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Resumo

Anile, Lorena Helena dos Santos Silva; Gongalves, Rafael Soares.
Formalizar o Solo? Analise dos impactos dos Programas de
Regularizacao Fundiaria nas favelas cariocas e sua interface com a
Informalidade Urbana. Rio de Janeiro, 2018, 143p. Dissertacdo de
Mestrado — Departamento de Servico Social, Pontificia Universidade
Catolica do Rio de Janeiro.

A populagdo moradora das favelas cria estratégias para sua manutencao
nesses locais. Longe de afirmar que a informalidade seria uma solucao para todos
os problemas da favela, a presente dissertacdo compreende esta pratica como
funcional. Contrapondo a isto, a Regularizacdo Fundiaria é entendida como a
legalizacao das propriedades das areas informais. Entretanto, o que se V€, na
maioria das favelas cariocas que receberam estes projetos, é a entrega de um titulo
fragilizado, que ndo garante a permanéncia da populagdo, isto quando ha
efetivamente a entrega do titulo. O tema proposto por esta dissertacdo € a
Regularizacdo Fundidria em contraste com a informalidade urbana encontrada nas
favelas cariocas. Analisamos a informalidade urbana como um ordenamento
diferenciado no meio urbano, portanto, ela ndo deve ser encarada como um
problema que pode ser solucionado pela Regularizacdo Fundiaria. Para
compreender a insercdio da Regularizacdo Fundiaria como Programa
governamental nas favelas cariocas, destacamos trés favelas como campo de
pesquisa: Rocinha, Cantagalo e Acari (Vila Rica e Vila Esperanca), todas com
insercdo governamental e desfechos distintos. Assim, para alcangar o objetivo
central desta dissertacdo, buscamos o aprofundamento nos temas principais por
meio da pesquisa bibliografica, do levantamento documental sobre os programas de
regularizacdo fundiaria e a realizacdo de entrevistas com liderancas comunitarias,
gestores dos programas locais de regularizagdo fundiaria e agentes governamentais.
Buscamos aprofundar a tematica da Regularizacdo Fundiaria e as suas variadas
vertentes, observando os desafios enfrentados para garantir a populacdo moradora

das favelas o direito a cidade.

Palavras-chave
Regularizacdo Fundiéaria; Favela; Informalidade Urbana; Direito a Cidade.
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Abstract

Anile, Lorena Helena dos Santos Silva; Goncalves, Rafael Soares
(Advisor). To formalize the land? Analysis of the impacts of the Land
Regularization Programs in the Rio de Janeiro favelas and their
interface with Urban Informality. Rio de Janeiro, 2018, 143p. Dissertacao
de Mestrado — Departamento de Servigo Social, Pontificia Universidade
Catolica do Rio de Janeiro.

The slum leaving population create strategies for their maintenance in these
environments. Far from stating that informality would be a solution to all slum
problems, the present dissertation understands it as a functional practice. Contrary to
it, land regularization is understood as of the properties legalization from informal
areas. However, what is seen in most slums in Rio de Janeiro that received these
projects, is a fragile deed delivered that does not guarantee the population
permanence, when, in fact, there is an actual delivery. The theme proposed by this
dissertation is Land Regularization in contrast to the urban informality found in the
Rio de Janeiro slums. It has been analyzed urban informality as a differentiated
urban planning, therefore, it should not be seen as a problem that can be solved by
land regularization. In order to understand the inclusion of land regularization as a
government program in Rio de Janeiro slums, three slums were studied as field of
research: Rocinha, Cantagalo and Acari (Vila Rica and Vila Esperanca), all with
governmental insertion and different outcomes. Thus, in order to reach the main
objective, we seek to deepen the main themes through bibliographical research,
documentary survey of land regularization programs and interviews with
community leaders, managers of local land regularization programs and government
agents. We aim to deepen the theme of land regularization and its various aspects,
observing the challenges faced to guarantee the population living in the slums the

right to the city.

Keywords
Land Regularization; Favela; Urban Informality; Right to City.
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De um lugar que surge entre ripas e lonas, de
um lugar que se transforma em uma
arquitetura unica com construgoes
improvdveis, nasce um povo feliz com suas
proprias expectativas e desilusoes.

Cercados por descaso e necessidades, recebem
um documento, um papel que determina sua
propriedade.

Mas quem disse que antes ndo era? Se foram
construidas por eles, inventada por eles, estada
por eles e permanecida por eles. Dentre todas
as mazelas vividas pelo seu povo, escolhem
regularizar uma terra que Vvivencia tantas
outras necessidades. Entdo, pra que
Regularizar?

Lorena Helena Anile, Pra que Regularizar?
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1
Introducao

Fala-se muito sobre as favelas atualmente, essa temadtica estd presente nos
jornais, nos programas de televisdo, na internet, nas redes sociais e até em questoes
voltadas para o turismo. Sdo muitas abordagens de eixos diferentes, envolvendo o
tema. O presente trabalho pretende discutir essa tematica, abordando especialmente
as praticas de informalidade existentes nesses locais e as Politicas Publicas voltadas
para essa questdo. Pretende-se analisar, mais especificamente, os programas de
Regularizacdao Fundiaria, que apesar de terem sido relativamente esquecidos nos
ultimos anos, ganharam novo impulso ap6s a publicagdo da Medida Proviséria
(MP) 759 de 22 de dezembro de 2016 (lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017), que
promoveu ampla alteracao na legislacdo federal sobre o tema. Diante da dificuldade
de analisar os impactos da recente lei, essa dissertacdo analisara os programas de
regularizacdo fundiaria desenvolvidos anteriormente a mencionada lei.

Os programas de regularizacdo desenvolvidos nas favelas do Rio de Janeiro
constituem uma das politicas publicas sociais do Governo. De fato, ndo é a tnica,
mas podemos afirmar que é uma das poucas politicas voltadas para esta area, que
carece de maior atencdo governamental, principalmente no que tange aos servigos
publicos béasicos, como, por exemplo, seguranca, satde, lazer e educagao.

As politicas sociais recentes voltadas para a populacdo favelada estao
ligadas basicamente as obras de infraestrutura urbana e a Regularizacdo Fundiaria
com o objetivo de melhorar as condicoes de vida dessa populacdo. Mais
especificamente sobre a regularizacdo fundidria, Betdnia Alfonsin (1997) a

caracteriza da seguinte forma:

Regularizacdo fundiaria é o processo de intervencdo publica, sob aspectos
juridico, fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia de populagées
moradoras de areas urbanas ocupadas em desconformidade com a lei para
fins de habitagcdo, implicando acessoriamente melhorias no ambiente urbano
do assentamento, no resgate da cidadania e da qualidade de vida da
populacdo beneficiaria (ALFONSIN, 1997 p. 24).
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A autora amplia o entendimento sobre esse conceito, sugerindo que a
regularizacdo fundidria deve beneficiar amplamente a populacdao das areas
informais, ndo se resumindo a entrega de titulos. Compans (2003) corrobora com
esse entendimento e afirma a importancia da regularizacao fundidria, que, segundo
a autora, deve ser compreendida como parte de um processo de inclusdo social e

urbana:

A regularizacdo fundiaria das areas ocupadas por favelas é um importante
instrumento de cidadania e de inclusdo social. A titulacdo do dominio destas
areas confere a seus moradores maior seguranga quanto a sua permanéncia
no local e garantia de prestacdo regular de servicos publicos. Representa,
ainda, a oportunidade de uma maior apropriacdo de valor econ6mico, seja
no caso de alienacdo do imével ocupado ou na obtencdo de crédito, uma vez
que a propriedade pode ser utilizada como garantia real para contrair
empréstimo (COMPANS, 2003 p. 41).

Desta forma, este instrumento deve ser entendido como a possibilidade de
uma area considerada informal ser “inserida” na cidade, ou seja, ela se justifica pela
ideia de que pela regularizacdo fundiaria, os moradores das favelas poderdo,
finalmente, desfrutar de tudo aquilo que ha na cidade. Entretanto, Edésio Fernandes

(2013) questiona alguns desses pressupostos sobre a regularizagao fundidria:

Programas de legalizacdo sdo certamente importantes, mas ndo pelas razdes
que tém sido usualmente dadas: a existéncia de titulos ndo é um
requerimento sine qua non para que os moradores possam investir nas suas
casas e nos negdécios informais, pois diversos estudos ja mostraram que a
existéncia de uma percepcdo de seguranga, resultante de um sélido pacto
sociopolitico em vigor, é suficiente para esse proposito. Também ndo ha
acesso automatico dos moradores a crédito formal em decorréncia dos
programas de legalizacdo, ja que, de modo geral, os bancos ndo emprestam
para os pobres e ndo aceitam seus novos titulos como garantia hipotecaria;
entretanto, ha muitos programas governamentais reconhecendo acesso a
crédito para compra de materiais de construcdo mesmo na falta de titulos.
[...] Acima de tudo, deve-se destacar que, embora certamente melhorem as
condi¢cdes de vida dos moradores, os programas de regularizacdo ndo tém
tido um impacto estrutural sobre a pobreza social (FERNANDES, 2013 p.
54).

Os autores mencionados trazem uma reflexao mais ampla da regularizacao
fundidria. No entanto, as politicas publicas limitam a regularizacdo a nocao da

titulacdo. Nesse sentido, questionamos se tais programas, que pretendem assegurar a
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populacdo atendida o direito a cidade, ou seja, o direito de usufruir e acessar a
cidade e seus recursos, cumprem realmente essa premissa.

Os moradores de favelas criaram formas de organizacdo para se reproduzir e
poder permanecer no local onde moram. Assim, as relacdes sociais ali existentes
estabelecem regras de convivéncia entre os proprios moradores, constituindo o que
chamamos de praticas consideradas informais. Um ponto importante da nossa
pesquisa € questionar a correlacdo sistematica de informalidade com ilegalidade.

Quando falamos em dareas informais nos remetemos, geralmente, a uma
nocdo negativa. E claro que a informalidade pode estar associada ao controle de
grupos criminosos ou praticas especulativas e de exploracdo. No entanto, nao se
resume a isto. Se a informalidade estd muito associada a um setor econ6mico,
observa-se, nesse projeto, que a informalidade se caracteriza também por estratégias
e arranjos politicos dos moradores. As praticas informais se manifestam nas
situacoOes cotidianas, seja pelos aluguéis de casa, compra e venda de imoveis ou
lajes, autoconstrucdo das moradias, seja pelas atividades exercidas pelo comércio
local ou pelos arranjos para acessar aos servicos coletivos.

Ao analisar esses diferentes arranjos informais, observa-se que a
informalidade e suas praticas sao pecas fundamentais para a reproducdo de vida das
pessoas que ali vivem.

Quando se desenvolve um programa que pretende regularizar os imoveis, é
preciso compreender se tais regras e normas condizem com a realidade vivida por
esta populacdo e ndo, ao contrario, colocando em xeque as praticas ali existentes.
Tais programas partem da premissa de que a informalidade é um problema. O
presente trabalho ndo pretende alcar a informalidade a solu¢do urbana, mas
compreende que € preciso dialogar com tais praticas, pois, em contextos especificos,
essas praticas se tornaram solucOes para a vida de muitas pessoas. Nao podemos
negar o fato de que investimentos sdo necessarios para melhorar as condi¢des de
vida nas favelas, mas questionamos se, de fato, a regularizacdo fundiaria, nos
termos em que é aplicada atualmente no Brasil, beneficia realmente os moradores
das favelas. Sera que o titulo do imével garante a permanéncia no local? Sera que é
o sentimento de pertencimento a uma ordem formal que assegura o exercicio pleno

dos direitos sociais garantidos constitucionalmente?


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612136/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1612136/CA

17

Desta forma, entendemos que os arranjos informais sdo constituidos de
maneira a conduzir a dindmica social da favela que, de uma forma ou de outra, tem
éxito. Isso nos traz a questdo central desta dissertacdio: O Programa de
Regularizacdo Fundidria dialoga com a pratica da informalidade existente nas
favelas?

Ao que parece, a informalidade, presente nas favelas cariocas, exerce uma
funcdo social nas relagdes cotidianas criadas pela populagdo (ou pelo morador),
pois, apesar da informalidade dificultar o acesso a certos direitos, ela,
historicamente, permitiu o acesso a cidade. Mesmo assim, os Programas de
Regularizacdo Fundidria concebem a informalidade como um problema sem
dialogar com tais praticas, o que corrobora com a ineficicia do programa em
garantir a permanéncia desta populacdo na favela.

Vale ressaltar que a escolha do tema deste trabalho se deu por meio do
trabalho desenvolvido pela pesquisadora desta dissertacao, enquanto Assistente
Social de um dos Programas de Regularizacdo Fundiaria estudado nesta pesquisa.
O envolvimento com o tema comegou a partir do estagio que realizou na
regularizacdo fundidria em Nova Iguagu, na ocasido era o Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC') — Nova Iguagu, posteriormente, ja com habilitagdo para
trabalhar como profissional do Servico Social, atuou em outro projeto, sendo este
em trés favelas diferentes, Vila Rica, Vila Esperanca (Acari) e Guarabu (Ilha do
Governador, onde nenhuma das localidades receberam o titulo de propriedade
prometido pelo programa). Essas experiéncias foram um facilitador para o
desenvolvimento da pesquisa, a qual contribuiu para o acesso as pessoas
entrevistadas, bem como, em toda a pesquisa e o campo.

Para alcancar o objetivo deste trabalho, escolhemos como campo de
pesquisa trés favelas diferentes, que receberam a regularizacdo fundiaria, sdo elas:
Rocinha, que foi desenvolvido o Rocinha mais Legal, pelo programa Papel Passado

e executado pela Secretaria Municipal de Habitacio do Rio de Janeiro (SMH);

! O PAC é um programa do Governo Federal, que foi iniciado em 2007, teve dois momentos o
primeiro entre 2007 e 2010 e outro entre 2010 e 2014, intitulados PAC 1 e PAC 2
respectivamente. O objetivo do programa é: 1) Acelerar o ritmo de crescimento da economia; 2)
Aumentar o emprego e a renda e diminuir as desigualdades sociais e regionais; 3) Manter os
fundamentos macroeconémicos (inflacdo, consisténcia fiscal e solidez nas contas externas)
(SANTOS, 2017, p.80).
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Cantagalo, que foi desenvolvido pelo Projeto Cantagalo do Instituto Atlantico e
parceria com o Governo do Estado, mas especificamente o Instituto de Terras do
Estado do Rio de Janeiro (ITERJ); e Vila Rica e Vila Esperanca em Acari, que
recebeu o programa Pro-Moradia, também, executado pela SMH. As escolhas
dessas favelas especificas ocorreram, em primeiro lugar, pela localizacdo das
mesmas (duas na Zona Sul e uma na Zona Norte). Em segundo lugar, pelas
intervengoes terem sido executadas por diferentes esferas e 6rgaos do governo e/ou
instituicoes e empresas também distintas; e, por ultimo, e mais importante, por terem
tido diferentes resolucdes ao final do desenvolvimento do programa em cada
localidade.

Neste sentido, para melhor compreender o objetivo desta dissertacao
utilizamos como metodologia: i) a pesquisa bibliografica focando nos temas favelas
cariocas, regularizacdo fundiaria em favelas e sua contrapartida para o morador, e
informalidade urbana, mas, especificamente, as praticas informais encontradas na
favela; ii) a pesquisa documental de andlise dos documentos entregues pelo poder
publico a populacdo das favelas pesquisadas, por intermédio do Programa de
Regularizacdo Fundiaria, como forma de “titulacao” de suas moradias; e por fim, iii)
realizaremos entrevistas com objetivo de analisar as opinides dos atores envolvidos
nos projetos de regularizacao fundidria.

Foram realizadas entrevistas com: 1 (uma) lideranca da favela da Rocinha; 1
(uma) lideranca do Cantagalo; e 1 (uma) lideranga de Acari, que compreende Vila
Rica e Vila Esperanca. Além destas trés liderangas, foram entrevistadas 3 (trés)
pessoas envolvidas com a gestdo desses projetos, coordenadores ou responsaveis
pelos programas nas favelas supracitadas. E, por ultimo, foi entrevistado 1 (um)
representante do poder publico que, também, esteve envolvido nos programas
desenvolvidos nestas mesmas localidades.

Elaboramos, abaixo, um quadro para melhor compreender quais sdo os
atores das falas citadas no decorrer de toda a dissertacdao. Aproveitamos para
ressaltar que as entrevistas foram realizadas sob forma de sigilo, neste sentido, nao
utilizaremos os nomes reais dos entrevistados, e sim, letras para distingui-los. A

tabela abaixo ajudara nos esclarecimentos sobre os pesquisados.
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Tabela 1 — Lista de entrevistados

Entrevistado

Idade

Sexo

Localidade

Observacao

A

43

Feminino

Acari

Lider comunitaria trabalhou
na associacao de moradores
de Acari e no Programa de
Regularizacao Fundiaria
desenvolvido na localidade.

43

Feminino

Acari

Assistente Social, estudante
de direito, gestora de
impactos e coordenadora do
Programa de Regularizacao
Fundiaria de Acari.

61

Masculino

Rocinha

Lider Comunitario, ja atuou
frente a varias lutas e
mobilizacdes pelas melhorias
na Rocinha e estava
ativamente envolvido com a
Regularizacdo Fundiaria na
Rocinha, sobretudo no
Bairro Barcelos.

40

Feminino

Rocinha

Assistente Social,
responsavel pela
Regularizacdo Fundiaria na
Rocinha pela Fundagdo
Bento Rubido (FBR), no
Projeto Rocinha mais Legal.

72

Masculino

Cantagalo

Ex-presidente da associacdo
dos moradores de Cantagalo,
atuou frente a busca pela
Regularizacao Fundiaria
Local.

44

Feminino

Cantagalo

Assistente Social, moradora
do Cantagalo e trabalhou
frente ao trabalho técnico
social do PAC
Pavao-pavaozinho e
Cantagalo.

59

Feminino

Representa
nte do
Poder
Publico -
SMH

Arquiteta, ficou a frente do
nucleo de regularizagao
fundiéria da Prefeitura do
Rio de Janeiro, lotada na
SMH, durante a execugao
dos programas estudados.

Fonte: Elaborada pela autora desta dissertacao.
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Em busca de alcancar os objetivos desta dissertagdo e analisar as questoes
levantadas sobre a tematica em discussdo, dispusemos a necessidade do
desenvolvimento de 3 trés capitulos, descritos a seguir.

No capitulo 2, trabalhamos a problemética que envolve a informalidade
urbana, conceitos e compreensdes e sua ligacdo com a perspectiva da ilegalidade.
Abordamos, também, a construcdo do termo favela, sua origem e estere6tipos
tragados ao longo da histdria.

No capitulo 3, foi tracado um breve histérico da Politica Urbana brasileira,
em progresso com a Constituicdio Federal de 1988, que permitiu a criacdo dos
novos dispositivos politicos para a execucdo de projetos no ambito urbano, em
intervencao nas favelas. Buscamos tracar a historicidade da regularizacao fundiéaria,
desde as politicas de remocao das favelas até a execucdo das politicas urbanas
culminando no desenvolvimento dos processos de regularizacdo fundiaria nas areas
faveladas.

Por fim, no capitulo 4, sera feita a analise dos trés campos de pesquisa, com
a caracterizacao das favelas estudadas, especificando os projetos de regularizacao
introduzidos em cada uma, de forma a analisar como foram desenvolvidos nessas
areas especificas.

Assim, proponho, neste estudo, como eixo central a discussao sobre até que
ponto a informalidade é vista como ilegalidade; de que forma isso se apresenta na
Regularizacdo Fundidria e como afeta a efetivacio do direito a cidade dos
moradores das favelas em anélise. E como proposta de finalizacao desta dissertagao,
propus a execucdo do processo de regularizacdo fundiaria ndo apenas como um
exercicio burocratico, muitas vezes, preconceituoso e mercadocéntrico, mas uma
pratica em que as singularidades da populacdo sejam levadas em consideracdao, bem

como 0s sentimentos e o contexto de vida dos favelados.
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Discutindo a Informalidade Urbana por meio das favelas
cariocas

A expansdo do uso do termo informalidade nasce em 1971 pelos estudos do
antrop6logo Inglés, Keith Hart em Gana, na Africa. Segundo Hart, a informalidade
designaria uma parte da economia ndo alcangada pelo Estado, mas que estava no
circuito do mercado, permitindo, de certa forma, a circulacio do capital,
denominada “economia informal”, segundo os estudos de Cunha (2006).

O termo informalidade estava muito vinculado a economia e foi também
empregado para analisar questOes relacionadas ao trabalho e, posteriormente, ao
urbano — assim como outros espacos que passaram a utilizar o “informal” para
definir aquilo que ndo esta sob as regras estabelecidas. Quando a informalidade esta
ligada as questdes urbanas, a discussdo se concentra sobre os mais pobres da
populacdo. No entanto, a informalidade ndo se resume a esse grupo, mas é esta
parte da populacao que carrega a visao negativa do termo.

A informalidade urbana pode ser encontrada de diversas formas na cidade,
tanto nos moradores de rua, quanto nos ambulantes que vendem suas mercadorias
em sinais de transito, mas, principalmente, ela aparece como um modo de
construcao da cidade, sobretudo, para designar a moradia dessa populacdao pobre,
em lugares como a periferia, as ruas e as favelas. Hart, quando utilizou pela primeira
vez este termo, se referia ndo a um “sector” definido de antemdo e separavel de
outros, mas a fontes ou oportunidades de rendimento, partindo a sua andlise das
pessoas e dos grupos domésticos (CUNHA, 2006, p. 220). Mas foi em 1972, que a
Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) setorizou parte da producao, dando
énfase a terminologia "informal', como algo a parte do que seria
convencionalmente produzido, criando o setor informal, o qual a producgdo esta
desprovida de técnica e/ou organizacao regulamentada.

Consolida-se, assim, a visdo dualista entre o formal e o informal, na qual o
informal é o ndo regulamentado, ao contrario do formal, que seria o regulamentado

por leis e, principalmente, pelo Estado/Mercado. De certa forma, a questdo posta
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neste dualismo pressupde que o informal, dentro de um contexto especifico e uma
logica pré-determinada, se tornara um dia formal.

A imbricacdo pratica entre processos formais e informais, ou a estreita
continuidade que amidide se observa entre eles, a ponto de por vezes quase
se confundirem, é uma das razdes para os invocar em conjunto. Mas sdo
sobretudo analiticas as razdes da pertinéncia em té-los presentes como um
par. E enquanto par analitico que a formalidade e informalidade sdo
susceptiveis de compor uma perspectiva fértil e, até certo ponto, unificada
para abordar formas contemporaneas vdarias de aceder a recursos
econdmicos ou politicos. Sdo modalidades que se jogam na confluéncia
tensa entre, por um lado, a accdo dos individuos na procura desses recursos
e, por outro, a regulacdo de relacdes sociais por parte do Estado (CUNHA,
2006, p. 219).

Para melhor compreender a informalidade utilizada nesta pesquisa,
queremos enfatizar, mais uma vez, que a entendemos como um arranjo politico, e,
na pesquisa que desenvolvemos para esta dissertacdo, esbarramos no seguinte fato:
dependendo do conceito que é empregado sobre a informalidade, ela pode ser
tratada também de forma favoravel, a qual ndo teria efeito negativo. A
informalidade nem sempre é rejeitada nas construcdes das relacdes sociais,

sobretudo, quando se beneficia alguma das partes.

A informalidade refere-se a uma relacdo de externalidade e/ou conflito com
as regras e instituicoes do Estado e/ou do mercado formal. No entanto, é
necessario alertar que geralmente as atividades econémicas e de propriedade
informal se vinculam a diferentes instituicoes do Estado e diferentes esferas
do mercado — em um caso se trata do mercado de trabalho e em outro no
mercado da terra e da habitacdo — [...]JAlguns agentes econ6micos informais
podem resolver formalmente seu relacionamento com o mercado de terras e
habitacdo e os agentes imobilidrios populares que se envolvem em
atividades informais para acessar o habitat podem ser inseridos em
atividades economicas formais (HERZER et al., 2008, p. 91).

A dualidade entre formalidade e informalidade perpassa por uma fronteira
ténue, na qual questdes sobre a regularidade ou ndo se sobrepoem. Neste sentido, o
formal e o informal se relacionam na producdo e reproducdo da cidade e,
principalmente, do espaco urbano.

Ainda sobre a caracteristica dualista do par formalidade e informalidade, e
como um dos pares sO existe pelas caracteristicas funcionais do outro, Mcfarlane
(2012) discute quatro conceitos de informalidade tomando como ponto de partida a

formalidade. O primeiro categoriza a divisdo informal-formal, no qual a
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informalidade assume a categoria territorializada, onde, por exemplo, a favela é
vista como um espaco marginal, ou “a parte” da cidade do ponto de vista legal,
politico, econémico, social e ambiental.

O segundo conceito fala da divisdo informal-formal entendida de forma
organizacional, em que a informalidade é vista como uma logica de trabalho
desorganizado e ndo regulamentado. No entanto, o autor argumenta que, muitas
vezes, a informalidade se da de forma altamente organizada e disciplinada.

Ja o terceiro conceito traz a nocdo da divisdo informal-formal como a
materializacdao de uma ferramenta governamental, onde a compreensao de informal
e formal sdo implementados pelos governos como um dispositivo organizacional
que permite dominios especificos e formas de intervencdo. Esse ambito
governamental da divisdo informal-formal corrobora para a representacdo dos
assentamentos informais, dos trabalhadores nos debates urbanos e, o que seria
nomeado pelo autor, como Problemas de Desenvolvimento.

Por tltimo, o autor afirma que recentemente a informalidade estd sendo
entendida, ainda, como um valor negociavel. Para ele, a negociacao do valor opera

gracas ao deslocamento das préprias representacdes da informalidade:

Este novo discurso incémodo lembra as antigas descricdes coloniais dos
pobres urbanos em que a informalidade é lancada como poluente e
contaminante, mas traz uma nova avaliacdo do espaco urbano formal
banalizado, desinfetado e estético [...]. O informal é desvalorizado, ndo sé
legalmente ilegitimo, mas visual, social e espacialmente ilegitimo
(MCFARLANE, 2012, p. 93).

Quanto a nogdo de valor que esta atrelada a informalidade urbana, Ananya

Roy (2009) diz que

A informalidade produz uma geografia desigual do wvalor espacial,
facilitando assim a légica urbana da destruicdo criativa. O valor diferencial
ligado ao que é "formal" e o que é "informal" cria o patchwork de espacos
valorizados e desvalorizados que, por sua vez, é a fronteira do acimulo
primitivo e da gentrificacdo. Em outras palavras, a informalidade é um
dominio de propriedade totalmente capitalizado e muitas vezes é uma
"solucdo espacial" altamente efetiva na producdo de valor e lucros (ROY,
2009, p.826).

A autora destaca trés estruturas analiticas de como perceber a informalidade

urbana. Em primeiro lugar, esta a relacdo da informalidade com o Estado, segundo
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Roy (2009), ela esta dentro do escopo do Estado, e ndo fora dele. A autora afirma
que o Estado, muitas vezes, opera de forma informal, permitindo uma flexibilidade
territorializada, na qual ndo possui mecanismos formais de acumulacdo e
legitimacdo. Isso significa que a informalidade ndao é um dominio nao
regulamentado, mas sim, estruturada por varias formas de regulacdao extra-legal,
social e discursiva (ROY, 2009, p. 826). A segunda estrutura analitica esta
associada a questdo do valor, nela a informalidade ultrapassa o setor econdomico e
passa a ser um modo de producdo e reproducao do espaco urbano, trazendo um
valor desigual ao espaco urbano, conforme dito acima. Ja o terceiro ponto esta

marcado pela diferenciacdo interna da informalidade. Para Roy (2009),

A fragmentacdo do urbanismo ndo ocorre na fissura entre formalidade e
informalidade, mas sim, na moda fractal, dentro da producédo informal do
espaco. Com a consolidacdio do neoliberalismo, também houve uma
"privatizacdo da informalidade [...] Essas formas de informalidade ndo sdo
mais legais que os assentamentos de posseiros e as favelas. Mas eles sdo
expressoes de poder de classe e, portanto, podem comandar infra-estrutura,
servicos e legitimidade de uma maneira que 0s marca como
substancialmente diferentes da paisagem das favelas (ROY, 2009, p.826).

Ao que tudo indica, a pretensa dualidade entre formal e informal mostra-se
como um modo de expressio do arranjo constituido no espaco urbano, um
mecanismo utilizado para fragmentar areas de uma mesma cidade, ou um jeito de
expressar diferentes praticas constituidas nesta mesma cidade. Neste sentido,
Gongalves (2017) salienta que devemos afastar-nos de um conceito dualista do
conceito de informalidade urbana, que o consideraria como um problema ou como
uma solucao.

A construgdo do termo informalidade nasce vinculada a questdo econdmica.
Ao ser agregada a dindmica urbana, passou a definir areas formadas a partir de
praticas informais e que, por isso, seriam consideradas "a parte” da cidade, como as

favelas.

[...] podemos dizer que o acesso e a definicdo do uso do solo urbano, ao
longo da historicidade moderna, também esta condicionada por uma légica
dominante de coordenacdo de acesso ao solo urbano, assim como pelas
caracteristicas do processo de producdo e financiamento das materialidades
urbanas (regime urbano) e a arquitetura institucional urbana (regulacao
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urbana) necessaria a reproducao do ambiente construido urbano (ABRAMO,
2003 p.2 apud ABRAMO, 1996).

A formacdo das cidades, tal como as vemos hoje, so foi possivel pela forma
de planejamento urbano das cidades, neste se consolidam espagos ditos formais e
informais. Ao mesmo tempo em que se cria uma ordem, ha a producao de espagos,
aparentemente, a parte desse ordenamento. No entanto, esse regime informal de
producdo do urbano ndo é uma contradi¢dao, mas é parte integrante do sistema. Por
exemplo, a producdo de espacos urbanos informais é tolerada e mesmo estimulada,
ja que permite a diminuicdo dos custos da mao de obra e isenta, a0 menos

inicialmente, o poder publico de investimentos nesses lugares.

Apesar de esse fendmeno migratério ndo ser recente, ele ainda surpreende
muitos governos incapazes de lidar com esta situacdo. Sem estrutura para
atender a essa demanda, essas populagdes vado residir em moradias
construidas em assentamentos informais, contribuindo, desse modo, com o
aumento da irregularidade urbana (BALTRUSIS, 2004, p. 55).

Ocupa-se, assim, areas que ndo atraiam, em um primeiro momento, 0
interesse do mercado imobiliario ou por estarem sob litigios ou, ainda, por questoes
ambientais, como areas em encostas ou nas margens de rios ou lagoas. Assim, a
informalidade aparece como uma estratégia de planejamento para as areas ocupadas
as margens da cidade, no sentido de auto-organizacdo da populacdo favelada. Neste
sentido, Roy (2011) compreende a informalidade como uma expressdo da
urbanizacao, sendo um modo de producao e reproducao do espaco urbano, numa
logica de desregulamentacao territorial.

Segundo Abramo (2003), existem trés logicas de acesso a terra urbana: a
primeira esta associada ao papel do Estado como coordenador social e exige dos
atores sociais algum actimulo de capital, sendo ele de natureza politica, institucional
ou simbdlica, que permita o reconhecimento do seu papel como parte integrante na
distribuicdo das riquezas sociais; a segunda logica atribui ao Mercado o papel de
estimulador, cujas riquezas estdao associadas a relacao de troca, ou seja, 0 acesso a
terra urbana esta ligado ao poder aquisitivo de cada individuo; a terceira e ultima

logica é o que o autor denomina “Logica da necessidade”, onde afirma que

Nos paises latino-americanos, bem como em parte significativa da Africa e
Asia, a urbanizagdo acelerada do pds-guerra, as disparidades sociais e as
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enormes dificuldades financeiras dos estados nacionais desses paises deram
surgimento a uma terceira légica social de acesso a terra urbana que vamos
nomear de “logica da necessidade”. A légica da necessidade é
simultaneamente a motivacdo e a instrumentalizacdo social que permite a
coordenacdo das acdes individuais e/ou coletivas dos processos de ocupacao
do solo urbano. A diferenca das outras duas légicas, o acesso ao solo urbano
a partir da légica da necessidade ndo exige um capital politico, institucional
ou pecuniario acumulado; a principio, a necessidade absoluta de dispor de
um lugar para instaurar-se na cidade seria o elemento para acionar essa
l6gica de acesso a terra urbana (ABRAMO, 2003, p. 2).

Em outras palavras, esta logica da necessidade esta associada ao que muitos
chamam de ocupagao/invasao de terras para a constru¢ao de moradias e constituicao
de favelas, em que ndo necessita uma autorizacdo formalizada do Estado nem a
intervencdo estruturada do Mercado. E bem verdade que as praticas de producéo
desses bairros ndao podem se encaixar somente no conceito da légica da
necessidade, ja que ha circulagdo importante de recursos financeiros e certos atores,
como incorporadores imobiliarios informais, atuam no contexto da informalidade.
No entanto, apesar dos ganhos e lucros financeiros, o acesso a moradia, via espacos
informais, € menos custoso e mais acessivel para grande parte da populacao.

Assim, entendemos que a nocdao de informalidade urbana pode estar
associada a setores das muiltiplas vivéncias populares da cidade, como lotes

clandestinos, ocupacgoes de imdveis ou terrenos, assentamentos e corticos.

As favelas ndo sdo certamente uma realidade estanque e uniforme (as
situacdes socioecondmicas, espaciais e histéricas entre uma favela e outra
sdo, sem duvida, extremamente diferentes), no entanto, observamos uma
associacdo sistematica entre favelas e ilegalidade. De fato, a precariedade
juridica — urbanistica e fundidria — das favelas sempre justificou a falta de
investimentos publicos na provisdo de servigos coletivos, reforcando a
dualidade favela versus cidade (GONCALVES, 2013, p. 2).

Este tracado sistematico da geografia informal que vem desenhando a
favela, a coloca numa estreita relagdo dual entre o espaco formal, a cidade, e
informal, criminalizado e que ndo faria parte da cidade, o que afeta, principalmente,
a execucdo da prestacdo de servicos publicos. E possivel observar, assim, a
diferenca notoria na distribuicdo desigual desses servigos na cidade.

A auséncia, ou a ineficacia dos servicos publicos corroboraram para que a

populacdo moradora da favela criasse estratégias de convivéncia, as quais
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chamamos de préticas informais. Estas estratégias permeiam questdes ligadas ao
cotidiano da favela, no que tange ao mercado imobilidrio — aluguel e compra e
venda de imoveis —, comércio, construcdes, distribuicdo de energia elétrica e de
agua, saneamento, dentre outros. A articulagdo entre os moradores favelados
permitiu que, mesmo em um ambiente informal, todas estas prerrogativas existentes
na cidade pudessem ser, de certa forma, realizadas também nas favelas.

Muitas das formas de informalidade urbana, no que tange ao mercado
imobilidrio dentro da favela, estdo diretamente ligadas ao acesso a terra urbana

como uma forma especifica de fazer “negocio”.

A légica de mercado é unidimensional em relacdo ao requisito para ter
acesso a terra urbana: a possibilidade e magnitude de acesso a terra esta
diretamente relacionada a grandeza do capital monetario acumulado pelos
individuos ou grupos sociais [...] Assim, a légica de mercado de
coordenacdo social de acesso a terra urbana se manifesta através de relagGes
legais ou ilegais. No primeiro caso, a coordenacao é exercida pelo mercado
formal, enquanto no segundo caso o processo de acesso ao solo urbano é
mediado por um mercado informal (ABRAMO, 2003, p. 1).

E certo que, se tratando de informalidade, referimo-nos sempre a um
determinado modo, estilo, ou “jeito” proprio de se fazer algo, que ndo estd de
acordo com regras e/ou normas estabelecidas pelo Estado ou pelo Mercado.
Entretanto, podemos observar, que elas estdo correlacionadas diretamente, ou seja,
mesmo sem seguir o que é regulamentado, a informalidade busca alguns elementos
naquilo que é dito “formal” para efetivar suas praticas.

Ao longo do tempo, as favelas passaram por transformacdes urbanisticas. A
expansao, crescimento e, principalmente, a aquisicio do carater permanente —
deixando de lado o carater temporario — culminou em melhoria das constru¢ées
(como veremos a seguir). Tais melhorias possibilitaram uma certa valorizacao desse
espaco. Cabe ressaltar que o dinamismo deste mercado imobilidrio depende da
localizacdo, da seguranca de posse e do tamanho das favelas. As dinamicas
envolvendo esse mercado agrupa questdes relacionadas as locagdes ou a compra e
venda de casas, lojas, lajes e terrenos.

A questdo do valor monetario, adquirido com a valorizagdo das favelas,

pode ser observado em lugares determinados, onde dentro de uma mesma favela
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encontramos varios tipos e niveis de aluguéis e ofertas de servicos. Esta valorizacao
também ocorre quando falamos na localizacdo da favela. Percebemos que as que
estdo localizadas na Zona Sul sdo mais valorizadas e apresentam mais ofertas de
servicos publicos ou de institui¢cdes privadas, como as ONGs, do que aquelas de
outras zonas da cidade.

Essa influéncia do valor distinto das favelas é observado de diversas formas,
como, por exemplo, a sua insercdao no roteiro turistico de muitas metropoles do
mundo como apresenta Roy (2011). Apesar da apropriagao do turismo por
moradores locais, o turismo nesses locais é, muitas vezes, criticado pelo seu carater
invasivo e por ser organizado por atores externos a favela.

Gongalves (2011) salienta que os aluguéis sempre foram presentes nas
favelas do Rio de Janeiro, embora o surgimento desses espacos tenha sido por falta
de habitacao da classe pobre, tudo indica que também foi a partir da exploracao
econdmica de alguns proprietarios de terrenos da época. Muitos proprietarios de
corticos passaram tanto a alugar terrenos para a construcao de casebres quanto a
alugar os proprios casebres nas areas onde se situam as favelas hoje. O autor
destaca que alguns dispositivos juridicos admitiram a existéncia da favela por meio

da proibicdo de tais aluguéis:

As disposicoes do Codigo de Obras de 1937 evidenciam a pratica do aluguel
do solo e/ou de casas nas favelas, bem como o fato de que em varios casos
eram os proprios proprietdrios que haviam tolerado, ou mesmo estimulado,
muitas vezes através da cobranca de aluguéis, a favelizagdo de seus terrenos.
Este cédigo acarretou sérias consequéncias para o quotidiano dos favelados,
embora jamais tenha sido plenamente aplicado, ao menos até os anos 1960
[...] elas eram toleradas sem serem reconhecidas de fato. Mais do que a
aplicacdo do Cédigo de Obras de 1937, a questdo residia, sobretudo, na
possibilidade iminente de aplica-lo (GONCALVES, 2011, p. 120).

Assim como o mercado imobiliario, o comércio também se estabelece nesses

espagos.

Se antes da década de 1980 as favelas eram caracterizadas, oficialmente,
como 4reas predominantemente residenciais, o panorama sofreu
significativas alteracdes nas dltimas décadas. A verticalizagdo das favelas em
paralelo a crise econémica nas décadas de 1980 e 1990 levou a uma
explosio de pequenos negécios nas favelas majoritariamente informais
(BRUM, 2016, p. 214).
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Dentro da favela, por menor que seja, encontramos alguma forma de
comércio, seja uma birosca na esquina, venda de gas, os famosos “gatos net”, dos
camel6s, padarias, feiras de roupas, prestacdes de servicos, como as diaristas e
técnicos de eletrodomésticos, as cozinheiras de quentinhas, restaurantes ou o0s
vendedores autbnomos.

Segundo Telles e Hirata (2007),

E justamente nas fronteiras porosas entre o legal e o ilegal, o formal e
informal que transitam, de forma descontinua e intermitente, as figuras
modernas do trabalhador urbano, langando mdo das oportunidades legais e
ilegais que coexistem e se superpdem nos mercados de trabalho. Oscilando
entre empregos mal pagos e atividades ilicitas, entre o desemprego e o
pequeno trafico de rua, negociam a cada situacdo e em cada contexto os
critérios de aceitabilidade moral de suas escolhas e seus comportamentos. E
isso propriamente que caracteriza o bazar metropolitano: esse
embaralhamento do legal e do ilegal, esse permanente deslocamento de suas
fronteiras sob a logica de uma forma de mobilidade urbana, “mobilidades
laterais”, de trabalhadores que transitam entre o legal, o informal e o ilicito,
sem que por isso cheguem a se engajar em “carreiras delinquentes”
(TELLES E HIRATA, 2007 p. 174).

Para além do comércio informal podemos citar alguns tipos de contratagdo
que estdo regulamentadas pelo Estado, mas que esbarra com a precarizacdo do
trabalho. Estamos falando aqui da lei complementar n°128, de 19 de dezembro de
2008, que institui a figura do Microempreendedor individual (MEI). Essa lei
permite que algumas funcdes previamente definidas possam garantir a profissao de
microempreendedor formal, garantindo alguns direitos como aposentadoria, auxilio
doenca e salario maternidade, além de poder emitir nota e pagar menos tributos e
impostos. O que chama a atencdo nesta lei é que nos ultimos anos ela esta sendo
utilizada para contratacdo de prestadores de servigos, no lugar da contratacao via
Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT), como analisado por Oliveira (2013) e
Krein & Castro (2015). Neste sentido, os empregadores langam mao de pagar
impostos trabalhistas, e os prestadores de servicos ndo tém a garantia dos direitos
instituidos na CLT, como auxilio desemprego e rescisdo, caso seus servicos nao
sejam mais necessarios. Isto ndo ocorre somente no comércio informal, isto é a
consequéncia da flexibilizacdo do trabalho das relacdes de trabalho, que terminou

por esfumacar as diferencas entre trabalho, desemprego e expedientes de
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sobrevivéncia (TELLES e HIRATA, 2007), mostrando que a diferenca entre a
formalidade e a informalidade perpassa por uma fronteira ténue.

Voltando para o comércio informal, que coexiste com as moradias informais
nas favelas cariocas, é por meio dele que muitos moradores favelados conseguem
recursos para garantir seu sustento. Fica mais facil para os contratantes buscarem
mao de obra dentro da localidade onde estdo instalados, uma vez que, por ndo esta
dentro de algumas normas juridicas convencionais, sobretudo sem o pagamento de
alguns impostos, a mao de obra local se torna a melhor saida para os contratantes.

Isso se manifesta, inclusive, pelo proprio Estado. No caso das favelas
cariocas, é comum a prefeitura transferir recursos para associacdes de moradores,
que contratam informalmente garis comunitarios ou no contexto de projetos de
reflorestamento comunitarios. Apesar de recursos publicos, as contratacdes se dao
de forma informal, o que comprova o que Roy (2009) descreve sobre a relacdo do
Estado com a informalidade. Mesmo que a geracdao de trabalho neste comércio
informal ajude no sustento de varias familias faveladas, ele ndo garante os direitos
trabalhistas do cidaddo que emprega. Longe de defender que o comércio informal
seria a solucdo para o crescente desemprego, estamos apenas apontando que a
existéncia dele, de alguma forma, mantém o sustento de varias familias.

Percebemos que esse modo de reproducdo do espaco ndo estd fora dos
circuitos econdmicos da sociedade, estao, ao contrario, entrelacados a ele. Assim,
consideramos a informalidade urbana como um fendomeno de producao da cidade,
que, dentre tantas formas possiveis, se manifestam nas e por meio das favelas

cariocas.

21
Informalidade X llegalidade

A favela se desenvolveu como problema desde sua criagdo. Observamos
que estes espacos, construidos para ser o local de moradia de parte da populacao
mais empobrecida, ndo é necessariamente um problema para ser resolvido. Nao se
trata de afirmar que as favelas sdo a solugdo para o déficit habitacional do Rio de

Janeiro, mas, de fato, a construcdo da favela permitiu que a populagdo pobre tivesse
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um espaco para morar. O que se desenvolveu, a partir disso, foi uma sucessao de
negligéncias por parte do Estado, a insercdo da violéncia urbana e, posteriormente,
a presenca do narcotrafico, por volta da década de 1980. Entretanto, a favela
permaneceu, com excecdo de algumas fortes remocdes que ocorreram em alguns

governos passados, ndo foi retirada da paisagem carioca.

Apesar da aparéncia geralmente inacabada das construgdes, as favelas ndo
apresentam mais o aspecto provisério e precdario caracteristico dos seus
primeiros tempos. A despeito de algumas ameacas, e eventualmente de
algumas remogdes em menor escala, recentemente realizadas pela prefeitura,
as favelas se consolidaram definitivamente na paisagem urbana carioca
(GONGCALVES, 2011, p. 114).

Apesar da informalidade urbana existir na maioria das cidades (brasileiras ou
ndo) e ser uma das ferramentas que permite o acesso a moradia urbana de uma parte
importante da populagdo dessas cidades, ela ainda é tratada com rejeicdo por parte
da populacdo. A importdncia atual da informalidade e a sua concepcdo no
crescimento do processo de ocupacdo significativa do solo urbano mostra como a
construcdo desses espacos permitiu que parte da populacdo das grandes cidades
tivessem onde morar. Acreditamos que esta forma de ver e vivenciar a
informalidade urbana gera um “senso comum” entorno da Favela e reforca os

preconceitos associados as populacoes que ali vivem.

Estas representacdes destacam, cada vez mais, as transformacdes sociais em
andamento nas favelas, alids, muito visiveis em seus aspectos exteriores: a
presenca de construgoes de varios andares, a paulatina instalacao de servicos
publicos (ainda de qualidade duvidosa), assim como o forte
desenvolvimento econdmico do comércio e do mercado imobilidrio local
(GONCALVES, 2011, p. 114).

Essa dualidade leva, muitas vezes, a tendéncia de associar informalidade
com marginalidade, compreendendo as favelas como espacos a parte da cidade,
numa légica urbana e social diferente da ja estabelecida. A imagem matriz da favela
ja estava, portanto, construida e dada a partir do olhar de fora. Essa espécie de
universo exotico, em meio a uma pobreza originalmente concentrada no Centro da
cidade, em corticos e outras modalidades de habitacdes coletivas, prolongava-se,

doravante, morro acima, ameacando o restante da cidade. Estava descoberta a
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favela e lancadas as bases necessarias para sua transformacdo em problema
(VALLADARES, 2005).

O territorio da favela passou a ser considerado como um lugar excluido e,
consequentemente, marginal, onde as pessoas, que 1a vivem, ndo sdo consideradas
“um povo do bem”, intituladas como “classes perigosas”. Segundo Topalov (1996),
essa expressdo permitia descrever uma massa humana pouco diferenciada, que
habitava espacos urbanos precisos, nos quais se supunha que se concentravam 0s
flagelos sociais e onde, a qualquer momento, podia surgir uma ameaga, cOmo
crimes, epidemias, violéncia, insurreicio (TOPALOYV, 1996).

O surgimento da favela foi marcado pelo déficit habitacional da populacao
pobre do Rio de Janeiro. Esta populacao que ja estava marcada pela exclusdo, vivia
(e ainda vive) numa marginalizacao societaria imposta a elas, agregando a
representacdo da marginalidade amplamente determinada pela sociedade. Nesse

sentido, Perlman (1977) afirma que:

Um marginal, ou um elemento marginal significa um vagabundo indolente e
perigoso, em geral ligado ao submundo do crime, da violéncia, das drogas e
da prostituicdo. Isto constitui um paralelo a antiga tradicdo de [...]
caracterizar os pobres como suspeitos, num ou noutro sentido — “as classes
perigosas”, ou “pessoas que vivem em zonas de miséria e dor” (PERLMAN,
1977, p. 124).

Ja segundo Bautes e Maneiro (2015),

Os marginais ndo sdo individuos dentro de suas redes tradicionais, mas
deslocados, os rasgados, os marginais sdo aqueles que foram obrigados a
romper seus lacos e ainda ndo construiram novas redes de sociabilidade; eles
expressam, entdo, a contemporaneidade do ndo-contempordneo, a
espacialidade contigua do outro (BAUTES; MANEIRO; 2015, p. 2).

Essas defini¢des estdao vinculadas a pobreza, como elemento fundamental
para a constituicdao da marginalidade. A teoria da Marginalidade define os pobres,
dentre outras caracteristicas, como um “perigoso” em potencial, numa perspectiva
da criminalizagdo da pobreza. Pelos anos 60-70, a Favela, ou a populacdo que ali
vive, ficou marcada com o que o autor Oscar Lewis chamou de “a cultura dos
Pobres” — um dos eixos mais marcantes da teoria da Marginalidade —, que define o
modo de vida da populacdao pobre, onde estes sao pessoas que estariam

acostumados a viver neste ambiente insalubre e sem estrutura, e que se refere a um
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padrio de identidade que contém as fracdes marginais (BAUTES; MANEIRO;
2015 p. 3). Neste sentido, Lewis (1967) propoe que a cultura do pobre é passada de
geracdo em geracdo por meio de linhas familiares. O autor defendia que o mais
importante era vencer a cultura da pobreza do que a pobreza em si.

E nesta perspectiva que a favela ficou conhecida como um lugar de
perpetuacao dessa cultura. Para quebrar com esta cultura era necessario
moderniza-las. A teoria da modernizacdo pressupunha superar tudo que ndo se
encaixava no processo societario. Nesse sentido, praticas tradicionais eram
consideradas atrasadas e deveriam ser superadas. Esse entendimento associou a

marginalidade a informalidade, a partir da década de 1970.

Um ponto especial merece a forma em que se pensa politico a partir desta
proposta tedrica, porque em principio a matriz de modernizacdo segue
estando vigente, mas daqui adquire um enfoque marcadamente
individualista; o que se devem modificar sdo as formas de vida, os padrdes,
as atitudes e os valores dos individuos marginais (por isso é necessario
transformar os assentamentos populares) e remové-los da cultura da pobreza
(BAUTES; MANEIRO, 2015, p. 3).

A modernizagdo ndo se dava somente nos aspectos urbanisticos, mas
pressupunha ainda um carater pedagogico e moralizador. O Servigo Social teve um
papel central nesse processo, sendo uma das primeiras profissoes a atuar e estudar
as favelas. Na histéria da profissdo, ficou muito conhecida a pratica do
desenvolvimento de comunidades. O Assistente Social trabalharia para romper com
a cultura da pobreza para tornar o pobre civilizado, tornd-lo cidaddao, numa
perspectiva de modernizar o que seria atrasado. Licia Valladares (2005) descreve a

atuacao das assistentes sociais na época:

[...] a orientacdo populista e clientelista da agdo publica, ja existente durante
o periodo de Pedro Ernesto na Prefeitura do Distrito Federal, e continuada
apos a sua gestao, foi também seguida no trabalho das assistentes sociais.
Colaboradoras de funciondrios municipais, estas assistentes participaram de
uma gestdo da pobreza que misturava uma certa protecdo social ao controle
dos pobres (VALLADARES, 2005, p. 58).

E mais a frente acrescenta:

[...] a pratica da assisténcia social que supunha visitas mais regulares as
favelas, contatos mais assiduos e mais intimos com as familias, contribuiu
para fazer avancar a descoberta da favela durante a longa fase que precedeu
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as ciéncias sociais. No entanto, é preciso ressaltar que apesar da coleta de
informacdes ter ocorrido em primeira mao, as interpretacGes a elas atribuidas
foram conservadoras. Resultado do efeito da origem de classe das assistentes
sociais da época e da visdo de mundo bastante conservadora da Igreja
catélica nesse periodo, ainda essencialmente organizada através do modelo
da caridade (VALLADARES, 2005, p. 61).

José Paulo Netto (2005), referente ao desenvolvimento de comunidade, em
seu livro Capitalismo Monopolista e Servigco Social, relata que o Assistente Social,

a época, atribuia uma funcionalidade profissional, a qual:

Ora situando-se nos programas de organizacdo e desenvolvimento de
comunidades como o profissional ocupado com o “social”, ora — ainda que
com menos frequéncia — intercorrendo com outros profissionais em
instancias de planejamento, programacdo e controle, os assistentes sociais
comecaram a arrogar-se uma funcdo societaria até entdo pouco ponderavel
no universo ideal do Servico Social: o de agentes das “mudancgas sociais”,
basicamente postas como inducdo de modificacGes no meio social imediato
para dinamizar um padrdo novo de integracdo a dindmica capitalista [...] A
alteracdo é sensivel: a pertinéncia social do profissional ndo aparece diluida
em “valores universais” puros e abstratos, mas ancorada na sua condicao de
agente técnico da “mudanc¢a” (NETTO, 2005, p. 128).

Na sociedade capitalista em que vivemos tudo que € ruim e que nao agrada,
é chamado de favela, ou favelado. Esse senso comum, que se perpetua ao longo da
histéria da sociedade, imbrica num contexto no qual Favela sempre sera
considerada um lugar marginalizado.

O fato de considerar a favela como um lugar de pobreza levou a certa
homogeneizacdo desses espacos e das pessoas que ali vivem. Entretanto, as favelas
foram e sdo espagos heterogéneos. Certamente bairros mais populares, mas que
apresentam grupos sociais distintos e forte complexidade interna. Zaluar e Alvito
(1998) reforcam essa compreensao de que as favelas sdo, desde os seus primordios,

consideradas como problemas a serem solucionados.

Apesar do que se afirma com frequéncia na literatura sobre a favela, esta ja
comega a ser percebida como um “problema” praticamente no momento em
que surge, muito embora, a despeito dessa clara oposicdo a sua presencga na
cidade, tenha continuado a crescer sem interrupcao (ZALUAR; ALVITO,
1998 p.10).

Entendemos que para compreender melhor a esséncia da qual a favela é

construida, precisamos criar uma ruptura do circulo vicioso que une desigualdade,
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pobreza e ilegalidade urbana. Sabemos que o processo historico da construcao
societdria, principalmente o brasileiro, agrega estas trés prerrogativas ao espaco
favela. Sem que haja uma visdo critica, a sociedade encara esses espacos como
marginal, o que reforca os estere6tipos associadas a essa populacao favelada.

Ao estudar sobre a vida da populacdo residente na Favela do Rio das

Pedras, Moutinho (2002) afirma que:

Pensar a estrutura social do Rio das Pedras em termos de "convencgdes",
"grupo de status" e "modos de vida", tal como os concebe Max Weber, nos
auxilia a compreender o campo de manobra que os individuos possuem na
localidade tanto no sentido de manipular os signos de estigma e status como
no de promover sua ascensdo social e melhoria na qualidade de vida
(MOUTINHO, 2002, p. 241).

Ressaltamos que este texto retirado do livio Utopia das Comunidades,
apesar de explanar sobre Rio das Pedras, exprime o que ocorre na maioria das
favelas cariocas. Ndo pretendemos generalizar os moradores favelados, mas pelo
simples fato de estarem vivendo em um habitat considerado fora dos circuitos
formalmente aceitos pela sociedade, os moradores favelados sdo considerados
"diferentes" do meio considerado cidade.

A construcdao do favelado marginal, aquele que ndo esta de acordo com as
normas convencionais existentes, foi imposta pela sociedade numa perspectiva

pejorativa de estigmatizacao desses moradores.

Ao longo deste século, a favela foi representada como um dos fantasmas
prediletos do imaginario urbano: como foco de doengas, gerador de mortais
epidemias; como sitio por exceléncia de malandros e ociosos, negros
inimigos do trabalho duro e honesto; como amontoado promiscuo de
populagdes sem moral (ZALUAR; ALVITO, 1998, p.14).

Percebemos que a questdo da ilegalidade relacionada a favela nao é vista
somente pelo fator ilegal da terra ocupada, mas também nas pessoas que habitam
nesses espacos. A ilegalidade do solo se tornaria uma espécie de ilegalidade pessoal
dos habitantes dessas areas da cidade. Por exemplo, durante nossa pesquisa de
campo, a entrevistada A expds como os moradores de favela sdo vistos e encarados

pela sociedade, a partir de sua propria percepgao:

‘ah minha filha! Falar que moro no Acari, s6 Jesus na causa. Neguinho fica
logo com medo. Entrevista de emprego? Vocé ndo tem nem que falar que
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mora no Acari. Se vocé sair pra ir numa festa, num pagode, num baile,
alguma coisa fora da comunidade, vocé ndo pode falar que mora no Acari
ndo, que neguinho fica logo pensando que... fala que Acari é perigoso, que
é isso que é aquilo outro. Jd foi o tempo que Acari era perigoso, agora [...]
essa época jd passou, num tem mais aquele negdcio todo que nem
antigamente. Tem a criminalidade? Tem, mas todo lugar hoje em dia tem
criminalidade. S6 que o que acontece, a gente aqui morando dentro da
comunidade, vocé falando ld fora que mora dentro de uma comunidade, as
pessoas te olham com outros olhos, acha que vocé é vagabundo, acha que
vai roubar, acha que vocé é um delinquente, acha que vai.. ‘oh! Num fala
com fulano ndo, que aquela mulher é de Acari. Aquela mulher ali mora
dentro da comunidade’. Entendeu? Entdo vocé é visto com outros olhos.
Infelizmente hoje em dia ainda é isso, hd um preconceito das pessoas, tanto
de cor quanto por vocé morar dentro da comunidade’.

O conceito juridico que liga a favela a ilegalidade ajudou nas suas
representacoes negativas. Isso permitiu que seus moradores fossem marcados pela
marginalizacdo societaria. Como a fala citada acima, o estigma ainda persiste e
muitas pessoas carregam consigo o 6nus de serem “da favela”.

Segundo Perlman (1977),

[...] tendo em vista as condi¢cdes de vida desta parcela da populagdo nas
favelas ou nos subtrbios, consolidou-se a crenca de que seus moradores
automaticamente assumiram uma série de caracteristicas economicas,
sociais, culturais e politicas concomitantes. E a combinacdo e hipotética
co-variagdo sistematica dessas dimensdes que permite a manipulacdo da
marginalidade como uma conceituagdo aplicavel as classes inferiores em
geral, e como uma explicagdo para a existéncia da pobreza. Cada dimensao
refere-se a uma maneira especifica de colocar-se fora do funcionamento
padronizado da sociedade, mas sdo conectadas pelo fato espacial-ecolégico
da residéncia em uma favela (PERLMAN, 1977, p. 21).

O que a autora estudou e constatou nos anos de 1970 se perpetua até hoje:
pobres, favelados, moradores de suburbios, da baixada fluminense, pessoas que
estdo fora dos padrdes convencionais, ainda sdo encarados como marginais. O que
percebemos nas favelas cariocas é que a questdo relacionada a pobreza extrema,
que era fortemente encontrada no passado, ndo é mais uma regra. As relacées
sociais construidas ao longo do tempo fortaleceram lacos entre os moradores, que
permaneceram residindo nas favelas. E certo que ainda encontramos populacdo

muito pobre residindo também nas favelas, mas esse fato nao pode ser generalizado.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612136/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1612136/CA

37

2.2
Mas, afinal, o que é Favela?

Sem ter como comprovar qual seria a data da primeira favela do Rio de
janeiro, sdo duas teorias que discutem o seu surgimento: uma fala que foi devido ao
desmonte de corticos do centro da cidade, onde seus moradores sem terem para
onde ir, subiram os morros para constituir suas moradias; ja a outra revela que foram
por meio dos soldados que lutaram na guerra de canudos e se estabeleceram
proximo ao Ministério do Exército esperando ganhar seus vencimentos, falaremos
mais a respeito no subcapitulo a seguir.

Ambas as historias referem-se ao que hoje chamamos de Morro da
Providéncia, anteriormente chamado de “morro da favella”. Segundo Gongalves
(2013), é confuso tragar historicamente o surgimento da favela como alternativa de
moradia para a populacdo pobre do rio de janeiro, o que podemos afirmar é de onde

surgiu a terminologia favela.

E extremamente dificil determinar o momento em que surgiram as primeiras
favelas. Essa questdo ja foi extensamente estudada por diversos autores. O
termo “favela” provém certamente da Guerra de Canudos (1896-1897).
Naquela regido do sertdo do estado da Bahia, existia um morro chamado
Favella, talvez porque fosse coberto por uma espécie de planta cujo nome
era justamente “favela” (Jathropa phyllaconcha), uma euforbidcea bastante
comum nas regides Nordeste e Sudeste do pais. Os soldados que retornavam
da guerra se estabeleceram, com tolerdncia do Exército, no Morro da
Providéncia, que se encontra atrds do prédio do antigo Ministério da Guerra,
no Rio de Janeiro. Em alusdo a essa campanha militar, o morro passou a ser
conhecido como o “Morro da Favella” (GONCALVES, 2013, p. 44).

Historicamente, a favela foi construida por uma populagdo, a qual ndo tinha
acesso a moradia, fosse pela falta de recursos financeiros, ou pela omissdao de
servicos publicos por parte do Estado, e, sobretudo pela escassa politica de
habitacdo para a camada popular da sociedade. Ao buscar o processo historico das
favelas do Rio de Janeiro, comecamos a busca para entender a seguinte questdo: o
que é Favela?

E certo que o termo favela comecou a ser utilizado apés o surgimento de

espacos de moradia autoconstruidos em morros no centro carioca, onde estas
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construcdes eram feitas pelos (e para) os pobres, por isso nos deteremos a explorar
somente a formagao deste tipo de organizagdo urbana, a partir do Rio de janeiro.

A historia nos revela trés morros antigos e importantes, ndo s6 para a
construcdo desses espacos, mas também para a organizacdo urbana do centro
carioca: o Morro da Favella, o Morro de Santo Antonio e o Morro do Castelo.

O nome “Favella”, que foi dado ao morro, esta ligado diretamente a Guerra
de Canudos, e é uma referéncia ao morro que levava o0 mesmo nome no povoado de
Canudos, na Bahia. Existem duas versdes para o batismo do morro carioca com o
mesmo nome do morro baiano. A primeira fala da planta, popularmente encontrada
na regidao de Canudos, que chamava-se favela, a qual foi trazida e plantada pelos
soldados que se estabeleceram no morro carioca. Ja a segunda versao, que ndo se
diferencia muito da primeira, afirma que, na época, falava-se que os dois morros em
questdo eram muito parecidos, a semelhanca era tanta que Eurides da Cunha, em
seu livro Os Sertoes, ao descrever Canudos, poderia facilmente descrever o morro
carioca. E foi em meio a remogdo dos cortigos, que o que era para serem moradias
de carater provisorio, foi se tornando, com a crise habitacional e o aumento da
populacdo, um espaco importante na cidade.

E facil perceber que as ocupacdes desses morros se deram por autorizacio
do Governo da época e, mas especificamente, por chefes militares. Neste sentido,
com a demolicdo dos corticos e sem ter habitacdo suficiente para a populacdo de
baixa renda, a solucdo era ocupar os espacos vazios da cidade, dentre os fatores que
contribuiram para esta ocupacao foram: a proximidade com o mercado, trabalho e o
porto; o custo elevado das habitaches no centro; e a precariedade do transporte.
Com toda essa problematica envolvida no meio urbano, o governo deixou que a
populacdo se instalasse com um carater provisorio. Alguns programas habitacionais
foram lancados, mas o que se via era que a produgdo de moradias ndo era suficiente
para a populacao que ali se instalara, tampouco com a chegada dos imigrantes apds
a industrializacdo da capital do Brasil.

As reformas urbanas das primeiras décadas do século XX culminaram na
remocdo dos corticos do centro do Rio de Janeiro. Neste mesmo periodo, também

houve o desmonte dos Morros do Castelo, em 1920, e de Santo Ant6nio, na
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primeira metade da década de 1950, com o discurso higienista e esteticista, que
dizia ser necessario tornar a cidade mais ampla.

Andrelino Campos (2005) afirma também que muitas favelas surgiram a
partir de quilombos periurbanos. Em referéncia a transmutacao do quilombo em

favela o autor destaca que:

A favela surge no cenério urbano do Rio de Janeiro, conforme ja afirmamos,
sem estar contextualizada em um processo social, mas como resultado de
fatos espaciais e temporalmente delimitados. No nosso entender, uma das
possibilidades é compreender a favela como uma transmutacdo do espago
quilombola, pois, no século XX, a favela representa para a sociedade
republicana o mesmo que o quilombo representou para a sociedade
escravocrata. Um e outro, guardando as devidas proporgdes histéricas, vém
integrando as "classes perigosas": os quilombolas por terem representado, no
passado, ameaca ao Império; e os favelados por se constituirem em
elementos socialmente indesejaveis apds a instalacdo da Reptblica
(CAMPOS, 2005, p. 63).

Campos (2005) ao falar de "classes perigosas" conclui que a acao do Estado
nos espacos de luta e resisténcia das classes pobres sdao repetidamente violentas, ao
estabelecer que as classes menos favorecidas necessitam de mais a¢ao policial do
que social, como vimos no subcapitulo anterior.

Entendemos que espacos precarios de moradia destinados, e em alguns
casos, construidos como visto acima, como no caso dos quilombos, a populacao
pobre existe anteriormente as autoconstru¢oes em morros, como é o caso dos
corticos, e que essas construcoes foram feitas antes mesmo de serem chamadas de
favela, mas foi a partir do surgimento do Morro da Favella que a categoria surgiu,

como mostra Valladares (2000).

O morro da Favella, até entdo denominado morro da Providéncia, passa a
emprestar seu nome aos aglomerados de casebres sem tracado, arruamento
ou acesso aos servicos publicos, construidos em terrenos ptblicos ou de
terceiros, que comecam a se multiplicar no centro e nas zonas sul e norte da
cidade do Rio de Janeiro (VALLADARES, 2000 p.7).

Com a industrializacdo acelerada do Rio de Janeiro vem o crescimento das
favelas, tanto no centro urbano e no litoral (Zona Sul, principalmente, Copacabana),
quanto ao longo da estrada férrea e posteriormente nas avenidas que ligam o grande

centro ao interior do Estado.
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Analisando juridicamente, o Codigo de Obras de 1937 foi o primeiro

instrumento juridico a citar e conceituar o termo favela. Segundo seu artigo 349,

A formacdo de favelas, isto é, de conglomerados de dois ou mais casebres
regularmente dispostos ou em desordem, construidos com materiais
improvisados e em desacordo com as disposicdes deste Decreto, ndo serad
absolutamente permitida (CODIGO DE OBRAS, 1937, Art. 349).

Ao mesmo tempo em que delimita a favela, ele a torna um espaco
vulneravel e com perigo de remocdo constante, tanto que esta definicdo esta
presente na Seccdo II, Capitulo XV, Titulo Unico, que versa sobre a Extincdo das
Habitagdes Anti-higiénicas, as quais, além das favelas, descreve também a nocdo de
COrtico.

Com a intencdo de acabar com o crescimento da favela, nos paragrafos
seguintes ao artigo 349 do cddigo, é estabelecido varios critérios para a estada,
proviséria, dessas moradias. Elencando a ndo construcdo de mais casebres, a
proibicio de reformas; a demolicdo de novas construgoes, com meros
avisos/comunicacdo, sem qualquer debate, despejando o morador, ao qual se,
necessario, chamaria a forca publica (policial); a aplicacdo de multas, tanto para os
proprietarios dos terrenos onde a favela estaria sendo construida, cobrado por novo
casebre construido, quanto para os aluguéis desses casebres e/ou do solo para a
construcdo dos mesmos; no ultimo paragrafo deste artigo afirma que “A Prefeitura
providenciarda como estabelece o Titulo IV do Capitulo deste Decreto para a
extincdo das favelas e a formacdo, para substitui-las, de niicleo de habitacao de tipo
minimo” (CODIGO DE OBRAS, 1937, § 9.°, Art 349.°).

Ja o artigo 347 disp0e sobre a construcao de habitacGes populares, as quais
chamam de tipo minimo, em "substituicio" as favelas. Neste artigo, vem
descrevendo como seria realizada a construcdo dessas habitacdes, desde as
desapropriacées dos terrenos privados, onde ja existiam um ntcleo favelizado para
as construcoes das novas habitacOes, até a tipologia das casas que seriam
construidas. Sobre este artigo estudaremos mais profundamente no subcapitulo a

seguir.
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Mesmo com essa tentativa de interromper o crescimento continuo da favela,

o que vemos foi exatamente o contrario.

Incapazes de resolver de forma eficaz a crise habitacional, os poderes
publicos se viam sistematicamente forcados a tolerar, e até mesmo a estimular,
os meios populares (autoconstrucdo, mutirdo e/ou ocupagao de terrenos) para
que os habitantes pudessem dispor de sua moradia (GONCALVES, 2013, p.
119).

Como mostram os censos de 1948 e 1950, o que ocorreu com a expansao

urbana carioca foi o contrario do que os Codigo de 1937 planejavam:

A década de 1940 foi o periodo de maior "proliferacdo" de favelas no antigo
Distrito Federal. Em 1948, o censo das favelas contabilizou 105 delas, para
uma populacdo de 138.837 habitantes. Contraditoriamente, o Censo
Demografico de 1950 registrou a existéncia de apenas 59 favelas para uma
populacdo de 169.305 habitantes (CAMPOS, 2005, p. 73).

O que percebemos é que, mesmo com a diminuicdo do nimero de favelas,
devido a tipificacdo do censo de 1950, que caracterizava a favela como
aglomeracoes com mais de 50 casebres, a populacdo que morava nestas areas
aumentou. O que nos leva a entender que a crise de moradia, que ajudou a criar a
favela, continuou crescendo e que a politica de construcao das habita¢Ges de tipo
minimo nao foi suficientemente eficaz.

Muitas foram as nomenclaturas atribuidas a favela, ou seja, foram muitos
termos criados "juridicamente e politicamente" para designar estes espacos,
principalmente, quando mencionamos os instrumentos juridicos. No censo de 1950
foi criado um documento chamado As Favelas do Distrito Federal e o Censo
Demogrdfico de 1950, texto coordenado e escrito por Guimaraes (IBGE, 1953, p.
66 apud GUIMARAES, 1950), nele encontramos dados censitarios sobre as favelas
antes mesmo de 1950, sobretudo pelos levantamentos prediais anteriores, além de
registrar como se deu o surgimento desses espacos por meio da crise habitacional
do, até entdo, distrito federal, e de como era a representacao deles para a sociedade.
Neste texto, encontramos a nomenclatura habitacdes rusticas, para também

designar favela.

Nenhuma diferenca essencial separava os casebres dos morros, dos demais
casebres. Eram todos habitagdes igualmente risticas, igualmente pobres e
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desconfortaveis. A denominacdo popular de favela ndo teria, pois, surgido
da diferenciacdo entre o tipo arquitetonico das vivendas dos morros, mas do
conjunto de condicdes que a caracterizaram, entre estas, notadamente, o
aspecto tipico de seu grupamento desordenado e denso (IBGE, 1953).

Se, em 1950, para definir que uma determinada localidade era favela ou nao,
eram elencadas as categorias: Propor¢cOes minimas, nas quais os aglomerados
deveriam ter mais de 50 (cinquenta) casebres; Tipo de habitacdo, com construcoes
de casebres rusticos feitos de chapas de zinco, tabuas e madeiras; Condicao juridica
de habitacdo, nela as constru¢ées sdo feitas sem autorizacdo, em terrenos ocupados
e de proprietarios desconhecidos; Melhoramentos publicos, no caso das favelas
seria a auséncia de instalacGes publicas como saneamento basico, energia elétrica e
abastecimento de agua; e a urbanizacdo, ou o que seria a falta dela; no censo de
1960, com o aumento do nimero de favelas - que passa de 58 em 1950 para 147
em 1960, e de 169.305 habitantes, em 1950, para 335.063 habitantes, em 1960 — as
caracteristicas urbanas para a definicdo da area favelada se altera um pouco,
sobretudo quando se fala das Propor¢des Minimas. O fato de que no decorrer do
decénio, tanto as areas antigas quanto os novos aglomerados surgidos, tornaram-se
facilmente identificaveis por duas caracteristicas - denominacao especifica e vias de
acesso proprias (IBGE, 1953).

Ja no Censo de 1970, utilizava-se o conceito de aglomerados urbanos
excepcionais para designar favela, e no Censo de 1980, o termo utilizado era
aglomerados especiais urbanos. A partir dos Censos de 1991 em diante (2000 e
2010), o conceito aglomerados subnormais passa a ser utilizado para englobar a
localidade da favela (IBGE, 1953).

Por aglomerado subnormal entende-se que é o

conjunto constituido por no minimo 51 unidades habitacionais (barracos,
casas etc.), ocupando — ou tendo ocupado — até periodo recente, terreno de
propriedade alheia (publica ou particular); dispostas, em geral, de forma
desordenada e densa; e carentes, em sua maioria, de servigos ptblicos e
essenciais (IBGE, 1953).

Assim, o individuo favelado, por pertencer a um lugar diferente considerado
“a parte” da cidade, é visto como diferente dos demais individuos da sociedade

urbana. Acreditamos que a exclusdo na favela— ou para a favela— estd muito
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associada a questdo da sua pretensa ilegalidade urbana, pois a ilegalidade traz a
nocgdo de que é erréneo aquele espago existir, e consequentemente, causa a negagao
desses espacos, como dito anteriormente. Ora, é preciso pontuar que as populacoes
faveladas ndo eram propriamente excluidas, pois participavam (e ainda participam)
ativamente dos circuitos economicos e das agremiacOes e associacOes civis. Ao
contrario da reflexdo das teorias da marginalidade, que viam os favelados como a
margem, os favelados participam de grupos culturais, religiosos, partidos politicos,
organizam associacOes locais. Enfim, participam das atividades politicas e sociais
existentes. Se as favelas ndo gozavam dos mesmos recursos urbanos, isso ndo as
faziam excluidas da cidade.

Durante nossa pesquisa, a entrevistada A, quando questionada sobre qual o
melhor termo a ser utilizado para designar esses espacos - favela ou comunidade -, a

resposta foi a seguinte:

‘Oh! Aqui o pessoal fala muito em comunidade por ser... Assim, a favela foi
dado o nome pras pessoas que moram dentro dela. 'Ah! E favelado, mora
dentro da comunidade'. E assim, eu acho que aqui é uma comunidade por
ter muitos trabalhadores, ter muita gente de bem que mora aqui dentro, ndo
s6 aqui como em outros lugares também. E favela por ter a criminalidade,
entendeu? Eu penso assim, que as pessoas ddo o nome de favela mais por
ser, por ter a criminalidade, por ter a bandidagem, e a gente jd fala
comunidade por ter, é, por ter comércio, as pessoas de bem, que vai tirar
aquele preconceito de 'ah! E favelado. Eu moro na favela de Acari'. A
pessoa fala: 'quem mora na favela é favelado'. Ndo eu ndo sou favelada, eu
moro dentro de uma comunidade. E uma favela melhorada, vamos dizer
assim. E como o pessoal fala: a comunidade é uma favela melhorada’.

A fala da entrevistada A traz a dualidade entre os termos — favela e
comunidade —, numa perspectiva de que chamar seu local de moradia de favela traz
uma caracteristica ruim para a localidade, enquanto o termo comunidade ajuda a
amenizar todas as mazelas ali existentes.

O termo comunidade, muito utilizado ultimamente para referir-se a favela,
comegou a ser reproduzido a partir da década de 1990. Este conceito passou a ser
empregado, sobretudo, apds o alastramento da figura da favela como um lugar
criminalizado. A palavra comunidade passa a ser utilizada como estratégia politica

contra a repercussao negativa vinculada ao termo favela. O conceito inicial da
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palavra comunidade é qualidade do que é comum; agremiacdao, comuna, contudo, o
entendimento inicial da construcdao desses espacos deu-se, também, por esta
perspectiva de relacoes mutuas entre os moradores, dai nasce o sentimento de que
favela é comunidade. O conceito de comunidade estd muito associado ao momento
em que um grupo de pessoas possuem interesses e pensamentos em comum.

De certo, a favela foi construida por uma populagdo unida, a qual sem ter
moradia sobe os morros e constroem suas proprias habitacoes, e, em alguns casos,
com cooperacdo entre os moradores, principalmente para a aquisicdo dos servigos
de agua, luz e abertura de vias/becos/vielas, que num primeiro momento eram feitos
com a cooperacao dos moradores locais. Entretanto, substituir a palavra favela por
comunidade ajuda a reforgar o estigma que a favela traz para a sociedade “de fora”
da favela.

De maneira geral, o termo favela foi criminalizado pela sociedade, sempre
que utilizado traz, de certa forma, uma carga pejorativa. Sobretudo, apos ser sempre
associada a pobreza, criminalidade, falta de servico, passou a ser considerada um
lugar "diferente” da cidade. Freire (2008) ao fazer uma alusdo dos termos favela,
bairro e comunidade, num estudo empirico realizado em Acari, sobretudo durante

as obras do Programa Favela-Bairro, por volta dos anos de 1990, nos remete que

o proprio termo “favela” vem, ao longo do tempo, adquirindo um carater
depreciativo, uma vez que em torno desses espagos se construiu no
imaginario social uma série de mitos ligados a pobreza, a violéncia e a
criminalidade, que se refletiam nas acdes do poder publico neles
empreendidas e na consequente estigmatizacdo de seus habitantes como
pobres, violentos e marginais em potencial (FREIRE, 2008, p. 108).

Se chamarmos este espaco de comunidade, tentando trazer um novo
significado para amenizar o estigma, numa perspectiva de um local de moradia
comum, considerando o termo como uma forma apreciativa de chamar este espaco
de moradia, corremos o risco de apagar toda a luta e/ou coletividade que veio sendo
construido ao longo da historia da favela.

Em vez de considerar “favela” e “comunidade” como categorias estaticas,

deve-se compreender a forma como sao operacionalizadas pelos atores, sendo seus
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sentidos construidos e reconstruidos dinamicamente no cotidiano de suas interacoes
sociais (FREIRE 2008, p. 110). Se, por um lado, a palavra comunidade agrega ao
espaco favela uma perspectiva melhorada para o local de moradia dessa populacao,
por outro reforca uma segregacdo socioespacial velada, reafirmando os estereétipos
pejorativos trazidos a palavra favela. Percebemos isso mais claramente na fala do

entrevistado C, que diz:

‘Eu gosto mais da palavra comunidade, muito embora que a comunidade é
uma questdo ampla, porque pode ser a comunidade do Leblon, comunidade
religiosa, a comunidade pode ser de esporte né, entdo, como a palavra [...]
ndo me incomoda ser favelado, mas como a palavra é uma palavra vista
como pejorativa eu uso mais comunidade, mas ndo me incomoda ser
chamado de favelado’.

Esta fala nos mostra como uma palavra pode influenciar e como um
individuo se percebe perante a sociedade. Mesmo o entrevistado entendendo o
conceito do que é comunidade e percebendo que a favela é seu lugar de moradia,
ele prefere chamar de comunidade, principalmente pelo modo de como a favela é
vista fora do seu circuito. E claro, que ele ndo nega que mora na favela, mas sua
preferéncia pela palavra comunidade mostra que tenta amenizar o impacto e a carga
negativa, que o termo favela traz consigo.

Ainda trazendo os estudos de Freire (2008) como base para esta analogia, a

autora enfatiza que:

Por outro lado, a imagem idealizada de um grupo homogéneo e coeso —
sugerida pelo sentido tradicional do conceito de comunidade — era mais
utilizada pelos moradores quando queriam ressaltar aspectos positivos de
Acari, tal como o presidente da Associacdo de Moradores que, tentando
impressionar os visitantes, exibia orgulhoso seus feitos pela “comunidade”
(FREIRE, 2008, p. 110).

Isto nos remete a fala do ex-presidente da Associacao dos moradores de
Cantagalo quando indagado sobre as terminologias favela e comunidade. O

entrevistado D responde:

‘Eu acho que favela é... Favela foi uma coisa que a gente comegou né,
quando a gente foi morar, todo mundo chegou ndo tinha um lugar, ndo
podia comprar um terreno e tal, aquela dificuldade que a maioria do
pessoal que veio para aqui pro Rio de Janeiro, e Sdo Paulo também né,
aquele pessoal do nordeste, que ¢é tudo o pessoal da favela é toda


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612136/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1612136/CA

46

nordestina, é o pessoal que fugiu daquelas secas ld né, ndo tinha trabalho,
ndo tinha nada, fugindo pra cd. Chegava aqui ndo tinha como comprar
terreno [...]. Entdo veio a mdo de obra, mas cadé o terreno pra comprar?
Entdo era necessdrio. Eu acho que agora tem que ser é comunidade, mas eu
acho que tem que ser bairro né, tem que ser, quando tiver tudo, titulo de
propriedade, tudo direitinho, urbanizado, vai ser um bairro, vai ser
chamado. Por enquanto comunidade, porque é um nome mais expressivo,
mas adequado do que favela, tudo bem, favela ja foi a algum tempo que era
tudo barraco de madeira, aquelas coisas né, hoje em dia vocé ndo td vendo
mais, a maioria estd tudo feito um bairro né’.

Esta resposta nos remete a duas questdes. A primeira estd muito associada
ao que ja citamos, que favela é um lugar precario, onde vivem pessoas de baixa
renda, um lugar sem, ou com pouca, infraestrutura, com caracteristicas rasticas, com
barracos de madeiras, ocupados por pessoas que ndao possuem outro lugar destinado
a sua moradia. A segunda questdo é sobre a transposicdo de favela em comunidade
e, posteriormente em bairro. Na fala do entrevistado D, vimos claramente que essas
terminologias sdo tratadas como uma espécie de transmutacao, no sentido de
evolucdo, onde o lugar comeca como favela, evolui, passa a ser comunidade, para
depois chegar ao que é almejado, ser um bairro. Mas se pensarmos mais
profundamente nesta questdo, o que de fato define essa transmutacao? Somente a
entrega de um titulo de propriedade? Algum tipo de obra de infraestrutura? Para o
entrevistado basta ter o titulo de propriedade que a favela se torna um bairro, mas
afinal, o que é um bairro?

No Plano diretor da cidade do Rio de Janeiro, Capitulo III, artigo 36 inciso

IV define Bairro como:

IV- bairros, porcdes do territério demarcados oficialmente por limites
culturalmente reconhecidos pela mesma denomina¢do, sendo unidade
territorial de referéncia na coleta de dados e informacdes produzidas pelos
orgdos do Municipio e nas agdes de planejamento urbano.

Nesta definicdio percebemos que os bairros sdo "culturalmente
reconhecidos", se transformarmos a favela em bairro, que seja pela aquisicao de um
titulo, de fato ela ndo deixara de ser reconhecida como favela, principalmente, ao
analisar como ela é entendida pelo poder publico.

Neste sentido, no mesmo plano diretor temos a definicdo de favela, no

Capitulo VTI, secdo III, artigo 234, paragrafo 3°:
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8§ 3° Entende-se por favela a é&rea predominantemente habitacional,
caracterizada por ocupacdo clandestina e de baixa renda, precariedade da
infraestrutura urbana e de servigos publicos, vias estreitas e alinhamento
irregular, auséncia de parcelamento formal e vinculos de propriedade e
construcoes nao licenciadas, em desacordo com os padrdes legais vigentes.

Quando falamos de favela, quando denomina-se que um determinado lugar
é favela, entendemos que este lugar possui uma tipologia diferentemente da
convencionalmente utilizada na cidade, com isso fica dificultoso transforma-la em
bairro propriamente dito. Ao compararmos as duas defini¢oes - bairro e favela -
retiradas de um mesmo documento de ordem publica, foi identificado que no
primeiro caso, estd muito mais associada a representacdes e territérios oficiais, do
que a descricdo fisica, como € o caso da definicdo de favela, basicamente descrito
todas as caracteristicas tipicas de um lugar irregular ou informal.

Além disso, este é um documento oficial do municipio do Rio de Janeiro,
um documento que versa sobre o planejamento urbano da cidade, e que utiliza de
um conceito pré-montado da terminologia favela, para que possa distinguir
facilmente estas areas das demais localidades da cidade. Isto nos ajuda a pensar que
dificilmente a favela perdera estas caracteristicas elencadas neste conceito dado pelo
Plano Diretor, para se transformar em um Bairro formalmente reconhecido. E claro
que com alguns Programas de Regularizacdao Fundiaria que foram desenvolvidos
em algumas favelas cariocas, a questdo da "auséncia de parcelamento formal e
vinculos de propriedade” pode ser alterada, mas ndao consolidada com os outros
aspectos visto neste conceito, como discutiremos nos capitulos a seguir.

Ainda sobre os conceitos trazidos pelos Orgdos Publicos sobre a
terminologia Favela temos a definicdio pela ONU-Habitat, que utiliza a
nomenclatura de Assentamentos Informais. Onde no Relatério publicado em

outubro de 2016 pela ONU, revela que esses assentamentos informais:

sdo areas residenciais onde: (1) moradores ndo tém seguranca de posse com
relacdo a terra ou moradias que habitam, com modalidades que variam entre
ocupacoes ilegais e locacdo informal; (2) os bairros geralmente carecem ou
estdo isolados dos servicos bdsicos e da infraestrutura urbana e (3) as
habitacdes podem ndo cumprir com os regulamentos vigentes de
planejamento e construcdo, e muitas vezes estdo situadas em dreas
geograficamente e ambientalmente perigosas. Além disso, os assentamentos
informais podem ser uma forma de especulacdo imobilidria para todos os
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niveis de renda dos residentes urbanos, ricos e pobres. As favelas sao as
formas mais carentes e excluidas de assentamentos informais, caracterizadas
pela pobreza e grandes aglomeracdes de habitagdes em ruinas, muitas vezes
localizadas em terrenos urbanos mais perigosos. Além da inseguranca da
posse, os moradores carecem de uma oferta formal em infraestrutura bésica e
servicos, espacos publicos e areas verdes, e estdo constantemente expostos a
expulsdo, doencas e violéncia (HABITAT III, p. 1)

Nota-se que este conceito estd englobando, mesmo que minimamente,
assentamentos fora das areas favelizadas, nos quais chama atencado pela especulacao
imobilidria que fazem "para todos os niveis de renda dos residentes urbanos, ricos e
pobres" (HABITAT, p.1). Mas se acompanharmos de perto, o conceito relata as
faltas de infraestrutura, de servigos publicos, fala sobre populagdo carente.
Reproduz-se, assim, o mesmo entendimento de que a precariedade continua sendo
requisito fundamental para descrever a favela, sendo ela fisica, estrutural, ou
fundiaria. Esses elementos estdo sempre permeando as definicGes para a
terminologia favela.

No dicionario Aurélio a palavra precariedade significa "qualidade do que é
precario”. Oliveira (2012), em sua dissertacdo de mestrado, define precariedade
urbana como uma condicdo ndo estavel ou segura na cidade. A autora identifica que
o Ministério das Cidades utiliza a precariedade de trés maneiras para constituir suas

Politicas Publicas.

O Ministério subdivide a precariedade em urbana, social, habitacional, entre
outras, e entende a precariedade urbana como a auséncia de infraestrutura; ja
a precariedade habitacional como habitacdo em favelas, corticos, conjuntos
habitacionais publicos deteriorados, considera também o tipo de ocupagao se
em loteamentos clandestinos e/ou irregulares, e o padrdo construtivo das
construcdes; e a precariedade socioecondmica ou social determinada através
de dados como escolaridade, renda familiar (OLIVEIRA, 2012, p. 10).

Oliveira (2012) exp0oe, ainda, que a precariedade urbana deve ser entendida
em um modo mais amplo, que abrange a habitabilidade e as questdes sociais
pertinentes ao meio urbano, ambiental e estrutural, com uma perspectiva de
antagonismo a precariedade urbana existente na cidade e utilizada pelo poder

publico.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612136/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1612136/CA

49

Repare que todo conceito citado refere-se a conceitos governamentais, aos
quais se baseiam para e, principalmente, elaborarem politicas ptiblicas destinadas a
essas localidades, como também para marcar estes espacos que estdo fora dos
padroes de habitabilidade convencional. A semelhanca entre todos esses conceitos
esta na precariedade das habitacoes, falta de investimentos publicos, falta de posse,
ocupacoes, e destinado a moradia da populacdo com baixa renda, estando
diretamente ligadas a questdo da propriedade da terra.

No Rio de Janeiro, a palavra morro também é sindnimo de favela, ou seja,
também ¢é utilizada quando nos referimos aos espacos favelados. Neste sentido, ela
aparece como uma outra nomenclatura, a qual juntamente com as ja citadas, sao
outras formas de simbolismos desses espacos. E certo que isto deve-se ao seu
surgimento, no qual as primeiras favelas estavam geograficamente instaladas em
moIros, mas, como ja visto neste capitulo, ela passa a ser instaladas em outros
lugares da cidade, lugares diversos que nem sempre sao elevados como 0s morros.
O Rio de Janeiro com sua planicie litoranea, tem sua topografia repleta de morros,
planaltos e varzeas.

A categoria favela, ainda hoje, é uma construcao. Mais do que escolher um
conceito que melhor abrange o tema para este estudo, precisamos compreender seu
aspecto polissémico. Brum (2011) descreve a construcao da terminologia Favela,

segundo ele:

Anteriormente servindo para se referir a uma localidade especifica da
cidade do Rio, o morro Favella, no centro, com o passar do tempo o nome
favela passou a figurar como uma forma de ocupacdo urbana especifica,
levando, ao longo do tempo, os habitantes do Rio a identificarem outros
locais com caracteristicas semelhantes e passarem a chamar estes também
de favelas, que assim deixou de identificar uma udnica localidade para
designar um novo tipo de moradia das classes pobres, inicialmente
associada aos morros da cidade (BRUM, 2011 p. 19).

E ainda conclui:

Se por um lado a palavra em si causa associa¢des imediatas na cabega de
qualquer morador das grandes e médias cidades brasileiras de locais que
possam ser considerados uma; por outro, favela ndo é uma categoria
facilmente definida, ou que se explique por si mesma. Para definir a favela
é necessario recorrer a um conjunto de circunstancias e atores historicos
(BRUM, 2011, p. 20).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612136/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1612136/CA

50

Ou seja, a categoria favela perpassa por diversas discussdes historicas e
sociolégicas, as quais necessitam ser analisadas para que, assim, a definam, se é que
é possivel fazé-lo. Nossa pretensdo aqui nao € esta, estamos muito mais
preocupados com a problemadtica que envolve este campo de estudo, do que, de

fato, defini-la.
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O Urbano em Questao

A constituicdo da Politica Publica Social se caracteriza pela dicotomia entre
Estado e Sociedade civil. Tais politicas subdividiram-se para atender todas as
caracteristicas sociais advindas das expressoes da questdo social. As expressoes
propriamente urbanas se manifestam, no caso brasileiro, ndo somente, mas,
principalmente nas habita¢des informais constituidas no meio urbano.

As expressoes urbanas da questdo social iniciaram-se a partir dos conflitos e
das lutas sociais presentes nas cidades. As questdes urbanas nas cidades brasileiras
estao diretamente ligadas as mudancas sociais ocorridas nas metrépoles, sobretudo,
com as formas de pobreza urbana e segregacdo espacial e social, reproduzidas pela
configuracao capitalista da sociedade atual, como destaca Raichelis (2006).

No Brasil, durante o periodo ditatorial, o dito “milagre econdmico” teve
como efeito a ampliacdo da pobreza e da desigualdade social, principalmente nas
metrépoles brasileiras. Raichelis (2006) aponta para o fato que, a partir deste
periodo, as questdes relacionadas as caréncias e aos problemas urbanos comecam a
surgir em meio as grandes cidades, especialmente, com a chegada das nogoes de
periferia e segregacao social.

Kowarick (1979) traz a questdo dos problemas urbanos relacionando com o
sistema capitalista de acumulagdo produtiva, que exclui a classe trabalhadora. Para
ele, o interesse desta questdo esta em pensa-la em relacdo a habitacdo das classes
trabalhadoras urbanas (KOWARICK, 1979). Pensar a habitacdo para a classe
trabalhadora seria, para o autor, necessario ultrapassar dois processos: a questao da
pauperizacao absoluta ou relativa a que os trabalhadores urbanos estdo passiveis; e
o que ele denomina de espoliacao urbana.

Segundo Kowarick (1979) a espoliacdo urbana:

E o somatério de extorsdes que se opera através da inexisténcia ou
precariedade de servicos de consumo coletivo que se apresentam como
socialmente necessarios em relacdo aos niveis de subsisténcia e que


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612136/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1612136/CA

52

agudizam ainda mais a dilapidacdo que se realiza no dambito das relagdes de
trabalho (KOWARICK, 1979, p. 59).

O autor observa que os sujeitos estavam a mercé da espoliacdo urbana tanto
como trabalhadores quanto moradores dos espacos marginalizados. Assim, o Estado
aparece como o principal agente para a promocdao desse consumo coletivo,
principalmente por ser o seu dever fornecer bens e servicos para a populagao.
Entretanto, os recursos do Estado estdo diretamente ligados ao mercado em
detrimento da forca de trabalho, com isso, ocorre o alastramento da produgdo da
espoliacdo urbana. Para tanto, o Estado assume uma atitude repressora e autoritaria
diante desses trabalhadores.

Neste sentido, Raichelis (2006) se utiliza de Rosa e Raichelis (1982) que

destacam:

A periferia é o cenario para onde convergem as inimeras demonstracées da
insatisfacdo popular quanto as suas condicdes de vida e, portanto, é também
onde emergem as condi¢des propicias para a mobilizacdo e organizacao
popular em multiplas frentes de reivindicacdo e luta contra o poder publico,
identificado como a instdncia responsavel pelo processo de espoliacdo e
exclusdo a que é submetida (RAICHELIS, 2006, p.30 apud ROSA;
RAICHELIS, 1982).

Os movimentos sociais urbanos ganharam destaque apés o periodo ditatorial
e o nascimento da redemocratizacdo, travaram lutas que levou, dentre outras
conquistas, a proposta da Emenda Popular pela Reforma Urbana, uma iniciativa de
intervir nas questdes urbanas nas cidades, apds um periodo de intervencdo quase
inexistente de politicas urbanas. Essa emenda, conforme analisaremos no préximo
capitulo, tornou-se a base para o capitulo de politica urbana da Constituicdo Federal
Brasileira de 1988.

Os movimentos sociais urbanos constituidos nas favelas do Rio de Janeiro
priorizavam, além de outras demandas visiveis, uma infraestrutura adequada para
uma moradia digna, o que, em alguns casos, conseguiram uma pequena intervencao
do estado, minimas em relagcdo a grande quantidade de problematica urbana que a
favela enfrentava e ainda enfrenta.

Mario Brum (2005) afirma que a Pastoral de favelas foi uma entidade

fundamental para o surgimento dos movimentos sociais nas favelas cariocas,
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principalmente apés a luta contra a remocao da favela do Vidigal, no final dos anos
70, quando conseguiram impedir a remogdo da favela. O autor ainda nos conta, que
antes mesmo do fim do periodo ditatorial, alguns padres organizavam reunides com
e para os moradores da favela, o que ja seria a atuacdo das Comunidades Eclesiais
de Base (CBCS)Z, pois esta seria uma forma de luta, ou militancia, num periodo de
repressao.

Esses movimentos foram o inicio das lutas mais intensas pelos direitos nas
favelas. E certo que anteriormente existiam lutas (tanto em favelas como em bairros
populares), as quais, por vezes, ficavam a cabo das associagdes dos moradores, que,
por sua vez, passaram a ser comandadas por politicos locais, 0 que deixavam “de
lado” as demandas trazidas pelos moradores. Essas mesmas associacdes sofreram
forte controle do trafico nos anos posteriores.

E interessante sublinhar a luta dos moradores pela luta do direito & cidade.

Segundo Harvey (2012):

O direito a cidade estd muito longe da liberdade individual de acesso a
recursos urbanos: é o direito de mudar a nés mesmos pela mudancga da
cidade. Além disso, é um direito comum antes de individual ja que esta
transformacdo depende inevitavelmente do exercicio de um poder coletivo
de moldar o processo de urbanizacdo (HARVEY, 2012, p. 74).

Compreende-se, assim, que o Direito a cidade ndo é somente o acesso a
recursos, mas, o que Lefebvre (2001) chama de Direito, ou seja, direito de participar
da construcao da cidade. Nesse ponto, passamos a compreender a cidade como o
reflexo das relacdes de produgdo, tornando-se condicdo necessdria para o
desenvolvimento do capitalismo, estando associada a exploracdo da mdo de obra
trabalhadora, a acumulacao do capital e a exploracao das propriedades e uso do
solo, o que causa a fragmentacdo nas relacGes sociais, e que, de certa forma,
influéncia nos diferentes fendmenos da vida social.

Todas essas contradi¢des existentes na cidade tornaram-se alvo das lutas dos
movimentos sociais urbanos, que, como veremos no préoximo topico, tiveram
algumas vitérias e trouxeram discussdes para o Estado, que ndo havia

anteriormente, tornando possivel a intervencao politica em espacos marginalizados e

2 As Comunidades Eclesiais de Bases foram um movimento ligado a igreja catélica, surgido nos
anos 1970, que teve um grande impacto junto as lutas das favelas cariocas.
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informais. E claro que as politicas urbanas nesses espacos ainda sdo pouco

expressivas, contudo, o fato relevante é que foi iniciada.

3.1
A legislacdo urbanistica

Com o fim do periodo ditatorial e o nascimento do periodo de
redemocratizagdo, os movimentos sociais urbanos, revestidos com novas demandas
sociais, pressionam o poder publico para intervir nas questoes urbanas presentes nas
cidades brasileiras. Estas lutas sociais colocaram o “urbano” como pauta politica,
constituindo, em 1986, como citamos anteriormente, a Emenda Popular da
Reforma Urbana — uma iniciativa de intervir em tais questdes urbanas, apés um
periodo de intervencao quase inexistente de politicas neste meio.

Esta emenda popular propunha diversas alteracdes no modo de gestao
urbana da cidade. Dentre os recursos trazidos por ela, destacamos a autonomia da
gestdo municipal; direito a regularizacdo de assentamentos informais consolidados;
funcdo social da propriedade urbana; e o combate a especulacdao imobiliaria nas
areas urbanas (FERNANDES, 2008). Movimentos sociais, sindicatos, associagoes
e organizacdo popular tiveram grande influéncia e participacdo na formulacado
desses instrumentos.

No entanto, foi com a promulgacdo do capitulo da politica urbana na
Constituicao Federal de 1988 — baseada, em parte, na emenda acima citada — que se
intensificou um processo de reflexdao sobre o planejamento urbano das cidades
brasileiras, pelo qual se criou instrumentos e mecanismos que estabeleceu as bases
juridicas-urbanisticas para a intervencao do poder publico na cidade, dentro de um
esforco para consolidar o processo de Reforma Urbana no Brasil. Um outro aspecto
que tornou-se fundamental com a constituicdo foi a abertura da participacdo popular
na construcdo das politicas ptblicas, isto fortaleceu a caracteristica democratica que
o documento propunha, o que mais tarde ajudou na popularizacdao do que foi
nomeada a constituicao cidadd, sobretudo, pelos reconhecimentos de novos direitos.
E certo que esta expressio, de alguma forma, pode ser questionada, mas o que

queremos chamar atencdo é que, de fato, foi o ponto de partida na elaboragdo,
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execucao e implementacdo de varias politicas publicas, principalmente, a ja citada,
politica urbana.

A nova constituinte gerou transformacdes na estrutura juridica dos
municipios, pressionando que determinadas acoes fossem desenvolvidas nas esferas
municipais, numa transferéncia de responsabilidades da Unido para os governos
locais, mexendo com as estruturas e praticas politicas, o que gerou um
fortalecimento da esfera municipal em meio a municipalizacdao das politicas
publicas.

Tonella (2013) assinala que a mudanga proposta pela nova constituigao
aponta para o abandono da ideia de planejamento urbano e a substitui pela
concepcao de gestao, mostrando quais os elementos que as prefeituras dispdem para
gerir recursos, no sentido de uma maior equidade (TONELLA, 2013, p. 31). Com
isso, o Plano Diretor Municipal Decenal se tornou um instrumento basico do

municipio para o desenvolvimento urbano.

Toda uma nova ordem juridico-urbanistica foi inaugurada com a
promulgacdo da Constituicio Federal de 1988, gerando uma série de
experiéncias locais importantes ao longo da década de 1990. Muitos
municipios aprovaram novas leis urbanisticas e ambientais, incluindo alguns
planos diretores, e o Brasil se tornou um interessante laboratério de
planejamento e gestdo urbana, com novas estratégias e processos
estabelecendo novas relacdes entre os setores publico, privado, comunitario

e voluntario no que diz respeito ao controle do desenvolvimento urbano

(FERNANDES, 2008, p.6).

Este instrumento foi elaborado para que os municipios tivessem um
mecanismo legal para desenvolver politicas que pudessem minimizar as
desigualdades de ocupacao do solo.

Em 2001, promulga-se o Estatuto das Cidades, lei 10.257 de 10 de julho de
2001, que se propde a regulamentar os artigos constitucionais sobre a Politica
Urbana brasileira. Repare que foram somente treze anos apés a promulgacdo da
nova constituinte que acoes referentes ao urbano comecaram a ser elaboradas, o que
indica pouco interesse governamental nas questdes urbanas neste periodo. Nele
encontramos um amplo aparato para o desenvolvimento urbano, seja pela gestao

democratica das cidades, com os planos nacionais, regionais e estaduais,

planejamento das regides metropolitanas; e planejamento municipal, como os ja
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citados Planos Diretores Municipais — dentre outros instrumentos legais, que deu
aos municipios a responsabilidade no planejamento e desenvolvimento urbano,
sobretudo, por meio da criacdo de novas politicas publicas urbanas baseadas em
interesses sociais, prevalecendo a fungdo social da propriedade — ou pela
Regularizacao Fundiaria, no que diz respeito ao direito a moradia da populagdo de
baixa renda.

A nova lei permitiu um longo avango no diz respeito as politicas urbanas,
com seus mecanismos e principios de gestdo e caracterizou o direito a cidade como
direito fundamental para a populacdo brasileira, além de regulamentar a
regularizacdo fundiaria dos assentamentos informais.

A importancia do planejamento e gestdo do urbano, apds a constituicao
Federal de 1988 e o Estatuto das Cidades, tornou possivel a criagdo do Ministério
das Cidade, em 2003, ap6s a chegada ao poder do Partido dos Trabalhadores.
Segundo Tonella (2013):

significou um ponto de partida importante para todos os segmentos
envolvidos com as lutas urbanas, pois, pela primeira vez, tem-se um
tratamento integrado de todas as politicas urbanas, na medida em que se
superou o recorte setorial da habitacdo, do saneamento, dos transportes e
mobilidade urbana para integra-los, levando em consideragdo ouso e a
ocupacdo do solo (TONELLA, 2013, p. 33).

Como dito acima, o Ministério das Cidades possibilitou a integracdao de um
conjunto de direitos instituidos pela politica urbana, um fator que necessitava de um
olhar mais atento na medida em que o periodo anterior fora marcado pela auséncia
de planejamento e desarticulagdo.

Também, em 2003, foi realizada a primeira Conferéncia Nacional das
Cidades, dentre todas atividades envolvidas nesta conferéncia, que tinha como
proposta principal a cidade para todos, destacamos a elaboracdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, pautada na participacdo popular na
construcao das politicas urbanas em vias da democratizacao, numa perspectiva de
acesso as informacdes; bem como a formacdo do Conselho das Cidades -

ConCidades.
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A Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) lancada pela
conferéncia, em 2003, foi divulgada oficialmente em 2004, num caderno do
Ministério das Cidades. Seus principios, diretrizes e objetivos estdo formulados para
compreender o direito amplo a cidade. Destaca-se a moradia digna, saneamento
ambiental publico, transporte publico, a funcao social da cidade e da propriedade,
gestdo democratica e controle social, inclusao social e reducdo das desigualdades,
sustentabilidade financeira e socioambiental da politica urbana, combate a
segregacdo urbana, combate a discriminacdo de grupos sociais e étnico-raciais e a
diversidade socioespacial.

O ConCidades foi criado para ser um instrumento participativo da
sociedade, estariam envolvidas, nas organizacOes, as conferéncias estaduais e
municipais das Cidades. Este Conselho foi firmado pelo decreto 5.031 de 02 de
abril de 2004, e, depois, substituido pelo decreto 5.790 de 25 de Maio de 2006.
Nele constam a composicdo, estruturacao, principios, diretrizes e funcionamento do
ConCidades. Ja nos dois primeiros artigos do decreto sdo apresentados, 0s objetivos

e as responsabilidades deste Conselho.

Art. 12 O Conselho das Cidades - ConCidades, 6rgao colegiado de natureza
deliberativa e consultiva, integrante da estrutura do Ministério das Cidades,
tem por finalidade estudar e propor as diretrizes para a formulagdo e
implementacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, bem como
acompanhar e avaliar a sua execugdo, conforme dispde a Lei n° 10.257, de
10 de julho de 2001- Estatuto da Cidade.

Art. 2° O ConCidades é responsavel por propor as diretrizes gerais para a
formulacdo e implementacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano, em consonancia com as resolugcdes aprovadas pela Conferéncia
Nacional das Cidades (DECRETO 5790, 2006).

Ap0s esta, foram realizadas mais cinco Conferéncias Nacionais das Cidades.
A 2% Conferéncia, realizada em 2005, propunha tragar diretrizes para 0 PNDU;
apontar as prioridades para o que seria desenvolvido pelo Ministério das Cidades;
discutir a atuacao do ConCidades; avaliar a participagdo social e os instrumentos
utilizados para a politica publica. Esta conferéncia propunha também a retomada
dos temas envolvidos na primeira conferéncia e que nao foram implementados, mas

era de extrema importancia a discussao de construcao da cidadania participativa.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612136/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1612136/CA

58

Nesta conferéncia, aparece o tema da Regularizacdo Fundiaria como instrumento da
politica regional metropolitana para habitacdo, como prioridade na sua execucao.

Em 2007, foi realizada a 3° Conferéncia Nacional das Cidades, e a principal
questdo era o Desenvolvimento urbano e Participagdo Popular: avangando na
construgcdo democrdtica das cidades, nome dado a esta conferéncia. Além da sua
intensificacdo na participagdo popular, objetivou as interven¢des urbanas, pautadas
na execucdo das politicas publicas. A promog¢do da Regularizacdo Fundiaria se
apresenta como um desafio, principalmente pela questdo juridico-administrativa
relacionada a ela, propondo uma Politica de Regularizacdo Fundiaria para as
familias de baixa renda, para a promocao da moradia.

A 47 Conferéncia Nacional das Cidades foi a primeira a ser organizada pelo
ConCidades, as anteriores tinham como organizador o Ministério das Cidades. Foi
realizada, em 2010, e seu tema era Cidade para todos e todas com gestdo
democrdtica, participativa e controle social: avancos, dificuldades e desafios na
implementagdo da politica de desenvolvimento urbano, distribuido em quatro eixos:
a implementacdo do ConCidades; a aplicacdao do Estatuto das Cidades e Planos
Diretores; a integracdo da Politica Urbana no territorio, abarcando a Politica
Fundiaria, mobilidade, acessibilidade urbana, saneamento e habitacdo; e a relacao
de Programas governamentais de habitacdo com o desenvolvimento urbano. Aqui, a
Regularizacdo Fundiaria é encarada como principal instrumento para a promogao de
moradia digna, juntamente com o acesso a infraestrutura urbana e a seguranca da
posse.

A 5% Conferéncia Nacional das Cidades, realizada em 2013, teve como o
tema: Quem muda a cidade somos nds: Reforma Urbana ja! O seu principal eixo
foi a construcio do Sistema Nacional de desenvolvimento Urbano. A
Regularizacdo Fundiaria nesta conferéncia aparece mais como atribuicdo das
Conferéncias Nacionais das Cidades, julgando necessaria a promocao da Politica de
Regularizacdo Fundiaria pelo Ministério das Cidades.

Em 2017, foi realizada a 6* Conferéncia Nacional das Cidades, com o tema
principal: A fun¢do social da cidade e da propriedade: cidades inclusivas,

participativas e socialmente justas, também pautado no envolvimento da
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participacao popular nas questoes urbanas. O tema da Regularizacdo Fundiaria
aparece timido em meio as outras discussoes.

Diante de todo esse debate ocorrido dentro das Conferéncias Nacionais das
Cidades, percebemos que a participagdo social ainda é limitada e a Regularizacao
Fundiaria, mesmo sendo reconhecida como prioridade na maioria das acoOes
relacionadas ao desenvolvimento urbano, ainda ndo se estabeleceu como politica
publica aplicavel a qualquer espaco urbano, principalmente nas favelas.

Segundo Tonella (2013),

Quando as reflexdes tém como mira a realidade brasileira, o quadro
consolidado que se forma do modelo hegemodnico é o de uma inclusdo
politica abstrata, plantada em meio a uma, ainda concreta exclusdo social.
Nas sociedades ocidentais, os principios de igualdade, liberdade e cidadania
sdo formalmente reconhecidos como principios emancipatérios da vida
social. No entanto, na sociedade brasileira, vigoram os principios de
desigualdade e exclusdo como forma de regulacdo social. O acesso a bens e
direitos ocorre de diferentes formas, dependendo do grupo social a que se
esta vinculado (TONELLA, 2013, p. 37).

Sabemos que, em 2016, foi promulgada a medida proviséria 759 e que logo
depois se converteu na lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017, mas para autores
como Sauer e Leite (2017), esse ndo foi um avanco para a Regularizacao Fundiaria
e sim um retrocesso, COMO veremos a seguir.

A regularizacdo fundiaria cresce como politica puiblica a partir do
surgimento desses instrumentos citados acima. O Estatuto das Cidades fornece um
aparato legal para que a Regularizacdo de areas informais pudesse ser realizada.
Outras leis vém enriquecer o arcabouco juridico, como a lei n° 11.481, de 31 de
maio de 2007, que diz respeito a Regularizacdo Fundiaria de assentamentos
informais em terras da Unido. Podemos citar também a lei 11.977 de 07 de julho de
2009, que sera descrita com mais detalhes abaixo, ainda nesse tdpico.

Com a ja mencionada criacio do Ministério das Cidades, houve o
desenvolvimento de dois projetos, ambos versando sobre a Regularizacao dos
assentamentos informais: o Programa Nacional de Apoio a Regularizacao Fundiaria
Sustentavel em Areas Urbanas e a Campanha Nacional do Planos Diretores

Municipais Participativos (FERNANDES, 2008, p.10). O primeiro cria condigoes


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612136/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1612136/CA

60

basicas de intervencao dos Municipios; parcerias entre estado, municipio e
organizacdes nao governamentais (ONGs), que recebem recursos para formular,
promover e implementar os programas; distribui manuais descritivos sobre o
processo dos programas de regularizacdao; e desenvolvem cursos sobre a
regularizacdo fundiaria para um publico diversificado. O segundo regulamenta a

questdo citada, na qual

a qualidade politica e consisténcia desse processo é que dariam concretude a
nocdo de “funcdo social da propriedade” e assim determinariam a extensao
de reconhecimento das possibilidades da nova ordem juridico-urbanistica
proposta pela Constituicdo Federal e pelo Estatuto da Cidade (FERNANDES,
2008, p. 11).

Logo depois, em 2009, uma nova legislacdo nacional foi criada, a Lei
11.977, que, dentre outras questdes relacionadas ao urbano, define as regras gerais
para a Regularizacdo Fundidria no Brasil. Com isso, ela instrumentalizou os
Municipios quanto ao desenvolvimento das regularizacGes de seus assentamentos
informais, tratando de conceder aos Municipios autonomia para o desenvolvimento
desses programas, estabelecer parametros, normas, procedimentos e regras para
aplicacdo e desenvolvimento do mesmo. A regularizacdo fundiaria se manifesta,
assim, como um elemento imprescindivel para se materializar o direito a moradia,
integrando, alids, esse direito especifico ao leque de direitos que constitui o direito a
cidade (CAMARA, 2011, p. 151).

Com todo esse aparato politico, construido desde os anos 1980, as politicas
publicas sociais relacionadas ao desenvolvimento urbano comecaram a ser,
efetivamente, conduzidas no ambiente informal, sobretudo nas favelas, que até
entdo, havia recebido pouquissimas politicas de intervencdo publica. Como dito
anteriormente, no passado, as favelas ndo gozavam das mesmas politicas publicas
existentes hoje.

A urbanizacdo se da pelas obras de infraestrutura urbana, abarcando o
saneamento, areas de lazer, iluminacdo, abertura de vias e asfaltamento. Ja as
politicas voltadas para habitagdo, que antigamente era constituida por remogoes de
parte da favela e pela transferéncia destes moradores para conjuntos habitacionais,

com o propésito de limpar a cidade, hoje, 0 que se observa, sio projetos de
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melhorias locais. No entanto, tais projetos ainda sao timidos no que diz respeito as
melhorias habitacionais.

Algumas remog0es sao necessarias para a urbanizacao. No que diz respeito
a abertura de vias, ha negociacdo com o morador para a indenizagdo do seu imével,
existindo trés modalidades aplicadas nos projetos realizados no Rio de Janeiro: a
indenizacdo em espécie, nela ha uma avaliagdo da benfeitoria e, baseado em uma
tabela padrao, paga-se ao proprietario o valor calculado; a compra assistida, que
consiste em o proprietario escolher a casa dentro da favela e o Estado se encarrega
de fazer o pagamento no mercado informal, pautado no valor avaliado da
benfeitoria. Essa modalidade ndao vem sendo recentemente aplicado, é provavel que
por conta do custo mais elevado das moradias nas favelas; e, por ultimo, a
realocacdo em conjuntos habitacionais. A Regularizacdo fundidria conclui este tripé
com o objetivo de tornar formal este espaco de ocupacao irregular, que agora possui
condicdes minimas para pertencer a cidade, e, em alguns casos, possibilita a
permanéncia desta populagdo na favela.

Entretanto, observamos que a favela torna-se um enorme canteiro de obras,
onde as moradias que necessitam das melhorias habitacionais ndo sao
contempladas. A regularizacdo fundiaria ndo é concluida, e, mesmo que em algum
momento se conclua, ndo proporciona ao proprietario o sentimento de que pertence
a cidade, pois, dentre outras coisas, ndo garante 0s mesmos servicos publicos
béasicos ofertados na cidade dita formal. Ao que parece, alguns problemas sdo
equacionados, enquanto outros surgem, permitindo que a condi¢do de precariedade
permaneca na favela.

Diante disto, entendemos que para a regularizacdo fundiaria se tornar
efetiva, seria necessario um investimento maior dos poderes publicos, ndo somente
em termos de recursos, mas, principalmente, no esforco de reformular a prépria
politica, adequando seus objetivos para melhor atender a populacdo favelada. No
entanto, observa-se a necessidade de equipamentos para além do desenvolvimento
urbanistico, como nas areas da satde, educacdo e lazer, permitindo que a fungao
social da cidade seja inserida na favela. Assim, poderiamos dizer que o direito a
cidade estaria assegurado aos moradores destas areas informais, ja que, conforme

afirma Goncalves (2013),
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A consolidacdo das favelas, como parte integrante da cidade, passa,
necessariamente, por um novo pacto sociopolitico que, reconhecendo as
particularidades das favelas, aprofunde e aplique o novo paradigma
juridico-urbanistico inaugurado pela constituicio de 1988, que almeja
assegurar o acesso a moradia e a cidade a uma populacdo historicamente
excluida, de maneira que o espaco urbano ndo seja meramente um
instrumento para a reproducdo do capital (GONCALVES, 2013, p.21).

No entanto, salienta-se que este caminho nao é facil, e que ha muito a ser
feito para alcancar ndo s6 os objetivos da Regularizacdo fundiéria, mas sim, para
tornar possivel varias politicas sociais, para além das que estdo em vigor somente
para garantir os minimos sociais. Acreditamos que uma politica social abarcando o
eixo central dos direitos sociais traria uma melhora significativa na qualidade de
vida da populacao favelada.

Mudangas legislativas sobre a Regularizacdo Fundiaria j& comegaram,
sobretudo, com a aprovacdo da Medida Provisoria 759 de 2016. Esse texto vem
sendo criticado, conforme é possivel observar na carta intitulada Medida proviséria
n°® 759/2016: A desconstrugdo da Regularizacdo Fundidria no Brasil’ , assinada por
varios movimentos e organizacoes sociais, que acusam o desmonte da
Regularizacdo Fundiaria no Brasil por esse novo texto juridico. Esta carta deixa
claro que os movimentos e as organizagoes sociais, que lidam com esta politica sao,
essencialmente, contra essa nova legislacao. Em 2017, esta MP vira a lei 13.465, de
11 de julho de 2017, que rompe com varios dispositivos juridicos de acesso a terra
da legislacdo anterior, que, mesmo com dificuldades na sua execucdo, era
considerada como um avanco legislativo na questao fundiaria do Brasil.

E certo, que a legislacdo anterior a esta lei ndo dava conta da estrutura
diferenciada das favelas, entretanto, o que vemos com a nova legislacdo é um
retrocesso das Politicas Urbanas, marcando a desconstrucdo da Regularizagao

Fundiéria no Brasil.

3.2
Das remocdes aos programas de Regularizacao Fundiaria

*https://docs.google.com/document/d/1dPHipNy_aJxGkjwk2PiRGXu_8mklICOSBGTw9J1W8Le
s/edit. Acesso em: maio de 2017.
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As remocOes sempre estiveram presentes na historicidade das favelas

cariocas. Segundo Valladares (2005),

Desta maneira a “problematizacdo” precedeu a extensdo do fendmeno ao
conjunto da cidade e ocorreu enquanto processo de favelizacdo ainda nao se
havia generalizado na capital federal. [...] essa problematizacdo contou com
o forte respaldo do diagnéstico higienista aplicado a pobreza e ao cortico,
servindo este como uma das matrizes das primeiras representagdes das
favelas (VALLADARES, 2005, p. 39).

Junto ao surgimento da favela veio, logo em seguida, a sua inser¢do como
um problema, o qual os governantes da época deveriam resolver. Umas das
primeiras impressdes da favela a caracterizava como habitacdes anti-higiénicas. E
claro que esse nao foi tinico motivo de torna-la um problema publico, ai entram na
lista: as caracteristicas consideradas ndo urbanas; a ocupacgao irregular do solo; e a
associacdo a marginalidade, ndo s6 urbana mas, também, a do individuo.

Com a perspectiva higienista e estética de embelezamento da cidade, que até
entdo era a capital federal, as remocdes das areas favelizadas foram consideradas a
solucdo mais plausivel para resolver o problema urbano que acabava de surgir. O
Cédigo de Obra de 1937 proibe o crescimento das areas favelizadas.

Os moradores das favelas comecam a se articular e a lutar para que os
governos se facam presentes perante as dificuldades enfrentadas por eles,
principalmente, em questdo da estrutura da favela, como por exemplo a agua,
esgoto e iluminacado.

Nota-se que a favela possui caracteristicas dualista e ambigua. Se, por um
lado, ela é encarada como um problema urbano, com proliferacdo de doencas e da
marginalidade, por outro ela comeca a ser encarada como fonte de votos para as
eleicOes, e assim, minimamente comeca a ter intervencdes urbanas. Mesmo que em
pouca escala, os governos, nas primeiras décadas da constituicdo das favelas,
fizeram intervengOes pontuais, na tentativa tanto de ganhar votos como de diminuir
a pressao da populacao.

Neste ponto, Magalhdes (2010) afirma que

a despeito da precariedade do habitat e dos déficits de infraestrutura e
servicos urbanos — todos eles reais, historicos e atuais —, as favelas nao
podem ser vistas como locais onde o Estado — particularmente, o Estado
legal — esteja ausente, deixando-as “abandonadas a sua prépria sorte”, mas,
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antes, como locais que o Estado, historicamente, tem procurado controlar,
através de suas leis (portadoras de propostas de controle, que se distinguem,
no tempo e no espacgo), de seus aparelhos administrativos (que, igualmente,
relacionam-se de maneira diferenciada com as favelas, conforme a sua
natureza e ente federativo, ao qual se vinculam) e de seus recursos
ideolégicos, discursivos e simbdlicos. Ou seja, o fato de inexistirem politicas
emancipatorias, garantistas e/ou de integracdo das favelas ao conjunto da
cidade, ndo significa que o Estado ndo intervenha nas favelas, de outras
maneiras e com outros fins. Até mesmo uma auséncia do Estado,
propriamente dita, deve ser, analiticamente, interpretada como uma forma de
agir e ndo como uma mera acdo nula sobre esses territérios (MAGALHAES,
2010, p. 174).

Queremos chamar atencdo para o fato de que em meio as politicas de
remocoes das favelas algumas intervencoes foram realizadas, mas, como diz o autor,
com a intengao propria de controle, ndo s6 do espago, mas também dos moradores.

Com a instauracao da Ditadura Civil-Militar, em abril de 1964, a intencao de
eliminar em definitivo as favelas da paisagem urbana ganhou impeto nunca visto
antes (BRUM, 2013, p. 180). Neste periodo, intensifica as remog¢Oes nas areas
favelizadas com o objetivo de erradicé-las. Isso ocorre, principalmente, nas favelas
instaladas na zona sul da cidade carioca, o que aumenta a segregacao espacial no
Rio de Janeiro. Brum (2013) aponta que o “problema-favela” aumenta, a medida
em que a populacgdo residente nessas areas duplica durante a década de 1950, neste
sentido, sao cobradas solu¢des dos governantes.

Em todo periodo ditatorial, pouco se ouviu falar em obras para melhorias
e/ou urbanizacdo dessas areas. Com a criacao da Coordenacdao de Habitacao de
Interesse Social da Area Metropolitana (CHISAM), que fazia parte do até entdo
Ministério do Interior, as politicas destinadas as favelas estavam sob controle total
do governo federal, com o objetivo de recuperar, moral, econdmica, e socialmente
as familias residentes nas favelas. Nesse sentido, qualquer projeto que pensava a
urbanizacdo ou revitalizacdo das favelas era rapidamente rejeitado pelo érgao, ja
que, segundo seus dirigentes, a favela estava presente nas pessoas e nao somente no
espaco, nao adiantaria modernizar o espaco se as pessoas nao se modernizassem, é

o que dizia a Cultura da Pobreza citada no capitulo anterior.

S6 podemos compreender por que as remog¢des foram executadas a partir da
nocdao de que o estigma de favelado foi ampliado ao méaximo, o que
possibilitou ao Estado sistematizar a politica de remocdes, através de 6rgdos
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com atribuicdes definidas em todas as etapas do processo, desde a decisdo
de remover determinada favela até a instalacdo das familias nos conjuntos
habitacionais, embora tal nivel de planejamento terminasse ali (BRUM,
2013, p. 184).

Dentre as remocoes de favelas ocorridas neste periodo, destacamos a Praia
do Pinto e a Favela da Catacumba, ambas situadas na Lagoa Rodrigo de Freitas,
por terem sofrido as remocdes mais marcantes da época. As duas ja estavam em
vias de remocado, entretanto, com a resisténcia dos moradores em aderir o projeto de
realocacdo destinado a eles, dificultou a erradicacao das mesmas, mas ndo por muito
tempo. Em ambos os casos, as favelas tiveram episodios de incéndios que
desabrigaram varias familias, reforcando o estigma de que essas habitacGes
precarias necessitavam ser retiradas.

Sobre a favela da Catacumba, em uma reportagem recente de agosto de
2017, o jornal o globo4 retrata os 50 anos do incéndio que destruiu parte da favela.
Nela encontramos como foi a acdo do governo estadual da época, que
disponibilizaram trés opcoes aos moradores atingidos: a primeira para os que tinha
alguma condicdo financeira, era comprar um imé6vel na recém construida Cidade de
Deus; a segunda era o aluguel das casas pertencentes ao Estado, que ficavam em
Paciéncia; e a terceira opgdo era o auxilio financeiro do Estado, que estaria
disponibilizando recursos para que os moradores construissem casas de alvenaria no
mesmo local. Metade dos atingidos optou pela terceira opgao.

Ainda nessa reportagem, é relatado que um ano e meio ap0s esse primeiro
incéndio houve outro que colocou a favela definitivamente no plano de
desfavelizacao do Rio de Janeiro. Com o intuito de revitalizar e redefinir a paisagem
carioca, varias outras favelas que situavam na zona sul foram erradicadas e seus
moradores levados a morar em lugares longinquos, onde fica fortemente marcada a
segregacao socio espacial da cidade.

A favela da Praia do Pinto foi outra que teve impacto importante na histéria
das remocoOes de favelas. Ja4 com vias de ser removidas pela CHISAM para o
conjunto habitacional Cidade Alta, criado pelo governo. O processo de erradicacao

dessa favela especifica serviria de modelo para as outras remog¢oes que estariam por

“http://acervo.oglobo.globo.com/em-destaque/favela-da-catacumba-na-lagoa-sofre-incendio-em-1
967-apavora-moradores-21656639 . Acesso em: 10 jan de 2018.
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vir. Como assinala Brum (2012), o processo de remocao era realizado da seguinte
forma: apos ser identificada a favela que seria removida, os técnicos da CHISAM
visitava e faziam o primeiro contato com as liderancas locais, pautando, sobretudo,

que a nova unidade habitacional seria um melhor lugar de moradia, a partir dai

No dia marcado para a remocao, as familias deviam esperar ja com seus
pertences arrumados. Chegavam os funcionarios da CHISAM, as assistentes
da Secretaria de Servicos Sociais, a tropas da policia militar e civil, além da
imprensa e curiosos. A policia servia para conter possiveis protestos, roubos
da mudanca e a reocupacdo dos barracos, que tinham a luz e dgua
imediatamente cortados por ordens da CHISAM (BRUM, 2012, p. 2).

Entretanto, o que ocorreu na Praia do Pinto foi a resisténcia de alguns
moradores, que se recusavam a deixar seu local de moradia. Com isso, em maio de
1969, ocorreu um enorme incéndio na favela, que obrigou os moradores a deixarem
a Praia do Pinto, entretanto, este incéndio é tratado como culposo, a fim de forgar a
desocupacao do local, mas ndo se sabe ao certo o que ocorreu naquele momento.

Esses dois grandes momentos da politica de remocdo se repetiram e
repercutiram no Rio de Janeiro durante a ditadura militar. Entretanto, destacamos
que a tentativa de remocdo da favela do Vidigal foi o término das remocdes.
Movimentos sociais de favelas, apoiados pela pastoral de favelas, juntamente com
juristas que defendiam os direitos dos favelados, dentre eles Bento Rubido’ permitiu
que a resisténcia contra a remocao fosse vitoriosa. Apos esse periodo, sobretudo, a
partir da segunda metade da década de 1980, comegou a surgir uma nova
orientacdo relacionada as politicas ptiblicas destinadas para favelas.

Neste sentido,

A politica habitacional sofre uma ruptura: o remocionismo foi abolido do
discurso oficial e o governo trouxe para si a questdo fundiaria; o Programa
Cada Familia, um Lote foi o grande destaque desta nova postura ao trazer
postulados como: regularizacdo fundiaria, melhorias urbanas, manutencao
da populacdo na propria comunidade, dentre outras (CORREIA, 2006, p.
36).

> Bento Rubido foi um advogado que lutou pelos direitos dos moradores das favelas, além do
Vidigal, atuou também na Rocinha, Formiga, Borel, Pedreira, Lagartixa, Pedra Liza e Parque Bela
vista, 0 que levou a criacdo de uma instituicdo que carrega o seu nome, a Fundacdo Centro de
Defesas de Direitos Humanos Bento Rubido, que por sua vez, visa atender grupos sociais que
tenham seus direitos humanos violados, dentre sua atuagdo destaca-se o fortalecimento
comunitario e a garantia do direito ao acesso a terra e a permanéncia, através da regularizagao
fundiaria. Disponivel em: http://www.bentorubiao.org.br/. Acesso em: 10 de janeiro de 2018.


http://www.bentorubiao.org.br/
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A partir dai, apés o Governo Brizola e, principalmente, depois da
Constituicao Federal de 1988, a politica destinada as favelas passam a ser a

urbanizacdo e a integracdo com a cidade formalmente produzida.

Nesse contexto, em que se evidencia o fracasso da politica de remocao, e em
que os movimentos associativos, em favelas, voltam a ganhar forga,
constitui-se uma conjuntura favoravel a emergéncia de politicas com outra
tonica para a regulacdo das favelas (e para a propria politica urbana, de
maneira mais ampla), o que se materializou na proposta de urbanizacao e de
regularizacdo, realizadas, preferencialmente, no proprio local em que o
assentamento se constituiu, isto é, sem a realizacdo de remocoes, que
integrariam a proposta mais ampla da chamada reforma urbana
(MAGALHAES, 2010, p. 206).

O autor destaca que essa proposta ampla da reforma urbana estd vinculada,
também, ao controle do Estado sobre a populacdo favelada, pois se antes o controle
estava pautado no clientelismo basico da troca de servicos, passando,
posteriormente, para a remocdo das favelas, agora a politica é modificar o status
juridico das favelas, trazendo-as para dentro do ordenamento estatal
(MAGALHAES, 2010). Assim, os favelados voltam a ser encarados como fonte de
votos para as eleicdes.

Conforme veremos no préximo item deste capitulo, programas
governamentais comecaram a dar importancia as favelas, como o Cada Familia um
Lote, Favela Bairro e o mais recente PAC.

Antes mesmo da implementagdo do Programa Cada Familia um Lote, o
governo Federal criou o Projeto Rio. Esse projeto previa a urbanizacdo da favela da
Maré, mas, também, a erradicacdo de parte da favela que compunha as palafitas. O
Projeto Rio era um desdobramento do Programa de Erradicacao da Sub-habitacao
(PROMORAR), que, por sua vez, foi desenvolvido pelo Banco Nacional de
Habitacdo (BNH). Previu-se ainda a regulamentacdo da area a ser urbanizada,
utilizando como instrumento juridico a constituicdo de condominio horizontal, no
qual cada quadra seria um condominio e cada morador dono de sua propriedade,
enquanto teriam uma fracdo ideal referente as areas em comum, conforme explica

Magalhaes (2010).

A experiéncia do Projeto Rio serviu para demonstrar algumas das
dificuldades da regularizacdo fundiaria, em favelas, dentre elas, a protecdo
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extrema da propriedade privada, as exigéncias dos cartérios de registro
imobilidrio e a auséncia de instrumentos juridicos adequados
(MAGALHAES, 2010, p. 208).

O Programa de Favelas da CEDAE (PROFACE) criado pelo governo
Estadual, iniciou as intervencdes de urbanizacdo nas areas favelizadas do rio de
janeiro, seu objetivo era dotar de infraestrutura o saneamento basico da localidade,
por meio da instalacdo e/ou melhorias no sistema de agua e esgoto das favelas
cariocas, que passariam a ser incorporadas no sistema de saneamento da cidade.
Como estratégia para a insercdo nas favelas, optaram pela contratacdo de
moradores, assim como tornaram importante a participacdo dos moradores no
desenvolvimento do programa, respeitando as caracteristicas territoriais e culturais.
Com a pretensdo de intervir em todas as favelas cariocas, de fato foi inserido em
216 favelas no periodo entre 1983 a 1994. E claro que este projeto tinha vias de
cobranca pelo servico, no qual cabia a associacdao pagar pelo abastecimento de
agua, calculada por domicilio, por meio de uma tarifa minima, conforme ressalta
Magalhaes (2010).

Nao podemos deixar de citar o programa Favela Bairro, que iremos abordar
melhor no proximo subitem. Por agora, queremos chamar a atencdo a um fato:
mesmo com o discurso de tornar a favela bairro, este programa nao deixa de ter em
sua atuagao a perspectiva controladora do Estado perante a populacdo favelada.

Os Postos de Orientagao Urbanistica e Social, intitulados como POUSOs,
eram instalados nas favelas que estavam definidas para receber as obras do
Programa Favela Bairro. Instituido pelo decreto municipal 15.259 de 14 de
novembro de 1996, sendo efetivamente instalado em 1997. Seu objetivo estava
estabelecido no artigo 1° deste decreto: I - orientar a execucdo de novas construcoes
ou ampliacdes das existentes, bem como o uso dos equipamentos ptiblicos
implantados; II - exercer fiscalizacdo urbanistica e edilicia (DECRETO 15.259).
Com a perspectiva de fiscalizacdo, os POUSOs deveriam além de garantir a
preservacdo do espaco publico; evitar as constru¢oes em areas de risco; e, também,
controlar a expansdo das construcdes em favelas, com a “desculpa” de que os

equipamentos implantados pudessem se tornar insuficientes, o que era necessario
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para evitar a refavelizacdo das areas atendidas pelos programas/projetos de
urbanizacao.

A equipe que compunha os POUSOs era composta: o0 arquiteto ou
engenheiro, um profissional da area social (como exemplo o assistente social,
sociblogo, psicologo, pedagogo, historiador, gedgrafo) e os agentes comunitarios.
Entre as demandas a serem executadas pelo POUSO, esses postos constituem o
veiculo de articulacdo das a¢des do municipio na favela, cabendo-lhes subsidiar os
orgaos competentes, para a elaboragdo da legislacao edilicia a ser estabelecida para
cada uma das favelas, que receberam as obras de urbanizacio (MAGALHAES,
2010.

A intencdo do municipio do Rio de Janeiro era de instalar um posto do
POUSO em cada favela que tivesse recebido as obras de urbanizacdo, mas para
além do Favela Bairro outros projetos de urbanizacdo de favelas surgiram e o
municipio ndo conseguiu atingir o quadro de funcionario necessario para realizar
esse objetivo. Para tanto, o municipio recorre a duas alternativas: recorrer ao
Programa Arquiteto Social e firmar convénios com as entidades publicas ou
privadas.

O POUSO teve varias etapas, entre ajustes e reajustes para sua efetiva
implantacdo nas favelas do Rio de Janeiro. Destacamos, aqui, que mesmo com
todas os instrumentos criados para que a atuacao dos postos do pouso fosse eficaz,
o seu objetivo principal de controlar o crescimento das favelas ficou comprometido.

O interessante nesses programas de urbanizacdo é estabelecer uma
temporalidade, na qual antes das obras existia a favela e, depois, passam a ser
considerados bairros, sem contar com as dinamicas préprias que caracteriza a
favela. A proposta se propunha em superar o que seria a favela, mas ndo se apaga a
histéria com alguns equipamentos publicos.

O fato a considerar é que as politicas voltadas para a favela modificaram
com o passar do tempo, sobretudo, apds a redemocratizacdo dos anos 1980. Mas a
questdao da remocdo de favelas ndo foi esquecida, ja que a urbanizacdo também
necessita de certa remocdo, mesmo que seja numa escala menor, como veremos no

proximo subitem.
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Mesmo que haja politicas, que tendem a melhorar a vida da populacao
favelada, o estigma que traz o nome favela possibilita o retorno da remocdo para
essas areas. A questdao da remocgdo sempre esta ligada a uma “coisa” maior, ha uma
necessidade, se ndo pela questdo do risco ambiental, de desabamento, ou das
condicdes precarias das moradias, pelo interesse do mercado imobiliario, que utiliza
das primeiras situacoes citadas para que a favela seja removida.

E claro que ndo podemos deixar de lado a transicdo dos governos cariocas,
tanto municipal, quanto estadual, que dependendo de sua politica de atuacao eles
prevalecem ou ndo as remocoOes das favelas. O ultimo caso, e talvez, o mais
emblematico dos ultimos anos, foi a Vila autddromo que sofreu uma grande
remocao devido as obras dos Jogos Olimpicos, que foram realizados no Rio de
Janeiro. Essa favela tornou-se simbolo das atuais remocées, e de sua respectiva luta
contraria, por estar no epicentro da principal area destinada aos eventos olimpicos
(BRUM, 2013, p. 197). Outras favelas foram removidas ou parcialmente removidas
ainda neste periodo e com a mesma finalidade, como exemplo a favela
Metr6-mangueira.

Brum (2013) ressalta que

Na década de 2000, a localizacdo de algumas favelas , toleradas e,
principalmente, mantidas por uma conjuntura politica distinta do periodo
ditatorial, passaram a ser o principal motivo destas constarem nos planos de
remoc¢ao, coexistindo nas politicas publicas a urbanizacdo de varias favelas
na regido, com a remocao de outras cujos terrenos, ou suas imediacoes, tém
sido mais valorizados (BRUM, 2013, p. 197).

Essa valorizacao no entorno da Vila Autédromo que culminou em seu
processo de remocao, isso fica claro quando, em um plano de intervencao existia a
necessidade de se abrir uma rua cortando a favela e que, alids, nunca foi construida.

Todos os exemplos de programas destinados as favelas que trouxemos neste
topico sdo para ilustrar que as principais politicas para as favelas nunca deixaram de
ter o controle da populacdo favelada como objetivo, seja na remocgdo, urbanizagao
ou regularizacdo destas areas faveladas, tanto pelo governo quanto pelo mercado

imobiliario.
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3.3
A historicidade dos Programas de Regularizacao Fundiaria na cidade
do Rio de janeiro

A escassa opcao habitacional por parte da populacdao empobrecida estimulou
a ocupacdo informal de lugares para a sua moradia, muitos desses situados em
locais de risco e de preservacdo ambiental. Entretanto, como citado acima, com a
criagdo do Estatuto as Cidades e do Ministério das Cidades, um novo olhar surge
para a populacao favelada, e cria-se conceitos, projetos e programas, que comegam
a se envolver nos assuntos urbanos e habitacionais relativos a esta localidade, ou
seja, representa um primeiro esforco para desenvolver as politicas urbanas de forma
integrada.

Neste contexto, leis urbanisticas foram criadas e projetos ptiblicos foram
ampliados, tornando possivel a execucdo de programas e projetos, que, com O
financiamento governamental, executam as politicas sociais urbanas em varias
localidades, sobretudo, em locais informais, como as favelas.

O processo juridico que transforma a condicdo de informalidade em
formalidade das ocupagOes irregulares esta pautado na Regularizacdo Fundiaria
local, que estd em evidéncia nas favelas, principalmente por ser uma das poucas
politicas sociais que atuam neste espago.

Ja na década de 1980, antes da Constituicdo Federal de 1988, no ambito
estadual, o Governo Brizola implementou o Programa Cada Familia, Um Lote,
que tinha por objetivo regularizar 400 mil moradias de assentamentos informais
(favelas), com a pretensdao de urbaniza-las para torna-las bairros populares, ou seja,
bairros formais. A regularizacdo era implementada pela Companhia Estadual de
Habitacdo do Rio de Janeiro (CEHAB), enquanto a responsabilidade era por parte
da Secretaria do Estado de Trabalho e Habitacdo (SETH). Segundo Compans

(2003), para a titulacdo do imével havia trés maneiras legais de contemplacao.

Se o levantamento junto ao Registro de Imdveis constatasse que a
propriedade pertencia a particular, optava-se pela acdao de desapropriacdo
por interesse social. Caso a propriedade fosse do Estado ou do Municipio, se
procedia a transferéncia para o Patrimdnio do Estado, e deste para a Cehab.
Ja se o terreno pertencesse a Unido, solicitava-se ao 6rgdo que detivesse a
propriedade a regularizacdo da situagdo dos moradores (COMPANS, 2003
p.46).
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Mesmo com toda a estrutura inovadora, que deixava de lado a remogdo
como politica urbana desenvolvida nas favelas, o Programa ndo obteve éxito, visto
que somente 16.000 titulos provisorios foram providenciados e nenhum titulo
definitivo foi concedido (GONCALVES, 2013). Dentre as varias dificuldades para
a implementacdo do Programa, destaca-se a questdo dos aluguéis nas favelas, pois,
segundo Gongalves (2013), o Estado viu-se obrigado a intervir entre o inquilino e o
proprietdrio, como o programa previa a aquisicdo de um titulo por familia, o
inquilino poderia comprar a casa em que morava. E claro que isso ocasionou outras
questoes: alguns inquilinos ndo dispunham do valor necessario para a aquisicao do
imével; certos proprietarios ndao estavam dispostos a vender seus imoveis,
silenciando seus inquilinos. A falta de um planejamento para o desenvolvimento do
programa também foi uma grande dificuldade encontrada na sua implementagao,
sobretudo, quando citamos a dimensdao da escala de alcance pretendida por ele,
ainda mais pelos percalcos ocorridos dentro de uma regularizacdo fundiaria e a falta
de apoio de Brasilia, ndo dispunha também dos recursos federais.

Com isso, o programa foi concluido em apenas duas favelas: Rio das Pedras
e Pavao-Pavaozinho, mas perpassou por diversas favelas cariocas incluindo duas
das trés favelas que sdo objeto de pesquisa desta dissertagdo: Acari e Cantagalo.

Sobre isso a entrevistada A fala que:

‘S6 um morador ganhou esse titulo de posse [...] Eles selecionaram, assim,
um senhor mais antigo da comunidade, foi um dos primeiros moradores, que
ja até faleceu, Seu Nilo, ele falou que ele ganhou esse titulo de posse, mas
sendo que foi um pra cada rua, entdo assim, foi uma pessoa escolhida de
cada rua que fizeram o cadastro e nesse cadastro, e ali eles iam sortear um
morador para poder ganhar o titulo de posse. Entdo nesse titulo de posse s
ele, como ele era o morador mais antigo, ele ganhou esse titulo de posse, ele
e mais uma outra pessoa la, ele e uma outra pessoa que eram 0s mais
antigos’.

Ja no Cantagalo, o entrevistado informou que tem o documento fornecido
pelo programa Cada Familia um lote, mas nao indicou como foi realizado o
processo na localidade. Destacamos, aqui, que ap6s o desenvolvimento do
programa cada familia um lote, os moradores mantiveram as experiéncias anteriores
de viver em uma darea informal e marginalizada, visto que décadas depois outro

programa de regularizacdo fundiaria inseriu-se em meio as mesmas localidades,
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caracterizando a fragilidade do programa, que visa somente a entrega de titulos. O
fato interessante é que esta foi uma primeira tentativa da realizacao de algum
programa deste porte na area urbana informal e que ndo contava, ainda, com o
escopo juridico da Constituicdo federal de 1988.

Ja no ambito Municipal, em 1995, no governo de Cesar Maia, o Programa
que teve destaque no contexto urbano das favelas foi o Favela-Bairro, que,
executado pela recém-criada Secretaria Municipal de Habitacdo (SMH), com a
parceria e investimento do Municipio do Rio de Janeiro e o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), que tinha como investimento 40% e 60% para cada
ente respectivamente. O projeto tinha por objetivo a urbanizagdo das favelas, com a
instalacdo de infraestrutura, como asfaltamento de via, arruamento e saneamento
bésico, para que a favela se tornasse um bairro de fato. Ou seja, o programa foi uma
tentativa de implementar uma politica urbana que beneficiasse a populacao favelada
que estava as margens do acesso aos equipamentos urbanos, numa perspectiva de
que as favelas se tornassem bairros.

A Regularizacdo Fundidria fazia parte do escopo do programa, mas nao era

o0 seu objetivo, tampouco foi seu destaque.

Um dos problemas, mais precocemente, verificados na experiéncia do
Programa Favela-Bairro diz respeito a ndo priorizacdo da regularizacdo
fundiaria, que, na concepcdo original do programa, optou-se por nao
realizar, limitando-se as ag0es, previstas no convénio com o BID, [...] razdo
pela qual ela somente ocorreu excepcionalmente, embora prevista em todos
os projetos (MAGALHAES, 2010, p. 227).

Segundo Magalhdes (2010), por ndo estd de acordo com o que fora
estabelecido pela Lei Organica e pelo Plano Diretor, e pela pressdao ocorrida tanto
no ambito nacional quanto internacional para fortalecer as politicas de regularizagao
fundidria, a prefeitura instituiu o decreto 19.649, que cria equipe para regularizagao
fundiaria e seguranca do solo. Essa equipe intitulada E-Solo tinha como prioridade
estabelecer a atuacdo da regularizacdo fundiaria na cidade e estava sob a gestdo da

Secretaria Municipal de Habitacao (SMH).

Em pese o fato de o municipio ter criado, em convénio com o Escritério
Habitat, da ONU, o Programa de Regularizacio e Titulacio de
Assentamentos Populares, aprovado pelo Decreto n° 20.312, de 31/07/01,
bem como o quadro juridico mais bem acabado e com maior leque de


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612136/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1612136/CA

74

possibilidades de instrumentos utilizdveis em funcdo da edicdo do Estatuto
da Cidade, verificou-se que, ainda sim, essa politica pouco avancou na
experiéncia da Cidade do Rio de Janeiro (MAGALHAES, 2010, p. 228).

Assim, durante o Favela-Bairro, pouco se falou em regularizar as favelas,
salvo em algumas pequenas excecoes, como a favela de Ferndo Cardim, Ladeira
dos Funcionarios e Parque Sdo Sebastido. Compans (2003) recorda que Fernao
Cardim, por ser terreno municipal, o instrumento utilizado foi a concessao do direito
real de uso, ja na Ladeira dos Funcionarios e Parque Sao Sebastido o terreno era da
Unido, sendo assim, foi utilizado a Certidao de Inscricao de Ocupagao, concedida
pela Delegacia do Patrimonio da Unido. A autora, sobre o ultimo instrumento
citado, conclui que, embora tal instrumento ndo possa ser registrado em cartorio,
garante ao beneficidrio o reconhecimento da posse, servindo para o requerimento de
indenizacdo por benfeitorias, caso venha a ser obrigado a abandonar o imovel
(COMPANS, 2003 p. 47). O que percebemos é que a regularizacdo fundiaria
concedida pelo programa Favela-Bairro ndo garante a permanéncia da populacao
moradora da favela a qual concedeu o titulo, o que manteve a caracteristica
vulneravel desta populacao.

Na primeira década dos anos 2000, foram desenvolvidos programas de
regularizacdo em algumas favelas cariocas, principalmente, através dos dispositivos
encontrados a partir do Estatuto das Cidades e do Ministério das Cidades, iremos
abordar trés programas especificos: Programa Federal Papel Passado; o PAC, que
tinha como um de seus eixos a regularizacdo fundiaria das areas de intervencgao; e o
Programa Pré-moradia.

O Programa Papel Passado foi instituido pelo governo federal através do
Ministério das Cidades, com o investimento de 21,8 milhdes para aplicacdo na
regularizacdo fundiaria em 66 cidades brasileiras. Operada pela Secretaria Nacional
de Acessibilidade e Programas Urbanos, o objetivo deste programa foi garantir o
desenvolvimento da regularizacdo fundiaria em dreas informais nas cidades
brasileiras. Para tanto, foi lancado edital para submissdo de projetos elaborados
pelos municipios, pleiteando a regularizacdo fundiaria. Esta submissdo de projetos
ficou a cargo do Sistema de Convénios e Contratos de Repasse do Governo Federal

- SICONY, que segundo Silva e Caldas (2015) é:
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utilizado para a disponibilizacdo dos programas federais objeto de
Convénios, Contratos de Repasse e Termos de Cooperagdo entre o governo
federal e demais 6rgdos e entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos
visando as transferéncias de recursos orcamentarios, provenientes de
emendas parlamentares, edital de concursos de projetos (chamamento
publico), e, destinacdo a proponente especifico - sem concurso de projetos -
quando o projeto é apresentado e aceito diretamente nos Ministérios. Através
do SICONV ¢é realizada toda operacionalizacdo necessaria para a
pactuagdo/convénio com o governo federal, desde a disponibilizacdo dos
programas, passando pelo envio, andlise e aprovacdo das propostas,
formalizacdo do convénio e empenho dos recursos necessarios,
transferéncias dos recursos através de OBTV — ordem bancéria de
transferéncia de valores, acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo das
metas e etapas pactuadas no termo de convénio, encerrando com a final
prestacdo de contas (SILVA; CALDAS, 2015, p. 16).

O eixo que trata da Regularizacdo Fundiaria no PAC é constituido por
programas inseridos para o seu desenvolvimento, sdo eles: o Pr6-moradia e o Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) urbanizacao, regularizacao e
integracdo de assentamentos precarios. Dentro destes, existem algumas etapas para
serem seguidas:

e Regularizacdo fisico-urbanistica — consistindo em investimentos em melhorias
na infraestrutura, nos servicos e equipamentos publicos, com o objetivo de
integrar as areas informais a cidade;

e Regularizacdo urbanistica e edilicia — onde insere a area informal em meio a
cidade, com a inclusdo da localidade nos mapas do municipio, reconhecendo os
limites, as ruas, becos e logradouros;

e Regularizacao registraria — objetiva a inclusdo da localidade no cadastro de
registro imobiliario, com as respectivas matriculas dos lotes, através da
aprovacao do parcelamento do solo aprovado pelo municipio;

e Regularizacgdo fiscal — insercdo da localidade no cadastro imobilidrio municipal,
com a finalidade na inclusdo da cobranca do imposto predial e territorial —
IPTU — por meio do registro das caracteristicas dos imoveis.

Dentre os programas de Regularizacdo Fundiaria desenvolvidos por meio do
PAC, daremos mais énfase no Pré-moradia, j& que um dos nossos campos de
pesquisa foi desenvolvido por dele. O Programa Pro-Moradia, também instituido
pelo governo federal em parceira com a Caixa Economica Federal, por intermédio

dispositivos do Ministério das Cidades, tem por objetivo ajudar familias em situacdo
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de risco social a conseguir melhor moradia e mais qualidade de vida'. As propostas
dos Estados, Municipios e empresas ptblicas sdo encaminhadas para a Secretaria
Nacional de Habitacdo (SNH) ntcleo de habitagdo do Ministério das Cidades, que,
apos aprovada, verificando o enquadramento em todos os requisitos, recebem
recursos necessarios para desenvolver o programa. Para tanto, existem trés eixos
que constitui o Pro-moradia: urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos
precarios, consistindo em obras e prestacao de servicos com destino as melhorias na
seguranca, salubridade e na moradia, bem como na regularizacdo urbanistica e
fundiaria do solo; producdo e aquisicdo de conjuntos habitacionais, construcoes
habitacionais com equipamentos necessarios para moradia, salubridade e seguranca,
baseados na legislacdo municipal; e, por ultimo, o desenvolvimento institucional,
que apoia a capacitagdo da administracdo publica, no sentido técnico, juridico,
financeiro e organizacional, com o objetivo de impulsionar as politicas publicas
habitacionais e, principalmente, a gestao urbana.

O Instituto de Terras do Rio de Janeiro (ITERJ) é um érgdo do governo do
Estado, que tem como um de seus Programas a Regularizacdo Fundiaria de
Interesse Social, neste sentido ele trabalha em parceria com os programas de
regularizacdo fundiaria, como o do PAC citado acima, para garantir a regularizagao
dos assentamentos irregulares, na perspectiva de assegurar o direito a posse e a
propriedade plena, garantindo para as familias seguranca, paz e moradia digna7.
Assim, em muitos casos quem ira conceder a titulagao do imével aos moradores é o
ITERJ, como no Cantagalo.

Durante nossa pesquisa, percebemos que os 6rgaos governamentais (federal,
estadual e municipal) se misturam e se associam para desenvolver os programas das
politicas urbanas, habitacionais e de regularizacdo fundidria. Entendemos que a
parceria entre os governos ¢ fundamental para o desenvolvimento de tais politicas,
mas notamos que ha certa confusdo quando tentamos entender qual esfera esta
desenvolvendo um determinado programa, pois em alguns casos levam somente
para si a autoria do desenvolvimento, sem mencionar os outros 6rgaos envolvidos,

salvo quando se trata do financiamento do programa.

Shttp://www.caixa.gov.br/poder-publico/programas-uniao/habitacao/pro-moradia/Paginas/default.
aspx . Acesso em: 01 fev de 2018.
7 http://www.iterj.rj.gov.br/iterj_site/regularizacao-fundiaria. Acesso em: 02 fev de 2018.
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Para Silva (2011), os programas de Regularizacdo Fundiaria avaliam a
favela como entidade autdnoma, tendo uma vida prépria, entretanto, segundo o
autor, a favela ndo é uma comunidade isolada: sua propria existéncia depende muito
mais de determinadas condi¢Oes estruturais da sociedade global do que dos
mecanismos internos desenvolvidos para manté-la (SILVA, 2011). A Regularizacao
Fundiaria, atualmente, é entendida como a legalizagcdo das propriedades das areas
informais — no contexto deste trabalho abordamos, sobretudo, o caso das favelas —
por meio de acdes juridicas baseadas em leis especificas, garantindo a fungao social
da propriedade, conforme estabelecido no Estatuto das Cidades — Lei 10.257, de 10
de julho de 2001.

Art 46. A regularizacdo fundidria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de
assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a garantir
o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da
propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
(BRASIL, 2009).

Entretanto, conforme analisa Arantes (2013),

Constatamos hoje que a quase totalidade desses instrumentos legais ndo é
aplicada, sobretudo no que diz respeito a garantir a fun¢do social da
propriedade, [...] barrar despejos for¢ados fazendo valer o direito inalienavel

a moradia (pela Constituicdo Federal, o direito a propriedade privada no
Brasil é relativo) e, por fim, orientar e planejar o crescimento das cidades em
favor das maiorias, da qualidade de vida dos cidaddos e contra sua
apropriacdo como mais um negdcio do capital, agora em sua fase financeira
e globalizada (ARANTES, 2013, p.14).

Assim, mesmo sendo vista como uma entrega de titulo a populagdao de uma
area informal, para torna-la formal, ndo a coloca na mesma condi¢do dos bairros
considerados formais da cidade. Ou seja, este instrumento é entendido como a
possibilidade de uma éarea informal ser inserida na cidade, mas, na realidade nao
permite que os moradores das favelas desfrutem do que ha nesta cidade formal. Isto
fica visivel quando percebemos que uma possivel entrega do titulo de propriedade,
por si s6, nao modificaria a condicao de vida dos moradores destas localidades, pois
servigos publicos, como saneamento basico, coleta de lixo, limpeza de vias, ndo sao

garantidos pelos poderes publicos. Isto se agrava quando observamos que nos locais
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onde receberam os programas de regularizacdo fundidria, é que muitos ndo se
concretizaram, ao menos no caso do Rio de Janeiro.

Considerar que a Regularizacdo Fundiéria influi na vida dos moradores das
favelas somente pelo processo juridico, por meio da entrega da titulacao do imével,
€ um equivoco. O primeiro procedimento a ser realizado é o de infraestrutura
urbana que consiste em abertura de vias, criacdo de areas de lazer como pracas e
quadras, iluminacdo, saneamento, asfalto, melhorias habitacionais entre outros
servicos basicos (como dito acima). Esta fase é fundamental para a Regularizacao

Fundidria, pois como afirma Rolnik (2002):

Se os investimentos em urbanizacdo nos assentamentos tém alto interesse
politico, os processos de titulacdo podem ter um efeito ainda mais intenso, ja
que se trata de uma formalizacdo da seguranca de permanéncia em contexto
extremamente vulneravel.

A distribuicdo de titulos de terra sem uma melhora significativa nas
condi¢Oes urbanisticas e apenas com objetivos politico-eleitorais pode ter
efeitos nefastos para a cidade e para a propria populacdo envolvida
(ROLNIK, 2002, p. 19).

As obras de infraestrutura urbanas ocorrem, ou devem ocorrer, no primeiro
momento, antes do Programa, pois é por esta etapa que se desenvolvem os
parametros necessarios para que a regularizacdao possa ser alcangada, ou seja, toda a
estrutura da favela é alterada para ter condi¢des minimas exigidas para dar inicio
juridicamente, ao processo de legalizacao. Entretanto, também € neste momento que
percebem a especificidade local, onde parametros definidos em um ambiente
formal, ndo podem ser exigidos em areas informais, tornando necessaria a
adequacdo dos projetos urbanos, e, consequentemente, criando alternativas juridicas
para a viabilizacdo da entrega dos titulos. Gongalves (2013) enfatiza em seus

estudos que

Era necessario implementar a regularizacdo fundiaria das favelas, etapa
fundamental na integracdo das favelas e de seus habitantes a cidade. A
regularizacdo comporta duas fases: a urbanistica e a propriamente fundiaria.
A primeira fase consiste no estabelecimento de parametros urbanisticos
adaptados as condicoes locais, tendo em vista os modelos alternativos de
construcdes e de ocupacdo do solo nas favelas. Assim, a legislacdo deve
orientar o crescimento das favelas, flexibilizando os modelos mais rigidos
adotados no resto da cidade (GONCALVES, 2013, p. 10).
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No entanto, a dialética posta entre a teoria e a pratica desenvolvida no
Programa de Regularizacdo Fundiaria, nos permite pensar o que de fato ocorre na
vida dos moradores/proprietélrios8 das localidades onde foram desenvolvidos. As
politicas urbanas voltadas para a Regularizacdao Fundiaria estio em evidéncia no
Brasil e aparecem principalmente como promessas de campanhas eleitorais.
Entretanto sua implementacdo ndo é realizada conforme o esperado, causando
implicagOes na relacdo de confiancga entre o Estado e a sociedade civil.

Mesmo existindo leis que garantem uma vida digna a populacao favelada, o
Estado as minimiza e ndo as protegem, passando a ndo ter mais a credibilidade e a
confiabilidade deste publico. Tratar a relacao Estado e sociedade civil, perpassando
pela auséncia de politicas sociais que atendam a sociedade de forma digna e eficaz,
sobretudo, quando o territério demarcado para receber estas politicas é a favela, ha
uma fragilidade na execucdo dessas politicas, principalmente, na garantia dos
direitos da populacdo que ali vive. Perante isso, Valencio (2010) afirma que é
necessdrio refletir sobre a racionalidade que baliza as representacGes, discursos e
praticas do Estado, o qual, longe de impedir, produz e amplia o sofrimento social
daqueles a quem lhe cabe proteger (VALENCIO, 2010, p. 33). Fernandes (2013)

corrobora com esse entendimento, quando afirma que

Tais programas ndo tém intervindo de maneira significativa na estrutura
fundiaria, especialmente por terem pouca relagdo com outras politicas
publicas acerca dos vazios urbanos, iméveis subutilizados e terras publicas.
De modo geral, os programas de regularizacdo nado tém sido devidamente
compatibilizados com o quadro mais amplo de politicas publicas fundiarias,
urbanas, habitacionais, fiscais e or¢amentarias, e tém falhado ao ndo reverter
a tradicdo de concentracdo desigual de equipamentos e servicos publicos.
Como tal, tais politicas e programas ndo tém conseguido quebrar o circulo
vicioso que ha tempos tem produzido os processos de desenvolvimento
urbano informal (FERNANDES, 2013, p. 52).

Vale ressaltar que o conceito de Regularizacao Fundiaria instituido pela
Constituicao de 1988 e definido pelo Estatuto das Cidades prevé a garantia da
propriedade e sua funcdo social, estabelecendo leis e critérios para o seu

cumprimento. O que percebemos é que o que foi feito em termos de regularizacdo

8 Utilizar-se-4 a nomenclatura morador/proprietario serd utilizada, pois nem todos os que residem
na favela sdo proprietarios do imé6vel e alguns proprietarios ndo residem na localidade.
Entretanto, ressalta-se que todos sdo afetados com este processo de Regularizacdo Fundiaria.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612136/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1612136/CA

80

fundiaria nas favelas do Rio de Janeiro ndo promove nenhuma garantia a populacao
favelada, o que se vé é a entrega de “titulos” de propriedade, que ndo sdo
registrados em cartorios de registro de imoveis. S6 servem como um documento de
compra e venda sem legitimar a propriedade destes moradores. Assim, como
veremos no proximo capitulo, mesmo em lugares que receberam os programas de
regularizacdo, as remocOes continuam sendo executadas e 0s servicos publicos
continuam escassos, deixando de garantir a permanéncia desta populagdo na favela.
Da mesma forma, as solugdes juridicas implementadas ainda dialogam pouco com

as praticas informais ali existentes.
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O Estudo dos Programas de Regularizacao Fundiaria

O presente capitulo se dara a apresentacao de como se pretendeu e se deu o
processo de regularizacdo fundidria nas favelas da Rocinha, do Cantagalo e do
Acari, analisando a ideia de informalidade e ilegalidade nesse contexto, além de
averiguar a efetivacao do direito a cidade para populacdo moradora dessas favelas.

Para obter tais objetivos, foram utilizadas, além de uma revisao
bibliografica, entrevistas com gestores/responsaveis pelos projetos de regularizacao,

liderangas comunitarias/moradores das favelas e o poder publico.

3.1
O Programa Rocinha mais legal

A Rocinha esta localizada numa das regides mais nobres da cidade do Rio
de Janeiro, entre os bairros da Gavea e Sdo Conrado, além disso, é considerada a

maior favela da cidade.

Figura 1 — Limites da Favela da Rocinha

Fonte: Google Maps (2018)°.

% Disponivel em:
https://cloud.google.com/maps-platform/?hl=pt&utm_source=google&utm_medium=cpc&utm_c
ampaign=FY18-Q2-global-demandgen-paidsearchonnetworkhouseads-cs-maps_contactsal_saf&u
tm_content=text-ad-none-none-DEV_c-CRE_267331378297-ADGP_Hybrid+%7C+AW+SEM+


https://cloud.google.com/maps-platform/?hl=pt&utm_source=google&utm_medium=cpc&utm_campaign=FY18-Q2-global-demandgen-paidsearchonnetworkhouseads-cs-maps_contactsal_saf&utm_content=text-ad-none-none-DEV_c-CRE_267331378297-ADGP_Hybrid+%7C+AW+SEM+%7C+BKWS+~+Google+Maps+General-KWID_43700019762257694-kwd-21146297871-userloc_1001655&utm_term=KW_%2Bgoogle%20%2Bmaps-ST_%2Bgoogle+%2Bmaps&dclid=CMeToKTrztsCFUtPhgodaQcNTg
https://cloud.google.com/maps-platform/?hl=pt&utm_source=google&utm_medium=cpc&utm_campaign=FY18-Q2-global-demandgen-paidsearchonnetworkhouseads-cs-maps_contactsal_saf&utm_content=text-ad-none-none-DEV_c-CRE_267331378297-ADGP_Hybrid+%7C+AW+SEM+%7C+BKWS+~+Google+Maps+General-KWID_43700019762257694-kwd-21146297871-userloc_1001655&utm_term=KW_%2Bgoogle%20%2Bmaps-ST_%2Bgoogle+%2Bmaps&dclid=CMeToKTrztsCFUtPhgodaQcNTg
https://cloud.google.com/maps-platform/?hl=pt&utm_source=google&utm_medium=cpc&utm_campaign=FY18-Q2-global-demandgen-paidsearchonnetworkhouseads-cs-maps_contactsal_saf&utm_content=text-ad-none-none-DEV_c-CRE_267331378297-ADGP_Hybrid+%7C+AW+SEM+%7C+BKWS+~+Google+Maps+General-KWID_43700019762257694-kwd-21146297871-userloc_1001655&utm_term=KW_%2Bgoogle%20%2Bmaps-ST_%2Bgoogle+%2Bmaps&dclid=CMeToKTrztsCFUtPhgodaQcNTg
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O surgimento da Rocinha, como de toda favela, possui algumas versdes
diferentes, mas nao divergentes, visto que todas elas remetem a existéncia de
chacaras e/ou fazendas na regido antes da constituicdo da favela.

Gongalves (2013) ao falar da Rocinha relata que

A favela da Rocinha constituiu-se a partir do loteamento de uma fazenda de
550 mil m? situada nos limites da parte oeste do bairro da Gavea (no alto do
morro), incorporado pela empresa Castro Guidon em 1927. Segundo o jornal
Didrio de Noticias [grifo do autor], de 27 de maio de 1943, essa empresa ja
se encontrava em situacdo de concordata em dezembro de 1933, o que a
impediu de prosseguir com as obras de urbanizacdo do terreno. O
loteamento ndo foi aprovado pelos organismos municipais competentes nao
s6 pela precariedade da urbanizacdo, mas também pelo fato de que nao
respeitava as disposi¢cGes estabelecidas, posteriormente, pelo cédigo de obras
de 1937, e pelo decreto n° 58, de 10 de dezembro de 1938, que
regulamentavam os loteamentos. Os compradores ndo puderam, portanto,
obter o registro definitivo de seus titulos de propriedade (GONCALVES,
2013, p. 352).

Outra versao para o surgimento da Rocinha seria que se formou a partir do
fim da IT Guerra Mundial e seus primeiros habitantes seriam oriundos da Europa,
mais especificamente da Franga, Portugal e Itdlia. Como, em sua maioria, eram
agricultores que vendiam o produto de sua pequena roga, passou-se a chamar o
local da “Rocinha”.

Sobre a origem do nome da favela, Lopes (2018) afirma que

Os moradores ao se instalarem na Rocinha comecaram a cultivar frutas e
hortalicas, que eram vendidas no Largo das Trés Vendas (atual Praca Santos
Dumont), na Gavea. Durante as vendas, quando os compradores
perguntavam de onde vinham os produtos, os vendedores apontavam para o
alto do morro e diziam: “l4 na minha Rocinha” (LOPES, 2018, p. 31).

A migracdo de nordestinos contribuiu para o adensamento populacional da
Rocinha. A localidade possuia, e ainda possui, uma posicao privilegiada para a
populagdo, ja que estd proxima ao mercado de trabalho, conforme nos relata o

entrevistado C:

‘Eu vim pra Rocinha em 67. Sou do Ceard. Eu vim pra cd pensando em
ficar uns trés ou quatro meses e acabei ficando. Eu vim para cd em 67,

%7C+BKWS+~+Google+Maps+General-KWID_43700019762257694-kwd-21146297871-userlo
c_1001655&utm_term=KW_%2Bgoogle%20%2Bmaps-ST_%2Bgoogle+%2Bmaps&dclid=CMe
ToKTrztsCFUtPhgodaQcNTg. Acesso em: margo de 2018.


https://cloud.google.com/maps-platform/?hl=pt&utm_source=google&utm_medium=cpc&utm_campaign=FY18-Q2-global-demandgen-paidsearchonnetworkhouseads-cs-maps_contactsal_saf&utm_content=text-ad-none-none-DEV_c-CRE_267331378297-ADGP_Hybrid+%7C+AW+SEM+%7C+BKWS+~+Google+Maps+General-KWID_43700019762257694-kwd-21146297871-userloc_1001655&utm_term=KW_%2Bgoogle%20%2Bmaps-ST_%2Bgoogle+%2Bmaps&dclid=CMeToKTrztsCFUtPhgodaQcNTg
https://cloud.google.com/maps-platform/?hl=pt&utm_source=google&utm_medium=cpc&utm_campaign=FY18-Q2-global-demandgen-paidsearchonnetworkhouseads-cs-maps_contactsal_saf&utm_content=text-ad-none-none-DEV_c-CRE_267331378297-ADGP_Hybrid+%7C+AW+SEM+%7C+BKWS+~+Google+Maps+General-KWID_43700019762257694-kwd-21146297871-userloc_1001655&utm_term=KW_%2Bgoogle%20%2Bmaps-ST_%2Bgoogle+%2Bmaps&dclid=CMeToKTrztsCFUtPhgodaQcNTg
https://cloud.google.com/maps-platform/?hl=pt&utm_source=google&utm_medium=cpc&utm_campaign=FY18-Q2-global-demandgen-paidsearchonnetworkhouseads-cs-maps_contactsal_saf&utm_content=text-ad-none-none-DEV_c-CRE_267331378297-ADGP_Hybrid+%7C+AW+SEM+%7C+BKWS+~+Google+Maps+General-KWID_43700019762257694-kwd-21146297871-userloc_1001655&utm_term=KW_%2Bgoogle%20%2Bmaps-ST_%2Bgoogle+%2Bmaps&dclid=CMeToKTrztsCFUtPhgodaQcNTg
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cheguei em marco pensando em voltar em setembro. Ficando por aqui
tentando arrumar dinheiro pra voltar, ndo arrumei até hoje e t6 aqui.
Primeiro dinheiro que ganhei no Rio foi carregando balan¢a d’dgua’.

O entrevistado E, mesmo sendo lideranga do Cantagalo, possui uma histéria
parecida com a ja citada. Oriundo também do Ceara, veio para o Rio de Janeiro em
busca de trabalho e o primeiro lugar onde morou foi na Rocinha.

Um segundo fator que contribuiu para o adensamento da favela foi a politica
de erradicacao das favelas cariocas nas décadas de 1960 e 1970, na qual a Rocinha
absorveu parte da populacdo que estava sendo expulsa das favelas da Zona Sul.

Assim sendo, Carvalho (2016) aponta que:

Hoje a Rocinha é uma das maiores favelas do Brasil segundo dados do IBGE
— censo de 2010 — tem cerca de 70.000 mil moradores, o que é contestado
pelas liderancas locais e até mesmo diverge do nimero estipulado por
empresas que prestam servico local, como é o caso da Light, empresa de
energia elétrica, que afirma que nessa localidade ha cerca de 150.000 mil
moradores.

Ja algumas liderangas locais estimam que morem cerca de 200.000 mil
moradores, portanto, ndo se tem contabilizado ao certo, o numero de
moradores da favela, o que por vezes prejudica a analise dos reais problemas
existentes e essa divergéncia ndo consta dos dias atuais (CARVALHO, 2016
p. 75-76).

Quanto ao funcionamento da Rocinha a autora argumenta que

Apesar das inumeras deficiéncias a serem sanadas, hoje a Rocinha, oferece
uma gama de servigos para seus moradores, tanto na area comercial, tais
como: bancos (Caixa Econ6mica Federal, Banco Itad, Banco do Brasil e
Bradesco), lojas de roupas, supermercados, feira permanente de alimentos,
etc., quanto na area de servigos, como: unidades de saude — publica e
privadas, unidade de educac¢dao — publica e privadas, transporte publico,
rddios comunitérias, trés associacdes de moradores, jornais comunitarios,
instituicdes religiosas, dentre outros (CARVALHO, 2016, p. 77).

Mas toda essa estrutura encontrada na Rocinha foi construida ao longo dos
anos de formacao da favela, principalmente, com o crescimento populacional e pela
luta dos moradores. Em 1986, a Rocinha se torna a 27* Regido Administrativa da
cidade do Rio de Janeiro, pelo Decreto municipal n° 6.011, de 4 de agosto do
mesmo ano, e ja na década de 1990 se torna bairro, por meio da Lei Municipal n°

1995, de 18 de julho de 1993 (Gongalves, 2013).
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Hoje, na Rocinha, existe uma pluralidade de movimentos sociais, que
discutem e lutam sobre diversos temas relacionados a favela, dentre eles destacamos
o Rocinha Sem Fronteiras. Criado em 2006, em uma parceria entre trés jovens da
Rocinha, o grupo foi elaborado para discutir assuntos referentes a questdes
enfrentadas pelos moradores da favela. Com o intuito de tentar tornar visiveis as
demandas levantadas pelos moradores, o “Rocinha sem fronteiras” convida
representantes do poder publico para participar das rodas de conversa, como o
administrador regional, vereadores, académicos ou defensores publicos que
atendem a regido.

O encontro é realizado uma vez por més, na Igreja Nossa Senhora da Boa
Viagem, trazendo temas diversos que impactam na vida de toda a populacdo da
Rocinha, sobretudo, questoes relacionadas aos direitos civis. A cada encontro um
tema diferente, que é escolhido dentro do grupo no encontro anterior. Os temas
discutidos vao desde o saneamento precario que a Rocinha possui, a deficiéncia do
transporte publico, que atende a regido, e, mais recentemente, o didlogo tem
permeado sobre a crescente ocupacdo dos espacos publicos por comerciantes
dificultando o acesso, que ja é precdrio, as ruas, becos e vielas da favela. A
divulgacdo das reunides é feita por panfletagem nos pontos de grande circulacao
dos moradores e em midias sociais, que circulam dentro da Rocinha.

Atualmente, o “Rocinha sem Fronteiras” é coordenado por Jose Martins de
Oliveira e Simone Rodrigues, dentre os participantes destaca-se lideres
comunitarios, representantes de organizacdes comunitarias (como do museu, do
jornal e da tv que circulam na Rocinha) e a associacao dos moradores,
principalmente, a associagdo do sub-bairro do Laboriaux, além dos moradores.

Nota-se que uma importante mobilizacdo desse movimento foi contra a
construcdo do teleférico. O investimento que seria feito para esta constru¢ao poderia
ser utilizado em obras para a melhoria na regido. Luta-se ainda para que as obras
ofertadas pelo PAC 1 — que ainda nao foram finalizadas, tais como a construcao do
mercado popular no largo do boiadeiro, revitalizacdo do caminho do boiadeiro,
construcao de um plano inclinado — como o saneamento que estava no escopo deste
projeto. A luta é que o pretenso PAC 2, ao invés de construir um teleférico, priorize

0 saneamento basico.
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Dentre as politicas publicas destinadas a Rocinha nos ultimos anos,
destaca-se as intervencoes de Regularizacdo Fundiaria, que foram implementadas
por dois programas: o PAC e o Papel passado, com o Projeto Rocinha mais Legal.

O PAC na Rocinha iniciou-se em 2008, e um dos eixos que estava dentro da
estrutura do programa era o da Regularizacdo Fundidria, que tinha o intuito de

regularizar cerca de 5.000 lotes.

Os projetos de infraestrutura priorizados foram reunidos em trés eixos
estratégicos, com destaque especial para a infraestrutura social e urbana,
onde estdo incluidos os Projetos Prioritarios de Investimentos (PPI) para
intervencbes em favelas, sob a responsabilidade do Ministério das Cidades.
As intervencdes propostas no ambito do Programa de Urbanizacao,
Regularizacdo e Integracdao de Assentamentos Precarios tém como objetivo
precipuo a implantacdo de acOes necessarias a regularizacdo fundiaria,
seguranca, salubridade e habitabilidade de populacdo localizada em area
inadequada a moradia, visando a sua permanéncia ou realocacdo, por
intermédio da execucdo de acgdes integradas de habitacdo, saneamento e
inclusdo social (MINISTERIO DAS CIDADES, 2009, p. 51).

A empresa contratada para realizar esse trabalho dentro da estrutura do PAC
era a Metropolis Projetos Urbanos (MPU). No PAC, a area destinada as obras foi
chamada de “area exemplar”, pois mesmo o programa tendo sido destinado para a
favela toda, entenderam que ndo era possivel ser feito, com isso destacaram uma
area, a parte baixa da Rocinha, que, posteriormente, serviria como um exemplo para
as obras futuras, dai nasce a expressao retratada acima.

Na estrutura do PAC, a Regularizacao Fundiaria tem como objetivo:

Diante desse contexto, os objetivos especificos em relacdo ao projeto sdo,
entre outros, realizar o levantamento da situacdo juridica existente; promover
acdes e buscar parcerias visando simplificar e agilizar procedimentos
administrativos e juridicos necessarios; promover a sensibilizacdo e
capacitacdo dos beneficidrios para a importancia da regularizagdo fundiaria
como garantia do direito a moradia, assim como a conscientizagdo dos
direitos outorgados pela legislacdo vigente para os seus ocupantes; coletar as
pecas técnicas dos beneficidrios necessarias para subsidiar a propositura das
acOes judiciais cabiveis para formalizar a posse da terra; e fornecer o
cadastro técnico das comunidades em forma de PAL/PRU (Planta Aprovada
de Loteamento ou Projeto de Urbanizag¢dao) visando sua aprovagdo pelos
orgdos competentes e consequente averbacdo no Registro Geral de Imdveis
(RGI) (MINISTERIO DAS CIDADES, 2009, p. 52).

E as etapas a serem seguidas eram:
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andlise da documentagdo pela area juridica; elaboragdo e instrucdo de agdes
judiciais ou procedimentos administrativos com a finalidade de subsidiar a
propositura das acdes judiciais e o requerimento de concessdes
administrativas pela Defensoria Ptiblica e pelo ITERJ, respectivamente; e
acompanhamento processual (judicial ou administrativo) (MINISTERIO
DAS CIDADES, 2009, p. 52).

A Rocinha, além da regularizacao fundiaria do PAC acima citada, também
recebeu o Projeto Rocinha mais Legal, implementado pelo Programa Papel Passado
10, por meio do Ministério das Cidades e desenvolvido pela Fundacdo Centro de
Defesa de Direitos Humanos Bento Rubido (FBR), com o objetivo regularizar
algumas areas da Rocinha, no intuito de emancipar as familias moradoras da favela,
reconhecendo o direito a moradia digna, que é o campo de pesquisa desta
dissertacao. Num primeiro momento, as areas contempladas pelo projeto seriam o
Bairro Barcelos e a Vila Verde, logo apos, inseriu-se também a Vila Laboriaux e
Vila Cruzado. O projeto recebeu recursos do Orcamento Geral da Unido, assim
como do PAC (que também atuou no desenvolvimento das obras de infraestrutura
dessas areas supracitadas).

Em entrevista com a responsavel pelo desenvolvimento da Regularizacao
Fundiaria na Rocinha pela FBR, que nos descreveu sua experiéncia em campo e
como dava-se o desenvolvimento do Projeto. Neste sentido, a entrevistada D

priorizou algumas etapas que considera fundamental para um bom desenvolvimento

em campo. Segundo ela,

‘Tudo comeg¢ava com o Edital. Era lancado o Edital e a gente tinha que
apresentar uma proposta de servigo, é, uma proposta do trabalho social e ai
tinha o trabalho da arquitetura, né, que era levantamento topogrdfico, a
gente tinha todo orgcamento pra isso, e no social era todo trabalho de
comunicagdo, que era divulgag¢do, orientagdo, as cartilhas que a gente
fazia, esse era o primeiro momento, descrever como seria o trabalho. O
Edital era aprovado, ai a gente iniciava o termo de compromisso era
firmado, a gente iniciava o trabalho. A gente tinha que enviar relatdrios
mensais, era esse relatério que garantia o nosso recebimento. E ai o
trabalho, a estrutura era primeiro a sele¢do, a gente fazia todo um trabalho,
eu pelo menos prezava por isso né, depois eu vi que as coisas mudaram, de
ter uma selecdo de uma equipe, essa equipe entender o que era
regularizagdo fundidria, dd o minimo de formagdo pra essa equipe, que as
pessoas deviam saber o que estdo fazendo pra cadastrar. Enquanto isso,

10O Programa Papel passado propde apoiar os poderes publicos, bem como as associa¢des sem
fins lucrativos, no desenvolvimento e promoc¢do da Regularizacdo Fundiaria Sustentavel, que é
entendia quando abarca as questGes urbanisticas, ambiental, administrativa e patrimonial.
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estavam-se jd comecando os levantamentos topogrdficos. A partir do
momento que a gente tinha os primeiros dados topogrdficos, da drea,
limitagdo, o terreno que a gente ia regularizar, ai a gente entrava com as
apresentagbes pra populagdo, apresentar o trabalho, entdo assim era uma
responsabilidade também do social de fazer uma tradugdo desse projeto,
que essa linguagem tdo técnica da regulariza¢cdo pudesse estar sendo
familiarizada. E ai iniciava o trabalho né’.

A entrevistada D sistematizou iniciativas para que seu trabalho tivesse
efetividade, segundo suas experiéncia e sua técnica profissional. A figura 2
demonstra uma das cartilhas oferecidas aos moradores, que contribuia para a
sistematizacdo desse fazer profissional e, consequentemente, para o processo de
educacdo e participacio da populacdo, frente aos programas e acdes que
envolveram o contexto da regularizacdo fundidria, na Rocinha, por meio do

Programa “Rocinha mais legal”.

Figura 2 — Cartilha do Rocinha mais Legal

Fonte: biblioteca Digital Abong11

" http://www.bibliotecadigital.abong.org.br/bitstream/handle/11465/799/1671.pdf?sequence=1 .
Acesso em: 15 mai de 2017.
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A entrevistada D era responsavel pela area social. Durante a entrevista, ela

nos mostra a importancia que o trabalho social possui no projeto, e como o
desenvolver de todo o trabalho ndo poderia avancar sem essa etapa, que também se
torna fundamental para o Ministério das Cidades/Governo Federal, que vincula o
recebimento dos recursos a esta parte do projeto. Entretanto, por vezes, o trabalho
social ndo era compreendido na mesma escala de importancia que havia para a

populagdo participante do projeto.

‘O Programa ja tinha um escopo que vinha do Governo Federal, do
Ministério das Cidades, que a gente tinha que cumprir. Entdo, também ja
tinha uma diretriz do que se esperava do trabalho social. E esses projetos
vindo do Governo, o trabalho social era condi¢do para o pagamento, para
o recebimento. Entdo tinha uma valorizagdo ai, a intervengdo social, que
era reduzida a reunibes com a populagdo, orienta¢cdo, acompanhamento e
cadastramento das familias’.

A equipe que trabalhava nesse projeto era composta por universitarios, pois

segundo a entrevistada D, ela priorizava a contratacdo deste grupo:

‘ndo pra ser estagidrio pra pagar mais barato, mas pra que fosse uma
equipe que pudesse questionar, exatamente porque como tinha muitos dados
e a ideia era que esses dados pudessem ser aproveitados, fazer estudos,
fazer levantamentos, ai eu selecionava um perfil de estudante da drea social
e da drea de arquitetura, tinha os estagidrios de arquitetura, que tinha que
ter, porque eles iam fazer os desenhos as medi¢bes. Para o cadastramento
eu prezava ser ou do servico social, ou de histéria ou de geografia. Al
depois histéria e geografia era estdgio extra curricular, porque a gente ndo
tinha supervisor. [...] poderia ter... como a Rocinha fez assim que eu sai,
que foi colocar todo mundo a nivel de segundo grau, ndo estou
desqualificando quem é de segundo grau, mas ai vira s6 mdo de obra
mesmo, e a ideia ndo era que fosse s6 mdo de obra, tanto que a gente
investia na capacitagdo’.

Quando questionada sobre as dificuldades encontradas para o

desenvolvimento do trabalho, ela informou que as maiores eram as de adesdo dos
moradores ao projeto e a complexidade de encontrar os proprietarios das casas

alugadas. Neste sentido, ela se questiona que

‘era ilogico da gente estd falando da regularizacdo fundidria, em direito a
terra, em fung¢do social da propriedade. Que fungdo social é essa? se a
pessoa td alugando pra um mais baixa renda ainda do que ele, ndo que o
pobre ndo tenha o direito de ter um imével e de alugar, mas eu acho que ele
sai dessa condi¢cdo de ocupar uma drea pra fazer dela uma fungdo social,
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ele ja estd explorando [...] Isso era conflitante [...] e eu questionava se na
Rocinha a regularizagdo era mesma social’.

A questdo do inquilino é delicada nos projetos de regularizacdo fundidria.
Quem pode se cadastrar para participar €é o proprietario do imovel, entdao nos casos
dos imoveis alugados, sendo comércio ou residéncia, a unidade cadastrada
aparecera com a condicdo “alugada”, e o inquilino ndo participa de nenhum desses
processos. Como as empresas e/ou instituicdes sdo contratadas para fazer o
cadastramento de uma regido, com numeros especificos de imodveis e limites
determinados, hda a necessidade de cadastrar todas as benfeitorias dentro deste
limite, alugadas ou ndo. A entrevistada D traz esse assunto para a nossa conversa
por ter esbarrado com muitas situagoes dessas, principalmente no bairro Barcelos,
na Rocinha, onde, por vezes, era necessario buscar as imobilidrias da regido na
tentativa de contatar os proprietarios.

Outras dificuldades elencadas pela entrevistada foram: a violéncia local,
sobretudo, as incursdes policiais, que, por vezes, paralisava todo o trabalho de
campo; ndo encontrar 0s proprietarios por estarem em periodo laboral, destacando

»

que algumas areas eram majoritariamente “dormit6rios ; e 0S proprietarios que
vendiam suas propriedades apoés a realizacdo do cadastro, dai, era necessario
cadastrar o novo proprietario.

Questionada sobre a facilidade encontrada para desenvolver o projeto, a
entrevistada D revelou que o trabalho na Rocinha era um desafio, principalmente,
pela aceitacdio dos moradores. Nesse sentido, o que tornava mais facil o
desenvolvimento do trabalho era quando o cadastramento chegava em areas que
estavam com perigo de remocdo, assim, os moradores estavam dispostos a participar
para que pudessem lutar pelas residéncias, ou para continuar nelas, ou para
conseguir melhores condicdes no momento da remocdo. Entretanto, ela afirma:
“isso é muito complicado, porque a gente vai falar com essas pessoas e na verdade

a gente ndo tem garantia nenhuma de que elas vdo permanecer ali ou vdo pra

outro lugar”.

12 Essa expressdo é utilizada quando a populagdo trabalhadora volta para as residéncias somente
no periodo da noite, para dormir, passando a maior parte do dia em periodo laboral.
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Ao entrar nos campos de atuagdo, 0s técnicos responsaveis utilizam algumas
estratégias para mostrar ao morador/proprietario que a participacdo nos projetos de
Regularizacdao Fundiaria é importante nao sé para a localidade, mas também para si,
como exemplo: ao adquirirem o “titulo definitivo de propriedade” (termo utilizado
para falar com os moradores, retirado da entrevista com a entrevistada D) os
moradores poderdo, caso necessario, solicitar empréstimos tendo o titulo como
garantia. Outro exemplo, seria que com esse titulo, caso existisse algum perigo de
remocdo futura, os proprietarios poderiam questionar a tal remogao de duas formas:
lutando para ndo serem removidos, por terem o documento comprovando que é
“dono” do imdvel, e, por outro lado, tera como negociar o valor da sua propriedade,
ja que o documento valoriza mais o imovel. Neste sentido, a condicao de remogao
que sempre ameaca as favelas é o que impulsiona os moradores/proprietarios a
participarem dos projetos de Regularizacdao Fundidria. Anteriormente, citamos o
caso da Vila Autédromo, que mesmo possuindo o titulo de concessao de uso, os
moradores foram removidos de suas residéncias por interesse do governo. O titulo
é, sem divida, uma garantia e pode melhorar os valores das indenizacdes em casos
de remocg0es, mas ndo garante necessariamente a permanencia.

No Rocinha mais Legal, a participacdo dos moradores estava presente em
dois momentos: nas assembleias e reunioes de apresentacao e esclarecimentos sobre
0 projeto; e em um momento mais individual no cadastramento das benfeitorias.

Sobre o cadastramento nesse projeto, ele também se dava em dois
momentos: era realizado, primeiramente, o preenchimento das fichas que possuia
todos os dados dos proprietarios e posteriormente, em uma data pré-agendada,
fazia-se um “mutirdo”, no qual os moradores entregavam seus documentos, e
também poderiam tirar duvidas sobre o projeto, caso fosse necessario.

O trabalho na Rocinha foi finalizado. Entretanto, somente os moradores do
Bairro Barcelos receberam o Titulo de Legitimagdo de Posse (Anexo I). Quanto a
isso, o entrevistado C, que também trabalhou na regularizacdo fundiaria pela

Fundacdo Bento Rubido (FBR), relata que:

‘eu trabalhava na Fundag¢do Bento Rubido e tinha um processo [...] um
contrato com o Governo Federal, que fez um levantamento cadastral e
topogrdfico do Bairro Barcelos, Vila Verde, Cachopa e Laborioux, pra gente
cadastrar 8.000 familias, e um processo judicial muito lento, a coisa ndo
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andava. Depois pegou o processo da Minha Casa Minha Vida, via a
prefeitura que cabe a ela hoje regularizar, e fez a Regularizagdo de umas
1.800 casas no Bairro Barcelos, o resto ficou a ver navios’.

E ele conclui que este é um documento provisorio e que, cinco anos apés o
recebimento do mesmo, os moradores devem ir ao cartério para obter o definitivo,
entretanto, o custo para obter para a aquisicdo de tal documento sera do proprio
morador.

Sobre o Bairro Barcelos a entrevistada D relata que ja tinha um processo
muito antigo de regularizacdo, e que era uma proposta dos moradores: “a condi¢do
do Bairro Barcelos ndo foi de ocupagdo, todo mundo ali comprou, foi um
loteamento. A caracteristica, na verdade, do Bairro Barcelos é um loteamento
irregular”.

A entrevistada G, que estava a frente dos projetos de regularizacao da
Prefeitura, na época, e participou ativamente do processo que ocorreu na Rocinha,
nos relatou duas questdes importantes: em primeiro lugar, ndo havia possibilidade
de regularizar os outros bairros; em segundo lugar, o cadastramento teve que ser

totalmente refeito dentro do bairro Barcelos para que os moradores pudesse o titulo.

‘E assim, vamos comecar pela drea ‘tal’, Dionéia. Cara foi a pior coisa que
foi feito, porque nés come¢camos a cadastrar os moradores com pouquissima
gente, eu fui ld vé, fazer uma vistoria, eu falei: caraca! Isso aqui é um
mundo. [...] A Fundagdo Bento Rubido disse que tinha topografia, eu nunca
vi essa topografia. E assim, nada de topografia, e a gente fazendo cadastro,
dificil de localizar aquelas casas, e assim, eu fui uma vez ld, na segunda, na
terceira eu passei por uma casa [...] que é um buraco que as pessoas
moram dentro [...] eu num posso dar titulo numa situagdo dessa. Ai depois
descobri que ali naquele pedagco também tinha um surto grande de
tuberculose por conta de insalubridade das unidades. Conclusdo, aquele
trabalho ficou... nés conseguimos fazer o auto de demarcacgdo prali [...] foi
feito uma pesquisa fundidria detalhada dali [...] Foi étimo, s6 que quando
chegou no préximo passo para elaborar o PAL o negocio comegou a dar
problema, é I6gico, porque ndo tinha topografia. A Fundag¢do Bento Rubido,
num embate danado com a Prefeitura, querendo que a gente entregasse o
titulo, querendo que a gente fizesse um PAL, eu falei assim: num tem
condicoes de fazer o PAL, sem topografia, como é que vou identificar.
Horrivel! Assim, de um dia muito ruim numa reunido que, enfim, quando a
gente viu que ndo ia conseguir andar nds jd tinhamos aprovado o PAL de
Bairro Barcelos [...] vamos tentar usar o auto de demarcag¢do no Bairro
Barcelos, porque aqui ndo vamos conseguir nada. Eu ndo vou [...] titular
gente que mora em buraco, eu ndo tenho pernas de chegar e ficar vendo
onde é que essas pessoas moram, como é que a gente vai fazer? Num tem
gente para trabalhar ld, entendeu? A Funda¢do com pouca gente, a
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prefeitura com pouca gente, se acha que vamos ter condi¢des de identificar
tudo isso? Ndo, vamos mudar o rumo dessa prosa, a gente vai entrar agora
em Bairro Barcelos [...] vamos passar pro outro contrato deles, vamos
entrar em Bairro Barcelos, vamos fazer um auto de demarcagdo pra ld
porque é mais fdcil, ja tem um PAL aprovado, vamos s6 conversar como RI
pra vé se isso é possivel, porque a gente acabou atropelando, a gente
aprovou o projeto primeiro e o auto depois. E o oficial do RI falou assim:
oh! Num tem problema, faga o auto, manda pra corregedoria, a
corregedoria mandando registrar a gente registra, depois a gente joga o
PAL dentro dessa matricula. Eu falei: Perfeito! A gente fez isso, a gente fez
um auto de demarcagdo e caminhamos, foi aprovado, foi registrado e ja
tinha o PAL prontinho [...] ai veio o préximo passo, que era atualizar o
cadastro dos moradores, e nisso colocamos um gatos pingados, nés usamos
o escritorio da Fundag¢do que era ali na rua principal, no caminho do
Boiadeiro [...] outra coisa ndo adianta pegar documento trazer pra cd
(Prefeitura) pra emitir o titulo, ele tem que pegar o documento ld e emitir o
titulo no local’.

Em 2013, foram entregues cerca de 1.300 titulos de legitimacdo de posse13
pela Prefeitura aos moradores da Rocinha, por meio da Secretaria Municipal de
Habitagcdo. A pretensdo inicial era entregar 8 mil documentos de propriedade. Em
2017, o atual Prefeito entregou cerca de 150 titulos de posse na Rocinha, também
no bairro Barcelos." Embora a Rocinha tenha adquirido, ao longo dos anos, um
lugar privilegiado dentre as favelas cariocas, sobretudo com a aquisicao de servicos
publicos, projetos sociais e politicas publicas, a populacdo ainda vive em um

ambiente criminalizado e fortemente estigmatizado.

4.2
O Caso Cantagalo

A favela do Cantagalo situa-se também na zona sul do Rio de Janeiro, em
meio aos bairros de Ipanema e Copacabana. Fica ao lado da favela do Pavao

Pavaozinho e juntas formam o Pavado Pavaozinho e Cantagalo (PPG).

13 A Legitimagdo de Posse é um instrumento reconhecido da Regulariza¢do Fundidria, onde o
poder publico concede ao requerente/morador a posse do seu imovel, e apds cinco anos do
registro pode converter em titulo de propriedade, sendo conhecida como usucapidao
administrativa, j& que ndo necessita de uma sentenca judicial para a aquisicdo originaria da
propriedade.

Y Ver
https://noticias.r7.com/rio-de-janeiro/prefeitura-do-rio-entrega-titulos-de-posse-para-147-morador
es-da-rocinha-16022017 . Acesso em: 13 mar de 2018.


https://noticias.r7.com/rio-de-janeiro/prefeitura-do-rio-entrega-titulos-de-posse-para-147-moradores-da-rocinha-16022017
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O Pavao-Pavdozinho-Cantagalo sdao 3 favelas interligadas, surgidas em
periodos distintos que, pelo crescimento populacional acabaram se unindo
geograficamente, apesar de ocuparem espacialmente a mesma drea
montanhosa, chamada de Morro do Cantagalo, que fica entre os bairros de
Ipanema, Copacabana e Lagoa, na zona sul do Rio de Janeiro. O Cantagalo
é a favela mais antiga, cujas primeiras casas surgiram na primeira década do
século XX. Apesar disso, somente na década de 1980 foram implantados os
sistemas de abastecimento de dgua, redes de esgoto sanitario e de iluminagao
ptblica nestas localidades (SANTOS, 2017, p.22).

Assim como no caso da Rocinha, muitos moradores do Cantagalo vieram do
nordeste do pais e migraram para o Rio de Janeiro na busca de empregos e
melhores condicoes de vida, como foi o caso do entrevistado E. O Cantagalo conta
com uma Clinica da Familia e o CIEP Jodo Goulart. Possui iniimeros projetos
sociais governamentais e nao governamentais inseridos na regido. Sobre isso,

Santos (2017) afirma que:

por serem favelas localizadas em areas nobres, elas tém muita visibilidade e,
por isso, sdo alvo facil de projetos sociais e urbanos. Quanto aos urbanos,
estes se sobrepdem num ciclo de obras, utilizagdo, falta de manutencdo e
desgaste, até se iniciar um novo ciclo, com novo projeto, novo nome, mas a
mesma dinamica (SANTOS, 2017, p. 22).

Figura 3 — Limites das Favelas Pavao Pavaozinho e Cantagalo

Fonte: Google Maps (2018).
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Um dos movimentos sociais de destaque do Cantagalo, que podemos citar
aqui é o Museu das favelas (MUF), caracterizado como o primeiro museu territorial
integral, sendo um tipo de museu que articula a relacao entre sociedade, natureza e a
paisagem da favela na producdo da cultura. Foi fundado por 16 pessoas, dentre
jornalistas, liderancas comunitarias, cantores e compositores de hip-hop e samba,
capoeirista, artesdos fotégrafos, artistas visuais, arquiteto urbanista e advogado, que
possuem forte ligacao com a favela.

Sobre a estrutura do MUF, destacamos:

No Museu de Favela foram mapeados 10 sub-territérios ou setores museais,
que se distinguem pelas suas memorias e cultura de povoamento.

O gerenciamento das acodes e projetos do Museu de Favela deve alcancar
toda a extensdo de seu territorio-sede.

Sdo muitas as responsabilidades até o alcance da musealizagdo integral de
um territério vivo e habitado e da missdo de transformar o museu num
monumento cultural carioca sobre modos delgzida em favela, com geracdo de
trabalho e renda para moradores (MUF, [s/d] ).

O MUF desenvolve oficinas, projetos culturais de cinema, brinquedoteca,
biblioteca itinerante e exposicoes. Outra atividade que o museu desenvolve é o
MUF Tour ou Tour na Favela, que se divide em duas atividades: o eco trilha MUF,
localizada no topo do morro, registra as memorias da natureza, além da amostra das
plantas medicinais e das lajes pintadas, tudo planejado e executado com a
colaboragdo dos moradores; e o circuito casas e telas que é uma galeria a céu aberto,
que possui obras de um museu vivo retratando as memorias e cultura da localidade.

Os acessos a servicos de agua, iluminacao elétrica e coleta de lixo no

Cantagalo, segundo o entrevistado E:

‘E o gari, tem dois garis da comlurb, mas quando tem um tiroteio, tem uns
tirinho ele ndo vai. Mas sdo dois gari pra rua principal s6. Tem a lixeira
que o caminhdo vai panhar. A luz é da Light, tém, a Light dd aten¢do. E
preciso fazer algumas reformas, mas tem. [...] A dgua tem lugares que é
direto, e tem lugares que é dia sim dia ndo, mas tem um manobreiro da
CEDAE que faz’.

O Cantagalo foi uma das favelas que receberam os Projetos de
Regularizacdo Fundiaria executados no Rio de Janeiro nos tltimos anos. Este se

tornou um dos campos de pesquisa desta dissertacao por ter apresentado um carater

15 https://www.museudefavela.org/sobre-o-muf/governanca/ . Acesso em: 20 mar de 2018.
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peculiar na execucdo da regularizacdao fundidria. Como veremos a seguir, a
iniciativa de desenvolvimento do projeto no Cantagalo partiu de duas frentes: i) da
associacdo dos moradores, sobretudo do seu presidente, que defende a importancia
da aquisicdo de um titulo para poder exigir do poder publico a melhoria e a
execucdo dos servicos publicos; ii) e do Instituto Atlantico (uma entidade privada),
do qual o presidente do instituto, Paulo Rabelo de Castlro,16 decidiu apoiar a
associacdo dos moradores do Cantagalo, viabilizando e executando a Regularizacao
Fundiaria local. Neste sentido, o Instituto Atlantico criou o Projeto Cantagalo.

Segundo Magalhdes (2013),

No entanto parece-nos, a primeira vista, que o projeto ndo se caracteriza

como tal, uma vez que ndo incorpora todas as necessarias dimensdes que

compdem o conceito contemporaneo de regularizagdo, concentrando as suas

preocupacdes imediatas com a outorga de titulos sobre os lotes de terra, a

fim de que tenham condicdes de ingressar no chamado félio real, isto é, nos

livros mantidos pelo cartério de registro imobilidrio (MAGALHAES, 2013,

p. 88).

Entretanto, o Instituto Atlantico, pelo do site, aponta esse projeto como
exemplo de regularizacdo fundiaria em favela, que serviria de modelo para outras
iniciativas. Mas, Magalhaes (2013) afirma que trata-se de um projeto de titulagcao
pela iniciativa privada, sem contar que o idealizador do projeto o trata como
inovador, desconsiderando todas as outras iniciativas de regularizacdes anteriores.

Quando questionado sobre a Regularizagdo Fundidria no local, o
entrevistado E informou como ocorreu o processo de entrada do Projeto Cantagalo,
ja que na época ele estava a frente da associagdo dos moradores e acreditava (ainda
acredita) que o titulo de propriedade traria beneficios aos moradores.

Ele nos conta que, no passado, ja houve o programa Cada Familia um Lote
e os moradores receberam a documentacao na época, entretanto, nao forneceu uma
condicdao de vida melhor a eles. Nesse sentido, este novo programa traria um novo

olhar para a populagdo do Cantagalo, pois a partir desse novo documento iria tornar

a favela em bairro.

‘Eu comecei a lutar ld pela associa¢do, lutar com os governos, com as
ONG’s, com todo mundo que tinha direito [...] eu ia na reunido das

16 Ele foi presidente do Banco Nacional de Desenvolvimento Social (BNDES) do governo Michel
Temer e, atualmente, é pré-candidato a presidéncia da republica pelo Partido Social Cristdo (PSC).
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associagbes de Ipanema e da associa¢do de Copacabana representando a
comunidade do Cantagalo em cada reunido. Ai, um dia eu tava ld na
reunido de Ipanema e cada um falava algumas coisas, e eu falei qual era as
nossa dificuldades, os problemas que a gente tinha, ai tinha uma camarada
la [...] chama-se Paulo Rabelo de Castro, ai ele escutou tudo que eu falei, e
ele falou: eu posso fazer uma visita na sua comunidade? Eu falei: pode! Ai,
ele marcou e foi. Chegou ld ele falou: o que vocé mais quer na
comunidade? Ai, eu falei pra ele: o que eu mais quero é o titulo de
propriedade definitivo [...] porque a pessoa tendo o titulo de propriedade
definitivo, mesmo que ele saisse dali, mas ele ia ter o documento, ele podia
questionar porque ele tinha o documento do terreno. Aquilo é uma
seguranga pra ele [...] Ai, quando foi com uns 10 dias ele me ligou e falou:
ja t6 com o projeto em pauta, jd td pronto. Ele nessa época era presidente
do Instituto Atldntico. Ai, ele falou assim: eu jd falei pro governador, o
governador vai mandar pra assembleia o projeto pra doar o terreno, sé que
vai ser pro Rio de Janeiro. O projeto de terreno ptblico no Rio de Janeiro,
que ndo for em drea de risco, pode ser doado [...] o projeto aprovou em 3
meses. Entdo foi com ele que resolvemos esse projeto’.

Esse relato do entrevistado E corrobora com o que encontramos sobre o
Projeto Cantagalo, que foi executado pelo Instituto Atlantico, com o objetivo de
entregar a cidadania aos moradores por meio da regularizacao fundiaria. Segundo o

site do Instituto,

A ideia surgiu ap6s governo anunciar obras de até R$ 35 milhdes na regido
em 2008. Para o Instituto, investir na comunidade sem que os moradores
possuissem titularidade de suas casas era um ato incoerente. [...] O instituto
realizou o levantamento cartorario, o mapeamento da comunidade, o
cadastramento sécio-econdmico e a planta baixa da localizacdo de cada
moradia e seus respectivos confrontantes. A documentacdo das moradias
situadas em terras publicas foi entregue ao poder ptblico para que este
pudesse conceder os titulos aos moradores. As moradias situadas em terras
privadas estdo com o processo tramitando na justica sob o acompanhamento
juridico do Instituto Atlantico.

Com o Projeto Cantagalo, o instituto contribuiu para o avanco da titulagao
fundiéria em todo o estado do Rio de Janeiro. Em tempo recorde, foi alterada
a Constituicdo do Estado através da Emenda Constitucional n.42/09 e a
promulgacdo da Lei Complementar n.131/09 que abriu caminho para a
transfle;réncia da propriedade plena pelo Estado (INSTITUTO ATLANTICO,
2017 ).

O Projeto Cantagalo contou com a participacdo ativa da associacdo dos

moradores e 0 apoio da populacdo em si, realizaram assembleias e reuniOes para

7 http://www.atlantico.org.br/direitos-sociais-3/projeto-cantagalo/ . Acesso em: 15 abr de 2018.


http://www.atlantico.org.br/direitos-sociais-3/projeto-cantagalo/
DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612136/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1612136/CA

97

esclarecer sobre o projeto e suas implicacoes, a partir dai, iniciou-se todo o trabalho
de campo. Esse projeto foi finalizado e os moradores receberam o documento.
Portanto, Magalhdes (2013) declara que para a execucdo desse projeto

contou com a ajuda fundamental do poder publico,

observa-se que ficaram para o poder publico as despesas de elaboracdo e
aprovacdo do projeto de parcelamento do solo (chamado na Prefeitura do
Rio de Janeiro de PAL), de registro desse ato e abertura de matricula de cada
imovel, a fim de que as escrituras de doacdo possam ser registradas. Muito
embora algumas dessas atividades possam ser vistas como atribuicGes
indelegaveis dos 6rgdos estatais, o dado a ser percebido é o de que o Projeto
em questdo preocupou-se em captar recursos apenas para a titulacao, ficando
a cargo do Estado uma série de medidas essenciais dentro da concepcao
vigente de regularizacdo fundiaria integral e sustentavel, o que, no caso, em
grande parte veio a ocorrer via iniciativas estatais posteriores, como as do
PAC e da UPP, cuja relativa sincronia com o Projeto Cantagalo é vista por
seus autores como uma "grande coincidéncia" (MAGALHAES, 2013, p. 94).

O Instituto Atlantico coordenou e executou a regularizacdo fundidria na
favela, mas nao o fez sozinho, ja que contou com a colaboragdo de escritérios de
advocacia, cartorios, arquitetos, liderancas (entre outros), além das concessoes feitas
com o governo do Estado que foi fundamental para desenvolver o Projeto,
sobretudo, nas alteracOes das leis acimas citadas que foi concedida em um tempo
minimo. Tais leis eram fundamentais para que a drea do Cantagalo pudesse ser
regularizada, ou seja, sem elas o Cantagalo ndo poderia ter recebido o Projeto.

Em 2006, o Projeto Cantagalo forneceu uma declaracdo de posse para
alguns moradores do Cantagalo (ANEXO II). Outros ainda estdo em tramitacdo no
cartorio, segundo o préprio site do instituto.

Nesse sentido, Magalhaes (2013) afirma que

Até o ano de 2011, em termos de titulacdo, o resultado concreto do Projeto
Cantagalo consistia na emissdo e entrega de 44 escrituras de doacdo, em um
universo de 1.485 unidades habitacionais existentes no Cantagalo, o que
equivale a 3% delas. Em fins de 2012, anunciou-se a entrega "de 10 mil
titulos de posse e propriedade a moradores de baixa renda", por parte da
Secretaria Estadual de Habitacdo, em ato realizado no préprio Cantagalo,
fato ainda dependente de apuragdo mais exata, que transcenda o exposto na
cobertura do fato pela imprensa oficial, com base numa avaliacdo de
contedido dos documentos entregues nessa oportunidade (MAGALHAES,
2013 p. 109).
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Vale ressaltar que o titulo entregue aos moradores compete somente ao lote
(terra), podendo deixar a benfeitoria ainda em carater irregular, ja que a certiddo de
“habite-se” nao esta sendo providenciada e na matricula consta somente o registro
do solo e ndo da construcio (MAGALHAES, 2013). J4 em 2008, com as obras do
PAC iniciadas no Cantagalo, comecaram dois novos cadastramentos: um para a
remocao de benfeitorias, para a contemplacao das obras, e outro para regularizagao
fundiaria, ambos realizados pela MPU (ja citada no processo de regularizacdo da

Rocinha).

Figura 4 — Entrega do titulo de propriedade pelo Governo do Estado

Fonte:https://oglobo.globo.com/rio/moradores-de-apartamentos-do-pac-no-cantagalo-recebem-tit
ulo-de-propriedade-definitiva-7113140.Acesso em: 15 mai de 2017.

A equipe do MPU percorreu todo o PPG para realizar o cadastramento dos
proprietarios e a medicdo das casas. Este projeto foi desenvolvido pelo PAC, em
seu eixo de regularizacdo fundidria, tendo sua dindmica entrelacada a execucao das
obras. Neste sentido, o Cantagalo recebeu, em um periodo curto de tempo, dois
projetos de Regularizacdo Fundidria, o que gerou grande confusdo entre os

moradores, conforme o que foi relatado pela entrevistada F:

‘Na verdade eu acho que é maior confusdo, até agora eu ndo entelgdi muito
bem, porque ld tinha esse negdcio desse coisa do “Milénio” né, de
regularizagdo fundidria, que jd era um programa, que acho que o PAC
aderiu, ndo tenho muita certeza. Mas, antes do PAC, na época do Favela

18 Neste momento a entrevistada quis dizer Atlantico, mas trocou o termo.
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Bairro a associag¢do de moradores do Cantagalo também ja tinha feito umas
medicoes, no Cantagalo, das casas visto quem eram os donos, foi uma
equipe que eu ndo sei, s6 sei que tava com um macacdo azul. Eu acho que o
Favela Bairro ld foi em 2006 ou 2007 ld no Cantagalo [...] a associagdo fez
esse negocio, que eu ndo sei dizer muito bem, mas acho que tem haver com
aquele negocio do “Milénio”’.
O Governo do Estado também utilizou a regularizacdo fundiaria do
Cantagalo como “propaganda” de uma politica bem sucedida, conforme o trecho

destacado abaixo.

A casa propria, regularizada, comecou a virar realidade para familias da
comunidade do Cantagalo, em Ipanema. A Secretaria Estadual de Habitacado
(SEH), através do Instituto de Terras e Cartografia do Rio de Janeiro (Iterj),
entregou, ontem (03/05), escrituras de doagOes para 44 moradores da regiao.
Ao todo, cerca de cinco mil familias serdo contempladas pela regularizacdo
fundiéria nas Comngidades do Cantagalo e Pavado/Pavaozinho (GOVERNO
DO ESTADO, 2011 ).

Chamamos a atencdo para dois fatos no titulo entregue pelo Governo do
Estado: i) foram entregues aos moradores um “Termo Administrativo de
Comprovacao de Posse de Moradia” (ANEXO III) e ndo um titulo definitivo, e foi
somente aos moradores do Cantagalo; ii) esse documento ndo foi registrado em
nenhum cartério, sem oferecer toda a seguranca juridica divulgada pelo projeto.

Vale ressaltar que o nimero de titulos entregues pelo Instituto Atlantico é o
mesmo numero entregue pelo Governo do Estado, coincidéncia ou ndo,
somando-se sdo 88 titulos em uma favela que possui muitas outras construcoes.
Outro fato que nos chama a atencdo € a execucao de dois projetos com o mesmo
objetivo, um de uma iniciativa privada e outro de iniciativa ptiblica, mas ambos com
recursos do Governo do Estado, destacando o que Magalhdes (2013) ressaltou: no
desenvolvimento do Projeto Cantagalo, os recursos do Estado foram gastos na
construcdo do Projeto de Alinhamento de Loteamento (PAL) e nos registros das

matriculas dos iméveis.

4.3
O Programa Pro Moradia - Acari

19 http://www.rj.gov.br/web/seh/exibeconteudo?article-id=445750. Acesso em: 15 mai de 2017.
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Conforme dito anteriormente, Acari se situa na Zona Norte da cidade do Rio
de Janeiro. Estd a beira da Avenida Brasil e conta com uma populacdo de classe
baixa. Constituida por inimeras favelas, esta regido é uma da mais violentas da

cidade.

Figura 5 — Limites da Favela de Acari

Fonte: Google Maps (2018).

Em seu entorno, estdo os bairros da Pavuna, Coelho Neto, Costa Barros e
Iraja. A Central de Abastecimento do Estado do Rio de Janeiro" (CEASA-RJ), que
além de ser referéncia dessa area, fornece muitos postos de trabalho para os
moradores dali.

Segundo Cunha (2015), Acari é formado por sete favelas, sendo elas:
Parque Proletario Acari, Vila Rica, Vila Esperanca, Parque Columbia, Parmalat,
Beira Rio e Fim do Mundo (que é a parte mais recente da regido, onde ainda
existem muitas construgcdes extremamente precarias).

A Favela de Acari teve seu inicio como Parque Proletario que, na década de
1940, foi construido para alojar os trabalhadores de uma fabrica de tecidos existente

no local (CUNHA, 2015). Anos depois, a fabrica fechou, deixando varios

% As Centrais de Abastecimento do Estado do Rio de Janeiro (CEASA). Sdo empresas estatais de
capitais mistos, destinadas a comercializacdo de produtos hortifrutigranjeiros. No Rio de Janeiro,
esta vinculada a Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria, Pesca e Abastecimento. O CEASA
atua na identificacdo dos produtos e suas origens, incentiva a producdo local, por meio do
cadastro dos produtores e a viabilizacdo de meios para o comércio do pequeno produtor.
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desempregados, que por ndo conseguirem outro espaco habitacional continuaram
no mesmo local de moradia.

Entretanto, ainda segundo Cunha (2015), existem varias versoes a respeito
do surgimento de Acari, umas dizem a respeito da vinda de imigrantes libaneses,
que se instalaram em sitios e chacaras no local, a outra de imigrantes do nordeste,
do interior do estado, e ainda dos estados de Minas Gerais e Espirito Santo.
Ressalto que este ultimo grupo ainda se faz fortemente presente na localidade.

A entrevistada A, quando fala sobre o surgimento de Acari, expoe:

‘Aqui cada um fala uma coisa. Alguns falam que aqui a terra é do Ponto
Frio, outros falam que a terra é da Prefeitura. Porque aqui foi uma invasdo,
entdo o certo, o que o pessoal falava aqui, os antigos, os primeiros
moradores, falaram que aqui era uma fazenda, e esse dono dessa fazenda,
ele vendeu pra uma outra pessoa, e essa pessoa morreu, e os filhos ndo
procuraram saber do local, e deixaram ‘correr frouxo’, ai as pessoas
comegaram a invadir, e fizeram casas e casas do jeito que estd até hoje. E td
se expandindo mais e mais, que antigamente ndo tinha nem o Fim do
Mundo, e agora tem’.

Acari conta com uma importante rede de satide, com um hospital municipal
de grande porte, que atende ndo s a populacdo de Acari, mas também a de grande
parte do seu entorno e de outras regioes do Rio de Janeiro, além de duas clinicas da
familia e um posto de saude. Ndo afirmamos que essa rede tenha um bom
atendimento. Em relacdio a educacdo, possui uma creche municipal e uma
comunitaria, cinco escolas municipais e um Centro Integrado de Educacdo Publica
(CIEP). Ha também, na regido, algumas unidades de educacdo particular.

Os projetos sociais foram diminuindo com o passar do tempo. Hoje, sdo
poucos que atendem a populacao de Acari e que estdao dentro da localidade. Dentre
eles, destacamos o Centro Cultural Poeta Deley (CCPD) de Acari, que funciona
como um espago de cultura para os jovens de Acari. Ali sdo realizadas festas, saraus
e exposicoes de filme. No local, foram criadas as marcas Qrespo e Faveleira, que
também utilizam o espago para sua confeccdo. No espaco, também funciona um
pré-vestibular comunitario gratuito, criado por dois membros do CCPD, conta com
a ajuda de professores voluntarios. O CCPD é considerado um dos espacos mais

respeitados da regiao.
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Quanto aos movimentos sociais da regido, o mais expressivo é o “Coletivo
Fala Akari”. Sdo cinco jovens que se retinem para discutir as demandas trazidas
pela favela de Acari, sobretudo, no que diz respeito a violéncia e a educacdo. E
certo que existem outras demandas visiveis, mas estes dois pontos sdo 0s
fundamentais trabalhados pelo coletivo.

As reunifes ocorrem uma vez por més na residéncia de um dos envolvidos,
diversificando o local a cada reunido. Como sdo questdes que, muitas vez, sao
“delicadas” de explorar, as reunides nao sdo abertas ao publico, exceto, em caso de
acdo social, palestras, audiéncias publicas e/ou outro tipo de evento que abrange
toda a favela. Sendo assim, as reunioes mensais sdo feitas somente com os
integrantes e, algumas vezes, com algum convidado.

A parceria do coletivo é com a Associagdo dos Moradores, o CCPD de
Acari e a comissdo que gerencia a Quadra ( se estabelece na favela como espaco de
lazer para os moradores). O coletivo utiliza as redes sociais como ferramenta de
interlocucdao com os moradores de Acari. Nessas redes informam desde eventos,
vagas de emprego, a incursao policial que ocorre na favela, além de postagens com
opinides dos proprios moradores.

Dentre as acoes do coletivo, destaca-se: na educacdo, a parceria com o
CCPD, no pré-vestibular comunitario e com o reforco escolar, sua acdo esta pautada
em palestras e divulgacdo dos mesmos; em relacdo a violéncia, também lutam
contra a violéncia policial na favela, principalmente, na violagdo dos direitos
humanos.

Uma das lutas que o “Coletivo Fala Akari” conquistou foi dar andamento
aos processos judiciais referente aos casos de violacdo de direitos, que ocorre na
favela, anteriormente a acdo do coletivo, esses processos estavam “parados”, nao
havendo nenhuma movimentagdo, tampouco, haveria conclusao desses casos .

Em relacdo ao transporte, Acari estd em meio ao acesso facilitado com
possibilidades de 6nibus e metrd. Entretanto, isso ocorre em suas mediacdes, para

dentro da favela, a circulacdao de qualquer tipo de transporte nao é tdao facilitado

2l Sobre os casos de violagdo de direitos, principalmente, quando o assunto é a operagdo da

policia militar Acari também é assistido pela Anistia Internacional, que é uma organizacdo nao
governamental global que atua na luta pelos direitos humanos internacionalmente reconhecidos.
Disponivel em: https://anistia.org.br. Acesso em 13 mai 18.


https://anistia.org.br/
DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612136/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1612136/CA

103

assim, pois nado existe a circulacao de transportes alternativos, como as Kombis e
moto-taxis.

Ja em relacdo ao acesso de servicos publicos, como coleta de lixo, energia
elétrica, abastecimento de dgua e saneamento basico, a entrevistada A nos informou

que em Acari

‘O lixeiro passa. A gente deixa em algum lugar. Na esquina da rua. NOs
deixamos na rua préxima, porque a rua que eu moro é pequena né, num
tem como o carro de lixo entrar, ai nos deslocamos até a rua principal pra
poder colocar o lixo. Tem o gari comunitdrio, que passa uma vez na vida
outra na morte, rsrsrsrs. Cada dia eles fazem um pedaco de rua, devido ser
uma pequena quantidade de pessoas trabalhando. Ai eles varrem uma certa
rua, ai hoje, por exemplo, segunda, quarta e sexta varre a rua principal;
terca, quinta e sdbado, eles varrem as ruas, é, transversais, e ai
sucessivamente’.

Em Acari, as estratégias encontradas para a questao do descarte de residuos
solidos ndo sdo tdo diferenciadas de outras favelas cariocas. Muito especificamente,
existe uma cacamba de lixo colocada pela Companhia Municipal de Limpeza
Urbana (COMLURB) em pontos estratégicos, que também sao estipulados pela
Companhia para a entrada, manuseio e saida dos caminhdes que recolhem os
residuos soélidos. Para tanto, conforme o relato da entrevistada acima, os moradores
levam o seu lixo para este lugar especifico de descarte, que nem sempre é
estratégico para todos os moradores. Existem casas muito proximas as cacambas e
que sofrem com o odor e com a presenca de animais indesejaveis, assim como as
moradias, que estdo longe e os moradores precisam caminhar bastante com seu lixo
na mao para realizar o descarte.

O acesso a agua e a luz é outro ponto que, em grande parte das favelas do
Rio de Janeiro, tem dificuldades, especialmente em Acari. Quando questionada

sobre a distribuicdo de tais servicos a entrevistada A nos informou que

‘O acesso a dgua aqui, nés temos dgua também, eu tenho a caixa d’dgua,
tenho tudo direitinho [...] (E quando falta, o que vocés fazem?) No calor
entdo, é porque agora ndo estd faltando, mas no calor comeca a faltar
direto. [...] Ndo tem como pegar em outro lugar. Aqui em casa, gragas a
Deus, ainda tem uma biquinha que é bem préxima ao chdo, que é da antiga
dgua velha, que o pessoal fala. Logo assim que o pessoal comec¢ou a invadir
aqui dentro da comunidade que foi a primeira dgua que veio [...] eles
falaram que fecharam e fizeram em cima daquela tubulagdo uma nova
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tubulagdo de dgua e esgoto. SO que, nos ficamos com essa dgua antiga e
temos essa dgua nova, que eles falaram que colocaram agora pouco tempo.
A gente, quando falta dgua, a gente aqui em casa, gragas a deus, num fica
sem dgua por causa dessa biquinha que a gente tem ld em baixo, Entendeu?
Bem “rentinha” ao chdo, que ai é nossa salvagdo. [...]

A luz, aqui também nds temos luz. [...] Mas, também, quando chega o verdo,
também, acaba a luz e fica aquele negécio [...] N6s ndo temos relégio ndo
[...] E assim, ds vezes oscila durante até o inverno mesmo, devido a ter
muito comércio aqui dentro entendeu, que vai se expandindo cada vez mais
[...] E assim fica dificil porque é padaria, é mercado, é lanchonete, entdo
tudo consome luz, e como é comunidade muitas pessoas ndo pagam luz, ndo
pagam energia. (E como é que vocés fazem quando falta luz? A quem vocés
recorrem? Quem é que concerta?) no caso assim, a gente sempre solicita
ligar, né, pro 0800 da light, mas eles sempre pede o cddigo do cliente ai a
gente procura avisar um vizinho que pague a energia [...]. Mas quando isso
ndo ocorre, o que que a gente faz, a gente pega e fala com a associagdo de
moradores e, nem sempre né, a associagdo de moradores pode, também, ali
favorecer todo dia, que, das vezes é na madrugada, ai ndo tem como a gente
contatar a associa¢cdo dos moradores. E a gente tem um rapaz aqui dentro
da comunidade que chama, ele ja trabalhou na light e chama, sempre
chama o pessoal da light pra poder td ajudando a gente a sanar, né’.

O trecho acima remete a duas questdes: i) as estratégias criadas pelos
moradores para que na falta de algum servico publico possam, de maneira
articulada, consegui-lo e; ii) a atuacdo da Associacdo de Moradores, que se
manifesta como um bracgo do Estado.

Em relacdao a cultura, para além do ja citado CCPD, existe o Grémio
Recreativo Escola de Samba Favo de Acari, que fornece entretenimento e alguns
postos de trabalho para a populacao, sobretudo, durante o periodo de carnaval.

Apo6s essa apresentacdo da favela de Acari, iremos nos deter no Programa
de Regularizacdo Fundiéria, que foi desenvolvido no local. Como ja citado no
capitulo anterior, Acari passou por dois processos de regularizagcdo fundiaria, um,
nos anos de 1980 (o Cada Familia, um Lote) e outro mais recentemente, o
Pro-Moradia.

O Programa Proé-Moradia foi implementado para subsidiar a Unido,
Estados, Municipios e a administracao Publica no desenvolvimento de agdes que
favorecessem o acesso a moradia digna para a populacdo de baixa renda e em
vulnerabilidade social. Tinha como objetivo a melhoria da infraestrutura dessas

areas. Como ja exposto anteriormente, o programa compreende como eixo de
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atuacao: urbanizacdo e regularizacdao de assentamentos precarios; construcdo de
conjuntos habitacionais; e desenvolvimento institucional. O primeiro eixo
compreendeu as obras realizadas para a melhoria da infraestrutura urbana, no intuito
de garantir a habitabilidade da populagdo, assim como a regularizacdo juridica das
unidades. O segundo eixo defendeu a construcdo de unidades habitacionais
destinadas a familias em wvulnerabilidade social, sobretudo para as familias
removidas, seja pela condicao precaria da moradia antiga, seja pela necessidade do
proprio melhoramento da infraestrutura local, como, por exemplo, as obras de
abertura de vias. Ja no terceiro eixo, tem-se a capacitacdo da administragdo ptblica,
no que tange as questdes juridicas, técnicas, financeiras e operacionais, no
desenvolvimento da gestdo urbana, principalmente, na construcdo de politicas
publicas para este meio. O financiamento deste programa advém parte do FGTS e
parte a administracao, que esta sendo desenvolvido (municipal, estadual ou federal)
22

Para tanto, o programa pode ser executado pelas trés esferas publicas, mas,
para efeito desta pesquisa, vamos nos deter somente no nivel municipal,
principalmente no contrato que abrangeu as comunidades de Acari (Vila Rica e Vila
Esperanca), iniciado em 2009 e que foi desenvolvido pela empresa Consultoria,
Estudos e Projetos (COHIDRO), fiscalizado pela SMH.

A regularizacdo Fundidria realizada pelo Programa Proé-Moradia, se
desenvolveu na cidade do Rio de Janeiro, compreendendo varias areas irregulares,
sobretudo, favelas. Este contrato é uma iniciativa da Prefeitura da cidade do Rio de
Janeiro em parceria com o Governo do Estado, com o objetivo de regularizar 18 mil
unidades habitacionais. O programa visou reconhecer a posse e garantir o acesso ao
titulo de propriedade da populacdo destas areas. Nos casos especificos de Acari, foi
realizado o levantamento topografico, o cadastramento das unidades e dos
proprietarios, o recolhimento das documentacdes e a pesquisa fundiaria da area

ocupada.

2 Dados obtidos por meio do site da CAIXA.
http://www.caixa.gov.br/poder-publico/programas-uniao/habitacao/pro-moradia/Paginas/default.
aspX. Acesso em: maio de 2017.


http://www.caixa.gov.br/poder-publico/programas-uniao/habitacao/pro-moradia/Paginas/default.aspx
http://www.caixa.gov.br/poder-publico/programas-uniao/habitacao/pro-moradia/Paginas/default.aspx
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Para isso, a empresa contratada a execucao do programa seguiu alguns
passos que serdo descritos aqui. Em entrevista com a coordenadora contratada pela
COHIDRO para gerir o contrato da Regularizacdo fundidria, ela nos informou o
passo a passo do programa, desde a inser¢do no campo ao cadastramento final dos
moradores.

Para iniciar o trabalho de regularizagdo fundiaria em campo, a entrevistada
B conta que foi necessario montar uma equipe. Esta equipe era dividida em trés:
social, fisica e juridica. A equipe social era formada por Assistentes Sociais,
cadastradores e lideres comunitarios; a equipe fisica, composta por Arquitetos,
técnicos de edificacdes e ajudante de técnico de edificaces; e a equipe juridica
englobava os Advogados e os auxiliares juridicos (estagiarios de direito); além de
uma supervisora de cadastro e de uma auxiliar administrativo. Todas as equipes de
campo tinham uma coordenadora central, que, por sua vez, eram formadas por
uma Assistente Social, uma Arquiteta e uma Advogada. A entrevistada nos conta
que algumas dessas fungdes, mesmo que ja tivesse dentro do escopo do projeto teve

que ser estabelecida por ela, ja que ndo havia descricdo das atribuicoes.

Figura 6 — Area setorizada abrangida pela Regularizacio Fundiaria — Vila
Rica de Iraja e Vila Esperanca, Acari

Fonte: Disponibilizado pelo Projeto de Regularizacao Fundiéaria.
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Entdo as equipes funcionavam assim:

e A equipe social estabelecia o primeiro contato com a localidade, por meio de
visitas as instituicdes, das reunides de mobilizacdo e informacdo para os
moradores e a realizacdo dos cadastros, que engloba a visitacdo a moradia,
preenchimento de um questionario e o recolhimento da documentagcdo. A
Assistente social de campo realizava, além do ja citado, as visitas domiciliares,
atendimento da populacdo e o acompanhamento de toda a equipe, bem como
coordenava todo o escritorio de campo;

® A equipe fisica era responsavel por fazer a identificacdo da benfeitoria por um
cédig023, além da medicao de todas as benfeitorias construidas. O Arquiteto de
campo que coordenava esta equipe criava o mapa setorizado de toda a regiao
que receberia o projeto, identificava por meio de mapas as areas a serem
cadastradas e acompanhava a equipe no campo;

® A equipe juridica trabalhava com o processo de avaliacdao dos cadastros, ou
seja, analisava cada cadastro com objetivo de verificar se estavam completos ou
era necessario mais informacdes e/ou documentos, visto que, quando se tratava
de propriedade, existia uma série de questdes familiares envolvidas, sobretudo,
quando fosse entregue a SMH para que ndo tivesse dificuldades judiciais para
dar continuidade na regularizacdo da area. Esta equipe também atendia a
populacdo para esclarecimentos juridicos a respeito da regularizagao fundiaria.

Esta empresa em questdo, que ganhou a licitacdo para desenvolver o que
eles chamavam de projeto (somente na finalizacdo que passaram a chamar de
programa), tinha cinco areas para desenvolver a Regularizacdo Urbanistica e
Fundiaria, ligado ao Programa Pr6-Moradia, todas elas areas de favela: Parque
Alegria (Caju), Areal (Pedra de Guaratiba), Guarabu (Ilha do Governador) e Vila
Rica e Vila Esperanca (Acari). Esta ultima mesmo sendo na mesma localidade era
tratada como dois campos diferentes, entretanto, a base do escritério de campo era a

mesma. Cada uma dessas areas tinha uma equipe de campo diferente e todas elas

3 Este c6digo era composto pelos nimeros do Setor, Quadra, Lote e Unidade, respectivamente, o
qual atrelado ao cadastro do morador compunha a identificagdo da benfeitoria. Todas as unidades
da favela deveriam ter este cddigo, que na nomenclatura do projeto chamava-se selo. A equipe do
fisico ia de porta em porta, identificando e colando, nas unidades, este selo, 0 nome deste
processo dentro deste projeto era “selagem”.
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eram coordenadas pela nossa entrevistada B. Como ja esclarecido anteriormente,
iremos nos deter ao trabalho desenvolvido em Vila Rica e Vila Esperanca.

Sobre o primeiro contato em campo, a entrevistada B ressalta que
inicialmente visitava a favela buscando as liderancas comunitarias locais e a
Associacdo dos Moradores, onde explicava sobre o Projeto de Regularizacdo
Urbanistica e Fundiaria que a localidade iria receber solicitando apoio tanto na
busca pelo local apropriado de instalacio do escritério de campo, como na
divulgacgdo para a contratagao de pessoal para trabalhar no desenvolvimento projeto.
A entrevistada B aponta para o fato de que ter morador da propria favela é
fundamental: ‘Primeiro que eu pensava na distribuicdo de renda. A medida que
vocé tem um projeto social, um projeto que tem um viés social entrando na favela

vocé tem que dar emprego praqueles moradores que moram naquela favela’.

Figura 7 — Assembleia Geral

Fonte: disponibilizado pelo Projeto de Regularizacdo Fundidria.

ApOs esse primeiro contato era realizado a Reunido Geral com todos os
moradores para fornecer esclarecimentos e informagoes sobre o projeto. O proximo
passo era uma segunda reunido, mas, dessa vez, mais setorizada por area de
abrangéncia. O passo a passo do projeto com a participacdo dos moradores consistia

em: reunido geral, reunido setorial, cadastramento (aplicacdao de questionario e
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recolhimento da documentacdo), medicdo da benfeitoria, como demonstram as

figuras a seguir.

Figura 8 — Divulgacao e mobilizacdao para Assembleia e/ou reunido

Fonte: Disponibilizado pelo Projeto de Regularizacdao Fundiéria.

Figura 9 — Selagem

Fonte: Disponibilizado pelo Projeto de Regularizacdo Fundidria.
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Figura 10 — Cadastramento

Fonte: Disponibilizado pelo Projeto de Regularizacdo Fundidria.

Figura 11 — Levantamento Fisico

Fonte: Disponibilizado pelo Projeto de Regularizacdo Fundidria.

Apos todas as etapas, o material produzido em campo era entregue para a
Secretaria Municipal de Habitacdo (SMH), responsavel por finalizar a regularizacao
do local, fornecendo o titulo para o morador e incluindo a localidade (ruas, becos e

vielas) no mapa da cidade do Rio de Janeiro.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612136/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1612136/CA

111

De toda experiéncia trazida pela entrevistada B, quando indagada sobre a

conclusdo do trabalho de campo em Acari, ela respondeu:

‘a empresa entrou num processo, ndo vou dizer de faléncia, porque eu ndo
sei, mas um processo financeiro muito complicado, e ela foi dispensando a
equipe aos poucos. Esse projeto ela entregou para a Prefeitura, entregou
entre aspas, porque até hoje a empresa diz que td com processo ld, que
juridicamente, porque se por um lado ela ndo recebeu até hoje a verba que
ela aplicou nesse projeto, por outro a prefeitura diz que a empresa ndo pode
entregar o projeto porque tem uma cldusula ld, enfim, tem uma briga
juridica para se resolver. Enfim, mas a empresa, de qualquer maneira, o
dono da empresa hoje diz que ndo quer esse projeto de jeito nenhum’.

A empresa contratada ultrapassou o nimero de cadastro inicialmente posto
no contrato. Para estipular este nimero de moradias a serem atendidas pelo projeto,
a Prefeitura fez um levantamento por meio do mapa aéreo da regido e calculou
aproximadamente a quantidade de construgdes do local. Mas, ao adentrar ao campo,
a equipe se deparou com outra realidade, o niimero de benfeitorias era na verdade o
dobro do que foi calculado anteriormente. A entrevistada B afirma que isso ocorreu
ndo s6 em Vila Rica e Vila Esperanca, mas em todas as favelas que trabalharam
com a Regularizacao Fundidria. Entretanto, os coordenadores decidiram cadastrar
todos que estavam nos limites de abrangéncia do projeto.

Dentre as dificuldades encontradas para o desenvolvimento da
Regularizacdao Fundiaria, ela elencou: as incursdes policiais constantes em Acari, a
qual, por vezes, paralisava o trabalho da equipe; e a falta de preparo da Prefeitura,
que frequentemente, ndo fornecia para a empresa os dados necessarios ao
desenvolvimento do trabalho. Ja para a entrevistada A — que também trabalhou na
regularizacdo fundiaria de Acari — a maior dificuldade foi a aceitacdo dos moradores

e a falta de credibilidade no governo.

‘A dificuldade toda é que as pessoas estdo tudo desacreditada, eles ndo
querem mais acreditar que o governo vai fazer alguma coisa pra ajudar a
comunidade carente, porque em vista do que a gente td passando aqui,
cada dia que passa fica pior. Entdo, a dificuldade pra gente no projeto, era
essa: de bater na porta da pessoa e a pessoa dizer na cara da gente, e
ainda mais por a gente ser morador da comunidade se tornava mais dificil
ainda. Acesso nos tinhamos, dificil era a gente convencer as pessoas de que
a gente tava fazendo aquele cadastro pra ta ganhando um titulo de posse,
pra td ganhando uma documentagdo, e as pessoas diziam na cara da gente,
que aquilo ali era tudo mentira. Muitas pessoas acreditavam, e muitas
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outras ndo acreditavam e até riam da cara da gente falando que isso ndo ia
a lugar nenhum, era muito dificil’.

Essa questdo trazida pela entrevistada A se faz presente em varias favelas no
Rio de Janeiro, muitos programas e projetos governamentais iniciados e nao
finalizados no passado culminaram na desesperanga da populacdo em recebé-los no
presente, e isso ocorre em todas as esferas e em todas as politicas, que assiste a
populagdo favelada.

Um assunto que veio a tona na conversa com a entrevistada B foi a respeito
da comunicacdo, que foi tratado como fundamental para o desenvolvimento de um
bom trabalho de campo foram tratados como fundamentais para o desenvolvimento
de um bom trabalho de campo. ‘Projetos sociais, ao meu ver, deve ser trabalhado a
comunicagdo. Comunicagdo é, assim, é tudo para o projeto dd certo em qualquer
lugar que ele va’ (ENTREVISTADA B).

Para ela, seria fundamental um trabalho bem desenvolvido na parte da
comunicacdo e sensibilizacdo dos moradores, s6 assim, a participacao deles é
garantida em todas as etapas do projeto, o que acredita ser fundamental para um
projeto bem sucedido.

O Projeto de Regularizacdo Urbanistica e Fundiaria, em Acari, foi
paralisado no ano de 2015 ainda na fase de cadastramento e levantamento
topografico. Mesmo assim, a entrevistada B acredita que existem possibilidades de
regularizar a area, ‘mas acho que precisa de vontade politica pra isso acontecer.
Acredito, inclusive, que esse projeto vai se perder’. Ela aponta que a regularizacao
se daria, principalmente, nas outras areas que fizeram parte do mesmo contrato que
Acari. Em contato mais recente com a entrevistada B, tivemos a informacao de que
a empresa COHIDRO entregou todo o projeto, incluindo os materiais coletados em
campo, para a SMH. Entretanto, ndo se sabe se dardao continuidade ou ndo ao
processo de regularizacdo das favelas.

Ja para a lideranca entrevistada, o projeto finalizou sem retorno para os
moradores, 0 que ocasionou uma visao negativa do projeto, ja que muitos estavam
participando e ainda aguardam o recebimento do titulo da sua propriedade. Segundo

ela:
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‘E assim, muitas pessoas ficaram chateadas, e até hoje o pessoal pede né,
pra poder vé se vai voltar o projeto, se vai regularizar, se ndo vai. Porque
assim, muitas pessoas viram o pessoal fazendo aqueles cadastros né, e
perguntam como é que vdo fazer, como é que vou receber meu titulo de
posse? Onde eu posso pegar meu titulo? Serd que jd estd pronta a
documentag¢do? Porque jd tem mais de 5 anos, entendeu, e entdo assim a
gente ndo sabe o que falar pra pessoa porque, é, foram feito o projeto, sé
que até hj ndo concluiram nada, ndo passaram nada, e o projeto acabou
porque tinha um tempo de inicio né, e um término, entdo dentro desse
término nos fizemos e, os cadastros que tinha que ser feito, algumas pessoas
ndo fizeram devido ja ter tido esse negdcio de regularizacdo dentro da
comunidade [...] que o pessoal falava, que os antigos falava, que s6 um
morador ganhou esse titulo de posse’.

Ou seja, esse foi o segundo programa com o viés de regularizacao fundiaria

no local, mas com uma nova perspectiva e um novo modelo. Todavia, a populagao
participante do projeto, assim como no anterior, ainda aguarda receber o proposto
pela Prefeitura: o titulo que garanta a sua propriedade. A entrevistada G trouxe uma
importante informagdo para alegar o motivo que levou o projeto a nao ser finalizado

em Vila Rica e Vila Esperanca, segundo ela:

‘Vila Rica e Vila Esperanca tem um outro problema, aquilo ali é drea do
governo do Estado, e é uma drea que pertencia ao governo Federal, e ndo
sei porque cargas d’dguas parece que o CEASA comprou. Se vocé vé, se
vocé chegar ld o CEASA estd do outro lado da rua, se vocé pega aquilo
tudo ali, lId do Fim do Mundo, que é ld do final de Vila Esperan¢a — o final
do mundo, aquele pedacinho que foi ocupado mais tarde, que tem aquela
parte que ndo estd ocupada ainda — pegando aquilo tudo, vocé atravessa a
Avenida Brasil, pega a Vila Sdo Jorge do outro lado, que é uma outra
favela, e o CEASA, é tudo uma drea sé que pertence ao CEASA. O CEASA
tem um documento de compra e venda [...] aquilo era uma terra do ISS, do
INPS, IAPA acho que era do IAPA e que isso passou pro CEASA. Tem uma
escritura de compra e venda que parece que ndo estava registrada porque
aquela drea ndo td demarcada, ndo td delimitada, ninguém sabe onde
comecga, ninguém sabe onde termina [...] Entdo assim, é, quando a gente
entrou ld jad existia um arquiteto [...] que foi contratado por um escritério de
advocacia pra fazer uma planta. Esse escritorio foi contratado pelo CEASA,
entdo ele tava fazendo uma planta daquela drea toda [...] Passou-se. Daqui
a pouco td eu dentro de Vila Esperancga e Vila Rica, ai o ‘F’ desencalha isso:
ndo essa é aquela drea que o fulano tava desenhando. Liga pra ele e pede a
planta. Ai ele ligou, conseguiu uma planta, que ele tinha desenhado, que faz
parte do processo de retificagdo de metragem do CEASA. Que o CEASA ta
querendo registrar e ndo conseguia registrar. Entdo o que que a gente fez:
nos fizemos vdrias reunioes com o CEASA, porque ja que ele vai fazer uma
planta, vamos pedir pra eles jd isolarem, delimitarem cada favela, que ai
quando isso tiver delimitado no RI a gente s6 entra com o PAL, jad com a
gleba maior identificada. Mas isso demorou muito tempo [...], chegou-se a
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uma planta, que eu ndo lembro se eles utilizaram a nossa planta, ou se ele
mantiveram a planta que tava dentro do corpo do processo. Mas isso, a
gente ficava ligando quase que toda semana pra eles perguntando como é
que tava o processo, mas isso tava dentro do judicidrio a gente ndo
conseguia Ié, e eu acabei saindo de ld e isso ndo ficou resolvido. Entdo ali,
la existe um problema da violéncia e existe, também, um problema juridico
pra ser resolvido antes da gente resolver. Entdo, tinha que fazer assim,
primeiro resolvia a parte fundidria, a parte da pesquisa, num tinha nada,
aquela drea ndo existia juridicamente, ela num tava registrada, entdo a
gente num consegue fazer um PAL numa drea que num td registrada’.

A populacdao de Acari carece de muitas coisas, a mais importante, destacado
nas duas entrevistas, esta relacionada a seguranga ptiblica e ao saneamento basico.
A entrevistada B atenta para o fato de que as incursdes policiais sempre eram um
problema para a equipe que trabalhava nas ruas da favela, por vezes, tiveram que se
esconder dos confrontos existentes na regido. Quanto ao saneamento, as duas
entrevistadas reforcam que mesmo com as obras realizadas em Acari, a
infraestrutura urbana ainda ndo atende a toda regido, deixando grande parte da
populacdo sem uma estrutura adequada, sobretudo, porque Acari ainda esta em

processo de crescimento, tanto populacional quanto em sua area urbana.

4.4
O dialogo entre a Regularizacao Fundiaria e as praticas informais na favela

E interessante observar como foi desenvolvida a Regularizacio Fundiaria
dentro das trés areas analisadas, em todas elas foram uma mistura de 6rgdaos dos
diferentes instancias (Federal, Estadual e Municipal), que atuaram para executar
esse programa dentro das favelas, alguns com mais éxito que outros. A entrevistada
G, funciondria da prefeitura, nos relatou como foi possivel regularizar o Bairro
Barcelos na Rocinha, e ndo Acari. Pouco se falou sobre o Cantagalo, ja que era um
projeto do Governo do Estado e o outro (o Projeto Cantagalo do Instituto
Atlantico)de iniciativa privada. Afirmou, ainda, que a lei federal 11.977 de 2009
ajudou na conquista da titularidade para os moradores.

Com a sua vasta experiéncia a frente do eixo de regularizacdo fundidria na
SMH, ela nos informou que, quando chegou na SMH para dar inicio a todo esse

processo, “as favelas ja estavam escolhidas”, concluindo que muitas pessoas
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acreditavam que era a SMH quem fazia essa escolha, o que na realidade nao

acontecia, vinha de cima para baixo, e a SMH s6 executava.

‘Quando chega pra vocé e diz assim: Olha, sdo essas aqui. Pra essa tem
tanto, pra essa tem tanto, pra essa tem tanto. Isso jd foi um limitador. O
problema comeca dai. [...] Quando eu sentei ld e vi o dinheiro. Nés criamos
uma metodologia de trabalho, dizendo: a gente tem que comegar assim,
fazer isso, entra na drea pra cadastrar, o que pode fazer junto o que que
ndo pode, entdo nés fechamos, e eu tinha botado topografia em tudo.
Quando o projeto foi pra cotagdo de prego, o setor de geréncia disse: num
dd pra isso, s6 o que vocé colocou de topografia leva todo o contrato. Eu
tive que tirar toda topografia, vé quem é que tinha uma cartografia mais
atualizada pra usar. Entdo, vocé comega a cortar e quando isso foi pra rua,
essas empresas [...] elas ainda reduziram mais ainda. Entdo, quando esse
trabalho comecou, ele ja comecou a gente sabendo que o dinheiro era
curto’.

Um ponto interessante nesta fala é que a entrevistada ressalta que, antes de
comecar o trabalho nas favelas, ja se tinha uma ideia de que o orcamento nao iria
conseguir ir até o final do planejado. A entrevistada B relatou que, no projeto
enviado pela empresa para a licitacdo, cada area tinha uma quantidade enorme de
pessoas estruturando uma equipe, ja dava para perceber que o orgamento ndo seria
o bastante, o que fizeram foi reduzir o nimero de pessoas contratadas. Esse foi
somente um dos casos de reducao que a entrevistada G mencionou.

A questdo orcamentaria foi um dos impedimentos para que os processos de
regularizacdo ndo fossem concluidos. Outro ponto que podemos tirar da fala da
entrevistada G é a questdo das favelas ndo terem sido analisadas anteriormente a
escolha para os projetos de Regularizagdo Fundiaria. Nesse sentido, retomamos a
fala da entrevistada D, por meio da qual ela questiona a efetividade do programa

desenvolvido pelo governo.

‘primeiro eu acho que os programas foram tentando fazer sem realmente
pensar na efetividade do programa. Era possivel regularizar, de fato? Ndo
teve uma avaliagdo preliminar, a gente esbarra nos cartérios, a gente
esbarra no juiz que vai deferir ou ndo aquele pedido, e eu acho que isso
ndo td tdo bem amarrado, pra gente comegar a fazer um levantamento,
criar essas expectativas todas, recolher documento, e assim as pessoas
estdo ali hoje e ndo, necessariamente, precisam fincar raizes ali. A gente
pensa: ah! Tenho essa casa a tantos anos, poucas pessoas hoje moram
num lugar e falam assim: eu moro aqui a anos e ndo quero sair daqui.
Eles tém o direito de sair, é um projeto de anos. Entdo como é que vocé vai
conseguir a garantia que a pessoa vai de fato, conseguir o titulo dali? E
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achar que ela mora ali, vai se fixar ali e nunca mais vai sair dali. A gente
pode até ir além, serd que a regularizacdo ndo é pra acabar fixando
aquela pessoa ali e ndo permitir que aquela pessoa saia mais’.

Isso fica visivel quando pensamos o motivo da escolha das 50 favelas que
estavam sendo regularizadas, ou deveriam estar, pela SMH. A maioria delas ja tinha
investimentos das obras do PAC, que, como foi dito anteriormente, tinha um eixo
para a regularizacao, a qual vinculava-se o social as obras de urbanizagdo. Neste
sentido, ja possuiam parte do investimento necessario para desenvolver o trabalho
na localidade, além do interesse politico.

Mas, a fala da entrevistada D ressalta um aspecto fundamental para
analisarmos, por qué a regularizacio fundiaria é realizada? E claro que entendemos,
e ja discutimos neste trabalho, o valor que um documento que efetive a propriedade
dos moradores de favela possui, mas, durante nossa pesquisa, percebemos que a
urgéncia para os moradores ndo era a regularizacdo. A entrevistada A e o
entrevistado C informaram que a maior urgéncia estd no saneamento basico das
favelas, que, por mais que tenham passado as obras do PAC, muitas coisas ficaram
sem ser concluidas. Em Acari, a lideranga ressaltou que, além das obras nao terem
sido finalizadas e nem suficientes para toda a estrutura da favela, os materiais que
utilizaram ndo eram de boa qualidade.

Ou seja, ha um investimento em um programa que visa, dentre outros
objetivos, cumprir a funcdo social da propriedade, mas que, de fato, nos casos
estudados para esse trabalho, cumpria somente a distribuicdo de titulo. E, de fato, a
entrega de titulos mudaria a vida dos moradores das favelas?

A entrevistada B responde a esta questdo:

‘Ndo. Acho que o morador continuaria morando como sempre mora,
porque o titulo de regularizagdo fundidria ndo diz que vocé vai ter a
melhoria estrutural que vocé vé que um bairro formal hoje tem. Entdo ele
continuaria sendo um morador de uma favela sendo discriminado tanto
quanto favela. Ndo posso dizer pra vocé que o poder publico ndo atua em
favela, atua, de forma precdria [...] eu ndo acredito que o titulo vai dar a
esse morador essa possibilidade de direito que ele ndo tem hoje, ele vai
continuar sendo um ser com menos direitos que um cidaddo de outros
bairros’.

A entrevista D, responde:
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‘De imediato ndo, acho que ndo é uma coisa assim palpdvel. Que a gente
fala: Ah! Aqui agora vai poder ter luz, vai poder ter dgua [...] mas hoje
também, hoje eu vejo que lugares muitas dreas formais, com documentag¢do
e tudo mais, foram decretadas dreas de risco e nem os correios entra mais, e
é legitimo isso. Entdo, a gente tinha na época uma discussdo e uma
ideologia, hoje eu acho que assim, primeiro: um com as transformagdes
urbanas todas que a gente jd sofreu, e dois com o incremento da violéncia
urbana’.

Neste sentido, em relacdo a permanéncia da populacdo na favela durante um
perigo de remocao, a reposta das entrevistadas B, D, F e G foram a mesma: o titulo
ndo garantira a permanéncia dessa populacdo, nem em perigo de remocao pelo
poder publico, nem pelo poder paralelo, mas ajuda a pleitear melhores condicGes,
no primeiro caso. Ja os entrevistados A, C e E dizem que esse documento ajudara
nas implicacdes, caso ocorra alguma remocao, ou seja, consideram fundamental o
titulo para que essa remoc¢do ndo aconteca, ou que a indenizagdo, para tanto, seja
melhor.

Percebemos que a tnica lideranca que lutou para conseguir a regularizacao
fundiaria da area onde reside foi o entrevistado E. Segundo ele, é a partir dessa
documentacdo que a favela do Cantagalo iria, finalmente, se tornar bairro (como
dito anteriormente), e que, a partir dai, todos os servicos publicos seriam executados
igualmente aos outros bairros. As outras liderancas ndo corroboram com essa ideia,
dizem que é importante sim, e que é uma conquista para a populacdo favelada, mas

que a favela necessita de outras prioridades. Mas, Magalhaes (2013) afirma que:

De outro lado, a associacdo feita entre titulacdo e direito aos servigos
publicos promove um consideravel retrocesso politico e juridico, na medida
em que, ja no ano de 1990, a Lei Organica do municipio do Rio de Janeiro
havia consagrado, em seu Art. 439, pardgrafo unico, que “A prestacdo de
servicos publicos a comunidade de baixa renda independerda do
reconhecimento de logradouros e da regularizagdo urbanistica ou registraria
das areas e de suas construgdes”. Afirma-se a necessidade do
reconhecimento da propriedade antes do reconhecimento de outros direitos
civis, humanos e sociais, ou, pior, de modo a colocar estes na dependéncia
daquela (MAGALHAES, 2013, p.101).

Uma pratica bastante realizada nas favelas cariocas sdo os aluguéis e as
compras e vendas dos imoveis. Questionados sobre se essa condicdo mudaria, as

entrevistadas B, D e F dizem que ndo, que continuaram sendo realizadas da mesma
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forma, por meio da Associacdo dos Moradores, ou “de boca” ™. Assim, conforme
diz o entrevistado C, que reside no tnico local que recebeu o documento formal:
‘tem vdrias formas, tem gente que vai a cartorio fazer documento, tem gente que
vai na associagdo’.

A regularizacdo fundiaria, em todas as areas estudadas, teve problemas na
execucao e, consequentemente falhou de algum modo. Na Rocinha, onde era
prevista a regularizacdo de quatro dreas, s6 foi possivel a conclusdo de uma. No
Cantagalo, por sua vez, foi finalizado, mas o documento entregue nao é definitivo,
ou seja, ndo é uma regularizacdo definitiva da area (como no caso do Bairro
Barcelos). Em Acari, finalmente, a regularizacdo sequer foi concluida. Analisando
esses trés casos, percebemos que nenhum estudo fundiario das areas citadas foi
realizado antes que desse encaminhamento ao projeto de regularizacao fundiéria, o
que inviabilizou a conclusdo de todos eles. Da mesma forma, mesmo se finalizasse
a regularizacdo, entregando para o morador um titulo definitivo, a dinamica original
ja constituida na favela, provavelmente, ndo mudaria. Neste sentido, ndo ha
urgéncia na regularizacao, o que as favelas mais necessitam sdao de outros servicos

que devem ser prestados pelo governo.

24 Termo utilizado pelos moradores quando fazem algum negd6cio, como a compra e venda de uma
propriedade sem ter nenhum contrato formalmente assinado.
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Consideracoes finais

No decorrer deste trabalho, procuramos compreender, no segundo capitulo,
a nocdo da informalidade e sua compreensao a partir do caso das favelas cariocas.
Apesar de entendermos que a informalidade urbana existe em todos os ambientes da
cidade, e ndo s6 nos espacos favelados, esse conceito é muito associado as favelas,
sobretudo, a partir da perspectiva da ilegalidade e da marginalidade.
Compreendemos, no entanto, que as favelas sempre foram integradas, de forma
precadria, a cidade, ou seja, elas ndo estdo a parte. As praticas nas favelas apresentam
funcionalidade e potencialidade e ndo podem ser associadas somente a um
problema urbano. Ndo pretendemos afirmar aqui que esse é o modo certo de viver
na cidade. Ha problemas nas favelas, mas elas, repetimos, ndo podem ser limitadas
a ideia de um problema a ser resolvido.

O Capitulo 3 abordou as politicas urbanas em relacdo as favelas,
especialmente, ap6s a Constituicao Federal de 1988. As politicas anteriores estavam
pautadas em remocoes e reassentamentos dessa populacdo, principalmente, quando
falamos das favelas na zona sul carioca. Ap6s a promulgacdo da nova constituicao,
politicas de regularizacdo fundiaria, pautadas no direito a cidade e pela fungao
social da propriedade e da cidade, foram fortalecidas. A criacdo do Ministério das
Cidades pelo governo Lula reforcou esse processo. Apesar das garantias
constitucionais, a remocdo entrou novamente na agenda politica da cidade no
contexto da preparagdo da cidade para os megaeventos. Atualmente, com a
mudanca da lei de Regularizacdio Fundidria, novas questdes emergem,
principalmente, diante da maior autonomia concedida aos municipios na execucao
destes programas. Cabera aos municipios a decisdo de regularizar ou ndo e,
infelizmente, ndo nos parece que a regularizacao sera prioridade politica.

No quarto capitulo, analisamos as entrevistas com todos os envolvidos nos
programas de Regularizacdo Fundidria, tanto os moradores, quanto os executores.

Percebemos que em cada favela a execucao da regularizacdo fundiéria foi realizada
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de forma diferente, dependendo do programa ou do 6rgao gestor. Identificamos, em
todos os casos, que a escolha das favelas ndo obedeceu a critérios técnicos, ou seja,
ndo foram escolhidas de acordo com a maior viabilidade para se realizar a
regularizacdo. No caso da Rocinha, a maior visibilidade dessa favela foi um fator
preponderante para o maior éxito do projeto nesse local. Da mesma forma, a parte
regularizada possuia caracteristicas especificas, ja que tinha sido inicialmente um
loteamento, que nunca fora registrado. A sua configuracao urbana facilitou os
trabalhos prévios da regularizacao e permitiu que ali fossem concedidos titulos de
legitimagdo da posse.

Ja o projeto de regularizacdo do Cantagalo foi realizado por duas formas:
tanto pela iniciativa privada, por intermédio do Instituto Atlantico, quanto pelo
Governo do Estado, pelo do PAC. Entretanto, nos dois casos, o documento
entregue aos moradores, pelo Instituto de Terras do Estado do Rio de Janeiro
(ITERJ), ndo condiz com o prometido inicialmente e ndo se trata de um titulo
definitivo.

A Regularizacdo Fundiaria em favelas, como analisamos anteriormente, esta
longe de ser alcancada na plenitude de seu conceito. Compreendermos que somente
o titulo fundiario (concessao de uso, propriedade, legitimacdo de posse) ndo trara
efetivamente melhorias na qualidade de vida da populacdo moradora da favela,
tampouco, na qualidade dos servicos publicos prestados, nem mesmo trara a
localidade o status de “bairro formal”. O titulo ndo é, alias, prioridade na luta da
maioria dos movimentos de favelas, atualmente. Esses programas sao executados de
cima para baixo, sem uma escuta das reais necessidades dessa populacao.

Neste sentido, voltamos a pergunta inicial deste trabalho: O Programa de
Regularizacdao Fundiaria dialoga com a pratica da informalidade existente nas
favelas? Percebemos que esse didlogo falha em varios sentidos, sobretudo, no efeito
que a regularizacdo fundidria trara para a vida dos moradores. Ao que parece, a
informalidade, presente nas favelas cariocas, exerce uma funcao social nas relacées
cotidianas, pois, apesar da informalidade dificultar o acesso a certos direitos, ela,
historicamente, permitiu o acesso a cidade. Os Programas de Regularizacao

Fundiaria concebem, no entanto, a informalidade como um problema sem dialogar
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com tais praticas, o que corrobora com a ineficicia do programa em garantir a
permanéncia desta populagdo na favela.

Como avaliamos, a Rocinha foi uma das favelas que receberam a titulagcao
pela legitimacdo de posse, e, mesmo assim, as praticas informais, que sempre
existiram, ndo deixaram de ser feitas do mesmo modo que antes. E possivel
identificar um fulgurante mercado imobilidrio informal. Neste sentido, a
regularizacdo fundiaria ndo parece que mudara de forma significativa a vida do
morador.

Normalmente, a regularizacdo s6 entra na pauta das reivindicagoes
populares quando ha risco de remocdo, ou seja, as manifestacées sao menos pela
propriedade do que pela seguranca da posse. Nos casos de remocgdo, o documento é
fundamental para uma boa negociacao ao morador em casos de desapropriacao, por
exemplo, mas tal titulo ndo é, tampouco, uma garantia de permanéncia. A dialética
posta entre a teoria e a pratica desenvolvida no Programa de Regularizacao
Fundidria nos permite pensar o que de fato ocorre na vida dos
moradores/proprietarios das localidades, onde foram desenvolvidos. Apos o que foi,
aqui, exposto, concluimos que o morador favelado ndo terd direitos sociais
garantidos somente por um documento fundiario, concedido no contexto de um

projeto de regularizacao que lhe foi imposto.
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8.
Apéndice

8.1
Roteiros de entrevistas

8.1.1
Entrevista com as Liderancas comunitarias

Identificag&o do entrevistado
Idade:

Sexo:

Escolaridade:

Onde Mora:

Bloco 1: Informacdes Gerais sobre a moradia

Como veio morar nesta favela?
Sua casa e propria?

Se sim, como adquiriu?

A wDd P

Possui alguma documentacdo da casa? (Se alugada, algum contrato
com o proprietario, se propria, algum documento da associacdo dos
moradores, ou compra e venda feita pelo antigo proprietario, ou ainda
algum documento do programa de regularizagéo fundiéria que passou por
esta favela)

5. Hé& quanto tempo mora nesta mesma casa?

6. Jamorou em outras casas antes desta?

7. Quantas pessoas moram com VOcé?

Bloco 2: Préaticas Informais

8. Onde jogam o lixo que produzem em casa?

9. Quem recolhe este lixo?

10. Vocé observa como se da a limpeza das ruas, becos e vielas da favela?
11. Como é o0 seu acesso a agua?

12. Existe falta de agua onde vocé mora?
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13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.

140

Se sim, o que fazem quando isto acontece?

E aluz, como é o seu acesso?

Existe falta de luz onde vocé mora?

Se sim, o que fazem quando isto acontece?

Vocé sabe dizer como acontece os acordos de aluguéis nesta favela?
E a compra e venda de laje, sabe como acontece?

E a compra e venda de uma casa, sabe como acontece?

Bloco 3: Programa de Reqularizacdo Fundiaria

20.

21.
22.
23.
24,
25.
26.
27.
28.
29.

30.

Vocé sabia que foi desenvolvido um programa de regulariza¢éo fundiaria
aqui onde vocé mora?

Se sim, como ficou sabendo?

Vocé sabe qual era o objetivo do programa?

Vocé se cadastrou para participar do programa?

Para vocé, como era desenvolvido o programa na favela onde mora?
Como vocé tinha informagdes sobre o programa?

Vocé sabe quando o programa foi, ou se foi, finalizado?

Vocé recebeu algum documento de posse deste programa?

Em sua opinido, qual e a diferenca entre possuir este documento ou nao?
Para vocé, esse documento trazido por este programa iria garantir a sua
permanéncia nesta casa onde mora?

Em sua opinido, o que a favela mais precisa? O que os moradores mais

necessitam?
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Entrevista com os Gestores, coordenadores ou responsaveis pelo
programa

Identificacdo do entrevistado

Idade:

Sexo:

Escolaridade:

Profissao:

Papel dentro do Programa de Regularizacdo Fundiaria:

Bloco 1: Programa de Reqularizacdo Fundiaria — PRFE

>

© N o O

Como era desenvolvido o PRF que trabalhava?

vocé tinha uma equipe? Se sim, esta equipe era composta por quantas
pessoas? E quais eram suas funcdes?

Em quantos lugares trabalhou desenvolvendo o PRF?

Em quais destes lugares foram finalizados até a ultima etapa do
programa?

Quial foi a maior dificuldade para desenvolver esse programa na favela?
O que mais facilitou para o desenvolvimento deste programa?

Como era a participacdo do morador neste programa?

Quais locais em que vocé trabalhou, que de fato foi entregue a
“documentac&o” ao morador?

Vocé acredita que este “titulo de posse” garantira a permanéncia deste

morador em sua residéncia?

Bloco 2: As préticas de informalidade

10. A caracteristica urbana especifica encontrada na favela, limitou o

desenvolvimento do PRF?

11. Vocé acredita que o PRF melhora a vida da populacéo favelada? Se sim

como?

12. Vocé sabe como séo feitos os acordos de aluguéis nas favelas?

13. Vocé sabe como séo feitos as compras e vendas das casas nas

favelas?
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14. Vocé acredita que o documento fornecido aos moradores através do PRF

irhA mudar esta logica ja existente?
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Entrevista com o Representante do Poder Publico

Identificacdo do entrevistado:

Idade:

Sexo:

Escolaridade:

Profissao:

Papel dentro do Programa de Regulariza¢do Fundiaria no érgao publico:

Bloco 1: Programa de Reqularizacdo Fundiaria — PRE

Como era escolhido os locais para receber o PRF?

Como era desenvolvido o PRF?

Vocé tinha uma equipe? Se sim, esta equipe era composta por quantas
pessoas? E quais eram suas fun¢cbes?

Em quantos lugares trabalhou fiscalizando o PRF?

Em quais destes lugares foram finalizados até a ultima etapa do
programa?

Em sua opinido, qual foi a maior dificuldade na fiscalizacdo desse
programa na favela?

Quais locais em que vocé trabalhou, que de fato foi entregue a
“documentacéo” ao morador?

Vocé acredita que este “titulo de posse” garantira a permanéncia deste

morador em sua residéncia?

Bloco 2: Préaticas Informais

10.

11.
12.

13.

Em sua opinido, a caracteristica urbana especifica encontrada na favela,
limitou o desenvolvimento do PRF?

Vocé acredita que o PRF melhora a vida da populacéo favelada? Se sim
como?

Vocé sabe como séo feitos os acordos de aluguéis nas favelas?

Vocé sabe como séo feitos as compras e vendas das casas nas
favelas?

Vocé acredita que o documento fornecido aos moradores através do PRF

irA mudar esta l6gica ja existente?
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