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Introducéo

O presente artigo constitui um dos produtos da pesquisa que realizamos, entre
2008 e 2010, com vista a elaboragédo de nossa Tese de Doutorado, defendida em abril de
2010 perante o IPPUR-UFRJ e que logrou aprovacéo por parte da banca examinadora.

Nessa pesquisa, buscamos realizar um estudo das relacdes e das praticas
juridicas, vigentes em favelas cariocas que receberam intervengfes de urbanizagdo, no
ambito do Programa Favela-Bairro, especialmente no que tange aos negoécios imobiliarios
de compra e venda e locacdo, bem como no que se refere ao exercicio do Direito de
Construir. Como referéncias empiricas, figuram duas favelas nas quais desenvolvemos
extenso trabalho de campo, que se incluem entre as 16 primeiras objeto do aludido
programa de urbanizagéo, nas quais as respectivas acdes tém sido executadas desde o ano
de 1995. Supomos que, nessas duas favelas, os resultados da intervencdo estatal se
mostrariam mais palpaveis, favorecendo a eleicdo das mesmas como cases adequados ao
exercicio analitico pretendido.

No ambito de nosso estudo, um dos movimentos que realizamos, e que compde o
objeto particular do presente artigo, foi no sentido de reconhecer e mapear a politica de
regulacéo das favelas estruturada pela prefeitura carioca no amago do Programa em curso.
Com efeito, verificamos que, pari passu as acbes de urbanizacdo de favelas, veio se
constituindo um aparato regulatério, dotado de diversos artefatos, comentados no presente
artigo. Tal processo se verifica ndo somente na experiéncia de politicas para favelas do
municipio do Rio de Janeiro, mas também em outras , tais como na politica de habitacao de
interesse social do estado da Bahia (BAHIA, 2009).

Com tal aparato, busca-se promover um reordenamento das favelas, isto é, busca-
se, virtualmente, abolir a ordem urbanistica vigente nesses espacos, estabelecida
basicamente pelos agentes internos da favela, implantando em seu lugar uma outra,
considerada mais adequada ao novo momento que se deseja demarcar: o da transformacao
da favela em bairro. Reproduzimos aqui, sem qualquer filtro valorativo, o discurso oficial,
gue sera objeto de nossa andlise ao longo do texto, e que se estrutura com base nos
pressupostos de que antes da urbanizacédo a favela ndo era bairro (logo, ndo era cidade!), e
de que depois da urbanizagéo a favela deve deixar de ser favela.

Assim, no presente artigo procuramos explicitar alguns nuances dessa nova ordem
urbanistica proposta pela Prefeitura as favelas cariocas, desvendando o seu modus
operandi. Buscamos, ainda, fazer andlise de conteldo dessa politica regulatéria,
evidenciando o papel desempenhado pelo Estado, os instrumentos por este empregados na
gestdo e planejamento das favelas, as tensfes latentes entre Estado e moradores de

favelas, os espacos e formas de participacdo que aquele admite a estes.



Nessa analise, transparece nossa perspectiva a respeito do conceito de justica
territorial. Buscamos interpelar as politicas oficiais, em curso ao longo de quase duas
décadas, refletindo a respeito da legislacéo urbanistica e dos demais instrumentos dos quais
tais politicas tém lancado méo, indagando a respeito de seu maior ou menor carater
emancipatério e fomentador daquilo que, desde a obra de Habermas, tem sido definido
como espago publico. Assim, a questdo-problema do presente artigo consiste em
indagarmos até que ponto as politicas de urbanizacdo e regularizacdo de favelas tém
contribuido para o estabelecimento de um Estado Democratico, no qual os moradores de
favelas tenham reconhecida a sua condicdo de cidadaos, de partes integrantes da cidade,
de agentes legitimos no seio desta, e de sujeitos de politicas publicas que ndo somente lhes
garantam e propiciem o usufruto dos beneficios da urbanizacdo, mas que, sobretudo,
apontem na dire¢éo de sua emancipacao.

1. A regulacao estatal das favelas emergente no posfacio da urbanizacao

No Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro, de 1992, preconiza-se uma politica
para favelas baseada no trinbmio inseparavel composto por urbanizacdo, regularizacao
fundiaria e regularizacdo urbanistica (por vezes, também denominada de regularizacéo
administrativa). Com esse trindmio buscava-se a realizacdo de politicas urbanas e,
especialmente, de intervengdes em favelas com o carater de investimento publico, visando a
sua consolidacdo e qualificacdo da moradia e de seu entorno, intervencdes essas que,
conforme o mesmo Plano, corroborado pelo Estatuto da Cidade, adquiriram carater
juridicamente obrigatério para os governantes, especialmente em nivel municipal.

No mesmo ano de 1992, ocorre a elei¢cdo do novo prefeito da cidade, na qual César
Maia (entdo filiado ao PMDB), ap6s acirradissima disputa no segundo turno, vence Benedita
da Silva (do PT), candidata originaria dos movimentos associativos em favelas e que ai
possuia grande penetracdo politica. Assim, conjugadas as determinacdes da ordem legal
com as necessidades de legitimacao politica, a Prefeitura do Rio de Janeiro se apressa em
lancar o Programa Favela-Bairro, que, segundo diversas vozes, representa uma iniciativa de
urbanizacéo de favelas muito mais ambiciosa do que qualquer outra realizada até hoje, na
cidade do Rio de Janeiro — certamente — e no continente latino-americano — provavelmente
(cf. SILVA, 2002, p. 231; GONCALVES, 2006, p. 16).

Esse programa, que veio se desenhando, desde 1993," origina-se de convénio,
firmado em 1995, entre a municipalidade carioca e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento  (BID), “visando principalmente a urbanizagcdo, e, apenas
complementarmente, a regularizacdo urbanistica e fundiaria e ao desenvolvimento de
programas de geracdo de emprego e renda” (COMPANS, 2003, p. 47), em favelas de
dimensdes entre 500 e 2.500 domicilios, o que representava 1/3 das favelas e 40% de sua
iii

populacéo.” Conforme a legislacdo municipal que conferiu existéncia legal ao programa, na



qual se destaca o Decreto n°® 14.322, de 07/11/1995, entre seus objetivos figura o de
“complementar ou construir a estrutura urbana principal (saneamento e democratizacdo de
acessos) e oferecer condicdes ambientais de leitura da favela como bairro da cidade” (art.
29 inciso |, do Decreto 14.322). O Favela-Bairro reforcou a idéia de que “as favelas
constituem uma real possibilidade de moradia para uma grande parte da populacdo da
cidade, e teve a ambicdo de estabelecer uma intervencéo articulada sobre o concurso de
varios organismos publicos, rompendo com a légica de intervengbes pontuais de outrora”
(GONGCALVES, 2006, p. 16).

Trata-se de um programa amplamente institucionalizado na administracdo da
Cidade do Rio de Janeiro, uma vez que se desdobra ao longo dos dltimos 15 anos, tendo
passado por cinco mandatos municipais, com trés prefeitos diversos, encontrando-se,
atualmente, em sua terceira fase de execugéo.“’ Desde seu inicio, contabilizam-se
intervencbes em 143 favelas da cidade, que receberam investimentos da ordem de 600
milhGes de dolares, atendendo um conjunto de 556.000 moradores, constituindo-se no
carro-chefe da politica habitacional da Prefeitura do Rio de Janeiro, como afirma o ex-
Secretario Municipal de Urbanismo, Augusto Ivan Pinheiro (PINHEIRO, 2008, p. 6).

Apo6s a fase inicial de projetos,’ as obras do Programa Favela-Bairro tiveram inicio,
em 1995, antes mesmo da assinatura do primeiro convénio com o BID, em 16 favelas,
distribuidas pelas cinco Areas de Planejamento (APs) definidas no Plano Diretor. As
primeiras obras sdo inauguradas em fins de 1996, no calor da campanha para prefeito da
cidade, na qual o entdo Secretario de Urbanismo, Luiz Paulo Conde, candidato governista,
foi eleito. Nesse mesmo ano, foram concebidos e instituidos oficialmente os Postos de
Orientacao Urbanistica e Social (POUSOs), alocados nas favelas que recebiam as obras,
entdo chamadas de “novos bairros”." Eles passaram a funcionar, efetivamente, a partir de
1997, quando a Lei n° 2.541, de 16/04/97, criou a Coordenacdo dos POUSOs, atual CRU
(Coordenadoria de Orientacdo e Regularizacdo Urbanistica). No caso do Rio de Janeiro,
falar-se em regulacéo das favelas pelo Estado, implica uma mencéo obrigatéria a trajetéria
desses organismos, que constituem um dos mais relevantes legados deixados pela
execucdo de obras de urbanizagédo, figurando a sua criacdo em lugar de destaque nas
noticias relativas ao novo contrato, da terceira fase do programa, para o periodo 2011-2020
(RIO DE JANEIRO, 2010, p. 14).

Os POUSOs foram criados com os objetivos de “orientar a execucdo de novas
construcdes ou ampliagdes das existentes, bem como o uso dos equipamentos publicos
implantados” e de “exercer fiscalizacdo urbanistica e edilicia” (art. 1° do Decreto 15.259). A
fiscalizacdo a ser exercida pelos POUSOs devera “controlar a expansao das edificacbes
(tanto horizontal, como verticalmente), de forma que os equipamentos implantados ndo se

tornem insuficientes” (art. 2°, Ill do mesmo Decreto), evitando 0 que as autoridades



municipais chamam de “refavelizacdo” das areas atendidas por projetos de urbanizacéo, tal
como teria acontecido nas favelas beneficiadas pelos projetos da CODESCO na década de
1960, procurando dar-se um destino melhor a elas, ap6s a sua urbanizacdo (RIO DE
JANEIRO, 2008, p. 12). Esse ponto de vista parte do pressuposto, a nosso ver
analiticamente discutivel, de que, com as obras de urbanizacéo, os locais que as receberam
efetivamente deixaram de configurarem-se como favelas, do contrario ndo haveria sentido
falar-se em refavelizagdo. Com efeito, o avanco dos programas de urbanizacdo demanda
uma avaliacdo mais qualificada dos seus impactos, de modo a enfrentar a questdo da nova
configuracdo do espaco urbanizado, de suas rela¢cdes com o tecido urbano onde se insere,
esclarecendo, inclusive, se caberia cogitar-se de algo como o “desaparecimento” da favela,
enquanto tal.

Os POUSOs constituem, ainda, o veiculo de articulacéo das acdes do municipio na
favela, cabendo-lhes subsidiar os 6rgaos competentes, para a elaboracdo da legislacéo
edilicia a ser estabelecida para cada uma das areas que receberam as obras de
urbanizagéo, o que foi concretizado no caso de 23 favelas, conforme a Tabela 1, infra. O
Decreto de criagdo do POUSO estabelece que as equipes de cada posto deverdo ser
compostas por profissionais de nivel superior (um arquiteto ou engenheiro e um profissional

da area social), além de agentes comunitarios.

Tabela 1 - N°de favelas cariocas com logradouros reconhecidos e legislacdo aprovada

ANO RECONHECIMENTO DE APROVACAO DE LEGISLACAO DE
LOGRADOUROS USO E OCUPACAO
2000 17 06
2001 Sem informacéo 07
2004 22 07
2005 29 15
2006 53 17
2007 Sem informacéo 19
2008 61 (total de 1.610 logradouros) 19
2009 Sem informacéo 23

Fonte: Secretaria Municipal de Urbanismo (SMU) - http://www?2.rio.rj.gov.br/smu/educacao/pouso.html
Embora o objetivo inicial da prefeitura fosse o de instalar um POUSO em cada

favela que tivesse recebido obras de urbanizacdo, essa meta nao péde nao ser atingida. Isto
em funcdo do insuficiente quadro de funcionarios e dado que o universo a ser atendido
compOde-se ndo somente das favelas que receberam obras do Programa Favela-Bairro, mas,
também, aquelas dos Programas Bairrinho, Grandes Favelas e PAC, além daquelas que
foram declaradas AEIS pelos Projetos de Estruturacdo Urbana (PEUSs), sem falar dos
loteamentos inscritos no Nucleo de Regularizacdo de Loteamentos. A fim de minorar essa
caréncia, a prefeitura planeja recorrer ao Programa Arquiteto Social, estendendo-o a todas
as AEIS nao atendidas pelo POUSO (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 60), bem como a
realizacao de convénios com entidades publicas ou privadas, que ficariam responsaveis por

instalar e manter um posto do POUSO. A segunda medida autoriza a SMU a celebrar



convénio com entidades, como associacdes de classe das areas de arquitetura e urbanismo
e instituicbes de ensino, ligadas ao planejamento urbano, a fim de agilizar os procedimentos
administrativos, necessarios ao estabelecimento de normas de uso e ocupacao do solo, e a
promocao da regularidade urbanistica e edilicia das edificaces, sempre sob a supervisao
da CRU. A respeito dela, colhemos o seguinte depoimento do presidente da Associacéo de
Moradores do Alto Leblon, um dos bairros mais valorizados da cidade do Rio de Janeiro:
“Vocé ndo pode simplesmente retirar as pessoas de la. Entdo o minimo que pode ser feito é
criar parametros e cuidar para que sejam fiscalizados. Como vamos ajudar a Prefeitura a
manter um POUSO na favela, com fiscais trabalhando diariamente na area, acredito que
esta serd a melhor soluco para coibir os abusos”.""

Conforme dados da SMU, é o seguinte o fluxograma da instalagcdo dos POUSOs:

Tabela 2 - Quadro evolutivo da implementacdo dos POUSOS

ANO N° POUSOS INSTALADOS N° FAVELAS ATENDIDAS
1997 11 11

1998 20 28

1999 Sem informacéo 37

2000 24 44

2005 29 60

2008 32" 61 "™

Fonte: SMU (em http://www?.rio.rj.gov.br/smu/educacao/pouso.html).
Os primeiros POUSOs foram inaugurados (festivamente, segundo os documentos

oficiais) em 12/06/1997. Em paralelo, diversos Decretos municipais incorporaram,
oficialmente, favelas recém urbanizadas em parte dos bairros adjacentes, anunciando-se,
ainda, propostas de legislacao para essas areas, que, segundo a prefeitura, “ja vinha sendo
discutida com os moradores e que foi colocada a disposicdo da comunidade no POUSO
local, para discussdes e possiveis contribuicbes. Essa legislacdo foi aprovada em
24/02/2000 pelo Decreto 18.407, obtendo-se o habite-se das edificacbes a partir de
22/05/2000. Esse momento representa um divisor de aguas na historia da promocéo da
regularidade urbanistica dos assentamentos de baixa renda, em virtude de ser a primeira
area informal passada para a formalidade”. (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 40)

Em 2003, o programa POUSO foi transferido para a SMU (Decreto 22.982, de
04/06/2003), e as competéncias da CRU foram ampliadas (Decreto 23.159, de 21/07/2003),
passando a abranger o planejamento, licenciamento e fiscalizacdo de todas as AEIS. A
Resolucdo SMU n° 576 (22/12/2004) determinou que todos os processos em andamento,
nos Departamentos de Licenciamento e Fiscalizagcdo (DLF) relativos as AEIS, fossem
encaminhados a CRU, tendo em vista as competéncias a ela atribuidas.

Em seus documentos orientadores, o POUSO é concebido como um trabalho de
transicdo entre a condicdo de favela e a condigdo de um novo bairro popular, justificando-se
a sua existéncia enquanto ainda estd em curso o processo de integracdo a cidade,

“mantendo-se na comunidade o tempo necessario para que se complete a transicdo da ex-



favela a condicao de bairro da cidade formal. Este tempo varia de uma area para outra, uma
vez que as comunidades sao heterogéneas. Quando se verifica que os 6rgaos publicos
estdo atendendo a area, fazendo os servicos de manutencdo, e que 0 processo de
regularizacdo urbanistica se encontra terminado, o POUSO pode retirar-se e seus
funcionarios serem transferidos para outra area a fim de promover a consolidagdo de um
novo bairro. (...) Apesar de que ha varias comunidades em estado de regularizacdo
urbanistica bastante avancado, até a presente data ainda nado foi possivel a saida de
nenhum POUSO das areas atendidas (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 18). Afirma-se, também,
gue toda a legislacdo usada, para a regularizacdo de favelas, é elaborada com base
naquela existente para a cidade, como por exemplo, a lei de reconhecimento de logradouros
(Decreto 5.625/85), o regulamento de parcelamento da terra (Decreto 3.800/70), as normas
gue criam procedimentos simplificados para aceitacdo de obras em edificaces residenciais
(Decretos 5.281/85 e 9.218/90).

A diretriz que a prefeitura afirma utilizar, a fim de estabelecer as normas de uso e
ocupacao nas favelas recém-urbanizadas, é a de que “as AEIS, ap06s a sua regularizacao,
nao se encontram congeladas para efeito de crescimento”, visdo que é repudiada, uma vez
que seria dotada de “imenso autoritarismo e profunda dose de irrealidade” (RIO DE
JANEIRO, 2008, p. 28). Isso vem ao encontro da expectativa que parece ser comum, entre
boa parte dos moradores das favelas, no sentido de disporem de alguma margem para
ampliar seu imovel verticalmente, seja como mecanismo de obtencao de ganhos imobiliarios
— mediante venda (de edificacdo ja realizada ou do espaco aéreo existente sobre ela,
popularmente conhecido como direito de laje) ou mediante locagéo —, seja como mecanismo
de acomodacédo dos interesses familiares, tais como receber um parente que queira migrar
de outro estado, alocar um filho(a) que esteja prestes a se casar ou que nao possua imoével
proprio, deixar iméveis para todos os seus filhos, etc.

2. Leis de uso e ocupacdao do solo das favelas do Rio de Janeiro

Editados entre 2000 e 2009, conforme a Tabela 3, infra, os vinte e um decretos até
hoje baixados pela Prefeitura do Rio de Janeiro, a fim de regular o uso e ocupacado do solo
em favelas, sdo bastante simplificados, além de praticamente uniformes, apresentando
variagdo em apenas quatro casos. Seus dispositivos esgotam-se nos seguintes itens:

+ definir os limites da AEIS na qual a favela foi constituida;

+ permitir, de maneira geral, o uso residencial e outros complementares a esse;

+ proibir a comercializacdo e armazenagem de ferro velho, produtos inflamaveis
(exceto tintas e vernizes), explosivos, gas liquefeito de petréleo, armas e municoes;

+dispor regras abertas do tipo “sdo permitidos o0s usos e atividades

complementares ao uso residencial, ndo poluentes e que ndo causem incébmodo a



vizinhanca”, e “as edificacOes deverdo apresentar condi¢cdes suficientes de higiene,
seguranca e habitabilidade, e respeitar o alinhamento™;*

+ fixar nUmero maximo de pavimentos das futuras edificacdes, de acordo com os
logradouros (ja previamente aprovados em outro decreto) em que se encontrem,
excetuando apenas aqueles imoéveis localizados nas bordas da favela, para os quais
permanece aplicavel a legislagéo do entorno;

+ estipular um formulario especifico para autorizacdo de obras e concessdo de
habite-se as futuras edificacdes, dando a entender que todas elas passam a se submeter a
licenciamento prévio;

4+ considerar regularizadas todas as edificacGes ja existentes a data do decreto, a
fim de permitir a concesséo de habite-se e a sua averbacéo no registro imobiliario, essa
Ultima condicionada a concluséo da regularizagdo fundiaria;

#+ determinar a realizacdo de campanhas elucidativas dos moradores, “a fim de
esclarecer os parametros urbanisticos aos quais as edificacbes estardo submetidas para o

licenciamento e regularizacdo de obras novas”.

Tabela 3 — Quadro geral das leis de uso e ocupacgao do solo em favelas

01-Fernao Cardin Engenho de Dentro N° 18.407 | 24/02/2000
02-Vila Clemente Ferreira 236

03-Parque S. Sebastido Caju 488 N°© 19.348 | 27/12/2000
04-Ladeira dos Funcionarios 190

05-Trés Pontes Paciéncia 1.341 N° 19.349 | 27/12/2000
06-Parque Royal Ilha do Governador 1.586 N° 19.350 | 27/12/2000
07-Quinta do Caju Caju 756 N° 20.687 | 29/10/2001
08-Vila Benjamin Constant Urca 122 N° 25.092 | 02/03/2005
09-Sossego Madureira 2.985 N° 25.144 | 16/03/2005
[10-Mata Machado Alto da Boa Vista 619 | N°25.145 | 16/03/2005
11-Serrinha Madureira 766 N° 25.146 | 16/03/2005
12-Parque Proletario do Dique Jardim América 2.143 N° 25.777 | 16/09/2005
13-Morro Azul Flamengo 332 N° 25.778 | 16/09/2005
14-Grota Madurei-ra 875 N° 25.947 | 10/11/2005
15-Canal das Tachas Recreio dos Bandeirante 2.000 N° 25.948 | 10/11/2005
16-Vila Santo Antbnio Ramos 186 N° 26.231 | 17/02/2006
17-Chacara de Del Castilho Del Castilho 635 N° 26.629 | 09/06/2006
18-Morro da Fé Vila da Penha 453 N° 28.143 | 04/07/2007
19-Rocinha Rocinha 16.999 N° 28.341 | 21/08/2007
20-Vila Canoas / Pedra Bonita S&o Conrado 580 N° 30.400 | 09/01/2009
21-Vila Pereira Silva (Pereirao) Laranjeiras 279 N° 30.609 | 15/04/2009
22-Santa Marta Botafogo 1.262 N° 30.870 | 03/07/2009
23-Chacara do Céu LebIoFl 314 N° 30.911 | 27/07/2009

Fontes: SMU e SABREN. Os dados do n° de domicilios sédo do Censo Demogréafico / 2000, do IBGE.



Uma das hip6teses elaboradas para analisar o carater minimalista da legislacao
acima citada, sustenta que isso se deve a uma reducéo excessiva dos padrdes de qualidade
urbanistica fixados para essas regibes da cidade, desenvolvendo-se dois padrdes de
minimos urbanisticos e, consequentemente, de cidadania. Um deles seria mais exigente e
valeria para a chamada cidade formal; o outro seria de menor qualidade e valeria para as
areas segregadas do espaco urbano. Esse Ultimo padrdo estaria sendo legitimado via
intervencdes de urbanizacdo e regularizagdo do Estado, em favelas, colocando em cheque
os principios de equidade que se pretende que orientem as politicas urbanas (CARDOSO,
2007, p. 236).

Numa outra hipétese (entrosada com a anterior) se defende que a simplicidade da
legislacao urbanistica para favelas, em contraste com aquela vigente nos bairros, € um fato
relacionado aos processos desiguais de valorizagao do territério que operam nas cidades.
Assim, “a estruturacdo do espaco das elites foi, durante todo o século, inscrita de forma
cada vez mais minuciosa na legislacéo urbanistica” (ROLNIK, 1997, p. 135), havendo uma
perfeita equivaléncia entre areas mais valorizadas, areas de maiores investimentos urbanos
e as areas mais reguladas — ou “ultra-reguladas” — da cidade, servindo essa legislacdo de
consagracao e sancionamento das formas de valoriza¢do dos espacos urbanos.

Desse modo, o fato de a legislacdo para favelas ter sido elaborada sob inspiracdo
daquela vigente para os “bairros”, somente reafirma o fato de que a legislacdo urbanistica,
de maneira geral, é elaborada em funcéo das areas mais valorizadas, razao pela qual ela
tem aplicabilidade a uma parte extremamente minoritaria da cidade,” concentrando-se numa
pequena area a maior parte de suas zonas, subzonas e microzonas, muralhas legais
criadas, apenas, para preserva-las das vizinhancas, ao passo que as favelas e outros
assentamentos de baixa renda correspondem a um mar de ZEIS, “que, de acordo com a
atual lei de zoneamento, inclui tudo que sobrou”, onde “a terra pode se subdividir ao infinito;
a condicdo é nao ‘contaminar’ as vizinhancas” (ROLNIK, 1998, p. 170).

Esse mesmo carater simplificado também é comumente encontrado nos contratos
de compra e venda de imdveis celebrados entre os moradores de favelas, os quais, em
geral, pouco acrescentam, em relacdo aos dispositivos minimos necessarios para essa
espécie de contrato. Tal paralelismo sugere a hip6tese de que, na regulacdo privada, esteja
se reproduzindo a mesma dinamica vigente na regulacdo estatal, tal como acima
interpretada, isto &, a regulagéo tenderia a se tornar mais extensa, detalhada e minuciosa,
Xii

guanto mais elevados os interesses econdmicos envolvidos.” Em outras palavras, o

detalhamento da regulacdo representaria um indice privilegiado do aprofundamento dos
processos de valorizac&o, na regi&o a que se referem.
Os Unicos decretos de uso e ocupagdo que apresentam alguma particularidade séo

aqueles relativos a Rocinha — uma favela que, historicamente, tem tido um tratamento
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diferenciado em relagcdo as demais — e a outras trés favelas — Vila Pereira da Silva, Santa
Marta e Chacara do Céu. Todas essas quatro favelas encontram-se em bairros da zona sul
da cidade — na Area de Planejamento 2 (AP 2), conforme os termos do Plano Diretor —,
sendo que, nas trés Ultimas, as respectivas nhormas de uso e ocupacédo foram editadas em
2009, na gestdo do atual prefeito, Eduardo Paes, refletindo, portanto, um momento politico-
administrativo diferenciado, em relagcdo a primeira. Outro diferencial importante reside em
gue as favelas da Rocinha e de Santa Marta estdo sendo reurbanizadas pelo governo
estadual, no &mbito do Programa de Aceleracédo do Crescimento — PAC.

No caso da Rocinha, observamos que a sua respectiva regulamentacéo do uso e
ocupacao do solo, além dos itens acima arrolados, estabelece um zoneamento interno bem
mais complexo do que em todos os outros casos. Nele sdo discriminadas onze distintas
subzonas, nas quais se admitem cinco gabaritos diferenciados, que oscilam entre um e
cinco pavimentos, além de definicdo de uma area considerada non aedificandi, areas nao
ocupaveis, area de ocupacgdo restrita e areas para as quais se preveem a remocao e
reassentamento das moradias existentes, todas elas delimitadas nas plantas que figuram
nos anexos do decreto. A norma que estabelece a regularizacdo de todas as edificacfes
existentes, a data do decreto, € excepcionada, no caso daquelas que se encontrem em
locais impréprios ou que “ndo apresentarem a seguranca e a estabilidade consideradas
necessarias a sua legalizacao”, dispositivo que, para seu cumprimento, exigiria que as
edificacOes fossem, efetivamente, vistoriadas uma a uma, a fim de definir o que pode ser
regularizado. O decreto prevé, ainda, o cadastramento de todos os construtores atuantes
nessa favela, bem como o desenvolvimento de programa especial, com vistas a sua
regularizacdo e orientagdo técnica, disposicdo que ndo se repete nos demais decretos de
uso e ocupacédo em favelas, e que, a nosso juizo, poderia constituir uma proposta comum a
todas as favelas, definindo um dos aspectos da politica estatal para elas.

Na audiéncia publica realizada na Camara de Vereadores do Rio de Janeiro, em
24/09/2007 (um més apobs a edicdo do Decreto 28.341), para a qual foi convidado a falar o

\

arquiteto Luis Carlos Toledo,™ este afirmou que havia uma grande defasagem entre o
gabarito estabelecido no decreto e a realidade fisica da Rocinha, estimando que mais da
metade dos iméveis dessa favela possuiam padrées superiores aos fixados na norma, que
ja teria nascido ultrapassada. Segundo ele, faltariam a prefeitura informacdes suficientes
sobre a area, a fim de orientar a edicdo do decreto, sendo necessaria a proposi¢do de uma
nova regulamentacéo do uso e ocupacédo do solo, apds a conclusao do levantamento que
estava realizando. Entendia como necessaria a medida de congelamento das edificacoes,
engquanto ndo se elabora uma legislacdo apropriada para o local, uma vez que verificou que
havia construtores oportunistas, que se apressavam em edificar, a fim de obter maior

indenizagdo, em eventuais desapropriacoes.
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Passando ao caso das trés favelas normatizadas pela municipalidade no ano de
2009, observa-se o “retorno” da politica de congelamento urbanistico, explicitado em
dispositivo presente em suas respectivas normas locais, vazado nos seguintes termos: “Fica
proibida a construgcdo de novas edificacbes de uso residencial multifamiliar, exceto as de
iniciativa e responsabilidade do poder publico e aquelas destinadas a reassentamento de
populacdo situada em areas de risco e de preservacdo ambiental e em areas objeto de
projeto de urbanizacao da comunidade”. Pode-se discutir se, nos trés casos em tela, estaria
ocorrendo um retorno ou, antes, uma explicitacdo do aludido congelamento, uma vez que o
dispositivo acima reproduzido, conquanto inexistente nos decretos anteriores, poderia
encontrar-se nas entrelinhas dos mesmos, na medida em que esses, tal como ocorreu no
caso da Rocinha, estabelecessem um gabarito legal equivalente — ou até mesmo inferior —
aquele realmente existente, de modo a nao dar espaco para a realizacao regular de novas
edificacOes, logo, vedando indiretamente a expansdo da favela. Trata-se de um fato
dependente de apuracdo, que seria de grande relevancia cientifica e social, e que, em
nossa pesquisa, nao tivemos 0s meios necessarios para realiza-la.

Em segundo lugar, o dispositivo que regulariza “por atacado” as edificacbes ja
existentes ao tempo da edicdo da norma legal, presente nos decretos editados desde 2000,
passa a ser relativizado nesses trés Ultimos casos, excetuando-se de seus efeitos aquelas
edificacdes que possuirem mais pavimentos do que o limite maximo estabelecido para cada
uma das favelas em questédo. Tal dispositivo sugere que foi estabelecido, efetivamente, um
gabarito legal, inferior ao gabarito real, sendo em toda a favela — hipétese que preferimos
descartar, posto que nado razoavel — mas, ao menos, em parte dela. Em outras palavras, tal
regra visa ndo somente congelar o crescimento dessas favelas, como reduzi-las, colocando
na ilegalidade construcdes realizadas antes do advento da norma legal, o que, inclusive,
pode ser questionado juridicamente, em face do principio da irretroatividade das leis.

Por fim, destaque-se um ponto bastante particular, que somente aparece no caso
da favela Chacara do Céu. O art. 10 de seu respectivo decreto dispde que “s6 poderéo
entrar materiais de construcao, na Comunidade Chacara do Céu mediante a autorizacao da
Secretaria Municipal de Meio Ambiente”, dispositivo que reforca as evidéncias anteriores, no
sentido de demonstrar o endurecimento das restricdes edilicias do Direito estatal, no periodo
recente.

3. Os instrumentos de legitimagéo das novas regras urbanisticas

Uma das atribuicbes fundamentais dos POUSOs consiste em zelar pelo
cumprimento das normas de uso dos espacgos publicos e privados, introduzidas pelo Estado,
em decorréncia direta do processo de urbanizacdo. Nesse momento, coloca-se o problema
do grau de aceitagdo dessas novas regras, por parte dos moradores de favelas. Conforme o

conjunto de documentos consultados a respeito da experiéncia dos POUSOs (por todos,
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citamos RIO DE JANEIRO, 2003; 2008), percebemos que a visdo da prefeitura,
sinteticamente, seria a de que “a introducdo de novas regras a serem respeitadas é um fato
novo na vida desses moradores, como a aceitacdo de uma legislacédo urbanistica e edilicia,
0 que precisa ser bem debatido para ser assimilado” (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 17). O
processo de introducdo das normas legais, estabelecidas pelo Estado, é visto como um
processo de assimilacdo de novos padrées de uso das areas publicas e privadas, no qual
deve ser promovida “uma consciéncia nova em relacdo ao espaco urbano” (RIO DE
JANEIRO, 2008, p. 19). Tal consciéncia é entendida como mudanca de percepcéo, por parte
dos moradores, em relagédo ao espagco em que vivem, e como necessaria transformacao da
cultura local, a fim de se definir uma nova ética e um novo codigo de conduta social. Assim,
trata-se de abandonar aquelas normas costumeiramente adotadas pelos moradores, fruto
de suas praticas estabelecidas, a fim de assumir as normas estatais.

O POUSO ¢, talvez, o principal instrumento dessa mudanca, estando entre seus
objetivos a orientacdo social dos moradores, visando a sua mudanca de comportamento,
através de um trabalho educativo. Assim, uma das dimens&es do trabalho desse 6rgao,
mais fortemente enfatizadas pelos servidores publicos entrevistados, que também
comparece nos documentos oficiais da prefeitura, relativos aos programas de urbanizacdo
de favelas, consiste no que definem como o trabalho educativo, ou “socioeducativo”, tal
como é chamado no discurso oficial, e que corresponde ao seu projeto de agéo social. Essa
proposta educacional coloca-se de maneira critica aos usos e costumes locais,
estabelecidos ao longo do processo de formacdo e consolidacdo da favela, preconizando o
seu abandono e adog¢éo do padrdo proposto pela Prefeitura, num processo que foi definido,
pelos agentes da SMU, como um processo longo, lento e que exige muita paciéncia, e como
um mix entre convencimento e negociagao.

Nesse sentido, preconiza-se a mudanca da visdo que seria tradicionalmente
imperante nas favelas, segundo a qual as areas vazias existentes em seu interior a ninguém
pertenceriam, constituindo aquilo que, na técnica juridica, denomina-se res nullius, estando,
pois, disponiveis para serem utilizadas “por quem primeiro se ocupar delas, ou de acordo
com negociacbes feitas entre os vizinhos e os diversos grupos de poder da area’
(depoimento da responsavel pela CRU).

Os depoimentos dos agentes da SMU séo convergentes no sentido de atribuir a
origem de tal tipo de percepcdo a condicionamentos histérico-culturais, decorrentes da
trajetdria de imensa parcela dos moradores de favelas, para quem as experiéncias basicas
de sociabilidade, suas proprias e de varias geracdes de seu nucleo familiar, teriam se
desenvolvido nessa regido:

“Os moradores dessas areas nédo sairam da area formal para morar nessas areas,”

mas [sdo] pessoas que ja estdo na 22, 32 ou 42 geracdo de moradores de favela, sédo
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pessoas que nasceram e se criaram nessas areas, seus pais também. A relacdo dessas
pessoas com o espaco é muito diferente daquela existente numa area formal da cidade. Se
tem uma area vazia ali ou uma filha que vai casar, eu construo ali uma casinha e boto ela.
Eu converso com meus vizinhos, a Associacdo concorda, eu posso construir. Na verdade
sdo pequenos acordos ou negociacdes para permitir a construcdo. Na hora em que vocé
transforma isso em cidade formal, essa relacdo com o espaco tem que mudar, porque o que
€ area vazia é espaco publico, é espaco coletivo, € de todo mundo, ndo é mais area de
ninguém em que eu posSO Me apropriar e passar a ser minha. Essa é a primeira questao
gue a gente tem que trabalhar muito com os moradores: o conceito de espaco publico”.
(responsavel pela CRU)

A fim de respaldar, juridica e politicamente, essa diretriz da acdo do poder publico
nas favelas, construiu-se no interior da Prefeitura, um consenso em torno da tese de que
“independente da regularidade fundiaria das areas ocupadas, as areas de circulacdo e as
utiizadas pela populacdo sdao bens de dominio publico por destinacdo, dispensando
titulacéo formal para o conhecimento da dominialidade” (RIO DE JANEIRO, 2003, p. 29).

O trabalho educativo se desenvolve por meio de conversas informais, reunibes de
rua, panfletagens, convocacdes, feiras da cidadania, bem como através de acbes de
capacitacdo, realizadas com o objetivo de transformar as liderancas em agentes
multiplicadores das idéias difundidas no trabalho socioeducativo, tornando-os capazes de
transmitir todas as explicacbes sobre o trabalho da prefeitura aos seus vizinhos. Nas
reunides de rua € realizada a eleicao de representantes de rua, moradores que se dispdem,
voluntariamente, a colaborar com o POUSO, no trabalho de conscientizacdo da
comunidade. Assim, uma vez verificada a existéncia de construcao irregular — o que se
procura detectar logo no inicio da obra —, é feita uma convocacao do morador-construtor,
para comparecimento ao POUSO, com vista a receber orientacdo do técnico desse 6rgao
guanto ao seu caso e quanto as possibilidades de regularizagédo de sua obra, o que pode se
dar pela sua adequacao aos parametros estabelecidos ou pela demolicdo. Nessa conversa,
procura-se persuadir o morador a paralisar a obra, explicando que o local agora tem regras
e gue o espaco deve ser respeitado. Esse conjunto de atividades define a metodologia de
carater participativo, tal como concebida pela prefeitura, que permearia todo o trabalho do
POUSO. Assim, a proposta da prefeitura seria a de que a introdugédo das novas regras se
faca, principalmente, pelo convencimento, ndo se baseando na imposi¢cdo pura e simples
das novas normas, e na ameaca resultante da aplicacdo de sancdes legais.

No entanto, o recurso as chamadas “acbes exemplares” ndo esta excluido,
sobretudo em vista do advento da politica do “Choque de Ordem”, em 2009. Muito embora
haja consciéncia dos desgastes, na relacdo entre determinada favela e a prefeitura,

provocados pelas operacfes de demolicdo, acredita-se que a sua realizacdo, em alguns
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casos, confere maior credibilidade ao trabalho do POUSO (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 31),
de modo que elas foram realizadas em muitos casos, no periodo 2009-2010.
4. Avaliacdo da eficicia e da legitimidade do trabalho socioeducativo

Nos documentos oficiais consultados, encontramos uma série de referéncias, no
sentido de que os moradores aceitariam paralisar obras irregulares e pagar as multas
aplicadas; de que, em geral, consegue-se que o morador desista da obra, apresentando, na
maior parte das vezes, um projeto de legalizacéo, sendo raros os casos de desobediéncia.
Afirma-se, ainda, que, logo na extragdo do primeiro auto de infragdo, o morador efetua o
pagamento e ja busca adaptar sua obra as exigéncias da legislacdo, sendo alto o indice de
pagamento das multas, o que demonstraria o efetivo interesse na legalizacdo das
construcdes. Em suma, os documentos oficiais transmitem a percep¢do de uma atitude
positiva, dos moradores de favelas, com relacdo as novas normas, assimilando que o
espaco publico tem que ser respeitado e entendendo a importancia em colaborar com as
regras introduzidas (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 31, 70 e 73).

No entanto, outros dados, presentes nos referidos documentos — além de
depoimentos dos moradores de favela — apontam numa direcdo um pouco diversa daquela
apontada no paragrafo acima. E o que ocorre, por exemplo, nas referéncias as reacdes das
Associacdes de Moradores diante das propostas de formacédo de liderancas comunitarias
pelo POUSO. Tais reacbes seriam, em geral, negativas em virtude de a prefeitura estar
tentando implantar uma nova forma de representacdo na favela, o que faz com que as
associacbes se sintam ameacadas. Muito embora se afirme que tal reacdo seria uma
“atitude equivocada” (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 32), a proposta de articulagdo de
liderancas, via POUSO, bem como a avaliagdo expressa, nos documentos oficiais, sobre o
trabalho das associacdes, parecem demonstrar que as preocupacdes dos diretores das
associacdes ndo sédo infundadas. Nesse sentido, encontramos, nos documentos oficiais,
referéncias a baixa participacdo nas associacbes e ao fato de que essas, por vezes,
autorizam obras irregulares, prejudicando a parceria com o POUSO. Diante disso, afirma-se
gue seria necessaria uma reestruturacéo da funcdo das associagbes, em consonancia com
a nova realidade, trazida pela urbanizacdo das favelas, a fim de que compreendessem o
processo de mudanca que esta ocorrendo. Acrescenta-se, ainda, que o trabalho comunitario
do POUSO é no sentido de estimular a reformulagdo do movimento associativista, a fim de
gque passe a exercer a cidadania em seu real sentido, rompendo com a estrutura
clientelistica a que estaria tradicionalmente atrelado (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 32 e 71). A
critica prossegue, sustentando que a funcéo cartorial da associacao estaria se esvaindo, em
funcdo da paulatina conscientizacdo dos moradores a respeito da transformagéo da favela
em bairro, que estaria em curso. Uma evidéncia invocada nesse sentido seria a transi¢édo na

realizacdo de contratos de compra de imoveis em favelas, que estaria sendo feita em
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cartérios de notas e ndo mais na associagao, a fim de ndo pagar a percentagem de venda
cobrada por essa (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 33).

Se, de um lado, devemos reconhecer que os fatos acima invocados s&o, em parte,
verdadeiros, de outro, parece que, no contexto fatico e argumentativo em que se colocam,
significam uma deslegitimacéo da Associacdo de Moradores, perante o Estado e perante a
propria comunidade que a constituiu. A tentativa de legitimacdo das normas urbanisticas
estatais estaria, assim, ocorrendo em detrimento da organizagéo classica dos moradores de
favelas. O Estado, que, outrora, fez das associacBes o mecanismo de reproducdo da sua
autoridade nas favelas, agora, estaria ensaiando descarta-las, alijando-as do campo politico
das favelas.

Ao longo da reflexdo da prefeitura sobre o trabalho dos POUSOs (RIO DE
JANEIRO, 2008, p. 27 e 73), sustenta-se a hipétese de que haveria uma correlacao direta e
positiva entre o avanco da regularizagdo urbanistica e as iniciativas dos moradores de
investir em melhorias em suas casas, bem como de que haveria idéntica correlagcao entre
aquela primeira variavel e a rejeicdo dos moradores a um eventual retorno a irregularidade.
Tais hipéteses nos parecem bastante simplificadoras, ndo considerando outras variaveis
intervenientes na explicacdo dos fendbmenos em causa — como a capitalizacdo das
melhorias urbanisticas no valor do imével e a ampliagdo das possibilidades de acesso ao
crédito, no periodo recente —, bem como o fato de que tais investimentos ja ocorriam, antes
e independentemente da regularizagdo. Em razdo dos equivocos contidos nessas
correlagbes, os casos que ndo confirmam a hipltese sdo vistos como excecdes e
distor¢des, a serem combatidas com a autoridade do Estado:

“Quando ha casos de excecdo, relativos a construcdes irregulares, em que o
morador se recusa a colaborar com a coletividade, alegando raz6es como: ‘aqui sempre foi
favela e vai continuar sendo, sempre construimos assim’, uma atuacao eficaz do Controle
Urbano iria ajudar muito, através de acdes exemplares de demolicdo. Nas vezes em que
houve alguma acdo de demoli¢éo, tornou-se mais claro para todos que as regras mudaram,
reafirmando uma nova postura em relacdo ao espaco urbano. Portanto, a maioria aprova a
acéo de demolicdo”. (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 70)

A transcricdo acima também evidencia que a eficacia dos instrumentos de controle
e de “aceitacdo” das novas regras, pelos moradores de favela, ndo é tdo pacifica quanto
querem fazer crer algumas afirmac¢des contidas nos documentos consultados. Na verdade,
parece-nos que o discurso apresentado nos documentos aludidos, em primeiro lugar, é
estruturado a despeito das evidéncias empiricas disponiveis. Por exemplo, parece-nos
discutivel a afirmacdo de que a maioria dos moradores de favelas aprova as operacdes de
demolicdo; muito embora esses, em muitos casos, mostrem-se criticos as construcdes

irregulares, condenando-as moralmente, isso ndo se desdobra, automaticamente, no apoio
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as demolicdes. Isso por forca de uma série de variaveis, relativas, por exemplo, as redes de
relacdes pessoais estabelecidas no local, as quais sugerem que ha uma consideravel
disténcia entre uma e outra. Em segundo lugar, e mais importante que tudo, a fala oficial
revela uma preocupante minimizacdo e/ou subestimacdo dos conflitos latentes a
implantacdo de normas urbanisticas pelo Estado nas favelas. Simplesmente ndo se
reconhece um conflito, que, a vista de nossa pesquisa empirica e daquelas realizadas por
outros pesquisadores, parece-nos ser absolutamente real, constituindo um dos maiores
desafios que as politicas contemporéaneas para favelas devem consciente e coerentemente
enfrentar. A negativa e/ou a ndo consciéncia e/ou a ndo aceitacdo desse componente do
real, com o qual se deve lidar, somente pode produzir a¢cdes que tanto ndo atingirdo os
objetivos almejados, quanto ndo serdo adequadamente avaliadas, tornando as solucdes
cada vez mais complexas e cada vez menos viaveis. Isso sem falar que tal postura pode
revelar a sobrevivéncia, subliminar, de perspectivas autoritarias das politicas para favelas,
assaz presentes historicamente, o que constituiria a mais grave das preocupacdes.

A dificuldade em lidar com as complexidades reais da relagdo entre Estado e
favelas exibe-se, também, em outros pontos do discurso oficial. A proposta “educacional”,
ou “socioeducacional”, parece-nos flagrantemente etnocéntrica, preconizando uma reforma
cultural dos favelados, realizada “de fora para dentro”. Nas palavras de Victor Valla, nos
processos de educacéo popular, “ndo faltam os que querem apontar o caminho ‘correto’
para as classes populares” (Valla apud OZORIO, 2005, p. 131). Em outros termos, a relacéo
pedagdgica aqui proposta € de “méo Unica” e, nela, os papéis dos agentes envolvidos estao
prévia e imutavelmente definidos: ao Estado cabe elaborar as novas regras e explica-las aos
favelados; a estes cabe assimila-las. Nao se abre espaco para a negociacao e até mesmo
para a contestacdo, legitimas no sistema democratico, que deve ser capaz de constituir
foros e instituicbes capazes de absorvé-las e processa-las. Coloca-se para os “educandos”
somente a possibilidade de aceitar tais regras, uma vez que elas se apresentam como a
Unica alternativa de constituicdo da ordem local, ou entdo se submeterem as sancdes e ao
poder de império do Estado. De fato, sabemos que outras e mais complexas alternativas se
colocam, e com bastante frequéncia, como, por exemplo, a de se violarem as normas legais
estabelecidas para o local, apostando na ineficacia da autoridade do Estado.

Tal proposta “educacional” nada deveria ao tradicional e sobejamente criticado
modelo de educacdo bancéria, dissecado amplamente por Paulo Freire (FREIRE, 2005),
bem como parece esconder formas sutis de subtracdo dos espacos publicos e
comunicacionais, dos foruns de negociacdo e de embate, dos quais devem emergir as
normas estatais, conforme preconizam as concepgdes contemporaneas de Estado
democratico, constituindo uma forma de atualizacdo da chamada violéncia simbdlica. A

grande dificuldade de aceitacdo das escolhas populares aparece na narrativa, feita nos
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documentos oficiais, a respeito do grande namero de contratos assinados por moradores de
favelas junto a CEF, no ambito do programa CREDMAC. As autoridades municipais se
gueixam de que a prioridade dos moradores recaiu sobre a realizacdo de acréscimos a
construcdo, e ndo sobre o emboco externo das mesmas (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 37). A
guestao da aparéncia externa, que conferiria a favela uma paisagem ndo muito destacada
da de seu entorno, ndo parece estar entre as prioridades dos moradores, porém, isto
constituiria uma escolha ilegitima e passivel de censura, aos olhos das autoridades
municipais.

Nossa interpretacéo a respeito da proposta socioeducativa, atrelada a imposicéo de
novas normas urbanisticas estatais, parece ser reforcada com base nos dados e conclusdes
de outras pesquisas de campo, realizadas em favelas que passaram por idéntico processo.
Nessas pesquisas verificou-se que, a fim de justificar a nova ordem urbanistica que a
prefeitura deseja implantar na favela, os agentes comunitarios envolvidos no trabalho
procuram convencer os moradores a respeito de uma concepcédo de favela como “um lugar
onde ninguém respeita 0 espaco de ninguém, com um monte de barracos juntos,
‘puxadinhos’, onde o morador ndo entende nada de espaco” (FREIRE, 2008, p. 101). A
pesquisadora aqui citada registra distintas reacdes dos moradores a esse processo de
reeducacdo, que em alguns casos teve éxito, uma vez que alguns moradores a recebiam
sem externar criticas ou resisténcias, o que poderia constituir indicador da relativa
incorporacao do esterebtipo negativo, acima mencionado. Em outros casos, o trabalho
reeducativo era percebido como “uma forma autoritaria de desapropriacdo dos usos
cotidianos que faziam desses espacos” (FREIRE, 2008, p. 102), reagindo os moradores de
maneira incomodada, em altas vozes ou de maneira irbnica. A pesquisadora conclui que,
em verdade, o trabalho educativo, proposto pela prefeitura, importava uma “tentativa de por
a prova o sistema classificatério dos moradores, seduzindo-os a adotar os significados
evocados pela Prefeitura, atividade que pode ou ndo ser bem sucedida, uma vez que 0s
nativos aqui ndo sdo passivos figurantes, mas negociadores fundamentais nessa ‘politica do
significado’.” (FREIRE, 2008, p. 111)

Observamos que o trabalho educativo para o cumprimento das novas normas
urbanisticas, da forma como se encontra concebido e estruturado, depende, ldgica e
politicamente, da adocao de um pressuposto ideolégico estigmatizante a respeito da favela
e de seus moradores, de um lado, e de uma concepcédo racional-formal de cidade,
igualmente distorcida e idealizada, de outro. O trabalho proposto serve, pois, como
mecanismo de difusdo e aprofundamento desses pressupostos, 0 que representa algo
acentuadamente paradoxal, em se tratando de uma proposta que se apresenta como
“educativa”. Em suma, a reeducacgéo pretendida pela prefeitura, concreta e objetivamente,

representaria 0 esbhog¢o de um instrumento de dominacéo, relativamente sofisticado, a fim de
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vencer a resisténcia dos moradores de favela, no sentido da resignificacdo dos espacos
publicos e privados, em areas recém-urbanizadas.

Tal fato se torna mais grave, a medida que os agentes envolvidos ndo demonstram
ter uma percepcdo clara a respeito dos conflitos engendrados por esse e pelos demais
instrumentos que vém sendo aplicados a intervencdo estatal nas favelas. Em varios
momentos da trajetdria da regulacdo das favelas, buscou-se instrumentalizar a educacao,
tendo em vista legitimar as intervencdes em favelas. De acordo com Valla (1986, p. 28), ja
em 1941, uma comissdo nomeada por Henrique Dodsworth, interventor federal no Distrito
Federal no periodo do Estado Novo, para estudar a solucdo do problema das favelas,
propunha “promover forte campanha de reeducacéo social entre os moradores das favelas,
de modo a corrigir habitos pessoais de uns e incentivar a escolha de melhor moradia”. A
filosofia da reeducacédo e da ressocializacao também pautaram a concepcao dos Parques
Proletarios, nos quais ocorria a transmisséo diaria de licdes morais, todas as noites, por
parte do administrador, utilizando-se do sistema de alto-falantes, neles instalados (VALLA,
1986, p. 38-39). Tais propostas pressupunham a culpa dos moradores de favela em relacéo
a sua propria situacdo de moradia, justificando que sejam “coagidos e, com a crescente
complexidade do problema, reeducados. As solu¢cdes ndo incluem a participacdo dos
moradores. Afinal, eles ja tinham participado, uma vez que foram eles que ‘criaram’ o
problema. Dai a necessidade de solu¢fes autoritarias” (VALLA, 1986, p. 42).

O problema discutido nos paragrafos anteriores ganharia outros contornos, ou teria
minimizadas as suas repercussfes praticas negativas, na hipoétese de que o processo de
construcdo e elaboragdo das novas normas fosse efetivamente participativo, baseado em
consulta popular ampla e/ou resultante de negociac8es reais, estabelecidas entre prefeitura
e moradores de favelas, refletindo em alguma medida a situagdo comunicativa ideal a que
alude Habermas, um contexto livre de dominagdo, no qual interagem atores sociais, que
visam ao entendimento muatuo por meio do consenso. No entanto, ndao somente essa
situacao é extremamente dificil de configurar-se — dados os sujeitos envolvidos na relacéo
gue ora discutimos e o historico da relacdo que mantiveram e mantém entre si — como,
concretamente, ha evidéncias empiricas que apontam na direcdo oposta a ela. Nos
documentos consultados, fica nitido que a proposta de participacao restringe-se a aspectos
adjetivos do processo de planejamento da favela, tais como identificar problemas de
manutencédo das obras realizadas, informar e prevenir depésitos irregulares de lixo, fiscalizar
0 uso correto da rede de esgoto e, até mesmo, providenciar a troca de lampadas queimadas
(R1IO DE JANEIRO, 2008, p. 29). Ou seja, ndo encontramos, nos documentos consultados e
nos depoimentos dos agentes envolvidos, qualquer noticia de experiéncia efetiva de
planejamento participativo de favelas, que se refira as decisdes fundamentais sobre a

organizacdo atual e futura desses espacgos, interferindo no teor das regras que serdo
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positivadas em lei, de modo a significar a corresponsabilidade dos moradores pelo destino
do lugar em que vivem, ostentando uma aparéncia enganosa de processo participativo.
Muito embora saibamos nédo ser simples a tarefa de realizar processos participativos
consistentes e representativos — quer em favelas, quer em outros espagos — a experiéncia
da politica urbana da Prefeitura do Rio de Janeiro parece se situar aquém de tentativas reais
de realiza-la ou de construir uma alternativa aceitavel a ela.
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" A referida tese é intitulada ““O Direito da Favela no contexto pds-Programa Favela-Bairro: uma recolocacéo
do debate a respeito do 'Direito de Pasargada’ ”*, e teve por Orientador o Prof. Adauto Lucio Cardoso.

" Ano em que foi criado o Grupo Executivo de Programas Especiais para Assentamentos Populares (GEAP), por
meio do Decreto 12.205, de 13/08/1993, com a finalidade de formular e acompanhar os programas especiais de
urbanizacéo e regularizagéo fundiaria de assentamentos populares (cf. art. 1° do citado Decreto).

" Para as favelas menores ou maiores do que essas, desenvolveram-se, respectivamente, os programas Bairrinho
e Grandes Favelas (PINHEIRO, 2008, p. 6-7).

¥ Nessa etapa, passa a ser denominado Plano Municipal de Integracdo de Assentamentos Precarios Informais —
Morar Carioca, que busca incorporar componentes ndo contemplados no Favela-Bairro, tais como (1)
intervencdes no entorno da favela urbanizada, (2) melhorias nas condi¢des das habitacdes (e ndo apenas na
infraestrutura, equipamentos e servicos), além do (3) objetivo de alcancar todas as favelas da cidade (RIO DE
JANEIRO, 2010, p. 7).

¥ Realizada por meio de concurso publico que, em marco de 1994, selecionou quinze propostas metodoldgicas e
fisico-espaciais para a urbanizacdo de favelas, apresentadas por escritorios e empresas privadas de arquitetura.
' Os POUSOs foram instituidos pelo Decreto n® 15.259, de 14/11/1996.

" Natanael Damasceno, “Gabarito para favela causa polémica em site: internautas criticam legalizagdo do
ilegal, enquanto outros véem vantagem em decreto”, Jornal O Globo, 29/07/2009, p. 16.

" Segundo dados da SMU, 17 POUSOs (dentre os 32 implantados) atendem uma so favela, os demais
atendendo a mais de uma, figurando como caso extremo um dos Postos que atende a 7 favelas.

* Segundo a SMU, estas favelas somam 58 mil domicilios e 250 mil moradores.

* Na medida em que nao estabelecem indices e parametros objetivos — com excecéo do alinhamento, que é
definido previamente em outro decreto —, tais regras, provavelmente, nenhum efeito terdo, pois ndo ha como
estabelecer fiscalizagdo com base nelas. Elas dizem respeito a matérias que sdo objeto de constantes queixas dos
moradores de favelas, especialmente, no que toca aos ruidos de bares, Igrejas, aparelhos de som domeésticos, etc,
bem como a seguranca de construgdes vizinhas. Alguns desses parametros foram fixados, a posteriori, no
Decreto n° 25.748, de 2005, que estabeleceu procedimentos para a legalizagdo de edificages, em areas
declaradas de especial interesse social, complementando as leis de uso e ocupacéo do solo das favelas.

* No caso da cidade de Séo Paulo, essa parte é estimada, pela Secretaria de Planejamento, em aproximadamente
30% dela, resultado da excluséo, do total das edificacdes, daquelas localizadas em assentamentos irregulares
(ROLNIK, 1997, p. 135-136).

' E 0 que se observa, por exemplo, nas, em geral, ultradetalhadas convencdes de condominios urbanos de classe
média e/ou alta.

¥ A julgar pela comparacéo entre os dois casos objeto de trabalho de campo em nossa pesquisa de tese, a
covariagdo acima aludida se revela verossimil.

XV Arquiteto que, a época da referida audiéncia, realizava um extenso estudo de campo na Rocinha, que previa
visitas a todos os imoveis dessa favela, a fim de produzir dados com vistas a um futuro plano de urbanizacao,
pretendido pelo Governo do Estado, que, posteriormente, veio a se consolidar no chamado PAC da Rocinha.

*" Em que pese essa afirmacéo, em nossa pesquisa de campo entrevistamos pessoas que se mudaram do “bairro”
para a favela, por forga, por exemplo, de unido conjugal.



