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Adauto Lucio Cardoso e Rosane Lopes de Araujo

esenvolvido no Ambito da pesquisa “Rede Habitat - Estudo de Caso'”, coordenada pelo Observatorio
Ippur/UFR]J-Fase, este trabalho tem como objetivo apresentar algumas reflexdes de carater avaliativo
sobre o programa Favela-Bairro, cujo objetivo é o desenvolvimento de acoes de urbanizac¢io nas fa-
velas cariocas. Esse programa vem sendo implementado na cidade do Rio de Janeiro desde 1993, com o apoio
do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), e tem sido considerado uma experiéncia bem-sucedida,

tendo ja influenciado programas similares em outras cidades brasileiras.

O enfoque de avaliacdo aqui adotado tem por inspiracao os resultados da pesquisa desenvolvida pelo

Observatorio Ippur/UFR]-Fase?, que analisou as iniciativas no campo da habitacio popular em 45 municipios

Tendo por objetivo geral mapear, sistematizar, avaliar e disseminar experiéncias de gestdao de solucdes habitacionais para baixa renda, esta pesquisa conta com
o0 apoio da Finep — Programa Habitare — e do CNPq.

2Intitulada “Municipalizagdo das Politicas Habitacionais: uma avaliagdo da experiéncia recente (1993-1996)", desenvolvida com o apoio da Finep.
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brasileiros, com estudo de caso sobre 13 entre eles.
Esse enfoque permite uma visio mais global e am-
pliada, situando o programa no ambito das experi-
éncias recentes desenvolvidas pelas administracoes
municipais no territorio nacional.

Tendo em vista as limitacoes do presente tra-
balho, a avaliacao aqui desenvolvida considerou os
seguintes principios:

1) Avaliar o papel e a importincia da politica habita-
cional no ambito da politica urbana.

2) Avaliar o programa Favela-Bairro no Ambito da po-
litica municipal de moradia.

3) Tomar como elementos centrais da avaliacao:

a) O grau de atendimento ao objetivo central
do programa.

b) O modo como ocorre a participacao popu-
lar na elaboracao e implementacao das agoes.

©) O processo de hierarquizacdo e priorizacao
das acoes.

d) A metodologia do projeto / intervencio.

O texto esta dividido em quatro se¢oes. Na pri-
meira,apresentamos alguns elementos que permitem
situar a experiéncia do Favela-Bairro entre as inicia-
tivas tomadas pela administracio publica em relacao
ao problema das favelas, em varios momentos histo-
ricos. Em seguida, buscamos identificar alguns tracos

gerais que caracterizaram essas iniciativas na politi-
ca urbana das trés gestdoes municipais subseqiientes
(1993-1996, 1997-2000, 2001-2004) e fazemos uma
breve descricao dos diversos programas que marca-
ram a politica habitacional nessas administracoes. Na
secido seguinte, apresentamos uma caracterizacao ge-
ral do programa, buscando identificar as permanén-
cias e mudancas ocorridas no periodo analisado. Na
terceira secdo, relatamos trés estudos de caso e, por
fim, na Gltima secao, as principais conclusoes avaliati-
vas, tendo em vista os elementos supracitados.

1. Urbanizacao de favelas no Rio de Janeiro:
antecedentes historicos

As favelas sao reconhecidas como um problema
secular na dinimica da urbanizac¢io carioca.Ao longo
desses 100 anos de vida, foram glorificadas e criticadas,
e objeto de algumas iniciativas do poder publico para
enfrentar o desafio que representavam para a socieda-
de carioca.Ja nos anos 1920 e 1930, sio consideradas
“manchas” na paisagem urbana da cidade, sendo inva-
riavelmente recomendada a sua extin¢do. Os planos e
regulamentos urbanisticos (incluindo o plano Agache,
finalizado em 1930) as colocavam fora da legalidade
urbana e indicavam sua remoc¢ao sob argumentos ins-
pirados principalmente no sanitarismo, mas também
em aspectos funcionais e estéticos’.

3Para Alfred Agache, o problema das favelas era a ocupacédo de areas centrais da cidade, que deveriam ter uso condizente e funcional a sua localizagéo. Para ser
honesto com o urbanista francés, cabe ressaltar que ele previa a remocao da populacdo favelada para areas periféricas, a serem urbanizadas segundo o modelo
da cidade jardim (cidades-satélites), nas proximidades de areas industriais, que também deveriam deslocar-se para a periferia.
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A partir dos anos 1940, tem inicio uma nova
etapa na historia das favelas cariocas, marcada por
intervencoes pontuais, desarticuladas, das quais a
mais célebre foi a proposta de criacdo dos chamados
“parques proletarios”, cujo proposito era abrigar, de
forma provisoria, a populacio de algumas delas. O
projeto, no entanto, nao teve continuidade; as mo-
radias tornaram-se definitivas e siao, hoje, parte das
favelas que a intervencao buscava erradicar.

S6 nos anos 1960, configurou-se um projeto
mais ambicioso de erradicacao, com o processo de
remocdo encetado durante o governo Carlos Lacerda,
responsavel pela demoli¢do de barracos e a remoc¢io
de familias para dois novos conjuntos habitacionais,
as famosas Vila Kennedy e Vila Alianca?, construidos
na zona oeste da cidade, area de periferia, carente
de infra-estrutura e de transporte publico. E ao final
da década de 1960 que o modelo de remog¢ao € con-
traposto a proposta de urbanizacio’®, a partir da ini-
ciativa das associacoes de moradores de favelas, en-
campadas parcialmente durante o governo Negrao
de Lima, por meio da atuacio da Companhia de De-
senvolvimento de Comunidades (Codesco). Instaura-
se, desse momento em diante, uma polarizacio no
debate (urbanizacdo versus remoc¢ao).

Nos anos 1970, € famosa a experiéncia de remo-
cao desenvolvida sob a égide do governo federal, por
intermédio do Banco Nacional de Habitacio (BNH).
As criticas a essa experiéncia, responsavel pela remo-
¢do de barracos e familias, somadas as mudangas que
se operam no ambito do debate internacional sobre
a questao da moradia e das cidades, com a realizacao
da Primeira Conferéncia Internacional do Habitat,
em 1976, fizeram que a remo¢ao em massa saisse da
agenda das politicas habitacionais, até o0 momento®.

Na década de 1980 o proprio BNH desenvol-
vera um programa de urbanizacdo da favela da Maré,
como parte da campanha do entio ministro do Inte-
rior Mario Andreazza a presidéncia da Republica. A
derrota de Andreazza e a crise do BNH, que se agrava
a0 longo da década e provoca sua extin¢io em 1986,
impedem que a experiéncia seja replicada em outras
favelas da cidade. No entanto, os governos estadual e
municipal, eleitos no processo de redemocratizacio
que se instaura no pais a época, buscam desenvol-
ver iniciativas que tratam dessa questao, mesmo sem
contar com o apoio do governo federal’.

A eleicao de Leonel Brizola, em 1982, para o
governo do estado do Rio de Janeiro marcou uma in-

“A politica de remocao de favelas foi financiada com recursos do governo americano no dmbito do programa de cooperacdo chamado Alianca para o Progresso.

>Conforme Machado da Silva (1981).

SRemocgdes pontuais, por despejos aprovados pela via judicial ou pela agdo dos poderes locais, continuaram e continuam a acontecer, esporadicamente.

’A partir dos anos 1930, com os programas habitacionais dos Institutos de Aposentadoria e Pensao (IAPs), até a década de 1980, as politicas habitacionais eram

estreitamente dependentes da atuacdo do governo federal. Ver Bonducki (1998).
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versao de rumo nas acoes relativas as camadas popu-
lares. Na esfera da habitacao, desenvolveram-se dois
projetos-piloto de urbanizacio das favelas do Canta-
galo e do Pavio-Pavaozinho, localizadas na zona sul
da cidade, estabelecendo as bases de uma metodolo-
gia de intervencao que viria a ser aperfeicoada nos
anos seguintes. Essa metodologia baseava-se nos se-
guintes elementos:

- Concentrar a interven¢do em obras de infra-
estrutura, deixando a questio da moradia en-
quanto edificacio por conta dos moradores®,
excetuando-se 0s casos em que houvesse a
necessidade de realocacido por razoes técnicas
(abertura de ruas, areas de risco, implantaciao
de equipamentos publicos etc.).

- Criar alternativas de acessibilidade e circula-
cdo internas, através de uma via com dimensio-
namento adequado para o transito de veiculos.
Essa via era pensada também como alternativa
para a distribuicdo dos troncos principais da
infra-estrutura.

- Criar alternativas de transporte de lixo e pas-
sageiros nos casos de topografia dificil (sendo
célebre na cidade a criagdo de um plano incli-
nado na favela do Pavio-Paviozinho).

- Criar equipamentos sociais e de lazer na area
da favela.

Além dessa experiéncia piloto, os 6rgaos esta-
duais ligados a infra-estrutura (luz e saneamento) do
governo estadual passaram a desenvolver programas
especificos para intervencio nas favelas (programa
Proface, da Companhia de Aguas e Esgotos [Cedae];
programa Uma Luz na Escuridio, desenvolvido pela
Light).As favelas passam a ser consideradas como are-
as em que, apesar da irregularidade na forma de ocu-
pacio do solo, o poder publico é responsavel pela
implantacio de infra-estrutura.Além disso, o governo
municipal, muitas vezes alinhado politicamente com
o governo estadual, desenvolve uma experiéncia de
realizacdo de obras em varias outras favelas cariocas,
denominada Projeto Mutirdo.

Em atuacao desde o inicio da década de 1980,
passando a conjugar, partir de 1984, o trabalho vo-
luntario com o remunerado, o Projeto Mutirio, ligado
a estrutura da Secretaria Municipal de Desenvolvi-
mento Social (SMDS), realizou intervencoes pontu-
ais em 60 favelas. Abrangendo basicamente obras de
pavimentacdo, infra-estrutura, pequenas contencoes,
construcdo de creches e centros comunitarios, tam-
bém promoveu o reflorestamento de encostas.

Concluindo este item, pode-se afirmar que, ao
longo dos anos 1980, desenvolve-se uma rica experién-
cia em urbanizacdo nos assentamentos denominados fa-
velas, na cidade do Rio de Janeiro.A urbanizacio consa-
grou-se como a resposta adequada ao problema, e ainda

8Essa linha de acdo difere da experiéncia de Bras de Pina, desenvolvida pela Codesco, em que havia também um processo de reconstrucdo de moradias.
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criouse um acumulo de experiéncia técnica e adminis-
trativa que, como veremos, possibilitou o desenvolvi-
mento do programa Favela-Bairro, na década seguinte.

2. A politica habitacional e a ordem urbana

A eleicio de César Maia para a prefeitura da cida-
de do Rio de Janeiro,em 1993, pelo Partido da Frente Li-
beral (PFL), marca uma inflexio em um longo periodo
de dominio da politica de centro-esquerda e de esquer-
da na cidade® e no estado. César Maia se elegeu com
um discurso que acionava elementos do lacerdismo,
com fortes ecos nas camadas médias da cidade. Em seu
programa de governo, o prefeito eleito enfatizava o dis-
curso sobre a “ordem urbana”, articulado com acoes de
forte repercussio na midia, como a expulsio dos came-
10s das areas centrais,o cercamento das pracas publicas,
a criacao da Guarda Municipal, entre outras iniciativas.

Além disso, desenvolveu um conjunto de ini-
ciativas de impacto sobre a cidade, que apresentare-
mos a seguir de forma resumida.Antes, cabe lembrar
que o prefeito conseguiu eleger seu sucessor, O €x-
secretario de Urbanismo, arquiteto Luiz Paulo Conde,
responsavel por um dos projetos de maior impacto,
o Rio Cidade. O prefeito Conde manteve, em linhas
gerais, a mesma politica elaborada por seu anteces-

sor, dando continuidade as suas iniciativas. Nas elei-
coes de 2000, dessa vez com Luiz Paulo Conde como
opositor, César Maia foi eleito novamente prefeito.

O Plano Estratégico e o Plano Diretor:
Em 1992, foi aprovado o Plano Diretor Decenal da
Cidade, que seguia, em linhas gerais, os principios
estabelecidos no debate sobre a reforma urbana, in-
corporando os instrumentos que permitiam o exer-
cicio da funcdo social da cidade e da propriedade,
segundo o disposto na Constituicdo Federal. Apos a
aprovacao, o entao prefeito Marcelo Alencar enca-
minhou a Cimara de Vereadores anteprojetos de lei
que regulamentavam esses instrumentos. O prefei-
to eleito para a administracdo seguinte (1993-1996),
César Maia, retirou estes projetos da Camara, sob
pretexto da necessidade de examina-los. Quaisquer
outros projetos destinados a essas regulamentacoes
nio foram, até o momento, reenviados.

Por outro lado, contratou-se a consultoria de uma
empresa catala, sob a responsabilidade de Jordi Borja,
para desenvolver um plano estratégico para a cidade,
com o objetivo de construir as bases para ampliar sua
atratividade para o capital internacional. Percebe-se,
nesse caso, uma clara inflexdo no campo do planeja-
mento,que deixa de se centrar na questio social, para o
ambito dos interesses dos setores empresariais'®.

°César Maia, no entanto, era egresso das fileiras do PDT, partido do governador Leonel Brizola. A marca da passagem de Brizola pelo Rio de Janeiro é tao forte
que os principais politicos em acdo no estado e na cidade sdo egressos do seu partido, como o ex-governador Marcelo Alencar, hoje no PSDB, o ex-governador

Anthony Garotinho e Luiz Paulo Conde, atualmente no PMDB.

"OEsses setores foram os responsaveis pelo financiamento do plano. Existe ja uma abundante literatura sobre o Plano Estratégico do Rio de Janeiro. Ver Vainer

(2000); Ferreira (2000); Araujo (2005).
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A Linha Amarela: Trata-se de uma obra ro-
doviaria de grande envergadura, ligando a Barra da
Tijuca, area de concentracdo das camadas médias e
superiores e de forte atuacio do capital imobiliario,
com o conjunto de avenidas que forma o Anel Ro-
doviario da cidade. E possivel contrastar essa inicia-
tiva com a Linha Vermelha, desenvolvida durante a
gestio de Leonel Brizola, que, além de ligar o aero-
porto Internacional com as regioes centrais, permi-
tia maior acessibilidade a Baixada Fluminense, area
de concentracao das camadas populares. O projeto
foi financiado, em sua maior parte, com recursos da
prefeitura, e, em parte, com recursos da concessio-
naria, que explora o pedagio.

O Projeto Rio Cidade: Elaborado sob a respon-
sabilidade do entdo secretario de Urbanismo, o arqui-
teto Luiz Paulo Conde, visou a requalificacdo de areas
centrais de alguns dos principais bairros da cidade,
com obras de infra-estrutura (principalmente drena-
gem), reorientacio do trafego de veiculos e pedestres,
sinalizacdo, mobiliario urbano e paisagismo. Embora
mostrasse uma distribuicdo relativamente descentra-
lizada, o projeto beneficiou as areas centrais, tendo
major impacto sobre as camadas médias. A expulsio

dos ambulantes, com a adocao de barreiras arquitetd-
nicas que impedissem sua permanéncia nas calcadas,
foi parte do programa de constituicao da ordem ur-
bana, objetivo do prefeito. O projeto foi inteiramente
financiado com recursos da prefeitura''.

As Operacoes Interligadas e a Flexibi-
lizacdo da Legislacao Urbanistica: A Operacio
Interligada foi o unico instrumento previsto no
plano diretor cuja regulamentacao foi encampada
pela prefeitura'?. Esse instrumento foi largamente
utilizado pelo governo municipal como alternati-
va para a flexibilizacio da legislacao urbanistica,
entendida pelo secretario (depois prefeito) como
extremamente rigida e desatualizada. Analises dos
processos de aprovacio das Operacoes Interliga-
das mostram a grande fragilidade dos argumentos
utilizados em sua defesa, com claro beneficio dos
empresarios (nao apenas imobiliarios), gerando
forte polémica na midia. A opcio favoravel a flexi-
bilizacio permaneceu ao longo da gestio Conde,
com a proposicdo de varios projetos de lei que
beneficiavam claramente as empresas imobiliarias,
como ficou patente, ao final de seu mandato,com a
polémica gerada em torno dos apart-hotéis'>.

""Como envolvia claramente a valorizacdo de imédveis situados no seu entorno, o projeto poderia ter se beneficiado da utilizagao de instrumentos de captura de
mais-valias imobilidrias, previstos no plano diretor (como a contribuicdo de melhoria). Todavia, sequer se cogitou esse tema. Ver Sartor (1999).

20 projeto de regulamentacao foi de iniciativa da Camara Municipal, embora devesse caber ao Executivo, mas foi aprovado pelo prefeito com um conjunto de
vetos que descaracterizaram varios dos mecanismos de controle sobre o processo decisério ali previsto.

A reagdo desfavoravel da opinido publica ao boom construtivo provocado pelos hotéis-residéncia, especialmente na zona sul da cidade, fez que esse tema fosse
objeto da disputa eleitoral, vindo a enfraquecer a possibilidade de reeleicao para o entédo prefeito. Ver Araujo (2005).
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Os Jogos Pan-Americanos de 2007: Inves-
tindo na concepcio estratégica de que os projetos
de urbanizacio de espacos publicos detém alto valor
simbolico para a imagem da cidade, a administracio
municipal promoveu a candidatura do Rio de Janeiro
a sede dos Jogos Pan-Americanos de 2007, obtendo
resultado favoravel em 2002. Visando a transforma-
¢do urbanistica de parte da cidade - com interven-
¢Oes significativas na Barra da Tijuca, area de grande
interesse imobiliario -, as iniciativas publicas volta-
ram-se a implantacio de estrutura viaria, transportes
€ equipamentos esportivos, assim como a elaboragio
de normas especificas de uso e ocupacio do solo
para as construcoes destinadas ao evento. A fim de
legitimar o aporte de recursos € os acordos com o
setor privado ocorridos, por exemplo, para a cons-
trucdo da vila pan-americana e a reforma do antigo
autédromo, os autores e promotores do projeto bus-
caram valida-lo socialmente, para o que a politica de
valorizaciao da pratica do esporte e o apoio da midia
foram decisivos.

Os Grandes Empreendimentos de Iniciati-
va do Poder Municipal: Sob o modelo do empreen-
dedorismo urbano', visando a inser¢ao e a manuten-
¢do da cidade no contexto competitivo internacional
e nacional, buscando associa-la a uma imagem cosmo-
polita, a administracio municipal no periodo 2001-
2004 aplicou recursos significativos em grandes pro-

“Ver Harvey (1996).

jetos, como o Museu Guggenheim,a Cidade do Samba
e a Cidade da Musica. Em detrimento de acoes que
viessem trazer beneficios diretos a populagio cario-
ca, investimentos publicos foram destinados a esses
empreendimentos, considerados atrativos para o capi-
tal proveniente do setor turistico e também de forte
apelo politico. Idealizado para ser implantado na area
portuaria, o0 Museu Guggenheim foi objeto de grande
polémica, em func¢do do aporte financeiro destinado
a sua construcdo.Apos uma acio civil publica contra
o investimento de recursos municipais para as obras,
o projeto foi paralisado. No entanto, a Cidade do Sam-
ba foi concluida, abrangendo um museu do carnaval
e alguns barracoes de escolas de samba; e a Cidade
da Musica, contemplando uma grande sala sinfonica,
encontra-se ainda em execucio.

A Resisténcia a Utilizacdo dos Instrumen-
tos do Estatuto da Cidade: Aprovado em 2001, o
Estatuto da Cidade regulamentou os instrumentos
contidos na Constituicdo Federal de 1988 e outros
expressos pelo ideario da reforma urbana, objetivan-
do alcancar a funcao social da cidade e da proprieda-
de.Além de ratificar o plano diretor como principal
instrumento da politica urbana, o estatuto determi-
nou sua revisao a cada dez anos. Por conseguinte, an-
tes que entrasse em vigor, a administracao municipal
enviou ao Legislativo um projeto de lei revisando o
Plano Diretor Decenal da Cidade, que ja trazia em
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seu conteudo alguns desses instrumentos, ainda nao
regulamentados. Nessa proposta de revisio, os ins-
trumentos foram transcritos tal € qual no Estatuto da
Cidade, necessitando de regulamentaciao posterior, a
ser elaborada, para serem implementados. Implican-
do a mediacdo entre interesses imobilidrios e politi-
cos, a fim de uma distribuicio mais justa da cidade, a
resisténcia a utilizacao desses instrumentos foi rein-
cidente e, tal como aconteceu apos a aprovaciao do
plano, na primeira administracio de César Maia, em
1993, sua implementaciao foi desconsiderada, dessa
vez em seu segundo governo na cidade.

A Politica Habitacional: Dentro desse con-
junto de iniciativas, a politica habitacional teve for-
te apelo durante as gestdes 1993-1996, 1997-2000 e
2001-2004, representando as a¢des governamentais
dirigidas as camadas populares. Recusando-se a atuar
no setor da provisao de novas oportunidades habita-
cionais (oferta de lotes ou de unidades), essa politica
baseou-se nos seguintes programas:

- Programa Morar Legal - Regularizacio
de Loteamentos: dando seqiiéncia a iniciati-
vas desenvolvidas nos governos anteriores, que
se materializaram na institucionalizacao do Nu-
cleo de Regularizacio de Loteamentos, as trés
gestoes foram responsaveis pela conclusio do
processo em 101 loteamentos, com outros 74
ainda em andamento em 2004". O programa
contou com recursos da prefeitura, financia-

Segundo informagdes da SMH (1994-2000; 2001-2004).

mento do Banco Interamericano de Desenvol-
vimento e da Caixa Economica Federal.

- Programa Morar sem Risco: destinado a
provisao de moradia para populacao retirada de
areas em situacido de risco, principalmente sob
viadutos, o programa atingiu 16 comunidades,
correspondendo a 14.000 pessoas, com investi-
mentos da ordem de R$ 43,1 milhdes (2000).

- Programa Novas Alternativas: destinado
a reforma e a revitalizacdo de casardes his-
toricos, ocupados por corticos, na regiio do
Centro da cidade, mantendo sua funcio de
habitacdo de aluguel para baixa renda. Foi um
programa piloto, com poucas iniciativas, que
reformou cinco casaroes € manteve uma obra
em andamento em 2000.

- Programa Morar Carioca: Originalmente
destinado a funcionarios municipais, por meio
da cessio de cartas de crédito, passou a abri-
gar as iniciativas da prefeitura com respeito
ao Programa de Arrendamento Residencial, de-
senvolvido pela Caixa Economica Federal.

- Programa Favela-Bairro: Iniciativa de ur-
banizacdo das favelas cariocas, o programa de-
senvolveu-se durante as trés gestoes, contando
com financiamento da ordem de US$ 180 mi-
Ihoes do Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento em cada uma de suas duas etapas.
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Mapa da cidade do Rio de Janeiro:
Areas de Planejamento e Regioes Administrativas, 2004.

Prefeitura da Cidade do rio de Janeiro

Secretaria Municipal de Urbanismo - SMU
Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos - IPP

Elaboragao: IPP - Diretoriade Informacoes Geograficas
Geréncia de Cartografia - 2004
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Paquetd 33. Realengo
Anchieta 34. Cidade de Deus

Mapa 1 - Mapa da cidade do Rio de Janeiro — Areas de Planejamento e Regides Administrativas, 2004. Fonte: PCRJ/IPP-Armazém de Dados.
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O Rio de Janeiro comporta, em suas cinco Are-
as de Planejamento'®, delimitadas no Mapa 1, mais de
um milhdo de pessoas que moram em favelas, perfa-
zendo 18,7% do total de sua populacio'”. A Area de
Planejamento 3 (AP 3), que abrange parte da zona
norte e do suburbio, concentra o maior contingente
populacional da cidade, incluindo cerca de 545 mil
habitantes residentes em favelas, metade do total de
todo o municipio. E nessa AP que estio os maiores
complexos de favelas, como o da Maré e o do Morro
do Alemio, que foram delimitados como Regioes Ad-
ministrativas, contendo respectivamente 113.807 e
65.026 domicilios'®.

3. O programa favela-bairro e a
politica habitacional

Como o plano diretor remetia a formulacio e a
gestao da politica habitacional ao 6rgio responsavel
pelo planejamento urbano da cidade, a idéia inicial
era criar uma superintendéncia de habitacao que ti-
vesse a gestdo dessa politica. Porém, como as acoes
da prefeitura estavam dispersas em muitos orgaos da
administracio publica, uma superintendéncia nio

teria poder de articular e coordenar todas elas, im-
pondo-se assim a necessidade de criacao de uma se-
cretaria especifica.

Essa discussao foi desenvolvida pelo Grupo
Executivo de Programas Especiais de Trabalho de
Assentamentos Populares (Geap), criado em agosto
de 1993, com participacao de representantes da Se-
cretaria Municipal de Urbanismo (SMU), da Secreta-
ria Municipal de Obras e Servicos Publicos (SMO),
da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social
(SMDS), da Empresa Municipal de Informatica (Iplan-
Rio), da Empresa Municipal de Urbanizacdo (Riour-
be), da Procuradoria Geral do Municipio (PGM) e da
Secretaria Municipal de Fazenda (SMF), que elaborou
e entregou ao prefeito o documento “Diretrizes da
Politica Habitacional”, sintetizando as idéias dos seis
programas-chave da Secretaria.

Em marco de 1994, foi criada a Secretaria Ex-
traordinaria de Habitaciao e,em dezembro do mesmo
ano, a Secretaria Municipal de Habitacio. O quadro
técnico foi composto por funcionarios e técnicos
da SMDS que lidavam com urbanizacao de favelas e
com populacio de rua, por uma parte dos quadros
da SMU que lidavam com loteamentos, assim como

6A Area de Planejamento 1 (AP 1) corresponde & 4rea de ocupacdo mais antiga — centro e zona portudria; a AP 2, & zona sul litordnea e parte da zona norte;
a AP 3, a zona norte e ao subUrbio que se expandiu ao longo das linhas ferroviarias na extremidade nordeste do municipio; a AP 4, a area de ocupagdo mais
recente e a segunda mais extensa na parte oeste, limitada pela faixa litoranea e pelos macicos; e finalmente a AP 5, a drea de maior extensao territorial, a oeste

e noroeste do territorio.
7Rio de Janeiro (2002).
'8Rjo de Janeiro (2000B).
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por técnicos da Riourbe e de outros 6rgaos. Esses
elementos evidenciam como 0 novo governo soube
aproveitar-se da capacidade técnica e administrativa
acumulada em anos de intervenc¢ao sobre as favelas e
sobre os loteamentos populares, aumentando as pos-
sibilidades de maior efetividade das acgoes.

Os dois programas mais importantes da politica
habitacional (Regularizacio de Loteamentos e Favela-
Bairro) foram financiados com recursos do Banco In-
teramericano de Desenvolvimento (BID) e contrapar-
tida local do municipio do Rio de Janeiro, mediante
um convenio Unico, unificando (apenas formalmente)
os dois na esfera do Programa de Urbanizacao de As-
sentamentos Populares do Rio de Janeiro (Proap-Rio).

O programa Favela-Bairro vem sendo desenvol-
vido pela Secretaria Municipal de Habitacao desde
1994, quando a administracio resolveu adotar uma
nova politica para as favelas em substituicio ao anti-
g0 Projeto Mutirdo. Principal programa do governo
da cidade, o Favela-Bairro objetiva “complementar ou
construir a estrutura urbana principal (saneamento
€ democratizacao de acessos) e oferecer condicoes
ambientais de leitura da favela como bairro da cida-
de”, segundo os termos do Decreto 14.332 de 7 de
janeiro de 1995.Visando introduzir valores urbanisti-
cos das areas de ocupacio formal da cidade e inter-

°Grifos nossos.

20Conforme Cavallieri (2003).

vir o minimo possivel nos domicilios construidos na
favela, o programa é eminentemente voltado para a
recuperacio de areas, por meio da implantacio de
infra-estrutura e de equipamentos publicos, e tem
como metas a integragdo social e a potencializacdo
dos atributos internos das comunidades®.

No escopo do Proap-Rio I, formatado no final
de 1995 nos termos do contrato € do regulamento
operacional assinado com o BID, além de melhorias
fisicas em favelas e loteamentos, foram incluidos pro-
gramas de desenvolvimento sociocomunitario, edu-
cacdo sanitaria e ambiental, geracio de trabalho e
renda, regularizacio urbanistica e fundiaria, e reforco
institucional das agéncias executoras®.

Quanto aos aspectos gerenciais do Favela-Bair-
ro, cabe notar que a prefeitura optou por adotar a
terceirizacdo dos servicos como norma basica.Assim,
foi terceirizada a maioria dos projetos, a execucio e
o acompanhamento das obras, cujo monitoramento
foi feito pelo IplanRio, Riourbe, SMH e mais duas em-
presas contratadas: uma de apoio ao gerenciamento
geral do programa e outra de prestacio de assistén-
cia técnica e de apoio a supervisdao. O trabalho des-
sas empresas, chamadas “gerenciadoras”, fez parte de
toda a primeira etapa do programa, sendo posterior-
mente assumido, em 2001, pela SMH.
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Os projetos foram contratados mediante con-
curso publico, sob a coordenacdo do Instituto de
Arquitetos do Brasil JAB-R]). A terceiriza¢ao acabou
por gerar alguns problemas, tanto no que diz respei-
to aos projetos mas principalmente as obras, pela
falta de experiéncia das empreiteiras em executa-las
em situacdo peculiar, como a das favelas. Isso levou a
alguns conflitos com a administracio e, algumas ve-
zes, a mudancas de projeto que, segundo 0s arquite-
tos responsaveis, desvirtuaram as intencoes originais
com o objetivo de ampliar as margens de lucro*'.

Na definicdo de critérios para a selecio de
areas, foi montada uma matriz de classificacio das
favelas a partir da colaboracio de técnicos de todas
as areas da prefeitura que tinham experiéncia no
tema (Fundacio Instituto de Geotécnica do Munici-
pio [Geo-Rio], SMDS, IplanRio, SMU, SMO). O critério
basico foi a busca de resultados a curto prazo, produ-
zindo, assim, um efeito de demonstracao. Com base
nesse critério, foram beneficiadas, na primeira gestio
(1993-1990), favelas de porte médio que ja haviam
recebido investimentos anteriores em urbanizacao.

Entre os critérios de selecao de areas aprova-
dos pelo contrato com o BID, destacamos:

2'Depoimento pessoal do arquiteto Paulo Oscar Saad ao autor.

- dimensao da favela entre 500 e 2.500 domi-
cilios;
- déficit da infra-estrutura (% de domicilios

com servicos inadequados de agua potavel e
esgotamento sanitario);

- caréncia socioeconomica (média dos fatores:
% de chefes de familia com rendimentos até
um salario minimo, % de domicilios cujos che-
fes sio analfabetos, % de domicilios chefiados
por mulheres e % de criancas de 0 a 4 anos);

- graus de facilidade de urbanizacio (existén-
cia de infra-estrutura prévia, custo e complexi-
dade para implanta-la);

- dimensio estratégica (existéncia de progra-
mas complementares ja planejados).

ApOs a seleciao pela equipe técnica da prefei-
tura, as favelas a serem urbanizadas foram declaradas
Areas de Especial Interesse Social (Aeis) nos termos
do plano diretor®’. Cabe ressaltar que, na primeira
gestao, a prefeitura trabalhou inicialmente com um
horizonte de 17 favelas®, operando praticamente
sem contar com o financiamento do BID para as
obras, que foram sendo desenvolvidas com recursos

2A Lei 2.499, de 26 de novembro de 1996, declara como Area de Especial Interesse Social para fins de inclusio em programa de urbanizagio e regularizagio
fundidria as areas das favelas da primeira fase do Favela-Bairro e estabelece resumidos padrdes especiais de urbanizagdo.

BAP 1 - Ladeira dos Funcionarios, Parque Sdo Sebastido, Morro do Escondidinho, Morro dos Prazeres; AP 2 - Andarai, Mata Machado; AP 3 - Caminho do Job,
Morro Unido, Serrinha, Morro da Fé, Parque Proletario do Grotao, Parque Royal, Chacara Del Castilho, Ferndo Cardim; AP 4 - Canal das Tachas, Vila Amizade;

AP 5 - Trés Pontes.
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municipais. Com a entrada do BID, o programa se
expandiu para 56 areas*’. Essa situacdo favoreceu o
governo seguinte, pois mostrou ser desnecessario o
investimento na forma de contrapartida, possibilitan-
do a liberacao de verbas para outros programas ou
para ampliar o nimero de comunidades incluidas.

160 milh&es ao BID. O contrato prevé o custo maximo
de US$ 4 mil por familia e de US$ 3.500 na média, ao
longo da execucao do programa. Acima disso, € neces-
saria aprovacio prévia do 6rgio financiador.Além dos
recursos do BID e da prefeitura, o programa contou
com verbas da Caixa Economica Federal por meio do

o ) ) N Comunidade Solidaria e de outros programas, como o
Originalmente destinado ao atendimento as fave-

J Prosanear. Esses recursos tornaram-se ainda mais im-
las de porte médio, o programa se desdobra, na segun-
da gestio (1997-2000),em dois outros: o Bairrinho® e o

Grandes Favelas®, que,com objetivos similares, buscam

portantes durante a segunda gestdo, principalmente
para o Bairrinho e o Grandes Favelas.

Na segunda gestdo, uma iniciativa financiada
com recursos da Unido Européia, ainda em carater
piloto, visava construir uma intervencio de carater
social que antecedesse € acompanhasse as obras.
Um convénio assinado em 1998 entre a prefeitura e
a Unido Européia criou o programa de Apoio as Po-
pulacoes Desfavorecidas da Regiao Metropolitana do
Rio de Janeiro (APD-Rio). Tendo por objetivo a me-
lhoria das condi¢oes de vida dos moradores de cinco
favelas inseridas no programa Bairrinho®’, a proposta

ampliar a escala das intervencoes. Uma sintese dessas
transformacoes pode ser identificada naTabela 1.

Incluido no Proap-Rio I, o programa contou
com financiamento da ordem de US$ 300 milhdes,
sendo US$ 180 milhdes do BID e US$ 120 milhdes da
contrapartida local. Para o componente “urbanizacao
de favelas”, o investimento previsto foi de US$ 192
milhdes em quatro anos, dos quais US$ 32 milhoes
corresponderiam a contrapartida da prefeitura e US$

24Além das 17 favelas anteriormente selecionadas, segundo dados da SMH, foram incluidas: na AP 1 - Vila Clemente, Parque Boa Esperancga, Parque Vitéria,
Quinta do Caju, Tuiuti, Morro dos Telégrafos, Parque Candelaria, Morro da Mangueira; na AP 2 - Morro da Casa Branca, Morro do Vidigal, Vila Candido, Guara-
rapes, Cerro Cora, Jamelao, Morro do Salgueiro, Morro da Formiga, Morro do Borel; na AP 3 - Morro da Bacia, Morro do Encontro, Morro dos Urubus, Morro do
Fuba, Morro da Iguaiba, Vila Campinho, Comendador Pinto, Parque Proletario do Dique, Morro do Sossego, Buriti Congonhas, Faz-quem-quer, Morro do Sapé,
Moisés Santana, Morro do Sereno, Rua Frei Gaspar (Morro da Paz), Morro do Caracol, Morro da Caixa-D'Agua; na AP 4 - Vila Sapé, Floresta da Barra da Tijuca,
Fazenda do Mato Alto; e na AP 5 - Bairro Nova Alianga, Divinéia.

2Foram incluidas no programa 39 favelas: AP 1 - Parque Conquista, Morro do Gari, Jurema Aires, Morro do Vigario, Vila Elza, Unidos de Santa Teresa, Santa Ale-
xandrina; AP 2 - Morro Azul, Babilonia, Vila Pereira da Silva, Chapéu Mangueira, Vila Parque da Cidade, Vila Benjamin Constant, Vila Canoas, Pedra Bonita; AP
3 - Comunidade Agricola de Higiendpolis, Inacio Dias, Praia Rosa, Sapucaia, Vila Santo Antdnio, Comunidade N. Sra. da Apresentacdo, Final Feliz, Vila Cambuci,
Barro Preto; AP 4 - Novo Palmares, Tijuquinha, Muzema, Vila da Paz, Cambalacho; e AP 5 - Carumbé, Vila Verde, Areal, Comunidade Sdo Jerénimo, Jardim Bela
Vista, Agulhas Negras, Luis Fernando Vitor Filho, Vila Moretti, Vila Sdo Bento, Vila Unido da Paz.

260 programa contemplou cinco areas, sendo trés com obras e duas com planos de intervengdo: AP 2 - Rocinha; AP 3 - Jacarezinho; AP 4 - Rio das Pedras; AP
5 - Fazenda Coqueiros, Bairro Rollas.

?Vila Parque da Cidade, na Gavea; Vila Benjamin Constant, na Urca - na AP 2; Vila Moretti, Vila Sdo Bento e Vila Unido da Paz, em Bangu - na AP 5.
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do APD-Rio visa a construcdo de parcerias entre a
sociedade civil e o poder publico para a realizacdo
de projetos sociais e intervencoes urbanas. Apresen-
tando uma tentativa de carater integrado - incluin-
do desde o melhoramento do ambiente urbano a

participacio comunitaria, alfabetizacio, capacitacio
profissional, geracdo de trabalho e renda e fomento
a microempresas -, 0 programa atua também no pro-
cesso de regularizacdo das areas. Os recursos aplica-
dos foram de R$ 634.196,53%.

/

Favela-Bairro Bairrinho

Levantamento topogréafico (de 500 a 2.500

domicilios) domicilios)

Projetos a iniciar - 22
Projeto em andamento 25 9
Projetos concluidos - =3
Obras a licitar -
Obras a iniciar 2 2
Obras em andamento 5 1
Obras concluidas 43 13
Total 36 6
Populagdo beneficiada 1M1 61

73.454 habitantes
Fonte de recursos hEEZt_;%?cgs S;F;Jé OEilrJ; ;E;fl

ONG Come Noi

Investimento (em reais) 544.195.940,90

.,

. Comunidades beneficiadas 111 61

(de 100 a 500

28.430.768,14

N
Grandes Favelas |
(mais de 2.500 Total
domicilios)
- 22
- 34
2 10
- 4
- 6
3 59
= 42
5 177
158.083 676.037
habitantes habitantes
PCRJ/CEF -

21.874.920,79 594.501.629,83

5 177

Tabela 1: indices do Programa Favela-Bairro 9 (12 etapa — 1994-2000). Fonte: IplanRio, SMH, Observatério Ippur/UFRJ-Fase.

2De acordo com os dados da SMH.
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Atuando como um subprograma do APD-Rio, o
Programa de Aperfeicoamento Profissional (PAP), ins-
tituido pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB) do
Rio de Janeiro, instrui arquitetos para a assisténcia téc-
nica em moradias situadas nas areas de intervenc¢io
do Favela-Bairro. Essa iniciativa estende a melhoria do
ambiente urbano a habitacao.

De forma geral, como ja adiantado, o Favela-Bair-
ro nao previa a construcao de unidades habitacionais,
exceto nos casos de remanejamento, mesmo assim
quando nio se pudesse adotar outro tipo de solucao
negociada com as familias envolvidas. A taxa de reas-
sentamento verificada durante a primeira fase foi con-
siderada pequena (5%), e as familias receberam casas
construidas na propria favela ou uma indenizacao®.
Muitas vezes houve também o pagamento de um au-
xilio temporario para cobrir as despesas de aluguel.
Nesse sentido, o programa tinha como eixo central a
realizacao de obras de infra-estrutura, com a abertura
de acessos € a criacdo de uma via de circulacdo inter-
na, a realizacao de obras de saneamento, a eliminacio
das areas de risco e a construcio de equipamentos pu-
blicos, como creches, quadras esportivas, pracas etc.
Embora o BID nao tenha exigido a regularizacio fun-
diaria completa das favelas e loteamentos, 0 processo

foi iniciado dentro do escopo do programa, mesmo
com pouca relevancia e poucos recursos. Segundo de-
poimentos de técnicos da prefeitura, a realizacio das
obras era mais importante do que a resolucao da situ-
acao de instabilidade da titulacao da terra.

3.1. A regularizacao urbanistica e fundiaria

Poucas areas delimitadas e aprovadas por lei
municipal como de Especial Interesse Social (Aeis)
passaram pelo processo de regularizacao. Das pri-
meiras 17 favelas declaradas como Aeis em 1990,
apenas cinco tiveram regulamentacao urbanistica,
com a edicdo de normas de uso e ocupacio do solo,
e quatro foram objeto de titulacio*°. Além disso, das
vinte leis aprovadas declarando favelas como de
Especial Interesse Social no periodo 1997-2000, so-
mente uma chegou a regularizacio dos lotes?'.

Por estarem localizadas em areas publicas, os
instrumentos de titulacao utilizados foram a Conces-
sao de Direito Real de Uso, nao onerosa e que pode
ser registrada em cartorio, e a Certidao de Inscricao
de Ocupacio, emitida pela Delegacia do Patrimdnio
da Unido, que, embora ndo possa ser registrada, ga-
rante ao beneficiario o reconhecimento da posse.

A indenizacao pelo valor da benfeitoria a ser reassentada fazia parte da contrapartida ao empréstimo do BID, e a construcao de moradia na mesma localidade,
com no maximo 40 m2, era contemplada pelo financiamento do banco. Posteriormente, foi introduzida no programa a possibilidade de compra de um outro imé-
vel na mesma localidade, cujos recursos estariam também inseridos na contrapartida local. A opgéo pela compra de moradias para o reassentamento de familias
em areas objeto do Favela-Bairro foi sendo utilizada progressivamente, tornando-se responsével por 59% dos valores pagos no periodo 1995-2002.

3Parque Royal, na llha do Governador - AP 3, e Ladeira dos Funcionarios e Parque Sdo Sebastido, no Caju - AP 1, localizadas em terreno da Unido; e Ferndo

Cardim, no Engenho de Dentro - AP 3, situada em area municipal.

3Trata-se da favela Quinta do Caju, situada em 4rea da Unido na regido portudria, AP 1da cidade.
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Observa-se que, nesses casos, a regularizacio fundiaria
ndo implica titulo de propriedade, e sim uma titulacao
que vincula legalmente o morador aquele imo6vel.

Com procedimentos iniciais que incluem, en-
tre outras acdes, diagnosticos socioecondmicos; ca-
dastramento das unidades habitacionais e de seus
ocupantes; pesquisa fundiaria - identificacio dos
proprietarios no Registro Geral de Iméveis, no Ca-
dastro Imobiliario Municipal ou Estadual, ou nos re-
gistros da Secretaria do Patrimo6nio da Uniao (SPU)
- € levantamento aerofotogramétrico e topografico,
a regularizacdo fundiaria de areas ocupadas pela po-
pulacao de baixa renda constitui um longo processo,
que pode envolver instincias governamentais das
trés esferas - municipal, estadual e federal.

Ap6s a declaracio em lei como de Especial In-
teresse Social, as areas objeto de intervencido, conco-
mitante ou posteriormente as obras de urbanizacio,
tém iniciada a regularizacao urbanistica, que abrange
a elaboracido de um projeto de alinhamento, definindo
os limites entre os espagos publicos e particulares, o
reconhecimento e a denominaciao formal dos logra-
douros e a edi¢do de norma especifica de uso e ocupa-
¢ao do solo, que tem por finalidade o ordenamento do
ambiente construido e o “habite-se” das edificacoes.

Relacionada a instrumentos elaborados e apro-
vados pela administracio municipal, a regularizacio
urbanistica nio apresenta maiores dificuldades em
seu alcance, que confere ao morador o “direito ao
endereco”, mas sim nos resultados posteriores a essa
etapa, como o registro do imével apos o “habite-se”,
que so € possivel mediante a titulacao, e o controle
urbanistico da area.

Quanto a regularizacao fundiaria, no caso de are-
as publicas, incluem-se a formulacdo e a aprovacao do
projeto de parcelamento do solo,em que sdo definidos
0s espacos publicos e delimitados os lotes ou proje-
¢oes de edificacoes em quadras; a posterior averbacao
desse projeto no Registro de Imoveis com os lotes in-
dividualizados e as quadras; e a elaboracdo do instru-
mento legal de titulaciao, que possibilitard o registro
definitivo dos imoveis apos a conclusio das obras de
infra-estrutura. Além da urbanizacio e dos equipamen-
tos, programas de geracdo de renda e trabalho tém sido
desenvolvidos, em parceria com a SMDS.

3.2. Posto de Orientacao Urbanistica
e Social (Pouso)

Tendo por objetivo o acompanhamento das are-
as objeto de intervencdao do Programa Favela-Bairro,
foi criado,em 1996, 0 Posto de Orienta¢ao Urbanistica
€ Social (Pouso), composto por uma equipe multisse-
torial da prefeitura, cuja principal atribuicao era fiscali-
zar o uso do solo e promover a articulacio com outros
Orgaos publicos para a manutencdo das obras realiza-
das. Segundo Cavallieri (2003, p. 278),“na parte social,
uma gama variada de orientacoes, informacoes e enca-
minhamentos eram fornecidos aos moradores”.

Instituindo a presenca governamental na fave-
la, mesmo que transitoria,a atuaciao do Pouso foi con-
siderada inovadora em funcio da possibilidade de in-
teracao das acoes do programa com a populacdo da
area durante e apos as obras de interven¢io. Como
principal elemento de articulacio com os morado-
res, 0s assistentes sociais trabalhavam em conjunto
com 0s agentes comunitarios.
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Ap6s a transferéncia do trabalho do Pouso da
Secretaria de Habitacao para a Secretaria de Urba-
nismo, em 2003, foi dada maior énfase a regulari-
zacdo urbanistica das areas. Uma das diretrizes do
programa consiste em “educar e estabelecer certos
deveres” aos moradores da favela contemplada com
o Favela-Bairro, de modo que estes possam zelar
pela infra-estrutura e pelo espaco publico, além
de comunicar ao 6rgao da prefeitura a intencao de
modificar ou executar novas construcoes (Rio de
Janeiro, 2005b). Para tanto, o Pouso conta com uma
equipe formada por arquitetos, engenheiros e ape-
nas um assistente social, e também com agentes co-
munitarios, que atendem a 22 Postos, além do que
funciona na favela da Rocinha, denominado Posto
de Orientacdo Técnica (POT).

3.3. As mudancas no Proap-Rio Il

Passados cinco anos do primeiro empréstimo,
€ sem que todas as obras iniciadas tivessem sido con-
cluidas, foi assinado em 2000 um novo contrato com
0 BID para a realizacao do Proap-Rio II, relativo ao

32Secretaria Municipal do Trabalho.

periodo 2001-2004, com a liberacdo de mais US$ 300
milhdes e a contrapartida municipal de US$ 120 mi-
Ihoes. Com idéntica engenharia financeira, que incor-
porava cerca de US$ 7 milhoes para a complementa-
¢ao de obras ainda do contrato anterior (Cavallieri,
2003, p. 271), o escopo do programa foi ampliado,
visando a um “projeto integrado” com o objetivo de

dotar os assentamentos de infra-estrutura urbana e
servicos sociais basicos, regulariza-los e integra-los
a cidade, proporcionando o desenvolvimento de
suas criancas e adolescentes, € a geracao de oportu-
nidades de trabalho e renda, contando com quatro
componentes: urbanizacao integrada (SMH); aten-
cdo as criancas e adolescentes (SMDS); trabalho e
renda (SMTb?*?); e desenvolvimento institucional
(SMH, SMDS, SMTb, SMU).

Nas intervencoes, foram incluidas as favelas
menores - do programa Bairrinho (de 100 a 500
domicilios) - e maijores - do programa Grandes Fa-
velas (de mais de 2.500 domicilios) -, considerando
os complexos formados pelo agrupamento de varias
comunidades contiguas ou proximas®. Além disso,

3Segundo a SMH, 55 éreas foram incluidas no Proap Il pelo Favela-Bairro: AP 1 - Rodo, Matinha (Pantanal), Morro do Bispo (Sumaré), Morro do Catumbi, Morro
Santos Rodrigues, Morro Azevedo Lima, Morro de Sao Carlos, Morro da Providéncia; AP 2 - Morro dos Cabritos, Morro do Chacrinha, Vila Santo Amaro, Morro
da Liberdade (Turano), Parque Sao Paulo Il (Parque JK), Nova Divinéia (Borda do Mato), Parque Vila Isabel, Morro dos Macacos, Pau da Bandeira, Morro do
Cruz (Franca Junior e Buraco Quente), Santa Marta; AP 3 - Parque Proletério de Vigario Geral, Morro do Juramento, Parque Silva Vale, Vila Primavera, Morro da
Cachoeira Grande, Morro da Cotia, Cachoeirinha, Santa Terezinha, Grota, Santa Maria, Jacaré, Jacaré-Rio dos Cachorros, Bela Vista da Pichuna, Magno Martins,
Fazenda Botafogo, Morro do Dendg, Parque Jardim Beira-Mar (ou Te Contei), Morro Sao Jodo, Dois de Maio, Parque Unido Del Castilho, Aguia de Ouro, Vila
Esperanca, Parque Proletdrio de Acari, Vila Rica de Iraja, Vila Arard; AP 4 - Parque Chico Mendes, Rua 8 W n° 500, Bardo, Sao José Operario; AP 5 - Vila do
Céu, Vila Sao Jorge, Jardim Moricaba, Vila Jodo Lopes, Cosme e Damiao, Vila Mangueiral, Coréia (Senador Camara), Caminho do Ltcio. O programa Bairrinho
incluiu, além das areas anteriormente selecionas: AP 2 - Tijuacu; e AP 4 - Entre Rios. Além disso, o Grandes Favelas contemplou com um plano o Complexo do

Alemao, localizado na AP 3.

A politica de urbanizacao de favelas no municipio do Rio de Janeiro

293



294

foi ampliado o limite de realocacao para desadensa-
mento, de 5% para 8%.

O Proap-Rio II introduziu a elaboracio de Pla-
nos de Acao Social Integrada (Pasi), sob a responsa-
bilidade da SMDS, SMTb e SMH, e coordenacio do
Comité de Coordenacio do Programa, para atender
a uma ou mais comunidades, orientando a definicao
de acoes a serem executadas nos componentes de
urbanizacio integrada; na atencao as criancas e ado-
lescentes; e na geracao de trabalho e renda. Os planos
devem ser aprovados pelas respectivas comunidades
em assembléia de seus moradores®*.

Nio ha no Favela-Bairro um forum intermedia-
dor, como o Nucleo de Regularizacio de Loteamen-
tos. A participacao dos moradores ocorre em torno
de assembléias realizadas em cada comunidade, e a
prefeitura tem a diretriz de estimular a formacao de
conselhos envolvendo outras entidades, além das as-
sociacoes de moradores existentes, que funcionem
como interlocutores do poder publico durante as
obras. Em alguns casos, houve denuncias de asso-
ciacoes de moradores relativas a acdo da prefeitura
na criacdo de grupos locais subservientes aos seus
interesses. A avaliacio dos técnicos municipais, en-
tretanto, € que a participacdo da populacio, embora

34Proap-Rio Il, Regulamento Operacional.

exigida pelo Proap-Rio na fase de projeto, € pequena
“em funcido do desinteresse dos moradores”.

Por conseguinte, o Pasi devera, concomitan-
temente ao projeto de urbanizacao, acompanhar os
estudos das areas objeto do Favela-Bairro e compre-
endera, além do diagnostico e das propostas de inter-
vencdo, a participacio comunitaria em acoes duran-
te e apos a realizacio das obras.

3.4. A Equipe E-Solo

Durante a reunido de avaliacio dos cinco anos
da Agenda Habitat II, desde a Conferéncia Internacio-
nal sobre assentamentos humanos (Istambul, 1996),
o entdo prefeito da cidade, César Maia, buscando
maior representatividade internacional, assumiu o
compromisso de lancar no Rio de Janeiro a Campa-
nha Mundial de Regularizacio da Moradia®*®. O que
veio a gerar, no ambito municipal, a criacao da Equi-
pe Macrofuncional E-solo, tendo por objetivo “legiti-
mar e institucionalizar as atividades para implemen-
tacao de um Programa de Regularizacao e Titulacao
de Assentamentos Populares”.

Contando com quatro programas destinados
a regularizacio fundiaria - de Regularizacio de Lo-
teamentos e Titulacao; de Regularizacao de Favelas

Q0 objetivo da campanha foi alcangar um progresso significativo na provisdo de moradia digna para todos, seguranca juridica para a regularizagdo da ocupagao

€ acesso aos servigos basicos até o ano de 2015.
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e Titulacido; de Regularizacio e Titulacdo de Assenta-
mentos, promovidos pelo municipio; e de Regulari-
zacdao de Conjuntos Habitacionais e Titulacdo - na
sua estrutura, coube a SMH a funcao gestora da Equi-
pe E-solo*®. Com diretrizes especificas, abrangendo
a regularizacdo urbanistica, administrativa, fiscal e
de registro, foram eleitos como projetos prioritarios
dessas acoes a favela Quinta do Caju, na area portua-
ria da cidade, e o Parque Royal, localizado na Ilha do
Governador,ambos em terrenos da Unido repassados
a0 municipio.

Posteriormente, foi acordado um convénio
entre a prefeitura e o Escritorio Regional para a
América Latina e o Caribe (Rolac), do Programa das
Nacoes Unidas para os Assentamentos Humanos
(UN-Habitat), voltado para trabalhos direcionados
para a regularizacdo fundiaria de favelas e lotea-
mentos que tivessem a regularizacdo urbanistica
concluida, de acordo com o contrato do BID. Essa
iniciativa resultou em uma articulacao intermunici-
pal (Belém, Belo Horizonte, Brasilia, Campinas, Curi-
tiba, Florianopolis, Goiania, Joinville, Porto Alegre,
Recife, Sio Luis, Sdo Paulo, Salvador e Vitoria) rela-
tiva ao tema da regularizacdo € no lancamento da
Campanha Nacional pela Regularizacio Fundiaria e
pela Governanca Urbana, em outubro de 2003, com

”

a assinatura da “Carta Compromisso das Cidades’
pelo Ministério das Cidades, pela Frente Nacional
de Prefeitos e pelo Forum Nacional de Reforma Ur-
bana. Observa-se que, assim, o Favela-Bairro ganha
um outro féorum, o do Banco Mundial, visando atuar
na regularizacao fundiaria, campo em que pratica-
mente ndo avancou em resultados.

As iniciativas da Equipe E-Solo resultaram na
modificacao da Lei Organica Municipal possibilitan-
do a doaciao de imoveis publicos; na assinatura do
contrato de cessdo gratuita por aforamento entre
a Unido e o municipio favorecendo a utilizacio da
Concessiao de Direito Real de Uso como instrumen-
to de titulacdo para as areas da Quinta do Caju e do
Parque Royal; e na elaboracio de ato administrati-
vo?” estabelecendo procedimentos especificos para
a aprovacdo de projetos de alinhamento e de parce-
lamento em areas ocupadas por assentamentos po-
pulares. Entretanto, ainda nao se tem uma avaliacao
dos resultados dessas acoes relativos ao alcance da
regularizacao fundiaria em favelas.

Alguns indicadores sintéticos referentes ao
desempenho do programa e as mudangas operadas
ao longo das duas administracoes podem ser vistos
nas Tabelas 2,3 e 4:

35Além da SMH, a equipe foi composta pela Célula Urbana — assessoria especial do prefeito —, pelas Secretarias Municipais de Urbanismo, de Governo, e de Meio
Ambiente, pela Diretoria de Patriménio da Secretaria Municipal de Fazenda e pela Procuradoria Geral do Municipio (Decreto 19.646, de 2001).

3Resolugdo Conjunta SMU/SMH 01, de 09/07/2002.
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Projetos concluidos 1
Projetos em andamento / 18 otan i inidce | 3
obras estimadas Obras em andamento 7
Obras concluidas 7
L Obras em andamento " Tabela 2: Continuidade do Programa Favela-Bairro
Obras iniciadas 27 ; .
Obras concluidas 16 com a mudanca de gestao (César Maia - Conde).
M / Fonte: IplanRio, Observatorio Ippur/UFRJ-Fase.

1. Engenharia e Administragao - - 26,210 23,00 26,210 23,00 8,2% 7.7%
Projetos ‘ - - - - 5,990 - 7,00 - 5,990 | 7,00 ' 1,9% | 2,3%
Apoio gerencial - - 4,186 4,00 4,186 4,00 1.3% 1.3%
Supervisao - - - 16,034 12,00 16,034 . 12,00 5,0% 4,0%
2. Custos diretos | 178,60 | 178,20 - 63,254 - 71,80 - 241,854 | 250,00 | 75,7% | 83.3%
Favelas I 160,523 - 157,70 - 54,005 - 38,30 - 214,528 I 196,00 I 67,1% I 65,3%
Loteamentos irregulares 18,077 9,00 9,249 6,00 27,326 15,00 8,5% 5,0%
. Atencao a criangas e adolescentes - - - 8,50 - - - 17,00 - - . 25,50 - - . 8,5%
296 | frabalho e rends - 300 - 600 - 900 -  30%
Desenvolvimento institucional : | & | & | 4,50 [ = | 4,50 B 1,5%
3. Aquisicao / desapropriacao de imoveis,
regularizagao urbanistica e fundiaria, i i 20,553 - 20.553 . 6.4% -
monitoramento, educacao sanitaria * ! i
e desenvolvimento institucional
4. Custos financeiros 1,40 1,80 29,619 25,20 31,019 27,00 9,7% 9,0%

636 30000 1000%  100,0% /

Total 1800 139636 12000 31

Tabela 3: Custos do Proap-Rio | e Proap-Rio Il / usos e fontes em US$ 1.000.000,00. Fonte: IplanRio, Observatorio Ippur/UFRJ-Fase.
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( Comunidades Domicilios Populacao

Projeto em licitacao 20 21.256 68.050

| Fase de projeto 31 31.436 12.175
Obras em andamento*® 41 48.266 175.451

\Obras concluidas 51 49.434 182.840

.y

By

Fonte
Proap 2
Proap 2
Proap 2 ** Tabela 4: Programa Favela-Bairro (Proap) — indicadores de
Proap 1 / andamento (2003). Fonte: IplanRio, Observatério Ippur/

UFRJ-Fase.

* Incluem quatro favelas, com cerca de 2.000 domicilios: Mangueira, Juramento,
Vigério Geral/Lucas e Morro do Dendé.
** Usados ainda recursos Proap 1 nas obras do Morro da Mangueira.

4. Estudos de caso: Praia da Rosa e Sapucaia,
Vidigal e Rio das Pedras

4.1. Praia da Rosa e Sapucaia

Localizadas ao norte da Ilha do Governador, na

Praia da

Sapucaia

Mapa 2 - Areas das favelas Praia da Rosa e Sapucaia antes da inter-
vencao.. Fonte: IplanRio, SMH, Observatério Ippur/UFRJ-Fase.

XX* Regido Administrativa, Area de Planejamento 3
do municipio, as favelas da Praia da Rosa e Sapucaia
sdo contiguas, delimitadas e separadas por uma via,
pela praia, na linha-d’agua, e por um muro da Cedae
(ver Mapa 2 e Foto 1).

Foto 1 - Vista aérea das favelas, antes das obras.. Fonte: Iplan-
Rio, SMH, Observatério Ippur/UFRJ-Fase.
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Na época em que foi implantado o projeto de
urbanizacio para essas areas, ainda nao havia no Rio
de Janeiro um programa destinado a pequenas comu-
nidades. Considerando a necessidade de ampliar as
intervencoes para favelas menores do que as contem-
pladas pelo Favela-Bairro (de 500 a 2.500 domicilios),a
prefeitura criou o Bairrinho, em 1997. Essas duas fave-
las, que ja contavam com um diagnostico local e uma
organizacio dos moradores, junto com mais outras
duas, foram entao as primeiras inseridas no programa.

4.1.1. Historico

Os primeiros moradores formavam o nucleo

de pescadores local,em 1937, n0 entao Saco da Rosa.

Desde essa época, as lutas pelo direito de permanén-

cia marcam a historia da Praia da Rosa e Sapucaia.

Houve duas grandes investidas nos anos de 1968 e
1970, quando as casas situadas em area sob litigio na
justica - por reintegracio de posse - foram ameaca-
das de demolicido. Essa inseguranca diante do “fan-

Foto 2

tasma da remocao” (Rodrigues, 2002) pairou sobre
aquela populacio durante décadas.

Em 1968, houve uma iniciativa, por parte da
organizacao dos moradores, para garantir a perma-
néncia e o reconhecimento pelo estado, através do
registro da colonia de pescadores. A tentativa ndo
teve sucesso, pois o namero de pescadores nio cor-
respondia ao exigido pela Capitania dos Portos. Mais
tarde, seria criado o Centro de Melhoramentos da
Praia da Rosa (atual associacdo de moradores), como
alternativa encontrada para o reconhecimento da co-
munidade e o respaldo de suas reivindicacoes nos
Orgaos governamentais.

Vivendo em condicOes miseraveis, agravadas
pelo constante alagamento da area pela maré da Baia
de Guanabara, a populacio recorria a0 uso de palafi-
tas nas construcoes, procedimento que se tornou a
caracteristica mais marcante da comunidade (Fotos

2e3).
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Foi no ensejo do Programa de Despoluicao da
Baia de Guanabara que as associacdes de moradores
das duas favelas buscaram dar visibilidade a seus pro-
blemas, elaborando, em 1988, um documento com
uma série de reivindicacoes intitulado “Queremos
urbanizacio”. Firmou-se, entio, um convénio entre a
Secretaria Municipal de Habitaciao e a Escola de Ser-
vico Social da UFRJ, que ja havia desenvolvido estu-
dos na area, para o acompanhamento do projeto de
urbanizacao, durante as fases de implantacio, execu-
¢d0 e pos-urbanizacio.

4.1.2. Caracterizacdo da area e da populacao

Situadas em area sujeita as marés, com proxi-
midade de mangue, as duas favelas estdo inseridas no
bairro Taua e ocupam a baixada da Ilha do Governa-
dor, na Baia de Guanabara. Com risco de inundacdes,
ha incidéncia de poluicdo hidrica e proliferacio de

Fotos 2 e 3 - Vista da area alagada, antes

da intervencado do Programa Bairrinho. A
comunidade de pescadores apresentava formas
mistas de ocupacdo: palafitas, barracos de
madeira, casas de alvenarias etc.

Fonte: Observatoério Ippur/UFRJ-Fase

vetores de doencas. A acessibilidade do sistema via-
rio € boa e o transporte € feito por 6nibus, por meio
de linhas que servem a outras areas, como Bancarios,
Ribeira e Bananal.

O bairroTaua conta com cinco escolas publicas,e
os equipamentos publicos de satde utilizados pelos mo-
radores sdo relativamente distantes, havendo apenas um
posto do Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS)
no bairro vizinho Bancarios. O comércio € local e exis-
tem,além de uma industria, dez instituicoes: uma creche
municipal, duas pré-escolas, duas sedes de associacoes
de moradores, quatro igrejas e um centro espirita.

A area pertence a Unido, e as construcoes,
predominantemente de uso residencial, sao, em sua
maioria, de alvenaria. Antes da intervencao, cerca de
80% dos domicilios tinham agua encanada, e o desti-
no do esgoto era o mar.
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De acordo com levantamentos feitos pela Es-
cola de Servico Social da UFRJ,em 19906, as duas fave-
las somavam 916 domicilios e 3.318 moradores, sen-
do 1.858 em Praia da Rosa e 1.460 em Sapucaia. Dos
3.318 habitantes, 41% eram provenientes da Regido
Nordeste do pais e residiam no local ha pelo menos
dez anos. O perfil da populacio ¢ de classe social
baixa, em sua maioria prestadora de servicos domici-
liares e de segurancga, apresentando uma renda média
individual de 2,16 salarios minimos (1996).

4.1.3. Caracterizacao do projeto — agoes previstas e
realizadas

A intervencio prevista para a area contemplava
projeto viario, de contencio, de pavimentacio e de
redes de drenagem, além do reassentamento das fami-
lias que moravam em palafitas e o aterro da area ala-
gada (Foto 4).A reforma da praca e a implantacio de

Foto 4 - Pista externa com algumas unidades habitacionais
construidas para reassentamento da populacdo. Ciclovia sobre
aterro, onde anteriormente localizavam-se as palafitas. Fonte:
Observatorio Ippur/UFRJ-Fase

uma creche também faziam parte da proposta. Foram
incluidas ainda outras a¢oes, como arborizacido; alarga-
mento, prolongamento e abertura de vias; regulariza-
¢do de ruas e calcadas (Foto 5);abertura da rua de liga-
cao entre as duas favelas; entroncamento e criacio de
ciclovia a beira da Baia de Guanabara; implantacio de
telefone publico; realocacio de tanques comunitarios
e da cooperativa de pesca; e implantacdo de um pier.

i

Foto 5 - Beco consolidado pelas obras, que procuraram manter
as referéncias locais de espacialidade. Além de aberturas de
vias carrogaveis, as vielas foram estudadas de acordo com os
percursos tipicos dos moradores. Fonte: Observatério Ippur/
UFRJ-Fase

g
i o
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Embora o projeto nao tivesse previsto a partici-
pacido popular, na discussio acerca das intervencoes,
os moradores que ocupavam as palafitas ficaram re-
ceosos de abandona-las em troca do lote urbanizado,
ficando entao acordado que seriam construidos “em-
brides”de 20 m?,em area da propria favela.A abertura
da via de ligacao entre as duas comunidades também
foi objeto de controvérsia; como ndao houve acordo
entre os moradores, foi realizado um plebiscito, cujo
resultado foi favoravel a abertura da rua.

Contando com recursos proprios da prefeitu-
ra, os investimentos aplicados na area foram distribu-
idos conforme aTabela 5.

/ Objeto Valor do investimento (R$)
Urbanizacao 2.387.470,52
Praca e creche 233.152,95
149 embrides 658.365,86
Projeto 113.000,00
Total 3.391.989,33

Tabela 5: Recursos investidos no Programa Bairrinho para Praia da
Rosa e Sapucaia. Fonte: IplanRio, SMH, Observatério Ippur/UFRJ-Fase.

Nas acoes destinadas ao reassentamento das fa-
milias que ocupavam as palafitas e as areas de alarga-
mento das vias, foram urbanizados 116 lotes na favela
Praia da Rosa, 13 na area central das favelas e nove em
Sapucaia.Além disso, foram construidos 107 embrioes
na Praia da Rosa e 42 em Sapucaia, onde também foi
erguido um edificio de seis apartamentos. Um mora-
dor preferiu a indenizacdo por sua moradia anterior.

A area teve o processo de regularizacao urba-
nistica iniciado, mas ndo chegou a titulacdo. Nas da-
tas de entrega dos embrioes, foram assinados Termos
de Compromisso de Entrega de Imovel entre a pre-
feitura e o morador. Nao foi prevista para o local a
implantacdo do Pouso, sob a alegacdo de que o posto
situado em outra favela do bairro, o Parque Royal, po-
deria atender as duas comunidades em questio.

As obras foram finalizadas em 1998, mas, al-
guns anos apos a urbanizacio, a area apresenta um
quadro de abandono e decadéncia. Segundo Rodri-
gues (2002), as duas associacoes de moradores afir-
mam que nao foi realizada a manutencio dos equi-
pamentos publicos, bem como das tubulacoes de
esgoto, que funcionam precariamente, apesar dos
servicos terem sido solicitados diversas vezes ao
poder publico. O abastecimento de agua também
apresenta problemas, sendo eventualmente suspen-
so por até trés dias. A maior parte das pracas nao
tem postes suficientes, e a ciclovia possui trechos
sem iluminacao publica.

A rua de ligacio entre as favelas facilitou o tran-
sito de carros de passeio, de ambulancias e de cami-
nhoes de lixo. Entretanto, em funcio da presenca do
trafico de drogas, viaturas da policia a utilizam, por ve-
zes em alta velocidade, pondo em risco os transeuntes
que por ali passam, pois, em diversos trechos, a rua
nao tem largura suficiente para receber calcadas.

Por fim, nao houve estimulos socioeconémicos,
como garante o Bairrinho, nem programas educativos,
esportivos ou recreativos, de geracao de renda, de ca-
pacitacio profissional ou de educacao sanitaria nessas
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areas.Segundo o Censo 2000, do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), realizado apo6s as obras
de urbanizacao, a populacio das duas comunidades
sofreu uma pequena alteracio, havendo um decrésci-
mo na favela da Praia da Rosa, que passou a contar
com 1.743 habitantes, e um acréscimo na de Sapucaia,
que computou um total de 1.564 pessoas.

4.2. Vidigal

Situada no bairro do Vidigal, na VI* Regiao Ad-
ministrativa, Area de Planejamento 2 do municipio,
entre trés outros bairros da zona sul - ao norte, a Ga-
vea;a leste, o Leblon; e a oeste, Sao Conrado, onde re-
side a populaciao de maior poder aquisitivo da cidade
-, a favela do Vidigal tem como principal entrada a
Av. Niemeyer, importante via de acesso na regido, e
ocupa a encosta do macico Dois Irmaos, proximo ao
oceano Atlantico (ver Foto 6). Contando com 2.287
domicilios, em 1991, a favela foi inserida no progra-
ma Favela-Bairro, no ambito do Proap-Rio I, e seu pro-
jeto de urbanizacao foi iniciado em 1995.

Foto 6 - Area da favela e do macico Dois Irmaos, préximo ao mar.
Fonte: PCRJ/IPP-Armazém de Dados

4.2.1. Histérico

Com um loteamento denominado Jardim Vi-
digal, aprovado e averbado no Registro de Imodveis
na década de 1930, porém nio implantado, teve ini-
cio a ocupacido da parte inferior do morro, que em
1941 ja continha seus primeiros barracos.

A expansao da favela foi inibida pela presen-
ca de “vigias”, que nao permitiam o melhoramento
dos barracos ou novas construcoes. Entretanto,com
o fortalecimento da associacio de moradores nos
anos 1960, essa atuacio de coibi¢cio comeca a se
enfraquecer. E também nesse periodo que ocorre
a implantacio de um empreendimento imobiliario
destinado a classe média, em area contigua a favela.

Em 1977, foi detectada a intencio do gover-
no de remoc¢io da comunidade, o que motivou um
movimento de resisténcia articulado pela associa-
c¢ao de moradores, com o apoio de entidades como
a Pastoral de Favelas. Nessa ocasiao, com receio da
possivel remocdo, alguns moradores aceitaram a
mudanca para o Conjunto Habitacional de Antares,
em Santa Cruz, bairro da zona oeste da cidade.

Afastada a possibilidade de remocio, a asso-
ciacao de moradores promoveu uma campanha de
conscientizacio da populacao no sentido de me-
lhorar as condicoes de suas habitacoes, pressionan-
do o poder publico para a prestacio de servicos
essenciais e o desenvolvimento de uma série de
iniciativas, tais como a implantacio de uma creche,
um centro cultural, cursos de especializacao, me-
lhorias em infra-estrutura e controle da expansao
da favela.
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4.2.2. Caracterizacao da area e da populacdo

A area de ocupacio da favela do Vidigal € de
cerca de 270.000 m?, com uma morfologia topogra-
fica de encostas com declividade acentuada sobre o
mar. Situada em grande parte em regiio destinada a
conservacio ambiental, conjuga areas verdes, rocho-

sas - incluindo areas de risco - e de nascentes, com

a ocorréncia de desmatamentos pontuais, poluicio
dos cursos de agua, acimulo de lixo nas encostas e
ruas de acesso com calcadas estreitas ou quase ine-
xistentes, em que pessoas e veiculos transitam com
intensa movimentacao. A parte de menor altura do
morro € a de ocupacio mais densa, com a presenca
do uso residencial e do comércio local (Foto 7).

A legislacio ambiental incidente na area do
macico Dois Irmdos abrange um conjunto de leis fe-
derais, estaduais e municipais, observando-se o tom-
bamento nacional,em 1973,acima da cota 100,como
area de preservacao permanente. O uso do solo € re-
gido pela legislacio municipal de zoneamento (De-
creto 322/1976), que compreende areas acima da
cota 100 (Zona Especial 1), de protecao ambiental
e de restricdo a ocupacgio urbana;areas estritamente
residenciais, para o uso unifamiliar (ZR 1); a faixa de
testada para a Av. Niemeyer, delimitada como turisti-
ca; e o trecho entre a Av. Niemeyer e o mar, definido
como non aedificandi. Por conseguinte, o nao atendi-
mento as determinacoes dessas normas pela ocupa-
¢a0 da favela caracteriza um dos principais aspectos
de sua irregularidade urbanistica e ambiental.

Na area mais proxima a Av. Niemeyer (Foto 8),
estao localizadas duas escolas publicas e as paradas
de 6nibus que fazem a ligacio com outros bairros e
com o metrd,além dos pontos de saida do transporte
alternativo que atende a favela - kombis, vans e mo-

Foto 7 - Rua principal, comércio ambulante e pequenas vendas.
Fonte: Observatoério Ippur/UFRJ-Fase
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tos. Existem dois hospitais publicos e trés postos de
saade municipais situados em areas vizinhas, e um
posto local, também municipal, junto a associacio de
moradores. Na parte mais alta do morro, foi implan-
tado o Centro de Esportes € Lazer da Vila do Vidi-
gal, cujas obras de execucdo ndo foram concluidas.A
favela conta ainda com duas creches mantidas pela
SMDS, bem como com igrejas e templos.As constru-
coes sao predominantemente residenciais €, na sua
maioria, de alvenaria, com cobertura de laje, variando
entre dois e trés pavimentos.

Foto 8 - Acesso a partir da Av. Niemeyer. Fonte: Observatorio
Ippur/UFRJ-Fase

Durante o processo de ocupacio, a area teve
alguns sistemas de infra-estrutura basica implantados
parcialmente pela prefeitura e pela Cedae, por meio
do Proface. Porém, o atendimento permaneceu defi-

3Segundo dados do Censo do Rio de Janeiro (2000b).

citario em sua totalidade, com falta de agua, esgota-
mento sanitario em valas negras e drenagem corren-
do superficialmente sob as casas.

Configurando, em sua grande maioria, um bol-
sao de mao-de-obra desqualificada que presta servi-
cos principalmente nos bairros proéximos - Leblon,
Gavea, Ipanema, Copacabana e Sdo Conrado -, a po-
pulacido da favela, em 1991, era de 8.580 habitantes,
com uma densidade populacional de 361,29 hab./
ha. Em 2000, essa populacio totalizou 9.364 pessoas,
tendo sido computados 2.757 domicilios?®.

Existem na comunidade grupos que desenvol-
vem atividades teatrais (N6s do Morro), a escola de
samba Académicos do Vidigal, um grupo de pagode
profissional (Fundo de Varanda), varios musicos e ar-
tistas plasticos.

4.2.3. Caracterizacao do projeto — acdes previstas e
realizadas

A area da favela do Vidigal contava com alguns
projetos anteriores a intervencao prevista pelo pro-
grama Favela-Bairro, como a contencdao de encostas
nas areas de risco (através da Geo-Rio); o programa
de instalacio de depositos de coleta de lixo; a im-
plantaciao da Vila Olimpica (Foto 9), no ambito da
Secretaria Municipal de Esportes; € um estudo para
a duplicacao da Av. Niemeyer, a cargo da Secretaria
Municipal de Transportes.
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Foto 9 - Vila Olimpica, creche ao fundo. Fonte: Observatoério
Ippur/UFRJ-Fase

As acoes previstas pela intervencio contem-
plavam saneamento basico, adequacdo do sistema
viario, melhoria das condi¢cdes de acessibilidade, re-
definicao do sistema de tratamento de lixo, remoc¢ao
e realocacio de moradias situadas em area de risco e
criacdo de creche, lavanderia coletiva e area de lazer
incorporada aVila Olimpica. Contando com recursos
da prefeitura e do BID, os investimentos aplicados
foram distribuidos conforme aTabela 6.

As familias que ocupavam os iméveis objeto de
realocacio foram indenizadas, nao havendo o reassen-

tamento em unidades residenciais construidas na area.

PLei 2.704/1998.

O prédio erguido com recursos do programa para esse
fim foi adaptado para funcionar como creche.

Segundo a associacio de moradores, nio hou-
ve processo participativo na realizacdao do projeto ou
na implantacdo da intervencdo proposta. O Pouso foi
instalado no inicio das obras, em 1996, e desativado
em 2000, quando a urbanizacio foi finalizada. Além
disso, a favela nao foi objeto de regularizacao fundi-
aria, ainda que, em 1998, uma area na Av. Niemeyer
tenha sido declarada como de Especial Interesse So-
cial, através de lei municipal®.

L

Valor do investimento (R$)

[ Objeto

. Urbanizacao 7.624.124,18
Urbanizacao - complementacao 4.460.012,72
Indenizagdes 2.090.970,10
Projeto 355.876,50
Prédio para realocagao 300.188,44
Urbanizagao - reajuste 188.315,31
Urbanizacao - visibilidade 149.349,24
Desapropriacoes 52.300,00
Creches e Cemasi 19.356,37

AN

Total 15.240.492,85

Tabela 6: Recursos investidos no Favela-Bairro Vidigal. Fonte:
IplanRio, SMH, Observatério Ippur/UFRJ-Fase. Fonte: IplanRio, SMH,
Observatorio Ippur/UFRJ-Fase.
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Apesar de as obras de urbanizacio haverem
trazido melhorias para a comunidade (Fotos 10 € 11),
observa-se que o tratamento das areas de risco foi
parcial, uma vez que ainda existem trechos sujeitos
a desabamento e que, mesmo com a intervencgio, ha

Foto 10 - Circulagao por escadaria sem cor-
rimao, acessibilidade ainda reduzida. Fonte:
Observatorio Ippur/UFRJ-Fase

Uma das criticas dos moradores a intervencao
foi a atuacio prioritariamente fisico-territorial, faltan-
do o incremento a programas socioecondmicos e
educacionais destinados a populacio.

4.3. Rio das Pedras

A favela Rio das Pedras esta situada no bairro

Foto 11 - Acesso as habitacoes por
meio de escadaria. Fonte: Observatério
Ippur/UFRJ-Fase

vazamento de esgoto (Foto 12) e problemas no abas-
tecimento de agua. O estado do posto de saude e das
escolas publicas é precario, assim como o de parte
das obras realizadas pelo programa, que carecem de
conservacdo e de manutencao.

Foto 12 - Pelo sistema de drenagem,
correm também lixo e esgoto. Fonte:
Observatorio Ippur/UFRJ-Fase

de Jacarepaguai, zona oeste, na XVI* Regido Admi-
nistrativa, Area de Planejamento 4 da cidade. Com
acesso pela antiga Estrada de Jacarepagua e pela
Estrada Engenheiro Souza Filho, a area é proxima
aos bairros de Gardénia Azul,Jardim Clarice, Bosque
dos Esquilos, Quinta do Itanhanga e Barra da Tijuca
(ver Mapa 3).
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Inserida no programa Grandes Favelas, com
cerca de 12.000 domicilios € uma populacao estima-
da em 42 mil habitantes®, a comunidade teve suas
obras de urbanizacio divididas em trés etapas, a pri-
meira iniciada em 1999.

“De acordo com os dados do Rio de Janeiro (2000b).

Mapa 3 - Localizagdo da favela Rio das Pedras
e de bairros préximos. Fonte: IplanRio, SMH,
Observatorio Ippur/UFRJ-Fase

4.3.1. Historico

Ao fim do ciclo econémico local, de producio
acucareira, a Baixada de Jacarepagua se encontrava
retalhada por virias fazendas. Até meados da déca-
da de 1960, o entorno da Pedra da Panela, de pouca
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acessibilidade, apresentava uma ocupacao rarefeita,
incluindo alguns barracos ao longo do Rio das Pe-
dras, mais proximos a Estrada de Jacarepagua. Foi
nessa area que se estabeleceu o nucleo inicial da fa-
vela, na margem direita do rio.

Com o desenvolvimento urbano da Barra da
Tijuca, as obras de infra-estrutura (com projetos de
saneamento - que levaram a canalizacio de diver-
sos rios - € a implantacao de vias) e a construcdo de
edificacoes atrairam para a regiao um grande contin-
gente de mao-de-obra. Sem qualificacao e local para
moradia, essa populacao acabou se instalando em
abrigos precarios, aumentando a area da favela.

Diante da ameaca de remoc¢io, com uma or-
dem judicial de desocupacio, o governo do estado
editou um decreto? considerando a area da Granja
Rio das Pedras, localizada entre a Estrada de Jacare-
pagua e a Lagoa da Tijuca, de utilidade publica para
desapropriacio, com destinacao de coldnia agricola
e de integracao da reserva biologica de Jacarepagua.
Evitada a remocao, o local passou a acolher também
familias que se deslocaram das margens da Estrada de
Jacarepagua,uma vez que, no terreno desapropriado,
tolerava-se a instalacio de moradias provisorias.

Nos anos 1970, as obras de implantacio da Via
5 (GB-2) incluiram a abertura da Estrada Engenheiro
Souza Filho, que ficaria conhecida como a “variante”
da Estrada de Jacarepagua e se tornaria um dos prin-

cipais acessos a favela. Essas obras, além de modifi-

“"Decreto “E" 1.551, de 1967.

carem a regidao, incorporando-a a malha urbana da
cidade, ocasionaram a expansiao de Rio das Pedras,
com o aproveitamento da terraplanagem no trecho
entre a variante e a Lagoa da Tijuca.

Alguns projetos destinados a classe média foram
aprovados em terrenos proximos a area, com a cons-
truciao de parte das edificacoes previstas. No caso do
empreendimento da Delfin-Rio, cedido em parte ao
Banco Nacional de Habitacio (BNH) como resultado
de negociacio no processo de intervencao da empre-
sa, foram construidos oito prédios com 18 pavimen-
tos. O restante dos prédios, seis blocos com 972 apar-
tamentos, esteve envolvido na liquidacao extrajudicial
da empresa, tendo o Banco Central como liquidante.
Esse empreendimento foi invadido no inicio dos anos
1990 por moradores da favela, que foram posterior-
mente retirados sob aciao de reintegracao de posse.

Do ponto de vista legal, apesar de o decreto de
desapropriacio se destinar a toda a gleba da Gran-
ja Rio das Pedras, o governo estadual concedeu, em
1982,a retrocessao da parte que ficava entre a varian-
te e a Lagoa da Tijuca, devolvendo-a aos antigos pro-
prietarios. Dois anos mais tarde, 0 municipio tentou
nova desapropriacio dessa area, recuando diante do
alto valor atribuido ao imovel.

Ainda nos anos 1980, através do programa Cada
Familia, um Lote,a Companhia Estadual de Habitacio
do Rio de Janeiro (Cehab-R)), da entdo Secretaria de
Estado do Trabalho e Habitac?o, iniciou o aterro em
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um terreno localizado entre a variante € a orla da
Lagoa daTijuca, com a finalidade de reassentar 35 fa-
milias removidas da favela em funcao das inundac¢oes
ocorridas com as chuvas de 1984. Com a enchente,
parte da populacio ficou acampada a beira da varian-
te em barracas da Defesa Civil, que mais tarde deram
lugar a barracos de madeira e construcoes de alvena-
ria, consolidando a ocupacio antes provisoria.

Visando atuar na regularizacdo de parte da fa-
vela, a Cehab-R] promoveu, em 1985, a entrega de
130 titulos aos moradores de Rio das Pedras, quando
no local residiam em torno de 2.800 familias. Diante
das dificuldades no aterro do terreno destinado ao
reassentamento, em decorréncia das caracteristicas
naturais da area - solo fragil e alagavel -, e dos custos
do aterramento, quando finalmente ele foi concluido,
o assentamento das familias acabou nio se realizan-
do, em conseqiiéncia da mudanca de governo e do

Vila Pinheiro

Vila Carangueijo

Rio das Pedras
Vila Mangueira

Areal |

Areal 1l

Areinha

lha
do Ribeiro

Roque Santeiro

Educacin

término do programa. Dessa forma, o terreno foi in-
vadido, surgindo uma nova area da favela, que ficou
conhecida como Areal 1.

Nos anos 1990,além dos prédios da Delfin-Rio,
parte do terreno vago também foi invadida. Apos a
reintegracao de posse e algumas negociacoes, 230
familias foram abrigadas provisoriamente em bar-
racas da Defesa Civil, em um local que recebeu o
nome de Areal 2. Em seguida, o governo estadual
editou um decreto de desapropriacio, abrangendo
as areas de Areal 1 e Areal 2, posteriormente mo-
dificado, restringindo a area a ser desapropriada a
pouco mais de um terco da anterior.

Extrapolando o nucleo inicial, denominado
Rio das Pedras, a favela teve uma ocupacio caracte-
rizada pelo agrupamento de diversos outros assen-
tamentos (ver Mapa 4):

Mapa 4 - Assentamentos que compoem a favela
Rio das Pedras. Fonte: IplanRio, SMH, Observatério
Ippur/UFRJ-Fase.
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- Areal 1 - ocupado em 1988, foi o principal
ponto de expansido da favela, com crescimento
em direcao a area de protecio ambiental da
Lagoa daTijuca;

- Areal 2 - localizado ao longo da Estrada En-
genheiro Souza Filho - a variante -, sua area foi
ocupada em 1991 pelos que haviam invadido
os blocos residenciais construidos pela Delfin-
Rio. Situado em um terreno sem infra-estrutu-
ra e de cotas baixas, com solos de argila mole,
essa parte da favela apresenta risco permanen-
te de enchentes;

- Areinha - separado de Areal 2 pelo Rio das
Pedras, teve sua ocupacio precedida de um
trabalho de abertura de vias e de execucio de
aterro cobrindo toda a area de implantacio,
assim como ocorreu em Areal 1. A expansiao
dessa area vem ocupando um trecho bastante
proximo as margens da lagoa;

- Pinheiros - situado nas fraldas do Morro dos
Pinheiros, regiao de cotas mais elevadas, sua
articulacao com a favela Rio das Pedras ocorre
por meio de um terreno particular desocupa-
do e por meio de sua principal via de acesso, a
variante. Por suas caracteristicas naturais, essa
area comportou a implantacdo de equipamen-
tos publicos, como o Ciep e o Ciac;

- Vila Caranguejo - foi uma ocupacio do outro
lado da variante, constituida por uma faixa loca-
lizada entre a referida estrada e um terreno de
baixada proximo ao Morro da Panela (area de
protecao ambiental), de propriedade privada;

- Roque Santeiro - configurou um prolonga-
mento da favela, implantado praticamente so-
bre a variante, que forcava inclusive seu desvio.
Com uma faixa de terreno de profundidade
média de 10 m, esse assentamento se encontra
entre a estrada e uma area particular;

- Vila Mangueira - localizada junto a antiga Es-
trada de Jacarepagua, tem previsio de remo-
¢io através do programa.

Pela escala da area ocupada e pelo grande nu-
mero de domicilios, Rio das Pedras é considerado
um complexo, no qual as enchentes periodicas re-
presentam um dos maiores problemas enfrentados
pelos moradores. Foi marcante a que ocorreu com
as chuvas de verdao de 1996, que deixou um grande
numero de desabrigados.

4.3.2 Caracterizacao da area e da populacao

A favela Rio das Pedras esta situada na Baixada
de Jacarepagua, as margens da Lagoa da Tijuca (ver
Foto 13),tendo como principais marcos geograficos,
além da referida lagoa, a Pedra da Panela, ao norte; o
Morro dos Pinheiros, a nordeste; o Morro da Marim-
beira, a oeste; e o Morro da Muzema, a sudeste.

Com uma vasta area plana € uma paisagem
de brejos que circunda toda a parte baixa da favela
proxima 2 Lagoa da Tijuca, delimitada como Area de
Proteciao Ambiental (APA), a regiao apresenta sérios
problemas de inundacio, parte deles provocada pela
configuracao natural do terreno, cortado pelo Rio do
Retiro e pelo Rio das Pedras (Foto 14), para os quais o
projeto de macrodrenagem da Bacia de Jacarepagua
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prevé canalizacdo e dragagem. Com a deterioracio de assoreamento dos sistemas de drenagem, esses
das condicOes da vegetacio € 0 continuo processo problemas tendem a aumentar.

Foto 13 - Vista aérea da favela Rio das Pedras.
Fonte: IplanRio, SMH, Observatério Ippur/UFRJ-Fase

Foto 14 - Presenca de rios e cotas baixas dos terrenos. Fonte: Observatério Ippur/UFRJ-Fase
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O Rio das Pedras apresenta-se poluido em vir-
tude do lancamento de esgotos dos condominios pro-
ximos e da propria favela, onde a Cedae implantou,
pelo programa Proface, um sistema de esgotamento
sanitario que inclui redes coletoras nos principais
becos e travessas e elevatoria de esgoto. Posterior-
mente, para solucionar os problemas causados pelas
enchentes, 0s proprios moradores passaram a utilizar
as redes coletoras para escoar as aguas pluviais, com
lancamentos diretos nos corpos receptores da regido,
que tém como destino final a Lagoa da Tijuca.

Como a regido é de solos formados por argi-
las organicas e areas de turfa, existem também pro-
blemas de recalques diferenciais nos terrenos. Os
aterros realizados na parte de ocupaciao mais antiga
ja apresentam certa estabilidade pelo tempo decor-
rido, mas ainda ocorrem recalques nas areas aterra-
das posteriormente.

De acordo com a legislacao ambiental mu-
nicipal, a area compreendida entre a Estrada de
Jacarepagua e a Lagoa da Tijuca é de Preservaciao
Ambiental Permanente. Quanto ao uso do solo, a
legislacdo urbanistica a classifica como passivel
de ocupacao urbana como Zona Especial 5%, com
subzonas que permitem usos residenciais uni e
multifamilares, além de usos comercial e misto.
Excetua-se a Area de Preservacio Ambiental dos
monumentos naturais tombados (Lagoa de Jacare-
pagua e Morro da Panela).

“2Decreto 3.046/1981.

Dois projetos de alinhamento destinados a aber-
tura de novos acessos viarios, criados pelo Plano Urba-
nistico da Barra da Tijuca (n° 9892 e n° 8997), atraves-
sam a favela. Porém, segundo a proposta para o Anel
Viario do municipio, esses projetos serdo ainda modifi-
cados com a implantacio de vias expressas as margens
da Lagoa daTijuca e a transformacao da variante em via
de vizinhanca, de movimento menos intenso.

Atualmente, a Estrada Engenheiro Souza Filho
(Foto 15) - a variante - desempenha simultaneamen-
te a funcao de principal via de articulagao entre os
diferentes setores da favela e a de ligacao ao restante
da cidade, com concentracio comercial mas ausén-
cia de semaforos, passarelas, cal¢adas e sinalizacio.Ja
a antiga Estrada de Jacarepagua (Foto 16) comporta
um intenso trafego, sem qualquer sistema de baias ou
sinalizacdo. Além do transporte alternativo de vans
e motos, algumas linhas de Onibus ligam a regido a
outros bairros, como Barra daTijuca, Cidade de Deus,
Freguesia, Gavea, Madureira e Cascadura.

Em relacio ao sistema viario interno, em Areal 1
e Areinha existem quadras definidas com vias implanta-
das e hierarquizadas (vias de penetracao com caixa de
6 m e transversais com 3 m de largura), que, apesar de
nao serem pavimentadas e sinalizadas, oferecem con-
dicoes razoaveis de acessibilidade.Ja no nicleo de Rio
das Pedras e em Areal 2, um precario sistema de becos
e vielas, em sua maioria sem pavimentacdo, restringe o
acesso apenas a pedestres (Fotos 17,18 e 19).
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Foto 15 - A variante, Estrada Engenheiro Souza Filho. Fonte:
Observatério Ippur/UFRJ-Fase
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Foto 16 - Estrada de Jacarepagud, onde esta instalado o co-
mércio. Fonte: Observatério Ippur/UFRJ-Fase.] Foto 18
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A favela conta com um posto de saade que

atua em convénio com a Faculdade Souza Marques
e,segundo dados da associacao de moradores, realiza
cerca de 35.000 atendimentos anualmente. O hospi-
tal publico mais proximo é o Cardoso Fontes, situa-
do na Estrada Grajatu-Jacarepagua. No local, existem
cinco escolas publicas, incluindo um Ciac, feito pelo
governo federal, e dois Cieps, além de uma tnica cre-
che, em convénio com a prefeitura, que abriga apro-
ximadamente 80 criancas com idade até seis anos.

A caréncia de espacos publicos e de areas espor-
tivas e de lazer atinge quase toda a favela; apenas um
centro comunitario localizado junto a escola munici-
pal, em Areal 1, atende aos moradores com atividades
culturais e complementares, como aulas de balé e ar-
tes marciais. A associacio de moradores também pro-
move cursos e atividades esportivas, ocupando uma
edificacdo de trés pavimentos, de bom padrdo cons-
trutivo, onde funciona uma TV comunitaria. A escola
de samba que havia na area foi retirada; atualmente
existem casas de musica funk e forré (cinco grandes).

Fotos 17, 18 e 19 - Becos estreitos, muitas vezes escuros e
umidos, com lixo e vazamento de esgoto. Fonte: Observatério
Ippur/UFRJ-Fase

Quanto a questao da seguranca na favela, sob
um pacto de siléncio dos moradores, acoes relativas
a repressio de atividades, como o trafico de drogas,
sdo realizadas por integrantes de um grupo popular-
mente conhecido como “policia mineira”. A “tranqiii-
lidade” decorrente dessa atuacdo € vista como uma
qualidade da favela por parte de sua populacao e dos
bairros vizinhos.

Com uma area de 610.587 m?, Rio das Pedras
teve seu nucleo inicial totalmente adensado, con-
centrando 42% do total de domicilios da favela, com
construcoes de alvenaria em sua maioria (Foto 20).
Ao longo das vias principais e secundarias, o gabarito
médio das edificacoes é de dois e trés pavimentos
(Fotos 21 e 22).A area de Areal 1 é a segunda em nu-
mero de domicilios, embora apresente sérios proble-
mas de esgotamento e drenagem. No caso de Areal
2, a situacao € bem mais grave em razio das cotas
baixas do terreno e do solo argiloso, com moradias
precarias que quase sempre tém um pavimento.
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Foto 20 - Vista da ocupacdo da favela Rio das Pedras.
Fonte: Observatério Ippur/UFRJ-Fase

Foto 21 - Prédios de dois ou mais pavimentos, em via ndo
pavimentada. Fonte: Observatério Ippur/UFRJ-Fase
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Foto 22 - Edificacdo de trés pavimentos ao fundo e o perigo das
ligacdes clandestinas de luz. Fonte: Observatério Ippur/UFRJ-Fase
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O uso comercial, que ocupa em parte edifica-
¢oes de uso misto, comporta lojas de materiais de
construgdo, acougues, padarias e farmacias, além
de oficinas de automoveis de alvenaria. A area con-
ta também com uma delegacia de policia, um posto
dos correios, templos e igrejas. O perfil da populacao
€ de classe social baixa, grande parte proveniente da
regiao Nordeste do pais, que atua como mao-de-obra
para a construcao civil e servicos domiciliares, prin-
cipalmente nos bairros da Barra da Tijuca e de Jaca-
repagua, e apresenta uma renda média de até dois
salarios minimos (Rio de Janeiro, 2000b).

4.3.3 Caracterizacdo do projeto — agoes previstas
e realizadas

A intervencio prevista na area foi dividida em
trés etapas, contemplando, segundo o programa, a

Foto 23 - Rua pavimentada com calcadas. Fonte: Observatério
Ippur/UFRJ-Fase

abertura e a melhoria de vias, com pavimentacio e
redes de drenagem (Fotos 23 e 24);a instalacdo de in-
fra-estrutura (esgotamento sanitario e abastecimento
de agua); a contencao de encostas; a implantacio de
areas de lazer (Foto 25);a construcao de creche e de
novas unidades habitacionais destinadas ao reassen-
tamento de familias que ocupam areas de risco e de
protecao ambiental.

Foto 24 - Beco pavimentado. Fonte: Observatorio
Ippur/UFRJ-Fase
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As obras, iniciadas em 1999, destinaram-se a
urbanizacido do canal (Rio das Pedras) e da area
de Pinheiros, onde foram construidos 16 prédios
de apartamentos, com quatro pavimentos, para a
populacio removida de algumas areas da favela
(Foto 26). Essa primeira etapa, que incluiu a cons-
trucio de uma creche, foi concluida, mas as demais

Foto 25 - Apés as intervengdes, em frente a associacdo de
moradores ha uma grande praga com quadras esportivas.
Fonte: Observatorio Ippur/UFRJ-Fase

continuam em andamento, com previsao da cons-
trucdo de uma ponte sobre o Rio das Pedras e da
pavimentacao e drenagem da Estrada Engenheiro
Souza Filho, a variante. Contando com recursos da
prefeitura e da Caixa Economica Federal, os inves-
timentos aplicados foram distribuidos conforme a
Tabela 7.

Foto 26 - Prédios de apartamentos para reassentamento
de familias retiradas de areas de risco.. Fonte: Observatério
Ippur/UFRJ-Fase
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/ Objeto

Valor do investimento (R$)

Conjugando uma area publica desapropriada,
uma area de propriedade privada e terrenos aterra-
dos, Rio das Pedras nio foi objeto de iniciativas mais
recentes de regularizacdo fundiaria, além das citadas
anteriormente. No caso das moradias construidas
para reassentamento e doadas as familias, a informa-
¢do dos moradores € que o instrumento a ser utiliza-
do para a titulagio sera o usucapiao.

O Pouso nio foi implantado na favela sob a
justificativa de a urbanizacdo ainda nao ter sido con-
cluida. Na avaliacao dos moradores, a qualidade das
obras realizadas é regular, e o estado de conservacio
dos equipamentos é ruim.Ap0ds a urbanizacio de Pi-
nheiros, verificou-se no local entupimento de esgoto
e presenca de lixo e entulho nas encostas que so-
freram obras de contencao. Os problemas de abas-
tecimento e de escoamento de aguas pluviais sio
constantes (Foto 27). Além disso, constatou-se, nas

Projeto 849.000,00

1" etapa das obras

Urbanizacao do canal e construcdo de creche 407.500,00

Urbanizagdo, infra-estrutura e edificagdes - area de Pinheiros 9 .833.11 7.64

Complementagdo - Av. Canal 277.547,40

Total 10.518.165,04

2" etapa das obras

Total previsto 17.118.382,54

3" etapa das obras

Total previsto 5.330.690,58 Tabela 7: Recursos investidos no programa
' Total da intervencio 33.816.238.16 Grandes Favelas Rio das Pedras. Fonte: IplanRio,

/" SMH, Observatério Ippur/UFRI-Fase.

encostas, a invasao dos ecolimites implantados com
cabos de aco e pontaletes, que expandiu a ocupacao
para as areas ambientais.

.

Foto 27 - Apesar das intervengdes, a area sofre com
inundacoes. Fonte: Observatério Ippur/UFRJ-Fase
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Segundo os moradores, nio foram implemen-
tados programas socioeconOmicos e educacionais
destinados a populacido da favela, e o processo parti-
cipativo ocorreu basicamente por meio de reunioes
propostas para apresentar o projeto de intervencdo
€ o acompanhamento da execucio das obras, bem
como o0s problemas delas decorrentes.

5. Conclusoes

Tomando como referéncia os elementos de
avaliacao mencionados na introducao deste trabalho,
podemos sugerir algumas virtudes e alguns proble-
mas identificados pela analise:

A grande positividade do programa € dar visibilida-
de a urbanizac¢io de favelas, consagrando essa pratica
como a forma adequada de intervencao sobre o pro-
blema. Embora seja uma pratica que tem aparecido
em todas as grandes cidades brasileiras no periodo
recente, a publicidade em torno do projeto, o apoio
do BID e o fato de ter se realizado na cidade que
se caracterizou, nos anos 1970, como detentora do
maior programa de remocio da América Latina dio
um sentido simbolico a essa intervenc¢ido, que deve
ser ressaltado. Destaque-se outrossim que constitui
uma iniciativa desenvolvida por um governo de cara-
ter conservador.

Além do impacto publicitario, o programa se pre-
tende uma intervencao a ser desenvolvida no tem-
po, abarcando como horizonte o conjunto das fave-
las cariocas. Pelos numeros envolvidos, percebe-se
claramente que € uma acao em grande escala, com

forte impacto sobre as condicoes de vida da popu-
lacao favelada.

A decisio de criar um o6rgio técnico-administra-
tivo que incorporasse a experiéncia anterior dos
quadros administrativos da prefeitura revelou-se ex-
tremamente proficua, por incluir um “aprendizado
institucional”, condicao fundamental para o éxito
das intervencoes em qualquer setor de atuacao do
poder publico.

Como ultimo aspecto positivo, cabe evidenciar o
importante papel desempenhado pela regularizacio
urbanistica na transformacdo das condicoes da po-
pulaciao favelada, conferindo-lhe o “direito ao ende-
reco” como condicio fundamental de cidadania.

Embora contando com essas caracteristicas positivas,
alguns aspectos revelaram-se contraditorios ou pro-
blematicos, a saber:

Se considerarmos o peso da politica habitacional
no ambito da politica urbana, notaremos que ele é
relativamente pequeno e, principalmente, que esse
tipo de intervencdo depende, de forma importante,
de financiamentos externos, enquanto outras inicia-
tivas, como o Rio Cidade ou a Linha Amarela, utiliza-
ram recursos da prefeitura.

A politica habitacional do Rio de Janeiro é bastan-
te diversificada, mas nio inclui iniciativas ligadas a
ampliacdo da oferta de novas oportunidades habita-
cionais, seja por meio de programas proprios, seja
por meio da utilizacio de instrumentos de politica
fundiaria que ampliem a oferta privada. A atuacido
habitacional da prefeitura, concentrada em politicas
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“corretivas”, tem ocasionado, como efeito perver-
so, a ocupacio de areas inadequadas como unica
alternativa de acesso a terra € 2 moradia - seja sob
o ponto de vista ambiental (areas frageis, encostas
ou margens de rios, areas de protecao ambiental, de
risco etc.), seja sob o ponto de vista legal. Isso im-
plica uma recriacdo permanente do problema que
se busca resolver.

Embora sejam aplicados recursos significativos nas
intervencoes em areas de favelas,as melhorias apos a
urbanizacio nio tém sido garantidas, nio s6 porque
as obras, em muitos casos, abrangem apenas parte da
favela, mas porque nao existe manutencao dos equi-
pamentos e das areas publicas.

Os objetivos do programa (a integracio) sio tra-
tados basicamente do ponto de vista fisico-urbanis-
tico. No entanto, como politica de integraciao social,
a iniciativa parece insuficiente, € mesmo 0s proje-
tos sociais articulados com a intervencao nio tém a
mesma primazia que os aspectos de infra-estrutura,
tornando ainda mais dificil a questio da integracio
social das populacoes faveladas. Um aspecto relevan-
te, nesse sentido, diz respeito a questio da valoriza-
¢do imobiliaria que decorre do investimento publico,
gerando processos de “expulsio branca”. A postura
da prefeitura foi saudar os processos de valorizacao,
desconsiderando o problema da saida de moradores
€ sua substituicio por camadas de renda mais eleva-
da. Esse tema € de fundamental importancia do pon-
to de vista da questdo da integracio social.

O processo de escolha e hierarquizacdo da inter-
venc¢do, embora pragmatico, parece ser mais uma

estratégia de marketing do que uma definicao calca-
da em diagnodstico das necessidades. Dessa forma, as
favelas atendidas pelo programa nio foram as mais
carentes; mas sim as que ja vinham sendo objeto de
intervencao em programas anteriores.

A articulacdo com o 6rgao estadual de saneamento
(Cedae) é complexa, e a resisténcia a aceitacdo e a
incorporacdo das obras de infra-estrutura realizadas
no ambito do Favela-Bairro é recorrente.

O modelo de participacao adotado pode ser defini-
do como restrito ou instrumental, limitando-se basi-
camente a informacao da populagio sobre o projeto
e permitindo eventualmente pequenas alteracoes de
adaptacdo. Com uma atuacdo bastante timida, apa-
renta fortes indicios de constituir mais uma pratica
de legitimacao das acoes do que propriamente de de-
mocratizacdo da politica. Experiéncias desenvolvidas
em outras cidades mostram que € possivel desenvol-
ver uma politica que seja amplamente discutida com
a populacao, seja por meio de conselhos, seja por
meio da realizacio de conferéncias. Os resultados
revelam que, nesses casos, a populacio manifestou
franco interesse em participar € que a democratiza-
¢o do processo nio impediu a eficiéncia e a eficacia
das acoes.

Um novo modelo de intervencao desenvolvido pelo
programa de Apoio as Populagées Desfavorecidas da
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (APD-Rio),em
um convenio entre a prefeitura e a Unido Européia,
instituiu um novo padrao de participacao popular, res-
trito a poucas e pequenas favelas, que nao tem tido
continuidade na dltima gestao (2004-2007).
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A experiéncia do Programa de Atendimento Pro-
fissional (PAP), desenvolvido pelo Instituto de Ar-
quitetos do Brasil, do Rio de Janeiro, no ambito do
APD-Rio, encetou a preocupacao com as melhorias
habitacionais nos programas cariocas. No entanto,
os exemplos elaborados pelo projeto mostram as di-
ficuldades de trabalhar com niveis de adensamento
baixos, gerando a possibilidade de se reconhecerem
e legitimarem situacoes construtivas nao apropriadas
a seguranca e a salubridade dos ambientes, e oficia-
lizando-se padroes de moradia “ndo-dignas” em edifi-
cacoes ja consolidadas nas areas de favelas. Cabe res-
saltar também que esse programa foi extremamente
limitado, uma vez que nao foi concluida a contento a
negociacao com a Caixa Econdmica Federal, que nao
aceitava os moradores da favela como candidatos ele-

giveis ao financiamento de material de construcio.A
prefeitura, por sua vez, também nio manifestou inte-
resse na continuidade do programa.

A ampliacdo do escopo de atuaciao,no ambito do Pro-
ap-Rio II, objeto de um novo contrato com o BID, res-
ponde as criticas sobre a limitacdo das possibilidades
de integracdo apenas pelo componente fisico-urbanis-
tico, com a criacao dos Planos de Acao Social Integrada
(Pasi), cujos impactos ainda deverao ser avaliados.

Embora a regularizaciao urbanistica possibilite aos
moradores o “direito a endereco” como direito basi-
co de cidadania, a regularizacido fundiaria nas areas
de intervencao do programa Favela-Bairro apresenta
resultados pouco efetivos, considerando que ape-
nas cinco favelas, das 111 contempladas no periodo
1994-2000, estao em processo de titulacio.
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