
A URBANIZACAO DE FAVELAS ENTRA NA AGENDA

O principio da década de 1980 marcou o inicio do processo historico
de atuagio do poder publico nas favelas e espacos de moradia popular na
cidade do Rio de Janeiro com o objetivo de garantir o direito a moradia
digna. Nesse periodo, as politicas de urbanizac¢ao e promogao de melhorias
em favelas ganharam forca, sendo criadas as condi¢Oes prévias para a
implementacao das AEIS. Esse foi, portanto, o periodo no qual podem
ser compreendidos os antecedentes politicos e sociais das AEIS no Rio
de Janeiro. A aprovacio do instrumento das AEIS com a promulgagao
do Plano Diretor em 1992 marca o encerramento desse primeiro perfodo

(ver Figura 1).

2 Este esforco de periodizacdo e os procedimentos metodologicos adotados séo
apresentados de forma mais aprofundada no relatorio de pesquisa, disponivel
em: https//www.observatoriodasmetropoles.net br/wp-content/uploads/2021/04/
Relatorio-Final_Rio-de-Janeiro_UFRJ.pdf. Acesso em 30 jul. 2022.
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Figura 1. Linha do tempo compreendendo os antecedentes das polticas de
urbanizacdo de favelas (até 1992).

PLANOS E MARCOS INSTITUCIONAIS

Projeto Rio na Plano Diretor de 1992
favela da Maré Obras de urbanizagao Lei Organica
das favelas no PCFUL Municipal
ZE-10 Constituicao
T Federal de 1988T
Chagas Freitas Leonel Brizola Moreira Franco Brizola
1979-1983 1983-1987 1988-1991 1992-
1979-1983 1983-1985 1986-1988 1989-1992
Klabin / Jdlio Coutinho ~ Marcello Alencar Saturnino Braga Marcello Alencar

PROGRAMAS E POLITICAS
PROMORAR |
Prog. Cada Familia Um Lote (PCFUL))]

| Projeto Mutir&io ‘

l Nucleo de Regularizagdo de Loteamentos (NRL)

CAPACIDADE INSTITUCIONAL

Criagéo PCFUL - PGE Criacdo da PGM

da SMDS

Rio-Plan PCFUL - PGM
1979 1982 1987

Fonte: elaboracdo das autoras.

Ainda na década de 1970, o Governo Federal, liderado pelo presidente
militar Ernesto Geisel (1974-1979), decidiu pela fusio entre o estado
da Guanabara e o estado do Rio de Janeiro, passando a cidade do Rio
ser a capital do novo estado (cuja delimitacio corresponde ao atual
estado do Rio de Janeiro). E relevante destacar que, nesse processo,
o aparato governamental estadual ganhou em qualidade e¢ em peso
institucional, assumindo temporariamente maior protagonismo nas

politicas habitacionais comparativamente ao municipio. Em especial, no
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desenvolvimento de programas de ampliacio de acesso a infraestrutura

nas favelas.

A despeito das profundas transformagbes na estrutura administrativa
local, a Unido foi o principal agente promotor das politicas habitacionais
implementadas na cidade durante esse tempo. Nesse quadro, o Banco
Nacional de Habitacdo (BNH) desempenhou papel fundamental: desde
a sua criagdo, o BNH concentrava a conducio da politica para as favelas
no Governo Federal. Apesar de, originalmente, o BNH promover uma
politica baseada na perspectiva de “exterminar as favelas do Rio de
Janeiro” (BURGOS, 1998) no entio estado da Guanabara, a partir de 1978,
evidenciou-se uma atuagdo diferenciada com o Programa de Erradicagao
das Sub-habita¢oes (PROMORAR).

O lancamento do PROMORAR pelo BNH no Rio de Janeiro teve
como marco o desenvolvimento de uma grande interven¢io na favela da
Maré. O Projeto Rio, integrante do PROMORAR, realizou um amplo
aterro de areas alagadas e construiu 5.186 unidades habitacionais para
o reassentamento de familias que habitavam palafitas. Além disso, foi
efetivada a regularizacdo fundiaria de seis areas da favela da Maré com a

distribui¢ao de titulos de propriedade.

Neste momento, foi identificada a primeira experiéncia de uso da
técnica do zoneamento inclusivo para programas habitacionais para
populagido de baixa renda através da intitulada Zona Especial 10 (ZE-
10). Segundo o artigo 4° do Regulamento de Zoneamento (Decreto n°
322/1976), que consolidava pela primeira vez o zoneamento da cidade
através da regulamentacio do uso do solo urbano e da instru¢dao normativa
para a construcio edilicia, o municipio do Rio de Janeiro ficou dividido
em diferentes categorias de zonas cujas delimitacoes foram referidas nesse

mesmo corpo legal.
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A ZE-10 foiincluida no inciso VIII deste artigo por meio do Decreto n°
3.103/1981, sendo qualificada como zona de “recuperacio urbana de areas
ja consolidadas, constituidas por aglomeracGes de habitagSes subnormais,
consideradas de interesse social”. Ademais, o mesmo decreto previu que a
ZE-10 teria condi¢bes de zoneamento, parcelamento da terra e edificagdes
disciplinadas pelas instru¢oes normativas aprovadas posteriormente por

decretos especificos.

Quando criada, essa nova zona urbana englobava apenas uma area
da favela da Maré, o Morro do Timbau, que passava por processo de
urbanizagiao por meio do PROMORAR. Ao instituir esse novo tipo de
zona, abria-se a possibilidade de, a partir de um plano de urbanizagio
e decreto de uso do solo, serem estabelecidos padroes urbanisticos para
assentamentos especificos, com parcelamento do solo e normas de uso
e ocupagdo adequadas para a garantia do direito a moradia. Nos anos
seguintes, esse zoneamento passou entdao a se aplicar a outras areas em
processos de urbanizacdo, como a favela Dona Marta, a partir de uma

nova legislagio municipal de 1983°.

A ZE-10 foi também utilizada como tipologia de zoneamento para
delimitacio de bairros como a 18" Unidade Espacial de Planejamento
(UEP) correspondente aos bairros do Andarai, Maracana e Vila Isabel; a
50* UEP relativa aos bairros de Bangu, Padre Miguel e Senador Camara;
e os bairros da Penha, Penha Circular e Bras de Pina (por meio dos
respectivos dectetos n° 6.997/1987, 7.914/1988 e 7.654/1988). Contudo,
o emprego da ZE-10 aconteceu de forma pontual e, em todos os casos, a

normatiza¢ao da zona esteve remetida a uma regulamentac¢io especifica.

A gestio de Leonel Brizola a frente do Governo do Estado do Rio

de Janeiro (1983-1987) foi importante marco na politica estadual para as

3 Lei n® 434 de 26 de julho de 1983. Disponivel em: http://oads.org.br/leis/1690 pdf.
Acesso em 21jul. 2022.
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favelas, criando as bases para uma articulagao politica que permaneceu com
forte repercussao no nivel municipal®. Se o préprio BNH ja havia mudado
a concepcio das intervengdes em favelas com o PROMORAR e o Projeto
Rio, a partir da gestdo de Brizola, comec¢ou um novo ciclo orientado pela
garantia de direitos sociais, acompanhado da forte ascensao de movimentos
sociais populares. Modificou-se, entio, a forma como a policia atuava nas
favelas com a proibicao das invasGes arbitrarias, ampliando a seguranca de
posse dos moradores a0 mesmo tempo que eram desenvolvidas politicas

de provisao de servigos publicos e de regularizacao fundiaria.

No governo Brizola, teve inicio o programa Cada Familia um
Lote. Voltado para a regularizagdo fundiaria, o programa apresentava
originalmente o ambicioso objetivo de distribuir um milhdo de titulos
de propriedade. Apesar de expressivos, seus resultados ficaram aquém
do prometido, com 13.604 titulos entregues nas 15 favelas atendidas
(COMPANS, 2003). Além da regularizacao fundiaria, o programa também
desenvolveu projetos e obras de urbanizacio das favelas Cantagalo e Pavio-
Paviaozinho. A partir dessas obras foram estabelecidos alguns parametros
de escopo e de forma de intervengdo que se tornaram referéncia para os

programas locais na década seguinte.

Outra experiéncia marcante desse periodo (e que teve consequéncias
importantes com relacdo a implementacao e efetividade das AEIS) foi a
criacdo do Nucleo de Regularizac¢io de Loteamentos, ainda em 1982. O
Nucleo teve origem na Procuradoria Geral do Estado (PGE) em resposta
as demandas apresentadas por meio do Conselho de Unido de Bairros
(CUB) — um movimento social de moradores de loteamentos populares

impulsionado pela Igreja Catdlica e por organiza¢oes ndo governamentais

4 A hegemonia do Partido Democratico Trabalhista (PDT) de Brizola no estado
repercutiu fortemente no nivel municipal. A partir da primeira eleicdo para a
cidade, em 1985, seriam eleitos candidatos do PDT até 1992, quando Cesar Maia,
originaimente aliado de Brizola, € eleito prefeito.
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— para a criagdo de um espaco institucional de articulagdo entre a
Procuradoria, outros 6rgaos publicos e os movimentos sociais. Em 1987,
com a cria¢do da Procuradoria Geral do Municipio (PGM), o Nucleo foi
transferido para o ambito municipal, ficando alocado no Gabinete do

Prefeito.

Seguindo a dire¢ao politica de fortalecimento institucional da esfera
municipal, foi concebida a Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Social (SMDS) em 1979. A SMDS teve atenc¢ao voltada para as favelas a
partir de uma critica as politicas de remocao, colaborando também com
o trabalho que ja vinha sendo realizado pelo Nucleo de Regularizagiao
de Loteamentos . Entre as atribuicbes da SMDS, estava a atuacio em
assentamentos precarios viabilizada através de convénio entre a Secretaria
e a UNICEF, dando continuidade a um programa ji em andamento que

passou, entdo, a ser denominado “Projeto Mutirdo”.

Ainda em 1979, foi criada a Fundag¢ao Municipal de Planejamento
(RioPlan) vinculada a Secretaria de Planejamento, que alcangaria
significativos avanc¢os na informatizacao de dados publicos, especialmente
do cadastro imobilidrio e de favelas. Nesse periodo, consolidou-se
um conjunto de experiéncias que, somadas a competéncia técnica e
administrativa, permitiriam que a Prefeitura assumisse de forma mais
ampla e efetiva o protagonismo na politica piblica de urbanizacio de

favelas.

No ambito normativo, a partir da aprovagao da Lei Organica Municipal
em 1990, a Prefeitura deu inicio ao processo de elaboracio do Plano

Diretor de 1992. Mobilizando uma equipe que reunia técnicos de varias

5 Projeto desenvolvido pela SMDS em 1981 com o objetivo de realizar obras pontuais
de melhorias nas favelas, principalmente em termos de saneamento, acessibilidade
e construcdo de creches. Inicialmente, as obras eram realizadas sob a forma de
mutirdo ndo remunerado nos finais de semana. Nas gestoes seguintes, o projeto
teve 0 seu escopo alargado e passou também a se dedicar a Educacao Sanitaria e
ao Reflorestamento.
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secretarias para sua elaboragdo (alguns dos quais com experiéncia em
programas anteriores, como o Cada Familia Um Lote e o Nucleo de
Regularizagio de Loteamentos), o Plano Diretor de 1992 foi promulgado
no final de 1992° A nova gestio municipal, iniciada em 1993, delimitou
também o inicio do segundo periodo da trajetéria das politicas voltadas
para a habitacio social no Rio de Janeiro, caracterizada pela consolida¢io
e continuidade dos programas municipais de urbanizacio e regularizagao

de assentamentos precarios.

1.2 SEGUNDO PERIODO (1993-2008):
CONSOLIDACAO DA ATUACAO MUNICIPAL

Na elei¢ao municipal de 1992, uma importante transicio ocorreu na
politica catioca com a eleicio de Cesar Maia, entdo candidato pelo Partido
do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) e recém-egresso do PDT.
Sua eleicao demarcou o inicio da chamada “Era Maia”, mantida a frente do
poder municipal por trés mandatos (1993-1996, 2001-2004 e 2005-2008),
a0s quais soma-se o mandato de Luiz Paulo Conde (1997-2000), seu aliado
politico. Apesar de adotar um padrio de gestdo que se aproximava ao
empreendedorismo urbano, a conjuntura politica levou o governo Maia a

garantir um importante espago para a urbanizagio de favelas (ver Figura
2).

6 O Plano Diretor de 1992 foi aprovado no ultimo ano da gestdo de Marcelo Allencar
(entéo filiado ao PDT). Allencar seria eleito Governador do Estado em 1995 pelo
PSDB.
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Figura 2. Linha do tempo sobre a estruturacéo das politicas de urbanizacéo de
favelas (década de 1990 até o ciclo lulista).

PLANOS E MARCOS INSTITUCIONAIS

Primeira lei a Estatuto da

declarar AEIS Cidade o
(Lei 2.120) (Lei Federal AEIS instituidas por PEUs
10.257) (Taquara, Campo Grande,

' S&o Cristovéo)
Brizola / Garotinho / Sérgio
Nilo Batista Marcello Alencar Benedita da Silva Rosinha Garotinho Cabral
-1994 1995-1998 1999-2002 2003-2006 2007 -
1993-1996 1997-2000 2001-2004 2005-2008
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PROGRAMAS E POLITICAS
| PROAP-RIO | I PROAP-RIO | ||lPROAP-RIO ]

’ Programa Favela-Bairro ‘

| POUSO |

| Nicleo de Regularizagédo de Loteamentos (NRL) ‘

CAPACIDADE INSTITUCIONAL

Criagdo da Secretaria PAC e posterior criacdo da

Municipal de Habitag4o Geréncia de Regularizacdo

(SMH) Urbanistica e Fundiaria (GRUF)
1994 2007

Fonte: elaboracdo das autoras.

Seu primeiro mandato iniciou-se no momento de conclusao do processo
de debate legislativo para aprovacdo do Plano Diretor de 1992, que contou
com relevante participacio da sociedade civil organizada. Em seu texto
final, o Plano Diretor de 1992 incorporou em grande medida as pautas
da luta dos movimentos sociais urbanos, dentre elas o fortalecimento das
politicas sociais ¢ a centralidade da urbanizacio das favelas, com base no
texto da emenda popular que levou a inser¢ao dos artigos n® 182 e n® 183

na Constitui¢ao Federal de 1988. Assim, no capitulo dedicado a questio da
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habitagao, foi proposta uma politica ampla com énfase na urbanizacio de

favelas e regularizacio de loteamentos, e instituidas as AEIS.

A proposta de criagao de AEIS esteve inserida na estratégia tracada pelo
Plano Diretor de 1992 de mobilizar zonas e areas como instrumentos do
planejamento e da politica urbana do municipio. Dentro da dinamica de
uso e ocupacao do solo estabelecida, o territorio do municipio foi dividido
em zonas com denominagdes e indicadores urbanisticos préprios. Por sua
vez, essas zonas poderiam conter, no todo ou em parte, areas de especial
interesse urbanistico, ambiental, turistico, funcional ou social. Assim, as
AEIS e demais Areas de Especial Interesse poderiam ser aplicadas sobre
diversos tipos de zonas, indicando interesses especificos de atuaciao do

poder puiblico municipal.

As AEIS foram caracterizadas como instrumentos basicos da politica

habitacional (art. n° 140, 1) e conceituadas nos seguintes termos:

Area de Especial Interesse Social, a que apresenta terrenos
nao utilizados ou subutilizados e considerados necessarios
a implantacdo de programas habitacionais de baixa renda ou,
ainda, aquelas ocupadas por favelas, loteamentos irregulares e
conjuntos habitacionais, destinadas a programas especificos de
urbanizacio e regularizacio fundiaria” (art. 107, II).

Cabe ressaltar que, dentre as suas caracteristicas, temos a previsio de
participagao popular na demarcagio de AEIS por meio de audiéncias
publicas com a populacio local e a possibilidade de entidades associativas
solicitarem sua declaracio em consorcio com o municipio. Além disso, é
explicita a condi¢ao exclusiva de delimitagdo de AEIS por lei de iniciativa
do Poder Executivo e sua prévia delimitacio como condi¢do para inser¢ao
em programas de urbanizacdo, regularizacio fundidria ou produgio
habitacional. Por fim, as AEIS ndo poderiam ser demarcadas sobre areas de
risco, faixas marginais de protecao de dguas, faixas de dominio de estradas,

unidades de conservagiao ambiental e bens dominicais do municipio.
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E também a partir da promulgacio do Plano Diretor de 1992
que as AEIS passaram a poder ser delimitadas através dos Planos de
Estruturagio Urbana (PEU)’, instrumento que assumiu um importante
papel no planejamento urbano local, passando a ter atribui¢ées mais bem
definidas do que era visto até entdo. O Plano Diretor uniformizou o
tratamento dado pelos PEUs a todas as 4reas, tornando-o obrigatério para
toda a cidade, uma vez que deveria atuar como instrumento regulatério,
observando os objetivos, principios e diretrizes definidos no Plano Diretor
de 1992 para as diferentes regides da cidade e ouvindo as comunidades
diretamente envolvidas. No entanto, como aponta Villaga (1999), o Plano
Diretor de 1992 apresentava uma enorme fragilidade, pois dependia de
regulamentagdes posteriores para que as politicas previstas pudessem ser

efetivadas, sendo este também o caso dos PEUs.

No ambito da administracio municipal, foi criada, em marco de 1994,
a Secretaria Extraordinaria de Habitagao, que seria transformada, em
dezembro do mesmo ano, em Secretaria Municipal de Habitacao (SMH).
O quadro técnico da nova secretaria foi composto principalmente por
funcionarios e técnicos da SMDS que trabalhavam no Projeto Mutirdo
(também incorporado pela SMH), por uma parte dos quadros da SMU
que lidavam com loteamentos, por técnicos da Empresa Municipal de

Urbanizacio (Rio-urbe)® e de outros 6rgios.

7 Os PEUs foram instituidos por meio do decreto que aprovou o Plano Urbanistico
Basico (PUB-Rio - Decreto n° 1269/1977), tendo como objetivo detalhar diretrizes
gerais de tracados viarios, padroes de uso do solo e planos de massa; descentralizar
0 processo de planejamento e propor intervencdes mais alinhadas as realidades de
cada bairro. Teve como objetos bairros de classe média e média alta, no sentido de
garantir a preservacao ambiental e urbanistica, ndo avangando na urbanizacao de
favelas.

8 Criada em 1975 vinculada a Secretaria Municipal de Obras (SMO), a Rio-Urbe
manteria dialogos com a recem-criada SMH, encarregando-se da licitagéo e da
fiscalizacéo de parte das suas obras, além de participar em parceria na execugéo
de programas.
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Com a criacio da SMH, a politica habitacional foi estruturada em
torno de seis grandes programas atrelados a um conjunto de geréncias
a cles dedicados, dentre os quais destacam-se o Programa Regularizagio
Urbanistica e Fundiaria de Loteamentos de Baixa Renda e o Programa
Favela-Bairro®. O Programa de Regulatrizacio de Loteamentos herdou a
estrutura do Nucleo de Regularizagio de Loteamentos, entdo situado na
PGM. Ja para o Programa Favela Bairro, foi realizado um convénio com a
sessdo Rio de Janeiro do Instituto dos Arquitetos do Brasil IAB-R]) para
a realizagdo de um concurso publico para elaboracio da metodologia de

intervencao em favelas.

A partir do langamento do programa Favela-Bairro, a Prefeitura
conseguiu atrair o interesse do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) para financiar as suas a¢oes. Essa articulagdo deu origem ao Programa
de Urbanizacdo de Assentamentos Populares do Rio de Janeiro (PROAP-
RIO I), que possibilitou a ampliagdo do escopo proposto, tornando-se fio
condutor da implementacdo do programa a partir de entdo (tendo sido
firmados ainda o PROAP-RIO II e o PROAP-RIO III). Na época, uma
das questoes levantadas pelo BID como obsticulo ao financiamento era
a irregularidade fundiaria das dreas que seriam objeto de intervencio do
programa. Nesse sentido, a delimitacdo de AEIS foi fundamental para
que a Prefeitura lograsse éxito, pois foi o emprego desse instrumento,
conjugado ao Programa, que levou o Banco a aceitar que as intervengdes
em favelas e loteamentos irregulares se dessem sem a necessidade de

regularizacdo fundidria prévia.

Para atuar na regularizagdo urbanistica das areas sob intervenciao do
Favela-Bairro foram criados, em 1996, os Postos de Orientacio Urbanistica
e Social (POUSOs). Os POUSOs eram unidades administrativas criadas

9 Além destes, compunham ainda os programas estruturantes da SMH: Regularizacéo
Fundiaria e Titulacao; Novas Alternativas; Morar Carioca; e Morar Sem Risco.
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no ambito da SMH, que tinha como objetivo garantir as melhorias
urbanisticas e a preservacio dos equipamentos publicos nas favelas
beneficiadas com o Favela-Bairro por meio da presenca continua de
equipes técnicas multidisciplinares em escritérios montados nas favelas
(ALBUQUERQUE, 2008). Cabia também aos POUSOs promover o
planejamento urbano integrado, com a populagio, através de mapeamentos
locais, reconhecimento de logradouros, proposituras de leis de uso e
ocupacio do solo, além da concessao do habite-se e do licenciamento de

obras.

Embora tenha conseguido avancar na regulamentacio urbanistica
de algumas AEIS, cumprindo papel fundamental na elaboracio de
materiais técnicos, os POUSOs acabaram perdendo espaco diante do
enfraquecimento da agenda da regularizacdo urbanistica, que foi sendo
progressivamente relegada, atingindo os POUSOs com a falta de recursos
e a fragilidade institucional (ALBUQUERQUE, 2008; MAGALHAES,
2013). Além disso, a atuagdo dos POUSOs também foi comprometida
pela presenca cada vez mais ostensiva do trafico de drogas varejista, que

expandiu o controle sobre os territérios populares ao longo das décadas
de 1990 e 2000.

Portanto, na analise deste perfodo evidenciou-se que a regularizacio
fundiaria ndo compunha as a¢oes prioritarias das politicas de urbanizacao
de favelas, ficando restrita as politicas voltadas para a regularizacio de
loteamentos. Esse quadro passou por uma inflexdo no periodo subsequente
com a emergéncia do protagonismo do Governo Federal como promotor
da urbanizagio de favelas por meio do Programa de Aceleragio do
Crescimento (PAC), no qual a regularizacdo fundidria foi incluida como

componente essencial das intervencdes.

A partir dos importantes marcos na legislacao urbanistica do municipio

neste perfodo e do desenvolvimento da politica habitacional, tem-se entre
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as décadas de 1990 e 2000 a demarcacao de diversas AEIS por meio de
leis municipais, em parte sobre areas de loteamentos irregulares e outra
parte sobre areas de favelas. Em termos absolutos, foram aprovadas pela
Camara de Vereadores, neste segundo periodo de analise (especificamente
entre 1992 e 2008), algumas dezenas de leis que demarcaram um total de
721 AEIS, 555 delas instituidas por meio de leis ordinarias e as outras
166 por leis complementares relacionadas a PEUs. Neste mesmo perfodo,
identificou-se a publicacdo de apenas 16 decretos fixando regras de uso
e ocupacao do solo para AEIS. Observa-se, deste modo, uma enorme
discrepancia entre a institucionalizacdo de uma 4area como AEIS e o
avanco na adoc¢do de medidas para a regularizacao urbanistica desta, de

modo a garantir sua efetividade.

1.3 TERCEIRO PERIODO (2009-2016): PAC E
GRANDES EVENTOS

O terceiro periodo da trajetéria das AEIS no Rio de Janeiro se iniciou
em 2009 (estendendo-se até 2016) em face de uma conjuntura politica
e econOémica bastante singular, que implicou diretamente no papel da
urbanizacio de favelas na agenda politica municipal (ver Figura 3). O rumo
dessa politica na cidade do Rio de Janeiro passou por uma importante
inflexdo com alinhamento politico das trés esferas federativas e o
protagonismo do Governo Federal como agente financiador de grandes
transformagdes no espaco urbano ao longo das gestoes do ciclo lulista
(SINGER, 2012).

Com a eleicio de Sérgio Cabral Filho para o Governo do Estado
ainda em 2007 — rompendo um longo ciclo de governos de oposi¢ao
a esfera federal — ¢ com a vitéria de Eduardo Paes (ambos do PMDB,

atual MDB) para a Prefeitura do Rio de Janeiro (onde permaneceu por
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duas gestoes, até 20106), ocorreu um novo arranjo de aliangas que abriu
espaco para grandes investimentos na cidade, tendo em vista a realizagdo
dos megaeventos esportivos: as Olimpiadas de 2016 ¢ a Copa do Mundo
de 2014. A conjuntura singular de expressiva demanda por politicas
habitacionais, realizagao dos grandes eventos e alianca entre as trés esferas
de poder implicou o investimento de um grande volume de recursos na
cidade, através dos programas PAC e do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMYV) (JAENISCH, 2021; CARDOSO; XIMENES; PATRICIO ef
al., 2018).

Figura 3. Linha do tempo do ciclo recente (PAC e ciclo lulista).
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Para as favelas cariocas, esse foi um perfodo de expansao e intensifica¢ao
de conflitos. Apesar do reconhecimento das favelas como espacos
legitimos de moradia, diante da luta permanente dos movimentos sociais
e dos programas de urbanizagdo mencionados nos ciclos antetiores, as
remogOes arbitrarias impostas pelo poder publico tornaram-se mais
frequentes, agravando a inseguranca da posse nessas areas. Soma-se a este
quadro a pratica da militarizacdo nas favelas localizadas nas areas mais
valorizadas da cidade e no entorno de equipamentos voltados para os Jogos
Olimpicos (formando o chamado o “cinturdo olimpico”), presente por
meio do programa de seguranca publica lancado pelo Governo do Estado
em parceria com a Prefeitura: as Unidades de Policia Pacificadoras (UPPs).
Nesse conjunto significativo de favelas, as UPPs promoveram a ocupag¢io
militar permanente. Como elaborado por Cavalcanti (2013; 2017), a
urbanizacdo de favelas e o controle militar por meio da “pacificacio”
conformaram-se como duas partes da mesma agenda publica de promogao

da “chegada do Estado” as favelas.

Paralelamente, no plano legislativo, o processo de aprovacio do Plano
Diretor, que visava a cumprir o prazo de adequagio estabelecido pelo
HEstatuto da Cidade, teve cerca de 10 anos (de 2002 a 2011) de uma longa
e polémica tramitacdo antes da sua aprova¢ao e transformacao em Lei
Complementar (n° 111/2011). O Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano e Sustentavel de 2011 trouxe amplo tratamento as politicas
habitacionais, alargando o escopo no que diz respeito as caracteristicas
legais das AEIS, sem interferir nas condi¢des praticas de sua utilizagao,
considerando o que ja vinha sendo praticado. A “instituicio de Areas
de Especial Interesse” consta no Plano Diretor de 2011 como um dos
instrumentos de gestao do uso e ocupacio do solo a serem implementados
pela politica urbana e a elas foi conferida a condigdao de instrumento de

planejamento, com a regulamentacio do Plano de Urbanizacio da AEIS.
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No Plano Diretor de 2011, as AEIS se desdobraram em duas
modalidades: AEIS ocupadas (AEIS 1),

caracterizada por: areas ocupadas por populacao de baixa renda,
abrangendo favelas, loteamentos precarios e empreendimentos
habitacionais de interesse social para promover a recuperacio
urbanistica, a regularizacio fundiaria, a produ¢io e manutencio
de Habitacdes de Interesse Social — HIS;

e AEIS de vazios (AEIS 2),

caracterizada por: areas com predominancia de terrenos ou
edificacoes vazios, subutilizados ou nao utilizados, situados
em areas dotadas de infraestrutura, servicos urbanos e oferta
de empregos, ou que estejam recebendo investimentos desta
natureza para promover ou ampliar o uso por Habitacdo de
Interesse Social — HIS e melhorar as condi¢cdes habitacionais
da populagao moradora, de acordo com o Plano Municipal de
Habitacao de Interesse Social.

A despeito do reforco regulamentar conferido pelo Plano Diretor
de 2011 as AEIS, sobretudo com a previsio da aprovacio de planos de
urbanizacdo respectivos, ndo se avangou no aperfeicoamento para seu
emprego. No processo de coleta de dados relativos a este terceiro periodo
de andlise, foram identificados apenas 15 decretos regulamentadores com
normas de uso e ocupacio de solo para AEIS especificas®, que trazem
conteudo semelhante aos aprovados no periodo anterior: delimitam a
AEIS e seus setores diferenciando espacos publicos e privados; apresentam
diretrizes gerais de higiene, seguranca e habitabilidade; estabelecem as
areas nio passiveis de ocupacio e regularizagio; fixam alguns indicadores
urbanisticos de uso e gabarito; e viabilizam condi¢des para licenciamento
das edificagdes. Logo, os decretos de uso do solo continuam escassos

dentro do universo de AEIS instituidas.

10 Além destes, foram identificados ainda outros dois decretos dedicados ao
reconhecimento de logradouros em areas identificadas como AEIS.
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Neste terceiro periodo, as intervencdes de urbanizacao de favelas na
cidade do Rio de Janeiro estiveram vinculadas a trés programas: Bairro
Maravilha, Morar Carioca e PAC. Em relagdo ao programa Bairro Maravilha,
este foi instituido em 2009 como programa da Secretaria Municipal de
Obras (SMO), apresentando como objetivo central a requalificacio de
bairros periféricos mediante intervengdes fisicas. Apesar de nao trazer em
sua apresentacdo qualquer referéncia a urbanizacdo de favelas, o Bairro
Maravilha atuou por algumas vezes em loteamentos irregulares e favelas
que também vinham sendo contempladas por politicas tocadas pela SMH.
Ressalta-se que tal sobreposicdo de ac¢des nos territorios, promovidas
pelas diferentes secretarias, deu-se com expressiva auséncia de didlogo na

formulagiao e execucao dos seus respectivos programas.

Ap6s grande parte de suas intervengdes previstas pelo programa Bairro
Maravilha terem sido realizadas (ou, a0 menos, planejadas), foi aprovada
em janeiro de 2016 a Lei n° 6.044 que declarou como AEIS um grande
conjunto de areas objeto das intervengdes pelo programa, majoritariamente
localizadas na regidao oeste da cidade. Foram diversificados assim os
objetivos que levaram a criacao das AEIS como os agentes promotores
do instrumento, sendo a SMO mobilizadora desse instrumento articulado

a seus programas.

Por sua vez, neste periodo, o programa Morar Carioca destacou-se na
agenda politica local como grande programa de urbanizacio de favelas das
gestOes de Paes. Nomeado inicialmente como Programa de Integracdo de
Assentamentos Precarios, o Morar Carioca contava com recursos tanto
do BID via PROAP quanto do Governo Federal via PAC, ¢ apresentava
a meta ambiciosa de urbanizar todas as favelas da cidade at¢ 2020. Em
seu desenho, o programa dava continuidade a praticas consolidadas nas
experiéncias prévias em urbanizacdo de favelas, inovava em articulagdes
institucionais que almejavam avancar na formulacio de metodologias

e solucdes projetuais para as intervencoes, porém alinhava-se a nova
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conjuntura apresentando-se como um dos legados do “ciclo olimpico”
para a cidade (CAVALCANTI, 2013; 2017).

Apesar da centralidade desse programa na agenda politica local e da
sua ampla repercussiao, o Morar Carioca sofreu com o refreamento ainda
na fase inicial. Consequentemente, poucos contratos foram firmados
por efeito da transi¢do na gestao municipal e a mudanca de gestores da
SMH. Diante disso, suas a¢des passaram a ocorrer de forma conjugada
as intervencdes realizadas no ambito do PAC, distanciando-se do seu
desenho original e tomando forma similar a uma marca (um /azbel) da
gestao municipal atribuida as interven¢des em curso nas favelas da cidade
(CARDOSO; XIMENES; PATRICIO e# al., 2018).

Por sua vez, as intervencdes do PAC em favelas da cidade do Rio de
Janeiro se deram tanto por iniciativa do Governo do Estado quanto da
Prefeitura, esta Gltima responsavel por um numero maior de intervengoes.
Ao analisarmos as dreas de interven¢io do programa e sua articulacio com
as demais politicas implementadas até entdo, destaca-se a existéncia de
ciclos de reinvestimento em algumas favelas e areas especificas da cidade,
formando acimulos de camadas de urbanizacao (JAENISCH; XIMENES,
2019). Neste sentido, cabe destacar que todas as favelas contempladas por
contratos de utbanizacio via PAC haviam sido declaradas como AEIS
por meio de atos prévios do Poder Executivo municipal e que, em sua
grande maioria, j4 haviam recebido investimentos feitos por programas
de urbanizacio anteriores, especialmente o programa Favela-Bairro (ver

Figura 4").

il Para este e os demais mapas, quando representado o universo das AEIS, ndo
estéo incluidas as AEIS declaradas por meio da Lei no 6044 de 2016, referente ao
programa Bairro Maravilha. Esta opcéao se deve a um esforco de legibilidade dos
mapas e as especificidades desta lei.
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Figura 4. AEIS instituidas por leis ordinarias (1992-2020), com destaque para reas

favelas vinculadas ao PAC na cidade do Rio de Janeiro.
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O alto nimero de intervencdes trealizadas via PAC na cidade do Rio
de Janeiro implicou a necessidade de uma reorganizacdo da estrutura
administrativa da SMH dedicada a regularizagio fundiaria, fazendo surgir
a Geréncia de Regularizacio Urbanistica e Fundiaria (GRUF) tendo as
acoes desse programa como principal objeto de trabalho. O protagonismo
do Governo Federal como agente financiador da urbanizacao de favelas
na cidade do Rio de Janeiro por meio do PAC e a inclusao da regularizacio
fundiaria como componente essencial aos contratos firmados no ambito
deste programa sio, em grande parte, os propulsores desse relevante

rearranjo institucional.

Além da adequacio da estrutura administrativa local, a institui¢ao
prévia das areas de intervengiao do PAC como AEIS mostrou-se essencial.
De modo geral, as AEIS demarcadas sobre essas dreas de intervenc¢do
tornaram-se norteadoras da abrangéncia dos contratos firmados entre a
Prefeitura e empresas privadas para o desenvolvimento das ag¢des. Além
disso, as intervengdes realizadas por meio do PAC, ao terem em seu escopo
a regularizacdo urbanistica e fundidria, tornavam essenciais o didlogo da
SMH com as demais secretarias municipais (especialmente SMU e SMO) e
orgio externos a municipalidade (como Cartérios de Registro de Imoveis
e concessionarias de servigos publicos). Neste sentido, a instituicio AEIS
possibilitava a superagdo de barreiras e entraves, sendo ferramenta para o

didlogo institucional.

Diante da delimitagio prévia das AEIS, o andamento dos projetos e das
obras levou por vezes a ajustes nos limites dessas areas para incorporar
terrenos necessarios a execucao de novas unidades habitacionais e ainda
viabilizar a aplicacdo de recursos. Dentre as AEIS que tiveram ajustes
vinculados as intervencoes do PAC, destaca-se o caso da AEIS aplicada
a Colonia Juliano Moreira. A GRUF foi responsavel pela redefinicao de
seus limites e a reposicdo de suas dreas (tratadas como setores) para a

viabilidade da proposta elaborada e posteriormente executada.
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Entretanto, apesar do papel essencial cumprido pelas AEIS na
implementa¢io do programa, esse instrumento nao se mostrou suficiente
paraa garantia da seguranca da posse, convivendo com amplos processos de
remocoes forcadas e reassentamentos periféricos. Apesar do alto numero
de familias removidas em decorréncia das intervencoes via PAC (inseridas
em um contexto mais amplo da intensa onda de remogdes que marcou
esse periodo na cidade), a producdo de moradias para reassentamento foi
bastante limitada. Analisando dados disponiveis quanto a um conjunto
substancial de intervencdes, identificou-se que a oferta de novas unidades
habitacionais atendeu apenas a cerca de metade da demanda. Isto é, pouco
mais de 5 mil unidades habitacionais produzidas frente a 10 mil familias
removidas (CARDOSO; XIMENES; PATRICIO e# al., 2018).

Ao largo das diretrizes colocadas pelo Ministério das Cidades para as
urbanizacoes de favelas por meio do PAC, parte das familias removidas
em decorréncia dessas intervengoes sofreram com o deslocamento para
outras localidades, sem que houvesse a possibilidade de permanéncia
dentro dos limites das AEIS em que residiam até entdo. Outra parte
significativa das familias foi inserida provisoriamente como beneficiaria da
politica local de auxilio aos custos com aluguéis (popularmente conhecida
como “aluguel social”) e manteve-se por um longo periodo no aguardo
por uma nova moradia (CARDOSO; LUFT; XIMENES, 2019). Para
essas familias, o local de moradia apds as remogoes foi condicionado a
oferta de iméveis para locacao no mercado imobilidrio e a capacidade de
pagamento deste custo mensal, mais uma vez nao havendo intervengdo do
poder publico para a garantia da permanéncia nas favelas que residiam até

entdo, circunscritas pelas AEIS ou no entorno proximo.

Este periodo se encerrou em 2016, junto ao fim da segunda gestdao de
Eduardo Paes. A partir de entio, teve inicio uma forte inflexdo na qual as
politicas de urbaniza¢io de favelas foram interrompidas a revelia da longa

trajetéria e da capacidade institucional adquirida. Este momento se deu
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alinhado a mudanca de conjuntura politica nacional, com o encerramento
do ciclo lulista e o enfraquecimento de politicas federais — dentre elas,
o PAC, que, ao longo deste terceiro perfodo, havia garantido relevante

suporte a politica habitacional local.

No novo ciclo politico que se iniciou com a gestio municipal de
Marcelo Crivella, entdo bispo licenciado da Igreja Universal do Reino
de Deus (IURD) e filiado ao PRB (Partido Republicano Brasileiro, atual
Republicanos), a urbanizacio de favelas saiu da agenda®. Verificou-se uma
pequena quantidade de leis de AEIS aprovadas apenas, sendo a maior
parte dos projetos de lei de iniciativa do Poder Legislativo. Por sua vez,
a parcela de leis de iniciativa do Poder Executivo que instituiram novas
AEIS na gestao de Crivella foi decorrente de projetos de lei da gestao

anteriot.

2. 0 UNIVERSO DE AEIS E SUA ESPACIALIZACAD
NO TERRITORIO

No item anterior, verificou-se que o precedente histérico das AEIS
no municipio do Rio de Janeiro foi a ZE-10 incluida no art. 4° do
Regulamento de Zoneamento (Decteto n® 322/1976) através do Decreto
n°® 3.103/1981. Trata-se da primeira experiéncia identificada de uso da
técnica do zoneamento inclusivo para fins de elaboracio de programas

habitacionais para populacdo de baixa renda. Porém, a AEIS, conforme

12 Por determinacéo do Tribunal de Contas, a gestédo de Crivella retomou obras
vinculadas a contratos do programa Bairro Maravilha firmados na gestao anterior
e que estavam paralisadas, dando entdo seguimento, com menor notoriedade, a
alguns destes contratos.
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utilizada e aplicada atualmente no municipio, tem seu marco legal no
Plano Diretor de 1992%.

Grafico 1. Areas definidas como AEIS (1992-2020) organizadas por gest&o municipal
e identificadas quanto a esfera de autoria e instrumento empregado.
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Fonte: elaboracéo das autoras.

Como resultado da pesquisa realizada, foi possivel levantar e
sistematizar 1.284 areas declaradas como AEIS no municipio do Rio de
Janeiro entre os anos de 1992 e 2020. Foram identificadas 36 AEIS com
origem no Legislativo em um universo de 36 leis. Somam-se a elas as AEIS
instituidas por projetos de lei provenientes do Executivo municipal: 1.052
areas declaradas como AEIS por meio de 96 leis ordinarias e 196 AEIS

instituidas por meio de cinco leis complementares (Grafico 1).

Conforme apresentado no Grafico 1, a instituigdo de novas AEIS se
deu, de forma mais ou menos expressiva, ao longo de todas as gestdes

municipais. A primeira lei a declarar AEIS na cidade do Rio de Janeiro foi

13 Como destacado anteriormente, a particularidade do uso da expressao "area” e
nao "zona" foi justificada no Plano Diretor de 1992 pela possibilidade de as zonas
demarcadas conterem, no todo ou em parte, Areas de Especial Interesse (AEl) a
elas sobrepostas.
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a Lei n° 2.120 de 19 de janeiro de 1994, que instituiu os 262 loteamentos
irregulares inscritos no Nucleo de Regularizagao de Loteamentos como
AEIS. A finalidade foi viabilizar a regularizagio fundiaria e estabelecer os
respectivos padroes especiais de urbanizagio (ver Figura 5). Essa lei foi
igualmente um marco do emprego da AEIS com o objetivo de garantir a
regularizacdo e a democratizagao do acesso a terra, efetivamente aplicado

nos territorios ja contemplados pela atuacdo do NRL na cidade.

Posteriormente a esses primeiros marcos na legislacido urbanistica do
municipio, a demarcagao de AEIS progrediu por meio de leis ordinarias
que, em sua maioria, declararam uma tnica area como de especial interesse
social. Como apresentado no Grafico 2, no universo de leis ordinarias
analisadas (132 entre os anos de 1992 e 2020), 84 traziam em seu conteudo
uma unica AEIS, 24 leis propunham a criagao de duas a cinco AEIS, e uma
pequena parcela das leis dedicava-se a criacio de um conjunto maior de
AEIS. Ressalta-se que apenas em duas leis ordinarias o conjunto de AEIS

propostas foi superior a 50: sdo elas a Lei n® 2.120 e a Lei n°® 6.044.

As leis ordindrias que criaram AEIS ao longo do petriodo analisado
normalmente utilizam o nome publicamente conhecido da localidade. Sao
caracterizadas como “favelas” ou “loteamentos” e contém o seu endereco
(nome de rua e nimero de porta) ou o nimero do Projeto Aprovado de
Loteamento (PAL) atribuido oficialmente a gleba ou ao lote (estes casos
sa0 mais comuns para localidades caracterizadas como “loteamentos”).
Em alguns casos, aparece a descricdo dos limites estabelecidos. Em
seguida, as leis mencionam que essas localidades serdo regularizadas pelo

Poder Executivo observando algumas diretrizes de urbanizacao.
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Figura 5. AEIS instituidas por meio da Lei n°® 2120 de 1994 na cidade do Rio de

Janeiro.
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Gréfico 2. Leis ordindrias que instituiram AEIS na cidade do Rio de Janeiro (1992-
2020) classificadas quanto ao nimero de areas declaradas como de especial
interesse social.

84 leis

28 leis

8 & 6 leis i
e - 2=
I
1 Unica 2ab 6a10 11a20 271 a 50 mais de
AEIS AEIS AEIS AEIS AEIS 50 AEIS

Fonte: elaboracéo das autoras.

Além das AEIS instituidas por leis ordinarias, em sua grande maioria
envolvendo a atuagdo da SMH, ao longo da pesquisa foram identificadas
AEIS aprovadas por leis complementares. Ressalta-se que ¢ atribuicao
exclusiva da Lei Organica Municipal estabelecer expressamente quais
conteudos devem ser objeto de regulamentacio por lei complementar (em
seuartigo 70), cabendo a lei ordinaria a regulamentagao dos conteidos nao
previstos como objeto de lei complementar. Ao analisar a Lei Organica,
observa-se que a delimitacido e regulamenta¢io de AEIS ndo se enquadra
nessas previsoes, concluindo-se, deste modo, que sua institucionaliza¢ao

se daria por leis ordinarias.

Entretanto, com a analise das bases de dados disponibilizadas
publicamente pela Prefeitura, verificamos que algumas AEIS tém origem
em leis complementares. Trata-se de iniciativas relacionadas a SMU, que

regulamentam em sua maioria os Planos de Estrutura¢io Urbana (PEUs).



URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

406

Figura 6. AEIS instituidas por meio de leis complementares referentes a Planos
de Estruturacdo Urbana (PEUs) na cidade do Rio de Janeiro (1992-2020), com

destaque para as areas de abrangéncia das respectivas leis.
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Foram identificadas as seguintes leis complementares que delimitam
AEIS: a Lei Complementar n® 70/2004, referente ao PEU Taquara;
a Lei Complementar n® 72/2004, referente ao PEU Campo Grande;
e a Lei Complementar n°® 73/2004, referente ao PEU Sio Cristévao
(postetiormente alterado pela Lei Complementar n® 137/2014); e, em
2009, temos a Lei Complementar n° 104 referente ao PEU dos bairros
de Vargem Grande, Vargem Pequena, Camorim e parte dos bairros do
Recreio dos Bandeirantes, Barra da Tijuca e Jacarepagua e Vargens (que
ficaria popularmente conhecido como PEU das Vargens) (ver Figura 6).
Além deste conjunto, tem-se ainda a Lei Complementar n® 74/2005, que

declara como AEIS a comunidade Vila Autédromo.

No ambito das AEIS criadas por meio de leis complementares, a maior
parte recebe uma denominacio inédita, que nio coincide com as AEIS ja
instituidas por leis ordindrias. Apenas a Lei Complementar n® 72/2004,
que criou o PEU Campo Grande, faz alusio a AEIS ja existentes. Em
seu texto, esta lei complementar indica que as AEIS por ela instituidas
acrescentam-se aquelas ja existentes na area do respectivo PEU criadas
por meio da lei ordinaria n® 2.120 de 1994. No entanto, nao ha men¢io
a outras leis ordinarias que tenham instituido AEIS, inclusive aquelas
cuja denomina¢io coincide com algumas presentes nesta mesma lei

complementar.

As leis complementares que instituem AEIS nio trazem em seu texto
regras de uso e ocupagio do solo especificas para as areas demarcadas
como AEIS. Apenas apontam que, entre outros aspectos, a regulamentagao
delas sera objeto de legislacdo especifica; para as areas urbanizaveis
serdo aprovados projetos de alinhamento e projetos de loteamento;
deverdo ser observados gabaritos e quadros de usos; serdo estabelecidas
recomendag¢des para cada local pelos 6rgiaos competentes; devem ser
garantidas condi¢bes satisfatérias para infraestruturas basicas; devera ser

implantado sistema de fiscalizacio; sera elaborado cadastro de lotes e
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edificacOes para regularizacdo fundiaria e; sera promovida sua inser¢ao no

cadastro imobilidrio do municipio.

Dentro deste conjunto de AEIS, cabe destacar o caso emblematico
da comunidade Vila Autédromo, localizada préxima ao “autédromo” no
bairro da Barra da Tijuca, area de expansiao do mercado imobiliario catioca
nas dltimas décadas. A Vila Autédromo tem sua origem ainda na década
de 1960, formada por pescadores, as margens da Lagoa de Jacarepaguad.
Sua histéria é marcada pela ameaca constante de remogdes atreladas a
alegacdo de dano ambiental e estético (especialmente por parte do governo
municipal). Entretanto, a mobilizagdo popular pela permanéncia de seus
moradores logrou vitérias como o acesso a infraestrutura e a outorga
de titulos de concessao real de uso da terra pelo Governo do Estado ao
longo da década de 1990. Apesar da intensa luta travada, inclusive com a
apresenta¢do de um plano urbanistico popular alternativo a remogao, a Vila
Autédromo sofreu com uma remocio violenta em 2014 (FAULHABER;
AZEVEDO, 2015).

De acordo com o amplo marco institucional que ficou conhecido
como “Decretdio” (Decteto n° 3.146/1981), a area correspondente
a Vila Autédromo foi inicialmente “destinada a atividades de lazer e a
diversoes de natureza turistica” (Capitulo 11I), uma vez que era contigua
ao Autédromo de Jacarepagua, existente antes mesmo da elaboracio do
plano-piloto para aquela regido (realizado por Lucio Costa em 1969). E,
além disso, foi mantido por este, uma vez que as atividades turfsticas,
recreativas e de lazer sempre estiveram dentre as principais diretrizes de

ocupacio do solo nos planos de desenvolvimento urbano para esta regiao

da cidade.

A Lei Complementat n® 74/2005 parece tet como principal objetivo
a extensao das permissoes de uso da drea do autédromo, onde viria ser
construido o Parque Olimpico, incluindo a permissiao do uso residencial,

comercial e de servigos, hoteleiro e para equipamentos esportivos. Define
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ainda no Art. 2° que os “equipamentos esportivos necessatios a realizagao
dos Jogos Pan-Americanos de 2007 e Jogos Olimpicos nio estao sujeitos
a limitagdo”, podendo ultrapassar inclusive o Indice de Aproveitamento

estabelecidos.

Nesta lei complementar, a Vila Autédromo foi declarada como Area de
Especial Interesse Social (Art. 9°) e, a0 mesmo tempo, fica determinada
a retirada pelo poder executivo das construgdes situadas nas margens da
Lagoa de Jacarepagua e ao longo do alinhamento da avenida, alegando
a “recuperacdo ambiental da area” (Art.10). Ou seja, a unica politica
prevista na lei complementar para a comunidade da Vila Autédromo foi
a sua remocao parcial. Nao houve regulamentacdo posterior, levando a
crer que a definicio da AEIS seria apenas uma mera “contrapartida” para
a liberagao dos parametros de uso e ocupagio do solo no entorno do

autédromo para o empreendimento olimpico.

Cabe destacar que a comunidade da Vila Autédromo estava inserida na
area de abrangéncia do PEU Vargens (aprovado em 2009, ano de anuncio
da realizagdao dos Jogos Olimpicos na cidade). Esse PEU demarca outras
29 AEIS e apenas identifica a “area ocupada pela Vila Autédromo” como
parte integrante do territério no mapa de zoneamento. Apesar de estar
dentro da area deste PEU, a comunidade nio aparece na lista de areas
definidas como AEIS.

Além do uso de dois tipos de processos legislativos para instituicao das
AEIS — ordinario e complementar -, outra peculiaridade identificada pela
pesquisa quanto as AEIS no Rio de Janeiro esta no fato de existirem AEIS
instituidas a partir de projetos de lei de iniciativa do Poder Legislativo
Municipal (ver Figura 7). Como as normas de planejamento e ordenamento
territorial costumam ser de iniciativa privativa do Poder Executivo nos
municipios brasileiros, chamou a aten¢do essa caracteristica, levando a

uma analise mais detalhada desse processo.
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A primeira AEIS definida por iniciativa do Poder Legislativo identificada
na pesquisa foi relativa a um terreno onde estava situada a comunidade
Chacara do Tanque, na regido oeste da cidade, cujo fundamento apontado
foi a desapropriacao da area. A criacdo desta AEIS se deu por meio da Lei
n® 3.204/2001, de autoria do vereador Ivan Moreira, filiado ao Partido
da Frente Liberal (PFL), e que exerceu consecutivos mandatos como

vereador na cidade, tendo sido Presidente da Camara Municipal.

O projeto de lei referente a essa AEIS (n® 1207) foi apresentado em
outubro de 1999 e, em novembro do mesmo ano, o entdo prefeito Luiz
Paulo Conde vetou integralmente o projeto de lei sob o fundamento de
que desapropriacdes por interesse social sdo de competéncia privativa do
chefe do Poder Executivo. No entanto, em 2001 o veto foi derrubado pela
Camara e a lei promulgada. Um segundo caso de AEIS foi identificado
na Lei n® 3.993/2005, de autoria da vereadora Rosa Fernandes (filiada
ao Partido Social Cristao — PSC). Esta declarou como AEIS, para fins de
desapropriacio, revitalizacdo e utilizacdo comunitaria, um imével de um
antigo colégio prevendo sua destinagdo para a implantacao de atividades
socioculturais. Para as demais AEIS de autoria no legislativo municipal,
todas posteriores a 2008, a justificativa de criagdo foi a inclusio em

programas de regularizacao fundiaria.

A referida Lei n° 3.993/2005, assim como a Lei n° 5.533/2012 que
instituiu uma AFEIS na Ilha do Governador e que foi de autoria da
vereadora Tania Bastos (Republicanos), foram os tnicos casos em que
se identificou que a derrubada do veto do Poder Executivo pela Camara
de Vereadores foi objeto de representacoes de inconstitucionalidade de
iniciativa da Prefeitura, sob o argumento de desrespeito a competéncia
privativa do Executivo. No entanto, ambas as agdes foram extintas, sem
haver sequer julgamento de mérito por parte do judiciario, entendendo

este que a medida judicial utilizada nio se enquadrava nos requisitos legais.
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AS MULTIFACES DAS AREAS DE ESPECIAL INTERESSE

Figura 7. AEIS instituidas na cidade do Rio de Janeiro (1992-2020), classificadas

quanto a origem no Poder Legislativo ou Executivo municipal.
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Por fim, outra forma bastante distinta de implementacdo do instrumento
das AEIS se deu atrelada ao programa Bairro Maravilha, quando foi
declarado como AEIS um conjunto de 381 areas em 2016. Essas dreas
tém seus perimetros circunscritos estritamente as caixas viarias dos
logradouros que receberam ou receberiam intervengdes. Acompanhando
a diretriz locacional das intervencGes do Programa, as areas definidas
como AEIS por meio da Lei Ordinaria n° 6.044 de 2016 distribuem-se
na regiao oeste da cidade (ver Figura 8). Essa lei intensifica, portanto,
a concentra¢ao de localidades declaradas como AFEIS naquela por¢ao
do municipio, onde predominam também os loteamentos populares ja
presentes na Lei n° 2.120 de 1994 e as areas declaradas como AEIS via
PEU de Campo Grande em 2004.

Quanto aos avancos na regulamentacio (como explicitado na Figura
9), para a ampla maioria das leis analisadas nio foram identificados
regulamentos especificos estabelecendo padroes de uso, ocupacdo e
parcelamento do solo para fins de regularizacio urbanistica e edilicia das

areas por elas declaradas como AEIS.

No entanto, destacam-se dois importantes marcos no ano de
2009. O primeiro deles (Decreto n° 30.875 de julho de 2009) trata de
procedimentos para licenciamento de obras de edificagbes do PAC
nas favelas do Complexo do Alemio, Morro do Adeus, Complexo de
Manguinhos, Pavao, Paviaozinho e Cantagalo. Esse decreto prevé que as
edificacoes promovidas pelo PAC poderiam ser licenciadas junto a SMU
e, assim como os demais decretos de uso e ocupacio do solo em AEIS,
estabelece algumas diretrizes e indicadores urbanisticos minimos a serem

observados para o licenciamento.
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Figura 8. AEIS instituidas por meio da Lei n® 6044 de 2016 na cidade do Rio de

Janeiro.
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Ja em agosto do mesmo ano, as normas de uso e ocupag¢io do solo em
AEIS acabam tomando um alcance ampliado com o Decreto n® 30.985,
que trata da constru¢io de edificacbes nas comunidades declaradas
como AEIS. O decreto é enderecado as AEIS de forma ampla, exceto
aquelas que ja possufssem ou que viessem a ter legislacdo especifica
de uso e ocupacio do solo. Segundo esse ato, as edificagdes deveriam
prever condi¢bes suficientes de seguranca, higiene e habitabilidade; as
unidades residenciais deveriam conter no minimo, um compartimento
habitavel, um banheiro com instalacdo sanitiria e uma cozinha; todos os
compartimentos habitaveis deveriam ser ventilados e iluminados mediante
vao para o espaco externo. Além disso, o decreto vetou a existéncia de
usos potencialmente poluidores; dispensou exigéncias minimas de areas
livres, afastamentos, prismas e vagas de estacionamento; limitou a dois
pavimentos a altura maxima de todas as edificacGes e proibiu a constru¢ao

de novas edificacOes, exceto as de iniciativa do poder publico.

Desta forma, a partir de entdo, a despeito da grande heterogeneidade
entre as localidades definidas como AEIS no municipio, para a ampla
maioria passam a vigorar diretrizes gerais e restritivas. Subverte-se,
portanto, a prerrogativa do zoneamento inclusivo, que preza pela produc¢ao
de marcos normativos que derivam das formas de moradia popular pré-
existentes, reconhecendo sua legitimidade e em compromisso com o direito
a moradia digna. Além disso, ndo ha qualquer indicagio de compromisso
do poder publico com a garantia de acesso da populagdo moradora dessas
areas a politicas publicas de melhorias habitacionais, urbanizacdo de
favelas ou provisao habitacional, politicas estas extremamente necessarias

para tornar viavel o cumprimento de tais diretrizes.
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Figura 9. AEIS instituidas na cidade do Rio de Janeiro (1992-2020), classificadas
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CONSIDERAGOES FINAIS

A partir da experiéncia da cidade do Rio de Janeiro com o emprego de
AEIS, pode-se afirmar que, de forma ampla, ela é colocada como condi¢ao
necessaria para a interven¢do do poder publico em territérios populares
e para a realizagdo de investimentos para urbanizagdo e regularizagdo
urbanistica e fundiaria. No entanto, seu emprego apresentou diferentes
atributos e finalidades ao longo do periodo analisado. Por vezes, percebeu-
se que o emprego desse instrumento se deu de forma distinta — e em
alguns casos contraditéria — em relagdo aos objetivos tracados em sua
origem: a democratizagdo do acesso a terra urbanizada e a garantia de

moradia digna.

Ao longo da consolidacio do desenho institucional das politicas de
urbanizacdo de favelas na cidade do Rio de Janeiro, a AEIS mostrou-
se instrumento essencial, desde as formulacSes do programa Favela-
Bairro até o avango na regularizacio urbanistica e fundiaria no ambito
das intervencdes vinculadas ao PAC. Apesar do relevante papel cumprido
pelo instrumento, com destaque para seu emprego como viabilizador
do financiamento do programa Favela-Bairro junto ao BID, torna-se
visivel uma relevante inconsisténcia: seu emprego limitou-se a condi¢ao
de contrapartida para o acesso aos volumosos recursos internacionais
ofertados para obras de urbanizacdo, ficando a regularizaciao fundiaria
plena (ROLNIK, 2007) em segundo plano e, na maioria dos casos,
nao realizada. Essa pratica pode ter influenciado o emprego das AEIS
em outros contextos e programas apenas como meio para formalizar
contratos ¢ obras, em detrimento da regulamentacdo de uso e ocupagio

do solo e do reforco a seguranca da posse.

Na regularizagao fundiaria de loteamentos e de favelas (de forma mais
consistente no terceiro perfodo analisado), a prévia declaracio das areas

como AEIS permitiu a elaboracio e a aprovacao de parcelamentos do
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solo que reconheceram as ocupagdes ¢ 0s usos existentes. Elas foram,
ainda, essenciais para os trimites com 6rgaos externos a administragio
municipal, especialmente os Cartérios de Registros de Iméveis. A pesquisa
fundiaria cartorial é uma das etapas cruciais para o desenvolvimento
da regularizacdo fundiaria de favelas e estas sio atualmente realizadas
de forma gratuita para as areas declaradas como AEIS, assim como o

posterior registro do titulo de propriedade pelos moradores.

Destaca-se a importincia da implementacio das AEIS para o
desenvolvimento e efetividade do PAC. Apesar dos revezes constatados
na execu¢ao do programa a nivel local — especialmente o grande nimero
de remocGes com deslocamentos forcados para areas periféricas —, ele
permitiu a ampliagio da escala das intervencOes, beneficiando um
conjunto significativo de favelas. Trouxe a regularizacio fundiaria
como componente essencial a urbanizacio de favelas, reiterando um
dos pressupostos originais das AEIS e fomentando que a gestdao local

desenvolvesse estruturas institucionais e normativas para esse fim.

As AEIS foram, em situacbes menos frequentes, empregadas para
regularizacdo urbanistica e edilicia, inclusive com regularizagdo de vias
no caso das AEIS atreladas ao programa Bairro Maravilha, revelando a
diversidade de objetivos almejados na criacio de AEIS e de agentes que
operam com esse instrumento. Ao longo da pesquisa foram identificados
casos menos habituais de AEIS, como aquelas aprovadas por iniciativa do
Poder Legislativo e aquelas delimitadas por meio de leis complementates
(como os PEUs) — o que nio havia sido previsto como forma de defini¢ao

de AEIS pela Lei Organica do Municipio.

Dentre as limitacoes da utilizacio do instrumento na cidade do Rio
de Janeiro, chama a atenco a auséncia da demarcacio de AEIS 2 assim
definidas pelo Plano Diretor de 2011, caracterizada por delimitar terrenos

vazios, ndo utilizados ou subutilizados em areas dotadas de infraestrutura,
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servicos urbanos e oferta de empregos. O acimulo adquirido com as
experiéncias de aplicagdao do instrumento nas grandes cidades brasileiras
ao longo das ultimas décadas torna explicito o potencial da implementagdo
das AEIS de vazios para a promogao de habitagao popular em 4reas dotadas
de infraestrutura e servicos. Hssa forma de aplicagio do instrumento
permite a ampliacdo do acesso a terra e a cidade, indo de encontro ao uso
especulativo da terra em detrimento do bem comum. Frente a capacidade
institucional consolidada e a urgéncia imposta pela enorme demanda
por moradia adequada na cidade do Rio de Janeiro, é alarmante o pouco

avanco no emprego do instrumento.

Por fim, dentre os diferentes papéis assumidos pelas AEIS nos perfodos
analisados, a garantia da seguranca da posse no desenvolvimento de
politicas de urbanizacio de favelas nio alcangou expressivo relevo. Como
evidenciado no “ciclo olimpico”, as remogodes forcadas nao foram contidas
pelo arcabouco normativo constituido. Entretanto, ressalta-se que este
permanece como importante instrumento de luta dos movimentos sociais
urbanos, de mobilizacGes contra as remog¢oes forcadas e pelos direitos
de moradores de favelas e ocupagdes. Apesar de ndo compor o escopo
da pesquisa apresentada neste texto, é relevante o destaque a dimensao
da disputa em torno do emprego deste instrumento por agentes sociais

externos a gestao publica no sentido da garantia do direito a moradia.

Dando seguimento ao esfor¢o de periodizacdo e analise da trajetoria
de aplicacido do instrumento, cabe pontuar que a pesquisa e seus produtos
tém sua conclusao em uma conjuntura particular de agudizacio de crises
sociais — agravadas em decorréncia dos efeitos da pandemia de COVID-19
— na qual estd em curso o processo de revisio do Plano Diretor vigente.
As discussdes em torno desta revisao iniciaram-se ainda nos ultimos anos
de gestao de Crivella e intensificaram-se na terceira gestdo municipal
de Eduardo Paes (eleito prefeito em 2020), a despeito das restricoes a

participagdo popular decorrentes das medidas de protecio necessarias
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contra a pandemia. Apesar do relevante papel cumprido pelas AEIS desde
o Plano Diretor de 1992 e seu largo emprego pelo Executivo municipal, o
diagnéstico elaborado ainda na gestio de Crivella para subsidiar o processo

de revisao nao trata desse instrumento.

Ja na proposta apresentada pela gestao de Paes, ganha espago um debate
em relacdo a correspondéncia das AEIS, como existentes na legislacio em
vigor, a4 formulagdo da ZEIS como apresentada no Estatuto da Cidade
(Lei Federal n° 10.257 de 2001) e enquanto instrumento de planejamento.
Retomando a operacdo dos conceitos de “areas” e “zonas”, presentes
desde o Plano Diretor de 1992, parte dos gestores publicos empenhados
na revisao do Plano Diretor de 2011 compreende haver restricoes ao
emprego da AEIS como instrumento de planejamento, uma vez que ela
teria seu uso atrelado a previsio de intervencbes em dreas irregulares.
Propoe-se, entdo, a coexisténcia no novo Plano Diretor das duas figuras
normativas, permanecendo as AEIS e incluindo-se um novo tipo de zona

denominada como Zona Especial de Interesse Social.

Com o debate ainda em curso, ndo ¢é possivel ter o distanciamento
necessario para a reflexdo critica sobre este processo. Entretanto, fica
evidente a relevancia de esfor¢os analiticos sobre a trajetéria de utilizagao
das AEIS no contexto local. Dada a preméncia de politicas habitacionais
consistentes, ¢ essencial compreender como esse instrumento se insere
nos arranjos institucionais, quais sao suas potencialidades, limitagoes e
contradicoes, evitando essencializacoes e lancando luz sobre caminhos

futuros.
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INTRODUCAD

s avaliagdes sobre a instituicao de Zonas de Especial Interesse

Social (ZEIS) - ou Areas de Especial Interesse Social

(AEIS), como tradicionalmente regulamentadas no Rio de
Janeiro - costumam enfatizar o potencial desses instrumentos no apoio a
garantia do direito a moradia. Em especial, no que se refere a promogao
do sentimento de seguranca da posse relacionado ao reconhecimento
publico do assentamento popular como ZEIS/AEIS ou 2 oportunidade
da regularizacdo urbanistica - com parimetros proprios e especificos
-, administrativa e fundidria e a realizacdo dos investimentos publicos
necessarios patra esses fins. Em alguns casos, a definicio de ZEIS/AFEIS
pode significar a priorizacio de investimentos publicos nessas areas, o que
¢ matizado tanto pelos critérios de delimitagdo (mais ou menos restritos
as areas de baixa renda), quanto pela definicio municipal especifica dos
condicionantes relativos as caracteristicas territoriais, especialmente com

relacdo a oferta de infraestrutura e servicos e a renda familiar.

Antes da aprovagio do Estatuto da Cidade (Lei Federal n°10.257,/2001),
o conceito de Zonas ou Areas de Especial Interesse Social ndo estava
totalmente disseminado no pafs. Relacionava-se, quase sempre, a processos
de urbanizacdo de favelas e regularizacio de loteamentos informais ou
processos de autogestio na producgdo habitacional em grandes cidades
como Belo Horizonte, Recife, Sao Paulo, Rio de Janeiro, entre outras

metrépoles.
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Mesmo que o Estatuto ndo tenha dado maiores orientagdes para a
definicio de Zonas Especiais de Interesse Social', ao inclui-las entre os
instrumentos de politica urbana (art. 4°, Inciso V), apontava um caminho
institucional para o reconhecimento da cidade real e para a promocgao de
programas e projetos habitacionais para a baixa renda. E as experiéncias
ou propostas de praticas das cidades grandes — embora timidas ou,
mesmo, incipientes em algumas frentes — apontavam para a defini¢ao
de ZEIS/AEIS em areas ocupadas por favelas, loteamentos informais
e conjuntos habitacionais precarizados e em terrenos considerados
necessarios a implanta¢io de programas habitacionais de baixa renda. Era
0 que apontava, por exemplo, o Plano Diretor carioca de 1992, ou o Plano

Diretor de Belo Horizonte de 1996, entre outros planos municipais.

Contudo, enquanto a delimitacio de ZEIS/AEIS em dteas ja
ocupadas por assentamentos informais se disseminava (ainda que nao
necessariamente articulada com programas de regularizac¢io, nem, muito
menos, investimentos publicos), a destinacio de imoveis vazios ou
subutilizados para o uso habitacional de interesse social era quase sempre

uma proposta ndo materializada.

Por outro lado, a promogao da fungo social da propriedade e da cidade
indicada na Constitui¢do Federal e no Estatuto da Cidade apontava para
a reserva de areas bem localizadas para habitagdo popular, o que gerava,
nos embates e discussGes envolvendo prefeituras e diversas articulagoes
e mobiliza¢oes sociais, exigéncias de ainda mais dificil implementagao,
como a delimitacio de ZEIS em areas vazias ou subutilizadas em 4areas

centrais ou bem servidas por infraestrutura, e equipamentos publicos.

1 Apos a indicacéo no Estatuto da Cidade, o termo ZEIS passou a ser a denominacao
largamente predominante no Brasil.
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1. PLANOS DIRETORES POS-ESTATUTO DA
CIDADE, ZEIS E ACESSO A MORADIA

Segundo a avaliagio dos planos diretores municipais aprovados ap6s o
Hstatuto da Cidade elaborada no ambito da pesquisa Rede de Avalia¢ao
e Capacitagdo para Implementacio de Planos Diretores Participativos?,
realizada entre 2007 e 2010, a grande maioria dos planos previu a
instituicao de ZEIS mas nem sempre elas foram delimitadas nos proprios
planos e apenas poucos deles definiram programas ou ac¢Oes especificas
ou deram orientagoes (critérios, normas, indicacdo de prioridades) para
acoes posteriores nessas areas (OLIVEIRA e BIASOTTO, 2011, p. 72).
Como a pesquisa tinha coordenacio geral do Ministério das Cidades em
estreita colabora¢io com o Conselho Nacional das Cidades (SANTOS
JR;; MONTANDON, D., 2011, p. 19-20), que contava com participacdo
significativa de representantes de movimentos sociais, a preocupac¢io
com a eficacia do instrumento se expressava de forma especial na énfase
da pesquisa na identificacdo e quantificacio dos municipios que tinham
delimitado ZEIS em 4reas vazias em areas centrais e bem servidas. Os

resultados, contudo, nao foram promissores.

A dificuldade dos pesquisadores no acesso aos estudos, mapas e anexos
das leis municipais prejudicou a analise das ZEIS demarcadas nos planos
diretores e os relatorios estaduais que serviram de base para a analise final
da pesquisa registraram “claramente apenas os casos de delimitagao de
ZEIS vazias em 41 planos paulistas e em seis casos em outros estados:
Extremoz e Natal (RN), Moreno e Cabo de Santo Agostinho (PE),

2 A realizagao da pesquisa envolveu pesquisadores de universidades e organizacoes
sociais de praticamente todos 0s estados brasileiros sob a coordenacao executiva
do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal
do Rio de Janeiro (IPPUR/UFRJ) em colaboragdo com a Secretaria Nacional de
Programas Urbanas do Ministério das Cidades, o Instituto Polis e a Federagéo de
Orgéos para Assisténcia Social e Educacional - FASE (SANTOS JR; MONTANDON,
2071).
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Mesquita (R]) e Teresina (PI)” (OLIVEIRA; BIASOTTO, 2011, p. 73),

entre os 526 planos abrangidos pela pesquisa.

Como apontamos em 2011, com base nos relatérios estaduais

elaborados no final do processo de pesquisa:

A eficacia da ZEIS como instrumento indutor da promo¢io da
democratizacao do acesso a terra urbanizada, bem localizada ¢
proxima dos centros de emprego e servigos deixou ainda mais a
desejar. Certamente, a reserva de area para habitacio popular em
areas cobicadas para outros usos, muito mais lucrativos, implica
disputas e conflitos que ou foram perdidos na luta politica e
economica, ou nio foram sequer enfrentados no processo de
elaboraciao do plano diretor, daf a raridade das ZEIS em areas
vazias ou subutilizadas no Brasil (OLIVEIRA; BIASOTTO,
2011, p. 75).

Evidentemente, muitos municipios delimitam ZEIS/AEIS fora dos
planos diretores municipais (por exemplo, o caso do Rio de Janeiro), ou
possivelmente mediante processos complementares e contemporaneos a
elaboracao dos planos, o que nio pode ser captado pela pesquisa. Mas, de
maneira geral, com base nas analises da pesquisa, pode-se concluir que a
primeira leva de planos diretores elaborados apds o Estatuto da Cidade
(entre 2001 e 2007) pouco ou nada avangou na promogao do acesso 4 terra

urbanizada (idem, p. 95).

Em alguns casos identificados, os planos chegavam a reforgar processos
de segregacdo social seja por meio do zoneamento — confirmando a
histérica fungio segregadora do zoneamento, como apontava Mancuso
(1980) —, seja, eventualmente, com apoio da delimitacio de ZEIS e
a destinacio de areas para construgdo de conjuntos habitacionais na
extrema periferia municipal, em areas carentes de infraestrutura, servigos
e postos de trabalho. Referendou-se, nesses casos, a pratica da indugao
do espraiamento da urbanizacio por meio da producido habitacional para

baixa renda, como havia ocorrido de forma intensa no inicio do periodo
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do Banco Nacional de Habitagao (BNH), entre 1964-1973, e que viria a
se acirrar ainda mais com o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV)
na década de 2010.

Ainda que reconhecidos os muitos limites da pesquisa Rede de Avaliagio
e Capacitacdo para Implementacio de Planos Diretores Participativos?,
ainda hoje a pesquisa é a base de informacdo mais abrangente - no
sentido em que cobre todo o territério nacional - sobre a interagdo
entre planejamento urbano e a promoc¢io/nega¢io do acesso a moradia
para a populagio de baixa renda. Embora haja pesquisas abrangentes
sobre a interagdo entre politica habitacional e processos de expansio
urbana e distribuicao da populagio de baixa renda no espa¢o municipal
ou metropolitano, especialmente as pesquisas relativamente recentes
sobte 0 PMCMV*, a analise da interacdo entre os vetores de expansio/
concentracao impulsionados pela regulagao urbanistica e a distribuicao da
moradia popular na cidade ainda é muito concentrada em estudos de caso

especificos.

Destaca-se aqui, certamente, as analises sobre a interagio entre
planos diretores, habitacdo popular e dindmica metropolitana na Regido
Metropolitanade Belo Horizonte (RMBH),comono estudo coordenado por
Geraldo Costa (BELO HORIZONTE, 2008; COSTA; COSTA; VEIGA ez
al., 2010) sobre o Vetor Norte. Ou nas analises mais amplas e aprofundadas

no ambito da elaboracao do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado

3 Né&o raramente, as andlises dos 526 planos incluidos na pesquisa tinham como
insumos apenas a lei aprovada e a eventual experiéncia e conhecimento prévio
do(a) pesquisador(a) sobre o planejamento no municipio em questao, sendo comuns
dificuldades no acesso a diagnosticos, mapas e outros documentos relevantes. Por
outro lado, o nimero de estudos de casos (26) era muito pequeno para o universo
dos planos aprovados no periodo. Além disso - e mais importante -, 0 questionario
da pesquisa nao objetivava exatamente conhecer o que eram os planos diretores
elaborados apds a aprovagéo do Estatuto da Cidade, mas, antes, compreender em
que medida eles avancavam na implementacéo da agenda da Reforma Urbana.

4 Vide, por exemplo, as pesquisas realizadas no ambito da rede Observatério das
Metropoles.
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da RMBH (PDDI-RMBH) e do Macrozoneamento da RMBH realizadas
sob a coordenacio da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG)°.

Porém, um movimento mais abrangente de andlise (isto é, abarcando
todo o urbano brasileiro), tal como o promovido pelo Ministério das
Cidades entre 2007 e 2010, exigitia um outro contexto politico e uma
outra visao sobre a importincia do trabalho cientifico distantes das
condi¢bes que imperaram apo6s o golpe de 2016 e se radicalizaram por
meio do ataque a ciéncia e do corte de recursos para a pesquisa durante o

governo Bolsonaro entre 2019 e 2022.

Reconhecendo, portanto, as dificuldades de aprofundamento de uma
reflexdo abrangente e atualizada sobre a relacio entre as disposi¢des dos
novos planos diretores brasileiros e o acesso a moradia pela populacio de
baixa de renda no Brasil, apontaremos a seguir algumas questdes iniciais
com base no caso do municipio do Rio de Janeiro. Nao h4, contudo,
qualquer pretensio de considera-las como referéncias diretas para a
analise do quadro metropolitano, regional ou nacional e, menos ainda,

como indicagoes para a producdo de a¢des em outros contextos.

Com certeza, discutir as ZEIS/AEIS no contexto catioca — e nio, pot
exemplo, no contexto paulistano, onde houve avangos importantes com
relacdo ao tema nos governos Marta Suplicy (2001-2004) e Fernando
Haddad (2013-2016) e nos Planos Diretores Estratégicos de 2002 e
2014 (BONDUKI; ROSSETTO, 2018, p. 201; 211-214) —, colabora para
a constru¢do de um cenario mais pessimista para a regulamentacio do
instrumento. Porém, nem um nem outro cenario politico, econémico e
institucional é capaz de fornecer um quadro de referéncia geral para o
entendimento do caso brasileiro, ainda que as duas experiéncias, em seus
respectivos contextos, possam eventualmente inspirar questdes para a

analise em outras regides do Brasil.

5 Ver o portal Plano Metropolitano RMBH em  http://www.rmbh.org.br/index.php.
Acesso em 20 ago. 2022.
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2. A EFICACIA DOS PLANOS E DAS AEIS NO RIO
DE JANEIRD

Em que medida a eficacia é um critério fundamental para a avaliagao do
planejamento ou das ZEIS/AEIS — em particular, na promogio do acesso
a moradia para a populacio de baixa renda? Segundo Lyotard (1989), ao

escrever sobre o ultimo quartel do século XX,

o critério de legitimagiao do saber hegemonico nas sociedades
mais desenvolvidas ndo considera nem a emancipagdo do
homem, nem a especulacdo sobre o saber em si mesmo, mas,
apenas, a otimizacio das performances, onde a pertinéncia nio é
“com o verdadeiro, nem o justo, mas o eficiente” (p. 91).

E esse pragmatismo na busca dos resultados que, radicalizado
da eficiéncia para a eficicia, constitui o cerne das metodologias de
planejamento estratégico de cidades, nas quais s6 tém relevancia as
propostas que podem ser realizadas quando os meios de implementa¢io

(inclusive os recursos financeiros) estao garantidos.

Alids,a eficaciados planos estratégicos de perfil empresarial disseminados
no Brasil a partir do inicio dos anos 1990 é um dos principais argumentos
dos seus apologistas quando os apresentam como alternativas ao ineficaz

planejamento normativo dos planos diretores municipais.

De fato, a eficicia na implementa¢io sempre foi um ponto enfatizado
na discussdao sobre o planejamento urbano no Brasil, ainda que o ponto
nevralgico das analises criticas sobre o planejamento tenha sido a
promogao da (in)justi¢a social, desde a discussdo sobre a submissio dos
planos e leis urbanisticas aos interesses das grandes empresas (SANTOS,
1994) até os inimeros estudos que apontam a estreita relacio entre planos
e leis e processos de segregacio espacial e de promoc¢ao da desigualdade
na cidade (VILLACA, 1998, entre outros). Mas, a baixa eficacia dos planos

¢ também um argumento recorrente nas criticas ao planejamento, como
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mostram as observaces de Monte-Mér (2008) e outros autores sobte o
planejamento no perfodo do Servico Federal de Habita¢do e Urbanismo
(SERFHAU) ou as criticas de Flavio Villaga (2005) sobre o Plano Diretor

a partir do caso de Sao Paulo.

Contudo, as criticas que enfatizam a nio efetivagdo das propostas
incluidas dos planos diretores frequentemente negligenciam a influéncia
dos planos que supostamente “vao para as gavetas” na afirmacgdo de
determinados principios, na legitimagao de discursos eventualmente
alternativos ao discurso hegemonico ou, mesmo, no desenvolvimento de
politicas, projetos, acles ¢ investimentos que sao implementados depois

(as vezes, anos ou décadas depois)®.

Se, no planejamento estratégico de cidades de corte empresarial, o
melhor plano ¢ aquele cujas defini¢oes (acdes, projetos, politicas) sdao
implementadas — isto ¢, o sucesso do plano ¢ igual a eficicia do plano
—, no planejamento que busca a igualdade, a justica social e a promo¢ao
do acesso a moradia para a populagdo de baixa renda (por mais raras
e efémeras que sejam essas iniciativas), o melhor plano ¢ aquele que
contraria em alguma medida as tendéncias detonadas pela mercantilizagio
progressiva da cidade que acirram a desigualdade, promovem a segregacio
socioespacial e degradam as condi¢oes ambientais fundamentais para a
vida. Nesse caso, a eficicia é, evidentemente, muito mais dificil de se

conseguir do que quando o plano apenas busca coordenar a realizagio

6 O planejamento urbano brasileiro € repleto de exemplos da influéncia de planos que
supostamente "ndo deram em nada”. Entre os muitos exemplos possiveis, veja-se o
caso da influéncia do Plano Diretor de Franca elaborado no periodo do SERFHAU
ao longo do tempo, conforme apontado por Ferreira (2008); dos Planos Agache
e Doxiadis nas normas urbanisticas e investimentos viérios no Rio de Janeiro; do
projeto de lei ndo aprovado do Plano Diretor de Sao Paulo de 1992 na elaboracao
de planos diretores em todo o Brasil na década de 1990; ou, ainda, da importancia do
Plano Diretor carioca de 1992 na conformacéo da politica habitacional e ambiental
ou da sua influéncia na mobilizag&o de coletivos sociais em torno da defesa de seus
principios e objetivos gerais.
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dos grandes interesses politicos e econémicos e ndo pode, portanto, ser o

argumento central da critica.

O mesmo podemos falar sobre o discurso que relaciona diretamente
a delimitacio de ZEIS/AEIS a efetivacdo de programas, investimentos e

acoOes publicas.

Como mostra a experiéncia carioca do final do século XX — com o
devido destaque para a experiéncia notavel de Bras de Pina no final da
década de 1960 (BLANK, 1979), sendo ela prépria uma exce¢ao durante
um periodo de grande nimero de remogdes de favelas no Rio de Janeiro
—, ¢ a partir dos anos 1980 que se consolida no Rio de Janeiro “o principio
da possibilidade de atuacio governamental sistematica em areas faveladas”
(CAVALIERI, 1985 apnd CAVALIERI; OLIVEIRA; SALES ¢z al., 2016, p.
343)". Com a aprovag¢ao da Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro
em 1990, estatia estabelecido o principio da nio remogio de favelas® que
balizaria o desenvolvimento do capitulo sobre politica habitacional no
Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro (Lei Complementar no
16/1992), que definia as condi¢oes para a delimitacio de AEIS de forma
articulada com um conjunto de programas voltados para a promogao do

acesso 4 moradia para a popula¢io de baixa renda’.

7 Cavalieri, Oliveira, Sales et al. (2016, p. 425) destacam os programas estaduais do
primeiro governo Brizola (Proface e Cada Familia, Um Lote) e o Projeto Mutirdo, da
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social da Prefeitura do Rio de Janeiro.

8 Segundo estabelece o artigo 429, a politica de desenvolvimento urbano deve
respeitar, entre 0s outros preceitos, a “urbanizacdo, regularizacéo fundiaria e
titulacdo das éreas faveladas e de baixa renda, sem remocéo dos moradores, salvo
quando as condicdes fisicas da area ocupada imponham risco de vida aos seus
habitantes, hipdtese em que seréo seguidas as seguintes regras: a) laudo técnico
do drgéo responsavel, b) participagdo da comunidade interessada e das entidades
representativas na analise e definicéo das solugdes; c) assentamento em localidades
proximas dos locais da moradia ou do trabalho, se necessario o remanejamento
(Inciso VI)"; e "regularizacéo de loteamentos irregulares abandonados, néo titulados
e clandestinos em areas de baixa renda, através da urbanizacéo e titulacéo, sem
prejuizo das acbdes cabiveis contra o loteador (Inciso VII).

9 Programa de urbanizagéo e regularizacéo fundiaria das favelas (art. 147 a 155),
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A partir de entdo, nos ultimos 30 anos (1990-2022), foi impulsionada
uma série de programas habitacionais e de projetos de urbanizagio e
regularizagdo articulados com a delimitacdo de AEIS, cujas expressdes
mais conhecidas talvez sejam o Programa Favela-Bairro e o programa
de regularizacio de loteamentos irregulares e clandestinos (Decreto n®
12.683/1994)"". Contudo, mesmo durante esse longo periodo, quando
foram delimitadas cerca de um milhar de AEIS, a inclusio de um
assentamento informal em AEIS nio implicava a garantia de investimentos
publicos, nem obras de regularizacio urbanistica, nem, muito menos,

a¢des de regularizacio fundidria'’.

Até o inicio do século XXI, a inclusao de assentamentos em AEIS
implicava uma certa seguran¢a na posse, uma vez que o perfodo de
grandes remocOes parecia haver ficado para tras. Contudo, como ficou
comprovado durante a era dos megaeventos (2002-2016)", a inclusiao em
AEIS nao foi suficiente sequer para garantir processos mais transparentes
de negociagdo com a populagio nas iniciativas de remocdo articuladas

direta ou indiretamente com a implantagdo de obras relacionadas aos

Programa de urbanizacao e regularizacéo fundiaria de loteamentos de baixa renda
(art. 156 a 159) e Programa de lotes urbanizados e de moradias populares (art. 160
a167)

10 Como apontam Cavalieri, Oliveira, Sales et al. (2016, p. 425), as primeiras acoes
de regularizagédo de loteamentos realizadas pelo Prefeitura no Rio de Janeiro
comecaram em 1984 por meio da instituicdo do Nucleo de Regularizacéo de
Loteamentos.

il Hé um caso no Rio de Janeiro em que ocorre o contrério (as AEIS séo criadas
para justificar investimentos que sdo implementados) e merece destaque, pelo seu
carater inusitado. Em janeiro de 2076, sob iniciativa do Prefeito Eduardo Paes, foi
promulgada a no Lei 6044, que declara como AEIS para fins de urbanizacéo e
regularizacéo um conjunto de mais de duas mil vias no ambito do Programa Bairro
Maravilha, muitas delas em areas que ndo se adequam ao conceito estabelecido
para AEIS no Plano Diretor de 2011,

12 Alguns autores como Sénchez, Bienenstein e Oliveira (2016), Mascarenhas (2016),
entre outros, assim identificam o periodo de 14 anos que comeca com a indicagéo
do Rio de Janeiro para sediar os Jogos Panamericanos de 2007, em agosto de
2002, e termina com a cerimonia de encerramento das Olimpiadas de 2016.
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Jogos Pan-Americanos, a Copa do Mundo e, especialmente, as Olimpiadas
de 2016. Especialmente ap6s a edicio do PMCMYV no mesmo ano (2009)
em que ¢ confirmada a indicagio do Rio de Janeiro como sede das
Olimpiadas, as acSes de remocgao e despejo ndo pouparam nem implicaram
maior cuidado com relacio aos assentamentos definidos como AEIS —
eventualmente incluindo agdes policiais violentas e outras medidas que

agrediram frontalmente os direitos humanos das populacoes atingidas®.

Enquanto prosseguimos na discussio sobre a eficacia das AEIS como
instrumento voltado para a garantia do direito 2 moradia no municipio do
Rio de Janeiro, é importante tratar minimamente das mudangas ao longo
do tempo da importancia que a promog¢ao do acesso a moradia para a
populag¢ao de baixa renda assumiu no planejamento urbano carioca. Como
estamos discutindo as relagdes entre planejamento, acesso a moradia e
AEIS, um termémetro possivel para captar as mudancas de sentido e
prioridade que essa questdo suscita sio os planos diretores municipais de
1992 ¢ 2011 e o projeto de lei enviado a Camara Municipal em setembro
de 2021 para a revisio do Plano Diretor (Projeto de Lei Complementar n®
44/2021 — PLPD 2021).

3. A PROMOCAO DO ACESSO A MORADIA NOS
PLANOS DIRETORES CARIOCAS

Tantos foram os retrocessos politicos a partir da elabora¢io do Plano
Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro na primeira gestdio de César

Maia (1993 - 1996) — quando foi instaurada uma nova relacio entre

13 Como apontado por diversos autores (SANCHEZ; BIENENSTEIN; OLIVEIRA,
2016; CARDOSO et al, 2015), apesar dos muitos casos de resisténcia a remocéo
que pipocaram em todo o territério carioca, especialmente na década de 2010, a
existéncia do PMCMV fornecia condicdes compensatdrias que atuavam no sentido
de reduzir os conflitos ocasionados pelas remogoes.
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executivo municipal e empresariado carioca que Vainer (2000, p. 116) iria

chamar de “democracia direta da burguesia” -, que tudo o que veio antes

frequentemente ¢ apresentado sem as devidas restri¢Ses criticas.

Antes de mais nada, é importante recuperar que a histéria do

planejamento urbano carioca do final do século XX repetiu muitos dos

aspectos tratados pela critica com relagdo ao seu papel no desenvolvimento

urbano municipal.

Como apontado em outro texto, com referéncia as ultimas décadas do

século XX no Rio de Janeiro,

Além disso,

ha muito tempo a atividade de elaborar leis regulamentando o
uso do solo raramente tem ido além de seguir as pressdes do
mercado ou assegurar o valor das propriedades e a qualidade
de vida das elites, estimulando a segregacdo socioespacial e a
concentracdo dos riscos ambientais nas areas mais pobres
(OLIVEIRA, 2003, p.87).

[..] as principais decisdes sobre a cidade e o desenvolvimento
eram resolvidas em outros foruns: elaboravam-se projetos de
grandes intervencdes urbanas e definiam-se investimentos
publicos de forma totalmente desarticulada com os planos ¢
com os 6rgaos e sctores da administragdo publica nomeados
como de planejamento urbano [...] (OLIVEIRA, 2003, p. 85-80).

O que seria, sem davida, acirrado apds o processo de planejamento

estratégico:

[...] a atividade de planejamento urbano se tornava cada vez mais
definida por um campo de producio simbélica (BOURDIEU,
1989) subsidiario, onde a hierarquia de posi¢des especificas no
campo (PINTO, 2001: 69) eram determinadas progressivamente
de fora do sistema. A norma para os setores contemporaneos
[2003] de planejamento carioca parece ser seguir a orientagao
do mercado, adaptar-se ao ambiente, flexibilizar-se, oferecer
condicoes para a atracdo de investimentos externos que trariam
— cles sim — o desenvolvimento, identificar e potencializar
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sinergias internas e poténcias endégenas capazes de criar um
ambiente favoravel ao desenvolvimento local que o setor publico
nao seria mais capaz de criar ou garantir sozinho, seguir o fluxo
das transformagdes que sao determinados de fora tendo como
referéncia a pauta para as cidades internacionalmente legitimada

(Idem).

No perfodo que antecedeu a elaboragdo do Plano Diretor Decenal
do Rio de Janeiro (Lei Complementar n® 16/1992), vivia-se nos 6rgios
municipais “o tltimo periodo em que a atividade de planejamento urbano
ainda [era] representada como relevante” (OLIVEIRA, 2003, p. 96), no
sentido de produzir efeitos importantes na transformacio da cidade,
colaborando para o fortalecimento de determinados projetos e principios.
Nesse sentido, poder-se-ia citar a consagracdao, no Plano Diretor, “da
politica habitacional, da politica ambiental e de principios e pontos da
pauta do movimento pela reforma urbana, como o principio da nio
remogao de favelas, a participacdo da populagdo em todas as etapas do
planejamento e a previsao da aplicacio do IPTU progressivo no tempo na

cidade” (Idem, p. 96-97).

O Plano Diretor de 1992 apresentava a declaracdo e delimitacio de
AEIS como um dos “instrumentos basicos para a realizagdo da politica
habitacional”, ao lado do Solo Criado, do IPTU progressivo no tempo, da
concessao de direito real de uso resolavel, da usucapido, da intervengao
no mercado de terras e do incentivo ao desenvolvimento de cooperativas
habitacionais e mutirdes autogestionarios (artigo 140). A declaracio
de uma determinada area como AEIS era condi¢do para que ela fosse
incluida nos programas prioritarios da politica habitacional (programas
de urbanizacio e regulatizacio fundiaria de favelas e loteamentos de baixa
renda; de lotes urbanizados; de construcao de habitacGes para a populaciao

de baixa renda — artigos 141 e 1406).

O Plano Diretor de 1992 estabeleceu ainda que “o produto da

arrecadacdo da criacio do solo revertera para o Fundo Municipal de
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Desenvolvimento Urbano e sera aplicado exclusivamente na execug¢ao de
projetos de construcao de habita¢oes para a populagio de baixa renda e de
implantacio de sistema de esgotamento sanitario nas comunidades por esta
ocupada” (artigo 27). Contudo, o Solo Criado, como outros instrumentos
e disposi¢des do plano que exigiam regulamentacio posterior, nao foi

implementado.

Foram muitas as disposi¢bes para a implementacio da politica
habitacional no Plano Diretor de 1992 que certamente consolidaram e
deram coeréncia e novos formatos as agdes desenvolvidas pela Prefeitura
nos anos seguintes. Entre as quais se destaca a politica de urbanizagio e
regularizacao de favelas atendidas no Programa Favela-Bairro, construida
a partir da experiéncia carioca anterior em novo formato e premissas
definidos em programa financiado pelo BID, no inicio do periodo de
gestao empresarial da cidade (de 1993 em diante), assim como em outros

programas que o sucederam.

Por outro lado, o Plano Diretor de 1992 praticamente nao reviu a
legislacio urbanistica elitista decretada em 1976 durante o periodo da
ditadura militar. Suas orientagbes para a expansio urbana eram muito
gerals e, mesmo, contraditorias e a propria decantada participacao
popular na elaboracio do plano foi muito mais intensa na elaboragao do
diagnostico do que na definicao de propostas (OLIVEIRA, 2003, p. 97).
Fora os indices maximos de aproveitamento do terreno definidos segundo
os bairros da cidade, a serem obedecidos quando da elaboracio dos planos
locais, praticamente todas as disposi¢oes e instrumentos do plano exigiam

leis complementares ou ordinarias de detalhamento.

Alguns projetos de lei nesse sentido foram enviados a Camara, mas a
implantagdo do processo de planejamento estratégico pelo governo César
Maia, em 1993, passou a privilegiar uma nova estrutura, paralela a estrutura

de planejamento da Secretaria Municipal de Urbanismo. Os projetos de
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lei que regulamentavam o Plano Diretor de 1992 foram, entio, retirados
da Camara Municipal e o Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro
(PECRJ), divulgado em janciro de 1996, instaurou uma ruptura com a
forma pretérita de planejamento (e, mesmo, de governo, de modo mais
amplo), privilegiando a parceria publico-privada e as acGes “concertadas”

com o setor empresarial.

Como resultado desse novo arranjo de gestdo, no ano seguinte a
elaboracio do PECR]J, em 1997, a Prefeitura enviou um projeto de
lei a Camara que, entre muitas disposi¢des, reviao Plano Diretor e
previa a mudanca de destinac¢do dos recursos do Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano de modo que pudessem ser “destinados
também para obras diversas como as de renovagdo urbana e revitalizagao
econdmica dos corredores de circulagdo (o Projeto Rio Cidade, por
exemplo), desvirtuando completamente o carater e os objetivos do Fundo
e retirando recursos voltados exclusivamente para AEIS” (OLIVEIRA,
2003, p. 176-177).

Contudo, o projeto de lei teve que enfrentar uma militincia carioca™

entdo bastante ativa eque considerava que o ineficaz PD 1992 consagrava
principios que deveriam ser preservados e, seja por causa dessa disputa
politica ou pelo fato de o Plano Diretor ndo ter mais relevancia para a
administracio municipal naquela época (provavelmente por causa das
duas coisas juntas), o fato é que o projeto nao foi aprovado, tendo sido

finalmente arquivado em 2001.

14 Essa mobilizacédo agregava representantes de associacdes de moradores,
movimentos de loteamentos, sindicatos de arquitetos e engenheiros, académicos,
técnicos municipais, assessores de parlamentares e pessoas comprometidas com
a questao urbana. Com participacéo importante do gabinete do vereador Eliomar
Coelho, entdo no Partido dos Trabalhadores (PT), essa mobilizagéo proporcionaria
a criacdo do Forum Popular de Acompanhamento das Mudangas do Plano Diretor,
articulagéo que teria importancia no debate critico sobre o planejamento urbano
carioca nos anos seguintes.
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A mobiliza¢do em torno da preservacao dos principios e conquistas
do PD 92, contudo, em nada alterou as prioridades de investimento
municipal, dirigidas explicitamente desde 1993 para a missdo de amplia¢ido
da competitividade e melhoria da inser¢ao do Rio de Janeiro no mercado
mundial de cidades, um discurso persistente e onipresente que dominaria a
justificagao de projetos publicos, especialmente a atragao de investimentos
por meio da realizagdo de megaeventos. Embora os projetos de urbaniza¢io
de favelas ainda fizessem parte das agSes de governo no perfodo de gestao
empresarial da cidade (que se prolonga até o momento em que este texto
¢ redigido, em agosto de 2022)*, passariam a conviver com pressdes para
remocao de favelas situadas em areas de interesse do setor imobilidrio,
o que se acirraria a partir do inicio do século XXI com as remog¢des de
comunidades no Canal do Cortado, Arroio Pavuna e Canal do Anil as
vésperas dos Jogos Pan-Americanos de 2007 e, posteriormente, com as
remogoes para as obras da Copa do Mundo de 2014 e das Olimpiadas de
2016.

No entanto, o PD 92 e suas diretrizes para AEIS continuariam
validas até o Prefeito Eduardo Paes (2009-2016) aprovar na Céamara
Municipal a Lei Complementar N° 111/2011, que criou o Plano Diretor
de Desenvolvimento Sustentavel do Rio de Janeiro (PD 2011). Entre
1992 e 2011, novas AEIS continuaram a ser criadas em lei, assim como
novos programas de urbanizacio se sucederam, com maior ou menor

abrangéncia, com recursos municipais, estaduais ou federais'®, o que — ao

15 Foram prefeitos neste periodo: Cesar Maia (1993-1996; 2001-2008), Luiz Paulo
Conde (1997-2000), Eduardo Paes (2009-2016; 2021 em diante) e Marcelo Crivella
(2017-2020), ainda que as caracteristicas especificas do governo Crivella o
diferencie muito dos demais.

16 Uma avaliacdo ampla da politica habitacional carioca neste longo periodo exigiria
a incorporacéo de muitos outros elementos a discussao, o que ampliaria em muito
0s objetivos deste texto. Propde-se, apenas, uma reflex@o sobre a relacéo entre os
planos diretores e a promogao do acesso a moradia.
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lado da preparagio da cidade para os megaeventos esportivos — também

se refletiria em alguma medida no PD 2011.

De fato, a comparagio entre o PD 92 e o PD 2011 permite identificar
muitas mudancas, algumas mais significativas do que outras, mas, dado
o escopo deste texto, serdo destacados apenas alguns aspectos mais
diretamente relacionados a promog¢ao do acesso a terra urbanizada e bem

localizada para a populacdo de baixa renda.

Com relacio a esse objetivo, o contexto de elaboracao do Plano Diretor
no inicio da década de 2010 era o pior possivel. Mesmo apds a aprovagao
do Estatuto da Cidade, impunham-se as condi¢oes dadas pela conjuntura,
em que prevalecia (e, em muitos sentidos, ainda prevalece, em 2022) uma
leitura que afirmava que a globalizacdo financeira exigia um pragmatismo
da gestio municipal na disputa por investimentos e empregos que impunha
a ampliacdo da competitividade urbana e novas restri¢des a priorizaciao de
investimentos para a reducdo das desigualdades sociais ou promogao da

justica ambiental.

Acompanhando boa parte das andlises sobre o que acontecera em nivel
nacional na década de 2000, o novo plano diretor carioca nao avangava
na promogdo do acesso a moradia e a terra urbanizada. Inclusive, o plano
apresentava retrocessos importantes quanto a aproptiacio social do
espaco urbano e ao acesso a moradia para a popula¢io de baixa renda, em
funcido das novas orientagdes para remog¢ao e para regulamentagiao dos

instrumentos utbanisticos contidos no plano, além de outras disposi¢des.

Elaborado por meio de um processo precatio de participa¢io popular,
sem embasamento técnico suficiente e enfatizando a preservacio ambiental
e os aspectos paisagisticos, o plano apresenta disposi¢oes que afetam de
forma significativa a populacio residente em assentamentos populares,

especialmente quando comparadas com as disposicoes do PD 92Y. No

17 As chuvas torrenciais de abril de 20710, que resultaram em muitos deslizamentos e
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PD 2011, desaparece do texto o principio da nao remogao de favelas, nao
hd mais exigéncia da participagdo da comunidade interessada na analise
e nas solugdes alternativas em caso de remogao e passa a ser admitida a

possibilidade de reassentamento em local distante.

A paisagem da cidade ganha o status de “mais valioso ativo da cidade,
responsavel pela sua consagracio como um icone mundial e por sua
insercdo na economia tutistica do pafs, gerando emprego e renda” (PD
2011, art. 2°). Em varios artigos, a paisagem ¢ apresentada como restri¢ao
objetiva a ocupagao ao lado das situagdes de risco de vida relacionadas a

construgdo em areas frageis.

Por outro lado, os recursos arrecadados pela Outorga Onerosa
do Direito de Construir (que veio a substituir o Solo Criado) ndo sdao
mais direcionados exclusivamente para habitacio e saneamento em
assentamentos populares e tém suas possibilidades redistributivas
restritas, uma vez que s6 podem ser aplicados em Areas de Especial
Interesse Urbanistico™ e em Opera¢oes Urbanas Consorciadas (art. 79,
§2°). Além disso, os recursos oriundos da Outorga Onerosa passam a
ser repartidos entre o Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano e o
Fundo Municipal de Habitacio, na propor¢io de 50% da arrecadagio, ou
diretamente aplicados através de obras e melhorias diversas, finalidades

nao necessariamente redistributivas.

mortes nos municipios do Rio de Janeiro e de Niterdi, tiveram efeitos importantes
no debate sobre a ocupacéo de areas frageis e na elaboracéo do texto do PD 2011,
Contudo, o PD 92 também foi antecedido por catastrofe similar: a enchente de
1988, com centenas de mortes no municipio do Rio de Janeiro e na Regiéo Serrana,
ainda que ocorrida quatro anos antes. Os dois eventos interagiram com contextos
politicos, sociais e econdmicos muito diversos, em diferentes escalas (local, nacional
e global), resultando em énfases e propostas distintas nos dois planos diretores.

18 Area de Especial Interesse Urbanistico (AEIU) é aquela destinada a projetos
especificos de estruturacdo ou reestruturacao, renovacéo e revitalizagéo urbana
(PD 201, art. 70).
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O coeficiente bisico de aproveitamento do terreno'®, definido como
igual a 1,0 no PD 92, passou a ser igual a0 coeficiente maximo permitido
pelalegislagio vigente em 2011 (com a excegio de setores da drea portuaria
incluidos na Operagao Urbana Consorciada Porto Maravilha), sendo os
coeficientes maximos iguais ou superiores aos definidos pela legislacao.
Ou seja, a Outorga Onerosa carioca definida no Plano Diretor de 2011,
ainda em vigor em agosto de 2022, quase sempre amplia a intensidade
do aproveitamento do terreno sem garantir a geragdo de recursos para
reducdo das desigualdades e para a promog¢ao do acesso a moradia para a
popula¢io de baixa renda. A regulamentacdo da Outorga Onerosa passa a
ser mais uma forma de venda de exce¢des a legislacio — ou uma forma de
compartilhamento de novos lucros fundiarios entre poder puiblico e setor
privado — do que de captura da valorizagio fundiaria proporcionada pelo

investimento social.

O PD 2011 mantinha as duas modalidades de AEIS — em areas ocupadas
por favelas, loteamentos e conjuntos habitacionais precarizados e em dreas
vazias, subutilizadas ou nao utilizadas —, mas nao demarcava AEIS em
areas vazias ou subutilizadas em dreas centrais. Tampouco regulamentava
o PEUC ou o IPTU progressivo no tempo, remetendo esses instrumentos
para legislagoes complementares que deveriam contemplar iméveis em
determinadas areas da cidade que exclufam as areas de maior concentragao
da popula¢ao de alta renda nos bairros da zona sul e na Barra da Tijuca,

reforcando a desigualdade com que a legislacio trata as diferentes regioes

da cidade.

19 Coeficiente de aproveitamento € a relacao entre a area edificavel e a drea do
terreno, expressa por um nimero que, multiplicado pela area do terreno, define a
quantidade de metros quadrados que podem ali ser construidos. Nas areas onde
a Outorga Onerosa do Direito de Construir (ou o Solo Criado) & estabelecida, o
coeficiente basico expressa quanto pode ser construido sem o pagamento de
contrapartida e o coeficiente maximo o patamar maximo de construcdo permitido
mediante o pagamento de contrapartida.
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Entre o PD 2011 e o projeto de lei de revisdo do Plano Diretor enviado a
Camara em 2021 (PLPD 2021), a marca da administragao publica passou a
ser a preparac¢do da cidade para a Copa do Mundo de 2014 ¢, especialmente,
para as Olimpiadas de 201620, o que envolveu a implantacio de um
conjunto de grandes projetos e de alteracoes institucionais que criaram um
quadro permissivo para as acOes e negocios da FIFA e das empresas com
contratos com ela ou com o Comité Olimpico Internacional (OLIVEIRA;
VAINER; MASCARENHAS ¢z al., 2019), em um ambiente marcado pela
intransparéncia. Como apontamos em um estudo sobre o impacto das

obras de renovacao do Estadio do Maracana:

As decisbes publicas envolvendo recursos, espacos e
equipamentos publicos relacionados a Copa do Mundo 2014
sao tomadas e implementadas sem os devidos processos legais.
Os projetos nao sao apresentados para o debate publico, e os
processos que envolvem as decisdes e as contas publicas nio
sao transparentes. Documentos supostamente publicos nio
sao disponibilizados a sociedade, sequer quando solicitados
formalmente.

Grupos de atingidos pelas obras somente foram ouvidos depois
da realizagdao de diversas iniciativas envolvendo a¢oes judiciais,
pressoes sobre o legislativo, atos e denuncias publicas, veiculadas
principalmente na midia internacional, uma vez que a midia local
raramente cede espago para a publicacdo desses acontecimentos

(OLIVEIRA; SANCHEZ; TANAKA ¢/ al., 2015, s. p.).

Conforme apontado  por  diversos autores (SANCHEZ;
BIENENSTEIN; OLIVEIRA, 2016; OLIVEIRA et al, 2019;
MASCARENHAS, 2016), a implementacio de 125 quilometros de
corredores de onibus operados no sistema Bus Rapid Transit; as grandes
intervengoes do projeto Porto Maravilha, na area portudria; e a construcao

do Parque Olimpico; entre outras obras realizadas antes das Olimpfadas,

20  Além da Copa e das Olimpiadas, o Rio de Janeiro receberia no periodo a Jornada
Mundial da Juventude e a Copa das Confederagoes, em 2013, e a Conferéncia das
Nacbes Unidas Rio + 20, realizada em 2012.

443



444

URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

causaram a remocdo de dezenas de milhares de pessoas (FAULHABER;
AZEVEDO, 2015). Muitas delas residentes em AEIS e removidas para
conjuntos habitacionais do Programa Minha Casa Minha Vida localizados
a dezenas de quilébmetros de distancia, geralmente na extrema periferia do
municipio do Rio de Janeiro, ou, entdo, indenizadas com compensag¢oes
baix{ssimas que mal cobriam (quando cobriam) os custos com os materiais

empregados na construcio das habitacGes destruidas.

Com relagdo a este ultimo ponto, destaca-se a experiéncia da Vila
Autédromo (também delimitada como AEIS), assentamento de baixa
renda localizado ao lado de onde seria implantado o Parque Olimpico, cuja
originalidade e intensidade da resisténcia garantiu a permanéncia de um
pequeno grupo de moradores e uma indenizagdao mais justa a uma centena
de outros que conseguiram enfrentar a Prefeitura mesmo ap6s iniciadas
as obras do Parque Olimpico (TANAKA; OLIVEIRA; SANCHEZ ¢z al,
2018a).

Com as remogdes ¢ a intensificagdo dos investimentos na promoc¢ao da
acessibilidade a Barra da Tijuca, regido que concentrava os equipamentos
olimpicos e principal area de expansio da dindmica imobiliaria para a
populag¢ao de alta renda, o Rio emergiria ainda mais desigual do que antes
apos as Olimpiadas de 2016, com as areas centrais e com equipamentos
e servicos ainda mais inacessiveis para a populagdao de baixa renda. E os
nebulosos ganhos de competitividade que supostamente justificariam os
investimentos submergiram em um ambiente de crise politica e econdémica
que ja vinha pelo menos desde 2013, ano marcado pelas massivas

manifestacdes em todo o pafis.

O final das Olimpiadas se deu no ambiente do golpe que removeu
Dilma Rousseff da presidéncia da republica, acirrando a crise politica e
econdmica que assolava o pais. O perfodo que se seguiria, de pasmaceira

na dinamica imobilidria, prosseguiria por certo tempo apds a eleicao de
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Marcelo Crivella para a Prefeitura do Rio de Janeiro, em 2016, e de Jair

Messias Bolsonaro para a presidéncia da repuiblica e Wilson Witzel para

o governo do estado do Rio de Janeiro, em 2018. Portanto, uma triade de

extrema direita que chegava a despertar, em certos setores, “saudades”

da administragdo empresarial do periodo Maia-Conde-Paes (1993-2016).

Nenhuma iniciativa merece maior destaque neste periodo com relacao

ao tema central deste texto, ainda que Marcelo Crivella tenha chegado a

propor

a remoc¢ao de mais de 60 mil moradores da favela Rio das
Pedras [também uma AEIS] no ambito de uma grande operagao
urbana nas proximidades de uma grande area de propriedade do
maior incorporador e grande latifundiario da cidade, a empresa
Carvalho Hosken S.A., também beneficiada pela PPP do Parque
Olimpico21 (TANAKA; OLIVEIRA; SANTOS ¢t al., 2018, p.
843).

A partir do inicio de 2020, a pandemia de COVID-19 estabeleceria

um novo contexto — e, para alguns agentes, uma “oportunidade”??. Neste

sentido, a reelei¢ao de Eduardo Paes patra o periodo 2021-2024 construitia

as condi¢oes para a elaboracdo expedita e de participacdo precaria e

21

22

Apesar do anuncio de investidores privados interessados e do marketing com a
divulgagao de videos na internet em que o Prefeito mostrava o projeto de grandes
edificios que abrigariam a populacéo de Rio das Pedras, a mobilizacéo contraria dos
moradores foi grande e o projeto de remogéo ficou no papel. Localizada na fronteira
entre as regides administrativas de Jacarepagua e Barra da Tijuca, Rio das Pedras
& tida como o berco das milicias no Rio de Janeiro.

Em abril de 2020, o entédo Ministro do Meio Ambiente Ricardo Salles foi fimado
em reuniao ministerial dizendo que o governo deveria aproveitar 0 momento em
que aimprensa estava voltada quase que exclusivamente para a pandemia e dava
um alivio ao governo, para “passar as reformas infralegais de desregulamentacao
e simplificacao”. Esta seria uma oportunidade, dizia ele, de "passar a boiada, de
ir mudando o regramento”. A expressao "boiada”, desde entao, tem servido para
tipificar as iniciativas de desregulamentacao, flexibilizacéo, descumprimento de
normas, ou de dribles nalegislacao. No campo do planejamento e da gestao urbana,
sdo as ja famosas "boiadas urbanisticas”, as leis produzidas sem participagéo
popular, ou com processos de participagéo precarios, pela internet, que excluem a
maioria da populacéo e dao vantagens especiais ao setor imobiliario.
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incipiente do Projeto de Lei que propunha a revisio do Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano Sustentavel do Municipio do Rio de Janeiro
(PLPD 2021).

Atualmente, em agosto de 2022, o PLPD 2021 vem sendo discutido
em um processo conduzido pela Camara Municipal, mas é importante
pontuar brevemente um conjunto de caracteristicas e mudangas com

relacdo ao tema deste texto.

O PLPD 2021 teve entre suas referéncias iniciais um diagndstico
fragil, foi elaborado as pressas — a equipe que assumiu a Secretaria de
Planejamento Urbano na nova gestao de Eduardo Paes (2021 em diante)
preparou o projeto de lei em cerca de seis meses — e foi apresentado para
uma discussao muito restrita em 2021, basicamente via internet, no auge
da pandemia de COVID 19, o que, evidentemente, teve consequéncias
para o conteddo do projeto. Foi incluida uma série de instrumentos que
estimularam a realizacdo de parcerias publico-privadas em operagdes
urbanas consorciadas, operacdes urbanas simplificadas e concessdes
urbanisticas, parcerias, que, como sabemos a partir da experiéncia catioca,
brasileira e internacional, envolvem frequentemente a privatizagao de bens

publicos e, especialmente, refor¢am a segregacio socioespacial e racial.

Os instrumentos de gestao de uso e ocupacao do solo, especialmente
a regulamentacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir, do
PEUC (parcelamento, edificagdo ou utilizagdio compulsorios) e do IPTU
progressivo no tempo nio garantem a tredistribuicdo de recursos com
vistas a diminuicdo da desigualdade na cidade, nao se dirigem a redu¢ao
da segregacio social e racial, e também nio garantem nem priorizam a
promogao do acesso a moradia da populacio de baixa renda em areas
centrais ou com boa oferta de equipamentos, servicos e oportunidades de
trabalho.

A diretriz do desenvolvimento orientado ao transporte sustentavel,

adotada por muitos municipios que reviram seus planos diretores no final
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da década de 2010, serviu, no caso carioca, para justificar a ampliagdo
dos coeficientes de aproveitamento maximos do terreno a patamares que
podem, em alguns casos, exceder a duplicagdo dos coeficientes em vigor.
Nas centralidades e nos corredores de transporte, os coeficientes podem
chegar a 5,0, 7,0 ou mesmo 9,0, sem falar nos tradicionais coeficientes
altissimos existentes no Centro e na regiao portudria, onde os coeficientes
maximos podem chegar a 15,0, sendo que as leis especificas que criarem
novas Opera¢oes Urbanas Consorciadas e AEIU poderio fixar coeficientes
de aproveitamento ainda mais altos. O diagnéstico nao inclui nenhuma
avaliagdo dos impactos desses adensamentos na infraestrutura ou nos
precos dos imdveis, tampouco (o que, realmente, ndo era de se esperar)
identifica os seus principais beneficiarios.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir passa a ser aplicavel
em todo o territério municipal, com exce¢ao das areas de protecao integral,
e o PLPD 2021 prevé a utilizagio do indice 1,0 como coeficiente de
aproveitamento basico em toda a cidade, salvo as exce¢des mais restritivas
definidas no projeto de lei, o que sem duvida ¢ um avanco em relagio ao
PD 2011.

No entanto, os recursos auferidos com as contrapartidas passam a
ter destinacOes ainda mais abertas e imprecisas: o PLPD 2021 prevé que
serdo aplicados “prioritariamente” nas finalidades nao exclusivamente
redistributivas previstas no artigo 26 do Estatuto da Cidade e poderao
ser destinados (sem percentual estabelecido) para o Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano, o Fundo Municipal de Habita¢ao de Interesse
Social e o Fundo Municipal de Conservacao do Patrimonio Cultural (no
caso da aplicacio da outorga onerosa em Areas de Protecio do Ambiente
Cultural).

Na tradi¢ao dos planos cariocas, o PLPD 2021 detalha um conjunto

de politicas e programas prioritarios para os assentamentos populares
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informais e ainda inclui uma politica de locacao social, uma novidade na

politica habitacional do Rio de Janeiro.

No capitulo das politicas setoriais, na se¢iao reservada a habitacio,
o PLPD 2021 prevé como programas prioritarios a urbanizagdo para
as favelas de médio e grande porte e a “requalificacio” das favelas de
pequeno porte, “através da remodelagem da forma de ocupaciao”, o que
gerou toda a sorte de apreensdes com relacdo ao destino dos moradores

desses assentamentos.

O que seriam exatamente as favelas de “pequeno porte” ficaria sugerido
no art. 300, onde o PLPD 2021 cria uma novidade no arcabougo legislativo
carioca: institui a figura da Zona de Especial Interesse Social (ZEIS) e
mantém a AEIS , definindo a ZEIS como “zona consolidada, de origem
informal no todo ou em parte, destinada a moradia de popula¢io de baixa
renda, cujas caracteristicas de ocupagdo nao permitem a consideracido do
lote como referéncia para o estabelecimento dos parametros urbanisticos”.
Niao ¢é claro no projeto de lei nem na sua justificativa o que as ZEIS
agregam em termos de ampliacio do direito a moradia com relagio as
AEIS? e os proptios técnicos municipais se dividem quanto a adequagio
dessa solucdo para o Rio de Janeiro. Mas ha uma diferencga importante: as
ZEIS niao incluem as favelas com 500 ou menos domicilios, grupo que
inclui assentamentos consolidados que podem ultrapassar um milhar de
habitantes, em alguns casos. Por que a quantidade de domicilios deveria ser
pardmetro suficiente para a defini¢do do que fazer com relagdo as favelas?

O que sera feito com relagdo a essas “pequenas’ favelas? Antes, no projeto

23  No PLPD 2021, as AEIS séo definidas de forma similar ao estabelecido nos planos
anteriores (art. 127, § 19, inciso 1) e as ZEIS sédo "areas classificadas pelo orgéo
municipal responsavel pelas informacdes da Cidade como favela ou complexo
de favelas com mais de 500 (quinhentos) domicilios, podendo incorporar aquelas
definidas como AEIS e areas contiguas com ocupacdo semelhante”, incluindo a
possibilidade de “areas sujeitas a regime de protecdo ambiental de uso sustentavel”
(art. 300, inciso X).
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de lei preliminar inicialmente discutido sob coordenagao da Prefeitura
pela internet, havia uma orientacio de “remodelacao” das pequenas
favelas (o que sugeria sua desfiguracdo ou erradicagdo), mas, ainda que
essa disposicdo tenha sido alterada para “requalificacio” e “remodelagem
da forma de ocupacdo” no projeto de lei enviado a Camara, permanece a

inquietacdo com relagdo ao que essa distin¢do sinaliza.

Quanto as 4areas significativamente relevantes para preservacio da
paisagem da cidade do Rio de Janeiro, estas sao classificadas como “Sitios
de Relevante Interesse Paisagistico e Ambiental” e “sujeitas a regime de
protecio especifico e a intervencdes de recuperacdo ambiental, para efeito
de protecao e manutencio de suas caracteristicas” (PDPL 2021, art. 193),
incluindo todos macicos, serras e morros do Rio de Janeiro que abrigam
parte expressiva da populacio residente em favela da cidade. Novamente,
de maneira pouco clara — especialmente porque niao menciona uma
situagdo conhecida por todos os moradores da cidade —, o projeto de
lei parece voltado para construir novas condi¢des de possibilidade para
justificar acdes de remocio, “requalificacio” e “remodelagem” nessas

areas.

COMENTARIOS FINAIS

Como discutido ao longo deste texto, a experiéncia tem mostrado que
a eficacia ¢ um argumento importante, mas nao suficiente para a avaliagdo
dos planos e instrumentos urbanisticos. Ainda que sempre almejada, nao
pode ser avaliada fora dos contextos politico, econdmico e institucional
em que os planos e instrumentos sio propostos e regulamentados. O
ajuste dos planos e instrumentos a sua possibilidade de implementagao
exige uma critica das proprias condi¢oes de possibilidade estabelecidas
nos discursos de avaliacdo. Caso contrario, pode significar simplesmente

o abandono de qualquer perspectiva de transformac¢io que desafie as
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formas de distribui¢ido de poder que se estabelecem no territério e que
intrinsecamente contribuem para construir um discurso que pré-define os
resultados das disputas e conflitos sociais que, a0 contrario, estio abertos

e sempre incertos em alguma medida.

Os resultados da adocdo da eficicia como principal critério
orientador pode implicar o abandono das motiva¢oes para desafiar as
propostas pragmaticas que ajustam os planos e instrumentos segundo
sua “viabilidade” de implementagdo — frequentemente dependente dos
interesses dos grandes agentes econdmicos — e, assim, sio reproduzidas
as condi¢bes que, nos seus principios, objetivos e diretrizes gerais, 0s

mesmos planos e instrumentos dizem combater.

Apesar dosinumeros exemplos daineficaciadas AEIS como garantidoras
do acesso a moradia para a popula¢io de baixa renda no Rio de Janeiro
— mesmo considerando que a inclusio em AEIS justificou ndo poucos
investimentos e acOes de regularizacdo em assentamentos populares
—, especialmente no século XXI, o reconhecimento social implicito na
delimitacio de AEIS tém sido utilizado como argumento importante na
luta contra a remocao pelas populacSes residentes em assentamentos
populares, tendo como base uma série de disposi¢oes ao nivel municipal
(e também estadual e federal) que definem condicGes especificas para
as favelas e areas de baixa renda (como a Lei Organica Municipal) ou
mesmo priorizam investimentos publicos ou destinam iméveis publicos

para programas habitacionais para a baixa renda.

Hoje, as ZEIS/AEIS e o reconhecimento implicito que denotam sio
ainda mais fundamentais na ardua disputa pelo acesso a moradia nas
metrépoles brasileiras. Especialmente pela perversidade do contexto que
antecede as elei¢oes presidenciais de 2022, no qual nio apenas o Estado,
mas também as milicias e a violéncia amplamente disseminadas, ameacam

as possibilidades de organizacio dos moradores dos territorios populares.
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INTRODUCAD

uando comecamos a escrever o presente artigo, o Brasil

vivenciava os impactos da crise econémica em curso desde

2008. Esses impactos foram agravados pelos efeitos da

Covid-19, que se alastrou no pafs e no mundo no inicio
de 2020. Muitos estudiosos se manifestaram sobre a relacdo entre a
epidemia e a crise econémica sob diferentes perspectivas por meio de
livros, reportagens e milhares de /Zves (transmissdao ao vivo de bate-papos
e palestras nas redes sociais). Entre eles, o socidlogo Ricardo Antunes
lembrou em entrevista que “quando o coronavirus chegou ao Brasil, ja
tinhamos 40% da forga de trabalho na informalidade, com desemprego
altissimo”. Em suas palavras: “Nédo foi a pandemia que causou essa
situacdo, mas ela exasperou” (ANTUNES, 2020).

Como desdobramento do isolamento necessario e empobrecimento da
populacio, verificamos o aumento do nimero de moradores nas favelas.
Em 2019, uma pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE, 2020) estimou que o nimero de domicilios no Brasil
ocupados nos “aglomerados subnormais” era de aproximadamente 5,12
milhées. No ranking, logo depois da cidade de Sio Paulo, epicentro da
Covid-19 no pafs, estava a cidade do Rio de Janeiro com 453.571 domicilios
em favelas. Realidade ainda mais preocupante dizia respeito ao aumento
expressivo da populacido desabrigada na metrépole carioca. De acordo
com levantamento realizado sob a coordenacio do Instituto Municipal de
Urbanismo Pereira Passos (IPP), da Secretaria Municipal de Assisténcia

Social e Direitos Humanos em parceria com a Secretaria Municipal de
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Saude!, no petiodo de 26 a 29 de outubro de 2020, foram identificadas
7.272 pessoas em situagao de rua. Entre elas, 1.803 pessoas, quase 25%
estavam provisoriamente, em unidades de acolhimento e comunidades
terapéuticas (INDIO DO BRASIL, 2021).

Dentre as diversas tentativas de abordar a questido habitacional estio
as Areas de Especial Interesse Social (AEIS), muito conhecidas dos

estudiosos da tematica no Brasil.

A primeira experiéncia de estabelecimento de Zonas de Especial
Interesse Social (ZEIS) ocorreu no municipio do Recife, capital do estado
de Pernambuco, e teve inicio na década de 1980. Como marco podemos
destacar a Lei de Uso e Ocupacio do Solo (LUOS) de 1983 que definiu as
ZEIS como parte integrante da cidade. A lei reconhecia as caracteristicas
particulares de cada assentamento e propunha a promog¢ido de sua

regularizacao juridica, bem como a sua integracio a estrutura da cidade.

A regulamentacao das ZEIS na capital pernambucana ocorreu somente
em 1987 e caracterizaram-se como uma conquista apos longo processo
de articulagdes, pressoes e negociacoes das organizacSes de bairro. Além
disso, foi fundamental o apoio recebido pela Comissdo de Justica e Paz da
Arquidiocese de Olinda e Recife, responsavel pela apresentagiao do projeto
de lei regulamentando as mesmas. A concep¢io basica das AEIS era
incluir na legislacdo da cidade um instrumento que permitisse, mediante
um plano especifico de urbanizagdo, estabelecer padrées urbanisticos

proprios para cada assentamento.

No caso carioca, a trajetoria do instrumento e sua inter-relagdio com
as politicas habitacionais estao apresentadas com detalhes, entre outros,
no relatério final “Direito a cidade e habitagao” (CARDOSO; LUFT;
XIMENES; ¢f al., 2021), nos textos de Miranda e Moraes (2007) e em

1 Censo de Populagéo em situacéo de rua na cidade do Rio de Janeiro (2020).
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Ximenes, Pina e Luft (2022), sem que seja necessario repeti-las. Segundo
o citado relatério (2021), entre 1993 e 2020, 1.052 areas foram declaradas
como AEIS por meio de 96 leis ordinarias e 196 instituidas por meio
de cinco leis complementares. Curiosamente, apesar de impedimentos
legais, desse total, 36 AEIS tiveram origem no poder legislativo: algumas
receberam vetos e, na sequéncia, esses vetos acabaram sendo derrubados,

como veremos mais adiante.

Nao custa lembrar que, desde 1992, o Plano Diretor Decenal elaborado
na gestio do prefeito Marcelo Alencar (PDT) incorporou as AEIS
envolvendo favelas, loteamentos, conjuntos habitacionais e assentamentos
em seu conteido”. Os objetivos definidos no Plano Diretor de 1992 (Lei

Complementar n° 16/1992) foram assim sistematizados:

integracdo de dreas tradicionalmente marginalizadas da cidade;
possibilidade de diminuir os riscos das ocupag¢bes, assim que
estabilizadas pela urbanizacio;

criacio de condi¢bes para a implantagio de infraestrutura
nos assentamentos (pavimenta¢io, iluminacdo, saneamento,
transporte e coleta de lixo);

previsdo de espag¢os e equipamentos publicos para as ocupagoes;
melhoria do ambiente construido para os moradores;

diminui¢dao da ocorréncia de danos decorrentes de ocupa¢io em
areas de risco (como deslizamentos ou enchentes);

criagio de facilidades para a regularizacio fundiaria dos
assentamentos; possibilidade da aplicacio de instrumentos
como a usucapido e a concessio do direito real de uso;

2 Para se ter uma nocé&o dos percentuais, o Relatério das dreas de especial
interesse social da cidade do Rio de Janeiro de Marcelo Silva da Fonseca (2014)
apresenta a seguinte situacao: 313 AEIS sao favelas, 33,84% do total, 592 AEIS séo
loteamentos, 64,00% do total; oito AEIS sao conjuntos habitacionais, 0,86% do total
e quatro AEIS sdo assentamentos, 0,43% do total. Ha oito AEIS, 0,86% do total cuja
categoria nao foi informada.
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rompimento com politicas clientelistas e eleitoreiras que envolvem
investimentos puablicos e implanta¢do de infraestrutura;

reconhecimento dos direitos de cidadania das populacGes
envolvidas;

enfraquecimento do estigma que existe em relagdo aos
assentamentos de baixa renda e fortalecimento da autoestima da
populagao que ali vive com reconhecimento da diversidade de
usos e ocupagoes que compdem a cidade.

Em outras palavras, tratou-se de uma ampla gama de intengdes,
excetuando-se da possibilidade de declaracio como AEIS as localidades
que apresentam situacio de risco, vulnerabilidade e fragilidade ambiental,
assim como as areas de preservacio permanente ou improprias para
a ocupagao. E, ainda, a determinacido de que as edificacbes que nao
apresentassem condi¢cdes de habitabilidade nao seriam passiveis de

regularizagao.

Talvez o desdobramento mais importante da aplicagio do instrumento
da AEIS refira-se ao artigo 141 da Lei Complementar n° 16/1992, que no
seu § 1° afirma que “A declaracdo de especial interesse social ¢ condi¢ao
para a inclusdao de determinada drea nos programas previstos”. Assim, a
partir do lancamento do programa Favela-Bairro, em 1995, a Prefeitura
conseguiu atrair o interesse do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) para financiar as suas agoes. Nesse momento, teve origem também o
Programa de Urbaniza¢io de Assentamentos Populares do Rio de Janeiro
(PROAP-RIO ) e, na sequéncia, 0 PROAP-RIO 1I e o PROAP-RIO I1I.
Uma das questdes levantadas pelo BID, na época, como obstaculo ao
financiamento, era a irregularidade fundiaria das dreas que seriam objeto
de intervencao do programa. Assim, o instrumento das AEIS permitiu

que a Prefeitura tivesse €xito na implementa¢do dos programas.

Na trajetéria da consolidagao das AEIS, foi importante e igualmente

significativa a criacio da Secretaria Municipal de Habitacio (SMH) em
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1994. A partir dai, a politica habitacional foi estruturada em torno de
grandes programas. Entre eles, o Programa Regularizagio Urbanistica e
Fundiaria de Loteamentos de Baixa Renda e o Programa Favela-Bairro.
A primeira lei (n°2.120) a declarar AEIS na cidade do Rio de Janeiro foi
em 1994, instituindo 262 loteamentos irregulares inscritos no Nucleo de
Regularizagio de Loteamentos (NRL), tendo como finalidade viabilizar a
regularizacdao fundidria e estabelecer os respectivos padroes especiais de

urbanizacio.

Em 1996, foram criados os Postos de Orientacio Utrbanistica e
Social (POUSOs) voltados, a principio, para as favelas beneficiadas pelo
Programa Favela-Bairro com a finalidade de: “elaborar e fiscalizar a
legislacdo, promover o planejamento, orientar construgoes, licenciar obras,
conceder habite-se e controlar o crescimento das areas, assegurando que 0s
equipamentos e servicos publicos nio se tornem insuficientes” (VIAL;
CAVALIERI, 2009).

Dentre os percalcos enfrentados na aplicacio das AEIS, podemos
apontar o caso da Vila Autédromo, favela da Barra da Tijuca — area de
expansdo imobiliaria do Rio de Janeiro — caracterizada por sua longa
histéria de luta contra a remocao. Em 2005, a Lei Complementar n°® 75
instituiu a favela como AEIS; no entanto, dentre as suas determinacoes,
todas estavam direcionadas para a permissao de instalacao de equipamentos
esportivos e estacionamentos para os Jogos Pan-Americanos, excetuando
o artigo 10 que obrigava o poder executivo a remover as habitacdes que
ocupavam a Faixa Marginal de Protecdo da Lagoa de Jacarepagui e o
Projeto de Alinhamento da Avenida Embaixador Abelardo Bueno. Em
2009, a Lei Complementar n® 104 (Projeto de Estruturacdo Urbana —
PEU — das Vargens) omitiu a Vila Autédromo na lista das AEIS em sua

area de abrangéncia:
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Cabe destacar que a comunidade da Vila Autédromo estava
inserida ainda na 4rea de abrangéncia do PEU Vargens (aprovado
em 2009, ano de anuncio da realizacio dos Jogos Olimpicos na
cidade). Este PEU demarca outras 29 AEIS e apenas identifica
a “area ocupada pela Vila Autédromo” como parte integrante
do territério no mapa de zoneamento. Apesar de estar dentro
da area deste PEU, a comunidade ndo aparece na lista de areas
definidas como AEIS (PINA; XIMENES; LUFT, 2022, p. 19).

Ap6s diversas investidas da prefeitura, a Vila Autédromo acabou
sendo inteitamente removida em 20106, resultando na realocacio de
apenas 20 familias na proximidade. O caso da Vila Autédromo é, de certa
forma, exemplar porque demonstra a insuficiéncia da AEIS em garantir
a seguranca da posse. Em uma avaliagdo mais geral essa insuficiéncia,

Cardoso, Ximenes, Patricio ez a/. (2018, p. 28) confirmam

Entretanto, apesar do papel essencial cumprido pelas AEIS na
implementa¢io do Programa, este instrumento nio se mostrou
suficiente para a garantia da seguranc¢a da posse, convivendo
com amplos processos de remogdes forcadas e reassentamentos
periféricos. Apesar do grande numero de familias removidas
em decorréncia das intervencdes via PAC (inseridas em um
contexto mais amplo da intensa onda de remog¢ées que marcou
este perfodo na cidade), a produgio de novas moradias para
reassentamento foi bastante limitada. Analisando dados
disponiveis quanto a um conjunto substancial de intervencoes,
identificou-se que a oferta de novas unidades habitacionais
atendeu apenas a cerca de metade da demanda, pouco mais
de cinco mil unidades habitacionais produzidas frente a 10 mil
familias removidas.

Considerando o baixo nivel de regulamentacio das AEIS — do qual
falaremos mais adiante — e a sua insuficiéncia na garantia da seguranca
da posse, acaba por ficar reservado as AEIS apenas o papel de reduzir as
barreiras burocraticas. Permitindo, por exemplo, o aporte de investimento
publico ou de agéncias internacionais e facilitando os tramites juridicos
nos processos de regularizacdo fundiaria. Outro exemplo, segundo

Cardoso, Ximenes, Patricio ef al (2018), é que a irregularidade fundiaria
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das areas de intervencio do Programa Favela-Bairro foi um obsticulo
para o financiamento do BID até a sua delimitacio como AEIS pelo Plano
Diretor de 1992.

Uma das questdes levantadas pelo BID, na época, como
obstaculo ao financiamento era a irregularidade fundidria das
areas, razao pela qual o Banco colocava a exigéncia de que se
realizasse a regularizacdo antes da urbanizacao. Nesse sentido,
a delimitacio das AEIS pelo Plano Diretor foi fundamental
(CARDOSO; XIMENES; PATRICIO ¢z aZ, 2018, p.71).

Outro exemplo ¢ a gratuidade da pesquisa no Cartério de Registro de

Iméveis na realizacdo da pesquisa fundiaria.

Elas foram, ainda, essenciais para os tramites com 6rgaos
externos a administragdo municipal, especialmente os Cartérios
de Registros de Imoéveis, uma vez que a pesquisa fundiaria
cartorial ¢ uma das etapas cruciais para o desenvolvimento
da regularizacio fundiaria de favelas e estas sdo atualmente
realizadas de forma gratuita para as areas declaradas como
AEIS, assim como o posterior registro do titulo de propriedade
pelos moradores (XIMENES; PINA; LUFT, 2022, p. 23).

Outro percalco, se assim podemos chamar, ocorreu no primeiro ano
do segundo mandato de Eduardo Paes, quando promulgado o Decreto
n® 30.985 de 11 de agosto de 2009. Ele dispoe sobre as construces em

favelas em AEIS. O decreto define no art. 1° que:

A constru¢io de edificacbes nas comunidades declaradas
como Areas de Especial Interesse Social - AEIS poderio ser
licenciadas junto a Secretaria Municipal de Urbanismo, através
da Coordenadoria Geral de Orientacio e Regularizacio
Urbanistica, mediante requerimento, acompanhado de projeto
completo, assinado pelo autor do projeto e pelo responsavel
pela execugio da obra.

No texto, fica clara a mudanga de enfoque das intencSes de aplicaciao
do instrumento. Comparado com o Plano Diretor de 1992, o decreto

passa a tratar muito mais da questio do controle do uso e da ocupagio
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do solo do que do reconhecimento e adequagio. Se antes a regulacio era
uma condi¢do para a melhoria das condi¢oes de moradia, o controle passa
a se justificar por si préprio como um limite ao crescimento da ilegalidade.
Outro ponto que chama a atencido ¢ o fato de o decreto se justificar pela
necessidade de estabelecer parametros para todas as AEIS ainda nio
regulamentadas. Considerando que parte do fundamento das AEIS é o
reconhecimento da necessidade de produzir parametros urbanisticos
especificos para cada area, dada a diversidade constatada entre as favelas,
o estabelecimento de parimetros gerais, de certo modo, deturpa o
instrumento e pode ter reflexos negativos até mesmo sobre o controle
urbanistico. O estabelecimento de normas gerais para as AEIS torna-se
ainda mais problematico se considerarmos o nivel de restricdo imposto

pelo marco juridico. No artigo 5°, fica estabelecido que:

Art. 5.° O numero de pavimentos ficara limitado a dois
pavimentos, de qualquer natureza.

Pardgrafo tunico. Fica proibida a construgdo de novas
edificagbes, exceto as de iniciativa e responsabilidade
do poder publico e aquelas destinadas a reassentamento
de populagio situada em areas de risco e de preservagao
ambiental e em areas objeto de projeto de urbanizagio da
comunidade (grifo nosso).

O limite de dois pavimentos certamente nido contempla a realidade de
todas as favelas definidas como AEIS no Rio de Janeiro. Em algumas
favelas, isso pode gerar inclusive um retrocesso no reconhecimento
das construgbes. Ao mesmo tempo, a proibicio de novas construcdes
estabelece que, se ha um reconhecimento da favela como forma legitima
de producido de moradias, tal reconhecimento estd restrito a produgao

passada.

Em 2011, o Decreto n° 33.648 revogou o Decreto n° 30.985, mas
manteve a proibi¢ao de novas construcoes e o limite de dois pavimentos

para a legalizacdo das construcoes existentes. Além disso, ele também

463



464

URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

revogou as disposicOes em contrario de todos os decretos especificos de
uso e ocupagiao do solo em AEIS promulgados antes do seu governo
(2009). O Decreto n® 33.648 s6 foi revogado em 2018, dois anos apés o
fim do mandato de Eduardo Paes, restaurando os decretos revogados por
ele. Apesar de os decretos que definem regras especificas para as AEIS
promulgadas por Paes terem certa flexibilidade no que diz respeito ao
numero de pavimentos das edificagdes regularizaveis, todos eles também
proibem as novas edificacbes e a melhoria e regularizacao das edifica¢oes

construidas ap6s a promulgacao do decreto.

A proibicdo de novas construcSes e o limite de dois pavimentos para as
edifica¢Oes regularizaveis, na medida em que nao correspondem a realidade
geral das favelas e, por isso, tornam ilegal as constru¢oes existentes, nao
apenas impedem que a fiscalizagdo seja efetiva, mas também representam
um retrocesso no reconhecimento das favelas como espaco legitimo de

moradia.

No entanto, essa ndo foi a unica medida de cariter restritivo dos dois
governos de Eduardo Paes (2009-2016). Somado ao Decreto n® 30.985
de 11 de agosto de 2009, podemos incluir, por exemplo, as Unidades
de Policia Pacificadora (UPP) e os Ecolimites’. Ao mesmo tempo, se
estabeleceu uma politica remocionista apoiada, sobretudo, nas obras de
urbanizacdo do Programa Morar Carioca, no Programa de Aceleracao do
Crescimento (PAC) e no “inventario das areas de tisco” desenvolvido em
2010 pela GeoRio, em resposta aos deslizamentos ocorridos no mesmo
ano na cidade do Rio de Janeiro, que ofereceu um argumento “no atacado”

para as remogoes realizadas.

3 O projeto dos Ecolimites foi concebido pelo entdo secretario do meio ambiente
Eduardo Paes em 2001. Tratava-se de estabelecer um limite fisico para as favelas
por meio de cercas de cabo de aco com a intencéo de conter a sua expansao para
as areas de protecao ambiental.
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A seguir, faremos breves reflexdes sobre a distribuicio espacial das
AEIS no territério municipal e sobre a participagao do legislativo carioca

no processo de implementacio das mesmas.

1. A ACAD DO PODER LEGISLATIVO NA
DELIMITAGAO DE AREAS DE ESPECIAL INTERESSE
SOCIAL (AEIS)

A espacializacio das AEIS aprovadas na cidade do Rio de Janeiro foi
apresentada no relatério de pesquisa produzido pelo Observatério das
Metrépoles (CARDOSO et al, 2021, p. 6), relativo ao periodo entre
1994 ¢ 2020. Apesar de presentes em todo o territorio, chama a atencao,
quando analisadas do ponto de vista das AEIS que foram objeto de
regulamentacdo, que as maiores concentragdes estio na AP 3 — Area de
Planejamento - que envolve as regides administrativas de Ramos, Penha,
Inhatima, Méier, Iraja, Madureira, Ilha do Governador, Anchieta, Pavuna,
Jacarezinho, Complexo do Alemio, Complexo da Maré e Vigario Geral,
seguida da AP2, envolvendo as regides administrativas de Copacabana,

Botafogo, Lagoa, Tijuca, Vila Isabel e Rocinha.

Quando consultamos os bancos de dados de registro de AEIS, ¢
interessante observar que, apesar dos impedimentos legais,36 das AEIS
aprovadas no Rio tiveram origem no legislativo a partir de diversas siglas
partidarias. A Figura 1 ajuda a visualizar a distribuicdo espacial das AEIS
propostas pelo legislativo catioca no periodo de 2001 a 2020 e suas

correspondéncias com as areas de atua¢ao dos vereadores.
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Figura 1. Areas definidas como AEIS por Leis Ordindrias de autoria do legjislativo.
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Fonte: Mapa de localizacéo das AEIS propostas pelos vereadores, elaborado pelos
autores. Mapa base fornecido pelo IBGE. Disponivel em: http://portaldemapasibgegov.
br/portalphp#homepage. Acesso em 28 jun. 2022.



REFLEXOES SOBRE AS AREAS DE ESPECIAL INTERESSE SOCIAL NA
CIDADE DO RIO DE JANEIRO (AEIS): INSTRUMENTOS DE CONTROLE
DFE CRESCIMENTO (ORDENAGAQ?) DAS FAVELAS?

O maior nimero de AEIS aprovadas foi de iniciativa da vereadora Rosa
Fernandes*: oito. Em seguida, o vereador Junior da Lucinha’ com cinco e
a vereadora Lucinha® com quatro. Os demais foram responsaveis por duas
ou apenas uma aprovacao. Depois de mapeadas, identificamos um padrao
espacial de distribui¢io das AEILS, como era de se esperar, condizente com

as areas de “atuacao” dos vereadores.

A primeira AEIS definida por iniciativa do poder legislativo se deu
com a Lei n°® 3.204/2001, de autoria do vereador Ivan Moreira (PFL). O
entdo Prefeito Luiz Paulo Conde (PFL na época) vetou integralmente o
projeto de lei sob o fundamento de que as desapropriagdes por interesse
social eram de competéncia privativa do chefe do poder executivo. Mas,
em 2001, o veto foi derrubado pela Camara e a lei foi promulgada. Outro
registro de questionamento de AEIS foi a Lei n°® 3.993/2005, de autoria da
vereadora Rosa Fernandes (PSC).

4 Agora (em 2022), Rosa Fernandes esté no oitavo mandato consecutivo, tendo
passado ao longo da sua trajetéria por cinco partidos e afiiada ao PSC. Sua
principal base eleitoral € o bairro do Iraja, na Zona Norte do Rio de Janeiro, onde
nasceu e foi criada. Sua trajetoria é caracterizada por forte apoio familiar: Rosa foi a
vereadora mais votada em 2020 e filha de Pedro Fernandes, eleito 10 vezes para
o cargo de deputado estadual no estado do Rio de Janeiro. Por sua vez, seu filho
Pedro Fernandes foi eleito deputado estadual em 2006, 2010 e 2014 e esta entre
0s parlamentares mais votados do estado do Rio de Janeiro.

5 Junior da Lucinha, também nascido e criado na zona oeste do Rio de Janeiro, foi
eleito pela primeira vez em 2012. Em 2020, teve seu mandato encerrado e hoje
€ secretario do SEMESQV - Secretaria Municipal do Envelhecimento Saudavel e
Qualidade de Vida.

6 Lucia Helena Pinto de Barros foi uma das fundadoras do Partido Democratico
Trabalhista (PDT-RJ). Sempre trabalhou junto as comunidades e bairros,
principalmente os da zona oeste, antes mesmo de concorrer a sua primeira eleicdo
para a Camara de Vereadores do municipio, em 1992. Quatro anos depoais, foi eleita
vereadora pela primeira vez pelo Partido da Social-Democracia Brasileira (PSDB) e
reeleita em 2000. Em 2011, Lucinha tomou posse como deputada estadual, sendo
a candidata mais votada do PSDB para a Assembleia Legislativa do Estado do Rio
de Janeiro (Alerj).
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Alguns anos depois, em 2019, podemos citar o Projeto de Lei n°
1.504 de autoria do vereador Reimont (PT) para o reconhecimento da
comunidade da Indiana, localizada no bairro da Tijuca, como AEIS — mas
que acabou sendo vetada pelo Prefeito Eduardo Paes. No entanto, no dia
23 de fevereiro de 2020 ocorreu a segunda discussao com 31 vereadores,
angariando 30 votos favoraveis. A seguir, trazemos o trecho da declaragiao

de voto do vereador Reimont:

Hsta luta é muito antiga. A comunidade da Indiana, hoje, nés
podemos dizer, com toda certeza, sem ter medo de errar: ela
s6 existe onde existe porque os moradores resistiram. Porque
¢ uma comunidade que tem todas as possibilidades para que
a Prefeitura faca um processo de constru¢io e de adequagio
para moradia digna. Quero dizer que a Prefeitura do Rio teve
um olhar muito agucado para retirar os moradores dessa
comunidade, mais ou menos uns dez, doze anos atras, mas que
agora um processo, inclusive, que correu na justica, com esta lei
que no6s aprovamos hoje, Area de Especial de Interesse Social,
os caminhos para a Prefeitura compreender que ali precisa
de politica publica, precisa acontecer politica publica para as
comunidades, de modo particular, para comunidade da Indiana
(Diario Oficial do Municipio, 30 mar. 2022).

Com o titulo “Legislacao favorece expansio de construgoes irregulares
na Zona QOeste: Indastria da construciao clandestina, com tratores e
retroescavadeiras, muda areas da cidade”, levantamento realizado pelo
jornal O Globo (OTAVIO; ARAUJO; ALTINO, 2018) apontou os
vereadores que mais aprovaram regras especiais para as AEIS, sendo eles:
Junior da Lucinha (MDB), com 26 projetos para a regido de Guaratiba;
Marcello Siciliano (PSH), com quatro projetos para Vargem Grande,
Guaratiba, Canal das Tachas e Recreio dos Bandeirantes; e a vereadora

Lucinha (PSDB), mae de Junior, com dois projetos também para Guaratiba.

No entanto, a aproximagdo do poder piblico com a populacio local
¢ fundamental para a determinaciao das AEIS e suas regras especificas.

Nesse sentido, a atua¢io local dos vereadores pode gerar, por um lado,
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a formacgdo de currais eleitorais e negociatas como as descritas pela
reportagem, por outro, podem ser um forte canal de contato com as

necessidades de reivindicacdes dos moradores.

Sobre os vereadores e o espaco do legislativo, Delaine Martins Costa
(2001) defende que a Camara representa um espago consagrado a
realizagdo e publicizagdao do debate politico:

[..] ndo deve ser, portanto ser visto como o lugar ritual vazio
e do formalismo, mas sim como uma possibilidade de troca
de opiniGes, de deliberagao publica e de producio de leis —
elementos constitutivos dos interesses dos agentes envolvidos

numa relacdo de forgas cuja crenca na lei permite mobiliza-los
em torno de determinados projetos (COSTA, 2001, p. 55).

Porém, como nio poderia deixar de ser, a Camara de Vereadores abriga
diferentes categorias de politicos no exercicio da vereanca. Segundo as
analises de Francisco Costa Marques (2003) envolvendo praticas cotidianas
e o trabalho no legislativo na Camara Municipal do Rio de Janeiro, identifica
cinco categorias de vereadores, a saber: o comunitario; o ideolégico; o

tematico; o mantenedor de centros sociais; e, ainda, os lobistas.

Os ideoldgicos defendem, quase sempre, bandeiras universalistas,
operam com modernas nog¢des de cidadania e trabalham com setores
organizados da sociedade. Aqueles classificados como comunitirios e
mantenedores de centros sociais pautam seus cotidianos por relagdes
como a de benfeitor-cliente, “reafirmando, no seu relacionamento com
os eleitores e os demais setores envolvidos na sua rede de sustentaciao
politica, os valores relativos a lealdade, amizade e cordialidade” (2003). Os
tematicos trabalham préximo aos grupos profissionais, grupos étnicos ou
representantes de seitas religiosas. Ja os lobistas, de cujas praticas

[...] ndo se fala abertamente, [...] suas atividades sdo conhecidas ¢

esporadicamente motivo de matérias publicadas na imprensa. Na
Camara, comenta-se que a a¢ao dos lobistas envolve a compra
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de votos de colegas para a aprovagao de projetos que beneficiem
determinadas empresas (COSTA MARQUES, 2003, p. 50).

Independentemente da vinculagao ideolégica e pertencimento a
partidos politicos, podemos acrescentar a expressao da bancada evangélica
e os proprios milicianos conforme ja apontado. A presenca de milicianos
na CMRJ ja tinha sido alertada por pesquisadores, entre eles Luiz Cesar
de Queiroz Ribeiro e Orlando Junior (2011), que discutem os desafios
da politica urbana a partir das praticas politicas presentes nas nossas
cidades: o patrimonialismo, o corporativismo, 0 empresatiamento, o

corporativismo e o clientelismo urbanos. Para os autores,

[..] o clientelismo urbano ¢ alimentado por praticas perversas
de acobertar uma série de ilegalidades urbanas que atendem a
interesses dos circuitos da economia subterrinea das nossas
cidades (comércio ambulante, vans, ctc.) e a necessidades de
acessibilidade da populacio as condi¢oes urbanas de vida, dando
nascimento as nossas favelas e as entidades filantropicas que,
muitas vezes travestidas de ONGs, usam recursos publicos para
prestar, privada e seletivamente, servi¢os coletivos que deveriam
ser providos pela Prefeitura. Atualmente, esta légica vem se
reconfigurando pela presenca, nas Camaras de Vereadores,
de representantes do crime organizado, como é o caso do
fenémeno das milicias no Rio de Janeiro (RIBEIRO; SANTOS
JUNIOR, 2011).

A forca desses agentes — isto €, os milicianos — na Camara Municipal
do Rio pode ser exemplificada na aprovacao da Lei Complementar n° 188
de 12 de junho de 2018, de autoria dos vereadores Chiquinho Brazio
(eleito pelo PMDB, mas, em 2022, deputado federal pelo Unido) e Willian
Coeclho (eleito pelo PMDB, hoje no Democracia Crista). A informagao esta
contida no relatério final “Expansio de Milicias no Rio de Janeiro” (2021)7
referente a area de Guaratiba, que previa a regulamentacio parcial do solo

seguida de sua imediata legalizacio nos casos em que existissem edificacoes

7 Realizado pelo Grupo de Estudos dos Novos legalismos (GENI/UFF) e Observatorio
das Metrépoles (IPPUR/UFRJ).
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ja ocupadas. Tal projeto de lei foi vetado pelo prefeito e posteriormente
revertido no plenario da Camara, sendo necessario o Tribunal de Justica
do Estado do Rio de Janeiro (TJR]) declarar a inconstitucionalidade da
lei. Muitos vereadores também se apropriaram do instrumento das AEIS,
deturpando o seu sentido e visando a promover a regularizacao fundiaria
e a legaliza¢do dos iméveis ocupados e construidos de forma irregular

pelas milicias.

Em defesa da atuagio de parcela dos vereadores, o livro “Cotidiano da
Politica” de Karina Kuschnir (2000), ao pesquisar representantes politicos
da Camara Municipal do Rio de Janeiro, demonstra o entrelacamento das
acoes as quais se dedicam os vereadores. Segundo a autora, o exercicio
dos mandatos nio se restringe as atribui¢des formais, como proposicio/
discussdo de projeto e controle do Executivo. Na maior parte do tempo,

o vereador esta

[..] preocupado em mediar aliancas, seja através de contato
com a populacdo de eleitores e o Poder Executivo da cidade,
seja indiretamente, através da negociagdo interna ao grupo de
vereadores. Ao fazer isso, seu papel ndo ¢é apenas o de um
intermedidrio politico; é também o de um mediador cultural
entre o mundo dos eleitores, o do Poder Executivo e do préoprio
Legislativo. A vereanca o coloca como um intérprete desses
dominios — alguém que participa a0 mesmo tempo dos multiplos
planos da cultura em que transitam esses personagens e, de certa
forma, mantém vinculos entre eles (KRUSCHNIR, 1993, p. 4).

Por outro lado, de fato, os mecanismos de ampliacio do sistema
de grilagem de terras e posterior legalizacdo, operados pelas milicias
dependem, em grande parte, de sua inser¢do nas instancias decisorias do
poder publico:

A inscri¢do de ocupagao, conforme descreve Moreira (2018,
p. 132), “tida como mero instrumento de apoio, mostrou-se

um eficiente mecanismo, com viés privatista, de apropriacio
indevida de terras publicas federais em beneficio exclusivo
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de particulares”. Guaratiba, além de ser uma area com vastas
terras da Unido, também ¢ uma regido onde prolifera a grilagem
(GENI, Observatério das Metrépoles, 2021, p. 31).

Finalmente, observando esse tema por varias perspectivas, perguntamo-
nos sobre a origem das AEIS: isto ¢, se vem do executivo ou do legislativo.
Isto porque os vetos justificados apenas por vicio de iniciativa, meramente
formais, deveriam ser acompanhados de argumentos com razdes de
planejamento, de politicas para favelas, entre outros, e nao ficar no mero
plano da normatividade. O executivo, quando provocado, deveria justificar
o mérito do veto: por que nao e por que sim, por que esta ou aquela AEIS,
e assim promover o debate politico, como apresentado pelo vereador

Reimont no caso da favela Indiana, citado anteriormente.

A seguir, vamos refletir sobre a politica restritiva de Eduardo Paes para

as AFEIS no crescimento das favelas.

2. IMPACTO DA POLITICA RESTRITIVA DE
EDUARDO PAES PARA AS AEIS NO CRESCIMENTO
DAS FAVELAS

Para Licia Valladares (2005, p. 137), o crescimento das favelas no
Rio de Janeiro na segunda metade do século XX foi bastante regular,
como podemos ver no Grafico 1. A populaciao das favelas, em 1950,
representava 7% da populagio total do municipio; em 2000, passou a
representar 18,7%. O censo de 2010 confirma essa tendéncia quando
a populacdo das favelas passa a representar 22,04% com 1.393.314 das
6.320.446 residindo nos “Aglomerados Subnormais”. Vale destacar que
nem a politica remocionista da ditadura militar nos anos 1960 e 1970, nem

a politica considerada mais permissiva da virada dos anos 1980 para os
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anos 1990 parecem ter tido um impacto significativo nos dados do IBGE

para o crescimento da populacio das favelas.

Gréfico 1. Evolugéo da populacéo do Rio de Janeiro. Municipios e favelas (milhdes).
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Fonte: Valladares (2005, p. 138), com base nos censos do IBGE.

A lamentavel auséncia do Censo em 2020 nos impede de fazer uma
avaliagdo mais precisa do impacto dessas politicas no crescimento
populacional das favelas nos anos mais recentes. No entanto, a avaliagao da
Geréncia de Estudos Habitacionais e Urbanos do Instituto Pereira Passos,
em 2019 (tabela 1), que considera o crescimento das areas ocupadas pelas
favelas, indica uma retra¢io no periodo de maior intensidade das politicas
indicadas acima e um retorno do crescimento territorial das favelas, ainda

que com menos intensidade que o perfodo anterior.

Na Tabela 1, considerando constante o crescimento das areas ocupadas
por favelas nos anos em que o levantamento nio foi realizado, temos
um crescimento médio de 560.685,99 m? por ano entre 1999 e 2004 e
252.534,21 m? por ano entre 2004 ¢ 2008. E necessario destacar que o

estudo realizado pelo IPP (2019) ndo considera o crescimento horizontal
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no interior da favela, tampouco o crescimento vertical. Desse modo,
o numero de domicilios e a populacio das favelas pode ter crescido
mesmo nos momentos de retracio das areas ocupadas pelas favelas. A
propria remogao, seja de area de risco, seja para a urbanizacio, pode ter
impulsionado o mercado imobiliario interno. Na realidade, o debate publico
sobre o crescimento das favelas tem se desdobrado justamente no evidente
crescimento das areas ocupadas e verticalizacdo, tema ainda permeado
pelo dominio territorial do trafico e da milicia e o seu envolvimento na
produgao imobiliaria, evidenciado pela queda de dois prédios na Muzema
no dia 12 de abril de 20198. O relatério final da pesquisa “Expansio das
Milicias no Rio de Janeiro” (2021), alerta que

um pujante mercado imobilidrio legal e ilegal em areas
controladas por milicianos. Os dados de licenciamento, utilizados
aqui como proxy da atividade imobilidria, mostram um ndmero
elevado de unidades licenciadas nas regides administrativas onde
o grupo armado predominante ¢ a milicia, alavancados pelos
empreendimentos do Programa Minha Casa, Minha Vida.

O controle exercido por milicianos sobre a maioria dos condominios
do MCMV efetiva-se por meio da coacdo estatal-miliciana, tomada de
territorios ou cooptagao interna acabam por possibilitar a esses grupos
lucrar com a administracao condominial, a oferta de servicos basicos e
o mercado imobiliario, mediante a expropriagdo, cobranca de taxa sobre
transagoes e construcdes em areas comuns (GENI, Observatério das
Metrépoles, 2021, p. 35).

8 No dia 12 de abril de 2019 dois prédios do Conjunto Figueiras na Muzema desabaram
em consequéncia das fortes chuvas, em seguida a Prefeitura determinou a demoliu
mais dois prédios vizinhos e determinou a demolicédo de mais seis prédios do mesmo
conjunto. Apos uma serie protestos dos moradores e uma acdo do ministério
publico, a justica impediu a demolicdo desses prédios. Esse processo teve grande
repercussao midiatica e expos o envolvimento da milicia na producéao imobiliaria, em
especial na Muzema e em Rio das Pedras.
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Tabela 1. Evolucéo da area ocupada pelas favelas do Rio de Janeiro.

Anos Favelas
Area ocupada em m? | Variacéo da area Variag8o da area em %
em m?*
1999 43.864.592,83 - -
2004 46.668.022,79 2.803.429,96 6,39
2008 47.678.159,66 1.010.136,87 2,16
2009 47.902.594,03 224.434,37 0,47
2010 47.606.541,59 -296.052,44 -0,62
2011 47.365.449,18 -241.092,41 -0,51
2012 47.292.668,31 -72.780,87 -0,15
2013 47.355.286,01 62.617,70 0,13
2015 47.688.990,35 333.704,34 0,70
2016 47.842.420,65 153.430,30 0,32
2017 48.277.720,30 435.299,64 0,91
2018 48.567.353,50 289.633,21 0,60
2019 48.712.485,87 145.132,37 0,30

Fonte: Geréncia de Estudos Habitacionais e Urbanos, CTIC/IPP (2019).

Acrescentando ao que foi dito, o relatério evidencia que

O mesmo vale para o caso das favelas definidas como Areas de
Especial Interesse Social pela legislagao urbanistica do Rio de Janeiro. A
coerc¢ao violenta da fiscalizagdo em areas dominadas pelo trafico ou pela
milicia, ainda que regulamentadas (o que ja é raro), impede uma regulacao

continua, de modo que dificilmente e, mesmo quando ocotte, por pouco

[..] os dados de legalizacGes, por sua vez, foram utilizados
como um proxy da atividade imobilidria ilegal, caracterizada
pela grilagem de terras e construcdes ilegais posteriormente
legalizadas, e indicaram uma intensa atividade imobilidria
ilegal nas areas de milicia. Verifica-se nessas areas uma coer¢ao
violenta sobre os processos de fiscalizacdo, o que torna viavel
o parcelamento ou a construcido ao arrepio da lei, contando-
se depois com a possibilidade de legalizacao, viabilizada por
legislagoes “facilitadoras” em nivel municipal, como as leis de
mais valia (GENI, Observatorio das Metrépoles, 2021, p. 35).

tempo, se mantenha uma regulacao efetiva.
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No entanto, a inefetividade da fiscalizagdo nas areas dominadas pelo
trafico ou pela milicia no é o unico desdobramento possivel da tentativa
de regulamentagdo dessas areas. Podemos argumentar que em diversas
favelas, a propria regulamentacio estatal serviu de base para os esquemas

de producio imobilidria e espoliagao, promovidos por esses grupos.

Como primeiro exemplo, podemos citar a pesquisa de doutorado da
professora Lia Rocha (2008) na favela com nome ficticio de Abacateiro
que indica que a proibicdo de novas constru¢oes pela prefeitura impediu
a associagao de moradores de atuar na regulacdo da construcdo e abriu
espaco para que o trafico interviesse diretamente na autotizagdo e

asseguramento da producao imobiliaria da favela:

Em um caso relatado durante o trabalho de campo, a Prefeitura,
através do programa Posto de Orientagio Urbanistica e Social
(Pouso), da Secretaria Municipal de Urbanismo, nio estatia
liberando a constru¢io de novas casas dentro da favela.
Segundo ele, quando queriam construir os moradores buscavam
a associacdo para que esta interferisse junto a Prefeitura.
Entretanto, como o presidente afirmava nio dispor de autoridade
para modificar decisdes relativas a ocupagao do espago, eles
acabavam pedindo autorizagio aos traficantes (ROCHA, 2008,

p. 12).

Na favela de Nova Jaguaré, em Sio Paulo, Maria de Lourdes Zuquim
e Miguel Bustamante Nazareth (2016) indicam que as areas liberadas
pela remogao resultante das obras de urbanizacio foram ocupadas por
constru¢oes em sua maioria capitaneadas pelo “crime”. Segundo os
autores: “o poder publico fecha os olhos e consente a reocupacao de areas

nas favelas urbanizadas” (p. 8) e

pouco a pouco, comegaram a surgir ocupagoes em outras partes,
a maioria capitaneada pelo crime com fins de venda ou aluguel,
mas outras também empreendidas por outros atores, com fins
de estabelecer comércio ou construir garagens. Das tentativas
de impedir o avanco das ocupagdes e a degradacio das novas
areas livres, duas se destacam: a constru¢io de um parque
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infantil e o cercamento de acesso a um conjunto habitacional.
No entanto, sdo iniciativas residuais e as ocupagdes do crime
seguiram avancando. Recentemente, comegaram a tomar a praga
que, em pouco tempo, se transformara em um grande “parque
de locacio” (NAZARETH; ZUQUIM, 2016, p. 15).

A pesquisa de mestrado de Ivan Zanatta Kawahara (2018) indica um
processo muito similar aos dois anteriores na favela com o nome ficticio
de Favela 2. O momento de maior fiscalizacio da prefeitura reduziu a
capacidade de regulagiao da associacdo de moradores e, em um momento
posterior, houve declaragdes de que o trafico estava vendendo as areas no
interior da favela para construcdo. O entrevistado indica que as principais
areas ocupadas foram aquelas liberadas pelas obras de urbanizagio

ocorridas na favela.

Nessa mesma pesquisa, na Favela 1, um entrevistado diz que as
construcoes acima de cinco pavimentos sio produzidas pelo trafico
ou necessitam de autorizagao do trifico. Aqui vale um destaque para o
tipo de restricdo: assim como a legislacio urbanistica estabelece um
limite de pavimentos para a producio imobilidria, nessa favela existia o
entendimento de que até o quinto andar o poder publico ndo interferiria;
ja a partir do sexto, onde existe a possibilidade de embargo e demoli¢ao, a

autorizacao do trafico tornar-se-ia necessaria.

Da mesma forma, para o entrevistado, a anuéncia do trafico é necessaria
para a ocupacdo de novas areas no entorno da favela. Ao ser perguntado
sobre a atuagdo do POUSO na favela, o entrevistado respondeu que
havia indicios de que o técnico era pago pelo trafico para autorizar as
construgoes que eram de seu interesse. Apesar de esses indicios nao serem
confiaveis, para o entrevistado o fiscal nio tinha condi¢oes de intervir nas

construcdes de interesse do trafico.

Outro caso foi encontrado na pesquisa de doutorado do mesmo autor

(2019-2023), na qual um entrevistado indica que a milicia, em determinada
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favela, cobrava R$ 10 mil por pavimento a partir do terceiro para autorizar
as construgoes. Aqui, além da monetiza¢io da transgressao do gabarito de
base, similar a uma outorga onerosa, vale destacar que o estabelecimento
da cobranga a partir da terceira laje coincide com o parametro determinado
no Decreto n® 30.985 de 11 de agosto de 2009, que além de proibir
construgoes novas nas areas de AEIS, permitem a manuten¢ao apenas das
que tiverem até dois pavimentos. Em todos os casos, mas especialmente
neste, parece que o proprio parametro legal gera um campo onde apenas
o trafico e a milicia podem transitar, gerando um monopdlio sobre a
producdo em geral ou sobre um tipo especifico de produ¢io que pode ser
aproveitado no fortalecimento do poder politico e coercitivo, na extorsao

dos moradores ou na produgao imobilidria direta.

Vale destacar que, apesar da grande repercussio do envolvimento da
milicia na produ¢io imobiliaria nas favelas, principalmente apds a queda
dos prédios na Muzema, nao ha nenhum indicio da dimensao da atuagao
desses grupos. Assim, acreditamos que a generalizacio da relagdo entre
producdo imobilidria e a atuagdo de grupos criminosos, mesmo nas
areas em que esses grupos sao atuantes, pode resultar em um recuo no
reconhecimento dessas areas e dessa producdo como formas legitimas
de moradia. Um exemplo desse risco ocorreu em Rio das Pedras, favela
conhecida pelo dominio da milicia, em que, no local do desabamento de
um prédio no dia 3 de junho de 2021, o prefeito Eduardo Paes declarou:
“Comigo milicia ndao vai construir porcaria nenbuma nessa cidade?”” (VALOR
ECONOMICO, 2021). O desdobramento da investigacio indica que a
edificacio era propriedade de uma unica familia havia 25 anos sem locagao
dos iméveis nesse tempo (SILVEIRA; COELHO, 2021).

De todo modo, a descontinuidade da regulacio do poder publico
nas favelas pode gerar um crescimento mais acelerado em um periodo
postetior. O fiscal de um POUSO declarou em entrevista cedida para

a pesquisa de doutorado de Ivan Zanatta Kawahara (2019-2023) que
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Marcelo Crivella, prefeito da cidade do Rio de Janeiro entre 2017 e 2020,
“desmantelou” o POUSO. Segundo o entrevistado, havia cerca de 30
funciondrios no POUSO no fim do governo Eduardo Paes (2009-2016) e,
com Crivella, restaram apenas quatro. Para ele, havia uma pressio muito
forte para a realizacio de novas construgdes e muitas pessoas estavam

aguardando uma reducio da fiscalizagao para construir.

A partir do mesmo levantamento do IPP (2019) citado anteriormente,
desenvolvemos dois graficos que buscam indicar o reflexo da regulagao
do poder publico sobre a construgdo no crescimento da area das favelas,
lembrando mais uma vez que o levantamento nao considera o crescimento
vertical e a ocupacdo de novas dreas no interior das favelas. O primeiro
grafico indica o crescimento proporcional das favelas do Rio de Janeiro,
das favelas onde foram implantados os POUSOs e das favelas onde nao

foram implantados os POUSOs.

Grafico 2. Comparagao entre o crescimento das favelas com e sem POUSO.

1,20%
1,00%
0,80%
0,60%
0,40%
0,20%
0,00%
-0,20%
-0,40%

-0,60%

-0,80%
2009 2010 2011 2012 2013 2015 2016 2017 2018 2019

= == «Com POUSO

Sem POUSO  eeseee Total

Fonte: Produzido pelos autores com dados da Geréncia de Estudos Habitacionais
e Urbanos, CTIC/IPP (2019).

479



480

URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

Podemos constatar ter havido um periodo de crescimento negativo das
favelas entre 2009 e 2012 que se prolongou nas favelas com POUSO até
2015. Ao longo de quase todo o periodo analisado, o crescimento das
favelas com POUSO ¢é menor do que o geral. Mesmo se considerarmos
a concentra¢io das favelas com POUSO nas areas de planejamento 1, 2 e
3, a diferenca entre o crescimento das favelas com POUSO e sem ainda é
significativa. As favelas do Rio de Janeiro cresceram 11,05%; considerando
as favelas das areas de planejamento 1, 2 e 3 somadas, o crescimento foi de

3,95%, enquanto as favelas com POUSO cresceram -0,08%.

Um dado importante é que entre 1999 e 2010 as favelas do Rio de
Janeiro cresceram 8,51%, enquanto as com POUSO cresceram -0,13%.
Porém, o crescimento populacional nio reflete a mesma propor¢ao: entre
2000 e 2010, as favelas do Rio de Janeiro cresceram 27,50%, enquanto
as favelas com POUSO cresceram 17,36%. Isso indica um adensamento
mais acentuado nas dreas com POUSQO, ainda que todos os dados de
crescimento nessas favelas estejam abaixo do crescimento proporcional

do conjunto das favelas.

Por fim, chama a aten¢io o maior crescimento proporcional das favelas
com POUSO em relacdo ao restante das favelas no perfodo entre 2018
e 2019. A falta de dados posteriores sobre o crescimento das favelas e
do censo que seria realizado em 2020 nos impede de tirar maiores
conclusGes sobre esse dado. Contudo, o esvaziamento das politicas de
remocao, urbanizacio e fiscalizacao nas favelas coincide com o retorno
do crescimento positivo das favelas contempladas pelo POUSO e
progressiva aproximac¢ao do seu crescimento ao do restante das favelas.
O fato de as favelas com POUSO terem experimentado um crescimento
populacional maior em relagdo ao crescimento por area do que o restante
das favelas (além de se concentrarem em regides de maior verticalizagao e

de obras de urbanizagio que geram remogdes e, por conseguinte, espacos
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para constru¢do no interior das favelas), pode tornar esse dado mais

significativo.

O grafico seguinte estabelece uma relagdo entre os dados de crescimento
proporcional das favelas que estdo na area de abrangéncia de ato normativo
que estabelece parametros especificos de uso e ocupagio do solo e as que

Nnao estao.

Gréfico 3. Comparacao entre o crescimento das favelas com e semregulamentacéo

especffica.
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Fonte: Produzido pelos autores com dados da Geréncia de Estudos Habitacionais
e Urbanos, CTIC/IPP (2019).

O resultado ¢ muito préximo do que foi verificado no grafico anterior,
em parte porque, em varios casos as favelas que receberam o POUSO e
o0 ato normativo coincidem. As favelas regulamentadas por ato normativo
partem de uma retracio proporcionalmente maior que as favelas que
receberam os POUSOs, mas apresentam uma curva ascendente mais
acentuada e passam a ter um crescimento positivo no mesmo periodo.

O cruzamento entre as linhas também se d4 no mesmo periodo e
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aproximadamente no mesmo nivel. As favelas regulamentadas por ato

normativo cresceram em area -0,75%, entre 2009 e 2019.

Entre 1999 e 2010 as favelas com regulamentacdo cresceram -0,67%
e entre 2000 e 2010 sua populagao cresceu 11,96%. Tanto o crescimento
populacional, como por area sio menores que nas areas com POUSO, no

entanto, em relagdao ao adensamento o resultado é muito préximo.

O fato de as favelas onde se concentram as politicas publicas terem um
crescimento em area menor que o restante das favelas pode ser resultado
do fato de as préprias politicas publicas se concentrarem nas areas mais
centrais, geralmente caracterizadas por um nivel maior de consolidacio;
pelas remogdes que se concentraram nessas areas, além de poderem
ser resultado das proprias obras de urbanizacido; ou mesmo pela maior
regulagdo do poder publico nessas areas. Outro motivo para a maior
estagnac¢ao no crescimento horizontal nas favelas centrais pode ser a maior

tendéncia a verticalizacio e adensamento nessas favelas.

Como exemplo, podemos comparar as imagens aéreas da Babilonia e
Chapéu Mangueira, localizadas no Leme na Zona Sul do Rio de Janeiro que
tiveram um crescimento horizontal pouco significativo e sao caracterizadas
por um nivel mais alto de regulagdo estatal durante toda a sua existéncia,

em especial na area militar da qual faz parte a Babilonia.

Vale destacar que, justamente pela maior fiscalizacio presente na
Babilénia ao longo de sua historia em relagdo a outras favelas, esse parece
ser um caso mais extremo de adensamento recente. No entanto, esse
exemplo ajuda a destacar o impacto da descontinuidade da fiscalizagao.
A repeticao desse procedimento evidencia a verticaliza¢do e a ocupagao
de novos espagos no interior de favelas em areas mais centrais como a
Rocinha, o Vidigal, o Pavao-Pavaozinho, o Morro da Formiga, o Morro

do Borel, o Morro da Providéncia, entre outros.
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Figura 2. Comparagéo da ocupacao do solo na Babildnia e Chapéu Mangueira em
2000, 2009 e 2022.

Fonte: Imagem de satélite do Google Earth (2000; 2009; 2022, respectivamente).

Ao considerar as politicas para as favelas na ultima década como
iniciativas de cardter restritivo, buscamos elementos para entender o reflexo
de tal postura na producao imobiliaria. Também buscamos questionar a
eficacia dessa forma de atuacdo analisando os dados disponiveis sobre o
crescimento (em termos de drea e populacdo). Ainda assim, ¢ necessario
questionar se o crescimento das favelas é um problema em si e se ¢, se
uma politica capaz de restringir efetivamente o crescimento das favelas via

remoc¢ao ou fiscalizacao tem reflexos positivos na dinamica social como
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um todo. No fim, a pergunta que acaba por se responder € se restringir a
producao imobiliaria na favela de pronto também retira a motivagao que

leva as pessoas a morarem na favela.

3. NOVOS ELEMENTOS EM DEBATE

Vale a pena acrescentar que no projeto de lei referente a revisao do
Plano Diretor, em discussio desde 2021 na Camara de Vereadores do
Rio, esta sendo proposta a ZEIS como novo instrumento, causando certo
estranhamento entre os participantes das audiéncias publicas. No texto
legal, é apresentada a seguinte defini¢do para as ZEIS: zona consolidada,
de origem informal no todo ou em parte, destinada a moradia de
popula¢io de baixa renda, cujas caracteristicas de ocupagio nio permitem
a consideracio do lote como referéncia para o estabelecimento dos

parametros urbanisticos, podendo ser subdividida em:

Zona de Especial Interesse Social 1 — ZEIS 1: areas classificadas
pelo 6rgio municipal responsavel pelas informacoes da
Cidade como favela ou complexo de favelas com mais de
500 (quinhentos) domicilios, podendo incorporar aquelas
definidas como AEIS e areas contiguas com ocupagio
semelhante; b) Zona de Especial Interesse Social 2 — ZEIS
2: areas classificadas pelo 6rgao municipal responsavel pelas
informagoes da Cidade como favela ou complexo de favelas
com mais de 500 (quinhentos) domicilios, podendo incorporar
aquelas definidas como AEIS e areas contiguas com ocupacio
semelhante, que estio situadas em dreas sujeitas a regime de
protecdo ambiental de uso sustentavel.

Retomando a operagao dos conceitos de “areas” e “zonas”, presentes
desde o Plano Diretor de 1992, o novo plano em elaboragio propde a
coexisténcia das duas figuras normativas: permanéncia das AEIS e
inclusdo das ZEIS, cuja eficicia sugere mais uma sofistica¢ao urbanistica

com resultados duvidaveis. A conferir em seus desdobramentos.
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O Projeto de Lei Complementar n® 44/2021 apresenta ainda a proposta
de adog¢ao do Termo Territorial Coletivo (TTC), instrumento urbanistico
de gestdo territorial caracterizado pela gestdo coletiva da propriedade
da terra, pela titularidade individual das constru¢des e pela autonomia
de ingresso, visando a sustentabilidade da habitagdao de interesse social.

Segundo o art. 148, o TTC se constituira, concomitantemente:

I — pela consolidagdo da propriedade de determinada érea,
podendo abranger uma pluralidade de iméveis, contiguos
ou nao, na titularidade de pessoa juridica, sem fins lucrativos
e constituida pelos moradores que aderirem ao TTC, com o
objetivo especifico de provisao, melhoria e gestao de habitacio
de interesse social; IT — pela consolidacdo de direito individual
de seus membros as edificacbes e/ou benfeitorias por eles
construidas ou adquiridas, reconhecida a delimitacio do terreno
de uso particular; e III — pela formagao de um conselho gestor
do Termo Territorial Coletivo, em formato a ser decidido pelos
titulares das unidades habitacionais, permitida a participacdo
de atores externos e garantida a elei¢do de seus membros por
votagio com voto individual dos moradores aderentes do TTC e
representacio direta destes com maioria qualificada do conselho.

O paragrafo 1° do mesmo artigo determina que nos casos de edificagdes
¢/ou benfeitorias realizadas coletivamente em beneficio dos moradores
do TTC, a pessoa juridica que o administra devera ter a propriedade plena
do bem. O paragrafo 2° do mesmo artigo propoe que o TTC devera ser
implementado, preferencialmente, em areas definidas como ZEIS e AEIS

por esse Plano Diretor.
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REFLEXOES FINAIS

‘Milicia ndo vai construir mais porcaria nenhuma nessa
cidade’ — Eduardo Paes’

A experiéncia da aplica¢ao das AEIS nas favelas do Rio de Janeiro nos
mostra que o instrumento teve fundamental importancia para a viabiliza¢ao
do financiamento para a urbanizagao de favelas e a regularizacio fundiaria.
No entanto, a regularizacio fundiaria teve resultados bem menos
expressivos do que a urbanizacdo. Apesar de as AEIS, na maioria dos casos,
ser posta como condi¢do para as intervengoes publicas, a promulgacio da
AEIS nao tem garantido um plano de urbanizacio ou de regularizacio
fundiaria para a area. Na realidade, as AEIS nio tém garantido sequer a
permanéncia dos seus moradotres, convivendo com um processo amplo de

remogoes ao longo dos governos de Eduardo Paes (2009-2016).

Outro aspecto importante das AEIS estd relacionado a regulagao do
uso e ocupacio do solo. As duas maiores iniciativas para a sua efetivacao
SA0 0Os marcos normativos que instituem regras especificas de uso e
ocupacdo do solo para cada favela e os POUSOs. Esse é outro ponto
em que houve poucos avangos, tendo apenas 49 nas areas de abrangéncia
dos marcos normativos e 33 POUSOs para 62 favelas (projeto que ficou
paralisado durante o governo Crivella) em um universo de 257 favelas em
areas de AEIS e 1.108 favelas no total. Durante o Governo Paes, como
vimos, a maior parte dessas normas especificas foram desvalidadas e
substituidas por pardmetros gerais para as AEIS. Além de nio respeitar

a especificidade de cada favela, esse quadro normativo foi extremamente

9 Frase dita pelo prefeito Eduardo Paes, em 2021, conforme reportagem publicada
pelo Portal Viu. Disponivel em: https//www.portalviu.com br/cidades/eduardo-
paes-milicia-nao-vai-construir-mais-porcaria-nenhuma-nessa-cidade. Acesso dia
18 ago. 2022
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restritivo, desrespeitando tanto a realidade existente como a possibilidade

de nova produgio imobiliaria.

Sobre a participac¢ao do legislativo na construcao do quadro normativo
para as AEIS, verificamos que a capacidade de capilarizagio dos vereadores
nos territérios permite que os atos normativos estejam mais de acordo
com as reivindica¢Oes locais. Ao mesmo tempo, essa proximidade tem
servido para favorecer a producdo imobiliaria das milicias. A flexibiliza¢ao
dos parametros urbanisticos e das regras para a regulatizacao fundiaria
e licenciamento de obras, em parte operado pelos proprios milicianos
inseridos no poder publico, tem permitido a legalizacdo a posterior; de
terras griladas por esses grupos, ao que Benmergui e Gongalves (2019)

chamaram de “urbanismo miliciano”.

No entanto, o discurso do atual prefeito Eduardo Paes (2021-2024)
demonstra o perigo de generalizar a inser¢do da milicia na produgio
imobiliaria em favelas ou em novas ocupagoes. O prefeito, em entrevista
(OTAVIO; ARAUJO; ALTINO, 2021), relaciona ao trafico ou a milicia
qualquer construcao acima de dois andares e diz que demolird qualquer
construcio nova “para dar prejuizo” a esses grupos. Além disso, o prefeito
Eduardo Paes chega a associar as remogdes da Vila Autédromo e da Maré

(as margens da Avenida Brasil) ao combate as milicias.

Uma reportagem da Folha de Sao Paulo indica que, segundo o sistema
de monitoramento da prefeitura da capital paulista, o municipio ganhou 6
mil novos domicilios em favelas entre 2019 e 2022. O jornal associa isso
a crise econdémica e a pandemia, destacando que entre 2020 e 2021 houve
um aumento de quase 70% nas acoes de despejo na cidade. Entendendo
que o quadro do Rio de Janeiro ndo deve ser muito distinto ao de Sao
Paulo, criminalizar o conjunto da produc¢io imobilidria nas favelas pode
significar a criminalizacdo dessa parcela da populacio pressionada por
toda a situagdao econémica, por um lado, e pelos aluguéis, contas e dividas,

por outro.
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INTRODUCAD

autora deste capitulo é servidora da Prefeitura Municipal

do Rio de Janeiro desde 1990. Passou a integrar a equipe

da Secretaria Municipal de Habitagio (SMH) em 2009.
Desde entio, desenvolveu trabalhos concernentes a politica habitacional
nas areas de regularizacdo urbanistica e fundiaria e de planejamento
e projetos destinados a assentamentos de baixa renda. Também se
dedicou a empreendimentos habitacionais de interesse social. Com
experiéncia de mais uma década na area da habitacio, foi responsavel pelo
desenvolvimento e publica¢ao do aplicativo Mapa Digital — Habitacdo em
conjunto com o Instituto Municipal Pereira Passos (IPP), que se encontra

disponivel na pigina eletronica Data.Rio'.

O periodo iniciado pela autora em 2009 na SMH coincide com o terceiro
ciclo abordado pela pesquisa “Capacidade institucional e estrutura juridica-
normativa para a implementacdo de politicas (programas e projetos) de
urbanizacio de favelas: avaliacio do ciclo recente na cidade do Rio de
Janeiro” (CARDOSO; LUFT; XIMENES ¢ 4/., 2021)*. A temporalidade
de analise no presente capitulo se dard também a partir de 2009, com

destaque para as metodologias de urbanizacao de favelas e regularizagiao

1 Mapa Digital - Habitacéo: Urbanizacéo Integrada de Favelas e Producdo Habitacional
de Interesse Social. Disponivel em: https://www.data rio/apps/PCRJ:mapa-digital-
habita%C3%AT7%C3%A30/explore. Acesso em 16 jul. 2022.

2 A explicacéo mais detalhada de alguns elementos citados neste texto (por exemplo,
instrumentos, programas, planos e leis) pode ser encontrada nos quatro capitulos
iniciais deste livro e no relatério da pesquisa que Ihes dao origem em Cardoso, Luft,
Ximenes et al. (2027).
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fundiaria adotadas; o papel desempenhado pelo Planejamento Estratégico;
as Areas de Eispecial de Interesse Social (AEIS), considerando a construcio
e organizacdo de uma base de dados publica; o programa Morar Carioca;

e os planos de urbanizacio das AEIS.

O ano de 2009 representou um momento de mudangas institucionais na
Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, com grande alocagao de recursos
em projetos de urbanizagdo e regulariza¢io urbanistica e fundiaria em
favelas. Havia muita esperanca de que melhoramentos seriam entregues
a cidade e sua populagio, em especial para aquela residente em dreas de

baixa renda.

Naquele momento, a visao estratégica de uma gestio urbana
baseada em metas e resultados ganhou forca, fazendo com que as
institui¢oes se voltassem para seus indices e quantitativos, deixando
para tras interlocugbes e patrcerias que nio estivessem alinhadas aos

novos propositos.

A partir desse cenario, a autora buscou apresentar ao longo do texto
algumas reflexoes referentes a avancos e desafios enfrentados em temas
relacionados a politica habitacional ap6s 2009, ressaltando a fragmentacao
da capacidade institucional da Prefeitura mediante a percepcio de uma

falta de integracdo e coordenagao entre as politicas publicas municipais.

1. METODOLOGIA E DESAFIOS NOS PROCESSOS
DE URBANIZAGAO E DE REGULARIZAGAD

Em 2009, os recursos oriundos do Programa de Aceleracio do
Crescimento (PAC) do governo federal para a urbanizacio de favelas
contemplaram agoes destinadas as intervencdes, ao trabalho técnico social

e a regularizacio urbanistica e fundiaria. Estas acGes constitufam um tripé
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que nem sempre se manteria em equilibrio, considerando os percentuais

financeiros significativos destinados as intervencdes.

A regularizacdo urbanistica e fundiaria contou com alguns avancos e
desafios, especialmente por suas a¢Oes iniciarem quando o trabalho social
e as obras se encontravam a frente do processo de urbanizagio, gerando

por vezes um descompasso entre as 2.(;668 nas areas.

Um dos primeiros grandes desafios institucionais foi montar, a partir
da expertise técnica da SMH, uma metodologia que consolidasse as acdes
e os respectivos produtos da regularizacio urbanistica e fundiaria de
favelas para atingir os objetivos apresentados via PAC. A metodologia foi
construida em parceria com toda a equipe, incluindo servigos técnicos,
juridicos e sociais; caracterizando um avang¢o na institucionalizacao desse

processo.

Os servicos do trabalho social voltados as ag¢des da regularizacdo
perpassavam todo o processo, visando a interlocu¢io com a populagio
através de oficinas, cadastramentos e plantGes para esclarecimentos e coleta
de documentos no trabalho de campo. A incorporac¢io do instrumento do
Auto de Demarcac¢ao Urbanistica (Lei n° 11.977/2009) na metodologia de
regularizacao também marcou esse perfodo, em que se buscou incrementar
uma a¢io conjunta com o governo estadual através da Corregedoria Geral
da Justica e respectivos cartorios extrajudiciais (mais especificamente, 0s
cartorios de Registros de Imoveis). O objetivo foi estimular a consolidagao
de uma rotina que efetivasse a pratica de um instrumento cuja expectativa

era otimizar o processo de regularizagao fundiaria.

Mediante os recursos alocados e a elaboracdo de processos licitatérios
para a execucdo dos servicos, o processo de regularizacdo urbanistica
e fundiaria de favelas obteve questionamentos de o6rgidos como a
Procuradoria Geral do Municipio (PGM) e o Tribunal de Contas do

Municipio (TCM), que buscavam ter uma maior compreensio do trabalho
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e suas respectivas etapas. A interlocucdo com esses 6rgaos foi fundamental
para a consolida¢do da metodologia proposta. Um dos resultados foi
a criacio de Composi¢oes de Custos dos Servicos especificos para a
regularizacao das areas. Estabelecendo um custo para cada servico e sua
unidade de medicao, esses valores de servicos tornaram-se mais tarde
parte do Sistema de Composiciao de Obras da Prefeitura, sendo utilizados
no processo licitatério destinado a contratacdo das empresas para a

realizacao desse trabalho.

Observa-se que a alteracio na estrutura organizacional da PGM
extinguindo desde 2004 as Procuradorias Setoriais, inclusive a de
Habitacao, resultou numa perda significativa do conhecimento acumulado
dos procuradores quanto as demandas dos respectivos 6rgaos. Com
isso, a consultoria juridica de cada pasta (Secretaria Municipal) passou a
ocorrer de forma concentrada e nao setorial. Foram criadas Procuradorias
Especializadas, como a Procuradoria Administrativa e a Procuradoria de
Urbanismo e Meio Ambiente. Couberam a Procuradoria Administrativa
as consultas juridicas pertinentes a habitacio, como também de outros
orgaos. Por consequéncia, a distribuicdo de processos por diferentes
procuradores, nem sempre com expertise sobre os temas habitacionais,
dispendeu um tempo maior de andlise processual, com a necessidade de
elucidacao das questdes da regularizagdo e seus instrumentos juridicos. O
tempo dispendido nesta fase inicial foi um desafio que, embora necessario
para a consolidacio do processo, ocasionou um atraso no inicio dos

trabalhos nas areas.

Apesar do esfor¢o de institucionalizar o trabalho da regularizagio
urbanistica e fundiaria com o viés metodoldgico proposto, o descompasso
das intervenc¢des nas areas com a execuc¢ao dos servicos de regularizagiao
continuou sendo um grande fator de dificuldade. Dentre outras questdes,
as alteragGes de projetos i Joco ¢ a falta de registros que documentassem

essas alteragoes nas plantas geraram duvidas e apreensdes na equipe e
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também na populagdo. Além disso, a complexidade e a demora dos
processos licitatorios acarretaram interrupgoes do processo de trabalho
nas areas, impedindo em alguns casos que a regulariza¢do se tornasse uma

acao de continuidade das intervencées e do trabalho social.

Na medida em que as licitagdes se concretizavam e na perspectiva de
alcancar progressos no processo de regularizacdo de areas de favelas,
oficinas de capacitacio foram realizadas para as empresas contratadas, que
deveriam contar com equipes multidisciplinares. Contudo, dificuldades
de toda ordem apareceram durante esse processo, sobretudo de ordem
informacional. Como, por exemplo, a divergéncia entre o numero de
domicilios registrados no contrato do PAC utilizados para o Termo de
Referéncia, com base no IPP e Censo Demografico de 2000 do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), e o numero encontrado
na contagem 7z loco. Neste ultimo caso, 0s nimeros se mostraram mais
altos. Hssas inconsisténcias viraram pontos de tensdo entre a equipe e
influenciaram no andamento dos contratos, fato este sensfvel para um

projeto de recursos limitados.

Vale ressaltar ainda que a dificuldade de se obter informagSes sobre as
areas a serem regularizadas era constante, tanto interna como externamente.
A busca por dados — como, por exemplo, a delimitacio territorial das AEIS,
projetos e intervengoes realizadas, legislacGes, documentos fundiarios e
cadastros — era setorizada e demandava disponibilidade de tempo dos
técnicos de cada setor para entrevistas e a procura das informacdes
em seus arquivos. Tal problema acontecia tanto na SMH quanto em
outras secretarias e 6rgaos, demonstrando uma capacidade institucional
fragmentada, que dificultava um maior conhecimento sobre as a¢oes do
poder publico realizadas nas areas de favelas e, consequentemente, de uma

avaliacido dos resultados destas a¢oes.
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2. PLANO ESTRATEGICO, ACORDO DE RESULTADOS
E MERITOCRACIA

Elaborado em 2009 e revisado em 2013, o Plano Estratégico da Cidade
do Rio de Janeiro em sua terceira versao (PECR] III) estabeleceu metas
e objetivos para areas da gestio municipal. Com base nessas metas, foi
instituido dentro da administragao puiblica um programa de meritocracia
denominado “Acordo de Resultados”. Nele, o titular de cada secretaria/
pasta se comprometeria a atingir resultados monitorados pelo Escritério de
Gerenciamento de Projetos (EGP) da Casa Civil. Ao final de cada ano, em
um evento promovido pela Prefeitura, as pastas que atingissem as maiores
notas na escala de resultados receberiam premia¢des e gratificagdes para

seus funcionarios.

Nesse sentido, a gestdo passou a funcionar com o objetivo de atingir
metas, algumas vezes vislumbrando numeros dificilmente alcancaveis. A
pressao para a producdo de resultados acirrava disputas e, eventualmente,
desqualificava trabalhos que, por motivos diversos, nio conseguiam
entregar os nimeros esperados. Nesse cenario, a regulariza¢io urbanistica
e fundiaria sofreu grande pressdao por conta dos resultados anuais abaixo
das metas (haja vista todas as dificuldades encontradas em seu processo) e
a relagdo de dependéncia entre 6rgaos internos e externos a administragao

municipal.

Nota-se que a busca por resultados entre 6rgaos municipais com
atividades afins esteve presente em algumas agdes, inclusive naquelas
pertinentes a politica habitacional. Indicadores de resultados passaram
a figurar nas pautas das secretarias de Urbanismo (SMU) e Habitacio.
Como, por exemplo, o numero de domicilios incluidos em AEIS e em
Projetos Aprovados de Alinhamento e de Loteamento (PAA/PAL)
destinados as AEIS, bem como o nimero de ‘habite-se’ emitidos para

domicilios em AEIS. Mesmo que se tratasse de temas comuns as duas
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secretarias, a oportunidade de interlocucao e sinergia entre os diferentes

6rgaos continuava a enfrentar dificuldades.

Hssa “engrenagem” orientada por um viés empresarial de indicadores
e metas viria a ser fortalecida com um outro programa intitulado “Lideres
Cariocas”, em 2012. A partir da sele¢io e capacitacdo de funcionarios “com
ambigio positiva de lideranca para, paulatinamente, assumirem as posicoes de maior
impacto ¢ levar a produtividade ¢ o desempenho da Prefeitura a um novo patamar™,
cargos estratégicos foram sendo ocupados por servidores com esse
treinamento. Os Lideres Cariocas compuseram um grupo considerado
privilegiado e seleto de servidores pela gestao municipal. Podetiam
acumular até dois salarios adicionais se cumpridas as metas individuais

atribuidas.

Hssa visdo estratégica de monitoramento e controle de metas fragilizaria
trabalhos a serem desenvolvidos a médio ou longo prazo. Com ela, veio a
percepgao de que discussoes e avaliagdes voltadas ao planejamento teriam
que ser otimizadas visando a obter resultados ainda mais alinhados com
a estratégia. Foi nesse contexto quando, mediante mudancas ocorridas
na SMH, os trabalhos referentes a finalizagdo do Plano Municipal de
Habitacdo de Interesse Social (PMHIS) seriam esvaziados. E, mais tarde,
quando seria formatado o Plano de Habitacio Social do Porto com metas
que computavam numeros dissociados da realidade fundiaria da area e da

real destinagdo de recursos para a sua realizagao.

3 Disponivel em: https://www.rio.rjgovbr/web/fig/inicial. Acesso em 16 jul. 2022.
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3. AS AREAS DE ESPECIAL INTERESSE SOCIAL
(AEIS)

Desde o Plano Diretor de 1992, a delimitacio das AEIS na cidade
do Rio de Janeiro vem sendo utilizada como instrumento legitimador
para agdo e aloca¢io de recursos externos (PAC e Banco Interamericano
de Desenvolvimento — BID) e internos (PCRJ). Visam a melhoria das
condicbes de moradia da populacdo de baixa renda a partir da provisio da
infraestrutura, servicos e equipamentos urbanos basicos, buscando-se a

insercao dessas areas no contexto urbano.

Em 2011, no Plano Diretor de Desenvolvimento Utbano Sustentavel,
as AEIS deixaram de se caracterizar apenas como 4reas sujeitas a
intervencao e passaram a fazer parte dos instrumentos de gestio do uso
e ocupagio do solo. Nesta nova categorizacio, as AEIS foram divididas
em duas tipologias: uma destinada a espacos ocupados pela populagiao
de baixa renda, e outra destinada a espagos necessarios a implanta¢iao de
programas habitacionais, como imoéveis ndo edificados, nao utilizados
ou subutilizados. Entretanto, a utilizacio desse instrumento voltou-se
basicamente para as areas ocupadas por assentamentos populares, como

favelas, loteamentos e alguns conjuntos habitacionais.

Inicialmente, a delimitagao de AEIS destinou-se aos espagos da cidade
ocupados pela populagao de baixa renda que seriam objeto da captacdo de
recursos e de projetos e obras do Poder Executivo municipal ou estadual.
No entanto, mais tarde, sem articulacdo com tais iniciativas, leis municipais
geradas e aprovadas por pressOes politicas passaram a declarar outras
areas da cidade como de Especial Interesse Social. Isso gerou expectativas
na populagio de que uma dada localizacdo agora contemplada pela lei
seria objeto de melhorias das condi¢oes de infraestrutura ou de agoes de

regularizacdo urbanistica e fundiaria pelo Poder Executivo. Nota-se que
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algumas dessas leis foram promulgadas pelo Poder Legislativo nos casos

em que o Executivo deixou de sancionar tal iniciativa.

Mais tarde, o instrumento das AEIS seria ainda utilizado de forma
desconectada as suas definicbes no Plano Diretor com a aprovagio da
Lei n° 6.044, de 2016, que definiu como Areas de Especial Interesse
Social alguns tragados lineares de ruas ou de trechos de ruas inseridos no
programa Bairro Maravilha a fim de legitimar tais agdes do poder publico
na Zona Oeste da cidade. Além de nao se configurarem como areas ou
imoveis a serem utilizados pela politica habitacional, essa iniciativa aplicada

em vias ou parte delas precarizou o uso desse importante instrumento.

Apresentado como uma das metas do PECRJ III, e com forte viés
politico, o programa Bairro Maravilha contou com recursos para recuperar
¢ implementar infraestrutura basica em vias. O programa foi desenvolvido
pela Secretaria Municipal de Obras sem a adequada interacio com as
demais secretarias de Habitacdo e de Utrbanismo. Circunstancialmente,
acoes do programa Bairro Maravilha chegaram a ser realizadas em
areas que foram objeto de outros programas de urbanizacio no ambito

municipal, acarretando uma sobreposi¢ao de iniciativas e recursos.

Tais situacoes fortalecem a ideia de que a utilizacdo do instrumento da
AEIS nio estabelece uma conexdo com o planejamento da cidade, uma
vez que seus critérios tém por base decisdes de intervencdes, recursos
disponiveis e/ou questdes politicas. Em outras palavras, apesar das areas
serem delimitadas, sofrerem intervencao no territotio, terem definidos
os espagos de uso publico e particular e serem interligadas aos bairros
limitrofes por vias principais, continuam desconectadas do que se pensa
para o espago urbano formal. Permanecem estanques, conformadas na

exce¢io de sua condi¢do socioespacial.

Apesar da criacio de um setor destinado ao interesse social na entao

SMU, 6rgao responsavel pelo planejamento da cidade, ter sido um avanco,
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as atribuicbes da Coordenadoria Geral de Orientacao e Regularizagao
das AEIS se direcionaram as funcdes de licenciamento e fiscalizacio
das construgdes em AEIS, de reconhecimento de logradouros e de
monitoramento do crescimento vertical e horizontal destas areas, além do

funcionamento dos Postos de Orientacao Urbanistica e Social (POUSOs).

Vale ressaltar que etapas importantes do trabalho de regularizagio de
AEIS desenvolvidos pela SMH, especialmente a aprovacio dos Projetos
de Alinhamento e de Loteamento e o reconhecimento de logradouros,
eram diretamente dependentes da Coordenadoria Geral de Orientagdao
e Regularizacio das AEIS na SMU. Mesmo com um grupo formado
por técnicos das duas secretarias com o papel de andlise e aprovagio
desses projetos, o trabalho enfrentaria muitas dificuldades diante das
especificidades das areas e dos diferentes tempos institucionais de cada

um dos dois 6rgios.

A elaboracdo da legislacio urbanistica para as AEIS constituia-se
também em uma atribuicio desta coordenadoria na SMU. Entretanto,
pouco se evoluiu e os parametros de uso e ocupac¢do do solo aplicados
continuaram a obedecer um modelo utilizado nas primeiras fases do
Favela-Bairro, consolidando de forma genérica o paradigma existente
como padrio. Em 2016, esse setor mudaria de denominacio, passando
a chamar-se Coordenadoria Geral dos Programas de Interesse Social,
quando foi instituida em seu organograma a Geréncia de Planejamento
das AEIS. No entanto, a inser¢io das AEIS na pauta do planejamento
da cidade acabou nio se consolidando, com iniciativas e discussdes que

foram se esvaziando ao longo do perfodo.

Observa-se que, no contexto normativo, as areas declaradas como de
Especial Interesse Social mantém instituidos dois niveis que se sobrepoem
em um mesmo territério: um que as caracteriza como irregular por

estarem em desacordo com a legislacdo de uso e ocupagiao do solo; e
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outro que permite que sejam regularizadas a partir da edicio de normas
especificas, condicionando-as aos parametros relativos a ocupagdo
consolidada. No arcabouco de uma legislagao urbanistica complexa e que
apresenta inimeras superposicoes, no caso das AEIS, a norma especifica
possibilitou avancar no reconhecimento e regularizacdo dessas areas.
Contudo, carecendo de discussdes mais amplas acerca da insercdo das
AEIS na malha urbana da cidade e de padroes minimos de construcdo
e ocupagdo, vem se ratificando o carater pontual e de excepcionalidade

aplicado a elas, com a mesma estrutura normativa como um padrao.

O papel legitimador das a¢oes de intervencao do poder publico nas
AEIS tem sido preponderante, apesar do Plano Diretor de 2011 ter
estabelecido que essas dreas estejam inseridas na politica urbana do
municipio e com seus parametros urbanisticos reconhecidos pela Lei de
Uso e Ocupacio do Solo (LUOS). Destaca-se que, apos mais de uma
década, ainda nao existe uma LUOS em vigor para a cidade, limitando-se
apenas a uma proposta normativa apresentada pela SMU em tramitagdao

no Poder Legislativo.

4. CONSTRUINDO UMA BASE DE DADOS

Ao final de 2012, ainda na SMH e ap6s quatro anos atuando na equipe
da Geréncia de Regularizacio Urbanistica e Fundidria, a autora migrou
para a Coordenadoria de Planejamento e Projetos. Nessa oportunidade,
priorizou a pesquisa ¢ a consolidacio de informacdes dos diversos
setores acerca de projetos, obras, regularizacio e producdo habitacional
visando a construcio de um banco de dados georreferenciado. Foi,
entdo, desenvolvido e criado o aplicativo Mapa Digital — Habitacdo com
o objetivo de ter informagdes atualizadas e disponiveis para subsidiar o

planejamento de futuras iniciativas no ambito da politica habitacional,
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incluindo a¢des e programas realizados. Ele foi elaborado em conjunto
com o IPP no contexto do Sistema Municipal de InformacSes Urbanas
(SIURB).

Nesse periodo, buscou-se desenvolver um maior detalhamento acerca
das delimitacoes das AEIS para georreferencia-las no Mapa Digital. Além
disso, também para facilitar a analise dos programas implementados total
ou parcialmente em 4areas de favelas, foram pesquisadas as leis aprovadas
e publicadas, bem como diagnodsticos, projetos e registros de obras,
Projetos Aprovados de Alinhamento e de Loteamentos (PAAs e PALs),
Registro Geral de Iméveis (RGI) existentes em pesquisas fundiarias, além
dos poligonos constantes no Sistema de Assentamentos de Baixa Renda
(SABREN). A continuidade desse trabalho para os loteamentos, apesar
de prevista, foi descontinuada quando a entdo equipe de regularizagao
urbanistica e fundiaria da SMH decidiu priorizar outras acSes. Com isso, a

coleta das informacdes foi interrompida.

Vale observar que, no ambito do SIURB, existe uma diferenca de
numeros a respeito das areas de AEIS trabalhados pela SMU e pela SMH.
O trabalho de delimitacdo das AEIS georreferenciadas publicado pelo
aplicativo Mapa Digital — Habitagao abrangeu as areas de favelas contendo
informacdes e/ou registros documentais acerca de seus limites localizados
no territério, chegando ao nimero de pouco mais de 250 registros de AEIS
de favelas. Nota-se que a consolidagiao desta pesquisa com informagdes
constantes na SMH trouxe dados de delimitagoes de AEIS em favelas que
nem sempre coincidiram com os poligonos do SABREN. Por exemplo,
foram encontrados poligonos de AEIS que inclufam trechos da malha
de ocupacio formal da cidade necessitios para a infraestrutura ou, até

mesmo, uma sobreposi¢cdo com outros poligonos de AEIS de loteamentos.

Por outro lado, as AEIS apresentadas pela SMU com mais de 900

registros abrangeram outros assentamentos além de favelas. Foram
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registrados loteamentos, conjuntos habitacionais e outras tipologias
tratadas como “assentamentos” de forma genérica. Apesar do esforco de
alguns técnicos na tentativa de compatibilizar as bases de AEIS geradas
pelos dois 6rgaos municipais, essa situagdo ilustra o avanco pouco
significativo desse trabalho diante das dificuldades de atuacio conjunta
na esfera municipal. Especialmente quando as AEIS passam a ser objeto
de metas e de trabalhos especificos relacionados as Pastas e ao programa

Lideres Cariocas.

Portanto, apesar do Plano Diretor ter estabelecido as AEIS como
um dos instrumentos de gestao do uso e ocupacio do solo da cidade, a
discussao mais ampla quanto aos possiveis avancos na sua implementagao
nao se consolidou. A dificuldade se chegar a consensos de priorizacio e
de interagdo entre as pastas sobre as areas ocupadas pela populagio de
baixa renda e a falta do debate com outros setores da sociedade colocou a
questdao das AEIS em um segundo plano na agenda municipal, mantendo

a utilizacdo desse instrumento conforme o status quo.

5.0 MORARCARIOCA E O PLANO DE URBANIZAGAD
DE AEIS

O programa Morar Carioca foi concebido como um dos legados
relacionados as obras dos Jogos Olimpicos e tinha uma ambiciosa meta: a
de urbanizar todas as favelas da cidade até 2020. Escritérios de arquitetura
vencedores do concurso promovido pelo Instituto dos Arquitetos do
Brasil (IAB-RJ), em convénio com a Prefeitura, seriam contratados
para o desenvolvimento dos projetos de urbanizagio. Esses projetos
configurariam as favelas em agrupamentos territoriais que reuniam
areas por proximidade apesar de algumas apresentarem caracteristicas

distintas. O escopo dos projetos abrangia, além de aspectos sociais e de
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infraestrutura, estudos visando a integracdo das areas com o seu entorno,
a captagao de informagoes cartoriais a fim de subsidiar a regularizacdo
fundidria e a prospec¢do de terrenos para a producdo habitacional de

interesse social.

Nesse cenario, o Plano Diretor aprovado em 2011 instituiu em sua
Politica de Habitagdo o instrumento do Plano de Urbanizagao para as
AEIS. Foram previstos componentes ja abrangidos pelo escopo dos
programas de urbanizacio de favelas, como os de diagndstico e de
urbanizacio; assim como a participa¢ao da populacdo na implementacao
e gestdo das intervencoes; um plano de agio social; a previsio das fontes
de recursos para a implementacao das intervencoes; a forma de integragao
das a¢des dos diversos setores publicos que interferem nas AEIS; além da
definicao de diretrizes, indices e parametros de uso e ocupacio do solo
para essas areas e¢ de instrumentos para a sua regularizacio fundiaria. O
Plano de Urbanizacao teria ainda que se adequar as disposicoes definidas

no PMHIS e nos Planos Regionais.

Conforme citado anteriormente, a execugao do PMHIS foi prejudicada
devido as mudancas institucionais ocorridas na SMH, nao tendo sido
apresentada ao corpo técnico e a sociedade a versao final do plano
encaminhada ao governo federal a época. Ressalta-se que sem o PMHIS
e os Planos Regionais, que niao chegaram a ser desenvolvidos, nao seria

possivel viabilizar a adequacdo proposta no Plano de Urbanizacao.

Apesar da sinergia com o programa Morar Carioca e da oportunidade
de os projetos estarem inseridos em AEIS, o Plano de Urbanizacdo para
essas areas ndo foi implementado. Observa-se que havia certa resisténcia
na SMH em aplicar normativas relacionadas ao Plano Diretor, ficando por
vezes implicito que as iniciativas nio trariam resultados praticos quanto ao

modus operandi pretendido na execucio de projetos e obras.
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Tal resisténcia se deve provavelmente ao fato de as AEIS serem
consideradas uma excecdo em relagio as demais politicas setoriais,
acarretando um tempo longo nas aprovagdes dos projetos nos diferentes
6rgaos municipais, além de dificuldades na legalizacao de edificagdes
destinadas a equipamentos urbanos puablicos e a habitacGes de interesse
social inseridas nos programas da politica habitacional. Vale ressaltar
que o Plano Diretor, no capitulo referente aos Instrumentos Gerais de
Regulacao Urbanistica, Edilicia e Ambiental, estabeleceu que a execu¢io
de obras pelo poder publico federal, estadual e municipal ficaria sujeita a

aprovacao, licenca e fiscalizacao.

Apbs a contratacao de dez escritérios vencedores do concurso para
o desenvolvimento dos projetos do Morar Carioca, a equipe da SMH
passou a se dividir na fiscalizacio dos contratos dos agrupamentos de
favelas. Alguns desses agrupamentos apresentaram dificuldades quanto ao
desenvolvimento dos projetos de urbanizag¢io, considerando a auséncia de
conexodes entre as areas devido a condicionantes geograficas, bem como o

fato de diferentes tipologias de ocupagdes coexistitem nas mesmas areas.

A execucdo dos projetos enfrentaria ainda outras importantes
adversidades, como a limitagdo de escritérios e profissionais suficientes
para atender a demanda de projetos nas disciplinas de infraestrutura e
orcamentacdo, assim como a dificuldade de articulagido institucional
com os diferentes 6rgios internos e externos envolvidos neste processo,
especialmente na disponibilidade de informacGes e na aprovagido de

projetos.

Pouco tempo depois, a edi¢io de um decreto determinando a redu¢iao
de 5% no valor dos contratos; a nao disponibilidade de recursos destinados
as contratacoes dos demais esctitérios do concurso e a nio vinculacio dos
projetos a capacidade financeira para execucdo das obras acarretaria ao

programa Morar Carioca uma descontinuidade, expondo a fragilidade de



AVANCOS E DESAFIOS NA URBANIZAGAO E REGULARIZACAO
DE INTERESSE SOCIAL EM FACE DE UMA CAPACIDADE
INSTITUCIONAL FRAGMENTADA

sua superdimensionada meta. A perspectiva de urbanizar todas as favelas
no contexto do legado olimpico subdimensionava questSes relacionadas
a execugdo de projetos e obras dada a complexidade dessas dreas.
Assim como também hiperdimensionava a capacidade da administracao
municipal em gerir e desenvolver um programa de tamanha magnitude.
Além disso, as mudangas ocorridas no programa e o descompasso de seus
objetivos com a condugdo das intervengdes olimpicas levaria o Morar
Carioca e, consequentemente, as a¢oes de urbanizagdo de favelas a um

processo de paralisaco.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

Os temas abordados neste capitulo apresentaram alguns dos avangos e
desafios presentes nos processos de urbanizag¢io e regularizacio de favelas
a partir de 2009. Dentre as questdes mais relevantes, foram mostradas
as dificuldades de integracdo e articulacio de politicas puiblicas dada a
percepedo de fragmenta¢do da capacidade institucional da administracio
municipal. Essa percepcio de fragmentacio ¢ sustentada pela falta de
espaco para discussdo e constru¢ido de objetivos comuns, bem como a
existéncia de processos descoordenados de acbes e propostas entre

diferentes 6rgaos.

A formulacio e execugio de programas e projetos baseadas em aporte
significativo de recursos e a consolida¢ao da visdao estratégica orientada
por metas e na meritocracia geraram ag¢des isoladas e formacio de
interesses especificos relacionados as Pastas. Consequentemente, surgiram
enfrentamentos e resisténcias para se atingir resultados. O alcance desses
resultados ganharia destaque dentro das a¢des dos érgios municipais,

comprometendo eventualmente o interesse publico como um todo.
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Nesse contexto, a politica de urbanizacio de favelas sofreu um abalo,
partindo de uma estrutura consolidada com o programa Favela-Bairro
para uma proposta ambiciosa que nio se consolidaria, com o programa
Morar Carioca prevendo a urbanizacdo de todas as favelas até 2020.
Apresentado como um legado olimpico, o programa Morar Carioca foi
descontinuado, com recursos desvinculados de seus propositos tanto para
projetos quanto para obras. Também as a¢des de regularizacio urbanistica
e fundiaria de favelas sairiam fragilizadas neste perfodo, considerando
dificuldades de toda ordem: financeira, administrativa, cartoraria e juridica.
Além de questbes como seguranca publica nas areas e a forte pressao

politica para o cumprimento de metas.

O acesso da populagio de baixa renda a terra urbanizada e aos
equipamentos urbanos, bem como a regularizacio urbanistica e fundiaria
das AEIS e sua insercio no contexto urbano sio principios presentes
no Plano Diretor, instrumento basico da politica urbana municipal.
Entretanto, o foco das a¢Ges publicas e do aporte de recursos se voltou
para as intervencgoes olimpicas, reduzindo a politica habitacional a um

plano secundario frente aos interesses midiaticos e politicos.
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INTRODUCAD

presente artigo decorre da pesquisa que temos realizado

desde 2008, na qual buscamos realizar um estudo das

relagoes e das praticas juridicas vigentes em favelas cariocas,
especialmente aquelas objeto de intervencdes de urbanizacdo. No caso
da cidade do Rio de Janeiro, tais favelas chegam a quase duas centenas,
considerados todos os programas desde o advento do programa Favela-
Bairro, em 1995. Em muitas delas, a medida que as agdes de urbanizacao
alcancavam seu estagio intermediario ou final, desdobravam-se os processos
de regularizacdo urbanistica e fundiaria. Entre outros componentes, esses
processos tém contemplado a edi¢do de legislacao de uso e ocupacio do
solo e a instala¢io de um 6rgao municipal incumbido da tarefa de controle

urbanistico.

No ambito de nosso estudo, um dos movimentos que realizamos foi
reconhecer ¢ analisar a politica de regulagdo urbanistica das favelas. Com
efeito, verificamos que, pari passu as a¢oes de urbanizacdo de favelas, veio
se constituindo um aparato regulatério dotado de diversos artefatos. Tal
processo se verifica ndo somente na experiéncia de politicas para favelas do
municipio do Rio de Janeiro, mas também em outras, tais como na politica
de habitacio de interesse social do estado da Bahia (BAHIA, 2009).

Com tal aparato, busca-se promover um reordenamento das favelas, isto
¢, busca-se virtualmente abolir a ordem urbanistica vigente nesses espagos
estabelecida basicamente pelos agentes internos da favela, implantando em
seu lugar uma outra, considerada mais adequada a0 novo momento que se

deseja demarcar: o da transformagao da favela em bairro. Reproduzimos aqui,



A URBANIZACAO DE FAVELAS E O SEU ‘DAY AFTER:
O PROBLEMA DA INTRODUGAO DA LEGISLACAO
DE USO DO SOLO EM FAVELAS "URBANIZADAS"

sem qualquer filtro valorativo, o discurso oficial que sera objeto de nossa
analise ao longo do texto. Ele se estrutura com base nos pressupostos de
que, antes da urbanizacio, a favela néo era bairro (logo, nio era cidadel), e

de que, depois da urbanizacio, a favela deve “deixar de ser favela™.

Assim, no presente artigo procuramos explicitar e debater alguns
nuances dessa 7ova ordem urbanistica proposta (ou imposta?) pelo Estado
as favelas catiocas, desvendando o seu modus operandi. Buscamos, ainda,
fazer uma analise de contetdo dessa politica regulatéria, evidenciando o
papel desempenhado pelo Estado, os instrumentos por este empregados
na gestdo e planejamento das favelas, as tensoes latentes entre Estado e
moradores de favelas, e os espacos e formas de participacio que aquele

admite a estes.

Nessa analise, transparece nossa perspectiva a respeito do conceito de
Justiga territorial. Buscamos interpelar as politicas oficiais em curso ao longo
de quase duas décadas, refletindo a respeito da legislacio urbanistica e dos
demais instrumentos dos quais essas politicas tém lancado mio, indagando
a respeito de seu maior ou menor cardter emancipatorio e fomentador
daquilo que, desde a obra de Habermas, tem sido definido como espago

priblico.

Assim, a questdo-problema do presente artigo consiste em indagarmos
até que ponto as politicas de urbanizacio e regularizaciao de favelas tém
contribuido para o estabelecimento de um Estado Democratico no qual
os moradotres de favelas tenham reconhecida a sua condicdo de cidadaos.
Ou seja, de partes integrantes da cidade, de agentes legitimos no seio
desta, e de sujeitos de politicas publicas que nao somente lhes garantam e
propiciem o usufruto dos beneficios da urbanizagio, mas que, sobretudo,

apontem na direc¢ao de sua emancipacio.
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1. A REGULACAD ESTATAL DAS FAVELAS
EMERGENTES NO POSFACIO DA URBANIZAGAD

No Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro de 1992, preconizou-
se uma politica para favelas baseada no trinémio inseparavel composto
por urbanizagao, regularizacao fundiaria e regularizacdo urbanistica (por
vezes, também denominada de regularizacao administrativa). Com esse
trinomio, buscava-se a realizacio de politicas urbanas e, especialmente,
de intervencbes em favelas com o carater de investimento publico. O
objetivo era a consolidagao e qualificacio da moradia e de seu entorno. Tais
interveng¢oes, conforme o mesmo Plano, corroborado pelo Estatuto da
Cidade, adquiriram carater juridicamente obrigatério para os governantes,

especialmente em nivel municipal.

No mesmo ano de 1992, ocorreu a elei¢io do prefeito César Maia
(entdo filiado ao PMDB), ap6s acirradissima disputa no segundo turno.
Na ocasido, César Maia venceu Benedita da Silva (do PT), candidata
originaria dos movimentos associativos em favelas e que af possuia grande
penetracdo politica. Assim, conjugadas as determina¢des da ordem legal
com as necessidades de legitimacao politica, a Prefeitura do Rio de Janeiro
se apressou em lancar o Programa Favela-Bairro, que, segundo diversas
vozes, representa uma iniciativa de urbanizacido de favelas muito mais
ambiciosa do que qualquer outra realizada até hoje na cidade do Rio de
Janeiro — certamente — e no continente latino-americano — provavelmente
(cf. SILVA, 2002, p. 231; GONCALVES, 2000, p. 16).

Esse programa, que veio se desenhando desde 1993,' originou-se de

convénio firmado em 1995 entre a municipalidade carioca e o Banco

1 Ano em que foi criado o Grupo Executivo de Programas Especiais para
Assentamentos Populares (GEAP), por meio do Decreto n° 12.205, de 13 de agosto
de 1993, com a finalidade de formular e acompanhar 0s programas especiais de
urbanizagéo e regularizacéo fundiéria de assentamentos populares (cf art. 10 do
citado Decreto).
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Interamericano de Desenvolvimento (BID), “visando principalmente a
urbanizagio, e, apenas complementarmente, a regularizacio urbanistica e
fundidria e ao desenvolvimento de programas de geragio de emprego e
renda” (COMPANS, 2003, p. 47), em favelas de dimensdes entre 500 e
2.500 domicilios, o que representava um terco das favelas e 40% de sua

populacio.”

O objetivo da legislagdo municipal que conferiu existéncia legal ao
programa, na qual se destaca o Decreto n° 14.322, de 7 de novembro
de 1995, é “complementar ou construir a estrutura urbana principal
(saneamento e democratizacio de acessos) e oferecer condicoes ambientais
de leitura da favela como bairro da cidade” (art. 2°, inciso I, do Decreto n°

14.322). O Favela-Bairro refor¢ou a ideia de que

as favelas constituem uma real possibilidade de moradia para
uma grande parte da populacio da cidade, ¢ teve a ambicio
de estabelecer uma intervencao articulada sobte o concurso
de varios organismos publicos, rompendo com a légica de
intervengdes pontuais de outrora (GONCALVES, 2000, p. 16).

Trata-se de um programa que institucionalizou a urbanizac¢io de favelas
na administracio da cidade do Rio de Janeiro por meio de diferentes
programas de origem municipal, estadual e federal, dirigidos a favelas dos
mais diversos portes, em praticamente todas as regioes da cidade.” Somente

no ambito do Favela-Bairro, ocorreram intervencdes em 143 favelas de

2 Para as favelas menores ou maiores do que essas, desenvolveram-se,
respectivamente, os programas Bairrinho e Grandes Favelas (PINHEIRO, 2008, p.
6-7).

3 Desde 2009, o programa municipal de urbanizacéo de favelas passou a ser
denominado Plano Municipal de Integracao de Assentamentos Precarios Informais -
Morar Carioca, que busca incorporar componentes nao contemplados no Favela-
Bairro, tais como: (1) intervences no entorno da favela urbanizada, (2) melhorias
nas condicdes das habitagdes (e ndo apenas na infraestrutura, equipamentos e
servigos), além do (3) objetivo de alcangar todas as favelas da cidade (RIO DE
JANEIRO, 2010, p. 7).
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porte médio com investimentos da ordem de US$ 600 milhdes entre 1995
e 2008, atendendo um conjunto de 556.000 moradores. Constituiu-se no
carro-chefe da politica habitacional da Prefeitura do Rio de Janeiro, como
afirma o ex-Secretario Municipal de Urbanismo, Augusto Ivan Pinheiro
(PINHEIRO, 2008, p. 6).

Apés a fase inicial de projetos,’ as obras do Programa Favela-Bairro
tiveram infcio em 1995, antes mesmo da assinatura do primeiro convénio
com o BID, em 16 favelas distribuidas pelas cinco Areas de Planejamento
(APs) definidas no Plano Diretor. As primeiras obras foram inauguradas
em fins de 1996, no auge da campanha para prefeito da cidade, quando o
entdo Secretario de Urbanismo, Luiz Paulo Conde, candidato governista,
foi eleito. Nesse mesmo ano, foram concebidos e instituidos oficialmente
os Postos de Orientacdo Urbanistica e Social (POUSOs), alocados nas

favelas que recebiam as obras, entdo chamadas de “wovos bairros”?

Eles passaram a funcionar efetivamente a partir de 1997, quando a Lein®
2.541, de 16 de abril de 1997, criou a Coordenacao dos POUSOs. No caso
do Rio de Janeiro, falar-se em regulagio das favelas pelo Estado implica
meng¢ao obrigatéria a trajetdria desses organismos, que constituem um dos
mais relevantes legados deixados pela execugao de obras de urbanizagio.
A sua criagdo figura em lugar de destaque nas noticias relativas ao novo
contrato da terceira fase do programa para o periodo 2011-2020 (RIO DE
JANEIRO, 2010, p. 14).

Os POUSOs foram criados com os objetivos de “orientar a execugao
de novas construcbes ou amplia¢oes das existentes, bem como o uso dos

equipamentos publicos implantados™ e de “exercer fiscalizagao urbanistica

4 Realizada por meio de concurso publico que, em marco de 1994, selecionou
15 propostas metodologicas e fisico-espaciais para a urbanizacdo de favelas
apresentadas por escritdrios e empresas privadas de arquitetura.

5 Os POUSOs foram instituidos pelo Decreto n© 15.259, de 14 de novembro de 1996.
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e edilicia” (art. 1° do Decreto 15.259). A fiscalizacio a ser exercida pelos
POUSOs devera “controlar a expansio das edificagdes (tanto horizontal,
como verticalmente), de forma que os equipamentos implantados nio se
tornem insuficientes” (art. 2°, I1I do mesmo Decreto), evitando o que as
autoridades municipais chamam de “refavelizagiao” das areas atendidas por
projetos de urbanizagao, tal como teria acontecido nas favelas beneficiadas
pelos projetos da Companhia de Desenvolvimento de Comunidade
(CODESCO) na década de 1960, procurando dar-se um destino melhor a
elas, apds a sua urbanizagao (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 12).

Hsse ponto de vista parte do pressuposto, a nosso ver analiticamente
discutivel, de que, com as obras de urbanizacio, os locais que as receberam
efetivamente deixaram de configurar como favelas. Do contrario,
ndo haveria sentido falar-se em refavelizagio. Com efeito, o avanco dos
programas de urbanizacio demanda uma avaliagdo mais qualificada dos
seus impactos de modo a enfrentar a questdo da nova configuracio
do espaco urbanizado, de suas relacbes com o tecido urbano onde
se insere, esclarecendo, inclusive, se caberia cogitar-se de algo como o

“desaparecimento” da favela enquanto tal.

Os POUSOs constituem, ainda, o veiculo de articulaciao das agdes do
municipio na favela, cabendo-lhes subsidiar os 6rgaos competentes para
a elaboracio da legislagdo edilicia a ser estabelecida para cada uma das
areas que receberam as obras de urbanizacio, o que foi concretizado no
caso de 29 favelas, conforme a Tabela 1, 7nfra. O Decreto de criagio do
POUSO estabelece que as equipes de cada posto deverdo ser compostas
por profissionais de nivel superior (um arquiteto ou engenheiro e um

profissional da drea social), além de agentes comunitarios.
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Tabela 1. Numero de favelas cariocas com logradouros reconhecidos e legislacéo
aprovada.

ANO RECONHECIMENTO DE APRUVA%RU DE LE[iISkAGﬁI] DE
LOGRADOUROS USO E OCUPACAD
2000 17 06
2001 Sem informagao o7
2004 22 o7
2005 29 15
2006 53 17
2007 Sem informagao 19
2008 61 (total de 1.610 logradouros) 19
2009 Sem informacéo 23

Fonte: Secretaria Municipal de Urbanismo (SMU). Disponivel em: http//www2rio.
rigovbr/smu/educacao/pousohtml. Acesso em 18 jul. 2022.

Embora o objetivo inicial da Prefeitura fosse instalar um POUSO em
cada favela que tivesse recebido obras de urbanizag¢ao, essa meta nao pode
ser atingida. Isto em funcdo do insuficiente quadro de funcionarios e,
também, dado que o universo a ser atendido compunha-se nao somente
das favelas que receberam obras do Programa Favela-Bairro, mas,
também, aquelas dos programas Bairrinho, Grandes Favelas e PAC. Sem
mencionar aquelas declaradas Areas de Especial Interesse Social (AEIS)
pelos Projetos de Estruturacao Urbana (PEUs) e os loteamentos inscritos

no Nucleo de Regularizacio de Loteamentos.

A fim de minorar essa caréncia, a Prefeitura planejou recorrer ao
programa Arquiteto Social, estendendo-o a todas as AEIS nao atendidas
pelo POUSO (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 60), bem como a realizagio de
convénios com entidades publicas ou privadas, responsaveis por instalar

e manter um posto do POUSO. A segunda medida autorizou a SMU a
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celebrar convénio com entidades, como associacoes de classe das areas de
arquitetura e urbanismo e institui¢Ges de ensino, ligadas ao planejamento
urbano, a fim de agilizar os procedimentos administrativos necessarios ao
estabelecimento de normas de uso e ocupacao do solo, e a promogdo da
regularidade urbanistica e edilicia das edifica¢oes, sempre sob a supervisao

da Coordenadoria de Orientacdo e Regularizagao Urbanistica (CRU).

Tabela 2. Quadro evolutivo da implementacdo dos POUSOs.

AND NC POUSOS INSTALADOS NC FAVELAS ATENDIDAS
1997 1 1
1998 20 28
1999 Sem informacéao 37
2000 24 44
2005 29 60
2008 32* 61+

Fonte: SMU. Disponivel em: http//www2riorjgovir/smu/educacao/pousohtml.
Acesso em 18 jul. 2022.

* Segundo dados da SMU, 17 POUSOs (dentre os 32 implantados) atendem uma s6 favela. Os
demais atendem a mais de uma, figurando como caso extremo um dos postos que atende a
sete favelas.

** Segundo a SMU, essas favelas somam 58 mil domiciios e 250 mil moradores.

A respeito dela, coletamos o seguinte depoimento do presidente da
Associacao de Moradores do Alto Leblon, um dos bairros mais valotrizados
da cidade do Rio de Janeiro:

“Vocé nao pode simplesmente retirar as pessoas de la. Entio o

minimo que pode ser feito ¢ criar pardmetros e cuidar para que
sejam fiscalizados. Como vamos ajudar a Prefeitura a manter um
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POUSO na favela, com fiscais trabalhando diariamente na area,

acredito que esta serd a melhor solugio para coibir os abusos”.¢

Conforme dados da SMU, o fluxograma da instalacio dos POUSOs se

deu conforme as informacdes apresentadas na Tabela 2.

Os primeiros POUSOs foram inaugurados (festivamente, segundo
os documentos oficiais) em 12 de junho de 1997. Em paralelo, diversos
decretos municipais incorporaram oficialmente favelas recém-urbanizadas
em parte dos bairros adjacentes, anunciando-se, ainda, propostas de

legislacdo para essas areas, que, segundo a Prefeitura,

ja vinha sendo discutida com os moradores e que foi colocada
a disposi¢ao da comunidade no POUSO local, para discussoes
e possiveis contribuicGes. Essa legislacio foi aprovada em
24/02/2000 pelo Decteto 18.407, obtendo-se o habite-se das
edificagdes a partir de 22/05/2000. Esse momento reptresenta
um divisor de dguas na histéria da promocio da regularidade
urbanistica dos assentamentos de baixa renda, em virtude de ser
a primeira area informal passada para a formalidade (RIO DE
JANEIRO, 2008, p. 40).

Em 2003, o programa POUSO foi transferido para a SMU (Decreto
n® 22,982, de 04 de junho de 2003), e, assim, as competéncias da CRU
foram ampliadas (Decreto n®23.159, de 21 de julho de 2003), passando a
abranger o planejamento, licenciamento e fiscalizacao de todas as AEIS. A
Resolugao SMU n° 576 (22 de dezembro de 2004) determinou que todos
os processos em andamento nos Departamentos de Licenciamento e
Fiscalizacao (DLF) relativos as AEIS fossem encaminhados a CRU, tendo

em vista as competéncias a ela atribuidas.

Em seus documentos orientadores, o POUSO é concebido como um

trabalho de transicao entre a condicao de favela e a condicio de um novo

6 Cf. Natanael Damasceno, “Gabarito para favela causa polémica em site: internautas
criticam legalizacéo do ilegal, enquanto outros véem vantagem em decreto”, Jornal
O Globo, 29 jul. 2009, p. 16.
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bairro popular, justificando-se a sua existéncia enquanto ainda estivesse

em curso o processo de integragio a cidade,

mantendo-se na comunidade o tempo necessario para que
se complete a transicio da ex-favela a condigdo de bairro da
cidade formal. Este tempo varia de uma area para outra, uma
vez que as comunidades sio heterogéneas. Quando se verifica
que os o6rgios publicos estio atendendo a area, fazendo os
servicos de manuten¢do, e que o processo de regularizacio
urbanistica se encontra terminado, o POUSO pode retirar-se e
seus funcionarios serem transferidos para outra area a fim de
promover a consolida¢io de um novo bairro. (...) Apesar de que
ha varias comunidades em estado de regularizacio urbanistica
bastante avancado, até a presente data ainda nio foi possivel
a saida de nenhum POUSO das areas atendidas (RIO DE
JANEIRO, 2008, p. 18).

Afirma-se, também, que toda a legislacio usada para a regularizacdo de
favelas foi elaborada com base naquela existente para a cidade. Como, por
exemplo, a lei de reconhecimento de logradouros (Decreto n° 5.625/1985),
o regulamento de parcelamento da terra (Decreto n® 3.800/1970) e as
normas que criam procedimentos simplificados para aceitacdo de obras
em edificacdes residenciais (Decretos n° 5.281/1985 e n® 9.218/1990).

A diretriz que a Prefeitura afirma utilizar para estabelecer as normas
de uso e ocupagdo nas favelas recém-urbanizadas é de que “as AEIS,
apos a sua regularizacdo, nao se encontram congeladas para efeito de
crescimento”, visao que ¢ repudiada, uma vez que seria dotada de “imenso
autoritarismo e profunda dose de irrealidade” (RIO DE JANEIRO, 2008,
p. 28).

Isso vem ao encontro da expectativa que parece ser comum, entre
boa parte dos moradores das favelas, no sentido de disporem de alguma
margem para ampliar seu imével verticalmente, seja como mecanismo
de obtengdo de ganhos imobilidrios — mediante venda (de edificacio ja

realizada ou do espago aéreo existente sobre ela, popularmente conhecido
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como direito de laje) ou mediante locacio —, seja como mecanismo de
acomodagio dos interesses familiares. Por exemplo, receber um parente
que queira migrar de outro estado, alocar um filho(a) que esteja prestes a
se casar ou que nio possua imével préprio, deixar iméveis para todos os

seus filhos etc.

2. LEIS DE USO E OCUPAGAD DO SOLO DAS
FAVELAS DO RIO DE JANEIRO

Hditados entre 2000 e 2011, conforme a Tabela 3, infra, os primeiros
29 decretos baixados pela Prefeitura do Rio de Janeiro a fim de regular
0 uso e ocupagio do solo em favelas sdo bastante simplificados, além de
praticamente uniformes, apresentando variagdo em apenas quatro casos.

Seus dispositivos esgotam-se nos seguintes itens:
*  definir os limites da AEIS na qual a favela foi constituida;

e permitir,de maneirageral, o uso residencial e outros complementares

a esse;

*  proibir a comercializa¢do e armazenagem de ferro velho, produtos
inflamaveis (exceto tintas e vernizes), explosivos, gas liquefeito de

petrdleo, armas e municdes;

» dispor regras abertas do tipo “sao permitidos os usos e atividades
complementares ao uso residencial, ndo poluentes e que nao causem

incomodo a vizinhanga”, e “as edificagbes deverdo apresentar
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condi¢Oes suficientes de higiene, seguranca e habitabilidade, e

2.7

respeitar o alinhamento”;

fixar ndmero maximo de pavimentos das futuras edificacoes de
acordo com os logradouros (ja previamente aprovados em outro
decreto) em que se encontrem, excetuando apenas aqueles imoveis
localizados nas bordas da favela para os quais permanece aplicavel

a legislacdo do entorno;

estipular um formulario especifico para autorizac¢io de obras e
concessio de habite-se as futuras edificagdes, dando a entender que

todas elas passam a se submeter a licenciamento prévio;

considerar regularizadas todas as edificag¢oes ja existentes a data do
decreto, a fim de permitir a concessao de habite-se e a sua averbacao
no registro imobiliario, essa ultima condicionada a conclusiao da

regularizacao fundiaria;

determinar a realizacao de campanhas elucidativas dos moradores,
“a fim de esclarecer os parametros urbanisticos aos quais as
edificacOes estardo submetidas para o licenciamento e regularizagao

de obras novas”.

7

Na medida em que nao estabelecem indices e parémetros objetivos - com
excecdo do alinhamento, que é definido previamente em outro decreto -, tais
regras, provavelmente, nenhum efeito teréo. Isto porque ndo ha como estabelecer
fiscalizacdo baseada nelas. Elas dizem respeito a matérias que sao objeto de
constantes queixas dos moradores de favelas, especialmente no que toca a
disturbios sonoros gerados por bares, igrejas, aparelhos de som domésticos,
etc, bem como a seguranca de construcoes vizinhas. Alguns desses parametros
foram fixados, a posteriori, no Decreto n© 25748, de 2005, que estabeleceu
procedimentos para a legalizagéo de edificacbes em areas declaradas de especial
interesse social, complementando as leis de uso e ocupacao do solo das favelas.
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Tabela 3. Quadro geral das leis de uso e ocupagéo do solo em favelas.

DECRETO DE USO E DATA D
FAVELAS BAIRRO OCUPACAD PUBLICAGAD
Engenho de
01- Fernao Cardin n° 18.407 24/02/2000
Dentro
02-Vila Clemente
Ferreira
03-Parque S.
Caju n©19.348 27/12/2000
Sebastiao
04-Ladeira dos
Funcionarios
05-Trés Pontes Paciéncia n© 19.349 27/12/2000
llha do
06-Parque Royal n© 19.350 27/12/2000
Governador
07-Quinta do Caju Caju n° 20.687 29/10/2001
08-Vila Benjamin
Urca n® 25.092 02/03/2005
Constant
09-Sossego Madureira n® 25144 16/03/2005
10-Mata Machado  Alto da Boa Vista n® 25145 16/03/2005
11-Serrinha Madureira n® 25146 16/03/2005
12-Parque
Jardim América no 25777 16/09/2005

Proletario do Dique
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DECRETO DE USO E DATA D
FAVELAS BAIRRD OCUPACAD PUBLICACAO
13-Morro Azul Flamengo n® 25778 16/09/2005
14-Grota Madureira n® 25.947 10/11/2005
15-Canal das Recreio dos
n° 25.948 10/11/2005
Tachas Bandeirantes
16-Vila Santo
Ramos n° 26.231 17/02/2006
Antonio
17-Chacara de Del
Del Castilho n° 26.629 09/06/2006
Castilho
18-Morro da Fé Vila da Penha n° 28143 04/07/2007
19-Rocinha Rocinha n® 28.341 21/08/2007
20-Vila Canoas / n° 30.400 09/01/2009
. Sao Conrado
Pedra Bonita n® 33645 11/04/20M
21-Vila Pereira da
Laranjeiras n© 30.609 15/04/2009
Silva (Pereirao)
22-Santa Marta Botafogo n© 30.870 03/07/2009
23-Alemao,
Manguinhos, Ramos,
Morro do Adeus, Bonsucesso,
n° 30.875 07/07/2009
Cantagalo e Pavao- Copacabana,
Pavéozinho (PAC Ipanema

FAVELAS)
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DECRETO DE USO E DATA D
FAVELAS BAIRRO 0CUPACAD PUBLICACAO
24-Chacara do Céu Leblon n© 30.911 27/07/2009
25-N. S. da
Iraja no 31.287 29/10/2009
Apresentacao
Lins de
26-Morro da Cotia n® 32.833 29/09/2010
Vasconcelos
27-Cantagalo Ipanema n® 33.015 05/11/2010
28-Morro do Vidigal Vidigal n°® 33.352 10/01/2011
29-Pavao-
Copacabana n° 33.866 20/05/201M
Pavaozinho

Fonte: SMU; SABREN.

Uma das hipéteses elaboradas para analisar o carater minimalista
da legislagdo acima citada sustenta que isso se deve a uma redugdo
excessiva dos padroes de qualidade urbanistica fixados para essas regides
da cidade, desenvolvendo-se dois padroes de minimos urbanisticos e,
consequentemente, de cidadania. Um deles seria mais exigente e valeria
para a chamada czdade formal. O outro seria de menor qualidade e valeria para
as areas segregadas do espaco urbano. Esse ultimo padrio estaria sendo
legitimado via intervencdes de urbanizacio e regularizacio do Estado em
favelas, colocando em xeque os principios de equidade pretendido para
orientar as politicas urbanas (CARDOSO, 2007, p. 2306).

Numa outra hipétese (entrosada com a anterior), defende-se que
a simplicidade da legislacio urbanistica para favelas, em contraste com
aquela vigente nos bairros, é um fato relacionado aos processos desiguais

de valorizagio do territério que operam nas cidades. Assim, “a estruturagio
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do espaco das elites foi, durante todo o século, inscrita de forma cada
vez mais minuciosa na legislacdo urbanistica” (ROLNIK, 1997, p. 135).
Ha uma perfeita equivaléncia entre areas mais valorizadas, com maiores
investimentos urbanos, e as areas mais reguladas — ou “ultrarreguladas” —
da cidade, servindo essa legislacdo de consagracio e sancionamento das

formas de valoriza¢do dos espagos urbanos.

Desse modo, o fato de a legislacdo para favelas ter sido elaborada sob
inspiragao daquela vigente para os “bairros” somente reafirma o fato de
que a legislacdo urbanistica, de maneira geral, é elaborada em funcao das
areas mais valorizadas, razao pela qual ela tem aplicabilidade a uma parte
extremamente minoritaria da cidade®. Concentra-se numa pequena drea a
maior parte de suas zonas, subzonas e microzonas, muralhas legais criadas
apenas para preserva-las das vizinhancas. Ao passo que as favelas e outros
assentamentos de baixa renda correspondem a um mar de ZEIS, “que,
de acordo com a atual lei de zoneamento, inclui tudo que sobrou”, onde
“a terra pode se subdividir ao infinito; a condi¢io é ndo ‘contaminar’ as
vizinhancas” (ROLNIK, 1998, p. 170).

Esse mesmo carater simplificado também é comumente encontrado nos
contratos de compra e venda de iméveis celebrados entre os moradores
de favelas. Em geral, pouco acrescentam em relacio aos dispositivos
minimos necessarios para essa espécie de contrato. Tal paralelismo sugere
a hipétese de que, na regulagio privada, esteja se reproduzindo a mesma
dinamica vigente na regulacio estatal, tal como acima interpretada. Em

outras palavras, a regulacdo tenderia a se tornar mais extensa, detalhada

8 No caso da cidade de S&o Paulo, essa parte € estimada pela Secretaria de
Planejamento em aproximadamente 30% dela, resultado da excluséo do total das
edificacoes daquelas localizadas em assentamentos irregulares (ROLNIK, 1997, p.
135-136).
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e minuciosa quanto mais elevados os interesses econémicos envolvidos.’
Em outras palavras, o detalhamento da regulacio representaria um indice
privilegiado do aprofundamento dos processos de valoriza¢do na regido a

que se referem.'’

Entre os decretos de uso e ocupagdo que apresentam alguma
particularidade encontram-se aqueles relativos a Rocinha — uma favela que,
historicamente, tem tido um tratamento diferenciado em relacao as demais
— e a outras trés favelas — Vila Pereira da Silva, Santa Marta e Chéicara do
Céu. Todas essas quatro favelas encontram-se em bairros da zona sul da
cidade — na Area de Planejamento 2 (AP 2), conforme os termos do Plano
Diretor. Nas trés dltimas, as respectivas normas de uso e ocupacao foram
editadas em 2009 na gestao do prefeito Eduardo Paes, refletindo, portanto,
um momento politico-administrativo diferenciado em relacdo a primeira.
Outro diferencial importante reside em que as favelas da Rocinha e de
Santa Marta receberam iniciativas de reurbanizacio pelo governo estadual

no ambito do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC).

No caso da Rocinha, observamos que a sua respectiva regulamentacio
do uso e ocupagio do solo, além dos itens acima arrolados, estabelece um
zoneamento interno bem mais complexo do que em todos os outros casos.
Nele sdo discriminadas 11 distintas subzonas nas quais se admitem cinco
gabaritos diferenciados que oscilam entre um e cinco pavimentos, além
de defini¢do de uma area considerada non aedificandi, areas ndo ocupaveis,
area de ocupago restrita ¢ dreas para as quais se preveem a remogio e
reassentamento das moradias existentes, todas elas delimitadas nas plantas

que figuram nos anexos do decreto.

9 E 0 que se observa, por exemplo, geralmente, nas “ultradetalhadas” convencdes de
condominios urbanos de classe media e/ou alta.

10 A julgar pela comparacdo entre 0s casos-objeto de pesquisa de campo, a
covariagéo acima aludida se revela verossimil.
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A norma que estabelece a regularizacao de todas as edifica¢oes existentes,
a data do decreto, é excepcionada no caso daquelas que se encontrem em
locais impréprios ou que “ndo apresentarem a seguranga ¢ a estabilidade
consideradas necessarias a sua legalizacao”. Trata-se de um dispositivo que,
para seu cumprimento, exigiria que as edificagdes fossem efetivamente
vistoriadas uma a uma a fim de definir o que pode ser regularizado. O
decreto prevé, ainda, o cadastramento de todos os construtores atuantes
nessa favela, bem como o desenvolvimento de programa especial com
vistas a sua regulariza¢ao e orienta¢ao técnica. Tal disposi¢ao nao se repete
nos demais decretos de uso e ocupagio em favelas. Conforme nosso juizo,
ela poderia constituir uma proposta comum a todas as favelas, definindo

um dos aspectos da politica estatal para elas.

Na audiéncia publica realizada na Camara de Vereadores do Rio de
Janeiro em 24 de setembro de 2007 (um més apds a edicado do Decreto
n° 28.341), o arquiteto Luis Catlos Toledo' afirmou existir uma grande
defasagem entre o gabarito estabelecido no decreto e a realidade fisica da
Rocinha. Também estimou que mais da metade dos iméveis dessa favela
possufa padroes superiores aos fixados na norma, sugerindo que esta ja
teria nascido ultrapassada. Segundo ele, faltariam a Prefeitura informagdes
suficientes sobre a 4rea a fim de orientar a edi¢do do decreto. Para tal, seria
necessaria a proposi¢ao de uma nova regulamentagiao do uso e ocupagio
do solo apéds a conclusio do levantamento que estava realizando. Entendia
a medida de congelamento das edifica¢cdes como algo crucial enquanto nao
fosse elaborada uma legislacio apropriada para o local. Principalmente,

apos ter verificado a existéncia de construtores oportunistas que se

il Arquiteto que, a época da referida audiéncia, realizava um extenso estudo de
campo na Rocinha, que previa visitas a todos os imoveis dessa favela, a fim de
produzir dados com vistas a um futuro plano de urbanizacao, pretendido pelo
Governo do Estado, que, posteriormente, veio a se consolidar no chamado PAC da
Rocinha.
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apressavam em edificar para obter maior indenizagdo em eventuais

desapropriacdes.

Passando ao caso das trés favelas normatizadas pela municipalidade
em 2009, observa-se o assumido “retorno” da politica de congelamento
urbanistico explicitado em dispositivo presente em suas respectivas

normas locais e vazado nos seguintes termos:

Fica proibida a construgio de novas edificagdes de uso residencial
multifamiliar, exceto as de iniciativa e responsabilidade do poder
publico e aquelas destinadas a reassentamento de populacdo
situada em areas de risco e de preservacido ambiental e em areas
objeto de projeto de urbanizagiao da comunidade.

E possivel discutir se, nos trés casos em tela, estaria ocorrendo um
retorno ou, antes, uma explicitacao do aludido congelamento. Em primeiro
lugar, porque o dispositivo acima reproduzido, conquanto inexistente nos
decretos anteriores, poderia encontrar-se nas entrelinhas dos mesmos.
Especialmente na medida em que estes, como ocorreu no caso da
Rocinha, estabeleceram um gabarito legal equivalente — ou até mesmo
inferior — aquele realmente existente para nio dar espaco a realizaciao
regular de novas edifica¢oes — logo, vedando indiretamente a expansao da
favela. Trata-se de um fato ainda pendente de devida apuragiao e de grande

relevancia cientifica e social.

Em segundo lugar, o dispositivo que regulariza “por atacado” as
edificagbes ja existentes ao tempo da edicao da norma legal, presente nos
decretos editados desde 2000, passou a ser relativizado nesses trés ultimos
casos. Com excecio das edificagdes que possuirem mais pavimentos do
que o limite maximo estabelecido para cada uma das favelas em questao.
Tal dispositivo sugere ter sido estabelecido efetivamente um gabarito legal,
inferior ao gabarito real, sendo em toda a favela — hipotese que nos parece
de gritante auséncia de razoabilidade — mas, a0 menos, em parte dela.

Em outras palavras, tal regra visa a congelar o crescimento dessas favelas
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e também reduzi-las, colocando na ilegalidade construcoes realizadas
antes do advento da norma legal. Isto ¢ algo passivel de ser questionado

juridicamente em face do principio da irretroatividade das leis.

Por fim, destaca-se um ponto bastante particular aparente no caso da
favela Chéacara do Céu. O artigo 10 de seu respectivo decreto dispoe que
“s6 poderdo entrar materiais de construgao, na Comunidade Chacara do
Céu, mediante a autorizacio da Secretaria Municipal de Meio Ambiente”.
Tal dispositivo reforca as evidéncias anteriores, demonstrando o
endurecimento das restricoes edilicias do Direito estatal no periodo

recente.

3. 0S INSTRUMENTOS DE LEGITIMACAD DAS
NOVAS REGRAS URBANISTICAS

Uma das atribui¢cdes fundamentais dos POUSOs consiste em zelar
pelo cumprimento das normas de uso dos espagos publicos e privados
introduzidas pelo Estado em decorréncia direta do processo de
urbanizacdo. Nesse momento, coloca-se o problema do grau de aceitacao

dessas novas regras por parte dos moradores de favelas.

Conforme o conjunto de documentos consultados a respeito da
experiéncia dos POUSOs (por todos, citamos RIO DE JANEIRO, 2003;
2008), percebemos que a visio da Prefeitura, sinteticamente, seria a de
que “a introducio de novas regras a serem respeitadas ¢ um fato novo na
vida desses moradores, como a aceitacio de uma legislacao urbanistica e
edilicia, o que precisa ser bem debatido para ser assimilado” (RIO DE
JANEIRO, 2008, p. 17).

O processo de introdugdo das normas legais estabelecidas pelo Estado
¢ visto como um processo de assimilacio de novos padrSes de uso das

areas publicas e privadas, no qual deve ser promovida “uma consciéncia
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nova em relacdo ao espaco urbano” (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 19).
Tal consciéncia ¢é entendida como mudanga de percepgio por parte
dos moradores em relacdo ao espago em que vivem e como necessaria
transformacao da cultura local a fim de se definir uma nova ética e um
novo cédigo de conduta social. Assim, trata-se de abandonar aquelas
normas costumeiramente adotadas pelos moradores, fruto de suas praticas

estabelecidas, para assumir as normas estatais.

O POUSO ¢, talvez, o principal instrumento dessa mudanca. Entre
seus objetivos, estd a altera¢do da orienta¢do social do comportamento dos
moradores através de um trabalho educativo. Assim, uma das dimensoes
do trabalho desse 6rgao, mais fortemente enfatizadas pelos servidores
publicos entrevistados, que também comparece nos documentos oficiais
da Prefeitura relativos aos programas de urbaniza¢io de favelas, consiste
em um trabalho educativo, ou “Sociveducative”, tal como é chamado no

discurso oficial, e que corresponde ao seu projeto de a¢ao social.

Hssa proposta educacional coloca-se de maneira critica aos usos
e costumes locais estabelecidos ao longo do processo de formacio e
consolida¢do da favela, preconizando o abandono dessas praticas e a
adoc¢ao do padrao proposto pela Prefeitura. Para os agentes da SMU, trata-
se de um processo longo, lento e que exige muita paciéncia. Em suma, um

mix entre convencimento e negociagao.

Nesse sentido, preconiza-se a mudanca da visio que seria
tradicionalmente imperante nas favelas, segundo a qual as dreas vazias
existentes em seu interior a ninguém pertenceriam. Consequentemente,
constituem aquilo que, na técnica juridica, denomina-se res nullins,
disponiveis para serem utilizadas “por quem primeiro se ocupar delas, ou
de acordo com negociagdes feitas entre os vizinhos e os diversos grupos

de poder da area” (depoimento da responsavel pela CRU).
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Os depoimentos dos agentes da SMU sido convergentes no sentido de
atribuir a origem de tal tipo de percepgao a condicionamentos historico-
culturais. Em outras palavras, seriam decorrentes da trajetéria de imensa
parcela dos moradores de favelas para quem as experiéncias basicas de
sociabilidade, suas proprias e de varias geracoes de seu nicleo familiar

teriam se desenvolvido nessa regido:

“Os moradores dessas areas nao sairam da area formal para
morar nessas areas,'? mas [s30] pessoas que ja estio na 2% 3% ou
4* geracao de moradores de favela, sdo pessoas que nasceram e se
criaram nessas areas, seus pais também. A relagdo dessas pessoas
com o espago ¢ muito diferente daquela existente numa area
formal da cidade. Se tem uma area vazia ali ou uma filha que vai
casar, eu construo ali uma casinha e boto ela. Eu converso com
meus vizinhos, a Associacdo concorda, eu posso construir. Na
verdade, sao pequenos acordos ou negociagies para permitir a construgdo.
Na hora em que vocé transforma isso em cidade formal, essa relagao com o
espago tem que mudar, porque o que € drea vazia € espago pitblico, é espago
coletivo, ¢ de todo mundo, nio é mais drea de ninguém em que en posso e
apropriar e passar a ser minha. Essa ¢ a primeira questao que a gente tem
que trabalhar muito com os moradores: o conceito de espaco publico”
(responsavel pela Coordenadoria dos POUSOs em 2009).

A fim de respaldar juridica e politicamente essa diretriz da agdo do poder
publico nas favelas, construiu-se no interior da Prefeitura um consenso em

torno da tese de que

independente da regularidade fundiaria das areas ocupadas, as
areas de circulacdo e as utilizadas pela populagdo sio bens de
dominio publico por destinagio, dispensando titulagio formal
para o conhecimento da dominialidade (RIO DE JANEIRO,
2003, p. 29).

O trabalho educativo se desenvolve por meio de conversas informais,
reunides de rua, panfletagens, convocag¢oes, feiras da cidadania, bem

como através de agbes de capacitagio. Sdo realizadas com o objetivo de

12 Emque pese essa afirmacéo, em nossa pesquisa de campo entrevistamos pessoas
que se mudaram do "bairro” para a favela, por forga, por exemplo, de unido conjugal.
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transformar as liderancas em agentes multiplicadores das ideias difundidas
no trabalho socioeducativo, tornando-os capazes de transmitir todas as
explicagdes sobre o trabalho da Prefeitura aos seus vizinhos. Nas reunides,
¢ realizada a eleicao de representantes de rua, isto é, moradores que se
dispéem voluntariamente a colaborar com o POUSO no trabalho de
conscientizacao da comunidade. Assim, uma vez verificada a existéncia de
construgio irregular — o que se procura detectar logo no inicio da obra —,
¢ feita uma convocac¢do do morador-construtor para comparecimento ao
POUSO. Nessa visita, recebe orientacdo do técnico desse 6rgao quanto
a0 seu caso especifico e quanto as possibilidades de regularizacio de sua
obra, seja por via da adequagdo aos parametros estabelecidos, seja por via

da demolicio.

Nessa conversa, procura-se persuadir o morador a paralisar a obra sob
o argumento de que, diferentemente do passado, o local possui novas
regras a cumprir e, portanto, que o espago deve ser respeitado. Esse
conjunto de atividades define a metodologia de cariter participativo,
tal como concebida pela Prefeitura, que permeatia todo o trabalho do
POUSO. Assim, a proposta da Prefeitura seria a de que a introducio das
novas regras se faca principalmente pelo convencimento, nao se baseando
na imposicdo pura e simples das novas normas, e na ameaga resultante da

aplicagdo de sanc¢oes legais.

No entanto, o recurso as chamadas “a¢bes exemplares” nao estd excluido,
sobretudo em vista do advento da politica do “Choque de Ordem” e da
explicita retomada das remogdes ocorridas a partir de 2009. Muito embora
haja consciéncia dos desgastes na relagdo entre determinada favela e a
Prefeitura provocados pelas operacdes de demolicio, acredita-se que a sua

realizacdo, em alguns casos, confere maior credibilidade ao trabalho do
POUSO (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 31).
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4. CONCLUSOES, REFLEXOES SOBRE 0§
RESULTADOS E PROPOSTAS A0 DEBATE: UMA
AVALIAGAO PRELIMINAR DA EFICACIA E DA
LEGITIMIDADE DA IMPLANTACAO DA NOVA ORDEM
URBANISTICA NAS FAVELAS

Nos documentos oficiais consultados, encontramos uma série de
referéncias indicando que os moradores aceitariam paralisar obras
irregulares e pagar as multas aplicadas; de que, em geral, consegue-se que
o morador desista da obra, apresentando, na maior parte das vezes, um
projeto de legalizacdo, sendo raros os casos de desobediéncia. Afirma-
se, ainda, que, logo na extragdo do primeiro auto de infragdo, o morador
efetue o pagamento e ja busque adaptar sua obra as exigéncias da legislagao,
sendo alto o indice de pagamento das multas, o que demonstraria o efetivo
interesse na legalizacio das constru¢des. Em suma, os documentos oficiais
transmitem a percepc¢ao de uma atitude positiva dos moradores de favelas
com relagio as novas normas, assimilando que o espago publico deve
ser respeitado e entendendo a importancia em colaborar com as regras
introduzidas (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 31, 70 e 73).

No entanto, outros dados presentes nos referidos documentos — além
de depoimentos dos moradores de favela — apontam caminhos numa
direcio diversa daquela apontada no paragrafo acima. E o que ocorre, por
exemplo, nas referéncias as reacoes das Associacdes de Moradores diante
das propostas de formacdo de liderangas comunitarias pelo POUSO.
Tais reagdes seriam, em geral, negativas em virtude de a Prefeitura estar
tentando implantar uma nova forma de representacdo na favela, fazendo
com que as associaces se sintam ameacgadas. Muito embora se afirme
que tal reacdo seria uma “atitude equivocada” (RIO DE JANEIRO,
2008, p. 32), a proposta de articulacao de liderangas, via POUSO, bem
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como a avaliacdo expressa nos documentos oficiais sobre o trabalho das
associacOes, parecem demonstrar que as preocupag¢des dos diretores das

associacoes nao sao infundadas.

Nesse sentido, encontramos nos documentos oficiais referéncias a baixa
participagdo nas associa¢bes e ao fato de que essas, por vezes, autorizam
obras irregulares, prejudicando a parceria com o POUSO. Diante disso,
afirma-se que seria necessaria uma reestrutura¢ao da funcio das associagdes
em consondncia com a nova realidade trazida pela urbanizacdo das favelas

a fim de que compreendessem o processo de mudanga em ocorréncia.

Acrescenta-se, ainda, que o trabalho comunitirio do POUSO ¢é no
sentido de estimular a reformulagdio do movimento associativista para
estimular o exercicio da cidadania em seu real sentido, rompendo com
a estrutura clientelista a que estaria tradicionalmente atrelado (RIO DE
JANEIRO, 2008, p. 32 ¢ 71). A critica prossegue, sustentando que a
funcio cartorial da associacao estaria se esvaindo em fungdo da paulatina
conscientizagao dos moradores a respeito da transformacao em curso da
favela em bairro. Uma evidéncia invocada a respeito disso seria a transicao
na realizacdo de contratos de compra de imoveis em favelas, feita em
cartorios de notas e nao mais na associagdo, a fim de ndo se pagar a
percentagem de venda cobrada por essa (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 33).

Se, de um lado, devemos reconhecer que os fatos acima invocados
sao, em parte, verdadeiros, de outro, parece que, no contexto fatico e
argumentativo em que se colocam, significam uma deslegitimacdo da
Associagdo de Moradores perante o Estado e a propria comunidade
que a constituiu. A tentativa de legitimacdo das normas urbanisticas
estatais estaria, assim, ocorrendo em detrimento da organizagio cldssica
dos moradores de favelas. O Estado, que outrora fez das associacdes o
mecanismo de reproducdo da sua autoridade nas favelas, agora estaria

ensaiando descarta-las, alijando-as do campo politico das favelas.
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Ao longo da reflexdo da Prefeitura sobre o trabalho dos POUSOs
(RIO DE JANEIRO, 2008, p. 27 e 73), sustenta-se a hipotese de que
haveria uma correlacio direta e positiva entre o avanco da regularizacio
urbanistica e as iniciativas dos moradores de investir em melhorias em
suas casas. Bem como de que haveria idéntica correlacdo entre aquela
primeira variavel e a rejeicao dos moradores a um eventual retorno a
irregularidade. Tais hipoteses nos parecem bastante simplificadoras, nao
considerando outras variaveis intervenientes na explica¢ao dos fenomenos
em causa. Como, por exemplo, a capitalizacdo das melhorias urbanisticas
no valor do imével e a amplia¢do das possibilidades de acesso ao crédito,
no perfodo recente. Além do fato de que tais investimentos ja ocorriam
antes ¢ independentemente da regularizacdo. Em raziao dos equivocos
contidos nessas correlagdes, 0s casos que nio confirmam a hipdtese sao
vistos como excecoes e distorcdes a serem combatidas com a autoridade
do Estado:

Quando ha casos de excecio, relativos a construgdes irregulares,
em que o morador se recusa a colaborar com a coletividade,
alegando razoes como: ‘aqui sempre foi favela e vai continuar
sendo, sempre construimos assim’, uma atuagio eficaz do
Controle Urbano iria ajudar muito, através de aces exemplares
de demolicdo. Nas vezes em que houve alguma agiao de
demoli¢do, tornou-se mais claro para todos que as regras
mudaram, reafirmando uma nova postura em relacio ao espago
urbano. Portanto, a maioria aprova a acio de demolicio (RIO

DE JANEIRO, 2008, p. 70).

A transcri¢ao acima também evidencia que a eficacia dos instrumentos
de controle e de “aceitacao” das novas regras pelos moradores de favela
ndo ¢é tao pacifica quanto querem fazer crer algumas afirmacoes contidas

nos documentos consultados.

Na verdade, aparentemente, o discurso apresentado nos documentos
aludidos, em primeiro lugar, é estruturado a despeito das evidéncias

empiricas disponiveis. Por exemplo, parece-nos discutivel a afirmagao
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de que a maioria dos moradores de favelas aprova as operagoes de
demolicao; muito embora esses, em muitos casos, mostrem-se criticos as
construgdes irregulares, condenando-as moralmente, isso ndo se desdobra
automaticamente no apoio as demoli¢Ges. Isso por forca de uma série de
variaveis relativas, por exemplo, as redes de relagdes pessoais estabelecidas
no local, as quais sugerem existir uma consideravel distincia entre uma e

outra.

Em segundo lugar, e mais importante que tudo, a fala oficial revela
uma preocupante minimiza¢io e/ou subestimag¢io dos conflitos
latentes a implantacdo de normas urbanisticas pelo Estado nas favelas.
Simplesmente nao se reconhece um conflito que, a vista de nossa pesquisa
empirica e daquelas realizadas por outros pesquisadores, parece-nos
ser absolutamente real, constituindo um dos maiores desafios que as
politicas contemporaneas para favelas devem consciente e coerentemente
enfrentar. A negativa e/ou a nio consciéncia e/ou a nio aceitacao desse
componente do real, com o qual se deve lidar, somente pode produzir
acoes que tanto nao atingirdo os objetivos almejados, quanto nao serdo
adequadamente avaliadas, tornando as solu¢oes cada vez mais complexas
e cada vez menos viaveis. Isso sem falar que tal postura pode revelar a
sobrevivéncia subliminar de perspectivas autoritarias das politicas para
favelas, assaz presentes historicamente, o que constituiria a mais grave das

preocupagoes.

A dificuldade em lidar com as complexidades reais da relacio entre
Estado e favelas exibe-se, também, em outros pontos do discurso
oficial. A proposta “educacional”, ou “socioeducacional”, parece-nos
flagrantemente etnocéntrica, preconizando uma reforma cultural dos
favelados realizada “de fora para dentro”. Nas palavras de Victor Valla,
nos processos de educacio popular, “ndo faltam os que querem apontar
o caminho ‘correto’ para as classes populares” (gpnd OZORIO, 2005, p.
131).
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Em outros termos, a relacio pedagdgica aqui proposta é de “mao unica”
e, nela, os papéis dos agentes envolvidos estdo prévia e imutavelmente
definidos: ao Estado cabe claborar as novas regras e explica-las aos
favelados; a estes cabe assimild-las. Nao se abre espaco para a negociacao
e até mesmo para a contestacao, legitimas no sistema democratico, que
deve ser capaz de constituir foros e institui¢oes capazes de absorvé-las
e processa-las. Coloca-se para os “educandos” somente a possibilidade
de aceitar tais regras, uma vez que clas se apresentam como a unica
alternativa de constituicao da ordem local, ou entio se submeterem as
sancOes e ao poder de império do Estado. De fato, sabemos que outras e
mais complexas alternativas se colocam, e com bastante frequéncia, como,
por exemplo, a de se violarem as normas legais estabelecidas para o local,

apostando na ineficicia da autoridade do Estado.

Tal proposta “educacional” nada deveria ao tradicional e sobejamente
criticado modelo de educagio banciria, dissecado amplamente por Paulo
Freire (FREIRE, 2005). Assim como parece esconder formas sutis
de subtracdo dos espagos publicos e comunicacionais, dos féruns de
negociacio e de embate, dos quais devem emergir as normas estatais,
conforme preconizam as concepgdes contemporaneas de Estado
democritico, constituindo uma forma de atualizacao da chamada violéncia

simbilica.

A grande dificuldade de aceitagdao das escolhas populares aparece na
narrativa feita nos documentos oficiais a respeito do grande nimero de
contratos assinados por moradores de favelas junto a CEF no ambito
do programa CREDMAC. As autoridades municipais se queixam de
que a prioridade dos moradores recaiu sobre a realizacdo de acréscimos
a construcdo, e nao sobre o emboco externo das mesmas (RIO DE
JANEIRO, 2008, p. 37). A questdo da aparéncia externa, que conferiria
a favela uma paisagem nio muito destacada da de seu entorno, nio

parece estar entre as prioridades dos moradores. Porém, isto constituiria
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uma escolha ilegitima e passivel de censura aos olhos das autoridades

municipais.

Nossa interpretacdo a respeito da proposta socioeducativa, atrelada a
imposicao de novas normas urbanisticas estatais, parece ser reforcada com
base nos dados e conclusoes de outras pesquisas de campo realizadas em
favelas que passaram por idéntico processo. Nessas pesquisas, verificou-se
que, a fim de justificar a nova ordem urbanistica que a Prefeitura deseja
implantar na favela, os agentes comunitirios envolvidos no trabalho
procuram convencer os moradores a respeito de uma concepgao de favela
como “um lugar onde ninguém respeita o espaco de ninguém, com um
monte de barracos juntos, ‘puxadinhos’, onde o morador nio entende
nada de espaco” (FREIRE, 2008, p. 101).

A pesquisadora aqui citada registra distintas reacoes dos moradores a
esse processo de reeducagao, que, em alguns casos, teve €xito, ja que alguns
moradores a recebiam sem externar criticas ou resisténcias, podendo
constituir indicador da relativa incorporag¢do do esteredtipo negativo

acima mencionado.

Em outros casos, o trabalho reeducativo era percebido como “uma
forma autoritaria de desapropriacio dos usos cotidianos que faziam
desses espacos” (FREIRE, 2008, p. 102), reagindo os moradores de
maneira incomodada, elevando o tom de voz ou de maneira ironica. A
pesquisadora conclui que, na verdade, o trabalho educativo proposto pela

Prefeitura importava uma

tentativa de por a prova o sistema classificatério dos moradores,
seduzindo-os a adotar os significados evocados pela Prefeitura,
atividade que pode ou nio ser bem-sucedida, uma vez que os
nativos aqui ndo sdo passivos figurantes, mas negociadores
fundamentais nessa ‘politica do significado’ (FREIRE, 2008, p.
111).
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Observamos que o trabalho educativo para o cumprimento das novas
normas urbanisticas, da forma como se encontra concebido e estruturado,
depende, légica e politicamente, da adog¢io de um pressuposto ideolégico
estigmatizante a respeito da favela e de seus moradores, de um lado, e
de uma concep¢ao racional-formal de cidade, igualmente distorcida e
idealizada, de outro. O trabalho proposto serve, pois, como mecanismo
de difusdo e aprofundamento desses pressupostos, o que representa
algo acentuadamente paradoxal em se tratando de uma proposta que
se apresenta como “educativa’. Em suma, a reeducacio pretendida
pela Prefeitura, concreta e objetivamente, representaria o esboco de um
instrumento de dominacao, relativamente sofisticado, a fim de vencer a
resisténcia dos moradores de favela no sentido da ressignificagio dos espagos

publicos e privados em areas recém-urbanizadas.

Tal fato se torna mais grave a medida que os agentes envolvidos nio
demonstram ter uma percepgao clara a respeito dos conflitos engendrados
por esse ¢ pelos demais instrumentos que vém sendo aplicados a
interven¢ao estatal nas favelas. Em varios momentos da trajetéria da
regulacdo das favelas, buscou-se instrumentalizar a educacio, tendo em

vista legitimar as intervencoes em favelas.

De acordo com Valla (1986), ja em 1941, uma comissio nomeada por
Henrique Dodsworth, interventor federal no Distrito Federal no periodo
do Estado Novo, para estudar a solugao do problema das favelas, propunha
“promover forte campanha de reeducacio social entre os moradores das
favelas, de modo a corrigir habitos pessoais de uns e incentivar a escolha
de melhor moradia” (p. 28).

A filosofia da reeducacdo e da ressocializacio também pautaram a
concepcao dos Pargues Proletarios, nos quais ocortia a transmissao didria
de licdes morais, todas as noites, por parte do administrador, utilizando-se
do sistema de alto falantes neles instalados (VALLA, 1986, p. 38-39). Tais
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propostas pressupunham a culpa dos moradores de favela em relagao a

sua propria situagao de moradia, justificando que sejam

coagidos e, com a crescente complexidade do problema,
reeducados. As solugbes nio incluem a participagio dos
moradores. Afinal, eles ja tinham participado, uma vez que foram
eles que ‘criaram’ o problema. Daf a necessidade de solugoes
autoritarias (VALLA, 1986, p. 42).

O problema discutido nos parigrafos anteriores ganhatia outros
contornos, ou teria minimizadas as suas repercussoes praticas negativas.
Isto sob a hipétese de que o processo de construcdo e elaboracido das
novas normas fosse efetivamente participativo, baseado em consulta
popular ampla e/ou resultante de negociagdes reais, estabelecidas entre
Prefeitura e moradores de favelas. Em resumo, ele refletiria em alguma
medida a situacio comunicativa ideal a que alude Habermas, isto ¢, um
contexto livre de dominacio, no qual interagem atores sociais que visam a

chegar ao entendimento muituo por meio do consenso.

No entanto, ndo somente essa situacio ¢ extremamente dificil de
configurar-se — dados os sujeitos envolvidos na relagdo que ora discutimos
e o histérico da relagdo que mantiveram e mantém entre si —, bem como
concretamente ha evidéncias empiricas que apontam na dire¢ao oposta a
ela. Nos documentos consultados, fica nitido que a proposta de participagio
se restringe a aspectos adjetivos do processo de planejamento da favela, tais
como identificar problemas de manutencao das obras realizadas, informar
e prevenir depositos irregulares de lixo, fiscalizar o uso correto da rede de
esgoto e, até mesmo, providenciar a troca de lampadas queimadas (RIO
DE JANEIRO, 2008, p. 29).

Ou seja, nao encontramos nos documentos consultados e nos
depoimentos dos agentes envolvidos qualquer noticia de experiéncia
efetiva de planejamento participativo de favelas que se refira as decisdes

fundamentais sobre a organizacio atual e futura desses espacos. Qualquer
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decisdo que interfira no teor das regras que serdo positivadas em lei, de
modo a significar a corresponsabilidade dos moradores pelo destino do
lugar em que vivem, ostentando uma aparéncia enganosa de processo
participativo. Muito embora saibamos nio ser simples a tarefa de realizar
processos participativos consistentes e representativos — quer em favelas,
quer em outros espagos — a experiéncia da politica urbana da cidade do
Rio de Janeiro parece se situar aquém de tentativas reais de realiza-la ou de

construir uma alternativa aceitavel a ela.
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INTRODUCAD

regularizagdo fundidria ¢ uma das diretrizes da politica urbana
estabelecida no Estatuto da Cidade (Lei no 10.257/2001) Ela
visa a seguranca juridica da posse, a garantia do direito social

a moradia e a integracdo do assentamento informal a cidade.

Com a criagao do Ministério das Cidades em 2003, a regularizagio
fundiaria angariou maior apoio politico. O objetivo do Ministério das
Cidades era trabalhar o desenvolvimento da politica urbana através da
elaboracdo de propostas para a sua implementacio. Dentre as propostas
apresentadas para essa politica urbana encontrava-se o programa Papel
Passado, que foi coordenado pela Secretaria Nacional de Programas
Urbanos para apoiar estados, municipios, entidades da administracao
publica indireta e associagdes sem fins lucrativos atuantes em projetos de
regularizacdo fundiaria de assentamentos informais em areas urbanas. O
programa apoiava também a transferéncia para as prefeituras e estados
dos iméveis da Unio ocupados por populagio de baixa renda para que os

entes pudessem efetuar a regularizacdo da posse dos moradores residentes.

Prevendo inicio até dezembro de 2006, o programa Papel Passado
determinou como meta a regulatizacio fundiaria de 1 milhdao de domicilios
em todo o pafs e a concessao de 400 mil titulos de propriedade Como
meio de agilizar a sua implementacdo, o programa buscou envolver
entes publicos e privados, prefeituras e estados, apoiando entidades que
ja atuavam em processos de regularizacao fundiaria. Entre as entidades
apoiadas estavam organizacoes sem fins lucrativos e ndo governamentais
(ONGs).



REGULARIZACAO FUNDIARIA: O IMPACTO DA METODOLOGIA NA
EFETIVIDADE DO PROGRAMA PAPEL PASSADO NO
BAIRRO BARCELQOS, DA FAVELA DA ROCINHA.

Conforme dados apurados pelo Ministério das Cidades, até abril de
2006 o programa ja havia beneficiado 1.050.000 familias em 26 estados,
alcancando 220 municipios, abrangendo 1.394 assentamentos, e aprovado

a concessao de titulos para 220 mil familias.

A fungdo do programa Papel Passado era incluir no Or¢amento Geral
da Unido (OGU) recursos para apoiar os programas de regularizagdo
fundidria municipais, estaduais, e¢ a¢des desenvolvidas por ONGs e
defensorias publicas. Além disso, também cuidava da transferéncia dos
iméveis ocupados que pertenciam a Unido para prefeituras e estados com

fins de regularizacio da posse aos moradores.

Nos anos de 2004 e 2005, foram destinados R$ 15,5 milhoes do OGU
para municipios, estados e entidades da sociedade civil desenvolverem
acoes de regularizacio fundiaria em 397 assentamentos (73 municipios em
21 estados). O orcamento de 2006 reservou o mesmo valor — isto ¢, R$
15,5 milhGes — para a continuidade dessa linha de acio. Até abril de 2000,

haviam sido beneficiadas 233.902 familias com recursos do OGU.

O programa Papel Passado teve sua metodologia pautada pela
Lei no 10.257/01 e restrita 2 abordagem juridica do tema. Isto ¢, nio
prevendo inicialmente instrumentos extrajudiciais para a garantia da
posse aos tresidentes em assentamentos informais. Os instrumentos
juridicos disponiveis para garantia da posse eram as a¢des declaratorias
de usucapido para imoveis particulares e as concessdes de uso: a especial,
para fins de moradia, e a real de uso, para imodveis publicos. A a¢io
declaratéria de usucapidao deve ser proposta obrigatoriamente por via
judicial, apresentando um perfodo de tramitacdo entre 15 e 20 anos. As
concessoes de uso sao instrumentos juridicos-administrativos outorgados

pelo poder publico.

A metodologia proposta pelo programa Papel Passado nao estabelecia o

modo pelo qual as agdes propostas no judiciario seriam acompanhadas. A

949



930

URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

indefini¢io de uma matriz de responsabilidades pelo acompanhamento dos
processos gerou um impacto relevante para a efetividade da regularizacao
fundiaria executada dentro do programa. A observagio desse impacto
foi importante para a continuidade da politica de regularizacio fundiaria
quando incorporada ao Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC),
criado em 2007, porque manteve em grande medida a metodologia

aplicada no programa Papel Passado.

Com o intuito de se garantir a efetividade dos projetos de regularizagio
fundiaria, efetuou-se uma alteracdio na forma como o processo era
executado, tretirando-o da via judicial vigente na Lei no 10.257/01 e

transferindo para o meio administrativo através da Lei no 11.977/09.

Considerando esse contexto, o objetivo do artigo foi analisar como
ocorreu a mudanca na forma de execugdo dos projetos de regularizagio
fundiaria de assentamentos precatios a partir da experiéncia vivenciada
no Bairro Barcellos, favela da Rocinha, na cidade do Rio de Janeiro. Esse
projeto foi financiado pelo programa Papel Passado, com recurso do
OGU de 2004, através do contrato de repasse entre a Fundacio Centro de
Defesa de Direitos Humanos (CDDH1) Bento Rubido e o Ministério das
Cidades, contrato no 165154-34/2004.

A TFigura 1 indica as areas dos projetos de regularizacio fundiaria
executados pela Fundagao CDDH Bento Rubiio referente a0 OGU em
2004, no Bairro Barcellos, e 2005, na Vila Labotiaux e Vila Cruzado.

1 A Fundacéo Centro de Defesa dos Direitos Humanos € uma organizacéo ndo
governamental sem fins lucrativos que tem como missao institucional corroborar
para reducdo da desigualdade social atraves de atendimento direto a grupos
populacionais que tém seus direitos sociais violados, sejam étnico-racial,
socioecondmico ou de género.
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Figura 1. Area de ocupacéo da favela da Rocinha.
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Fonte: Fundagao CDDH Bento Rubigo.

O artigo foi elaborado por meio de uma abordagem qualitativa. A
escolha desse método levou em consideracio a necessidade de explicar
de maneira subjetiva (isto é, ndo quantificavel) a mudanca na forma de
execucdo da politica de regularizacdo fundiaria que, inicialmente restrita
ao meio judicial, ao longo do processo foi efetivada com estratégias
extrajudiciais. Para o andamento do processo de regularizagao fundiaria, na
pratica, a adoc¢ao da metodologia inicial com adapta¢Ses graduais trazidas
do didlogo com a instancia judicial demonstrou ser efetiva. Além disso,
a metodologia do projeto foi sendo adaptada a cada pequena inovagao
realizada ao longo do processo, reformulando o passo a passo de projetos
posteriores. De certo modo, observou-se a migracao de procedimentos
antes judiciais para procedimentos executivos e administrativos na

regulariza¢do fundiaria.
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Quanto a natureza da pesquisa, trata-se de uma investigacao aplicada,
pois teve como proposta discutir as solu¢des que foram implementadas
com a finalidade de refletir os entraves a regularizacio fundiaria. Assim
sendo, o levantamento de dados ocorreu de forma exploratéria, pautado
na experiéncia vivenciada pela autora, Roberta Athayde, a época advogada
da Fundag¢io CDDH Bento Rubido. Ao longo do estudo, serdo expostas
as contribuicGes e discussdes pertinentes a autores que discorreram sobre

O tema proposto.

1. POSSE, PROPRIEDADE E MORADIA

Para a melhor compreensio da politica de regulatizacio fundiaria, é
necessario abordar conceitualmente os institutos do direito real: a posse
e a propriedade. A nogao de direito real tangencia as relagdes entre o
homem e a coisa, bens moveis e imoveis, isto é: trata-se de um direito
oponivel a todos porque segue o rito formal para aquisicio e registro.
Sobre o conceito de posse, conforme mostra Albuquerque (2002, p. 4),
durante a Revolucio Industrial, “a posse da terra passou a ser entendida
como reserva de capital e ndo como fonte de riqueza pelo trabalho”.
Nesse momento, a terra passou a receber um valor econdémico como
garantia da reserva de capital. No entanto, o direito da posse, embora
faca parte do capitulo do Direito das Coisas do Cédigo Civil, ndo foi
inserido no rol dos direitos reais, conforme artigo n° 1.225. Apesar disso,
A politica de regularizacio fundiaria recepciona a garantia do direito a

moradia constituida a partir do exercicio do direito da posse:

...verdadeiro sentido do instituto da posse, ou seja, um instituto
concebido independente da propriedade, capaz por si mesmo
de responder as contingéncias sociais, tanto por ser evidente
em seu conceito um elemento externo, a consciéncia social

(ALBUQUERQUE, 2002, p. 13).
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Ja o direito real de propriedade se constitui com o registro do titulo
aquisitivo no Registro de Imoveis, conforme o artigo n° 1.227 do Cédigo
Civil: “os direitos reais sobre iméveis constituidos, ou transmitidos por
atos entre vivos, s6 se adquirem com o registro no cartério de registro de
iméveis dos referidos titulos (Art. 1.245 a 1.247), salvo os casos expressos

neste Codigo.”

A formalizagdo tem um procedimento, em geral, considerado
custoso pela populagao residente nas dreas abrangidas pelos projetos de
regularizacdo fundiaria. Isto porque sio exigidas dos adquirentes de bens
imoveis certiddes cartorarias para comprovagao de que o imével estd livre
e desimpedido de quaisquer 6nus para escrituragao postetior e registro no

cartorio de imoveis.

O carater absoluto do direito real de propriedade foi transformado pela
Constitui¢ao Federal de 1988, quando se passou a exigir que a propriedade
cumpra a sua funcio social. A funcio social da propriedade permite tanto
a garantia da individualizacdo da propriedade privada como busca garantir
a igualdade social. Assim, a propriedade deve cumprir a func¢io social, ndo

podendo ser meio de especulacio imobiliaria:

E aqui surge a concepg¢ao da funcio social da propriedade —
outro principio constitucional que rege a atividade econdémica
— e que aparece como complemento do estatuto constitucional
da propriedade privada impondo a ela um conjunto de deveres,
ao lado dos classicos poderes antes mencionadas (DIDIER
JUNIOR, 2008, p. 06).

O direito de propriedade é o unico instituto juridico que garante o
direito social 2 moradia e a consequente permanéncia da populacao dos
assentamentos informais na terra urbana. Com o advento da Lei no
11.977/09, a regulatizacio fundidria passa a estabelecer a titulacio dos
ocupantes de assentamentos precarios como modo a garantir o direito

social a2 moradia. Quando a regularizacio fundiria enfatiza o direito a
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propriedade como unica forma de garantia do direito de moradia, cla
traz para a populacio de baixo poder econémico a obrigatoriedade da
observancia ao cumprimento do rito formal imposto por lei — ou seja, os
residentes nessas areas passam a ter obrigacdo de cumprir os atos formais
para as transa¢oes imobilidrias, podendo levar ao retorno da informalidade,

devido ao perfil socioeconomico da populagio em questio.

O direito a2 moradia ndo foi incluido originalmente na Constituinte
de 1988, sendo apenas reconhecido como direito social no ano de 2000
através da Emenda Constitucional n® 26/2000, subordinado ao Principio

da Dignidade da Pessoa Humana:

inicialmente, ressaltamos que, quando da promulgacao da atual
Constituicio Brasileira, o direito de moradia nao constava do
rol de direitos sociais do art. 6°, o que s6 veio acontecer por
meio da Emenda Constitucional n® 26, de 14 de fevereiro de
2000. Verificamos, assim, que o constituinte derivado entendeu
por bem elevar a moradia ao patamar de direito constitucional,
o que ndo ¢ irrelevante, pois se a dignidade constitucional,
como entendem alguns, embora nido seja suficiente para que
todos tenham moradia digna, pelo menos contribuird para que
a questdo seja levada mais a sério (SOBRINHO, 2008, p. 26).

O direito a moradia esta garantido no direito constitucional, mas nao
foi um ato de relevancia para aplicacdo do direito. Em outras palavras, este
nao foi suficiente para sua exigibilidade, apesar de ter-se tentado trazer para
o legislador infraconstitucional e para os operadores do direito o respeito
ao direito a moradia (SOBRINHO, 2008). Contudo, parece evidente que
o direito a moradia ainda carece de um maior respeito desejado pelos

legisladores com sua inclusao na Constituicao Federal.

Neste sentido, a moradia constitui uma necessidade basica do ser
humano. Portanto, ¢ importante que todo ser humano tenha um lugar
para garantir seu descanso diario, espaco para alimentacdo e acomodar

sua familia. Esse lugar deve ser reconhecido e respeitado por todos. Na
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Constituicao Federal de 1988, a inviolabilidade da casa esta garantida no

artigo 5o, inciso XI.

1.1 O PAPEL DO MOVIMENTO NACIONAL PELA
REFORMA URBANA

O Movimento Nacional pela Reforma Urbana foi anterior a
Constituinte de 1988, trazendo em sua origem a mudanca de paradigma
das remocGes para a regularizacido dos assentamentos informais. A Lei no
6.766/79, que versa sobte 0 uso e ocupagio do solo, pode ser considerada
a primeira mudanca do paradigma, porque propiciou uma reforma sobre
a ocupacdo do solo urbano com os mecanismos para a regularizagao dos

patrcelamentos irregulares e/ou clandestinos:

ALeiFederal 6.766/79, aprovada em 1979, resulta da mobiliza¢io
social e de mudancas politicas graduais, definindo um marco
conceitual da funcdo social da propriedade, visando regular
o parcelamento do solo urbano nacionalmente, bem como
fornecendo elementos para a regularizacdo de assentamentos
informais consolidados nas areas urbanas (FERNANDES,
2010, p. 57).

O Movimento Nacional pela Reforma Urbana ganhou mais espaco no
debate publico durante o processo da Constituinte, entre os anos de 1987
e 1988, mobilizado pelo propésito da inclusdo na Constituicdo do Direito
a Cidade e da fungao social da propriedade. Desta forma, o Movimento

contribuiu patra a constru¢io do Capitulo da Politica Urbana, artigos n
182 e n° 183 da Constituicao Federal (GRAZIA, 2002).

Esse capitulo atendeu a Emenda Popular de Reforma Urbana que foi
estruturada e ratificada por mais de 100 entidades e pessoas que faziam
parte do Movimento Nacional pela Reforma Urbana. Na Emenda,

constavam o0s seguintes principios: autonomia do governo municipal;
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gestdo democratica das cidades; direito social de moradia; direito a
regularizacdo de assentamentos informais consolidados; fun¢ao social da
propriedade urbana; e combate a especulagdo imobilidria nas areas urbanas
(FERNANDES, 2010).

Ap6s o processo da Constituinte, o Movimento Nacional pela Reforma
Utrbana continuou atuando para aprovacao da lei no 10.257/2001, o

Hstatuto da Cidade, que regulamenta o Capitulo da Politica Urbana.

O Estatuto da Cidade coloca para o poder publico municipal a
obrigacao pela gestio da cidade, sendo ele o responsavel por ordenar o
desenvolvimento da cidade e garantir o bem-estar dos seus habitantes.
De acordo com Fernandes, o “planejamento urbano com participa¢ao da
comunidade” é um dos “principios da estrutura politica urbana definida
no Estatuto da Cidade (e como tal nio se trata de faculdade do Poder
Publico, mas sim de uma obrigacio)” (FERNANDES, 2010, p. 66).

Assim, reforca-se a compreensio de que o respeito a participacio
comunitaria para o planejamento da cidade é importante para um bom
desenvolvimento das politicas urbanas. A regularizacio fundiaria enquanto
politica urbana precisa do apoio das comunidades nas quais ocorrera.
Escutar as necessidades da comunidade ¢é o primeiro passo para garantir o

bom desempenho da politica de regularizacdo fundiaria.

2. A POLITICA DE REGULARIZACAD FUNDIARIA

Com o processo de industrializa¢do e a migracdo do campo para a cidade,
os migrantes recém-chegados encontraram dificuldade para adquirir
moradia pelos meios formais devido a sua vulnerabilidade economica.
Por esta razdo, buscaram meios para garantir a sua habitacdo através de
ocupagdes de terras particulares e publicas, com a autoconstrucio da

moradia. Deram origem assim aos assentamentos irregulares, as ocupagoes



REGULARIZACAO FUNDIARIA: O IMPACTO DA METODOLOGIA NA
EFETIVIDADE DO PROGRAMA PAPEL PASSADO NO
BAIRRO BARCELQOS, DA FAVELA DA ROCINHA.

em areas de riscos e com materiais ndo adequados para construgiao
(CARDOSO, 2016).

Diante deste cenario, a politica de regularizacdo fundiaria entrou
para o ordenamento juridico brasileiro com o objetivo de minimizar a
vulnerabilidade das ocupag¢oes irregulares, apresentando como medidas

principais a garantia da seguranga juridica da posse e do direito a moradia.

A Lei no 10.257/2001, o Estatuto da Cidade, levou a politica da
regularizagdo fundidria para o ambito juridico uma vez que o seu
objetivo final estava focado na titulacdo dos residentes em assentamentos
irregulares. De acordo com esta Lei, para as areas particulares a politica
deveria ser executada através das a¢des judiciais declaratorias de usucapiao,
e para as areas publicas, por procedimentos administrativos através das
concessoes. Contudo, foi observada a necessidade de estender a politica
de regularizacio fundiaria, incorporando as suas facetas urbanisticas e

socioambientais.

Neste sentido, ja se teve oportunidade de observar que a
regularizacdo fundidria plena de assentamentos precirios no
Brasil se apresenta sob diferentes facetas: a dominial- registral,
que garante a seguranca da posse ou o titulo de propriedade,
através dos mais diversos instrumentos juridicos; a urbanisticas,
em razdo da qual se garante uma legislacdes de uso e ocupacio
do solo propria, infraestrutura urbana, equipamentos coletivos,
direito fundamental ao endereco, conexio com a cidade
(mobilidade); e a socioambiental, de maneira que se garanta
a mantenca das pessoas tituladas preferencialmente em seus
locais de pertencimento, de forma integrada ao ambiente em
que (sobre)vivem, devendo se caracterizar, finalmente, como
sustentavel, ndo apenas do ponto de vista ambiental, mas,
também social (CORREIA, 2017, p. 183).

A regulariza¢io fundiaria nao deve se limitar a titulagio do dominio, ao
direito de propriedade, ou a seguranca juridica da posse, mas sim garantir
o direito a moradia e promover a integracdo destas regides a malha da

cidade. Conforme Correia (2017, p. 184), “por isso, a regularizacdo
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fundiaria de assentamento precario ¢ mais do que titulacdo de dominio ou
seguranca de posse urbana, ¢, também, a integracao da moradia a cidade”.

Ao longo do desenvolvimento da politica de regularizacio fundiaria,
foram observados avancos e retrocessos na sua implementacdo. A Lei n®
6.766/1979 iniciou o processo de regulatizacio fundidria com as diretrizes
e providéncias para o parcelamento do solo. No entanto, com o advento
do Estatuto da Cidade, a politica de regularizacio fundiaria passou para o
ambito do Poder Judiciario.

O programa Papel Passado, iniciado sob a égide do Estatuto da
Cidade, e utilizando como metodologia a propositura de a¢oes juridico/
administrativas objetivando a titulagdo, ndo alcancou em tempo hébil
este objetivo. Percebeu-se a necessidade da integragdo da regularizagiao
fundiaria com a regularizacdo urbanistica através de novos diplomas legais
hébeis a atender o acesso ao direito a moradia de determinados grupos
populacionais (LUFT, 2014).

JaaLein® 11.977/09 providenciou novos instrumentos urbanisticos e

fundiarios, conceituando a regularizacio fundiaria no artigo 46:

A regularizacdo fundiaria consiste no conjunto de medidas
juridicas, urbanfsticas, ambientais e sociais que visam a
regularizacdo de assentamentos irregulares e a titulagdo de seus
ocupantes, de modo a garantir o diteito social a moradia, o pleno
desenvolvimento das fun¢bes sociais da propriedade urbana e o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (BRASIL,
2009, p. 25).

Conceitualmente, a regularizacdo fundiaria atrela o direito a moradia
ao direito a propriedade, visto que os ocupantes precisam ser titulados
para obter a garantia do diteito social a moradia. A Lei n° 11.977/09
inova quando retira a politica de regularizagio fundidria da competéncia
do Judiciario passando para forma extrajudicial com a competéncia da

municipalidade.
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3. 0 PROGRAMA PAPEL PASSADO E SUA
APLICAGAD NA FAVELA DA ROCINHA

Dentre as atribuicoes do Ministério das Cidades, criado em 2003,
destaca-se a atuacdo da Secretaria Nacional de Programas Urbanos,
responsavel pela criacio e desenvolvimento do Programa de Urbanizacao,
Regularizagio e Integracio de Assentamentos Precarios objetivando
melhorar as condi¢cbes de habitabilidade, dar seguranca juridica para a

posse e integrar os assentamentos precarios a malha urbana.

O programa Papel Passado constituia uma a¢ao de apoio a regularizagdo
fundiaria em areas urbanas e foi o primeiro programa de regularizagio
fundiaria a contar com financiamento do Governo Federal. Esse programa
construiu uma metodologia multidisciplinar abrangendo as areas social,
urbanistica e juridica, tendo como objetivo final a propositura das a¢des

judiciais ¢/ou administrativas.

Na cidade do Rio de Janeiro, tal como mencionado na introdugao, a
Fundacao CDDH Bento Rubiao foi contratada para realizar a regularizagao
fundiaria do Bairro Barcellos, localizado na Rocinha. Ela ocorreu por meio
de convénio com o Ministério das Cidades dentro do programa Papel
Passado, que seguia uma metodologia em conformidade ao cronograma

fisico-financeiro:

O programa determina o cronograma fisico-financeiro dividido
em seis etapas: a primeira ¢ a elaboragdo da metodologia
do trabalho; a segunda ¢ o trabalho técnico social dividido:
elaborac¢ao de material didatico, assembleia com a comunidade e
acompanhamento do cadastramento a terceira etapa consiste no
levantamento topografico, a quarta consiste no cadastramento
dos moradores, a quinta etapa ¢ executada pela assisténcia
juridica e fisica responsavel pela pesquisa fundiaria, analise dos
documentos dos moradores e elaboracio das agbes juridicas
ou administrativas e a sexta etapa ¢ a regularizacio urbanistica
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responsavel pela elaboracio de AEIS (area de especial interesse
social), legislacdo urbanistica e reconhecimento dos logradouros

(ATHAYDE, 2006, p.10).

A Fundac¢io CDDH Bento Rubido, em seu procedimento, previu o
acompanhamento das a¢des e entrega dos titulos, porém se encerrava
com a propositura de a¢oes judiciais e/ou administrativas, nao havendo
na metodologia adotada a definicdo de quem assumitia a responsabilidade
do acompanhamento dos processos. Assim, a Fundagio CDDH Bento
Rubifo ja vislumbrava uma clara desconexdo sobre como o programa
foi concebido e a realidade da execucio. Isto fica claro na confeccio
da cartilha distribuida no ambito do projeto. Seguindo a metodologia
do programa Papel Passado, a Fundacio CDDH Bento Rubido criou
essa mencionada cartilha com o objetivo de destacar a importancia da
regularizacdo fundiaria para o exercicio da cidadania, a garantia do direito
de propriedade e apresentagao de sete passos para a implementagio da

regularizacao fundiaria.2

A auséncia de indicacio para o acompanhamento das a¢des e dos
responsaveis em dar continuidade ao projeto de regularizagdo causou um
impacto de relevincia no programa Papel Passado. Entretanto, no ano
de 2009 surgiu um novo diploma legal que mudou o meio de execugiao
da politica de regularizacao fundiaria do judicial para o executivo/

administrativo, sob a responsabilidade da municipalidade.

2 A cartilha era explicativa quanto a importancia da regularizacéo fundiaria, iniciando
pela assembleia, passando para topografia; em seguida, o cadastramento social com
recolhimento dos documentos para a propositura das agoes juridico/administrativo,
passando para a montagem dos processos, entrada das acoes e finalizando com a
entrega dos titulos.
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3.1 SOBRE O BAIRRO BARCELLOS, NA ROCINHA

A Rocinha foi elevada a bairro em 18 de julho de 1993 através da Lei
no 1.995/93. Atualmente, a Rocinha tem seus limites coincidentes com
a XXVI Regidao Administrativa, que faz parte da Area de Planejamento
2 (Zona Sul e Grande Tijuca). Este bairro ocupa uma extensa area ao
longo das vertentes dos morros Dois Irmios e Laboriaux, entre os bairros
da Giévea e Sio Conrado. Em 2001, a Rocinha foi declarada Area de
Hspecial Interesse Social (AEILS), instrumento urbanistico que propiciou a

regularizacao fundidria na cidade.

O Bairro Barcellos ¢ originalmente uma area particular de 53 mil metros
quadrados que pertencia a Companhia de Terrenos Christo Redentor.
O imovel foi adquirido por essa Companhia em 5 de marco de 1890,
localizado na Estrada da Gavea, lado impar, antigos numeros 3, 5 e 7,

descrito conforme matricula 97.790.

Em 1964, a Companhia iniciou a formac¢io de um condominio com
venda das unidades mediante promessa de compra e venda em fracoes
correspondentes a “X/2.000” (x sobre dois mil) registradas no 20 Setrvico
Registral de Iméveis, a margem da matricula 97.790 (ver Figura 2). Na
época, apesar dos adquirentes que quitaram suas promessas para receber
as escrituras definitivas, ficavam impedidos de registra-las porque nao

havia aprovacio do projeto na Prefeitura do Rio de Janeiro.

Na pesquisa sobre a ocupacio da area realizada pela Fundacio CDDH
Bento Rubido com os moradores, 32 familias portavam escrituras definitivas
outorgadas pela Companhia. Além disso, aproximadamente 70 familias
possufam promessa de compra e venda — algumas com quitagio e outras
nao —, enquanto a grande maioria possufa documento particular de posse.
A dificuldade para aprovac¢ao do projeto urbanistico levou a Companhia de
Terrenos Christo Redentor a desistir da legalizaciao urbanistica, deixando

os promitentes compradores sem meios de regularizar suas aquisicoes.
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Figura 2. Planta elaborada para formagéo do Condominio do Bairro Barcellos.

Fonte: Fundagdo CDDH Bento Rubido, 2° Oficio de Imdveis do Rio de Janeiro.

3.2 O PROJETO ROCINHA MAIS LEGAL E SEUS
ENTRAVES

O contrato de convénio para execucdo do projeto Rocinha Mais Legal,
no Bairro Barcellos, estimava a regularizacdo de 1.600 familias. De acordo
com a metodologia determinada pelo programa, havia seis etapas a serem

cumpridas no prazo de dois anos.

A primeira etapa era a apresentagio da metodologia para o
desenvolvimento do trabalho. A segunda etapa envolvia o trabalho social
responsavel pela mobilizagdo da comunidade, com apresentagio de
material didatico, assembleia inicial do trabalho e o acompanhamento do
cadastramento social. A terceira etapa era o levantamento topografico,

consistindo na identificagdo do uso e ocupag¢iao do solo que subsidiava
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a elaboragao do projeto urbanistico referente a Planta de Arruamento e
Loteamento (PAA/PAL). Na quarta etapa, foi realizado o cadastramento

social dos moradores.

Ja as ultimas etapas se complementam entre si. Na quinta etapa, a
area juridica cuidava da realizagdo da pesquisa fundiaria e, em seguida, a
analise da documentagao entregue pelos moradores para elaboracao das
acoes juridicas e administrativas até a propositura das acOes judiciais e
administrativas. A area urbanistica cuidava da elaboragdo do projeto de
PAA/PAL e das plantas lotes para instru¢do dos processos. Na ultima
etapa, o trabalho cuidava da elaboracio da legislagdo urbanistica que
englobava a declaragdo da AEIS e do decreto de uso e ocupagao do solo

(com o reconhecimento de logradouro).

Os entraves para o cumprimento das etapas metodoldgicas do
programa Papel Passado foram importantes para a modifica¢ao da forma
de execucao do trabalho de regularizacio fundiaria na tentativa de alcancar

a efetividade, que passaram a ser analisados.

Na quarta etapa, por exemplo, o cadastramento social esbarrou no
entrave para adesao ao projeto de regularizacao fundiaria. Na circunstancia,
o morador era convidado a realizar o cadastro social, juntando os
documentos necessarios para iniciar os processos, fossem judiciais, fossem
administrativos. Dentre eles, destacam-se a apresentacao do comprovante
de renda para a garantia da gratuidade de justica para os processos judiciais
e a coleta de assinatura das procuracSes para os advogados responsaveis

pela distribuicao dos processos.

Durante a execucdo do projeto, percebeu-se uma dificuldade para a
entrega de documentos por parte dos moradores, tendo como consequéncia
a impossibilidade de complementacio do cadastro social necessario

para a montagem dos processos. Essa observa¢ao foi confirmada pelos
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dados obtidos: das 2.263 unidades visitadas, 1.042 unidades iniciaram os

cadastros e apenas 619 unidades entregaram documentos necessarios.

Na sexta etapa, a regularizacdo urbanistica foi cumprida sem impacto
em face de a Rocinha ter sido declarada como AEIS em 2001. Na legislagao
urbanistica, a Lei no 1.995/1993 (que delimitou o bairro da Rocinha), em
seu artigo 8o, evidencia a necessidade de uma legislacao especifica para
uso e ocupacdo do solo, posteriormente regulamentado com o Decreto
n® 28.341/2007.

O entrave de maior relevancia na implementa¢dao do programa Papel
Passado foi o acompanhamento das a¢oes judiciais e¢/ou administrativas.
O contrato de convénio encerrava a distribuicio das ac¢oes judiciais e/ou
administrativas. Apos essa etapa, ndo havia definicdo de um responsavel
para acompanhamento das agdes. No caso do projeto do Bairro Barcellos,
a Fundacdo CDDH Bento Rubido assumiu essa responsabilidade de
forma voluntaria e sem a compensac¢ao sobre os custos decorrentes dessa
atividade, o que, ao longo do tempo, se mostrou insustentavel para a

Fundacio.

Durante o acompanhamento, novos entraves foram enfrentados. O
adensamento populacional observado na forma da verticalizacio das
edificacOes trouxe para a regularizacdo fundidria a pessoa juridica do
condominio, que ocorre quando existe sobre o imével o dominio de mais
de uma pessoa. A formac¢io do condominio também impactou nas agdes
judiciais. O fato de haver edificagio nas quais residiam moradores com
cadastros completos e outros sem tais cadastros criou uma dificuldade
juridica processual levando a uma proatividade do Ministério Publico.
Este buscou uma intera¢do maior com os advogados da Fundagdo para
encontrar caminhos que evitassem a extingdo do processo, devido a

situacdo identificada.
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Apesar de bem-sucedida em seu objetivo, a participacio do Ministério
Publico nao foi suficiente para evitar outro entrave relevante: as divergéncias
nas sentencas judiciais. A inexisténcia de varas civeis especializadas para
julgar pedidos de regularizacdo fundiaria gerou sentencas divergentes para

situagoes idénticas quanto a causa.

As distintas sentengas judiciais para a mesma causa impactaram de forma
negativa os beneficiarios do projeto Rocinha Mais Legal. Em destaque, as
sentencas de duas acoes de adjudicagdao compulsoria: a 15a Vara Civel, que
julgou procedente o pedido porque a autora cumpriu o determinado na lei
para a expedi¢do da carta de adjudica¢io com o consequente registro no
Registro Geral de Imoveis (RGI). Entretanto, a sentenga da 330 Vara Civel
julgou improcedente o pedido para a acdo de adjudicagio compulsoria,
alegando que, mesmo com o cumprimento do que determina a lei, os
autores deveriam comprovar a viabilidade juridica do registro do imével,

destacando na sentenga a metragem infima de apenas 63,37m2.

Continuando a analise das sentencas destacadas a seguir, reitera a falta
de entendimento do juizo da 33a Vara Civel, apontando em sua sentenca
as condi¢oes desumanas atribuidas a populaciao vivendo em ocupagdes
irregulares. Por essa razdo, argumenta que o Poder Judiciario nao poderia
chancelar tais ocupacdes. A seguir temos a sentenca da 15a Vara Civel que

julgou procedente o pedido.

Verificados os pressupostos de constitui¢io e desenvolvimento
valido do processo, bem como as condi¢des para o legitimo
exercicio do direito de acdo, passo a analisar o mérito. Os fatos
relevantes sdo incontroversos. Os documentos comprovam que
a parte autora era casada ao tempo da aquisi¢io sob o regime de
comunhio de bens, sendo todos os filhos comuns do casal, nao
havendo prejuizo em aceiti-la como sucessora. Comprovada
a aquisi¢do em quitagdo de prego. Posto isso, JULGO
PROCEDENTE O PEDIDO, com resolugdo do mérito,
consoante o art. 269, inciso I, do Cédigo de Processo Civil,
para ADJUDICAR o imével [...] e determino a expedigio
de carta de adjudicagdo para o RGI, para que registre o
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imoével em nome desta autora, que ¢ beneficidria da gratuidade
de justica, o que deve constar do oficio (152 VARA CIVEL —
PROCESSO 0123444-58.2006.8.19.0001).

E, entdo, a sentenca da 33* Vara Civel:

O imovel habitado pelos autores, por sua propria dimensido
afigura-se insalubre e nio oferece condi¢ao minima de seguranca.
Nao se pode através da acdo de usucapido pretender dar
roupagem legal ao ilegalizavel.(...) O art. 182 e seus paragrafos
da Constitui¢do Federal atribui 2 municipalidade o dever
de elaborar plano diretor, que constitui ‘instrumento basico
da politica de desenvolvimento e de expansio urbana’, para
assegurar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes’, sendo
certo que a propriedade somente cumpre sua fungao social
quando atende as exigéncias fundamentais expressas no
plano diretor. Em outras palavras, os artigos 182 e 183
da Constituigio e as legislagdes infraconstitucionais
disciplinam a ocupagio do solo urbano colimando o bem
estar de seus habitantes e o crescimento social ordenado
e, assim, forgoso concluir que a chancela de ocupagio de
area inferior a0 médulo minimo estabelecido na legislagao,
sem viabilidade minima de vivéncia digna, afronta a
norma constitucional que protege a propriedade com vista
na fungio social que ela deve exercer como garantidora
de meio de afirmagdo do principio maior da dignidade
da pessoa humana. Em razio dos desacertos politicos e
administrativos, hoje assistimos a desenfreada ocupagio
irregular de areas, impondo aos seus ocupantes condigées
desumanas de sobrevivéncia, expostos ao contagio de
doengas, a falta de privacidade, a falta de atendimento em
geral. Vale lembrar recentemente a desapropriacio de uma ruela
na Favela da Rocinha, que importou na demolicdo de casas e
prédios, tendo em vista que a distdncia entre as moradias era
tio pequena que prejudicava a circulacdo de ar, favorecendo o
crescimento da tuberculose, doenca contagiosa; ou as incontaveis
tragédias com desabamento de casas e prédios construidos sem
qualquer fiscalizagao, em areas superpopulosas, que levaram ao
o6bito dezenas de pessoas. Definitivamente, o Poder Judiciario
ndo pode chancelar tais ocupagdes.|...| Pretendem obter os
autores a adjudicacao compulséria de lote situado na Favela da
Rocinha, oriundo de desmembramento irregular, sem correta
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individualizacio do imével junto ao RGI, com a infima
metragem de 63,37 m2. A adjudicacio compulséria constitui-
se no meio pelo qual o promitente comprador ou cessionario
obtém judicialmente a outorga de escritura definitiva de compra
e venda para o registro no RGI quando o promitente se recusa
a fazé-lo. Para tanto, deve o autor demonstrar a quitagio
do preco, a existéncia da promessa e cessdo, mas também
que ha viabilidade juridica do registro do imével. Em outras
palavras, o imovel deve estar identificado, deve ter a metragem
minima estabelecida por lei para o local, nao estar pendente
de desmembramento(...) Diante do exposto, declaro extinto
o processo sem resolugio do mérito na forma do artigo 267,

VI do CPC (33a VARA CIVEL — PROCESSO 2006-0091532-
43.2006.8019.0001).

O programa Papel Passado, com as acGes em andamento, foi beneficiado
comaLein®11.977/2009, um entdo novo diploma legal para a regulatizacio
fundiaria. Essa Lei alterou a forma de trabalhar a regularizacao fundiaria
retirando a obrigatoriedade da via judicial viabilizando o procedimento
pela via extrajudicial. A consequéncia desta alteracdo foi a concentragiao

das a¢Ges no municipio, eliminando virtualmente as sentencas divergentes.

Assim sendo, a municipalidade, através da Geréncia de Regularizagio
Fundiaria da Secretaria Municipal de Habitagao (GRUF), assumiu em 2010
a regularizagao fundiaria do Bairro Barcellos. A execugao dessa segunda
fase foi realizada em conjunto com a Corregedoria de Justica do Estado
do Rio de Janeiro e com o Cartorio de Registro de Iméveis competente, 2°

Servico Registral de Imovetis.

Uma das consequéncias dessa mudan¢a foi o destravamento para
aprovac¢do do projeto de arruamento e loteamento (PAA/PAL), iniciado
na execucdo da quarta etapa do programa Papel Passado, apds a realizacao
do levantamento topografico sem nenhum avango observado desde entio.
O projeto PAA/PAL foi aprovado no ano de 2010, mesmo ano quando a

municipalidade assumiu a gestido dos projetos de regularizacio fundiaria.
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Novamente, apés uma interven¢ao positiva, observa-se na sequéncia
do projeto outro entrave para o registto do PAA/PAL. As promessas
de compra e venda foram registradas a margem da matricula do imével.
Para que fosse realizado o registro do instrumento urbanistico, se fazia
necessirio o aceite por todos os promitentes compradores. O novo
instrumento urbanistico, o auto de demarcagdo, que passou a integrar
o ordenamento juridico pela Lei no 11.977/2009, foi responsavel pela
superacio desse entrave. Elaborado e aprovado no ano de 2012, o auto de
demarcacio foi averbado na matricula apés o cumprimento dos tramites

legais em 2013.

Superadas as etapas urbanisticas, entre os anos de 2014 e 2015 iniciou-
se a titulacao dos moradores. Das 3.917 unidades visitadas, somente 1.245
estavam habilitadas para o recebimento do Titulo de Legitima¢do da
Posse. E perceptivel que, passados 10 anos de execucio de um processo
de regularizacao fundiaria, o entrave para adesdao nao foi superado porque

o percentual atingido da 4rea regularizada foi de 31%.

CONCLUSAD

A politica de regularizaciao fundiaria recebeu consideravel relevancia
nos debates sobre a promog¢ao de igualdade social, principalmente apds
a promulgacio do Estatuto da Cidade. Tanto no meio académico como
nos movimentos sociais, ¢ consensual a necessidade da reducio da
informalidade das ocupagdes irregulares com o reconhecimento do direito

a moradia digna e a integracdo desta a malha da cidade.

Contudo, ¢ necessario entender a mudanca da informalidade patra a
formalidade. Ao longo das experiéncias vivenciadas por uma das autoras
nos projetos de regularizagao fundiaria, a adesdo é um entrave ainda nao

superado, porque a condi¢io socioecondémica dos moradores nao permite
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que eles assumam a formalidade da area regularizada. Falta para os projetos
de regularizacao fundiaria a integracio de projetos sociais que abarquem

temas como gerac¢io de trabalho e renda, patrimonial e socioambiental.

O avango com possibilidade da execucio do projeto pela via
extrajudicial, apesar de apresentar claros beneficios, nao foi suficiente
para eliminar entraves ainda existentes com impactos significativos para

efetividade dos projetos.

Faz-se necessirio avancar nos estudos para o aperfeicoamento das
metodologias dos projetos de regularizagio fundiaria uma vez que estes sao
financiados por recursos publicos escassos. Projetos de baixa eficiéncia,

por vezes ineficazes, afetam de forma negativa toda a sociedade.
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Este livro dedica-se a relevante trajetéria da urbanizacdo de favelas na
cidade do Rio de Janeiro. Nele sdo consolidados resultados da pesquisa
“Urbanizacao de favelas no Municipio do Rio de Janeiro: condicionantes
politicas, institucionais e normativas” desenvolvida a partir de uma articulacéo
em rede nacional que realizou o estudo e a analise comparada de trajetdrias
das politicas de urbanizagcédo em um conjunto de municipios brasileiros.

Na primeira parte do livro s&o analisados aspectos especificos da trajetdria
local da urbanizacdo de favelas, desde suas origens, passando pelos
momentos em que foram constituidas as estruturas politicas e institucionais
que dariam bases solidas a uma agenda permanente, chegando ao periodo
em que essas acdes ganharam maior escala e intensidade. Organizados em
uma sequéncia histérica e analitica, os textos propdem uma reflexao sobre
os diferentes ciclos de intervencdes.

Ja a segunda parte do livro € composta por um conjunto de textos de autores
convidados, muitos deles interlocutores da pesquisa. Nela sdo tratados
aspectos essenciais a reflexao proposta, como as mudancas e persisténcias
nas formas de atuacdo do Estado, as contribuicbes das experiéncias
pioneiras, a capacidade técnica engajada nesta agenda, o instrumento das
Areas de Especial Interesse Social e a regularizacdo urbanistica e fundiaria
enguanto componente das politicas de urbanizacao.

ISBN 978-85-7785-856-9

8 9

788577185856
egegeSeQe0S08e00008
009090202020 2% %%

9202020 %020 %0% %%

DAS METROPOLES

Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia

LETR(EPITAL ( =~ OBSERUATORIO

9

= inct
0696260262026 20%0 %% @CNP q "W R
0990909095995 9% %% e d
0990909095995 9 %%
099090909595 9594 9, % @FAPER_,
099500959595 9595 %%





