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Nenhuma “ordem” opressora suportaria
gue os oprimidos todos passassem a dizer:

“Por qué?” (Paulo Freire)



RESUMO

SOUZA, Gabriel Carvalho Soares. Morar Carioca da Providéncia: a ambiguidade da
acao municipal de urbanizacdo de favelas, RJ. 173f. Dissertacdo (Mestrado) —
Programa de Engenharia Urbana, Escola Politécnica, Universidade Federal do Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

O presente estudo tem como tema central a urbanizagdo de favelas na cidade do
Rio de Janeiro, uma questdo complexa que se agrava com o passar dos anos.
Visando avaliar a atual politica publica voltada ao tema - o Programa Municipal de
Integracdo de Assentamentos Precarios Informais - Morar Carioca — foram resgatas
as experiéncias governamentais em urbanizacédo de favelas, com énfase a partir da
década de 1990. O trabalho baseia-se no conceito de segregacao residencial —
suas expressdes urbanas, formas de desenvolvimento e consequéncias - sob a
perspectiva dos habitats dos grupos segregados. Programas de urbanizacdo de
favelas apresentam um amplo campo de atuacéo na Cidade do Rio de Janeiro, uma
vez que mais de um quinto da populagéo carioca vive nesses assentamentos. Suas
propostas apesar de atuarem pontualmente nestes espacos publicos alcancam
diferentes regides da cidade, devido a distribuicdo das favelas no territorio urbano. A
abordagem deste trabalho foca-se na favela da Providéncia, que por ser um dos
primeiros exemplos de intervencdo no ambito do Programa, supfe-se que venha a
servir de referéncia para sua continuidade. Ademais, situa-se na area do Porto
Maravilha — um programa de requalificacdo urbana para a degradada zona portuaria
carioca, em funcao da realizacdo dos Jogos Olimpicos — uma regido que vem sendo
fortemente pressionada por atividades imobiliarias, com graves efeitos sobre a
favela em questdo. Entende-se que essas intervencdes publicas pontuais e
distribuidas pela cidade, articuladas ou ndo a outras politicas setoriais simultaneas,
possuem importante potencial de interferir nos desafios relacionados a atuacédo da
engenharia urbana.

Palavras-chave: planejamento urbano, urbanizagédo de favelas no Rio de Janeiro;
segregacao residencial; Programa Morar Carioca; favela da Providéncia



ABSTRACT

This research approaches the urbanization of favelas in Rio de Janeiro, a complex
issue that gets worse over the years. To evaluate the current public policy related to
this topic - the Municipal Program for the Integration of Substandard Informal Urban
Settlements: Morar Carioca — government experiences in slum upgrading were
reviewed, with emphasis from the 1990s. The study is based on the concept of
residential segregation — its urban expressions, forms of development and
consequences — from the perspective of the segregated groups’ habitats. Public
Urbanization Programs present a wide practice area in the city of Rio de Janeiro,
since more than a fifth of Rio's population lives in these settlements. Its proposals
despite acting directly in these public spaces, reach different areas of the city, due to
the distribution of slums in urban territory. This work focuses on the Favela of
Providencia that supposedly would serve as a reference for the continuity of Morar
Carioca, by being one of the first examples of intervention under the Program. It is
also located in the area of Porto Maravilha — the urban renewal program for the port
area degraded, according to the Olympic Games - a region that has been heavily
pressured by real estate activities, seriously affecting the Providéncia. It is under
stood that these specific public interventions distributed in the city, articulated or not
with other simultaneous sectoral policies, have significant potential to interfere in the
challenges related to urban engineering practicing.

Keywords: Urban Planning, Slum upgrading in Rio de Janeiro; residential
segregation, Morar Carioca Program; Favela da Providéncia;
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Introducéo

O presente estudo tem como temacentral a urbanizagéo de favelas na cidade
do Rio de Janeiro, a partir do atual programa de urbanizacéo de favelas em curso
denominado ‘Morar Carioca’’. O estudo proposto se embasana relacdo deste
habitat com o contexto urbano, sobretudo sob a perspectiva da separacao dos locais

de trabalho e moradia, e da distribuicdo das diferentes camadas sociais pela cidade.

O direcionamento de foco as favelas se justifica pelo crescimento deste
padrao de assentamento nos centros urbanos do Brasil, expondo a amplitude do
campo de atuacdo para as politicas publicas em tais areas destas cidades.Os dados
estatisticos relativos ao ano de 2010, por exemplo,mostram a gravidade do
problema carioca, cidade com numero de moradores residentes em aglomerados
subnormais®superior a 1.3 milhdes. Alias, é a capital brasileira com o maior nimero
de cidaddos em tais habitats, podendo ser conferido nos dados da Tabela 02, na
pagina 36. A existéncia desse contingente populacional relaciona-se a auséncia de
uma politica habitacional efetiva que acompanhasse as migracdes para a referida
cidade, no que tange o crescimento urbano, principalmente das favelas. Estas
ocupacfes acontecem a margem tanto da legislacdo urbanistica, de questdes
fundiarias,quantodas normas técnicas de construcdo; predominando, portanto, a
deficiéncia em insolacdo e ventilacdo natural e a auséncia, total ou parcial, do
saneamento basico,entre outras deficiéncias urbanas. De fato, a combinacéo de tais
problemas sobrecarrega ndo apenas o0 sistema de infraestrutura urbana, mas
outros,como é o casoda saude, pelas mas condicbes de higiene e salubridade das

construcoes.

O estudo baseia-se no conceito da segregacao residencial — entendendo a
favela como o habitat por exceléncia da populacédo segregada da cidade, enfocando
algumas acdes para tais territdrios, para entdo abordar o atual Programa de
urbanizacao de favelas em curso na cidade.Ao concentrarem um grande numero de

pessoas de baixa renda e graves problemas ao funcionamento da cidade, as favelas

' Programa Municipal de Integracdo de Assentamentos Precarios Informais, parte integrante do Plano
Municipal de Habitag&o de Interesse Social (BRASIL, 2012).

“conjunto constituido de, no minimo, 51 unidades habitacionais carentes, em sua maioria de
servicos publicos essenciais, ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno de
propriedade alheia (publica ou particular) e estando dispostas, em geral, de forma desordenada e
densa.” (IBGE, 2010:19).
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atuam como combustivel para os conflitos sociais para além da questdo de moradia,
sobretudo no espago publico. Desafios potencializados pelo desemprego e
acentuada desigualdade de renda, comprometendo a interacdo entre as classes
sociais nos locais de uso coletivo. Tais conflitos, dentre outras influéncias, geram a
disputa pelas melhores localizagbes residenciais entre as diferentes classes
econdmicas, resultando em uma cidade fragmentada em areas sociais em funcédo da

condicao financeira familiar.

Tendo em vista esse cendrio, 0 conceito de segregacéao residencial € adotado
como central nesse trabalho. Parte-se da hipotese de que as politicas municipais de
urbanizacao de favelas séo praticadas visando a resolucdo dos problemas pontuais
da localidade e seu entorno, ndo necessariamente nesta ordem, mesmo que
resultem em um Onus de novas migracdes populares. Trata-se de um mecanismo
gentrificador que retroalimenta a segregacdo residencial sequencial, isto €, o
segregado ao ingressar em seu novo destino menos valorizado, tende a segregar os
mais populares desta localidade e assim por diante, favorecendo a maior incidéncia
de favelas, apresentando-se como um problema diretamente relacionado ao campo

de atuacdo da engenharia urbana .

O trabalho procura avaliar tanto o discurso que constitui oPrograma Morar
carioca , como uma de suas primeiras iniciativas , com consideravel potencial de
influenciar as intervencdes posteriores: a favela da Providéncia. Escolhida tanto pela
importancia das avaliagbes sobre acdes iniciais para partilhar as licdes aprendidas,
como por estar inserida na regido portuaria do Rio de Janeiro, local de macicos
investimentos ligados a melhor apresentacdo da cidade internacionalmente e ao
circuito da especulacdo imobiliaria. Escolha excepcional na cidade, tanto pela
localizag&o central, como pela elevada disparidade socioeconémica com o0 entorno,
principalmente o pretendido, fato confirmado pela existéncia de duas urbanizacdes
na favela da Providéncia — pelos programas municipais Favela Bairro e Morar

Carioca — em menos de uma década.

Além do contexto acima, o Morar Carioca ganha escala ao propor-se
comoPrograma Municipal de Urbanizacdo de Favelas, por tratar de intervencbes
pontuais nos espacos publicos destes ambientes construidos, simultaneamente, em
diferentes regides da cidade. Aacao de escala ‘regional’ se reflete tanto no que diz

respeito a acertos e deficiéncias, como também na percepcdo das suas
15



consequéncias para o contexto urbano, tanto no local da agcdo como para toda a
cidade.

A premissa pela valorizacdo da cidade refere-se aos investimentos para torna-
la mais atrativa aos investidores internacionais, vide a inser¢cao carioca enquanto
sede de grandes eventos. A tendénciaé a de concentracdo de investimentos em
localidades estrategicamente selecionadas em detrimento as demais areas, e mais,
expande-se ao processo de escolha das favelas a serem urbanizadas, isto é, a
priorizacdo € diretamente influenciada pela sua localizagdo na cidade. Este
componente territorial - localizacao privilegiada - priorizado a acéo publica questiona
a ambigua finalidade de tais intervencdes: qualificar a favela em termos de sua
infraestrutura e a permanéncia da populagido pretérita a atuagao ou “recuperar” o

territorio fisico e socialmente via urbanizacdo e gentrificagéo.

O caso escolhido para observagdo mostra, assim, a articulagdo do Programa
de Urbanizacao de favelas com demais programas e projetos de acao na cidade, e
como um pode influenciar o outro. Indo mais além, esta dissertacdo promove um
exercicio de simulacéo digital resultante de dois diferentes padrdes de intervencao,
que se expressam a partir de instrumentos urbanisticos, sendo um destes o
produzido pelos atuais parametros da Operacdo Urbana Consorciada do Porto
Maravilha e outro possibilitado pela aplicacdo do Solo Criado, enquanto solugéo
comprometida e preocupada com os impactos de gentrificacdo de moradores da
favela. Destinam-se a explorar a relacdo do projeto de cidade para o entorno
portuario perante as diretrizes de urbanizacdo na favela da Providéncia.

Assim, a Otica deste trabalho, por um lado, procuradirecionar-se aos
cidadaos de mais baixa renda, por ndo serem autossuficientes na resolucéo de sua
demanda por moradia infra-estruturada. Por outro lado, prende-se a relacdo da
favela com sua localizacdo na cidade, como determinante fundamental para
definicdo das politicas publicas, ratificando, assim, a escolha da Providéncia como

observacéao.

O objetivo geral desta dissertacédo € avaliar até que ponto a forma como a
atual politica publica para favelas no Rio de Janeiro — O Programa Morar Carioca —
favorece ou reduz a segregacdo residencial, frente a disputa locacional da moradia

de baixa renda. Os objetivos especificos sdo trés: (i) compreender o rumo dos
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avancos nas politicas para favelas na cidade do Rio de Janeiro; (ii) verificar
provaveis influéncias dos grandes eventos visando a regido Portuéria da cidade, nas
acOes envolvidas no Morar Carioca da Providéncia (iii) comparar os efeitos das
intervencdes previstas para a Zona Portuaria na urbanizacdo da favela da
Providéncia através da simulacéo digital do atualmente existente e dois cenarios de
intervencgé&o hipotéticos.

O trabalho € composto por trés capitulos, destinados a conceituagédo, a
atuacado publica e a atual politica, no intuito de analisar o Morar Carioca é realizada
uma contextualizacdo historica da gestdo municipal e das politicas que a

antecederam, tendo como ponto de partida o conceito desegregacao socioespacial.

O primeiro capitulo busca possiveis origens e permanéncia das favelas na
realidade carioca, a partir da ambigua existéncia desses assentamentos: um
problema, dada a precariedade urbana ouuma solucado a moradia popular. Entende-
se gue tal tipo de assentamento, apesar de proibido e das medidas publicas
remocionistas,proliferou por todas as regides da cidade ao longo do século XX. As
premissas conceituais permearam mais diretamente o capitulo 1 da dissertacéo,
ondepretendeu-se expor a dimensdo habitacional na cidade do Rio de Janeiro, com
foco na disputa entre as diferentes classes sociais pelas melhores localizacdes
urbanas. Apoiou-se em autores como Lefevbre (1999), a respeito da trajetoria
urbana, bem como Fernandes (1973) com relacdo a divisdo da sociedade em
classes sociais, para se aprofundar em temas como a segregacao residencial e a
estruturacdo urbana, debatidos por autores como Ribeiro (2003), Souza (2005),
Lobato (2013) e Abramo (2003), assim como dados estatisticos do Censo do IBGE
(2010).

O segundo capitulo divide-se em duas partes: um historico das ac¢des do
poder publico nas favelas e as linhas de forca que tencionam a administracao
municipal nesta virada do século XX para o século XXI. A contextualizacdo das
politicas destinadas a cidade e ao habitat da moradia popular € realizada com base
em autores como Valladares (1978), Abreu (1986), Silva (2005) e Andreatta (2006).
Neste ambito, € pretendido compreender os avangos e desafios para com estes

territdrios em expansao pela cidade do carioca.

A segunda parte deste capitulo, baseada em autores como Harvey (1996),

17



Compans (2005), Vainer (2000) e Brandao (2007), pretende investigar algumas
influéncias locais e globais, a partir da década de 1990, com as quais a gestédo
municipal do Rio de Janeiro passa a procurar competicdo urbana e ratificar seu

papel de alvo na expansao do desenvolvimento capitalista.

A pesquisa apontou, que as atuais politicas publicas voltadas ao ordenamento
urbano encontram-se cada vez mais subordinadas a processosde escala global
(Harvey) e atreladas a modelos globalizados. O item 2.2 deste capitulopretendeu
abordar, na medida da necessidade de compreensdo dos assuntos aqui focalizados,
a influéncia exercida pelas agéncias multilaterais que apoiam financeiramente
projetos de urbanizacdo em paises periféricaos, como é o caso do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), pela divulgacdo e implementacdo das

“boas praticas” urbanas.

E no final do século XX, com o processo de redemocratizagéo, que a atuagéo
governamental em favelas passa a prezar seu reconhecimento enquanto territorio
citadino, e colocar comonecessidade sua urbanizacdo. Esta guinada é
acompanhada pelo empoderamento das administragcdes municipais, a partir da
Constituicdo Federal de 1988 — como, por exemplo, na determinacao de parametros
uso e ocupacao do solo -, sendo ambos antecedidos pela faléncia, nos paises
desenvolvidos, do Estado de Bem Estar Social. A fragmentacao estatal ocorrida com
a emergéncia do neoliberalismo, encontra como alternativa para a crise existente
nas praticas originadas nas instituicbes privadas, as flexibilizacdes de normas e
processos, as privatizacdes de servicos, a divisao internacional do trabalho, dentre
outras medidas de carater neoliberal, amplamente difundidas pelas agéncias
multilaterais em associagdo com governos municipais, especialmente o Banco

Interamericano de Desenvolvimento — BID.

Percebe-se entdo que a administracao municipal do Rio de Janeiro, se por um
ladoreconheceu a legitimidade das ocupacdes em suas favelas exercendo sua
autonomia na regulamentacdo urbanistica garantida conquistada pela
descentralizacdo dos entes federativos, por outro lado, recebe a influéncia das
novas condicdes de producdo e acumulacdo propagandeadas por agéncias
internacionais as gestdes locais. Nota-se entédo a possibilidade estruturada nacionale
internacionalmente, de que as recém empoderadas gestdes municipais se alinhem

as orientagdes definidas pelas agéncias multilaterais. Tendo em vista esta alternativa
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de alinhamento proposital por parte da camada hegemonica local, supbe-se que
esta influéncia global sobre o local adquira tanta importancia quanto a analise dos
conteudos de programas desenhados no local como oFavela Bairro, Programa

Municipal que antecedeu o objeto deste estudo.

by

O dltimo capitulo € destinado a analise da atual politica publica - Morar
Carioca - no Morro da Providéncia, sendo dividido em trés partes. A primeira é
destinada aos seus programas antecedentes — Mutirdo e Favela Bairro - , baseando-
se em autores como Cavalierri (2003), Cardoso e Araujo (2007) e Barboza (2014).
Em seguida focaliza o Morar Carioca, a partir da analise dos Editais do concurso
publico, nimero 01/2010, do Caderno de Especificacbes de Servigcos do Programa
Morar Carioca de Janeiro de 2012 e do Decreto n° 36.388 de 2012, que o institui 0
programa. A segunda parte, volta-se a compreensao da Providéncia, abordando o
histérico das intervencdes , apoiando-se em autores como Zylberberg (1992), Motta
e Gomes (2013), a e documentos como Lei Complementar n® 101 de novembro de

2009, o F6rum Comunitario do Porto (2011) e em registros de visitas ao local.

A terceira parte desse capitulo destina-se a reflexdo sobre cenarios futuros
para a favela da Providéncia e seu entorno, a partir da simulacdo dos resultados da
ocupacao de dois diferentes padrdes: aquele que resulta das agcbes programadas
para a regiao portuaria e um ‘padrao alternativo’, obtido a partir da aplicacdo de
instrumentos constantes no Estatuto da Cidade. A finalidade dessa digresséo é a
contribuicdo para o debate sobre a importancia da terra urbanizada central e suas
consequéncias para a favela, apontando para as diferentes possibilidades de seu

desenvolvimento.

Os cenéarios sdo aqui simulados para comparar ideérios de cidades distintos,
porém disseminados como complementares — planos diretores e planos estratégicos
—, sobretudo debater a ambigua relacdo — alinhamento ou autonomia - na
urbanizacdo da Providéncia com os objetivos dos respectivos projetos de cidade, ao
entorno portuario. Outro ponto questionavel com estas simulacdes é o grau de
envolvimento, possibilitado pelos realizadores, dos moradores com respeito a
urbanizacdo do seu habitat, isto é, qual € a participacdo nas escolhas entre
mecanismos gentrificadores — com remoc¢des e intensa valorizagdo — ou
fomentadores de geracdo de trabalho e renda — como cursos profissionalizantes e

estabelecimentos comerciais e de servicos em conjunto as unidades habitacionais.
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Por fim, vale acentuar para que a articulagdo entre melhorias urbanisticas
pontuais em favelas e a intensificacdo de processos que desafiamo engenheiro
urbano situados em outras regifes da cidade, essa dissertacdo pretende avancar
sobre a necessidade destas politicas publicas serem pensadas de maneira mais
abrangente, isto €, ao pretender inibir as migracfes populares intraurbanas a partir
do incentivo & manutengdo dos moradores anteriores as intervencdes. Mecanismos
estes direcionados para obstruir a saida dos cidaddos mais populares e,

consequentemente, reduzir o crescimento da segregacao residencial.
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1. Segregacao Socioespacial

Diante da complexidade da moradia na cidade do Rio de Janeiro, o0 presente
capitulo se apoia em autores como Lefevbre (1999), Fernandes (1973), Ribeiro
(2003), Souza (2005), Lobato (2013),Abramo (2003)e do CENSO do IBGE (2010),
afim de compreender a formacédo e evolucdo do problema, assim como conceituar a
segregacao carioca. Neste sentido, se supde que a intensificacdo das desigualdades
sociais agrava o problema habitacional. Assim, ao visar acompreensao de tais
desigualdades, o estudo se baseiano significado de classe social aceito por
Florestan Fernandes (1973):

“designar o arranjo societario inerente ao sistema de producéo capitalista. Nesse
sentido, a classe social s6 aparece onde o capitalismo avancou suficientemente
para associar, estrutural e dinamicamente, o modo de produc¢éo capitalista ao
mercado como agéncia de classificacdo social e a ordem legal” (FERNANDES,
1973:41)

Para melhor assimilaro processo pelo qual a “classificagdo social” resultou na
segregacao residencial, emespecial no fendmeno favela, sera abordada a linha
histérica dos aglomerados humanos, identificada por Henri Lefebvre (1999)° a fim de

contextualizar a origem das desigualdades sociais.

De inicio remete-se ao nomadismo, por ser um primeiro modo de vida coletiva
que ndo possuia uma habitacao fixa. Esta auséncia de casa era em funcao de seu
modo de vida repleto de mudancas, dado o modo de producéo: caca e coleta. Os
pequenos agrupamentos humanos a época tinham total dependéncia da natureza,
onde o acumulo de bens e a desigualdade social ndo existiam, pois ndo havia o
sentido de propriedade privada.

Com o advento da agricultura tais povos experimentam um novo estilo de
vida: o sedentarismo. Assimiladas as técnicas de plantio, o homem deixa as

constantes mudancas e passa a se fixar em um unico local. Para Lefevbre (1999),

“A agricultura somente superou a coleta e se constituiu como tal sob o impulso
(autoritario) de centros urbanos, geralmente ocupados por conquistadores habeis,
gue se tornaram protetores, exploradores e opressores, isto €, administradores,
fundadores de um Estado ou do seu esbog¢o. A cidade politica acompanha, ou
segue de perto, o estabelecimento de uma vida social organizada, da agricultura e
da aldeia”. (LEFEBVRE, 1999:18-19)

*Eixo histérico desde a auséncia de urbanizacédo até a culminacéo desse processo por meio de quatro
etapas: cidade politica, cidade comercial, cidade industrial e cidade em zona critica. (LEFEBVRE,
1999)
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A partir de uma determinada construgédo da sociedade adveio, associado, um
conjunto de necessidades para um numero reduzido de individuos que passaram a
ter privilégios em detrimento da grande maioria da populacdo, mesmo que ela ou
parte dela estivesse sofrendo pela caréncia das necessidades mais basicas. Desse
modo, instauram-se rela¢des sociais assimétricas de poder (SOUZA, 2008:22).

“Rousseau estabeleceu a origem da desigualdade entre os homens somente
depois que constituiu, no seu segundo discurso, um critério de igualdade e um
estado de direito do homem, o direito natural.Em sua analise, o homem era bom
em seu estado da natureza, embora tenha se corrompido a partir das mas
tendéncias das instituicdes sociais que ele préprio construira. Nessa via de méao
dupla, esse distanciamento do seu estado natural favoreceu o estabelecimento da
propriedade privada e o fez institucionalizar ‘regulamentos para proteger esta
propriedade e os privilégios’'(DURANT, 1967:29). [...] a instituicdo da propriedade

individual, da qual resultou a desigualdade econémica, politica e social (DURANT,
1967:30)” (SOUZA, 2008:28).

Nesse processo de desigualdade entre os homens, Rousseau constatou a
distincdo entre rico e pobre.Além de possibilitar a desigualdade social, a cidade
politica, segundo Lefevbre (1999), exclui os lugares destinados a troca e ao
comeércio pela ameaca que o mercado e 0s comerciantes representariamcom a sua
forma de propriedade - o dinheiro. No curso dessa luta de classes contra os
possuidores e dominadores do territdrio a praca do mercado torna-se central. “O
espaco urbano torna-se o lugar do encontro, ndo s6 das mercadorias como também
das pessoas, da troca” (LEFEBVRE, 1999:20). Estabelece-se assim a base para
novas relacées urbanas, onde a propriedade financeira passa a disputar o poder
com os donos da terra. Essas duas classes sociais vao se distanciando do restante
da populacéo.

Segundo Lefebvre, na cidade mercantil a troca comercial torna-se funcao
urbana, que implica em uma reestruturacdo do espaco urbano. Os burgos,
inicialmente comerciais e artesanais, tornam-se centrais, disputando a influéncia, o
prestigio e 0 espaco com 0s poderes propriamente politicos, as instituicdes. Diante
desse desequilibrio gerado pelos atores urbanos, o campo, fonte de alimentos,
segue com sua desvalorizagdo. Nada mais € do que a “circunvizinhang¢a” da cidade,
onde seus habitantes deixam de trabalhar para os senhores territoriais e passam a
produzir para o mercado urbano(LEFEBVRE, 1999:21). Essa escolha da cidade em
detrimento do campo concentra o0s interesses no dinheiro, visto como veiculo

elementar para a aquisicéo de qualquer bem, como, por exemplo, a moradia.

22



Neste sentido, determinados individuos comecaram a produzir mais do que a
sua necessidade. Em suma, em um dado instante, na sociedade, passa existir a
divisdo do trabalho e, assim, os proprietarios dos meios de producdo ganham muito,
engquanto os demais labutam para viver (SOUZA, 2008).

A existéncia do mercado e do crescimento do capital comercial, além de
estruturar a inversdo na relacdo cidade e campo, formou subsidios para a cidade
industrial. Na procura por capitais, por mercados e uma abundante mao de obra, ela
pode se implantar em qualquer lugar e logo alcancou as cidades preexistentes
(LEFEBVRE, 1999:23), dada sua grande oferta de empregos. Por isso, entre outros
motivos, € interessante ao sistema a permanéncia de uma classe nivelada por baixo
para nao ter outra opcdo de vida e, consequentemente, continuar dependente de
guem tem dinheiro. Tem-se o inicio dos contrastes sociais urbanos.

Agravado pela intensificacdo da demanda por habitacbes gerada pela
separacao dos locais de trabalho e moradia, movimento forcado que se deve ao
“capitalismo industrial, pela reorganizacdo do processo de trabalho e pelo advento
do sistema fabril” (HARVEY, 1982:7), esta separacdo do local de trabalho e moradia
foi seguida pela tendéncia da divisdo sOcio espacial da cidade, implicando em
diferencas consideraveis no desenvolvimento dos territérios urbanos ocupados pelos
pobres e pelos ricosnas cidades.

E com esta divisdo espacial, resultante do novo modo de produc&o capitalista,
gue a “sociedade de classes’se torna mais evidente no meio urbano, sobretudo seus
extremos, marcados pela segregacao residencial, assunto que sera aprofundado na
proxima subsecdo deste trabalho. Ao possuir uma hierarquizacdo propria, a
sociedade gera, a partir dessesprincipios, mecanismos de privilégio a determinados

grupos,conforme apresenta Florestan Fernandes:

“a ‘sociedade de classes’ possui uma estratificacdo tipica, na qual a situacao
econdmica regula o privilegiamento positivo ou negativo dos diferentes estratos
sociais, condicionando assim, direta e indiretamente, tanto 0s processos de
concentracao social da riqueza, do prestigio social e do poder (inclusive do poder
politico institucionalizado e, portanto, do poder de monopolizar o controle do
Estado e de suas fungdes), quanto os mecanismos societarios de mobilidade,
estabilidade e mudangas sociais.” (FERNANDES, 1973:42)

O desencadeamento das diferentes formagfes urbanas — cidades politica,
comercial e industrial -, além de desenvolver estas “sociedades de classes”,vém

gerando enormes concentracdes de pessoas, de atividades e de bens nas cidades.
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Porém este crescimento,ao ser condicionado pelo critério econémico, acontece a
partir de fragmentos multiplos e disjuntos - como as periferias, suburbiosetc -a variar
de pais para pais. A cidade industrial, ao influenciar drasticamente o ambiente
construido pelo novo modo de producédo e o “privilegiamento” social, precede e
anuncia a zona critica. Sua producdo superpde-se ao crescimento das trocas
comerciais e a multiplica; vai do escambo ao mercado mundial. Essa explosao das
cidades antigas pela urbanizacdo generalizada cria incertezas de futuro pela
dificuldade de diagnosticar o que esta acontecendo neste periodo de zona critica’
(LEFEBVRE, 1999).

Nesse periodo, grandes cidades deixam de basear suas economias nas
indUstrias para focar nos servicos e no consumo. Momento de grande
importanciadevido as tecnologias de comunicacdo, informacdo e transporte, uma
vez que, a0 mesmo tempo, possibilitam a desconcentracdo dos locais de trabalho e
a centralizacdo do comando e do capital. Tal avanco tecnolégico, além de contribuir
para o crescimento do excedente de forca de trabalho, o que amplia o problema
habitacional, valoriza o crescimento econémico como sinbnimo de desenvolvimento
social e de melhoria da qualidade de vida (FERREIRA, 2011:40-47).

Com a exacerbacdo do acumulo de bens e consequentemente do capital,
cultuados pelo crescimento econdmico, a necessidade basica do homem é
substituida, isto €, ao invés de ter que plantar para produzir seu alimento, ele
necessita trabalhar para conseguir dinheiro para, entdo, ter acesso ao alimento
necessario para manter-se vivo. Esta estratégia, diferentemente do que o sistema
prega, implica que uma parcela da sociedade sempre permaneca sendo explorada
por outra que, por sua vez, € detentora dos conhecimentos, das terras, das
mercadorias, dos meios de producao e do capital.Essa parcela explorada tem o seu
crescimento diretamente proporcional ao agravamento da problemética habitacional,
evidenciado pela proliferacdo das favelas.Fendbmeno que ndo € exclusividade

brasileira, conforme salienta Mike Davis (2006):

“os favelados, embora sejam apenas 6% da populagdo urbana dos paises
desenvolvidos, constituem espantosos 78,2% dos habitantes urbanos dos paises
menos desenvolvidos; isso corresponde a pelo menos um ter¢co da populagéo
urbana global.” (DAVIS,2006:34).

*Na zona critica “o terreno escapa aos pés e ao olhar, ele estd minado. Os conceitos antigos ndo s&o
mais suficientes, mas conceitos novos se formam. N&do é apenas a realidade que escapa, mas o
pensamento.” (Lefevbre, 1999:149).
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A sua maneira, as favelas materializam o local de moradia das classes de
baixa renda, tendo sua intensidade de existéncia, conforme afirmagdo de Davis,
relacionadaao nivel de desenvolvimento nacional. Nos paises desenvolvidos, onde,
entre outros fatores, as desigualdades sociais sdo menores, a ocorréncia de favelas
também é menor que nos paises com graves desigualdades sociais, como 0s paises

menos desenvolvidos.

Desta maneira, tem-se que a desigualdade social é desenvolvida em
simultaneidade ao crescimento das cidades ao longo dos diferentes momentosque
marcam sua trajetéria historica. Compreendida essa articulagcdo estrutural
entredesigualdade social e a favelizacdo,a abordagem destas variaveis sera focada

na cidade do Rio de Janeiro, onde se situa o0 objeto do presente estudo.

1.1 Processo de segregacdao carioca

No ambito destas variaveis, esta subsecdo procura relacionaras classes
sociaiscom a desigualdade socialexistente,e a evolucdo populacional do Rio de
Janeiro,enquanto demanda por habitacdo, com a finalidade de identificar o
desenvolvimento da segregacdo residencial carioca. Tal distingdo da
localizac&oocupacional das diferentes classes sociais nem sempre foi evidente na

antiga capital federal.

Para Harvey, conforme o apresenta Corréa (2013), a compreensao dessa
diferenciacéo social na ocupacao residencial passa pelo conhecimento do “processo
de estruturagao de classes sociais” e suas fracfes, e vai além, ao admitir que essa
estruturacdo na “sociedade capitalista da metade do século XX’ advém da
conjuncdo de trés forcas: primarias®, residuais® e derivativas’. (CORREA,
2013:41)Antes de procurar por tais forcas na evolucdo do Rio de Janeiro, vale

reforcar a racionalizacdo,de Florestan Fernandes (1973), a respeito da diferenca

*sa0 aquelas que dividem a sociedade em duas classes sociais, a dos proprietarios dos meios de

Erodugéo e a daquelas que tém apenas a forga de trabalho para vender.” (CORREA, 2013:41),

“emergem da permanéncia de classes sociais herdeiras do passado, que vivem na cidade, como a
classe dos grandes proprietarios rurais absenteistas, que vivem na cidade com a renda da terra
transferida do campo para a cidade, e como a de grupos de imigrantes de origem rural, ndo
integrados plenamente & economia capitalista.” (CORREA, 2013:41).
’ “oriundas da prépria dindmica do capitalismo, derivadas de suas necessidades intrinsecas,
envolvendo, de um lado, o processo de acumulagdo e sua continuidade e, de outro, a reproducédo de
uma sociedade diferenciada.” (CORREA, 2013:41).
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entre as classes sociais da América Latina, Europa e Estados Unidos:

“A dificuldade em questédo surge no modelo que esta por tras da nocdo socioldgica
de capitalismo e de sociedade de classes. Na América Latina, o capitalismo e a
sociedade de classes ndo sdo produtos de uma evolucdo interna, o que, em Si
mesmo, ndo constitui a maior fonte de problemas. Acresce que, até o presente, 0
capitalismo evolui na América Latina sem contar com condi¢des de crescimento
autossustentado e de desenvolvimentos autbnomo. Em consequéncia, classes e
relacdes de classe carecem de dimensdes estruturais e de dinamismos societarios
gue sdo essenciais para a integracdo, a estabilidade e a transformacéo
equilibradas da ordem social inerente a sociedade de classes.”(FERNADES,
1973:43).

Diante da constatacdo das caréncias essenciais as “classes e relagdes de
classe” na América Latina e na busca pelas for¢cas sociais - apontadas por Harvey—
no caso do Rio de Janeiro, € apresentada a sucinta evolu¢do populacional desta
cidade. Como se observa na Tabela 01, seu crescimento populacional ndo foi linear,
apresentando momentos de acréscimo acentuado em alguns periodos de sua
histéria. Vale esclarecer que ndo se pretende fazer uma investigacao historica sobre
a sociedade, tampouco uma criteriosa analise de sua evolugdo, mas sim identificar
periodos de “saltos” decorrentes dos fatores que aceleraram deslocamentos
populacionais em direcdo a cidade e contribuiram para a formacdo do problema

habitacional carioca.

Nesse sentido, faz-se relevante a analise do quantitativo populacional e desua
expressdo espacial em cada periodo, com o objetivo de esbocar a intensidade do
aumento da mancha urbana carioca®, uma vez que o aumento de populacdo
acomoda-se no territério provocando sua expansao seja internamente, pela
densificacdo ou externamente, pela ampliacdo das periferias e fronteiras da cidade .
Tal crescimento urbano e populacional tem impacto direto na questdo habitacional,
entre outras tais como a da mobilidade,especialmente a das camadas menos
favorecidas, problema originado pelo excesso de moradores e pobreza crescente,
agravado pelos sucessivos “saltos” populacionais e falta de investimentos em
infraestrutura urbana. Para este estudo séo identificados na Tabela 01 trés
momentos, grifados na tabela em vermelho, mostrandoacentuado crescimento: o

inicio do século XIX, a virada de século e meados do século XX.

®0 critério da densidade urbana foi desconsiderado por ndo se pretender uma anélise precisa do
tamanho da mancha urbana, mas sim sua ordem de grandeza.
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TABELA 01- Crescimento Populacional Carioca
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PERIODO POPULACAO Crescimento % cresc./ano | Tempo(anos)
1808/1821 50.144/112.093 61.949 123,5% 4.765 13
1872/1890| 274.972/522.651 247.679 90,1% 13.760 18
1890/1906| 522.651/811.442 288.791 55,3% 18.049 16
1950/1960|2.377.451/3.281.908 904.457 38,0% 90.446 10
1960/1970|3.281.908/4.251.918 970.010 29,6% 97.001 10
1970/1980 | 4.251.918/5.090.790 838.872 19,7% 83.887 10

FONTE: Tabela e grafico realizados pelo autor a partir dos dados da Evolucdo Urbanistica da
Cidade do Rio de Janeiro — PCRJ, SMU, CAU, IPP e do CENSO 2010 IBGE

O primeiro momento destacado por seu acentuado crescimento deve-se a
chegada da Corte Portuguesa ao Brasil, que além de seus préprios membros,
aumentou a demanda por postos de servicos na capital da colbénia. Servicos gerados
tanto pelos novos equipamentos criados e exigéncias de consumo da elite que se
transferiu para o pais, como também em consequéncia das ac¢des politicas, como,
por exemplo, a abertura dos portos as na¢cées amigas e a criagdo do Reino Unido

Portugal, Brasil e Algarves, entre outros. Assim, a cidade do Rio de Janeiro contou
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com significativo aumento populacional, principalmente de mao-de-obra escrava,
fato que evidencia a divisdo social, inicialmente, restrita ao mesmo lote, diferenciada

apenas pelas edificacdes — casa grande e senzala.

Este crescimento urbano demandou novas acdes sobre o territério, dentre
elas, o desenvolvimento do Relatério de Obras Beaurepaire, datado de 1843,
abordado mais detalhadamente no item 2.1.1 (pagina 55) desta dissertacdo. Vale
mencdo ao fato do sistema escravista, a sua maneira, conter a demanda
habitacional, pelo simples fato de metade da populacdo — escravos — pertencera
outrem, a quem recaia a responsabilidades pela provisdo da ‘moradia’, ndo obstante

as péssimas condicdes da senzala.

Pouco depois deste Relatério, em 1850, foi aprovada uma importante medida
sobre o territorio, a Lei de Terras. Trata-se de do instrumento juridico a respeito da
propriedade de terras, conforme apresenta Verissimo,

“feita para garantir o monopdlio dos grandes fazendeiros sobre as vastas
extensbes vazias do territorio. Pela Nova Lei, a posse ndo dava mais o direito de
propriedade a quem simplesmente a ocupasse [...] No artigo primeiro desta lei
estava expresso que a partir da sua edigcao ficavam ‘proibidas as aquisi¢cdes de
terras devolutas por outro tipo que ndo seja o de compra” (VERISSIMO 2005:23-
24, apud BARBOZA, 2013:34).

Trata-se de uma medida segregacionista que garantia a mao de obra aos
latifundiarios em funcédo da restricdo no acesso a terra urbana para a grande parcela
dos migrantes e ex-escravos, isto €, ao invés de prever uma adequada ocupacao
residencial para os recém-chegados e libertos, praticamente os impedia de adquirir
terra propria — dada a precaria situacdo financeira dos mesmos — obrigando-os, a
vender sua forca de trabalho para ter, ndo apenas, a sua subsisténcia, como

também a sua casa.

Esta restricdo da legislacéo fundiaria, ao dificultar o acesso a terra justamente
a populacdo de baixa renda, contribuiu para o agravamento dos problemas
habitacionais. A moradia popular fica restrita aos corticos e casas de coémodos,
ameacadas por precarias condicbes de salubridade, como se observa na Figura 01

pela quantidade de corticos existentes no final do século XIX.
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Figura 01Habitagdes coletivas no Rio de Janeiro do final do século XI1X

Distribui¢io das habitaces coletivas na
cidade do Rio de Janeiro no final do sé-
culo XIX. De acordo com as informa-
goes do “Parecer da Inspetoria Geral de
Higiene sobre as estalagens ou cortigos
e necessidade urgente de as substituir

por habitagaes higi¢nicas, para os ope-

ririos e classes pobres da nossa socie-

dade”, do Bario de Ibituruna, 1886.

FONTE:Distribuicdo das habita¢fes coletivas na cidade do Rio de Janeiro (VAZ,2002:31)

A situacéo de insalubridade, epidemias e demanda por habitacGes populares
no nucleo central da cidade, dentre outros motivos,resultouno Plano da Comisséo de
Melhoramentos de 1875°.A principal “porta de entrada” brasileira, pela influéncia do
seu porto no cenario mundial, foi impactada pela grande demanda por moradias
populares, decorrente do aumento populacional. Conforme descreve Abreu (1986),
‘o Estado também era responsabilizado pelas condi¢cdes higiénicas dos cortigcos”
(ABREU, 1986:49), isto €, ao mesmo tempo em que o poder publico criava leis que
proibiam a construcdo de novos corticos e as reformas dos existentes, ndo fazia
valer tal proibicdo. E consequentemente, agravava as condi¢cdes de insalubridade
nos corticos existentes e permitia brechas para a construcdo de novas edificagcbes
ilegais™®.

E nas Ultimas décadas do século XIX, em paralelo ao cadtico crescimento dos

Abordado com maior énfase no item 2.1.1 (pagina 55).
% 0 “Parecer da Inspetoria Geral de Higiene sobre as estalagens ou corticos”, de 1886, atribuia a
proliferagdo das moradias populares coletivas a Camara Municipal, pois “continuava a deixar edificar
corticos no perimetro da cidade (...) ndo obstante a Portaria de 5 de Dezembro de 1873, que proibia
tais edificacdes” (Apud ABREU, 1986:49)
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corticos — Figura 01 -, a mudanca do sistema politico Imperial para o Republicano, a
abolicdo da escraviddo, o crescimento da economia cafeeira, etc.,que se inicia o
segundo momento destacado na Tabela 01, um destaque temporal que finda no
inicio do século XX, estando relacionado ao aumento das migracdes, aos avangos
na locomocéo urbana e as reformas empreendidas pelo Prefeito Pereira Passos no
porto e no centro da cidade’. Investimento publico para melhorar a entdo capital da
Republica, cuja finalidade estava na qualificacdo da infraestrutura, que, segundo
ABREU (1996),destinava-se a atrair investimentos internacionais, como evidencia a
Exposicdo Universal do Rio de Janeiro em 1910, logo apos as obras de melhorias
urbanas. Tais acdes resultaram na ampliacdo e criagdo de novos postos de trabalho,

atraindo assim, mais pessoas.

Tal movimento de atracdo foi potencializado também pela necessidade de
substituicdo da antiga mao de obra escrava, cujo maior impacto foi sentido,
novamente, nos corticos que passaram a ter sua ocupacdo cada vez mais
densa.Aglomerados populares que, além de terem sido uma das causas geradoras
da Reforma de Pereira Passos, representam a divisdo social para além do lote, dada
a separacao entre local de trabalho e residéncia, advinda do sistema produtivo. Com
este movimento de separacdo, acompanhado pelo novo sistema de transporte da
cidade, a distingdo entre os territérios socioeconomicamente diferentes se tornam
perceptiveis. De um lado, os proprietarios dos meios de producéo e, do outro, quem
apenas tém a forca de trabalho para vender, origem das forcas primarias.

O terceiro periodo de acentuado crescimento destacado na Tabela 01
estendeu-se por quase trés décadas. Observa-se nesta fase um crescimento da
populacdo urbana brasileira tdo intenso, acompanhado pelas forcas residuais, que
ultrapassou a populacéo rural. Este processo € o resultado de um duplo movimento:
o desenvolvimento da industrializagdo no Brasil, que demandava cada vez mais
forca de trabalho nas cidades; e da mecanizacdo do campo que “otimizou” a

producéo rural reduzindo a demanda por trabalhadores rurais*?. O maior impacto

“Intervencdo urbana com destaque ao tema deste estudo, a ser, sucintamente, aprofundado no item
2.1.1 (pagina 55).

“Vale destacar que “o ritmo da urbanizacdo no Brasil ndo foi uma exigéncia técnica da
industrializagdo nem um produto inevitavel de um capitalismo dependente autoritario”. Apesar de ter
atraido consideravel contingente para os novos postos de trabalho urbano, o desequilibrio urbano-
rural resultante nas migra¢des, segundo este mesmo autor, refere-se as péssimas “oportunidades ao
alcance das massas rurais”. (KATZMAN, 1986: 219)

30



deste movimento se deu nas grandes cidades, especialmente no eixo Rio-S&o
Paulo, sobretudo nos seus territorios periféricos e de ocupacdes irregulares, destino
do grande contingente de migrantes, dada a maior facilidade de acesso as

moradiasdestas areas.

Ao compararmos tais momentos histéricos, nota-se que as causas da
aceleracdo na atracdo populacional para o Rio de Janeiro se relacionam aos novos
postos de servigos criados, direta ou indiretamente, por determinadas acgbes e
processos produtivos, onde o sistema capitalista tornou-se cada vez mais dominante
no que diz respeito ao poder de decisédo. A oferta de emprego estava inicialmente
vinculada as questdes politico-administrativas, como por exemplo, 0S novos servi¢cos
resultantes da transferéncia da corte portuguesa ou pela necesséria substituicdo da
mao de obra escrava, e, paulatinamente, passam a também se vincular aos
interesses econdmicos, como investimentos publicos para atracdo de capitais e

estimulos a industrializacdo, que resultam na criacdo de mais postos de trabalhos.

Segundo Corréa (2013), o reflexo desta dinamica capitalista na sociedade séo
as forcas derivativas, oriundas da necessidade do “processo de acumulagédo e sua
continuidade”, assim como da“reproducédo de uma sociedade diferenciada. Essas
forcas complexificaram a sociedade capitalista, fragmentando-a em inameras
classes e fracbes de classes.” Tal divisao da sociedade tanto é observada nos
fragmentos de classes — “capitalista e proletaria”, em razéo da divisdo do trabalho,
nas distintas “classes de consumo” e no aparecimento de uma “classe média” -
como também nos mecanismos de continuidade deste sistema; vide os “desvios de
consciéncia de classe” que exploram os conflitos entre empregados e
desempregados ou até mesmo na organizacdo das oportunidades de mobilidade
social, a partir da criacdo de barreiras para controlar tal mobilidade, corporificada na
educacio diferenciada (CORREA, 2013: 41-42).

Em resumo, a concentracdo populacional resultou de a¢gbes motivadas por
fatores politicos e/ou econdmicos esuaintensificacdoé diretamente acompanhada
pelos conflitos sociais. Fato potencializado pela derivacdo das camadas sociais de
mais baixa renda que se vém duplamente prejudicadas: tanto na intensificagdo da
desigualdade social, distanciando-os das classes de melhor renda, como no
aumento dos grupospopulares que disputam 0s mesmos servigcos publicos, como

transportes, hospitais, escola, creches, entre outros.
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Conforme apresenta Corréa,“na medida em que essas forcas [primarias,
residuais e derivativas] atuam intensamente e por longo periodo de tempo, geram
uma marcante fragmentagéo social, ao mesmo tempo em que se verifica crescente
concentracao de populagao e atividades, isto €, o crescimento das grandes cidades”.
Essa fragmentacdo se evidencia nas metropoles, onde as ac¢bGes das forcas
apontadas por Harvey sdo mais intensas, particularmente a derivativa. (CORREA,
2013: 42). Como nas palavras de Duarte (2003),

“Se, na cidade tradicional a continuidade aos tecidos urbanos e a unidade estética
do conjunto, nos permite falar em processos de sedimenta¢éo, na cidade moderna
os fluxos se tornaram hegemdnicos, fazendo prevalecer os processos de erosao.
[...] O que antes era um conjunto formado por partes articuladas entre si e com o
todo, da lugar, agora, aquilo que denominamos de “dissolugdo da parte no todo”,
com a completa desarticulagdo entre as partes [...]. Sera, portanto, sobre as ruinas
da cidade moderna, destrocada e erodida, que devera se construir a cidade
contemporanea. A este cenario desolador, acrescente-se que a transi¢do da
cidade moderna para a cidade contemporanea ocorre num tempo marcado pelos
efeitos da globalizagdo da economia capitalista, levada a cabo ao longo das
Ultimas décadas, em que se verifica uma brutal concentragcdo da renda e o
agravamento das desigualdades sociais. O fosso econdmico e social estabelecido
entre as classes dominantes e as classes dominadas se expressa na configuracéo
espacial da cidade contemporanea sob a forma de guetos. E a cidade das
barricadas, das fortalezas amuralhadas, das casamatas, das cidadelas. Nesta
cidade, ricos e pobres encontram-se espacialmente segregados. Os primeiros
morando, preferencialmente, em luxuosos condominios fechados (e freqiientando
os shopping-centers); os segundos, morando nas favelas, surgidas ainda na
cidade moderna e transformadas em imensos bairros populares na cidade
contemporanea.” (DUARTE, 2006:7)

E nesta fragmentacdo da cidade em “guetos” socialmente distintos que a
segregacao espacial — em especifico, a residencial - se consolida enquanto
realidade vivida. Conceito adotado enquanto chave para analisar as consequéncias
sociais das politicas habitacionais. Vale ressaltar que a abordagem deste estudo tem
como perspectiva a segregacao residencial, dado seu recorte habitacional, e ao fato
de ter, na sua existéncia, a evidéncia da disputa pelo territério dotado de
infraestrutura. Os problemas urbanos consequentes, enfrentados pela engenharia
urbana — infraestrutura, transporte, equipamentoscoletivos, etc -,sdo potencializados

pela separacéo social e disperséao da sociedade carioca.

Neste sentido, Vetter, Pinto, Fredrich, Massena(1981), Ribeiro (2003), Souza
(2010) e Corréa (2013) creditam a segregacao residencial afragmentacédo da cidade
acompanhada pela polarizacdo dos territérios em funcdo da renda e do poderde
seus moradores. Conceito que reforca a importancia destacada por Maricato (2001)

sobre “a necessidade do planejamento urbano que admita como eixo a politica
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fundiaria para habitacdo (social), para reverter o rumo do crescimento urbano
equivalente a maquina de produzir favelas” (MARICATO, 2001:136).Neste
contextode disputas das diferentes classes sociais pela localizacdo das
moradias,Corréa (2013) apresenta a segregacao residencial como o0 “processo
espacial que se manifesta por meio de &reas sociais, relativamente homogéneas
internamente e heterogéneas entre elas [...que evidenciam a] existéncia diferenciada
e a reprodugao dessas diferencas” (CORREA, 2013:56).

Ribeiro (2003)expde que a literatura internacional destaca o aumento da
segregacao residencial como um “dos impactos da globalizacdo sobre as grandes
cidades” e aponta trés causas. A primeira se refere a difusédo das ideias liberais pela
globalizagdo gerarem “mudangas dos modelos e paradigmas regulatérios que até
entdo fundamentavam as politicas urbanas”. Fato que ocasionou, em diversos
paises, as “reformas institucionais na direcdo da liberacdo do mercado de terras e
da moradia”, estabelecendo aos “precos imobiliarios” importante funcdo na
“distribuicdo dapopulacédo no territério da cidade”. A segunda refere-se as
‘tendéncias a dualizagdo social’, dadas as "mudancas estruturais” na “base
produtiva das cidades”, assim como “o crescimento da percepc¢ao de inseguranca”,
gue acentua a anterior a partir do maior “isolamento territorial” daqueles com
maiores recursos. Por ultimo, “a segregacédo tende a aumentar em razao dos efeitos
regressivos gerados pela maior correlacédo do nivel socioeconémico e capacidade de
investimento do municipio” em decorréncia da “descentralizacdo para o plano local
da funcao de investimentos”. (RIBEIRO, 2003:2-3)Por sua vez, Souza(2010) enfatiza
que a segregacao residencial:

“é um resultado de vérios fatores, os quais, em si, sdo altamente problematicos:
da pobreza (e do racismo, sobretudo em situacdes como a dos EUA) ao papel do
Estado na criacdo das disparidades espaciais em matéria de infraestrutura e no
favorecimento dos moradores de elite (principalmente em um pais como o Brasil).
Superar ou reduzir a segregacdo depreende a superacdo ou a reducdo desses
problemas™” (SOUZA, 2010: 83).

Para melhor compreensédo deste conceito,vale ressaltar a “visdo tedrica”

apresentada por RIBEIRO (2003) ’“para explicar as relagcbes sociais e a

B0 autor destaca que uma das vertentes deste crescimento é contribuida por ele mesmo, isto é, “a
segregacdo deriva de desigualdades e, ao mesmo tempo, retroalimenta desigualdades, ao
condicionar a perpetuagéo de preconceitos e a existéncia de intolerancia e conflitos.” (SOUZA, 2010:
84)
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compreensdo da distingdo entre diferenciacdo’, segmentacdo™ e segregacéo®®.”

(RIBEIRO, 2003:10)Este mesmo autor identifica duas concepg¢bes deste conceito,
uma “como diferenca de localizagcdo de um grupo em relagdo aos outros grupos”,
conceituado na “distancia social’em contraposi¢ao a mistura. Um “produto de logicas
individuais, isto €, efeito de suas escolhas”. “Na segunda concepgao, a segregagao
designa as desigualdades sociais expressas como organizacdo do territério da
cidade [...] sua distribuicdo reflete as chances desiguais de acesso.” Séao
encontradas duas abordagens que fundamentam esta concepg¢do, uma “como
decorréncia das desigualdades de classes da sociedade” e outra “como resultado
das desigualdades da distribuicdo desigual do prestigio, da honra social e do
poder.”Em ambas, “a segregacao é a espacializacdo da estratificacdo da sociedade
e, como consequéncia, ela € compreendida como decorréncia de légicas coletivas

cujo fundamento séoas relagdes sociais.” (RIBEIRO, 2003:12-13)

Neste sentido, “as remocdes forcadasde familias de rendimento mais baixo
em virtude da erradicacdo de favelas, da renovagédo urbana e da desapropriacao
para projetos publicos [...] tendem a reforcar o padrao da segregacdo residencial
segundo o nivel de rendimento.” (VETTER, PINTO, FREDRICH,
MASSENA,1981:464) Nota-se que tais remogdes contribuem para a “espacializacéao

da estratificagao da sociedade”.

7

Esta estratificacdo é evidenciada na cidade do Rio de Janeiro pela
proliferacdo dos condominios fechados'’ e das diversas variacdes dos aglomerados

subnormais, que, mesmo ndo sendo as Unicas opc¢des de ocupacdo do solo,

“«A diferenciagdo social tem a ver com a crescente especializacdo de tarefas decorrente do aumento

da diviséo social do trabalho”, gerando “diferencas de atributos, de recursos, de poder e de status [...]
bases para formagdo de categorias sociais, as quais tendem a buscar ‘localizagbes especificas na
cidade, criando a divisao social do territério”.(RIBEIRO, 2003:11)
A divisao social da cidade pode, contudo, expressar ndo apenas a espacializagdo da diferenciagao
social, mas também a segmentacdo da sociedade. Esta ocorre quando existem barreiras que
impedem a mobilidade social dos individuos entre as categorias”. (RIBEIRO, 2003:11)
*“designar certas formas de segmentagdo sécio espacial fundadas no controle institucional de
recursos que desfrutam certas categorias para a manutengcdo ou ampliacdo de barreiras ao contato
fisico e social e, a0 mesmo tempo, na imposi¢éo legitima ou ndo de uma ordem simbdlica fundada na
crenca compartilhada que as pessoas nao naturalmente iguais.” (RIBEIRO, 2003:12)
7 vale destaque o estudo da autora CALDEIRA (1997) sobre a constatagdo destes condominios
fechados enquanto nova segregacao urbana: os enclaves fortificados. “Num contexto de medo
crescente do crime, em que os pobres sdo muitas vezes associados a criminalidade, as classes
médias e altas temem contato e contaminacéo, [‘rejeitam os principios de abertura e igualdade e
tomam a desigualdade e a separagcdo como seus valores”], mas continuam a depender de seus
empregados [através de...] relacdes tdo ambiguas de dependéncia e evitacdo, intimidade e
desconfianga” (CALDEIRA, 1997: 161 e 166)
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representam os extremos dessa segregacao, ao significarem os locais de moradia

das classes dominantes e dominadas. Conforme apresenta Nunes (2008):

“enquanto a populagdo dos condominios escolhe este modelo como modo de
vida, sendo altamente significado pelo mercado imobiliario, no caso da favela, a
cidade é que a torna condominio [...] na favela o fechamento tem o significado de
conter os ‘de dentro’ pelos ‘de fora’. No condominio verifica-se o oposto, os ‘de
fora’ & que devem ser contidos, evitando a ameaga de invasdo. Em resumo, o que
no condominio & protecdo e abrigo, na favela é confinamento e segregacgéo.”
(NUNES, 2008:197)

Em sintese, vé-se na segregacédo residencial a coexisténcia de, ao menos,
“duas cidades” — areas sociais de ricos e pobres — conectadas, ou ndo, pelo sistema
de transporte, cuja reproducdo distanciada dos seus integrantes tende a
potencializar conflitos entre estas distintas classes nos espacos publicos. Na
sequéncia veremos sua manifestacédo na cidade, em termos territoriaise sociais, bem

como alguns problemas decorrentes dapratica da engenharia urbana.

No que tange aos conflitos de classe no ambiente urbano, expressos na
disputa pela localizacdo habitacional, marcada pelas ocupacdes e os mercados
informais que derivam,vale destacar que a problematica habitacional - formas
autoconstruidas e os programas habitacionais governamentais, expostos a frente -
diferenciam-se da problematica da localizagdo urbana, embora as duas se articulem
estruturalmente. Esta segunda, mais relevante ao tema da segregacao, envolve o
mercado de terras e producdo imobiliaria publica e privada e a disputa pelas terras,

que destas derivam.
1.2 EstruturacdoSocioespacial da Cidade do Rio de Janeiro

Seguindo o recorte habitacional adotado, o estudo se restringe as disputas
entre as classes sociais pela localizacdo das respectivas moradias na
cidade.Disputas marcadas por fatores de localizacdo que se modificaram com o
passar do tempo. Inicialmente, fortemente influenciados pela proximidade com os
equipamentos e servigos urbanos (centro da cidade), muito em funcéo da caréncia
de um transporte urbano, como na época da transferéncia da Corte Portuguesa.
Porém, com o aprimoramento do sistema de transporte, esses fatores foram
amenizados, impulsionados pela crescente mancha urbana, fato que possibilitou
residir mais longe da area central. Em contrapartida, foram geradasfortes
diferenciagcbes espaciais entre centro (superequipado) e periferia (carente de

infraestrutura e equipamentos publicos). Problematica carioca intensificadano
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decorrer das Uultimas décadas pelo elevado numero de residentes citadinos,
principalmente em aglomerados subnormais, que em 2010, superou a marca de um

quinto da sua populagéo urbana (22,16%), como se observa na tabela 02.

TABELA 02 — POPULACOES TOTAIS E EM AGLOMERADOS
SUBNORMAIS NAS CAPITAIS BRASILEIRAS EM 2010

AGLOMERADOS

CAPITAIS TOTAL %
SUBNORMAIS

SALVADOR 2.668.078 882.204 33,07%
BELEM 1.392.332 758.524 54,48%
FORTALEZA 2.448.920 396.370 16,19%
RECIFE 1.531.394 349.920 22,85%

BH 2.368.846 307.038 12,96%
MANAUS 1.799.213 295.910 16,45%
SAO LUIS 1.012.856 232.912 23,00%
PORTO ALEGRE 1.398.109 192.843 13,79%
CURITIBA 1.744.807 162.679 9,32%
BRASILIA 2.558.865 133.556 5,22%
TERESINA 812.194 131.451 16,18%
MACEIO 930.363 114.659 12,32%
JOAO PESSOA 719.737 91.351 12,69%
NATAL 802.128 80.774 10,07%
MACAPA 397.170 63.771 16,06%
ARACAJU 570.417 61.847 10,84%
CUIBA 548.042 51.057 9,32%
PORTO VELHO 421.223 47.687 11,32%
RIO BRANCO 334.142 33.721 10,09%
VITORIA 326.841 26.484 8,10%
FLORIANOPOLIS 418.811 17.573 4,20%
GOIANIA 1.300.383 3.495 0,27%
CAMPO GRANDE 782.100 1.482 0,19%
BOA VISTA 282.896 1.157 0,41%
PALMAS 228.297 0 0,00%

Fonte: Tabela desenvolvida pelo autor com dados do Censo Demogréfico 2010 IBGE
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A tabela foi baseada nos dados estatisticos das capitais do pais em 2010,
sendo considerados:a populacéo total, a residente em aglomerados subnormais e a
porcentagem que este grupo representa para suas cidades'®. Constata-seno Rio de
Janeiroum grande numero de moradores de baixa renda (1.393.314), superior ao
namero total de habitantes em outras 17 capitais. Estes dados permitem perceber,
ainda, a forte concentracdo de populacdo, que ocorre em duas escalas distintas: a
intermunicipal e a intramunicipal. A primeira € resultado das desproporcionais forcas
municipais de atracdo populacional que, atuando nas esferas regionais e nacionais,
concentram cada vez mais pessoas em poucas cidades — como Rio de Janeiro e
Sé&o Paulo. A segunda escala, de maior relevancia ao recorte do estudo, acontece
dentro dos municipios com maiores forcas de atragdo, que ao “incharem”
potencializam a disputa pelo solo urbano. Apesar de tantas dificuldades relacionadas

a infraestrutura, tais assentamentos subnormais, conforme apresenta Valladares

(1978), constituem verdadeira solucdo de sobrevivéncia para seus moradores:

"A favela ndo é simplesmente resultante de uma crise habitacional no contexto de
um processo de urbanizagdo acelerado. [...] resulta, sobretudo, da exploracéo da
forca de trabalho em uma sociedade estratificada, onde as desigualdades tendem
a se perpetuar e o processo de acumulagdo de capital € cada vez maior. Resulta
ainda de uma situa¢@o onde o uso do solo é cada vez mais determinado pelo seu
valor, e onde o controle do espaco urbano é exercido pelas ou em nome das
camadas dominantes. Para as camadas pobres, a favela [...constitui] uma
alternativa de moradia dotada de uma caracteristica altamente vantajosa: estar
fora dos parametros institucionais [;...] por sua localizagéo, facilita 0 acesso aos
mercados de trabalho e reduz os gastos com transportes; por sua natureza (area
de invasdo construida com recursos precarios), permite que o0s gastos com a
habitacio sejam reduzidos. Constitui assim, para muitos, uma verdadeira ‘solucéo
orcamentdria’, cujo papel € fundamental na luta diaria pela sobrevivéncia na
cidade”. (VALLADARES, 1978:44-45)

Esta conjuncéo de acontecimentos — intenso crescimento populacional, favela
enquanto solucdo para a moradia popular, divisdo do local de morar e trabalhar,
distincdo dos habitos da “casa grande” e “senzala” para além do lote,
desenvolvimento do sistema de transporte, etc. — tornou a separagao social carioca
mais evidente, dado o crescente processo de segregacédo residencial. Sobre esta
disputa pela localizagdo da habitacional, vale destacar o apontamento de Maricato
(2001) sobre a importéncia do reconhecimento “do problema da moradia como

guestdo central fundiaria e imobilidria em qualquer plano urbanistico ou gestéao

Com respeito a esta porcentagem, cabe mencédo a da cidade de Belém, onde mais da metade da
sua populacgéo (54,48%) reside em aglomerados subnormais.
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urbana”, uma vez que a moradia requer:

“terra urbanizada, financiamento a producéo e financiamento para a venda. Nesse
sentido, ela tem vinculacdo com a macroeconomia, ja que o mercado depende de
regulacéo publica e subsidios ao financiamento, [... e com] aqueles que disputam
0s investimentos publicos em infraestrutura urbana para se apropriar da
valorizacdo imobiliaria”. (MARICATO, 2001:118).

Tal disputa pelas melhores localizacfes da cidade tende a resultar em areas
compostas por grupos sociais homogéneos, cujos parametros de “condigdes de
existéncia e reprodugédo”, segundo Corréa (2013),decorre em trés processos de
formacao: autosegregacao, segregacao imposta ou induzida. O primeiro reforca a
diferenciacdo das condicbes de existéncia e seleciona os melhores espacos
urbanos, restringindo-os mediante elevado custo da terra. A diferenciagdo dos outros
dois processos é sutil, em um, a localizacao e o tipo da habitacdo sdo impostos sem
alternativa, enquanto no outro — a habitacéo induzida - o individuo ainda tem alguma
possibilidade de escolha, dentro das suas limitadas condi¢cdes de arcar com o preco
da terra (CORREA, 2013:42).Neste sentido, Ribeiro acrescenta que:

“a excluséo urbana no espaco social do Rio de Janeiro é o produto das praticas de
autosegregacédo das elites dirigentes e intelectual [...] s&o as classes dominantes
gue tém o poder segregativo, por acumular capital econdmico, capital cultural e
capital politica.” (RIBEIRO, 2000: 20)

Estas complicacbes resultam nos processos de segregacdo existentes na
cidade, onde os territorios autosegregados sdo privilegiados com maior oferta e
qualidade de servicos e equipamentos urbanos — valorizando tal mercadoria
habitacional -, enquanto os locais de segregacdo imposta ou induzida acumulam os
onus deste tipo de desenvolvimento — desvalorizando sua moradia. E nesta diviséo
da sociedade em grupos isolados que o desenvolvimento de habitos diferenciados é
fortalecido, sobretudo na maneira de viver na cidade; com diversos habitos,
necessidades, costumes, etc. Onde um grupo — segregador - € dotado de autonomia
e poder, para realizar o0 seu interesse, enquanto o outro — segregado — inventa novas
brechas para “se plugar’ aos sistemas urbanos, como se fora uma reivindicagao
predatéria, dado os graves impactos ambientais, pelo seu direito a cidade. Tal
mecanismo de distribuicdo de cidadaos reforca as “desigualdades de renda sociais
na organizacao do espaco urbano”(RIBEIRO, 2003:2), como ilustrado no conjunto de

figuras02, a seguir.
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Conjunto de Figuras 02 - Modelo da evolucéo da segregacao socioespacial da
cidade do rio de janeiro, da segunda metade do século XIX ao comecgo do seculo XX
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Fonte: ABC do Desenvolvimento Urbano (SOUZA, 2010: 79-80)

Como pode ser observado, o crescimento urbano carioca ndo apenas
produz,comotambém reproduz a segregacédo residencial. Trata-se de um processo
alcancado mediante sua recorrente expansdo de maneira fragmentada e delimitada
das areas sociais, ou seja, vem dividindo os locais dos ricos — autosegregados — do
dos pobres — impostos e/ou induzidos as “solu¢gées or¢gamentarias”. “Nas duas
pontas do espectro social a cidade ‘se fecha’ mais e mais, e também segmentos que
nem sao tdo claramente segregados, nem se auto-segregam, tentam se valer de
dispositivos e estratégias de seguranca para se protegerem” (SOUZA, 2010:90).Tal
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desenvolvimento reforca a reproducao diferenciada entre tais classes cada vez mais
divergentes, isto é, intensifica a desigualdade social, os conflitos de interesse e,

consequentemente, a sensacdo de inseguranca.

Para Ribeiro (2010), “0 aumento da segregacao residencial € contraditorio
com o ideario igualitario e democratico presente na ideologia republicana” e “assume
importancia” pelos “mecanismos de reproducédo [da pobreza] no contexto urbano”.
Estes mecanismos indicam “uma dindmica de causacio circular da pobreza” pela
“crescente correlacdo entre os fendmenos de destituicdo social e a concentracao
dos grupos em situacdo de vulnerabilidade em territérios crescentemente
homogéneos”. O “efeito de vizinhanga” que ao reproduzir, ou ndo, as oportunidades
‘para cada segmento socioeconbémico” promove simultaneamente a “reproducgao

intergeracional da riqueza e da pobreza” (RIBEIRO, 2010: 3).

Esse “efeito de vizinhanca” reforca a concepcdo de duas - ou mais —
alternativas de reproducao (respectiva as forcas primarias, residuais e derivativas)
dividindo a mesma cidade, o que torna cada vez mais complexa a segregacao
residencial. O mais alarmante estd no fato deste problema urbano, conforme

apresenta Souza (2010), ser promovido pelo Estado:

“O Estado, tradicional promotor da segregacao residencial (junto com o capital
imobiliario, ou tendo este por tras...), ao investir diferencialmente nas areas
residenciais da cidade e estabelecer estimulos e zoneamentos e outras normas de
ocupacdo do espago que consolidam a segregacédo, atua, também, como agente
repressor, via de regra na tentativa de ‘colocar os pobres no seu devido lugar’:
antes uma guarda das elites que uma policia cidada, igualmente respeitadora de
brancos e negros, de moradores privilegiados e pobres. O resultado sintético
desse quadro € o que eu venho chamando de ‘fragmentacdo do tecido
sociopolitico-espacial’. [... Essa]'fragmentagao’, frequentemente vista ndo em sua
expressdo espacial, mas apenas enquanto aumento das disparidades e fraturas
sociais, € encarada como uma espécie de subproduto de uma globalizacdo
econdmica financeira, que gera riqueza cada vez mais concentrada e, por
conseguinte, pobreza para muitos.” (SOUZA, 2010:90).

7

Constata-se que o poder publico é carente de visdo sistémica capaz de
abranger toda a sociedade sob o direito a cidadania.Longe de desempenhar uma
funcdo de regulador fundiario - enquanto mediador dos interesses na disputa pelas
melhores localizagbes urbanas -exerce um papel ativo na fragmentagéo da cidade,
dada sua atuacédo para coma legislacdo do uso e ocupagéo do solo e das ofertas de

infraestrutura.
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Neste sentido, a presente dissertacdo focara a expansdo dos interesses
hegemonicos sobre o “mercado de terras e moradia”, mercado potencializado pela
separacao dos locais de morar e trabalhar e impulsionado pelo seu consideravel
potencial rentavel, ndo apenas pelo posterior crescimento da industria da construcao
civil, como também pela valorizacdo do solo urbano via especulacédo®™. Diante da
mercantilizacdo do territério urbano — venda de moradias, sem adentrar sobre 0s
demais usos comercial, industrial, etc. - e suas diversas variaveis que agregam ou

nao valor, faz-se relevante a afirmacdo deMaricato:

“a producdo da moradia exige um pedaco de cidade e ndo de terra nua. Ha a
necessidade de investimentos sobre a terra para que ela ofereca condicbes
viaveis de moradia em situacdo de grande aglomeragdo. Como esses
investimentos conferem rendas aos proprietérios fundiarios e imobiliarios, a
disputa pelas localizagfes e pelos investimentos publicos nas cidades é crucial.
Os dados de excluséao territorial fornecidos pelas favelas e loteamentos ilegais

mostram que a terra urbanizada é um elemento chave na politica urbana e
habitacional.” (MARICATO, 2001:119).

Assim, a expansdo do mercado imobiliario influencia e é influenciado pela
oferta de terra urbanizada®, isto é, atua simultaneamente enquanto causa e
consequéncia - dada sua consideravel influéncia sobre as acbes de regulacao,
subsidios e investimentos do Estado —na dindmica de valorizacdo dos imoveis e no
seu crescimento sobre as melhores localizacdes da cidade. Estes processos
segregacionistas —resultante da disputa pelas melhores localidades -
sdoextremamente fortalecidos pelo sistema de transporte urbano®, sobretudo em

dois momentos.

O primeiro, na virada do século XIX-XX,época em que, segundo Abreu (2006),

“controlados em grande parte pelo capital estrangeiro, trens e bondes tiveram um

No que tange ao fato de comprar um terreno para nao utilizagéo. Aguardar que a cidade cresca com
suas redes de infraestrutura, equipamentos e servicos e assim valorize seu terreno, a conhecida
pratica da urbanizacdo aos saltos. Iniciar a urbaniza¢do nao na fronteira com o ambiente construido,
mas sim distante dela de maneira a forcar o crescimento das redes de infraestrutura da cidade,
valorizando os terrenos recém-urbanizados, previamente adquiridos para especulacgao.

**terra servida por infraestrutura e servigos (rede de agua, rede de esgotos, rede de drenagem,
transporte, coleta de lixo, iluminacdo publica, além de equipamentos de educacgdo, saude etc.)”
gMARICATO, 2001:119).

' O tema de transporte é extremamente complexo na cidade do Rio de Janeiro, tanto pela sua escala
ser da esfera metropolitana, dado o grande fator de atracdo de trabalhadores dos municipios
vizinhos, como sobre qual seria o melhor modelo - trilho, maritimo ou rodoviario -, como muitas outras
complicagBes, relacionadas, ou ndo, a segregacdo residencial. Para este estudo, tal tema é
destacado, por ser diretamente agravado nos municipios onde os processos de segrega¢do sao mais
intensos, porém ndo o é abordado em sua completude.
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papel indutor diferente no que toca & expansao fisica da cidade“*. Periodo em que a
area central inicia um processo de desconcentracdo onde a distribuicdo
socioeconbmica da populacdo pelo territorio da cidade se remete acapacidade de
pagamento dos sistemas de transporte (ABREU, 1986:48), e da capacidade em
adquirir o seu “solo” ou moradia. Este fato provocou duas vertentes de crescimento
opostas e em direcdo contréria ao centro: de um lado a populagcdo de maior renda,
guiada pelos bondes para a zona sul, e, de outro, segmentos de populacdo de
modesta renda, que seguiram rumo ao sublrbio acompanhando o0s trens.
Movimento que terminou por resultar na concentracao da populacdo de menor renda
no centro, em fungdo da impossibilidade em custear seu transporte casa-trabalho,
assim como nas margens dos bairros de classe média e alta, em assentamentos

irregulares.

O segundo momento se da com a expansao do sistema rodoviario voltado
para o transporte particular e individual, em meados do século XX. Este, assim como
0os bondes, seguem interesses imobiliarios, privilegiando o lucro em vez de optar
pelo interesse do cidaddo, mesmo que gere graves consequéncias a infraestrutura

urbana, conforme relata Souza (2010):

“A prioridade do veiculo particular de transporte de passageiros é evidente no
Brasil; ela reflete tanto distorcdes de mentalidade e defeitos de planejamento
guanto, sem davida, a influéncia da poderosissima indUstria automobilistica e seus
interesses. [...] A expansdo urbana, em vez de acompanhar eixos bem definidos,

2p importante ressaltar que os bondes ndo sé vieram a atender uma demanda ja existente como,

em atendendo a essa demanda, passaram a ter influéncia direta, ndo apenas sobre o padrdo de
ocupacédo de grande parte da cidade, como também sobre o padrdo de acumulagéo do capital que ai
circulava, tanto nacional como estrangeiro. O capital nacional, proveniente de grande parte dos lucros
da aristocracia cafeeira, dos comerciantes e financistas, passou cada vez mais a ser aplicado em
propriedades imdveis nas areas servidas pelas linhas de bonde. O capital estrangeiro, por sua vez,
teve condi¢Bes de se multiplicar, pois controlava as decisGes sobre as areas que seriam servidas por
bondes, além de ser responsavel pela provisédo de infraestrutura urbana.” (ABREU, 2006:43-44)
Conforme apresenta este autor, proximo ao término do prazo da concessdo, a Companhia Jardim
Botanico solicitou “permissao para prolongar seus trilhos até Copacabana”, inicialmente vetada -
frente ao intenso adensamento dos territérios conectados pelos bondes e a auséncia de melhorias no
sistema -, porém obteve sua renovacao e aprovacdo mediante substituicdo do intendente da capital
da Republica. Em 1892 é inaugurado o tinel para Copacabana e, dois anos depois, outros dois
ramais foram autorizados no novo bairro. Sobre um deles “a companhia loteadora se comprometia a
modificar o tracado de certas ruas para facilitar a locacdo da linha do ramal do Leme, que a
Companhia Jardim Boténico faria estender, desde que fosse terminado o arruamento daqueles
logradouros. Nota-se, neste caso, a coincidéncia de interesses de frages distintas do capital sobre a
mesma area, resultando dai uma colaboragdo mutua sob o patrocinio do Estado. [...] a estratégia de
‘preparar’ dreas da zona sul para posterior revenda tinha se revelado bem sucedida, e ndo havia
razao para duvidar do sucesso do empreendimento.” (ABREU, 2006:48-49).
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gue sao aqueles determinados pelos corredores ferroviarios, avanca em todas as
direcdes como uma mancha de 6leo, embora, a0 mesmo tempo, avance aos
‘saltos’, devido a presenca de ‘vazios urbanos’ a serem debitados na conta da
especulacao imobiliaria. A demanda por instalacdes de infraestrutura cresce de
maneira assustadora, a medida que a malha viaria se multiplica rapidamente”
(SOUZA, 2010: 85-86)

Este padrédo de desenvolvimento urbano privilegia determinadas fracdes do
capital -indastria automobilistica e do setor imobiliario -com consideravel 6nus para a
cidade,sobretudo pela intensificacdo da segregacao residencial, responsavel pelo
agravamento de consideravel parcela dos problemas de escala municipal, referentes

ao campo de atuacao da engenharia urbana.

Em sintese, nota-se uma parcela da sociedade, incluindo forcosamente a de
mais baixa renda, constantemente destituida de seus direitos de cidadania e
excluida, na esmagadora maioria, das benfeitorias do poder publico. Como pode ser
percebido no modelo daFigura 03, que identifica “uma cadeia de causacao circular:
as acbes do Estado em um dado periodo acabam tendo impactos sobre a
segregacao residencial que, por sua vez, tem implicagcdes importantes na futura
distribuicdo dos beneficios liquidos das acdes do Estado.””® (VETTER, PINTO,
FREDRICH, MASSENA,1981:459)

»s&d0 apresentados, por estes mesmos autores, os grupos dos proprietarios da terra e iméveis, o
agente imobiliario — incorporador — e o capital como potenciais para tal apropriacéo da valorizacdo do
solo urbano. “Smolka (1979:4) destaca o papel de um grupo dentro desta classe de proprietarios, o
capital incorporador que, ‘de maneira organica articula o Estado, construtoras, financeiras, etc., para
a apropriagdo de renda fundiaria na forma de lucros’. Segundo ele, o capital incorporador tem um
impacto enorme sobre a producdo do espaco urbano e apropria uma parcela consideravel desta
producéo na forma de rendas fundiarias.” (VETTER, PINTO, FREDRICH, MASSENA,1981:462)
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Figura 03— Um modelo de causacdo circular da apropriacdo dos beneficios
liquidos das ac¢des do estado

AS ACOES DO ESTADO GERAM UMA DISTRI.
BUICAO ESPACIAL DE BENEFICIOS LiQUIDOS.

e

Y
A DISTRIBUICAO ESPACIAL OE TAIS BENEF(CIOS
PROVOCA IMPACTOS SOBRE A SUPERFICIE DE [
PREGOS NO MERCADC DE SOLO URBANO.

Y
ESTA SUPERFICIE INFLUI SOBRE A SEGREGACAQ
RESIDENCIAL DAS FAMiLIAS, SEGUNDO GRUPOS =
DE RENDIMENTO.

i
UMA VEZ QUE O PODER POLITICO ESTA ESTA CONCENTRAGAOQ ESPACIAL DE-
ALTAMENTE CORRELACIONADO COM © TERMINA TANTO UM NIVEL DE DEMAN-
PODER AQUISITIVO, AREAS ONDE RE-
SIDEM 0S GRUPOS DE ALTO RENDIMEN

DA EFETIVA AGREGADA POR SERVI-

TO TENDEM A RECEBER PROPORCIO- 05 (E, POR 150,A QUALIDADE
NALMENTE MAIS BENEFICIOS LiQui- DESTES SERVICOS), COMO O STATUS
DOS DAS ACOES DO ESTADO. SOCIAL DA AREA.

Fonte: A apropriagdo dos beneficios das a¢fes do Estado em areas urbanas: seus determinantes e
analise através de ecologia fatorial(VETTER, PINTO, FREDRICH, MASSENA,1981:463)

Segundo estes autores, “o resultado deste processo de causacgao circular é
uma estrutura nucleo-periferia’* em que os grupos de maior poder aquisitivo e poder
politico se concentram no ndcleo, enquanto 0os menos poderosos em termos
econbmicos e politicos ficam na periferia.” (VETTER, PINTO, FREDRICH,
MASSENA,1981:464)Destacam-se duas graves consequéncias desta concentracao
de beneficios: a primeira, de maneira direta, ao intensificar a segregacao residencial,
cria graves entraves para sua reversao e, a segunda,potencializada pela primeira,

encontra-se no acirramento da disputa pela moradia entre as camadas mais

*Sobre esta estrutura “talvez seja mais interessante passar a pensar em termos de um sistema de
nacleos e periferias, uma vez que a estrutura interna da cidade parece mais variada do que poderia
ser explicada por uma simples estrutura nucleo-periferia. Nota-se, por exemplo, tanto dentro da
periferia como do nicleo uma variagdo enorme na segregacao residencial, inclusive dentro do mesmo
bairro.” (VETTER, 1981: 596)
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populares, seja nas periferias ou nos aglomerados subnormais, constantemente

desassistidospelas acdes do Estado.

Em relacdo ao sistema de transporte municipal, sua demanda é duplamente
agravada, tanto pelo aumento populacional dependente do movimento diério
pendular (casa — trabalho — casa), como pelo fato dos cidadéos residirem cada vez
mais distante das areas valorizadas, onde a oferta de empregos € maior. Este
deslocamento populacional de baixa renda direcionado a periferia, caracteristica do
desenvolvimento carioca, resulta em complexos desafios ao campo da engenharia
urbana, sejam relacionado a maior demanda por infraestrutura de saneamento

basico, equipamentos e servicos urbanos, como também a mobilidade urbana.

Estedesenvolvimento urbano contraditorio resultou no acirramento da
desigualdade social - muito em funcdo da apropriacdo, por parte de uma minoria,
dos beneficios liquidos das acdes do Estado, como apresentado na figura 03 -,
notadamente pelo movimento da parcela dominante poder escolher as melhores
localidades da cidade, para morar e expandir-se, deixando as de baixo interesse
para o restante da sociedade. Observa-se na Figura 04a distribuicdo dos melhores
IDH® exatamente nas areas de maior interesse imobiliario — zona sul e Barra da
Tijuca - e, sua reducdo éregistrada, relativamente, conforme o afastamento destas
areas em direcdo as franjas do municipio, mapeamento da estrutura de centros e
periferias. Movimento que consolida a divisdo da sociedade, essencial para a
reproducdo rentista do sistema capitalista, no territério urbano, através da
segregacao residencial.

“[ndice de Desenvolvimento Humano.
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Figura 04 — Mapa do Rio de Janeiro com o IDH, localizagdes MCMV? e a

concentragao de populagio e emprego pelas Areas de Planejamento — ETTERN/IPPUR
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FONTE: Apresentacao em tema: "MEGAEVENTOS, MEGANEGOCIOS,
MEGAVIOLACOES DE DIREITOS HUMANOS” - Carlos Vainer ETTERN/IPPUR/UFRJ, no
Encontro Popular sobre Seguranga Publica e Direitos Humanos "As violéncias de."
Disponivel no site: http://slideplayer.com.br/slide/1810301/# em visita do dia 22/09/2014.

Esta “tendéncia’de segregacdo da cidade —maiores IDH’s nas areas de
interesse imobiliario — também ¢é “seguida” pelo Programa Federal Minha Casa
Minha Vida.Uma vez que a maioria dos empreendimentos populares (0 a 3 salarios
minimos)localiza-se distante do centro e das areas de maior interesse. Essa escolha
pode ser entendida de duas maneiras, em razdo dovalor do solo urbano — quanto
menos oneroso, maiores as possibilidades de lucropara o “viabilizar” a margem de
lucro do capital — e para ndo depreciar o valor dos imoveis “bem localizados” e

reproduzir o modelo de distribuicdo social do espaco segundo a renda.

Outro aspecto extremamente pertinente a valorizagdo da localizagdo — como

0 exemplo da proximidade do trabalho -, também identificado neste Mapa

**Programa Habitacional Federal - Minha Casa Minha Vida -, que merece estudos especificos, porém
vale a citacdo, mesmo que superficialmente, por relacionar-se ao tema. Politica mencionada no
terceiro capitulo, dado seu vinculo com o processo de reassentamento do Morar Carioca.
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desenvolvido pelo ETTERN/IPPUR, diz respeito a desproporcional distribuicdo de
ofertas de emprego e populacdo residente pelas areas de planejamento da cidade.
Fato que mensura, entre outras questdes, a demanda por transporte urbano para o

deslocamento intramunicipal dos locais de moradia aos postos de emprego.

Vale ressaltar que o eixo de crescimento das classes com maior renda, a
reboque da especulagdo imobilidria, foi seguido pelo “irmao pobre”, isto €,
integrantes da classe de baixa renda, muitas vezes atraidos por postos de servi¢cos
como domésticas, porteiros, construcao civil, etc. Porém, este acompanhamento se
deu, muitas vezes, em locais de fragilidade ambiental, como margens de rios e
canais — detentoras de Faixas Non Aedificandi (FNA) — e sobre as encostas, muitas
com consideraveis riscos e suscetibilidades. Gravidade exposta por Maricato (2001),
ao afirmar que “a propria classe meédia tem dificuldades de acesso ao mercado
residencial privado [...] tdo restrito e [somado] as politicas sociais tao irrelevantes
gque a maioria da populacdo sobram apenas as alternativas ilegais e
informais.”(MARICATO, 2001:130-132).Nesseambito tal autora aponta uma
consideravel parcela da sociedade imposta a residir as margens da legislacdo. A

esse respeito, Fernandes (1973) apresenta a:

“existéncia de uma categoria tdo numerosa quéo heterogénea de pessoas, que
constituem os ‘condenados do sistema’ e sua ‘maioria silenciosa’. Sob esse
aspecto, a economia capitalista, a sociedade de classes e sua ordem social
competitiva atuam como o ‘motor da histéria’ mais porque nelas estédo
concentrados os centros de decisdo (do que por outras razdes alternativas, como
a absorcdo e eliminagdo dos ‘sistemas’ ou ‘residuos’ pré-capitalistas). No fundo,
qguer se trate das metropoles, das cidades ou do campo, as classes sociais
propriamente ditas abrangem os circulos sociais que sdo de uma forma ou de
outra privilegiados, e que poderiam ser descritos, relativamente, como ‘integrados’
e ‘desenvolvidos’. Tais setores coexistem com a massa dos despossuidos,
condenados a niveis de vida inferiores ao de subsisténcia ao desemprego
sistematico, parcial ou ocasional, a pobreza ou a miséria, a marginalidade
socioecondmica, a exclusdo cultural e politica etc.” (FERNANDES, 1973:45)

Torna-se cada vez mais evidente a derivacdo da classe popular urbana, cujo
cerne resulta na fragmentacdo da “massa dos despossuidos” em multiplos
viesesanaliticos, desdobrados em pobres,excluidos,informais,marginais,entre outras.
Sem almejar uma minuciosa abordagem sobre os “condenados do sistema”, por
ultrapassar o0 recorte metodolégico desta dissertacdo, foram destacados,

sucintamente, os considerados principais no que tange ao objeto deste trabalho.

Nesse sentidoEmerique (2009) aponta a pobreza, seja ela rural, urbana,
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extrema, moderada etc., como violagao dos direitos humanos e que

“‘em muitas partes do mundo a globalizacdo intensificou as desigualdades entre
pobres e ricos, fortalecida pela concentracdo de renda e a escalada de
desemprego. [... Assim,] a pobreza resultante da globalizacédo, especialmente no
sentido econbémico a envolver a economias mais desenvolvidas ou em
desenvolvimento, ndo é tanto produto da escassez de material ou de recursos
humanos, mas sim fruto dos seguintes processos: a) desemprego ou subemprego;
b) superendividamento das familias; c) diminuicdo dos salarios e beneficios do
trabalhador; d) desmantelamento das economias de subsisténcia.” (EMERIQUE,
2009:13 e 21).

Processos que dificultam a resolucdo da pobreza extrema?’, que, segundo
esta mesma autora, estariam na capacitagao dos “mais pobres entre os mais pobres
a ascenderem ao tipo de capital [‘humano”, “para realizar negocios”, “infraestrutura”,
“natural”, “publico institucional” e de “conhecimento”] que lhes [...] sdo excluidos”
(EMERIQUE, 2009:45).Excluséo social que, além de ser diretamente proporcional a

pobreza, desdobra-se em velha e nova.

“A velha exclusdo marca as regifes geograficas menos desenvolvidas, devido a
baixa escolaridade, a pobreza extrema nas familias numerosas e a desigualdade
nos rendimentos. A nova exclusdo expande-se nas regides mais desenvolvidas,
pelo desemprego generalizado e de longa duracgédo, pelo isolamento juvenil, pela
pobreza em familias monoparentais, pela auséncia de perspectiva para parcela da
populacdo com maior escolaridade e pela explosdo da violéncia. [...] O processo
de financeirizacéo da economia, em especial na América Latina, ao provocar uma
pressdo adicional sobre a valorizacdo do capital, induziu a uma flexibilizagédo
crescente dos salarios e empregos. A pobreza que antes era fruto de altas
margens de lucro e da repressdo a organizacdo sindical, que comprimia 0s
salarios de base, associa-se a insuficiente geracdo de empregos.” (EMERIQUE,
2009:47-48)

Excluséo,inicialmente  pela baixa escolaridade, intensificada pela
generalizacdo do desemprego, que ao recair sobre a intensa quantidade
populacional atraida para as grandes cidades, como o Rio de Janeiro, torna o
problema habitacional mais grave. Ou seja, ao ter recebidoelevado contingente de
potenciais trabalhadores, superior ademanda de seu parque industrial, a cidade
tevesua oferta de forca de trabalho elevada, desvalorizando o trabalhador pela sua
abundancia no mercado. Trata-se de uma concentracdo populacional rentavel a uma

minoria dominante, com elevado 6nus para consideravel parcela da sociedade, que

’’Relacionado “as condigdes de privagdo absoluta”, que segundo Emerique (2009), em alguns paises
como o Brasil, € rompida pela “afluéncia produtiva e o progresso econémico”, onde “ganharam maior
expressdo as condi¢des de privacao relativa (maior seletividade material), com acesso diferenciado
as oportunidades, com déficit na coesédo social e com declinio de valores de justica e mérito”.
(EMERIQUE, 2009: 47).
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se vé forcadaa praticas ilegais®®.Como uma reinvindicacéo frente ao precério destino
reservado a estes cidadaos desvalorizados econstantemente encorpados pelos
novos resultados das “otimizagdes” no sistema produtivo, tanto no campo como na

cidade,e pelo “processo de financeirizagdo da economia”.

Esta crescente escassez de emprego e a necessidade destes “segmentos
sociais excedentes” em também consumirem — alimentos, casa etc -, resultam em
alternativas contrérias a legislagdo, tanto no surgimento de novas modalidades de
trabalho quanto no mercado de moradias. Em outras palavras, o segmento pobre e
excluido torna-se também informal ao “burlar” as normas que regulamentam a
cidade; movimento paradoxal, uma vez que esta ilegalidade surge como resposta a

“violagéo dos direitos humanos” expressa pela pobreza.

A parcela ndo inserida no mercado formal tém suas externalidades negativas
potencializadas ao terem sua reproducdo e sobrevivéncia vinculadas a agbes
contraventoras, isto é, estarem as margens da lei. Fato que impulsiona o marginal,
gue acabou por abranger variadas situacfes, como apresentam Maiolino e Mancebo
(2005), com destaque para a utilizacdo de “autores como Kowarick (1975) e Berlink
(1975) [...] a equaciona-lo em termos do processo de inser¢do ou ndo dos

trabalhadores no sistema produtivo capitalista”®

e sua posterior mudanca de
enfoque: “da marginalidade como cidadania limitada, vista como resultado da
dificuldade desses grupos em participarem do processo de desenvolvimento

econdémico e de ascensdo social”. (MAIOLINO e MANCEBO, 2005:16)

Diversos estigmas depreciativos tém sido atribuidos a problemasoriundos das
contradicbes do sistema produtivo para com o individuo a margem da economia
formal. Cidadados que, apesar das caréncias e do direcionamento ao mercado

informal, tém seus sonhos e necessidades igualmente incentivadospelos marketings

Cabe fazer uma ressalva a ma fé de determinados apropriadores, como os grileiros e loteadores
ilegais, que se aproveitam do déficit habitacional para justificar praticas ilegais com o objetivo pelo
lucro. Assim como os novos “incorporadores” informais, que, ao nao terem terrenos vazios nas
favelas com muita procura por domicilio, se aproveitam da irregularidade urbanistica para transformar
sua antiga moradia em diversos “quitinetes” — cémodo Unico com banheiro, extremamente compacto -
, como a multiplicar o nimero de iméveis, a serem vendidos ou alugados.
»0 sistema capitalista, nos paises periféricos, ndo resultou de duas formas produtivas estanques,
‘uma dindmica e a outra que constituiria um ‘peso morto’ no processo de geragdo de riqueza’
(Kowarick, 1975: 83), mas que uma Unica légica estrutural capitalista reunia formas desiguais e
combinadas de produgdo, que guardariam estreita relagdo com o ciclo de expansao do capital’
(MAIOLINO e MANCEBO, 2005:15-16).

49



de grandes empresas que pregam 0 consumismo a toda sociedade e exploram a
demanda por completude, gerada pela alienagéao do trabalhador, saciada mediante o
consumo®’, sem considerarse este sujeito possui ou ndo recursos para consumir
estes novos desejos, e pior, sem uma mediacdo nos meios adotados por elepara
alcancar suas novas necessidades,como a possibilidade de um latrocinio, por

exemplo.

Trata-se, portanto, de um “valor abstrato capaz de regular as relagbes entre
os homens”, potencializado pelo “processo de desmaterializacdo do valor de uso da
mercadoria” dada a “ascensdo da cultura da imagem e do consumo” e a
“exacerbacao do individualismo”. (SOUZA, 2013: 112-113) Mecanismo de defini¢cdes
e progressivas redefinicbes de conceitos, como moda e qualidade de vida, dentre
outros, cujo cerne esta na aceleragcdo das vendas— busca pelo consumidor
compulsivo - e mais,de maneira a ndo se restringem a uma classe social especifica,

sua propaganda repercute por todas as classes segregadas.

“Assim, o ‘simulacro® é a tdnica desse mercantilismo cuja renovacéo rapida do
novo é a estratégia para a retroalimentacdo do mercado consumidor. Além de
rapida, é um processo superficial devido a incapacidade do individuo assimilar o
gue estd consumindo. Pois, em um tempo tdo curto, o mercado oferece novos
produtos similares e com mais valor agregado para satisfazer ‘o sentimento
faltante’. A corrida contra o tempo, na busca de adquirir a ‘completude’ através do
consumo, reafirma o individualismo e uma seletividade social, acompanhada de
uma grande parcela da populacdo excluida, em termos mundiais.” (SOUZA,
2013:116)

Constata-se que moradoresdos aglomerados subnormais — pobres, excluidos,
informais, marginais, faltantes etc. -estdo longe de serem homogéneos. Conforme o
atual sistema produtivo progride — como o exemplo dafinanceirizacdodo proéprio
dinheiro® -, gera, entre outras consequéncias, a intensificacdo da desigualdade
social pela concentracdo acentuada de renda e a fragmentacdo cada vez mais
intensa das classes de baixa renda, dada as derivagbes dos postos de trabalho

*%por seu turno, Marx deu materialidade a mercadoria ao identifica-la no seio das relacdes sociais

através da venda e compra da forca de trabalho. Nesse gap entre compra e venda, forjado pela mais-
valia, culmina no que hoje Bucci (2005) alega ser a ‘lacuna’ do sujeito da contemporaneidade pela
qual ele procura preencher através do consumo de imagens.” (SOUZA, 2013:116)

3 “Por ‘simulacro’ designa-se um estado de réplica tdo préxima da perfeicio que a diferenca entre o
original e a cépia é quase impossivel de ser percebida” (HARVEY, 1994: 261).

%2 A partir do momento em que investir na bolsa de valores tornou-se um rentavel mecanismo de
reproducdo do capital, dada o menor demanda por trabalhadores; o que impede as empresas, de
qualquer setor, fecharem — demitindo seus funcionarios - para atuaremna financeirizac¢éo financeira?
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resultantes das novas demandas do sistema capitalista e o informal. Neste sentido
Fernandes (1973) aponta para uma dupla exploracdo do modelo capitalista
desenvolvido na América Latina, decorrente da “espoliagdo que se monta de fora
para dentro, vendo-se compelidos a dividir o excedente econébmico com 0s agentes

que operam a partir das economias centrais” (FERNANDES, 1973:52):

“Na realidade, porém, a deplecédo de riquezas se processa a custa dos setores
assalariados destituidos da populagdo, submetidos a mecanismos permanentes
de sobreapropriacéo e sobreexpropriacéo capitalistas. “(FERNANDES, 1973:52)

Em sintese, 0 aumento da pobreza urbana reforca ainda mais a segregacao
residencial, pois aumenta a disparidade entre os habitats®® das classes sociais. Ao
omitir direitos aos mais pobres, ndo conseguir urbanizar as favelas no mesmo ritmo
em que elas surgem e possuir uma grande variacdo de renda familiar, em funcéo
das diferentes disponibilidades no mercado de trabalho — formal, informal,
desempregado, etc. -, fragmentar cada vez mais as areas sociais, sobretudo as de
baixa renda. Identificadas algumas consequéncias territoriais e sociais do aumento
da segregacao na cidade do Rio de Janeiro,sdo abordadosalguns pontos, expostos
por Abramo (2003), relativos adinamica de formacéo e diferenciacdo das favelas

cariocas, com enfoque no processo de valorizagdo das suas localizacoes.

1.3 Valor de localizacao

De posse da compreensao de que a cidade do Rio de Janeiro € composta
dediversos fragmentos - “sub cidades” - de diferentes grupos sociais, localizados em
territdrios formais ou informais, o presente estudo se voltara as subdivisées internas
dos grupos de segregacdo imposta e/ou induzida. Metr6pole onde as favelas se
desenvolvem em toda a cidade, ndo se restringem a periferia, como o sistema de
nacleos e periferias, proposto por Vetter(1981), com ampla segregacéo residencial
nos bairros, desencadeando um processo de diferenciacdo entre as favelas pelas
suas localiza¢des. Antes de identificar esta diferenciacdo, € necessario compreender
0 seu processo de formagado. Nesse sentido, Abramo (2003) sistematizou “a forma

classica de acesso”e evolugdo da moradia em favela:

*Trata-se de um novo foco para o problema, no inicio do século XX, a partir da ndo resolugdo de um anterior,
ou seja, “a questdo da habitagdo popular [...] deslocou-se da forma da habitacdo popular para se centrar agora no
espaco da habitagdo popular” (ABREU, 1986: 55-56).
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“a - ocupacéo individual e/ou coletiva de uma gleba ou lote urbano;
b — rapida constru¢cdo de uma moradia precéria (em madeira ou ‘pau a
pique’);
¢ — longo investimento familiar na melhoria da residéncia,;
d — desmembramento da unidade residencial em ‘fracbes’ familiares.”
(ABRAMO, 2003: 209)

Segundo este mesmo autor, constata-se duas irregularidades relacionadas a

pobreza urbana: a fundiaria e a urbanistica. Ambas possibilitadas pela auséncia da
regulamentacao legislativa formal, o que constituiu outro mercado para as favelas, o
informal. Fato confirmado por este autor, ao apontar que “a principal forma de
acesso a moradia nas favelas da cidade do Rio de Janeiro [nas ultimas trés
décadas] é através do mercado de compra e venda de lotes, lajes e imoveis.”
(ABRAMO, 2003:208-209)

Compreendida a sua dindmica de formagéo classica e a posterior mudanca
de acesso a moradia em favelas, delimitou-se o mercado imobiliario informal, isto é,
a pratica da autoconstrucdo é paulatinamente substituida pela aquisicéo financeira,
como acontece no mercado formal. Esse recente mercado possibilita ao morador de
favela acesso a um montante financeiro mediante a venda da sua casa informal, o
que atribui a tal bem, além do ja utilizado valor de uso da moradia, o seu valor de
troca, cujos parametros diferem significativamente do mercado original, podendo
inclusive possuir valores superiores ao de imoveis formais.

Uma possivel justificativa estaria na finita oferta imobiliaria da favela®
associada a barreira criada pelo mercado de trabalho no setor imobiliario, “onde a
informalidade no primeiro impede a entrada no mercado formal do segundo”
(ABRAMO, 2003:189). Em outras palavras, aquele que nao se inserir no mercado de
trabalho formal torna-se praticamente restrito as ocupac¢des informais, como ja
apresentado pela Maricato (2001). Restricdo comum a consideravel parcela da
sociedade carioca, desde os escravos libertos, os ex-moradores de corticos, assim
como parte dos muitos migrantes que ndo se inseriram no mercado de trabalho
formal. Tal grupo, pela auséncia de uma alternativa juridicamente legal para ter
acesso a um salario, desenvolveu outros mecanismos (informais) para a sua
sobrevivéncia.

Neste contexto de dependéncia financeira para viver, a localizagdo domiciliar

torna-se crucial. Aos ja destacados critérios de proximidade dos possiveis postos de

*Dada a sua limitacdo de expansédo fisica, horizontal ou vertical, que responde “as flutuacdes de
demanda com variagdo acentuada em seus pregos” (ABRAMO, 2003:190).
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trabalho e as relagbes de vizinhanga dos favelados, o estudo deste mesmo autor
acrescenta um novo quesito incorporado pelas novas geracdes: a proximidade com
as redes de relacdes sociais fontes de trabalhos temporarios. Redes potencializadas
pelo desenvolvimento de um mercado de trabalho informal dentro da favela, o qual
gera “um fluxo de recursos que constituem um ‘circuito econdmico’ interno na favela
que alimenta o mercado imobiliario local. Essa dinAmica econémica enddgena da
favela se institui a partir de [...] confianca e reciprocidade.” (ABRAMO, 2003:190-
192).

Essa retroalimentagéo interna as favelas entre os informais mercados de
trabalho e imobiliario, ao mesmo tempo, reforca o desejo pela permanéncia dos
moradores e gera uma diferenciacdo das favelas. A esse respeito, Abramo (2003)
apresenta dois niveis de diferenciacdo: intrafavela e interfavela. O primeiro refere-se
a estruturacdo soécio espacial da favela, onde os valores imobiliarios informais
dependem, entre outros quesitos, de fatores como a morfologia do terreno e as
benfeitorias acumuladas a edificacdo, dada a disponibilidade de investimentos
familiares. Tal valorizacdo, por estar diretamente relacionada as condi¢cdes
heterogéneas de trabalho dos moradores, tende a gerar disparidades internas, ao
ponto de, em alguns casos, existirem verdadeiras “favelas da favela”®

O segundo nivel abrange a maior diferenciacdo interfavelas. Referem-se as
absorcdes indiretas das externalidades produzidas pelas acdes de estruturagao
urbana que cada favela, a depender da sua localizacdo na cidade, absorve ou nao.
O que permite concluir que as favelas proximas das regibes com melhores
condi¢cdes naturais e de infraestrutura sejam mais valorizadas, dada a maior
ocorréncia de externalidades no seu entorno, que as demais.

Neste processo de diferenciacdo entre as favelas, Abramo (2003) conceitua
duas modalidades®: a passiva, quando incorpora externalidades fora de seu
territério, e a ativa, ao intervir no espaco fisico da favela, internamente, seja por acédo
comunitaria ou publica. “Assim, tanto as favelas serdo objeto de

valorizagdo/desvalorizacao a partir das transformacdes do espaco construido formal,

*Em geral locais de ocupacdo mais recente, ou de concentracédo de pontos de insalubridade dentro
da favela, onde as caréncias urbanas e/ou das moradias sdo maiores que o restante do aglomerado,
ao nivel de serem denominadas como “favela da favela”.

*Destacadas pelo autor por possibilitar identificar diferentes processos de producdo do ambiente
urbano e a sua relacdo com as areas formal e informal.

53



como este serd, também objeto de requalificacdo em funcdo das alteracdes nos
ambiente construido das favelas.” (ABRAMO, 2003:200)

Diante a compreensdo da importancia da localizagdo na dinamica de
diferenciacédo das favelas e do estreito vinculo entre os mercados formal e informal,
destaca-se a importancia das intervencfes publicas em tais assentamentos,

apresentadas aseguir, diante as dinamicas de valorizacdo urbana.

2. PRINCIPAIS POLITICAS PUBLICAS PARA AS FAVELAS CARIOCAS

O presente capitulo é dividido em duas partes.A primeiraaborda as acdes
publicas nas favelas da cidade do Rio de Janeiro. A partir de autores como
Valladares (1978), Abreu (1986), Silva (2005)e Andreatta (2006), épretendido
apontar, de maneira sucinta, as principais politicas para o habitat da populacéo
segregada. Sobre estas politicas, ressalta-se a afirmac¢do da Erminia Maricato
(2000) sobre “as ideias fora do lugar’, trazidas e adaptadas de outros
ambientessociais e territoriais. Neste contexto de “compartilhar” dos receituarios
urbanos, a segunda parte deste capitulo, baseada em autores como Harvey (1996),
Compans (2005), Vainer (2000) e Brandao (2007), abrange algumas influéncias que
a gestao municipal do Rio de Janeiro,esta submetida na virada do século XX para o
XXI.

2.1 Urbanizagéo na Cidade do Rio de Janeiro

A histéria do pais se confunde bastante com da sua entdo capital, Rio de
Janeiro,ndo apenas pela vinda da Familia Real de Portugal, mas, principalmente,
por concentrar a maior parte dos investimentos nacionais na sua melhoria urbana.
Desta maneira a cidade contou com o desenvolvimento de dois planos urbanos
ainda no século XIX - o Relatério de Obras Beaurepaire de 1843 e o Plano da
Comissao de Melhoramentos de 1875 —, antes de, efetivamente, realizar a Reforma

Passos.

Como descrito por Ribeiro e Cardoso (1994), neste momento da historia
mundial, constata-se a importancia da questdo da politica urbana como um novo
campo de atuacdo do Estado, isto €, um conjunto de investiga¢cdes historicas que
buscam compreender as origens da cidade e do urbanismo dentro do projeto social
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de construcdo do Estado do Bem Estar, o qual se articula com novos saberes e
praticas politicas e juridicas. Existe um consenso entre as correntes reformadoras de
varios paises, em torno as intervencdes de racionalizacdo do ambiente urbano, para
a criacdo de uma nova ordem social. Neste sentido, as reformas urbanas buscam
certa funcionalidade a I6gica da producdo mediante zoneamento, desenvolvimentos

dos portos, das areas industriais, do transporte de mercadorias, dentre outros.

2.1.1 Planos de Melhoramentos Urbanisticos

O crescimento urbano da cidade vivido em meados do século XIX, demandou
novas acdes sobre o territorio, dentre elas, o desenvolvimento do Relatério de Obras
Beaurepaire de 1843, o qual identificou semelhancas com capitais portuarias a

época e formulou algumas propostas, conforme apresentado na Figura 05.

Figura 05 — PlanoBeaurepaire de 1840 — 1843
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Conforme relata Andreatta (2006), este Relatorio foi desenvolvido pelo
engenheiro militar Beaurepaire-Rohan para o Rio de Janeiro.Cidade portuaria e
capital do Império, que “apresentava algumas caracteristicas comuns a maioria das
grandes capitais da época: grande crescimento demografico, processos de migracao
de populagéo do campo para a cidade, introducgao, incipiente dos servigos urbanos e
de novas infraestruturas de transporte, e expansdo econbmica sem precedentes.”
(ANDREATTA, 2006)A esta época a capital contava com uma populacédo de 137.000
habitantes, sendo metade de mé&o de obra escrava, castigada por doengcas como a

colera.

A despeito da moradia popular ainda nédo possuir destaque, dado no sistema
escravista a responsabilidade ser do proprietario, a cidade carecia das propostas em
prol da saude e da higiene publica, premissas introduzidas pelo plano e que se
assemelhavam as contemporaneas de Londres. Apesar da baixa realizacdo das
propostas de intervencdo, conforme apresenta (ANDREATTA, 2006), o Plano
introduz, dentre outros aspectos, os “‘que assentaram as bases infraestruturais da
cidade — abastecimento de &gua, rede de esgotos, dessecacdo de péantanos,
supressao do Morro do Castelo e Senado” -, e “uma rede de canais” para a atual
Cidade Nova. Contudo, suas recomendacfes tiveram importante contribuicdo no

oficio de modernizacao urbana, contempladas nos planos posteriores.

A permanéncia da dificil situacdo de degradacdo e caréncia habitacional no
nucleo central da cidade demandou o Plano da Comissdo de Melhoramentos de
1875 — Figura 06 -, a reforcar as ideias higienistas do relatério antecessor e a
continua necessidade pela expansao territorial, potencializados pelos sistemas de
transporte e a continuagdo do canal da Cidade Nova, com aterro parcial do atual
bairro do Santo Cristo.
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Figura 06— Plano da Comissé&o de Melhoramentos de 1875-1876
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Conforme apresenta ANDREATTA (2006), o plano foi proposto por membros
da Inspetoria das Obras Publicas e pelo futuro Prefeito Francisco Pereira Passos
para “a cidade que comegava a transbordar demograficamente. Neste periodo,
iniciavam-se as migracdes que substituiriam o escravismo. Viviam no Rio cerca de
235.000 pessoas” e as fortes epidemias eram acompanhadas pela mortalidade
elevada. As propostas “ressuscitam as ideias higienistas de Beaurepaire, e o
interessante € que introduzem as ferramentas da urbanistica contemporanea:
alinhamentos, ordem edificatéria figurativa e infraestrutura dos novos servicos
urbanos”, além da “finalizacdo e prolongamento do canal do mangue, porém, nas
justificativas misturam-se 0os motivos de saneamento com os de preparacao de
terrenos para expansao urbana”, entre outras propostas. Confiava-se que o
crescimento da cidade, possibilitadopelas novas modalidades de transporte
urbano,“teria um duplo efeito: a revalorizacdo dos terrenos suburbanos, o que
possibilitaria as concessdes para urbanizacdo, e a renovagcado da area central pelo
deslocamento, para fora dela, das classes populares.” Expressando, enquanto
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solucé@o para os obstaculos urbanos, a ampliagdo do territério da cidade. “Pode-se
afirmar que o Plano da Comisséo é um referente da urbanistica de sua época, ainda
que suas realizacbes tivessem que esperar a transformacdo do pais, com a
Republica.” (ANDREATTA, 2006)

Diante do cenario mundial, onde a republica recém implantada demanda
novos papeéis, cresce o desejo de qualificar o ambiente construido para melhor
apresentar-se no este cenario econémico. Assim, foram “importados” mecanismos
urbanisticos franceses que foram “tropicalizados” em proposta, de forma a adotar
parcialmente seus instrumentos, como, por exemplo, a infima provisdo habitacional
para os desabrigados; e maiores beneficios as determinadas fracdes da sociedade,
com as obras na regido portuaria e avenida central. Sobre esta época, RIBEIRO
(1997) assinala que:

“o periodo de 1890-1906 corresponde ao inicio de uma forte crise habitacional: a
populagcdo do Rio aumentava a uma taxa geométrica anual de 2,8%; as
construgbes prediais cresciam a um ritmo de 3,4%, mas esses imoéveis
destinavam-se sobretudo a atividades econémicas; e quanto ao total de moradias,
ele s6 aumentava a taxa de 1% ao ano. Descompasso entre construcdo de
moradias e crescimento populacional, que corresponde a um sensivel aumento da

densidade domiciliar, passando de 7,3 para 9,8 pessoas por moradia (RIBEIRO,
1997:173).

Nesse contexto, o Brasil realiza sua primeira grande reforma urbana,
comandada pelo entdo Prefeito Pereira Passos, no inicio do século XX. Trata-se de
um plano pontual — Figura 07 - para a area central da cidade com a finalidade de ser
o cartdo de visita do pais para o0 mundo — “um verdadeiro simbolo do novo Brasil”
(ABREU, 1986:52).
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Figura 07 — Plano urbanistico prefeito Pereira Passos de 1903/1906
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FONTE: ANDREATTA, 2006.

Tal iniciativa publica previa a qualificacdo da cidade existente, o saneamento,
a reforma do porto, como também a melhoria na circulagdo do centro. Como o
modelo de urbanizacao foi importado pelas e para as classes dominantes, o espacgo
urbano produzido acabou por excluir as camadas populares, motivo pelo qual alguns
autores afirmam ter sido a reforma de Pereira Passos o primeiro grande inibidor das
favelas cariocas®’. Esse movimento de “melhoria urbana” também foi acompanhado
em outras cidades brasileiras, como descrito por LEME (1999).Neste sentido, a
intervencdo no centro da antiga capital funcionou como um projeto piloto a ser

replicado em outras cidades do pais.

Segundo Abreu (1986), pode ser observada nesta reforma a “intervencao
direta, macica e abrangente do Estado” motivada a “adequar o urbano [...] as
necessidades de criagdo, concentracdo e acumulagdo de capital”. (ABREU,

1986:52) Conforme este autor revela, tal acdo publica dividiu-se em dois eixos de

¥ “na medida em que cerca de 20 mil pessoas ficaram desabrigadas com as demoli¢bes,

aumentando assim a populacdo de alguns morros que ja eram povoados por uma populacao de baixa
renda” (BARBOZA, 2013:36)
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controle: o da circulacdo e o urbanistico. O primeiro, conjugava a constru¢do do
novo porto a melhoria da acessibilidade viaria para agilizar a comercializagdo das
mercadorias, enquanto o segundo buscava regular a ocupacéo do solo e controlar a
forma de habitar. Ao derrubar as edificacdes do centro (em sua maioria corticos), a
politica de Pereira Passos prejudicou duplamente a popula¢do de baixa renda, por
meio da eliminacdo da sua moradia e pela reducdo dos servigos de translado de
mercadorias. Ao mesmo tempo incentivou o setor imobiliario ao beneficiar
“amplamente uma série de fragdes do capital, entre eles o financeiro, com os
empréstimos para a obra; o fundiario, pela valorizacdo do solo urbano; a construgéo
civil, pela transformacéo em importante fracdo de acumulacao de capital; e o capital

como um todo, pela redug¢ao dos custos com a circulagao.” (ABREU,1986:53)

Para CHIAVARI(1985), as reformas sociais e politicas, como a do Rio de
Janeiro no inicio do século XX, constituiram ao novo sistema econdmico “0 meio
para penetrar nos diversos setores da vida social” com o objetivo de formar “novas
estruturas eficientes” e o da apropriacao dessas, sendo a eficiéncia mensurada
pelas novas exigéncias do capitalismo. “O sistema da livre concorréncia € aplicado
também ao ‘produto’ cidade”, em nivel interno e externo. O primeiro ao promover “a
valorizacao real e potencial deste produto”,com divisdo conforme as possibilidades
financeiras dos cidadéaos, exclui os de nula ou baixa renda na reparticdo deste
“produto”. No nivel externo, pela criagdo uma imagem do produto cidade capacitada
atrazer capitais, vide as transformacdes em determinadas capitais para posterior
exibicdo nas Exposicoes Universais. O “objetivo [das melhorias urbanas] é
maximizar a renda fundiaria: o capital imobilidrio e o produtivo, dependendo das
situacdes locais, se unem ou disputam o espdlio das velhas cidades.” (CHIAVARI,
1985:571-572)

Esta reforma contribuiu para o desenvolvimento das areas ocupadas pelas
camadas da burguesia em detrimento da populacdo de baixa renda, ao investir
macicamente na “melhoria” urbana desacompanhada de uma visdo holistica da
cidade que identifigue os possiveis problemas oriundos da auséncia de assisténcia
aos locais e habitagdes populares. Em outras palavras:

“Separando usos e classes sociais que estavam anteriormente proximas [... a

reforma Pereira Passos] definiu precisamente os espa¢os de producdo e o0s

espacos de consumo da cidade, separando definitivamente os locais de trabalho
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dos locais de residéncia, agora ligados por modernos, eficientes e controlaveis
espacos de circulagdo” (ABREU, 1986: 54).

IntervengBes publicas desta ordem reforcam duplamente a segregacgdo
residencial, ao redefinir os espacos urbanos e ao demolir as moradias populares
insalubres e irregulares sem prever o reassentamento de seus moradores, gerando
grande contingente de desabrigados. Seu impacto recai justamente na parcela
popular que, para sobreviver, numa realidade de baixissima mobilidade, necessita
residir prOxXimo ao centro, e passa a ocupar, principalmente, as encostas dos morros.
Esta modalidade de habitat popular — favela — ndo tardou a multiplicar-se pela
cidade. Segundo Silva (2005), sua consolidacdo foi decorrente da modificacdo dos
processos urbanos, tais como a expansdo imobilidria, a industrializacédo, a crise

habitacional e as hovas modalidades de migracdes. (SILVA, 2005:98-100)

Observa-se que os problemas anteriormente atribuidos aos corticos, como
insalubridade e maus habitos de higiene, foram redirecionados para as favelas,
muito em funcdo da analogia atribuida pela composicdo social. E pior, com o
aumento populacional, tais habitats cresceram pela escolha destes locais de
moradia por boa parte dos migrantes atraidos pelos novos postos de trabalho.

A realidade da favela evidencia esta dualidade, ao constituir-se
simultaneamente em “problema a ser resolvido” (VALLADARES,2005:36) e “solugéo
de moradia para a baixa renda”, como reconheceram Leeds e Leeds (1978). As
favelas modificam conflitos entre classes economicamente opostas que, apesar dos
discursos e campanhas contrarios a este novo habitat popular, ndo chegaram a
impedir seu crescimento pela cidade no inicio do século XX.

Em fins dos anos 20, o Rio de Janeiro é contemplado com o Plano Agache
que, apesar de ndo abranger toda a cidade, trouxe novos argumentos ao tema
favela e serviu de referéncia para a elaboracdo de alguns planos seguintes para a
cidade.Suas recomendag¢des sdo seguidas ao longo dos anos do governo sucessotr,
Getulio Vargas com a Revolucéo de 30, que mesmo acatando tal plano, fazia-o sem

mencionar seu nome, fortemente ligado ao governo anterior.

Conforme assinala Valladares (2005), o Plano Agache inovou ao apontar
outras questbes como o surgimento de um mercado imobiliario nas favelas, a

formacédo de atividades econdmicas e o desenvolvimento de lagos sociais entre 0s
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moradores que poderia constituir-se como um fator indutor deste tipo de moradia
ndo relacionado a pobreza. No que tange as solugbes propostas, defende que a
destruicdo das precérias moradias deve ser posterior a construcdo de novas
habitacdes, para nao correr o risco de repetir a situacdo que levou o favelado a
ocupar tal local (VALLADARES, 2005:47).

O Cadigo de Obras do Distrito Federal (na época a cidade do Rio de Janeiro),
promulgado em 1937, baseou-se no Plano Agache e buscou solucionar o problema
habitacional através da erradicacdo das favelas. Impedia o registro das favelas no
mapa oficial da cidade, além de proibir novas constru¢cdes e melhorias nas ja

existentes.

A autora Silva (2005) aponta, ainda, as repercussées da Lei do Inquilinato®,
datada de 1942, que ao aliviar os inquilinos com o congelamento e controle dos
aluguéis, provocou um aumento do aluguel clandestino, além de desagradar
proprietarios e construtores, causando grande retracdo da construcdo de moradias
para o aluguel, resultando em uma maior pressao imobiliaria. Esta Lei federal teve
grande impacto, pois, segundo os dados censitarios de meados do século XX,
metade da populacdo carioca era locataria (SILVA, 2005:98-100). Outra informacao
importante diz respeito ao elevado numero de operéarios residindo em favelas.
Fendmeno que evidencia a paulatina substituicdo da responsabilidade da industria
pelo Estado na provisdo de moradia operdria, reforcada pela crescente migracao

gue encorpava o contingente de mao-de-obra. (SILVA, 2005:109-113)

Se certa ou errada, a dualidade existente na favela se expande pelas regides
da cidade, isto é,a0 mesmo tempo em que € “incentivada” pela Lei do Inquilinato, ela

éproibida pela legislacdo urbana®. Porém este governo de Vargas ndo se restringe

#Trata-se do Decreto de Lei 4598. Vale lembrar que “A moradia de aluguel ja foi, no inicio do século,
a forma de provis@o de habitacdo predominante entre a classe trabalhadora do Rio de Janeiro e S&do
Paulo. O fato dessa forma declinar sensivelmente durante este século [passado] esta relacionada a
aspectos da legislacdo especifica e aspectos macroeconémicos ligados a atratividade dos
investimentos. O congelamento dos aluguéis definido em lei federal na década de 1930 desestimulou
o0 investimento privado no setor. A autoconstru¢cdo em loteamentos ilegais nas periferias urbanas e os
domicilios em favelas tornaram-se prioridade para a habitacdo dos trabalhadores e da populacéo
pobre de um modo geral, durante o periodo de industrializagdo, a partir de 1930.” (MARICATO,
2001:131)

*0 cédigo de obras da cidade do Rio de Janeiro de 1937 “previa a remocado das favelas e o
acolhimento dos moradores nos Parques Proletarios [...] ndo havia, porém, uma preocupacdo com a
qualidade de vida dos favelados, mas sim com a remocéo das favelas do cenério urbano carioca. [...0
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as legislacbes apontadas, ele promove as primeiras intervengdes em favelas, quase

meio século apds o seu surgimento, com os Parques Proletariados.
2.1.2 Politica de Remoc¢ao: “temporaria” e “definitiva”

Em meados do século XX, a histéria do Rio de Janeiro foi marcada por uma
nova perspectiva para as favelas: as agbes remocionistas. Inicialmente previstas
para serem temporarias — Parques Proletarios -, e, posteriormente, definitivas —

Conjuntos Habitacionais (COHAB) -, como sera visto.

Uma proposta de alojamento adequado aos favelados foi implantada somente
no governo Vargas, entre os anos de 1941-44, com a construcdo de trés Parques
Proletérios: Gavea, Caju e Praia do Pinto. Conforme relata VALLADARES (2005),
para o regime populista de Vargas era necessario considerar a populacéo residente
nas favelas para intervir em tais territérios, dada a importancia do apoio popular a
manutencdo do seu regime. Desta forma sdo construidas moradias de carater
provisério com objetivos pedagdgicos, de forma a educar e dar assisténcia aos seus
habitantes, para que os mesmos melhorassem suas praticas, valorizando a figura do
trabalhador (VALLADARES, 2005:61-62).

Segundo essa mesma autora, o regime de Vargas inovou ao ter uma Visao
positiva das camadas populares. Reduziu o estigma da escraviddo pela valorizacéo
do operario, através da criacdo do salario minimo e outras leis sociais. Apesar
destes avancgos, o regime populista restringiu sua protecdo aos “operarios inseridos
no mercado de trabalho formal, deixando a parte uma consideravel massa de
homens e mulheres sem emprego assalariado” (VALLADARES, 2005:126).

Os parques proletarios marcaram uma nova postura intervencionista ao
considerar legitima a permanéncia da populacdo residente em territorios
problematicos da cidade, apesar do baixo numero de conjuntos habitacionais
implementados e ao descumprimento do compromisso de fixagdo por parte de

alguns moradores, ao retornarem para as areas originais.

A politica populista de Vargas decorre em duas consequéncias de destaque

entdo Prefeito propds] amenizar o déficit habitacional com o financiamento de lotes urbanizados na
periferia, com juros baixos e amplas prestacdes [...que na verdade representaram] um deslocamento
do problema de degradacédo urbana e social para a periferia”. (Barboza, 2014:42-43)

63



para esse estudo: 0 aumento da segregacao residencial e a organizacdo politica dos
favelados. A primeira € gerada pela fragmentagcdo da camada popular, resultante da
diferenciacdo entre trabalhadores assalariados e desempregados, enquanto a
segunda, dada pelo contato entre favelados e o Estado, desencadeou um “processo
embrionério de organizacdo dos moradores das favelas [...] despertados pela
intervencdo do poder publico ante a ameaca de perderem suas casas e suas redes
sociais pelo deslocamento forgcado” (BURGOS, 1998:28-29).

7

Como resposta a este movimento organizativo € criada a Fundacdo Ledao
XII*, a qual passou a atuar nas favelas em direcdo contraria a politica de remocéo
(BURGOS, 1998:29). E no final desta década que ocorre o “primeiro censo oficial a
levantar a populagéo das favelas, realizado em 1948, acusou em 105 favelas uma
populacdo de 138.837 habitantes, que ja representavam 7% da populagédo do antigo
Distrito Federal” (VALLADARES, 1978:22).

Dados oficiais que reforcam a existéncia do problema habitacional carioca
pelo elevado quantitativo do extremo social de menor renda. Sobre esta perspectiva
da segregacao residencial, “a década de 1950 teve também sua importancia para a
questdo habitacional brasileira. O Movimento de Economia e Humanismo
coordenado pelo Padre Lebret” (Barboza,2014:46). Os estudos da SAGMACS*,

segundo Ribeiro (2003),sé0 0s pioneiros

“da analise social do territério para fins de planejamento urbano [...]. A cidade era
analisada segundo dois planos, um regional, no qual as necessidades e
potencialidades de desenvolvimento eram levantadas, e outro intra-urbano,
dedicado aos estudos dos bairros populares. Para tanto, o espaco da cidade era
desagregado em unidades territoriais [...], para cada unidade era constituido o que
modernamente podemos identificar como um banco de dados [..]. Estas
informacdes eram posteriormente utilizadas para classificar hierarquicamente os
bairros em areas tipicas que retratassem a diferenciacdo da estrutura e das
dindmicas urbanas, das quais se extraia uma amostra para a realizacdo de uma
pesquisa urbanistica de campo.O objetivo da técnica desenvolvida pelo Padre
Lebret era o de identificar as ‘anomalias’ do processo de urbanizacao, a partir das
quais deveriam ser elaboradas as leis de uso e ocupacido do solo urbano.”
(RIBEIRO, 2003: 9)

“© Em 1946, surgiu a Fundacdo Ledo Xll, a partir de entendimentos entre a Arquidiocese e a
Prefeitura do Rio de Janeiro, propondo a recuperacgéo das favelas. A fundacéo criou Centros de Acéo
Social, com ambulatérios e escolas, em oito favelas. Atuando em 34 favelas, entre 1947-1954,
interferiu em algumas a nivel de servicos basicos (agua, luz, esgoto, rede viaria), precedendo a
urbanizacdo das mesmas [...] de érgao religioso, passou a autarquia do Estado, ligado a Secretaria
de Servigos Sociais”. (VALLADARES, 1978:23)
*Sociedade para anélise grafica e mecamografica aplicadas aos complexos sociais, conduzidos pelo
Padre Lebret e seus seguidores.
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A experiéncia deste estudo no Rio de Janeiro, conforme apresenta Barboza
(2014), contou, em parte, com a coordenacdo de José Arthur Rios,
soci6logocolocado, em 1960 pelo Governador Carlos Lacerda, enquanto
coordenador do governo para servico social, em substituicdo a antiga assisténcia da
Igreja Catodlica prestada as favelas. Segundo esta autora, Rios introduziu a
“Operacao Mutirdo”, que teve o ineditismo de envolver moradores no processo de
urbanizacdo. Sobre esta aproximacdo direta com o poder publico, a
autoraValladares (1978) apresenta a favela como um

“campo fértil para a demagogia politica, facilitada, ainda, como sugere SAGMACS,
por sua propria caracteristica fisica [...] * de problemas urbanos’. [...] A eles
recorriam os moradores em busca de recursos para a favela (bicas de agua, luz,
calcamento, aterro, material de construgdo), ou em busca de favores pessoais
(empregos, vagas em escolas, leitos em hospitais). Assim, os politicos tornaram-

se verdadeiros intermediarios entre a populacdo local e o ‘mundo de fora’, de onde
provinham os recursos e os servigos.” (VALLADARES, 1978:26-27)

Conforme apresenta esta autora, os moradores de favelas “sabiam que
esses politicos, ao utilizar a favela como curral eleitoral*?, na realidade ‘defendiam-
na’”. Estreitamento no relacionamento reforcado em 1961, com a criacdo das
Associacdes de Moradores pela Administracdo Estadual. Em um primeiro momento,
“acabaram por transformar-se em componentes da infraestrutura eleitoral dos
politicos”, porém com as mudancas estruturais a partir de 1964, sobretudo o Decreto
870 de 1967, “colocou-as diretamente sob o controle da Secretaria de Servigos

Sociais e das Administragdes Regionais”. (VALLADARES, 1978:27-28)

Segundo Machado da Silva e Figueiredo (1981), duas perspectivas de
intervencdo na favela coexistem na cidade: remocdo e urbanizacdo®.
Assentamentos esses, que nagquele momento, como se pode observar na Figura 08,

concentravam-se principalmente no centro e no seu entorno expandido.

2 Questao extremamente delicada no pais de marcante origem colonial, onde até pouco tempo atras
os analfabetos eram proibidos de votar e, atualmente, o voto é obrigatorio para quem estiver dentro
da faixa etaria.

3 A esse respeito, vale destaque a contradigdo existente entre a Companhia de Desenvolvimento de
Comunidade (CODESCO) — “propunha a urbanizar favelas ndo s6 mantendo os favelados no seu
local de origem, mas também promovendo a regularizagado fundiaria [... como a] Favela Bras de Pina”
(BARBOZA, 2014:56) — e a Coordenacdo de Habitacdo de Interesse Social da Area Metropolitana do
Rio de Janeiro (CHISAM) — “destinado a ditar uma politica Unica [...] de exterminio das favelas do Rio
de Janeiro.” (VALLADARES, 1978:29). Logo apds o golpe militar, estas duas instituicbes séo criadas
pelo poder publico, estadual e federal, respectivamente, tendo a mesma area de atuacdo — favela —
porém com acgdes e objetivos opostos.

65



Figura 08 — Favelas do distrito federal segundo o periodo de origem (1948)
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O momento seguinte, anos 50/60, se destaca pela visdo da totalidade da area
urbana, cujos planos preveem a expanséao das cidades mediante vias e transportes,
a politica rodoviarista. Segundo Leme (1999), é neste periodo que as prefeituras das
principais cidades organizam 6rgao de planejamento urbano como parte da estrutura
administrativa, assim como as primeiras propostas de zoneamento e legislacéo
urbanistica de controle do uso e ocupacdo do solo. E o periodo da consolidagéo do
urbanismo enquanto area de conhecimento e de pratica profissional.

A modernizacdo expressa nos planos publicos, considerando a totalidade da
cidade como éarea de atuacao, transformaram essencialmente as antigas estruturas
viarias, facilitando a livre circulacdo de pessoas e mercadorias, objetivos que
privilegiaram a producdo ao invés da populacdo, fato agravado por estes planos
estabelecerem normas sem efetiva regulamentacdo publica, ao mesmo tempo em
que criarem espagos normatizados, admitindo vazios exteriores ao seu ambito de
regulagdo, como assinalam Ribeiro e Cardoso (1994).

Diante da contraditoria atuacéo publica de “espagos normatizados, admitindo

vazios exteriores ao seu ambito de regulagédo”, a “administracdo Lacerda (1960-65)
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lancou o programa de remocao, [...] contando com verbas da USAID*, construiu as
Vilas Kennedy, Alianca e Esperancga, para onde foram removidos os moradores de
12 favelas da cidade®. Essas vilas foram o embrido dos conjuntos habitacionais [...]
localizadas em regides muito distantes do centro da Cidade” (VALLADARES,
1978:24), dentre os quaisa Cidade de Deus, Conjunto Habitacional construido
distante do centro, em pleno vigor da politica remocionista do governo de Carlos
Lacerda, na década de 1960.

Percebe-se uma tentativa de “limpeza social” nas areas ocupadas*, até
porque suas localizacGes pela cidade também ocorrem nas regides urbanizadas e
com alta especulagédo imobiliaria, em outras palavras, “liberar os terrenos por elas
[favelas] ocupados significaria dispor de areas em que se poderia construir, que se
poderiam urbanizar ou valorizar para utilizacdo futura.”*’ (VALLADARES, 1978:32)

Em contraposicdo a este modelo de desenvolvimento rentista, acontece em
1963, sob organizacdo do Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB), o Seminario
Habitacéo e Reforma Urbana (SHRU)*® no Hotel Quitandinha em Petrépolis, onde o
termo “reforma urbana” tem destaque. Conforme apresenta BARBOZA (2014):

“o texto final enfatizou o processo de espoliagdo urbana em que se achavam
submetidos os paises latino-americanos, e particularmente o Brasil, onde se

observava: a gravidade da questdo habitacional; a despropor¢cdo nos centros
urbanos entre salérios e/ou renda familiar e o preco das loca¢Bes ou da aquisi¢do

*United StatesAgency for InternationalDevelopment, Agéncia dos Estados Unidos para o
Desenvolvimento Internacional, da gestdo do presidente norte americano J.F. Kennedy, no contexto
da Guerra Fria.
 Em relacdo a este deslocamento populacional forcado, vale destaque a Federacdo das
Associacgdes de Favelas do Estado da Guanabara (FAFEG), “Marcada pelo momento politico de sua
criacdo (1962) e pela ordem de resisténcia a remocao da favela do Pasmado para a Vila Kennedy em
1964” (VALLADARES, 1978:29).
““Fator comum as inimeras favelas existentes, “sua ocupacdo do solo transgride também a
legislagéo referente a utilizacéo do espacgo, o Codigo de Obras. Por estes dois fatores, as favelas ndo
contam com qualquer forma de respaldo juridico, cabendo-lhes uma posicdo marginal dentro da
cidade.” (VALLADARES, 1978:31)
4“0 Rio de Janeiro sempre foi cenario de intensas especulagdes imobiliarias, devido sobretudo a
inflacdo, que concorreu para transformar os investimentos imobiliarios em um negdcio seguro, e ao
fato da topografia da cidade, limitada por montanhas e aguas, assim como seu servi¢o de transporte
coletivo deficitario, terem acentuado a demanda e valorizagdo dos bairros situados mais préximos do
Centro. Nesse processo contribuiram também as constantes transformacdes da legislagao relativa ao
uso do solo”. Em conjunto a esta identificacdo da especulacdo imobilidria, tal autora apresenta que,
além da “liberagdo de espacgos ocupados pelas favelas”, esse processo junto aos “interesses da
Cidade” exigem, “em nome dos ‘interesses de utilidade publica’, a ‘integracdo’ das populagdes
faveladas, ou seja, sua remogdo.” (VALLADADRES, 1978:32)
8 “brevaleceu a abordagem técnica, por ele ter sido, provavelmente, norteado pelos principios do
modernismo, ndo contando com a participagdo dos movimentos sociais”.(SILVA, 2003 apud
BARBOZA, 2014:25)
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de moradias; o déficit crescente de habitacdes; o processo de urbanizacao rapido
e desordenado; o crescimento das favelas e corticos, entre outros; a nao
complementacdo de equipamentos publicos ao acervo de moradias; a
necessidade de empregar novas tecnologias; e a auséncia de uma politica
habitacional sistematica. Tratava, também, do quanto essa situacdo de
‘subdesenvolvimento’ do Brasil contrastava com os conceitos de democracia,
concluindo que os problemas da politica habitacional e da reforma urbana
estavam vinculados a politica de desenvolvimento econdmico e social. Afirmava-
se na época que o problema de habitacdo era de responsabilidade do Estado,
sendo que a sua intervencao deveria ser no sentido de equacionar o problema na
sua totalidade.” (BARBOZA, 2014: 24-25)

O governo militar a0 mesmo tempo em que segue uma das propostas —
criacdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH)*® — do SHRU, silencia 0 movimento
dos moradores®™. Neste mesmo periodo também é criado o Servico Federal de
Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU)>! para “incentivar as prefeituras no sentido de
elaborarem seus planos de desenvolvimento, com o0 objetivo de promover o
planejamento urbano”. Junto a atuagdo centralizada do BNH, “outro fator a ser
considerado € o aumento da informalidade verificada nas cidades, até no tocante a
regularizacdo dos conjuntos habitacionais produzidos pelo poder publico.”
(BARBOZA, 2014:52)

Por conseguinte, nota-se 0 agravamento da questdo da moradia popular,
tanto pelo programa de remocao, pela incapacidade de abranger a classe de mais

49“[...] existiu de 1964 a 1986, apontava dois grandes objetivos da politica habitacional: alavancar o

crescimento econdmico através dos efeitos multiplicadores gerados pela construgéo civil; e atender a
demanda habitacional da populacdo de baixa renda.” (FERREIRA, 2011:213).Segundo KATZMAN
(1986), o “BNH deparou-se com uma contradicdo entre esse objetivo e sua necessidade de
autofinanciar-se. O Banco verificou que poucas das familias mais pobres estavam dispostas ou eram

capazes de arcar com o preco da habitacdo “padrdo” [...] Consequentemente, o BNH transferiu sua
carteira de empréstimos do mercado de baixa renda para os mercados de renda média e superior.
[...] Em 1974, ap6s dez anos de operacdo, somente 20% das unidades financiadas pelo BNH
destinavam-se ao mercado de baixa renda.” (KATZMAN, 1986:218) Este mesmo autor destaca o
papel exercido pelo Banco na remocdo de favelas para a periferia, onde, em alguns casos, as
moradias populares demolidas foram substituidas por habitacfes subsidiadas para a classe média,
isto é, reforcando a segregacéo residencial.
*% Movimento pela reforma urbana que, segundo BARBOZA (2014) obteve sua primeira vitéria com “a
aprovacao da Lei Federal n® 6.766/79, que criminaliza o loteador irregular e define a regulamentacéo
do parcelamento do solo urbano. [...] segundo Verrisimo (2005) [...] a lei respondeu as reivindicagfes
de urbanistas e movimentos comunitarios. Em primeiro lugar, no que tange aos loteamentos
informais, a questéo passa a ser tratada no ambito do direito publico (em sua vertente urbanistica), e,
em segundo, sdo reconhecidos os direitos dos compradores como “direitos difusos” — portanto,
passiveis de serem tutelados por instituicBes publicas, tais como a propria Prefeitura e o Ministério
Publico.” (BARBOZA, 2014:26-27)
>l Com este servigo, “a liberagdo de recursos para elaboragdo de planos ficava condicionada a
criacdo de oOrgdos de planejamento nas administragbes municipais, abrindo a possibilidade de
contratacdo pelas prefeituras de empresas de consultoria para elaboragdo de planos” (FELDMANN,
2009, apud BARBOZA, 2014:52).
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baixa renda, pelo precario combate ao surgimento de novas favelas, pelo aumento
da informalidade, assim como a possibilidade de planos privados (em sua maioria
com fins lucrativos) serem contratados por prefeituras - como se fora uma
antecipacdo do movimento de privatizacdo. Valladares (1978), por sua vez, destaca
0 periodo entre 1970-74, pois mesmo tendo a “mais intensa atividade de remogao,
as favelas do Rio de Janeiro sofreram um aumento quantitativo de 74%, e suas
populacdes de 36,5%.” Como também apontava para “a multiplicacdo constante das
favelas nas regifes periféricas do Grande Rio, como Jacarepagua, Campo Grande,
Santa Cruz, Ilha do Governador, Anchieta, areas em rapida expansao.”
(VALLADARES, 1978:43-44) A respeito deste intenso crescimento - apontado como
terceiro grande salto populacional na tabela 01 (pagina 27) -,
“Nenhum tipo de medida foi tomado, por exemplo, no sentido de controlar as
migragdes que sempre tiveram t&o importante papel no crescimento da Cidade e
no aumento do seu bolsdo de pobreza [...] Outra ordem de fatores também parece
estar presente no atual crescimento das favelas cariocas. Paradoxalmente, esses
fatores remetem a propria operacdo de remocao. Ocorre, em primeiro lugar, que o
programa atraiu novos moradores para a favela, a partir do momento em que esta
passou a representar uma condi¢@o para se ter acesso as unidades habitacionais
da COHAB. E, em segundo lugar, verificou-se um retorno a favela, p6s remocéo,
por parte de muitos favelados que, pelas mais diversas razdes, nao
permaneceram nos conjuntos habitacionais para onde haviam sido originalmente
transferidos. Em suma, o efeito produzido pelo programa de remoc¢éo de favelas
do Rio de Janeiro foi diametralmente oposto ao esperado: em vez de regressivo
foi propulsor. Se ndo se logrou acabar com as favelas, logrou-se menos ainda

conté-las. As favelas continuam marcando a paisagem, numa prova de que
medidas paliativas nao resolvem. “ (VALLADARES, 1978: 45-46)

Outro aspecto que enfraqueceu as remocdes na década de 1970 foi o
isolamento do governo da ditadura, afastado dos anseios populares e que ganha
novas adesbes no periodo. Desgastado politicamente e pelos danos sociais da
fracassada politica de remocbes via Conjuntos Habitacionais, o governo militar é
levado a retomar programa de urbanizacao, lancando oPromorar®?, redirecionando a
discusséao para “como integrar as favelas a cidade” (BURGOS, 1998:40). Estas duas
acOes publicas - abandono da classe de baixa renda pela politica habitacional do

BNH e programa de urbanizacédo de favelas—marcaram um momento de abandono

*“foi criado em 1979 e tinha como finalidade a erradicagdo de sub-habitacdes destituidas de

condi¢cdes minimas de servicos e salubridade, através da construcdo de outras habitacdes [...] atuava
no préprio espaco onde se localizavam essas sub-habitagbes, propiciando, dessa forma, a
permanéncia das populagcfes beneficiadas nas areas anteriormente habitadas” (FINEP, 1985,94,
apud BARBOZA, 2014:61). Barboza expde que, no municipio, o programa se restringiu a favela da
Maré onde “recuperou e urbanizou parte da Favela [...] removeu palafitas e promoveu a construgéo
da Vila do Jo&o.”
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da politica de remocdo assim como colaboraram para a pratica do clientelismo.
Porém, ao coincidir com o periodo onde a populacdo urbana brasileira ultrapassou a
rural e com o fato das causas do desenvolvimento das favelas ndo terem sido
resolvidas, consistiu em um momento marcado principalmente pelo “crescimento das
favelas, dos loteamentos periféricos sem qualquer infraestrutura [...], conferindo ao
fendmeno da pobreza urbana uma amplitude sem precedentes” (VALLADARES,
2005:127).

Em sintese, a dimensédo do problema habitacional se agravou em funcao dos
paradigmas adotados pelas politicas publicas. Percebe-se que as unidades
habitacionais previstas para serem temporarias — Parques Proletarios - se tornaram
definitivas e as que eram para ser em definitivo — Conjuntos Habitacionais —
transformaram-se em “temporarias”, dado o contingente de moradores que retornou
para as favelas. Ao invés de mitigar o problema, potencializaram-no com as caéticas
consequéncias das acoes realizadas. Seja pelos poucos assentamentos provisorios
aos proletérios, transformados, posteriormente, em favelas; como pela multiplicacéo
do problema por toda a cidade, alcancada pelas remogOes para 0s conjuntos

habitacionais, como visto.

2.1.3 Processo de redemocratizacao

“No final dos anos 1970, movimentos sociais emergem num contexto de
ressurgimento da vida associativa no pais, com a perspectiva de formulagao de
novas politicas estatais [...] A discuss&o sobre 0s novos rumos para essa relagdo
ressaltou a descentralizacdo e a participacdo como requisitos essenciais para a
construcdo de politicas pl]blicassg” (MORAES, 2008, apud BARBOZA, 2014: 62)

Apesar do agravamento da pobreza urbana a redemocratizacao politica foi
acompanhada por um marco para 0s movimentos sociais. Trata-se da garantia, pela
Constituicdo Federal de 1988, dos direitos a funcdo social da propriedade, a
moradia. Esta constituicdo representou importante conquista para as favelas, que
apos décadas de disputas pela permanéncia na cidade, passa a estar respaldada na

54
|

legislacdo federal®”.E, dentre outras atribuicies, a elaboracdo de Planos Diretores

**Neste sentido, a descentralizacdo constituiu-se “como um elemento fundamental a reestruturagao
do pacto federativo, o que desencadeia um processo de municipalizagdo das politicas urbanas”;
enquanto que a participagédo “representava a possibilidade de democratizagdo politica, mediante o
estabelecimento de mecanismos que viabilizassem a incorporacdo de atores sociais ao sistema
EAOIitico [...] um direcionamento mais eficaz e justo dos recursos publicos.” (BARBOZA, 2014: 62)
Através da funcdo social da propriedade urbana, parte integrante do capitulo da Politica Urbana
(Art. 182 e 183) que estabelece, entre outras questdes, a concessdo de uso para moradia e o plano
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para as cidades com mais de 20 mil habitantes, municipios com interesse turistico,
municipios em regides metropolitanas e cidades em regides com influéncia de
empreendimentos ou atividades com impacto ambiental, fato queempoderou o poder

municipal perante a regulamentacédo das politicas urbanas.

Vale destacar a dificuldade a ser enfrentada pelos processos participativos,
primeiro pela natural dispersdo apds a conquista das politicas urbanas de comum
interesse; segundo pela metodologia de sistematizagdo das discussoes, a qual pode
variar consideravelmente em funcéo do relator e do nivel de participacdo destes
recentes atores politicos, os quais possuem pouco “poder de barganha” perante os
conflitos de interesse; e, em terceiro, do risco destes novos participantes serem
manipulados a assumirem  determinadas responsabilidades  mediante
argumentagfes técnicas, as quais podem ou ndo encobrir outros interesses, na
busca pela aceitacdo do consenso proposto. Trata-se de uma conquista que ao
deixar de ser eticamente conduzida, representa uma possibilidade dos novos atores

assumirem, sobretudo, os 6nus e os riscos frente as tomadas de decisao.

Dentre os diversos processos ocorridos neste periodo, é destacada a maior
presenca de grupos paraestatais (banqueiros do jogo do bicho ou traficantes de
entorpecentes) nas favelas, a partir dos anos 70 e 80. A este respeito Burgos (1999)
apresenta a “coincidéncia entre a transicdo democratica e a privatizacao das favelas
por esses poderes paralelos [...dar] continuidade com a tragédia carioca vivenciada
durante o regime militar. [...] Inibe-se, com isso, a adesdo dos excluidos a
institucionalidade democratica”, e vai além, ao afirmar que “a revalorizacdo do
problema favela pelo poder publico vem sendo imposta muito mais pelo
transbordamento das consequéncias da violéncia [...] do que pela presenca de um
ator politico, defensor dos interesses dos excluidos” (BURGOS, 1999:44).

Pela indefinicdo entre a erradicacdo do problema ou qualificacdo da
improvisada solu¢cdo de moradia popular, o crescimento urbano carioca — com as
remocgodes “temporarias” e “definitiva” - ampliou a coexisténcia dos espacos formais e
informais. Um dos motivos que explicao crescimento de favelas, abordado no

primeiro capitulo, se deve ao fato da antiga capital ter exercido um grande poder de

diretor enquanto “instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansédo urbana”.
(BRASIL, 1988). Segundo Burgos (1998), essa conquista é fruto de um movimento de reforma urbana
iniciado em meados do século XX, com a organizacdo dos moradores favelados em oposi¢cao as
remoc¢des promovidas pelas acdes publicas, porém tal movimento foi interrompido pelo golpe militar.
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atracdo ao longo do século XX, passando de uma populacdo de 522.651, em 1890,
para 5.857.904 moradores no ano de 2000°°. Em pouco mais de um século a cidade
contou com um crescimento superior a 1120%, o qual nao foi devidamente
acompanhado da provisédo de postos de trabalho e moradias, sobretudo a populacao
de mais baixa renda. Fatos que contribuiram para o aumento da procura por areas

de favelas, bem como a atenc¢éo do poder publico.

Outro alerta refere-se as municipalidades que, a0 mesmo tempo em quetém
suas responsabilidades ampliadas — regulamentacdo do uso e ocupacao do solo
urbano -, deixam de contar exclusivamente com a esfera federal, a qual ndo possui
iguais recursos para todos os municipios. Estes acabam “forgados” abuscar, por
conta prépria, outras fontes — como agéncias internacionais multilaterais -, de
maneira a facilitar a mobilidade de capitais na busca pelas melhores valorizagdes e,

consequentemente, a intensificacdo das desigualdades socioecondmicas.

Em resumo, tem-se que a desigualdade social, além de tender a crescer com
a maior mobilidade de capitais, € diretamente proporcional a segregacéo residencial,
um dos reguladoresda intensidade dos problemas a engenharia urbana. Tem-se
entdo, nas politicas de urbanizacdo de favelas, sobretudo nas favelas “bem”
localizadas, assim como a oferta de habitacdo de interesse social (HIS) no seu
entorno, a possibilidade de interferir na segregacdo residencial. O préximo

itemdestina-se a analise do contexto em que essas politicas de urbanizacdo de

favela, tema do terceiro capitulo, foram concebidas.

2.2Influéncias global e local na gestdo municipal na virada do século XX-XXI

Com o intuito de melhor explorar as politicas de urbanizacdo de favelas —
Favela-Bairro e Morar Carioca, na virada do século XX para XXI -, séo
apresentadosos principios que as nortearam, pretendendo antes, identificar o
contexto global que as originou. Foram inspiradas na chamada gestdo local de
planejamento estratégico , estabelecida com o neoliberalismo a partir dos anos 90 ,
que marca uma mudanca do planejamento sistémico da cidade, do Estado provedor

do Bem-Estar Social (welfarestate), para o Estado minimo, que no ambito das

°* FONTE: PCRJ, SMU, CAU, IPP. Evolucdo Urbanistica da Cidade do Rio de Janeiro.
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politicas urbanas®®, entre outras determinacdes, prioriza intervencdes nos locais da
cidade mais atrativos a nova dindmica global, em detrimento dos demais territorios.
Estas escolhas propdéem a maior concentracdo de equipamentos, servicos e
empregos nestas areas, as quais tém o seu valor do solo elevado, inibindo o acesso
e permanéncia as camadas mais populares. Em resumo, é pretendido apresentar
que as intervengbes urbanas pontuais, decorrentes deste novo “planejamento”,
tendem a valorizar pontualmente, certas areas da cidade levando,

consequentemente, a fortalecer a segregacao residencial.

A orientacdo que prioriza determinadas areas para receberem uma
concentracdo de investimentos reflete uma mudanca de paradigma decorrente da
crise econbmica, pouco depois do periodo do pos-guerra,nas Ultimas décadas do
século XX. Segunda metade do século que, nas palavras da autora Emerique
(2009),

“infige um novo olhar sobre a questdo geografica e imprime a marca da
eliminacdo de barreiras tradicionalmente impostas pelas fronteiras nacionais, e
difunde a permanente modernizagdo, expansao econdmica, politica, militar e
territorial. [...] A globalizagdo esta relacionada a processos em curso em escala
mundial, que ultrapassam as fronteiras nacionais, com a promocédo da integracao
e conexdo de comunidades e organizagbes em combinacgbes de espaco-tempo,
tornando o mundo mais interconectado. De fato, a globalizagdo expressa um novo
ciclo de expansao do capitalismo, como modo de producéo e processo civilizatério
de alcance mundial. Um fenémeno de amplas proporcdes a envolver nacdes e
nacionalidades, regimes politicos e projetos nacionais, grupos e classes sociais,
economias e sociedades, culturas e civilizagbes" (EMERIQUE, 2009:14-15).

Esta articulacdo global é facilitada pelo avanco tecnoldgico que, em conjunto
as herancas coloniais®’, instrumentalizou o “novo ciclo de expansao do capitalismo”.
Além de provocar a reformulacdo da atuacdo publica - mais aprofundada na
continuidade deste capitulo - decorre que as cidades tornam-se cada vez mais

conectadas no periodo, muito em funcdo das novas demandas hegeménicas.

**Para Jean Lojkine (1981)[...]a politica urbana é uma fonte de regulagéo social destinada a resolver
a contradicdo entre a necessidade de socializacdo das for¢as produtivas - que a aglomeracéo urbana
representa — e as leis da acumulagdo capitalista que impdem limites a cooperacdo dita
‘desenvolvida”. (COMPANS, 2005:79) Segundo a mesma autora, para resolver esta contradi¢cao, a
politica urbana contaria com uma “agéo planificadora — visando ordenar o uso e ocupagao do solo’- e
uma “agdo ‘operacional — composta pelo conjunto de préaticas pelas quais o Estado intervém
financeiramente e juridicamente na produgéo do espaco produzido”. (ibidem:80)

*’Conforme apresenta Fernandes (1973), “sob vigéncia do antigo sistema colonial, tanto o mercado
quanto o sistema de producdo foram cuidadosamente resguardados de impulsGes que poderiam
minar ou destruir o sentido explorador da colonizagao” (FERNANDES, 1973:53).
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Esta acumulagéo de poder pelo bloco hegemoénico continua a desfrutar das
relagbes exploratdrias da época colonial, porém com novas modalidades. Ao
abordar estas influéncias de dominacédo exercidas sobre nacfesex — colonias de
exploracdo, como o Brasil, € relevante observar o histérico desta relacdo. Segundo
Fernandes (1973),

“ndo se estabeleceu na ‘era industrial’ — como néo se estabeleceu anteriormente
com a producdo e a exportacdo de produtos primarios — uma relacao dinamica
entre capitalismo e descolonizacdo. Para se expandirem e consolidarem, o
mercado capitalista moderno, primeiro, e o sistema de producdo capitalista, em
seguida, adaptaram-se, de uma maneira ou de outra, a estruturas
socioecondmicas de origem colonial ou variavelmente pré-capitalistas e
dependentes.” (FERNANDES, 1973:49)

Apesar da independéncia perante as metropoles, estas ex — colbnias néo
alcancaram reais condi¢cdes de autonomia, isto é, a relacdo de dependéncia foi
reconfigurada. Com a permanéncia desta relacdo desigual, porém cada vez mais
sutil, a globalizacdo marca a utilizagdo de novos mecanismos para que essas

praticas dominantes se perpetuem.

‘“Na América Latina, os processos de democratizagdo politica e de
descentralizagédo do Estado revalorizaram, ao longo da década passada [1980], o
papel das cidades e dos governos locais. No entanto, as limitagbes destes
processos e os efeitos sociais das politicas de ajuste, acrescentadas as
desigualdades e marginalidades herdadas, a debilidade da sustentacédo
sociocultural das cidades e aos graves déficits de infraestrutura e servicos
publicos, atrasaram a emergéncia das cidades como protagonistas, quadro que se
alterou sobremaneira na década de 90. [...] A intensidade e a visibilidade dos
problemas urbanos (congestionamentos, inseguranca publica, contaminagéo do ar
e da &gua, déficit habitacional e de servigos basicos) convergiram na sensacao de
crise. Simultaneamente, as dindmicas econOmicas (reativacdo), sociais
(participacéo) e politicas (democratizagdo) criaram as condigdes para a geracao
de respostas. [...] Desse modo, as grandes cidades latino-americanas emergem,
na década de 90, como atores politicos e econdmicos. A consolidagédo deste novo
papel dependera da possibilidade de estimulo de grandes projetos de cidade que
contem com uma participacdo ativa dos principais agentes publicos e privados e
conquistem um amplo consenso publico.”(CASTELLS, BORJA, 1996: 154-5)

Estes mecanismos, como apresentados pelos autores espanhdis, se
apresentam enquanto facilitadores ao crescimento econbémico, porém nao

evidenciam exatamente de quem € este crescimento. Tais “boas a¢des” propagadas
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pelas agéncias internacionais de financiamento multilaterais®®, a exemplo do
planejamento estratégico, ao aconselharem estas ag¢fes, incitam a ansia pela
insercao global, de maneira a orientar as cidades a competicdo interurbana para
atracdo de investidores. Este direcionamento, que propaga 0 crescimento
econdmico enquanto solugédo para a gestdo publica pode ser ainda mais perverso,
como aponta Chang (2004):

“a discussdo mostra que as politicas e instituicbes utilizadas pelos paises

atualmente desenvolvidos [PAD], nos estagios iniciais de desenvolvimento,

diferem significativamente das que normalmente se supde que eles utilizaram e

mais ainda das diretrizes que recomendam, ou melhor, que frequentemente
exigem dos atuais paises em desenvolvimento.“ (CHANG,2004:207)

Esta expansao capitalista, como exposto por Fernandes (1973), ocasionou
diferentes processos de formac&o das classes sociais®®: as que conseguiram regular
“a sua participacao social nos fluxos de renda e nas estruturas de poder’ e as que
atuam “unilateralmente”, como no Brasil, cujos mecanismos sociais séo importados e
conduzidos pelas classes dominantes em favor proprio e de demandas externas. A
esta dupla exploracéo, identificada por Fernandes (1973), atribui-se nova dimenséao
a pobreza urbana, pois a populacdo de menor renda além de destituida dos seus
direitos e reivindica¢des contra hegemonicos, dificiimente se insere no mercado de
trabalho formal, fato que intensificaas moradias informais, como visto no primeiro

capitulo.

Ao buscar compreender a gestdo urbana que gerou programas destinados as
habitacdes informais - Favela-Bairro e Morar Carioca -, o presente capitulo pretende
compreender os efeitos da globalizacdo sobre a administracdo municipal do Rio de

Janeiro. Sobretudo quais demandas estas novas prioridades recomendadas ao

*Banco Mundial (BM), Fundo Monetéario Internacional (FMI), Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), Banco Internacional para Reconstru¢do e Desenvolvimento (BIRD), entre
outros, abordados a frente.

> “Em suma, as classes sociais n&o podem preencher suas func¢des sociais desintegradoras tanto
quanto suas func@es sociais construtivas sob essa modalidade predatéria do capitalismo selvagem.
As classes puderam preencher tais fun¢ées, nos modelos europeus e norte-americanos de revolucdo
burguesa, porque as classes sociais submetidas a expropriacédo e a espoliacdo conquistaram o direito
de serem ouvidas, de usar meios institucionais de protesto ou conflito, e de manipular controles
sociais reativos, mais ou menos eficazes, regulando assim a sua participacéo social nos fluxos de
renda e nas estruturas de poder. As classes sociais falham, nas situacdes latino-americanas, porque
operam unilateralmente, no sentido de preservar e intensificar os privilégios de poucos e de excluir os
demais.”(FERNANDES, 1973:49)
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planejamento urbano local se destinam, para entdo abordaras urbanizagbes de

favelas na virada do século XX para o XXI,no ultimo capitulo.

2.2.1 Faléncia do Estado de Bem Estar Social: flexibilizacéo e privatizacao

Essa mudanca de prioridade nas acbes publicas estd estreitamente
relacionada a crise econdmica enfrentada por diversos paises, logo apds poucas
décadas de intenso crescimento no pds-guerra. Esse momento marca a faléncia do
Estado provedor de politicas sociais e sua substituicdo por a¢cdes mais voltadas ao

mercado e ao processo produtivo.

“A intervengao do Estado na regulagéo da relagao salarial, por exemplo — através
da fixacdo do salario minimo, da intermediacdo das negociac¢des sindicais, e da
expansdo generalizada dos programas do Bem-Estar Social -, era 0 que permitia
prever, compatibilizar e antecipar, sob a forma de salarios e beneficios, o aumento
geral da produtividade. Mas a base fiscal do Estado do Bem-Estar Social — que
estimulava a demanda nao s6 através de seus programas assistencialistas, como
também criando postos de trabalho diretos e indiretos para a mao-de-obra
excedente da industria — era uma pesada carga tributaria, tendo em vista uma
elevacdo continua dos rendimentos dos trabalhadores e dos ganhos de
produtividade”. (COMPANS, 2005:47)

Este periodo foimarcado pelo apoio do Estado para a sociedade como um
todo, onde os investimentos publicos trouxeram retorno a partir de politicas sociais e
da reestruturacdo dos sistemas produtivos e de consumo. Ocorreu que a gestao
publica ndo suportou a “pesada carga tributaria” decorrente, o que implicou na
necessidade de reformular as politicas e investimentos publicos. Como relata
Compans (2005),

“A faléncia do modelo de financiamento publico — o principal sustentaculo da
politica urbana no periodo fordista — foi provavelmente um fator determinante,
relacionando a crise do welfarestatekeynesiano e mais amplamente ao
esgotamento do fordismo enquanto modelo de desenvolvimento. A dependéncia
do financiamento privado transformou radicalmente a relagdo entre Estado e
atores econdmicos, ao subordinar a atuacdo do poder publico a légica da
rentabilidade dos investidores privados. [...] A reestruturacdo produtiva e a
mobilidade de capital que se seguiram a revolugdo tecnologica e a
internacionalizagdo dos mercados permitiram romper o pacto politico do poés-
guerra — ja que nao se necessitaria da reprodugdo do contingente total da classe
trabalhadora, mas apenas uma pequena parte dela — e criaram demandas por
novos tipos de equipamentos coletivos — como redes de fibra dptica e transportes
de alta velocidade -, modificando, portanto, a escala da cooperacdo desenvolvida
e a nhatureza das condicdes gerais da producdo, em cuja promogdo consiste o
objetivo da politica urbana.” (COMPANS, 2005: 89-90)
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Nota-se que a insuficiéncia de recursos publicos para manter os programas
de Bem-Estar Social e 0 modelo de desenvolvimento fordista desencadeou em uma
nova fonte de aporte financeiro, a iniciativa privada. Fato que subordinou “a atuagao
do poder publico a logica da rentabilidade dos investidores privados”. Ou seja, com a
mudancga de objetivo pelo lucro privado e a ndo obrigatoriedade “da reproducéo do
contingente total da classe trabalhadora”, que alternativa as onerosas politicas

sociais poderiam seguir, além do abandono?

Neste sentido, David Harvey (1996) aponta uma convergéncia dos governos
locais, mesmo de diferentes concepgdes politicas, para “algum tipo de
empresariamento” em substituicdo ao “gerenciamento urbano”’. Mudanga na
administrac@o publica, segundo o mesmo autor, decorrente da recessao de 1973, a
desindustrializacdo, o desemprego, a crise fiscal e uma crescente onda de
neoconservadorismo. Ele também apresenta que a maior importancia na acéo local

tem

“a ver com o declinio dos poderes do Estado-Nacao no controle do fluxo monetario
multinacional, de maneira que os investimentos tomam cada vez mais a forma de
uma negociacdo entre o capital financeiro internacional e os poderes locais, 0s
quais fazem o melhor possivel para maximizar a atratividade local para o
desenvolvimento capitalista” (Harvey, 1996:50)

Ou seja, neste periodo de mutacdo da gestdo urbana, a valoriza¢do do poder
local ao enfraquecer a esfera nacional, facilita a maior mobilidade de capitais e a
negociacdo individual e direta com cada municipio. Sobre esta guinada das acfes
publicas, Compans (2005) assinala que ocorrem inicialmente nos Estados Unidos,
na década de 1970, porém a intensa reforma politica e econbmica voltada a
superioridade do mercado perante a acdo publica — em resposta ao desemprego, a
inflacdo e a estagnacdo econbmica -, acontece com a eleicdo de Margareth
Thatcher, em 1979 na Gré-Bretanha, e Ronald Reagan, em 1981 nos Estados
Unidos.

As atuacdes do poder publico sobre o ambiente urbano construido, segundo a
mesma autora, sao flexibilizadas, isto é, “desregulamentadas” de maneira a
possibilitar ajustes e adaptagcbes constantes para se tornar mais competitivo frente
as demandas externas. Agao “que se pretende flexivel, amigavel ao mercado

(marketfriendly) e orientado pelo e para o mercado (marketoriented)” (VAINER,
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2013:3). Esta flexibilizacd0®® tanto pode ser perante a legislacdo urbanistica - uso e
ocupacdo do solo -, nas prioridades nos investimentos publicos, no controle publico
sobre o processo de trabalho e os salarios, como também em relacédo a interacao

entre o setor privado e o poder publico, entre outras modalidades.

Neste momento, sdo adotadas as parcerias publico privadasque estabelecem
um novo carater societario entre as partes. A participagdo da iniciativa privada
assume novas funcdes em acdes que antes eram exclusivas do poder publico,
evidenciando: o objetivo pelo crescimento econdmico por parte das politicas
urbanas®; a valorizacdo pelo desenvolvimento local e sua articulagdo & economia
global — tendo em vista as novas atribuicbes das grandes cidades neste novo
contexto -; a mudanca da escala do planejamento - seja temporal pela predilecédo ao
curto prazo, como espacial mediante a priorizacdo do projeto sobre o plano -; a
flexibilizacdo institucional, nas normas e nos instrumentos de gestdo em prol da

atratividade de investidores; entre outras.

Estas acfes tendem a aumentar as desigualdades sociais ndo apenas nas
cidades onde a administragdo publica se reformulou, mas, principalmente, nas
cidades que passam a competir pela atracdo dos parques industriais, que deixam
suas sedes na busca por vantagens econdmicas. Em outras palavras, este
mecanismo de internacionalizacdo da cadeia produtiva ocasiona uma segregacao
residencial nas cidades que “perderam” seus parques industriais — pela reducao do
namero de postos de trabalho -, porém tende a uma segregacao residencial ainda
mais intensa — como apresentado a frente - nas cidades que “conquistaram” tais

filiais industriais.

E com a flexibilidade da regulacdo do poder publico — sobre a relacéo
trabalhista, a norma urbanistica, o investimento em infraestrutura, etc. -, junto as

parcerias deste com o setor privado, que a classe hegemonica reafirma, cada vez

*® “se transfigura em permanente e sistematico processo de desqualificagdo da politica”, e pior, esta

presente na legislacéo brasileira — Operacdo Urbana Consorciada do Estatuto da Cidade -, cuja “lei
veio legalizar o desrespeito a lei; ou melhor, veio legalizar, autorizar e consolidar a pratica da excegao
legal. A excegdo como regra.” (VAINER, 2013:5-7).
®“haja vista a preméncia de aumentar a arrecadacdo municipal, gerar empregos e atrair investidores
[... isto €], se utilizar de todos 0os meios possiveis para que 0s negoécios prosperem.” Ao ponto de
atingir niveis em que “as parcerias se intensificam com caracteristicas especulativas, voltadas a
empreendimentos imobilidrios nos quais o risco é muitas vezes assumido integralmente pelo poder
publico”. (COMPANS, 2005:84-85)
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mais, 0 seu dominio perante o todo. O entdo responsavel pela mediacdo dos
conflitos de classe reduz sua imparcialidade.
“Embora refute a tese de que o Estado é um instrumento da classe dominante,
ClausOffe (1984) considera que sua forma institucional esta estruturalmente
determinada pela légica do capital, uma vez que ele é dependente dos impostos
arrecadados em fun¢éo da acumulacao privada, pois, quanto maior a acumulacéo,

maiores serdo os recursos do Estado e seu poder politico.” (COMPANS,
2005:158-9)

Junto a esta dependéncia pela arrecadacdo, o poder publico sempre
precisara de legitimidade para governar, afinal € através do voto da sociedade que
ele se constitui. E diante a esta dupla necessidade que programas como o Favela-
Bairro e o Morar Carioca acontecem. Isso porque ao mesmo tempo em que
estabelecem investimentos em areas faveladas de maneira diferenciada das préticas
remocionistas — auferindo apoio desta populacéo, superior a um quinto do total de
habitantes da cidade do Rio de Janeiro, ao reconhecer tais assentamentos mediante
urbanizacdes -, qualificam as externalidades municipais a competicdo interurbana
propagandeada. Neste sentido, programas como estes reforcam a legitimagao

publica em simultaneidade as condi¢des para a acumulacédo capitalista.

s

Em resumo, é identificada uma reformulacdo nas priorizacées dos gestores
publicos, sobretudo o culto ao crescimento econémico a todo custo, mesmo que
sacrifique programas sociais e de desenvolvimento urbano. A esse respeito, a
flexibilizacdo dos mecanismos publicos, junto as privatizacbes de servicos e
instituicbes publicas, compdem as demandas hegemdnicas do sistema econdmico
de producdo e acumulacdo, mesmo que renuncie a maior parcela da sociedade.
Sobre estas demandas, a proxima subsecédo destina-se ao projeto de modernizacao
capitalista que, sistematicamente, privilegia uma minoria perante a maioria — mesmo
gue de forma velada, como as recentes urbanizacbes de favelas apresentadas a
frente - e, consequentemente, intensifica a desigualdade social e a segregacéo

residencial, dada a desproporcional concentracéo de capital.

2.2.2 Projeto de modernizacdo capitalista: condi¢cdes de producédo e

acumulacgéo

A globalizacdo possibilita, junto aos avancos tecnolégicos, o movimento de

descentralizacdo dos parques industriais em busca de condigbes mais rentaveis, tais
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como: leis trabalhistas mais frageis, isencdes fiscais, barganhas juridicas, incentivos
fiscais, infraestruturas de transporte, etc. A nova divisdo internacional do trabalho
tem como resultado a concentragdo dos “polos de controle” nos paises centrais®,
responsaveis pela tecnologia, inovacdo e controle. Desta maneira, € confirmada a
necessidade de expansdo do capital para novas areas, a fim de equacionar seu
crescimento contraditorio de lucro para uns e exploracdo para muitos. Cenario global
tendencioso a favor das empresas transnacionais sobre os territorios, uma vez que é
possibilitada a comparacdo entre as possiveis cidades sedes, no decorrer da
negociacdo, momento onde a cartilha da flexibilizagéo e privatizacado pesa diante a
competicdo urbana pela atracdo destes “possiveis” geradores de postos de trabalho
e impulsionadores da economia local. Nas palavras de Brand&ao:
“O certo é que o sistema capitalista aperfeicoou seus instrumentos, inclusive o
manejo mais agil das escalas e capacidade de utilizagdo do espago construido.
[...] O inicio do enfrentamento de tdo complexas questdes passa pelo
levantamento minimo das poderosas contradi¢cdes incalculadas nesse objeto, que
encontram manifestacdo em varios movimentos paradoxais que, grosso modo,
poderiam ser sintetizados naquele apresentado por Harvey (1989, p.267): ‘Quanto
menos importantes as barreiras espaciais, tanto maior a sensibilidade do capital

as variacbes do lugar dentro do espaco e tanto maior o0 incentivo para que 0s
lugares se diferenciem de maneira atrativas ao capital”. (BRANDAO, 2007:52)

Nesse contexto, 0 sistema capitalista, alcancou o0 encurtamento das
distancias, mediante 0s avancos tecnolégicos nas areas de comunicacdo e
transporte, fato que busca induzir a reducéo das escalas espaciais em local e global.
Nesta “simplificagdo”, a valorizacdo da escala local, tanto enfraquece a nacional e
sua fronteira, como absorve a intermediacdo diante os atores internacionais, os
quais passam a dialogar diretamente com 0s municipios. Esta negociacao direta
entre agentes globais (como o exemplo das grandes empresas) e governos locais
(Prefeituras) reforga a existéncia de “um processo de busca e selecéo por pontos do
espaco que oferecam maior capacidade de apropriacdo privada de rendimentos e
onde ‘valorizar o valor’ seja mais facil.” (BRANDAO, 2007:53)

Segundo este autor, “a distribuicdo espacializada das estruturas econémicas
se da a patrtir de pontos ordenados de produgao e zonas de mercado de consumo”,

reforcando questdes como distdncia e tamanho do mercado nas escolhas

62 . , . P .
Entendidos neste estudo enquanto os paises que alcangaram seu desenvolvimento econdmico, assumindo
posicdo central perante os demais paises, diante a relagao centro-periferia.
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locacionais. Segundo o mesmo, “a distancia do mercado hierarquiza o territorio,
estruturando-se em rede de centros urbanos. Ha uma enorme diversidade de porte e
na forma de distribuicdo das cidades.” (BRANDAO, 2007:60-61)

Na busca por melhorar se posicionar na rede globalizada de centros urbanos
— ocupando a posicao inversa a busca de facilidades para “valorizar o valor’ -, sao
desenvolvidas, no caso do Rio de Janeiro, significativas mudancas na gestao
publica, apontadas a frente. Tendo em vista a melhor apresentacdo da cidadepara
atrair interessados no processo de valorizagédo, sdo realizadas, na virada do século

XX-XXI, intervencdes publicas pontuais com a finalidade de qualificar a cidade.

Tendo em vista o recorte deste estudo, dentre as atuacBes publicas deste
periodo, sdo destacas as urbanizacbes de favelas. Procedimento que tanto eleva o
custo do solo destes territorios e respectivos entornos — ampliando as possibilidades
de lucro imobiliario, por exemplo -, como também emprega novo status a cidade, ao
enfrentar uma das suas maiores externalidades negativas, visando uma melhor
adequacdo as demandas externas. Tais anseios internacionais, almejados pelas
gestdes locais, resultam em um fluxo “desigual de acumulagéo do capital no espago
[que] requer a verificacdo articulada dos processos de homogeneizacédo, de
integracdo, de polarizacéo e de hegemonia nos recortes territoriais.”® (BRANDAO,
2007:70)

Estes processos mapeados por Branddo (2007) reforcam a divisdo
internacional do trabalho, uma vez que as empresas ndo possuem mais obrigacdes
com a mao de obra local e buscam novas localiza¢des para reproduzir seus capitais.
Sistema econdmico que ao se expandir em busca da acumulacdo de renda desigual,
leva a reboque, graves consequéncias da desigualdade social para as novas
localidades, fora as consequéncias oriundas das urbanizacbes de favelas
praticadas, abordadas a frente, para a insercéo carioca na rede mundial de centros
urbanos. A respeito das influéncias globais sobre o local, sdo apontados a seguir,

sucintamente, taisprocessos.

®0 autor enfatiza duas ressalvas a respeito destes processos: “esses conceitos hoje precisam ser
reatualizadas, pois foram concebidos e utilizados em realidades bastante diversas da apresentada
pelo novo momento do processo de mundializacdo do capital. [... E] estando posicionados em
ambitos diferentes de analise, ndo sao derivaveis dos mesmos elementos, e a passagem de um para
outro envolve necessariamente inUmeras mediagbes tedricas que estdo por ser construidas”
(Brandao, 2007,p.70).
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De acordo com Brandédo (2007), o processo de homogeneizagdo™ “nao
delimita ‘regides’, mas sobretudo ‘desfaz’ fronteiras territoriais, transborda limites,
buscando criar condi¢des basicas universais para o valor se valorizar’, em um
‘movimento universalizante do capital, arrebatando mesmo o0s espagcos mais
remotos a um Unico dominio” (BRANDAO,2007:71-2). Para isso,

“O capital precisa de condi¢Bes adequadas para se afirmar como capital em geral,
como universal concreto, que comanda todo o processo social do trabalho,
necessitando de um espaco unificado, homogeneizado e desobstruido, em que
possa exercer seu controle universalizante, invadindo todos os ambitos possiveis
de sociabilidade, extravasando sua l6gica sem circunscricdes territoriais. [...]
busca a equivaléncia de suas condi¢des reprodutivas em todo e qualquer lugar.
[...Jcria e recria estruturas heterogéneas e desigualdades em seu movimento.”
(BRANDAO, 2007:72-3)

Neste processo, o capital alastra seus mecanismos de valorizagdo por entre
as cidades interessadas em atrair investidores internacionais.Mecanismo que “fecha
o ciclo” ao assegurar que tais territdrios passem a concorrer tanto
pelas‘necessidades’prépria - de atrair investidores que acelerem a economia e
criem novos postos de trabalhos -, como da prépria esséncia de expansdo do
capital. Dai a importancia atribuida ao poder publico municipal, para que tais
cidades, destituidas de uma esfera nacional de negociacdo, passem a concorrer,

entre si, pela melhor integracéoa rede global.

“O ambito da anadlise em que se procura reconceituar a integragdo deve abranger
a dindmica coercitiva da concorréncia como seletividade impositiva que ir4 operar
naqueles espacos e horizontes abertos pela homogeneizagdo. [...A
integracao]recondiciona as economias aderentes, for¢cando-as a convergéncia e a
reacomodacédo das estruturas produtivas regionais. Quando se acelera o processo
interativo, acirra-se a concorréncia inter-regional. Os mercados regionais passam
a ser expostos a pluralidade das formas superiores de capital
foraneos.”(BRANDAO, 2007:75-6)

Esta imposicdo fragmenta ainda mais a autonomia local, isto €, se estas ja
tinham perdido suas pretéritas condicbes de reproducdo, pelo processo de
homogeneizagdo, agora com a integracdo, tém sua independéncia suprimida pelas
novas demandas impostas. Este autor apresenta que tal processo impde “a
conscientizagdo da natureza desigual do processo de desenvolvimento capitalista”

entre as regides e que este desequilibrio “ganha foros de problematicas concretas a

* “esse conceito deve ser isolado de qualquer ideia de otimizacdo, de convergéncia ou de

equipoténcia ‘espacial’, bem como de critérios de semelhanca e de contiguidade”, “nada de
niveladora de desigualdades” e “ n&o deve ser associada a nenhuma ideia de afinidade ou
solidariedade” (BRANDAO, 2007:71-2)
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ser enfrentado no e pelo Estado.” (BRANDAO, 2007:78-9)

A respeito deste processo de desenvolvimento capitalista, Brandao (2007)
aponta que “se o processo de integragdo nos da uma ideia de enquadramento, o da

polarizagdo nos da de hierarquia” ®. E vai além, ao estabelecer que:

“O desenvolvimento das forgas produtivas gera polaridades. ‘Campos de forgas’,
desigualmente distribuidos no espaco, [...que] apesar de contemplar a necessaria
interdependéncia entre distintas areas, essa atracéo pelos pontos nodais se funda
na heterogeneidade, na hierarquia e no exercicio unilateral do poder e da poténcia
do ‘centro’ sobre algum tipo de ‘periferia’. [...] O capitalismo continuamente
desenha e redesenha ‘novas geografias’ [...] mudam os nucleos dindmicos de
comando que exercem diferentes espécies de atratividade e dominag&o e geram
estratégicos pontos, eixos e nos de maior ou menor poténcia reprodutiva e
capacidade de apropriacdo.” (BRANDAO, 2007:81-2)

De forma a complementar tais demandas do capital, a cartilha recomendada
por agéncias multilaterais, apresentadaa seguir, atua para fechar o circuito. Ao
induzir a propagacdo de ofertas de cidades dispostas aos processos de
homogeneizacgéo, para melhor se apresentarem diante a competicdo na busca pela
integracdo e polarizacdo diante o mercado internacional. Como apresentado por
Fernandes (1973), o periodo da colénia de exploracdo marcou no mercado e no
sistema produtivo, para além da independéncia, uma posi¢do subalterna. Posicdo
que se torna mais evidente com o processo de hegemonia® a seguir.

“o poder hegeménico devera ter poder de enquadramento e hierarquizacdo de
relacdes, processos e estruturas, e ser o portador do novo [...]. A fim de ter poder
legitimado necessario para desempenhar a funcédo de ‘guia legitimo’, & preciso
desenvolver modos de prestigio, intimidacdo e coercdo, realizando um jogo de
contraposi¢cdes/conjugacdo entre forca e legitimidade, entre o coativo e 0
persuasivo, entre poténcia e direcdo, submissédo e consenso. [...] A hegemonia
cumpre uma funcéo regulatéria das contradi¢cdes presentes nas diversas fracBes
do bloco de poder e tem de estabelecer uma capacidade de ocultagdo de conflitos
e fissbes, de formar determinada ‘concepgdo de mundo’, forjando e cristalizando

uma relacdo de for¢cas que determina os limites e condiciona as agfes dos
subalternos.” (BRANDAO, 2007:84-5)

E percebida a influéncia da l6gica capitalista sobre as intervencdes do poder
publico local no territério, a partir do “processo de desenvolvimento desigual,
excludente e segregador” (BRANDAO,2007:87). Esta “ocultagdo de conflitos e

®“a polarizagdo deriva dos processos de concentracdo e centralizacdo do capital e de seus

desdobramentos no espago” (BRANDAO, 2007:82)
% “atua como principio de unificagdo dos grupos dominantes e, ao mesmo tempo, como principio de
disfarce do dominio de classe” (BELLIGNI, 1986:581, Apud BRANDAO, 2007:85)
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fissbes” faz das classes subordinadas meros espectadores deste desenvolvimento,
dada a raridadede arenas legitimas a participacdo democratica. Diante esta
situacdo, os procedimentos para tomada de deciséo,entre as classes sociais, sobre
as intervencdes a serem realizadas, em paises centrais e periféricos, ocorrem de

maneiras dispares.

O reflexo desta diferenciacdo € confrontadocom os recentes programas de
urbanizacdo de favelasno terceiro capitulo.Estes programas sao implementados no
periodo em que a cidade busca a insercdo global, contando, inclusive, com
financiamento internacional para a urbanizacdo dos assentamentos dos

“espectadores”.

A respeito desta continua expansdo e seus processos de desenvolvimento,
“historicamente, o sistema capitalista ndo conseguiu obter solu¢gbes duradouras na
superacgao de suas contradigdes [...] a ‘falsa-receita’ de superacéo, no entanto, se da
com o deslocamento das contradigdes para outro nivel, ou, quiga, outro pais”
(SOUZA,2013:107). Tais deslocamentos séo viabilizados a partir de “uma imagem
ficticia de um ‘governo mundial’ constituido de agéncias internacionais, mas que tém
uma representagdo tendenciosa devido a dominagdo institucional hegemonica”
(SOUZA, 2013:110). Tais agéncias se encontram bastantes presentes em parcerias
com as ultimas gestdes municipais do Rio de Janeiro, sobretudo a partir da década

de 1990, com a adocao da doutrina do planejamento estratégico.

2.2.3Agéncias Internacionais de Financiamento Multilaterais

N&o é pretendida uma analise aprofundada sobre o discurso hegemonico
desenvolvido pelas agéncias internacionais de financiamento multilaterais, mas sim
discutir a existéncia de um receituario difundido para as cidades em
desenvolvimento,no contexto da globalizacdo, antes de tratar da gestdo local de
planejamento estratégico na secao seguinte.

Na nova dindmica de expansdo capitalista as agéncias multilaterais
internacionais assumem novo papel, e dentre outros papéis passam a condicionar
créditos financeiros a implantacdo de determinadas politicas e mudancas na

gestaourbana.

“De forma bastante difundida, o cardapio para as cidades tem-se adequado as
formas de legitimacao contemporaneas da politica urbana, que incluem em seu
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discurso: 1) a adogdo de critérios da eficacia e da melhoria das performances
diante do ambiente externo e 2) um compromisso com a temporalidade que
compatibilize as necessidades do presente com as necessidades das geracfes
futuras. Assim, definido o arcabouco para a acao, restaria ao poder local temperar
as recomendacdes e exigéncias com a dose certa de equidade e o devido carater
redistributivo. Mas, como ja foi afirmado, o que o discurso e a pauta urbana
hegemdnicos enfatizam é a inser¢do competitiva da cidade no mundo globalizado
como fundamento norteador inelutavel das politicas urbanas e da propria
sustentabilidade como projeto de futuro para as cidades.” (OLIVEIRA, 2003:55-6)

A este respeito, Compans (2005) adverte que “desenha-se na verdade, um
modelo de cidade a ser perseguido como paradigma — o0 de centro terciario
internacional”, “cuja logica de organizagdo social, econdmica e espacial deve
subordinar-se as tendéncias do mercado global;, em outras palavras, a légica do
capital transnacional.” (COMPANS,2005:197)

A autora Vivian Uga (2004) revela a interferéncia das recomendacdes de uma
agéncia multilateral sobre os paises que avancavam na dire¢cdo ao Estado Provedor,
implantados parcialmente ou por projetos e destaca que “a novidade introduzida nos
anos 1990 foi que a categoria ‘pobreza’ passou a ser uma peca-chave de uma
ordem social implicitas nos relatérios do Banco Mundial e hegemobnica na
formulacao de politicas” para os paises em desenvolvimento, entendida como:

“O pobre é o individuo incapaz, que ndo consegue — ou ndo garante — o seu
emprego e nem mesmo a sua subsisténcia. Consequentemente a pobreza acaba
sendo vista como um fracasso individual daquele que n&do consegue ser

competitivo. Assim, de acordo com as propostas do Banco Mundial, é desse pobre
que o Estado deve cuidar.”(UGA,2004:60-1)

Ela ainda aponta “para a possibilidade de que a excessiva utilizacdo do
conceito de ‘pobreza’ esteja enfraquecendo, ou mesmo substituindo, o de ‘cidadania
social”. (UGA, 2004:60-1)

Apesar da existéncia de alternativas — “processos de Orgamento Participativo
e de democratizacdo do planejamento urbano”, especialmente nas prefeituras de
Porto Alegre e Belém - perante o receituario propagandeado pelas entidades de
financiamento internacional, tais agéncias “forcam” a competitividade entre cidades,
que obedecem as “boas praticas” pelas migalhas de recursos envolvidos. A esse
respeito, Oliveira (2003) apresenta o uso que o conceito da “sustentabilidade como

projeto de futuro da cidade” pode assumir para atingir certa legitimidade pretendida.
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“O discurso prevalecente nos documentos das agéncias multilaterais sugere que a
inclusdo da sustentabilidade na agenda urbana responde em parte a estratégias
de legitimacdo das cidades em competicdo por investimentos e inser¢cdo na
economia globalizada. [...] Em nome do consenso, diferentes projetos de cidade
podem se encaixar na pauta da sustentabilidade [...] Na perspectiva das agéncias
multilaterais, em particular, os conflitos tendem a ser minimizados e as questdes
sociais despolitizadas, assim como o sdo os problemas que envolvem a
construgdo de parcerias publico-privadas e as possibilidades de controle publico
sobre a administracdo local. Segundo o discurso hegeménico, a sustentabilidade
seria uma das condicdes para a competitividade urbana. As cidades mais
competitivas ndo parecem ser, porém, as mais sustentaveis, [...] o aumento da
competitividade do pais no cenario internacional requereria o sacrificio de
investimentos publicos socialmente orientados. Por outro lado, ndo s&o poucas as
politicas publicas que, em nome da competitividade, resultam em degradacao
ambiental e aumento da desigualdade social das cidades.” (OLIVEIRA, 2003:80-1)

Sobre isso, Oliveira (2003) apresenta que “o discurso hegemdnico contribui
para a promocdo de consenso ficticios, fundados no ocultamento de conflitos e na
despolitizacdo das questdes sociais”. E vai adiante, ao expor que as
incompatibilidades entre “estratégias que procuram amenizar a face dura da
competicdo”, como a combinagdo entre “competitividade e sustentabilidade”
apresentada, “submergem em um mar de ‘pactos’ urbanos”. Eles sédo “apresentados
como capazes de conduzir a cidade a uma insercdo privilegiada no mundo
globalizado, [porém] terminam favorecendo a concentracdo de poder nas maos dos
grandes investidores urbanos.” (OLIVEIRA, 2003:81-2)

Para além das intervencdes que costumam resultar em vantagens para 0s
integrantes do bloco de poder hegemdbnico, percebe-se nestas recomendac¢des uma
estruturacdo para que estas relacées de dominagéo se perpetuem. No momento em
gue investimentos em prol da autonomia local sdo deslocados para a
competitividade, confirmando a guinada nas politicas urbanas, tais cidades, se
subjugam as demandas globais e tornam-se cada vez mais dependentes destas
relacdes desiguais de poder produtivo e de consumo.

“Muitas das inovagbes e investimentos destinados a tornar determinadas cidades
mais atraentes como centros culturais e de consumo rapidamente foram imitados
em outros lugares, tornando, assim, efémera toda vantagem competitiva dentro de
uma rede de cidades. [...] A énfase no turismo, na producdo e consumo de
espetaculos, na promocdo de eventos efémeros numa dada localidade
representam os remédios favoritos para economias urbanas moribundas.
Investimentos urbanos deste tipo podem ser paliativos imediatos apesar de

efémeros aos problemas urbanos. Mas estes sdo, em geral, altamente
especulativos.” (HARVEY, 1996:59)
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Conclusivamente, a partir dos receituarios disseminados pelas agéncias
internacionais, as cidades passam a concorrer pelas expansbes dos grandes
investidores, submetendo-se a eles, de maneira a Ihes facilitar sua necessidade de
expansado. Praticas estas que promoveram a adocdo de novos procedimentos na
gestéo local, bastantes presentes no cotidiano da administragdo municipal carioca, a
partir da década de 1990. Apés esta breve contextualizagdo global, que originou a
adocdo de gestbes publicas empreendedoras, a proxima secdo abordara os

desdobramentos no ambito da gestao local.

2.2.4 Gestao Local de Planejamento Estratégico: Empreendedorismo Urbano

Tendo em vista a época do processo de redemocratizacdo que o Brasil
passou e o cendrio global exposto, a atencao € focada na cidade do Rio de Janeiro,
cuja gestdo serda abordada. Neste sentido, este item pretende apresentar
resumidamente a inflexdo das politicas urbanas na década de 1990. Assim, o texto
enfatiza o periodo a partir da promulgacdo da nova Constituicdo Federal junto ao
discurso reformista das politicas urbanas, para ser confrontado com o planejamento
estratégico (difundido, neste caso, pela experiéncia catald), na busca de melhor
compreender as demandas que as atuais politicas de urbanizacdo de favelas se
predispdem.

Conforme apresentado no segundo capitulo, a Constituicdo Federal de 1988
estabeleceu um marco no processo de redemocratizacdo brasileira, do qual séo
destacados dois pontos de maior relevancia ao estudo. O primeiro destaque diz
respeito aos instrumentos urbanisticos pensados a partir da realidade do Estado
provedor de Bem Estar Social, porém implantados sobre outro contexto global.
Neste novo cenario composto por receituarios estratégicos disseminados pelas
agéncias multilaterais, o interesse privado tém a possibilidade de usufruir de
informacdes, flexibilizacbes e/ou mecanismos publicos mediante as parcerias
publico privadas. Em outras palavras, estas parcerias podem utilizar de instrumentos
publicos, como o exemplo do solo criado (“outorga onerosa do direito de construir”) -
pensado no contexto da agenda reformista -, de forma a melhor atender as
demandas rentistas dominantes, atendendo a interesses diferentes dos quais foram

pensados.
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O segundo refere-se a descentralizacdo do poder nacional para a esfera
municipal, “na medida em que |hes foram transferidas muitas atribuicdes em matéria
de politica urbana e social” (COMPANS, 2005:135). Apesar de ter sido uma das
conquistas da nova Constituicdo, se alinhaa premissa global de valorizacdo do poder
local sobre o nacional, a qual preza pelo rompimento das barreiras nacionais para
negociagao direta com 0s municipios, instigando a competitividade entre as cidades.
Esta valorizacdo da gestdo local ocorre, principalmente, pela responsabilidade de
realizar e gerir o Plano Diretor, fundamental instrumento para ordenar a cidade,
responsavel pela implementacdo da “fungdo social da cidade”. Trata-se de um
periodo de intensas mudancas, sobretudo pela oportunidade de revisdo do projeto

de cidade desejado.

Em 1992, o municipio do Rio de Janeiro aprova seu Plano Diretor Decenal
(PDD-92) de “ideario reformista” elegendo, entre outras medidas, a “habitacdo de
baixa renda como foco principal da questao urbana carioca”, seja pelo vazio deixado
pelo BNH e a falta de “alternativas para a solugdao da imensa caréncia habitacional”
(NUNES, VAINER, CARDOSO, JUNIOR, 2010:8). Segundo estes mesmos autores,
foram formulados instrumentos apropriados para arrecadar recursos para intervir

tanto nas favelas cariocas, quanto na producéo habitacional de baixa renda®’.

Momento que representa uma nova fase na disputa pela permanéncia das
favelas.Elas podem passar a ser Zona de Especial Interesse Social (ZEIS), previstas
no Plano Diretor,e, sendo assim, precisariam de uma intervencgdo publica prioritéria.
A relacdo entre os territorios formal e informal, sobretudo as a¢6es de remocao ou
urbanizacdo das favelas, alcanca novo status com tal reconhecimento. Fato que
“‘consolida a democracia e incorpora o ideario reformista na agenda politica
brasileira”, orientagdes consideradas tanto para a nova Lei Organica quanto para o
novo Plano Diretor do municipio do Rio de Janeiro (CAVALLIERI, 2003:269).

“Sdo muitos os avangos do PDD-92, em que pesem os desvios decorrentes dos
embates ocorridos na tramitacéo pela Camara dos Vereadores, quando varios dos

674 ~ . . .
foram pensadas as chamadas OperacBes Interligadas e Urbanizagcdo Consorciada, como

mecanismos visando a transferéncia de recursos obtidos em operagbes de mercado envolvendo ‘a
cidade’ aos cofres publicos para aplicagdo em projetos sociais. Esta era a principal énfase do Plano
Diretor, onde seu texto mais ousava, avancando para a instituicdo do chamado solo criado que
assustava pela relativa imprevisibilidade de resultados.” (NUNES, VAINER, CARDOSO, JUNIOR,
2010:8).
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mais efetivos instrumentos incluidos, embora formalmente mantidos, foram
esvaziados de meios de efetivacdo. Entretanto, mesmo que a despeito de servir
de exemplo para a geracdo de planos aberta no poés-constitucional ao nivel
nacional, a partir dos anos 90, o PDD-92 foi abandonado pelos governos que se
seguiram.” (NUNES, VAINER, CARDOSO, JUNIOR, 2010:10)

Em “substituicdo” ao plano “abandonado”, tem-se o desenvolvimento do
planejamento estratégico para a cidade doRio de Janeiro, abordado a seguir, em
sintonia com o0 receituario internacional. Momento onde o conflito de interesses
sobre as diretrizes das politicas urbanas -comoa localizacdo das habitacdes de
interesse social, por exemplo, - marcam a desigual disputa entre o projeto de cidade

socialmente justa e a direcionada para o mercado hegemdnico®.

Vale destacar que o processo de implantacado do Planejamento Estratégico
(PE) na cidade do Rio de Janeiro ndo € pioneiro, mas sim decorrente deuma
“terceira geragao”, tendo sua origem vinculada a crise do Estado de Bem Estar
Social, primeiramente nos Estados Unidos, e, em seguida, em parte da Europa.
Destaca-seo plano da cidade de Barcelona, cujo modelo estratégico para os Jogos
Olimpicos de 1992, ndo apenas serviu de base para tal plano carioca, como também
originou a consultoria catald para a cidade em estudo.

Com inicio nos conceitos empresariais norte-americanos, “o planejamento
estratégico, segundo seus defensores, deve ser adotado pelos governos locais em
razdo de estarem as cidades submetidas as mesmas condicdes e desafios que as
empresas” (VAINER, 2000:76). Isto €, as cidades e as empresas sendo exigidas
pelos mesmos desafios devem adotar mecanismos semelhantes para a sua gestao.
Como exemplo dessa pratica, as politicas redistributivas, perdem suas forcas para o
pragmatismo empresarial, o qual prioriza os resultados, sobretudo o crescimento
econdbmico, além do grande interesse no retorno dos investimentos realizados, uma

espécie de adequacdo de praticas empresariais voltadas ao setor publico.

Neste sentido, seus processos de elaboragdo marcam uma ruptura com

relacdo aos planos diretores (PD), cujo proposito esta no estabelecimento de uma

%8Neste sentido cabe mencionar a aprovacao do Estatuto da Cidade em 2001, que regulamentou o0s
artigos da politica urbana da carta constitucional seguindo os “pilares: (1) gestdo democratica das
cidades; (2) direito a moradia e a cidade; (3) justa distribuicdo territorial de énus e beneficios; (4)
fungéo social da cidade e da propriedade urbana.” (NUNES, VAINER, CARDOSO, JUNIOR, 2010:12)
Porém,segundo estes autores, restringiu-se ao atendimento formal, enquanto sua efetivagdo foi
praticamente desprezada.
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agenda de acles estratégicas. Conforme relata Nunes (1999), sua metodologia
dispensa amplos “diagndsticos”, podendo aproveitar os ja existentes ou instaurar
guestionamentos a cidadéaos e forcas ativas na cidade, na busca pela identificacdo
dos desafios ao desenvolvimento urbano. Ela é composta pela identificacdo dos
pontos positivos — forcas e oportunidades — e pontos negativos — fraqueza e
ameacas -, para proceder com o ‘“estabelecimento de ‘linhas estratégicas’,
traduzidas em ‘objetivos’, desdobrados em ‘agdes’ [...que] norteardo a elaboragao de
‘projetos’ [...destinados] a viabilizar estratégias definidas.” (NUNES, 1999:9).

“sua metodologia corresponde a um ‘levantamento’ de problemas percebidos

pelos agentes sociais que comparecem as instancias de sua formula(;z?\o69 e o

elenco de propostas, ainda que balizadas pelas esferas criticas (Grupos
Tematicos), corresponde estritamente aquilo que ‘aparece” (NUNES, 1999:11).

Evidentemente que os problemas das parcelas mais pobres da sociedade
recebem menor atencédo, uma vez que tem a participagdo menos frequente e com
menor poder de deciséo, do que as elites. Assim como, para esta mesma autora, a
demanda pela compreensdo da situagdo (no sentido “racionalista”) se torna
dispensavel, o que justifica “a auséncia de um ‘diagndstico compreensivel’ da
realidade urbana.” A cidade passa a ser compreendida e aceita como fragmentos.
“Surgem, entdo, os ‘projetos urbanos’, pontuais e dispersos em pontos diversos da
cidade, que ndo possuem necessariamente complementacdo, nem compatibilidade
entre si.” (NUNES, 1999:11)

Em resumo, trata-se de “um projeto de modernizagdo que busca atualizar as
condicbes gerais da producdo no quadro da economia globalizada” seguindo
‘requisitos da competitividade das empresas”, “coesdo social”’, “sustentabilidade
ambiental” e “marketing urbano.” (Compans, 2005:127-8) Porém ocorre que nem
todos estes requisitos de antecipacdo as tendéncias do mercado, sobretudo a

“coesao social”, recebem o mesmo grau de prioridade. Isto dado o planejamento do

®Composta por “um Conselho Mantenedor, do qual fazem parte membros da elite econdmica local,
interessados em custear os trabalhos. Um Comité Diretor, composto por ‘cidaddos e entidades da
sociedade civil organizada’, assim como autoridades publicas (grande parte do qual acumula a
gualidade de membros do Conselho Mantenedor), € nomeado, paralelamente, possuindo atribuicdes
decisérias de primeira instancia hierarquica. No prosseguir dos trabalhos, outras instancias de
decisdo séo instauradas :Comité Executivo - a quem cabe a conduc¢éo do processo de formulacdo do
Plano; Grupos Tematicos, cujos componentes sdo especialistas e personalidades, a quem cabe
preparar o elenco de objetivos, acdes etc. no respectivo tema; e, por Ultimo, o Conselho da Cidade,
entidade de numerosos membros, a quem cabe a palavra final, a “homologagédo” do Plano que sai
dos Grupos tematicos, e deve ser aprovado pelo Conselho Diretor . A composi¢cdo do Comité Diretor
é francamente voltada ao dominio dos interesses econémicos” (NUNES,1999:8)
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»’0que incorpora propostas de todos os grupos visando sua

‘consenso dirigido
participagdo, mas no decorrer da priorizagdo dos projetos “estratégicos” a serem
executados, os conflitos de classe e as disputas de interesse sdo suprimidos. Nas
palavras de Compans (2005):
“Bem longe da conciliagdo social, o que tais anadlises [empiricas] revelam é o
aprofundamento das contradicbes entre Estado e sociedade local, das
desigualdades e da exclusédo social, além do acirramento da competicdo e do

‘mercantilismo urbano’ e uma fragmentagdo cada vez maior do territério.”
(COMPANS, 2005:155).

Junto a intensificagcdo das “contradicoes entre Estado e sociedade local’,
percebe-se a encruzilhada que a participacdo popular se encontra. Premissa
igualmente presente tanto no planejamento estratégico (pela busca da legitimacéo
das acbes que buscam resultado), como também nos planos diretores participativos
(na busca pela melhoria das cidades pela reducdo das desigualdades). Acontece
gue estes momentos participativos costumam ser consultivos, quando envolvem
grande envolvimento da sociedade civil, e deliberativo, quando os atores urbanos

envolvidos sao reduzidos, comumente aos agentes econdémicos e politicos.

Dualidade quanto a finalidade da participacdo popular que, no Brasil, apesar
de integrante em ambos os planos, parecem se anular, ao ndo conseguirem
promover a democratizacdo das cidades, fato reforcado pelas decisdes verticais,
sem a devida participacdo popular, a respeito das politicas urbanas. A este respeito,

Compans (2005) aponta:

“‘um aparente paradoxo [que] emerge desse duplo estatuto do ‘plano’ como projeto
coerente de transformagdo econdmica e urbanistica orientado a ampliar a
competitividade internacional da cidade, e, ao mesmo tempo, como agenda de
intervencdes pontuais e de curto prazo destinada a estimular a participacdo do
investimento privado e a construir consenso politico. Dada a subordinacdo das
‘escolhas estratégicas’ ao que é consensual, ao que se pode executar no curto
prazo e ao que os empresarios se dispdem a cooperar,ela tende a conduzir ao
abandono das propostas que ndo apresentam tais qualidades, ainda que sejam
fundamentais aos objetivos da competicdo interurbana ou da coeséo social, e/ou a
agregacdo de outras poucas ou nenhuma relevancia, mas que s&o cruciais para

0“5 produto desse‘consenso dirigido’ consubstanciar-se-ia num ‘projeto de cidade’ em que seriam

fixadas metas e escolhas estratégicas pactuadas entre atores publicos e privados, bem como os
custos, as fontes de recursos e os agentes envolvidos em sua realizacdo. Além de conferir maior
agilidade e eficiéncia a acao publica, e reduzir o grau de incerteza sobre o0 qual as decisbes quanto
ao futuro séo tomadas”. (COMPANS, 2005:111-2)
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conquistar a adeséo de certos grupos sociais ao processo, comprometendo assim
nado sé a coeréncia como também a pretensa eficacia do plano como instrumento
de gestao urbana.” (COMPANS, 2005:113)

Desta maneira, a gestdo municipal adquire nova correlacdo de forcgas,
“‘enquanto os PDs eram de responsabilidade exclusiva da esfera governamental, os
processos de elaboracdo de PEs séo instaurados mediante associa¢des publico-
privado.” (NUNES, 1999:9) Assim, a acao privada adquire mais espago, até pelo
descompasso entre as novas atribuicbes municipais da Constituicdo de 1988 e os
respectivos recursos indispensaveis, impondo, cada vez mais, seu raciocinio
mercantil. Dai a importancia das prerrogativas, identificadas por Vainer (2000), de
conscientizacdo de crise’*, para que os conflitos entrem em trégua diante da
constituicdo de um projeto de cidade Unico e coeso. Nesta perspectiva,

“Um Plano Estratégico € a definicho de um Projeto de Cidade que unifica
diagnésticos, concretiza atuacdes publicas e privadas e estabelece um marco
coerente de mobilizacdo e de cooperacdo dos atores sociais urbanos. No que se
refere & definicdo de conteldos, o processo participativo € prioritério, visto que
dele dependera a viabilidade dos objetivos ou atuagdes propostos. O resultado do
Plano Estratégico ndo é uma Norma ou um Programa de Governo (embora sua
assuncdo pelo Estado e pelo Governo Local deva traduzir-se em normas,
investimentos, medidas administrativas, iniciativas politicas etc.), e sim um

contrato politico entre as instituicbes publicas e as da sociedade civil.”
(CASTELLS, BORJA, 1996:166)

Diante de tais orientacdes decorrentes da globalizac&o, percebe-se o quao
grande € a importancia dos processos participativos no desenvolvimento do
planejamento urbano. Resta saber o direcionamento que este poderoso instrumento
€ promovido: rumo a democratizacdo ou a divisdo de “responsabilidades” entre os

atores da sociedade.

A partir da adocédo do planejamento de empresas adaptado a administracao

publica, as cidades despontam enquanto “hovas empresas” concorrentes com outras

A este respeito, “constata-se uma clara associacdo entre, de um lado, o sentimento (ou
consciéncia) de crise e, de outro lado, o efeito Util produzido, qual seja, as condi¢fes para uma trégua
nos conflitos internos [...] trata-se aqui das condi¢Bes subjetivas da trégua e da paz sociais, da
abdicacéo, por parte de diferentes atores (todos?), de seus interesses particulares... Somente assim
um projeto unitério, coeso, legitimo e universalmente aceito podera ser levado adiante.” E para que
esta consciéncia de crise ndo se torne passageira, “a resposta esta na transformagédo do fugaz
sentimento de crise num consistente e duravel patriotismo de cidade.” Uma vez que “o patriotismo de
cidade, ao contrario do sentimento de crise, ndo é condicdo, mas resultado do sucesso do proprio
projeto — na verdade, é simultaneamente resultado e condigdo”’(VAINER, 2000:93-4)
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cidades-empresas, resultando em modificagdes significativas nas formas de
planejamento municipal. “A organizagdo interna deixou de constituir-se como fim,
mas sim meio de conquista a superioridade estratégica com relacdo as demais
cidades que [...] embute uma visao exdgena” (NUNES, 1999:13). Neste contexto de
adaptacao, o discurso reformista que acompanhou a nova Constituicdo de 1988,
sobretudo os artigos pertinentes as politicas urbanas e a elaboracdo do plano diretor

7

do Rio de Janeiro, é confrontado com as préaticas do empreendedorismo urbano,

difundidas pelas agéncias multilaterais.

“Por empreendedorismo urbano, entendo o padrdo de conduta na governanca
urbana que combina poderes estatais (local, metropolitano, regional, nacional ou
supranacional), diversas formas organizacionais da sociedade civil (cAmaras de
comércio, sindicatos, igrejas, instituices educacionais e de pesquisa, grupos
comunitarios, ONG, etc.) e interesses privados (empresariais e individuais),
formando coalizbes para fomentar ou administrar o0 desenvolvimento
urbano/regional de um tipo ou de outro [...] variam amplamente, dependendo das
condicdes locais e do arco de forcas operantes dentro desses sistemas.[...] € um
erro categérico considerar a globalizagdo uma for¢ca causal com respeito ao
desenvolvimento local. Nesse caso, 0 que esta em jogo [...] € um relacionamento
mais complicado através das escalas, em que as iniciativas locais podem alcancar
uma escala global e vice-versa” (Harvey, 2005:230).

Diante a definicdo desta recente dindmica urbana, ver-se-a, sucintamente,
como ela se desenvolveu na gestédo local da cidade em estudo. Neste sentidoséo
confrontados o ideéario reformista, através do Plano Diretor de 1992, e o contexto
global, mediante o Planejamento Estratégico da cidade em questdo. N&o é
pretendido analisar profundamente tais planos, nem suas revisdes posteriores, mas
sim expor estes dois instrumentos urbanisticos simultaneos e “complementares” que

compdem o periodo de guinada na gestdo municipal carioca.

“O contexto politico-institucional no qual emerge, na cidade do Rio de Janeiro, um
modelo de gestao urbana empresarial [...] € marcado, de um lado, pela vigéncia
ainda recente de uma nova ordem constitucional, concebida por um ideario
reformista no bojo do processo de redemocratizagdo do pais e, por outro lado,
pela ascensdo do neoliberalismo, cujo receituario patrocinado pelas agéncias
financeiras multilaterais conduz o governo brasileiro a promover a abertura
comercial, a desregulamentacdo do mercado nacional, a contencdo do gasto
publico, a privatizacdo das empresas estatais e a sobrevalorizagdo do cambio,
entre outras iniciativas destinadas & estabilizacdo econdmica.” (COMPANS,
2005:179)

by

Estas acbGes publicas em resposta a crise econdmica, além de

homogeneizarem os processos produtivos locais ao receituario global disseminado,

93



introduziram, na mentalidade da elite dominante local, a necessidade de integracao
com o mercado global. Em 1993, César Maia assume a prefeitura e, segundo
Compans (2005), “com um discurso que enfatiza a agudizagdo de uma situagao de
‘crise’ urbana — provocada pelo excesso da violéncia e da inseguranca na cidade”-,
direciona seu esforco em “adaptar a experiéncia catala [...] a cidade do Rio de
Janeiro, visando alcancar processo similar de dinamizacdo econdmica’.
(COMPANS,2005:183-4). Ao buscar tal adaptacao a prefeitura, firma convénio com
a Federacédo das Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN) e a Associacdo Comercial
do Rio de Janeiro (ACRJ) para elaboracdo do Plano Estratégico da Cidade do Rio

de Janeiro com a consultoria de empresa catala.

Esta mesma autora assinala que a metodologia adotada pelos catalaes tanto
fortalece a orientacé@o politica de seus fomentadores, ao privilegiar que as parcelas
mais dinamicas e fortes exercam o protagonismo neste novo momento urbano,
como também conduz a uma programada escassez de conflitos, “ao néo-
reconhecimento implicito dos antagonismos de classe que pudessem inviabilizar o
consenso e a legitimagdo desejados”. A este respeito, tal autora aponta que em
todas as fases de concepcédo deste Plano, “o procedimento adotado foi o da
substituicdo do debate politico, publico e amplo, pela sistematizacao e filtragem de
percepcdes e propostas encaminhadas por participantes,[...] ou quando muito, pela
discussdo setorialmente fragmentada com grupos socialmente homogéneos.”
(COMPANS, 2005:195). E vai além, ao expor que

“embora acentue-se que o Objetivo Central foi ‘extraido’ do diagnéstico obtido a
partir de relatérios dos grupos de trabalho [...] ele traduz, antes de tudo, a visédo
dos consultores cataldes de que o desenvolvimento local depende da articulacao

do sistema urbano a economia global, que passa a ser compartilhada com os
responsaveis politicos e as elites econdmicas locais.” (COMPANS, 2005:198-9)

Esta nova orientacdo na administracdo publica - Planejamento Estratégico
do Rio de Janeiro —se sobrepdésao rumo das politicas urbanas distributivas,
incorporadas no Plano Diretor de 1992 sob o ideario reformista da nova
Constituicdo. Este ultimo tratava-se “de um plano de ordenamento fisico-territorial,
coerente com 0s principios da democratizacdo do acesso a terra e a infraestrutura
urbana e da gestdo democratica da cidade” (COMPANS, 2005:212). Por se tratar de
uma lei, ndo poderia ser substituida por um‘plano’, nem tampouco era do interesse

de seus proponentes. Conforme apresenta a autora, a versédo final do plano
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estratégico afirma que muitas propostas contidas no plano diretor continuam validas,
apesar destes instrumentos traduzirem “objetivos, agendas e papéis governamentais
absolutamente antagoénicos, configurando distintos modelos de cidade e de gestéao
urbana” (COMPANS, 2005:212).

Tal ambiguidade entre projetos de cidade’®, conforme apresenta Compans
(2005), foi contornada pelo que ClausOffe (1984) denominou seletividade
institucional”®: “um sistema de filtros que confere aos processos politico-
administrativos uma racionalidade estratégica objetiva, vinculada a interesses e
classes, que se manifesta nos niveis da estrutura, da ideologia, do processo”.
(COMPANS, 2005:213) Junto a esta seletividade carioca pelas medidas
empresariais, também se observou a inclusdo de programas anteriores a concluséo
deste plano estratégico’®, como o Rio Cidade e o Favela-Bairro, evidenciando a
estratégia para legitimar e fortalecer o plano recém-criado. Vale ressaltar que este
programa de urbanizacdo de favelas, abordado no préximo -capitulo, teve
financiamento de agéncias financeiras multilaterais, que exigem determinadas
praticas locais para a utilizacao dos recursos. Desta forma,

“a consagracao do Plano Estratégico como instrumento basico de orientagdo da
atuacao publica municipal operou uma mudanca substantiva nos rumos da politica
urbana, afastando-a dos principios distributivos que nortearam a agenda
reformista constitucional — e que haviam sido incorporados na Lei Orgénica

Municipal e no Plano Diretor -, para subordind-la ao imperativo do
desenvolvimento econdémico local. (COMPANS, 2003:211)

Assim, 0 “empresariamento urbano, consequentemente, contribuiu para
as crescentes disparidades de riqueza e renda, bem como para 0 aumento da
pobreza urbana, notado mesmo em cidades (como Nova lorque) que apresentam

crescimento acentuado” (Harvey, 1996:58). Esta otica do “aumento da pobreza

"?Entendidos enquanto o conjunto de objetivos e metodologias operacionais de orientacéo & prética
da gestdo publica, com destaque as novas atribuicdes do municipio perante 0 uso e ocupagao
urbana, como o estabelecimento de parametros urbanisticos.
7 “p justificativa de Forn (1993) para tal seletividade na implementacdo dos projetos baseia-se
exatamente no argumento de que a necessidade de participacdo ‘sempre obriga’ a incluir propostas
de pouca ou nenhuma relevancia estratégica.” (COMPANS, 2005:206)
"“Em agosto de 1995, anunciava-se que, antes mesmo da aprovacdo do Plano pelo Conselho da
Cidade, nada menos do que 35% dos 159 projetos ja estavam sendo executados.” E mais alarmante,
“contrariando a retoérica importancia da cooperagdo publico-privada, a esmagadora maioria dos
projetos cabia a responsabilidade exclusiva da Prefeitura (44%), do governo estadual (24%) e do
governo federal (14%), enquanto se esperava 0 engajamento do setor privado na implementacao de
apenas 17% das acdes previstas. [...] 0 ritmo bastante diferenciado da implementacéo dos projetos
indica uma correlagdo desigual de forgas no interior desse compromisso local. (COMPANS,
2005:204-5)
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urbana” até mesmo em cidades de “crescimento elevado” é fruto desta nova gestéao
publica municipal de cunho neoliberal, cujos impactos sdo mais marcantes em
cidades “em desenvolvimento”, como o Rio de Janeiro.

Dentre outras mudancas de ordem institucional e organizacional nos
principais setores de habitagcdo, urbanismo e planejamento da Prefeitura desta
cidade, é destacada a Secretaria Municipal de Habitacdo (SMH).

“Sem duvida, a experiéncia da criagcdo da SMH foi, ao lado do Plano Estratégico
1993-1996, um dos grandes marcos da transformacao institucional operada na
Prefeitura no periodo 1993-2002 [...]. Entre os diversos fatores aos quais podem
ser atribuidos o pioneirismo da SMH, destacamos a criagdo de uma estrutura nova
(e ndo a reestruturacdo de uma antiga), a influéncia (ou possivel imposi¢céo) do
BID” e o progressivo reconhecimento internacional da centralidade e emergéncia
da questdo habitacional. [...] O campo da politica habitacional tornava-se
especialmente favoravel para a constru¢do de uma imagem positiva da
administragédo liberal de César Maia, para além da sua associacdo com o capital
privado (seja no processo de elaboracdo do Plano Estratégico, seja na definicdo
das prioridades de investimento).” (OLIVEIRA, 2003:103-5).

Este projeto de cidade concentra no Programa Favela-Bairro, dentre
outras acoes, tanto a“associagdo com o capital privado”, como a legitimidade da
gestdo publica, mediante a atencdo direcionada a questdo habitacional. Apesar da
derrotada candidatura a sede dos Jogos Olimpicos de 2004 consolidou a mudanca
estrutural na gestdo municipal, marcada por tornar a cidade palco de grandes
eventos internacionais implicando, consequentemente, proporcionais investimentos.
Alids, é justamente esta reestruturacdo na administracdo publica carioca, no
decorrer da década de 1990, que possibilitou a cidade ser, atualmente, sede de
grandes eventos, sobretudo a Copa do Mundo no ano passado e o0s Jogos
Olimpicos no préximo ano.Estes espetaculos mundiais, dentre outras imposicdes de
seus comités e interesses hegemaodnicos, impdemcarater de urgéncia as praticas
remocionistas municipais, enquanto solugéo “patriota” , no sentido coletivo, de bem
apresentar suas externalidades ao mundo, sem esquecer que potencializamo
processo de valorizacdo fundiaria — qualificando sua mercadoria urbana -, via

remocao do pobre depreciador da mercadoria imobiliaria.

> “legitimada e escorada nos vultuosos recursos emprestados -, que exigia novos métodos e uma
nova organizagdo do trabalho compativel com as suas regras internas [...]. Além disso, a rigidez do
controle externo do Banco [...] certamente exigiriam alguma espécie de reestruturagdo organizacional
por parte de uma administracdo onde esse tipo de relacdo com agéncias multilaterais ndo era rotina.”
(OLIVEIRA, 2003:104-5)
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“O questionamento da transformacgdo da cidade em mercadoria se dilui no
momento em que ela ressurge travestida de empresa; e a critica a esta analogia
perde sentido quando é a cidade-patria que emerge, oferecendo paz, a
estabilidade e a garantia de lideres capazes de encarnarem, gracas a seu
carisma, a totalidade dos citadinos. Esta permanente flexibilidade e fluidez
conceitual opera como poderoso instrumento ideolégico, fornecendo mudltiplas e
combinadas, mesmo se contraditorias, imagens e representagdes, que podem ser
usadas conforme a ocasido e a necessidade. [...] a participacdo proposta se funda
na negacado da cidadania: consumidor de mercadorias, acionista de empresa ou
patriota orgulho, o citadino planejamento estrategicamente esta condenado a ver
desaparecer o espaco e a condicdo de uma cidadania” (VAINER, 2000: 100-1)

Além de influenciar as politicas urbanas locais e condenar a cidadania, tais
praticas contribuem para o crescimento das regalias dos blocos de poder
hegemdnicos em detrimento aos direitos dos excluidos e, em sequéncia, 0 aumento
da concentracdo de bens e da disparidade social, fato intensificador das disputas
entre as classes. Desta forma a cidade € posta, pelo poder publico, enquanto
ferramenta de expansdo do mercado, a venda aos interesses privados, “que se faz
atuar de acordo com as regras de acumulacédo capitalista em vez de perseguir 0
objetivo de atender as necessidades locais ou maximizar o bem-estar social.”
(HARVEY, 1996:63)

Esta interdependéncia entre as escalas, conduzida pela globalizagéo, resulta
em acodes locais cuja demanda global nem sempre é transparente. Ao contrario, €
preestabelecida e recomendada, quando ndo imposta, pelos receituarios de “boas
praticas” a serem adotadas, difundidos pelas agéncias multilaterais. Correlacdo de
fatos prejudicial a autonomia local, que se vé induzida a fazer exatamente o que
melhor condiz & contraparte dominante ao invés de zelar pela autonomia de sua
sociedade, o que vem gerando graves consequéncias relacionadas ao aumento das
desigualdades sociais e da segregacao residencial. Sobre o novo direcionamento
das politicas sobre a cidade, Chang (2004)aponta que, nas ultimas duas décadas:

“a maioria dos paises em desenvolvimento passou por ‘reformas politicas’ e
implementou ‘politicas boas’ — ou pelo menos ‘melhores’ — que deviam ter
promovido o crescimento. Em poucas palavras: o resultado foi uma grande
decepcgédo. O fato patente € que as ‘reformas politicas’ neoliberais se mostraram
incapazes de cumprir a sua grande promessa: o crescimento econdmico. Quando
da sua implementacdo, garantiram-nos que, embora essas ‘reformas’ talvez
aumentassem a desigualdade a curto e, possivelmente, também a longo prazo,
elas gerariam um crescimento mais rapido e, enfim, alcancariam a todos mais

efetivamente do que as politicas intervencionistas do imediato pds guerra. Os
dados das duas Ultimas décadas mostram que sé a parte negativa dessa previsao
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se confirmou. A desigualdade da renda aumentou tal como se previu, mas a
prometida aceleracdo do crescimento ndo se verificou.” (CHANG, 2004:211-212)

Diante da intensificacdo da desigualdade de renda e da desaceleracdo do
crescimento apontadas — realidade que se apresenta divergente do que foi
apresentado pelos autores cataldes, Castells e Borja (1996), no inicio deste capitulo-
, por mais que tais modificacbes nas administracées publicas trouxessem o6timos
resultados, o tema habitacional adquire novos contornos. O que representa o
crescimento deste problema, uma vez que menores rendas coincidem com moradias
mais precarias, comumente em assentamentos irregulares. Gravidade habitacional,
decorrente do aumento da desigualdade, que se confirma em vdo, uma vez que 0
prometido crescimento econdémico, apesar das “boas praticas” adotadas, ndo se

confirmou.

“Assim parece que estamos diante de um ‘paradoxo’ — pelo menos para quem nao
€ economista neoliberal. Todos os paises, mas principalmente os paises em
desenvolvimento, cresceram muito mais rapidamente no periodo em que
aplicaram politicas ‘ruins’, entre 1960-1980, do que nas duas décadas seguintes,
guando passaram a adotar as ‘boas’. A resposta 6bvia para tal paradoxo é
reconhecer que as politicas supostamente ‘boas’ nada tém de benéfico para os
paises em desenvolvimento, pelo contrario, na verdade é provavel que as politicas
‘ruins’ Ihes facam bem quando efetivamente implementadas. Agora o interessante
€ que essas politicas ‘ruins’ sdo basicamente as que os PADs aplicaram quando
eram paises em desenvolvimento. Diante disso, s6 podemos concluir que, ao
recomendar as proclamadas politicas ‘boas’, os PADs estdo, efetivamente,
‘chutando a escada’ pela qual subiram ao topo.” (CHANG, 2004:214)

Recomendacgdes de entidades financeiras internacionais, composta em maior
poder por grupos hegemonicos, que, além de “chutar a escada” pela qual atingiram
o patamar de desenvolvido, disseminam como premissas ao crescimento,
justamente os processos de desenvolvimento capitalista que os PAD’s precisam
para expandir seus mercados. Neste contexto global de faléncia da politica do
Estado de Bem-Estar Social e da expansdo do processo produtivo, através da
divisdo internacional do trabalho, observa-se que a demanda do capital (cidades
para expansdo) foi invertida as ofertas, a partir da orientacdo a competicdo urbana,

enguanto alternativa para o seu crescimento econdémico.

Na década seguinte a Constituicdo Federal 1988, € dianteaos contextos e
influéncias entre as escalas global e local que a cidade do Rio de Janeiro se insere
definitivamente na “disputa” por investidores.Como se observa nas praticas e

procedimentos adotados pelas gestbes cariocasdesta década - notaveis na inflexao
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politica com a adoc¢édo do Planejamento Estratégico —, a reforcar o interesse pelo
empreendedorismo urbano de alinhamento neoliberal assumido pela administracéo
publica. Assim, o capitulo se encerra com a identificacdo de algumas politicas
publicas contemporaneas, antes de abordar o Morar Carioca. Uma vez que sendo
concomitantes, suas consideragbes tem importancia, pois quando nao se

influenciam diretamente, estdo submetidas a mesma estrutura de poder municipal.

2.2.5Politicas Publicas simultdaneasao Morar Carioca

Ainda que superficialmente, cabe destacar a simultaneidade com outras
politicas publicas em duas escalas de atuacdo. A primeira com politicas de
abrangéncia municipal, como o Programa Federal Minha Casa Minha Vida (MCMV),
a implantacdo da Unidade de Policia Pacificadora do Governo do Estado, dentre
outros. E a segunda, apresentada no item 3.2.1 (pagina 121), na area de entorno da
Favela da Providéncia, com a Operacdo Urbana Consorciada Porto Maravilha.Ao se
pretender uma abordagem sistémica, faz-se necessario estender a andlise aos
demais instrumentos publicos em atuacao na areaem estudo,assim como considerar
possiveis consequéncias da atuacao conjunta destas politicas.

Como exposto pelo modelo de causacdo circular da apropriacdo dos
beneficios liqguidos do Estado, apresentado no primeiro capitulo, as intervencdes
publicas tendem a gerar o acumulo de externalidades positivas, em uma continua
pratica de valorizacdo de determinada regido, em potencial movimento
desegregacao residencial, que retroalimenta o processo de gerar valor. Neste
contexto, o Programa Federal Minha Casa Minha Vida (MCMV), enquanto provedor
de habitacbes de interesse social,junto a instrumentos que favorecem a funcéo
social da propriedade, representaria uma importante ferramenta contra a segregacéo
residencial.

Este Programa Federal,embora mereca estudos exclusivos frente as suas
dimensdes, € aqui abordado pelo estreito vinculo com o Morar Carioca, no que
tange,especificamente, a provisdo habitacional dos reassentamentos, abordado no
proximo capitulo.Esta parceria entre Programas publicos pode constituir um avancgo
em relagdo a politica de urbanizagédo anterior - Favela-Bairro, com numero de
reassentamentos restrito - ao articular diferentes esferas publicas para a habitacao
de interesse social (HIS). Fato que deixaria a urbanizagdo mais “livre”, por nao ter
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mais de arcar com 0s custos da provisdo habitacional, financiado agora por outro
Programa. O ponto negativo refere-se a dependéncia da urbanizagdo ao sucesso do
programa associado, que, ao encontrar “empecilhos” para viabilizar tais
empreendimentos em determinados locais da cidade, cujos valores do solo séo
elevados, tende a restringir a intervencdo pela “dificuldade” de terrenos para a
construgdo de novas habitagdes, sobretudo nas favelas urbanizadas dos bairros
mais valorizados da cidade.

Esta “contrariedade” a viabilizacdo destes empreendimentosde HIS nas
regibes de interesse hegemobnico é confirmada pela omissdo do poder publico -
agente responsavel pela moderacdo dos conflitos sociais urbanos - em fazer valer a
preferéncia de terrenos publicos para programa de HIS. Como se fora indesejada a
existéncia de HIS devido as suas externalidades negativas e depreciativas das
propriedades do entorno. Sob esta perspectiva de analise gentrificadora, faz-se mais
evidente a procura pela “protecao” contra populares, e, consequentemente maior
valorizacdo fundiaria, em certas areas da cidade, como exposto pela localiza¢do das
unidades do MCMV, sobretudo a de zero a trés salarios,na figura 09 da pagina 102,
destinada as regibes mais distantes do centro.

Outro aspecto destacado é a forte padronizacdo construtivanestas unidades
habitacionais,seja pelas dimensGes minimas dos compartimentos, ou pelos projetos
tipo, em maioria, como um “carimbo de repeticdo”na busca pela implantagcdo maxima
de blocos.Estas premissas tendem a expor a predominancia do valor de troca sobre
o valor de uso, isto &, 0 objetivo na quantidade de “mercadorias” habitacionais, onde
a qualidade da moradia é desvalorizada, muito em funcdo do publico alvo e da
venda ja estar garantida pela Caixa Econdmica Federal. Em geral estes
empreendimentos se assemelham aos também longinquos conjuntos habitacionais
financiados pelo BNH, porém a nova politica, além de continuar contribuindo com a
segregacdo residencial, promove maiores beneficios aos investimentos

privados.Neste cenario segregacionista de valorizacdo de alguns territorios,

“a politica de seguranca € mobilizada com a criacdo das Unidades de Policia
Pacificadora (UPPs), visando o controle da violéncia nas favelas através do
conceito de policiamento de proximidade.” (GOMES; MOTTA, 2013:11)

Esta politica estadual de seguranca publica, assim como a apresentada
anteriormente, merece estudos especificos para o tema, seja pelo complexo campo

de atuacdo, como pelas acbes de seguranca estaremdesarticuladas das praticas
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sociais. Tal ocupacdo policial representa um importante primeiro passo, mas
precisado acompanhamentode politicas sociais, equipamentos publicos, centros de
capacitacao profissional, de trabalho e renda, entre outros aspectos.Ao que parece,
com a mobilizagado apresentada pelas UPP’s Sociais, a demanda pela valorizacao
imobiliaria aparenta ter sido suficiente, uma vez que tal politica foi reproduzida em
diversas favelas da cidade, como apresentado na Figura 09, mesmo que de forma
isoladas de acfes sociais.

A partir do negativo das areas de atuacao desta politica de seguranca publica,
pode se observar tanto a imparcialidade do Programa na Zona Oeste, frente as
favelas ocupadas por milicias;a intensa movimentacdo de contraventores pela
cidade’®; como também da formac&o de um faixa urbana—contemplando a zona sul,
o centro expandido, chegando até o aeroporto - a ser “melhor’ protegida que as
demais areas,seguranca que também se expande a valorizacdo fundiaria destes

territérios protegidos.

"®Uma vez que as ocupacdes ndo contemplam alternativas aos infratores diferentes do prévio aviso
da tomada militar, como a incentivar a “retirada antecipada” para outra regiao da cidade.
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Figura 09: Politicas publicas em atuacdo simultdnea ao Morar Carioca na
cidade do rio de Janeiro= FORMATO A3

MCMV UPP’s BRT’s Clusters Olimpicos oucC
. ) — Transcarioca M N
® 0 - 3 Salarios Minimos e 2008 a2010 Transoeste Caracar;a Porto
@3- 6 Salarios Minimos ® 2011422012 —— Transolimpica opacabana Maravilha
O 6 - 10 Salarios Minimos © 2013 a2014 === Transbrasil Barra

X Deodoro
QO Conexdes

Fonte: Mapa das politicas publicas contemporaneas desenvolvido pelo autor sobre base do
googlemaps e informacdes no decorrer do presente estudo.
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Como pode ser observado na Figura 09, através da sobreposicdo das
principais préaticas publicas contemporaneas’’, percebe-se uma espécie de “cuidado
excessivo” em determinadas areas da cidade, principalmente no que diz respeito a
localizac&o das classes mais populares, cada vez mais “empurrados” para habitats
distantes, até mesmo nos informais mercados imobiliarios das favelas, em cujos
valores também sobem com o aumento da procura. Esta movimentacgéo popular pela
cidade exerce influéncia direta no processo de valorizagdo dos bairros, e,
consequentemente, na intensificacdo da diferenciacdo das areas sociais segregadas
pela intensificagdo da desigualdade social.Periodo com intensas transformacdes
urbanas no sentido de reforcar a insercéo global da cidade do Rio de Janeiro,
principalmente por sediar eventos mundiais, como a Copa do Mundo de futebol e os
Jogos Olimpiadas.

Esta reorganizacdo social -, seja diretamente com as unidades habitacionais
periféricas ou, indiretamente, com a valorizacdo das areas contempladas pelas
UPP’s -, ao invés de conter a segregacdo residencial, a intensifica, e,
consequentemente, agrava os diversos problemas ao campo da engenharia urbana,
identificados no primeiro capitulo. O mais ingrato é perceber que esta movimentacéo
dos pobres pela cidade é realizada, principalmente, pelo Poder Publico a reboque
dos interesses hegemodnicos de apropriagcdo e acumulagao.

"Incluindo junto as intervencdes do MCMV, UPP, OUC e Morar Carioca, as obras de transporte do
BRT e os Clusters Olimpicos, que mesmo ndo atuando especificamente na area em estudo, referem-
se as acdes de escala municipal, pois se influenciam e sao influenciadas.
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3. Politica publica atual: Morar Carioca daProvidéncia e suas consequéncias
para o local e para a cidade

Com a pretensao de abordar o Programa Morar Carioca da Providéncia, o
presente capitulo € composto por trés partes. A primeira, baseada em autores como
Cavalierri (2003), Cardoso e Araujo (2007) e Barboza (2014), € destinadaaos seus
antecedentes — Mutirdo e Favela Bairro -em conjunto com ateoria do Programa
Municipal,realizada a partir da andlise do Edital 01/2010, do seu concurso publico,
do Decreto n°® 36.388 de 2012, que o institui, 0 Plano Estratégico 2013-2016, e do
Caderno de Especificacbes de Servicos de Janeiro de 2012, dos primeiros
escritérios concursados contratados.Com a compreensdo do acumulo de
conhecimento sobre o0 assunto, a segunda parte aborda asintervencdes na
Providéncia, apoiado por autores comoMotta e Gomes (2013), Zylberberg (1992), a
Lei Complementar 101 de Novembro de 2009, o F6érum Comunitario do Porto
(2011)e visita ao local.Conta com breve introducdo da sua historia centenaria
edestaque para sua localizacdo central na privilegiada regido portuaria do Rio de
Janeiro, objeto de diversas benfeitorias publicas.Na terceiraparte € lancado o debate
sobre a importancia da terra urbanizada central:seas demandas valorizadas por

agentes urbanos hegemonicos ou ahabitacédo de interesse social.
3.1 O Morar Carioca e Programas de urbanizacao de favelas

Antes de apresentar o atual programa de urbanizacdo de favelas, faz-se
relevante compreender que ele é resultado de diversas licbes apreendidas ao longo
de décadas de atuacdo do poder publico, com destague ao Favela-Bairro e ao
Mutirdo. Diferente das pretéritas politicas remocionistas, 0 momento atual refere-
seao reconhecimento das favelas enquanto territério da cidade, bem como a
necessidade de urbanizacdo destas localidades precérias.

Este estudo pretende apontar alguns impactos,ocorridos na composi¢ao
social deste assentamento, decorrentes das acbes publicas dos programas de
urbanizacdo de favelas.Busca compreender as possiveis causas destas
intervencdes, seu processo de reassentamento,e, sobretudo, quanto a indagacédo se
a urbanizacdo fortalece a permanéncia dos seus antigos moradores com a
qualificacdo do espaco construido, ou se a melhoria do ambiente construido vem
acompanhada por uma parcial substituicdo dos mesmos.
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Levantam-se, entdo, algumas questdes: que objetivos embasam essa
priorizacdo da quantidade de reassentamentos? E ela definida em fungio de
propiciar cidadania aos moradores, ampliar a oferta de terrenos no entorno para
novas habitacbes populares ou deve atender as questdes de valorizacdo do
mercado imobiliario? Em resumo, ressalta-se a importancia que a “oferta” de

unidades habitacionais adquire no processo de reassentamento.
3.1.1 Antecedentes do Morar Carioca: Projeto Mutirdo e Favela-Bairro

A disputa social pela aquisicdo de moradia na cidade do Rio de Janeiro, ja
endurecida por décadas com remocdes de favelas e forte repressdo militar, se vé
em alvoroco com a crise econdmica das décadas de 70 e 80, momento em que a
populacao urbana brasileira ultrapassa a rural, em um “salto populacional” que nao
foi contemplado nem por habitagdes salubres suficientes, nem tao pouco pela oferta
de empregos. Estes acontecimentos culminaram em forte incrementodas favelas,
seja pelo adensamento das ja existentes ou por invasées de novas. Segundo
BARBOZA (2014),

“A populacao favelada do municipio do Rio de Janeiro, de mais de 722 mil
habitantes, encontrava-se em situagcdo de grave insalubridade, com
apenas 1% das 364 favelas servidas por redes oficiais de esgoto sanitério
completo (IPLANRIO, 1985, 20-23). [...] Podemos dizer que inflacéo,
recessdo, achatamento salarial e valorizacdo da terra pela especulacdo
imobiliaria foram os principais fatores que, na década de 1980, levaram ao
colapso o mercado de lotes populares na cidade do Rio de Janeiro.”
(BARBOZA, 2014:66-67)

Esta mesma autora relata a criacAo da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Social (SMDS), em 1979, com o intuito de promover o bem-estar
social e a reducdo dos desequilibrios sociais. A Secretaria desenvolveu o Projeto
Mutirdo, em 1981, com assessoria da UNICEF, para, através do trabalho
comunitario, descobrir solucdes para o precario saneamento basico, além de acolher
as reivindicagbes das associacdes de moradores, como a construcdo de
equipamentos como creches. O projeto “tinha como objetivo principal o
estabelecimento de um trabalho social, em médio prazo”. A “SMDS passou a
fornecer material para obras de saneamento [...] assisténcia técnico-social
necessaria, visando elevar o nivel de mobilizagdo comunitaria e promover a
execugao adequada dos servigcos.” (BARBOZA, 2014:69).
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Critérios como logistica da obra e o abuso de uma segunda jornada de
trabalho’® para executar o saneamento bésico que todo cidaddo tem por direito,
ocasionaram no Projeto Mutirdo Remunerado. Com foco na urbanizacdo de favelas
com mao de obra local remunerada, as associacdes de moradores’® assumem um
papel central “uma espécie de ‘gerente de obra’. Controlavam o pagamento da mao
de obra, o material e, principalmente recrutavam e mobilizavam os moradores”.
(BARBOZA, 2014:72)

Pela propria origem da ocupacao, tais moradores jA estavam acostumados
com os trabalhos coletivos de auxilio matuo, impulsionando o projeto, e, conforme
relata esta autora, a SMDS inicia um trabalho de esclarecimento nas comunidades
com a presenca de técnicos responsaveis pela conservacdo dos servi¢os, também
envolvidos no projeto.

“Iniciou-se, desse modo, um processo de reconhecimento da existéncia
das favelas pelo poder publico, estendendo os beneficios da urbanizacéo a
essa parcela da cidade empobrecida, [...] havia uma percepg¢do do corpo
técnico no sentido de que a politica de urbanizacdo de favelas deveria de
ser mais abrangente e ndo ter um carater pontual, [...] devendo também

estar articulada a resolucdo de um conjunto de questbes que dizem
respeito ao habitat.” (BARBOZA, 2014:73)

Sob a bandeira da urbanizacdo, a autora salienta o seminario “Favela:
problema e solugao“realizado em 1988 pela SMDS, no Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal (IBAM), o qual resultou em um documento cuja concepcéao
envolveu técnicos, politicos, académicos e liderancas comunitarias com expertise
profissional no tema. Neste destacou-se a importancia da participagdo popular no
processo de urbanizacdo de favelas, uma maneira de o Estado resgatar sua divida
social, inspirando o Projeto Mutirdo, que no auge da sua consolidacao, contemplava,
em sua estrutura, trés projetos: Mutirdo Obra, Mutirdo Reflorestamento e Mutirdo de
Educacéo para a Saude.

Percebe-se um continuo processo de tentativa e erro®® quanto as melhores

formas de atuacdo nas favelas, tendo o Projeto Mutirdo contribuido, entre outros

®Além das horas habituais do seu emprego, o morador tem de abrir mao do seu descanso para um

segundo trabalho.

BARBOZA (2014) expde a realizagdo do seminario “Mutirdo/Rio”, em 1984, com a participagdo de

150 comunidades, com resultado satisfatorio na consolidagédo das propostas populares, cujo “objetivo

era a participacdo das liderancas comunitarias na decisdo da alocacdo de recursos destinados as

obras do Projeto Mutirdo.” (BARBOZA, 2014:70)

®¥Como se a fazer parte de um “saber acumulado” pretérito, iniciado no instante das primeiras

ocupacbes do territorio pelos favelados, passando pelas interven¢gbes da Fundacdo Ledo Xlll, os
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pontos, com: o reforco da importancia da participacdo popular; melhorias de
infraestrutura urbana em conjunto com algumas concessionarias responsaveis pela
manutencdo dos servicos urbanos; praticas de reflorestamento e educacéo
ambiental enquanto medidas preventivas e com a percepcao de que 0 projeto
deveria ser mais abrangente ao considerar o local como um todo, bem como suas
condi¢bes ambientais de habitabilidade.

Acontece que a década de 1990, como apresentado no capitulo anterior, foi
marcada pela guinada politicarumo ao empreendedorismo urbano, de carater
pragmatico e estratégico.Tal momento representa o enquadramento carioca as
praticas neoliberais, como a reducdo do aparelho do Estado em minimo,
contemplando flexibilizagcbes e privatizacbes as iniciativas privadas. Até como
medidas de atracdo de recursos (globais frente ao aumento das
responsabilidadesmunicipais, como o exemplo do planejamento e gestdo do uso e
ocupacao urbana, que representou o empoderamento sobre as fungdes de instituir e
operacionalizar o territério municipal, mediante o Plano Diretor, fomentado pela
recente Constituicdo de 1988.

Em alinhamento com a politica urbana municipal do Plano Diretor®, no ano de
1993, é criado pela Prefeitura do Rio de Janeiro o Grupo Executivo de Politicas para
Assentamentos Populares (GEAP), formado por integrantes de todos os 6rgaos
governamentais com atuacdo na area habitacional para articular tais acdes
(CAVALLIERI, 2003). Um dos primeiros documentos criados e aprovado pelo Grupo
institui um programa que previa melhorias de favelas a partir de urbanizagdo com
foco no saneamento e a ampliacdo da acessibilidade. O Programa foi chamado de
Favela-Bairro e, conforme Cavallieri (2003), possuia 0s seguintes objetivos:

“complementar (ou construir) a estrutura urbana principal (saneamento e
democratizacdo dos acessos); e oferecer condigdes ambientais de leitura
da favela como um bairro da cidade’. Os seus pressupostos sdo:
‘aproveitamento do esforgo coletivo j& despendido, construcdo e servigos
ja instalados; reassentamento minimo possivel; adesao dos moradores ao
programa, introducao de valores urbanisticos da cidade formal como signo
de sua identificacdo como bairro: ruas/ pragas/ infraestrutura/ servicos
publicos™. (CAVALLIERI, 2003:270)

SAGMACS, os temas da reforma urbana debatidos no Seminario Quitandinha, as trocas de favores
(voto) com os politicos “bica d’agua”, além de experiéncias como a de Bras de Pina, a Favela Santa
Marta, Mutirdo, Mutirdo remunerado, entre outras.
#“No tocante a Politica Habitacional do Municipio, a subsecdo | trata com exclusividade o programa
de urbanizacao e regularizacéo fundiaria das favelas”. (BARBOZA, 2014:88)
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Neste periodo inicial, de lancamento do Programa Favela Bairro, deve ter em
mente a simultaneidade em que uma nova metodologia competitiva, de atuacao
publica empreendedora sobre o ambiente urbano, foi instaurada. A nova pratica se
funda na valorizacdodas localidades potenciais, em detrimento das demais, de
maneira pragmatica, descontextualizadora, a subestimar a visdo sistémica da cidade
para focar em intervenc¢des pontuais, onde o problema a ser resolvido, nem sempre
€ identificado ou socializado porprocessos participativos.

Trata-se do momento onde o discurso politico de crise, inseguranc¢a e caos no
espaco publico, aponta os problemas a serem afastados mediante atuacdo do Poder
Publico, tanto nas intervencdes nas areas formais, com o Rio Cidade®, como nas
informais, com o Favela Bairro. Porém, apesar de abrir frentes de intervencdo para
as duas areas da formalidade, tais atuacbes se concentracdo na zona sul e no
centro, com algumas atuacbes na zona norte e demais regides. Estas acbes, em
conjunto ao Plano Estratégico 1993-1996, qualificaram as externalidades municipais
ao ponto de, como ja apresentado, mesmo nao alcancando a candidatura as
Olimpiadas em 2004, consolidaram o projeto de cidade que conquistouo atual
patamar de sediar grandes eventos mundiais.

Tal guinada metodolégica nos projetos urbanos também ocorre no interior da
administracdo publica,enquanto reformulacdo operacional na gestdo municipal do
Estado Minimo. Como o exemplo da criacdo da Secretaria Municipal de Habitacdo
(SMH)®, em 1994, cujo “quadro técnico foi composto por funcionarios e técnicos da
SMDS que lidavam com urbanizacdo de favelas e com populacdo de rua, por parte
dos quadros da SMU que lidavam com loteamentos, assim como técnicos da
Riourbe e de outros 6rgdos.” (CARDOSO e ARAUJO, 2007:286-7) Como exposto,
Secretarias Municipais, como de Urbanismo e Desenvolvimento Social, séo
esvaziadas, tendo, consequentemente, suas atribuicbes desvalorizadas, para
fortalecer a atuagcédo nas agdes “potenciais” de valorizagédo da cidade priorizadas por

este governo empreendedor.

®Programa de intervencdo urbanistica que, dentre outras medidas e consequéncias, reforcava a
diferenciagdo ndo apenas dos bairros contemplados, como também a diferenciagcdo interna destes
bairros, por priorizar o trecho de maior potencial para receber as benfeitorias apostando que tais
acles reverberassem “endogenamente” pelos demais locais.
#J4 destacados por Oliveira (2003), no segundo capitulo, como a “criacdo de uma nova estrutura”, a
“influéncia do BID” e o crescente reconhecimento internacional da “centralidade e emergéncia da
questao habitacional”.
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Momento que coincidem a maior autonomia municipal sobre a legislacéo
urbanistica, através do Plano Diretor, com a necessidade de atracdo de capitais,
tanto para as novas atribuicbes municipais como pelo receituario das agéncias de
financiamento multilateral, como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
parceiro da Prefeitura no Programa de urbanizacdo de Assentamentos Populares do
Rio de Janeiro (Proap-Rio). O Proap-Rio | é “formatado no final de 1995 nos termos
do contrato e do regulamento operacional assinado com o BID”(Cardoso, Araujo,
2007:287) e, conforme relatam estes autores, a primeira gestdo municipal atuou em
17 favelas com recursos municipais, passando a atuar em 56 areas com o inicio do

financiamento do BID.

“Originalmente destinado ao atendimento as favelas de porte médio, o
programa se desdobra, na segunda gestao (1997-2000), em dois outros: o
Bairrinho e o Grandes Favelas, que, com objetivos similares, buscam
ampliar a escala das intervencgdes. [...] Incluido no Proap-Rio |, o programa
contoucom financiamento da ordem de US$ 300 milhdes, sendo US$ 180
milhdées do BID e US$ 120 milhdes da contrapartida local.” (CARDOSO,
ARAUJO, 2007:289)

As praticas operacionais do BID foram adotadas como padrdo, até para
efetivar este e futuros empréstimos.O enfoque destinava-se claramente a
evidenciada questdo habitacional, no qual a area de atuacdo motivou a criacao da
SMH.Percebe-se na primeira gestdo deste programa, uma necessidade do
entrosamento da Prefeitura da cidade do Rio de Janeiro com o financiamento BID,

uma espécie de “projeto-piloto” da parceria como pré-requisito ao financiamento.

Em atendimento a premissa de elaboracdo de propostas completas as favelas
a serem atendidas, para posterior contratacdo de empresa para realizacdo da obra,
0s projetos urbanisticos foram contratados através de concurso publico, coordenado
pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB). Processo de terceirizagdo que marca a
passagem do trabalho interno da administracdo publica, enxugando o aparelho de
Estado, a iniciativa privada.

De posse da descricdo desse programa de urbanizacéo de favelas do GEAP
e das equipes - tanto a municipal com a SMH, quanto a projetista selecionada pelo
concurso — responsaveis pela sua realizacdo, faltava a definicdo de quais favelas
seriam escolhidas para atuacdo. Cavallieri (2003) apresenta os critérios de favela

meédia, entre 500 e 2500 domicilios, e urbanizaveis, consolidadas ou passiveis de
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consolidagdo com reduzida necessidade de relocagbes, como o0s balizadores
formadores de um sub universo, em torno de cem favelas. Estas seriam priorizadas,
conforme os critérios®*de selecdo do Manual de Operacdes do Proap-Rio, para
serem objeto de intervencdo que, ao mesmo tempo, considera suas especificidades
e atende aos objetivos do Programa — infraestrutura de saneamento, reorganizacao
espacial, servigos sociais e regularizacédo — estabelecidos para alcangar uma mesma
finalidade para as intervencdes.

A énfase pretendida pelo Programa, conforme assinala Cavallieri (2003), esta
na extensao, para os moradores das favelas, do direito a cidade, sobretudo no que
tange duas finalidades: a integracdo entre os tecidos formal e informal no
ambitofisico, espacial e social, e mecanismos para reducdo da pobreza concentrada
em tais territérios, com destaque pretendido com 0s projetos sociais de geracao de
trabalho e renda. Como também é previsto o projeto de urbanizacédo, tanto no
sentido de aprimorar as intervencdes pontuais definidas em campo durante a obra,

como também, para se adequar as normas do financiamento.

Segundo Abramo (2003), este Programa faz parte de outros “com o objetivo
de superar a pobreza urbana, localizada territorialmente nas favelas”, cuja base
tedrica remete-se a literatura sobre competitividade de cidades, pois,

“as cidades melhores dotadas de certas ‘externalidades sociais’, tais como:
capital humano, infraestrutura publica e capacidade tecnolégica e
institucional apresentam taxas de crescimento superiores, [além de serem

os mesmos] elementos de atragdo de investimentos”. (ABRAMO,
2003:193-194)

Os estudos realizados por Abramo (2003), revelam que as favelas objeto do
Favela-Bairro tiveram uma consideravel valorizacdo imobiliaria, apesar da baixa
eficacia da regularizagdo fundiaria®. Também foi acompanhado um relativo avanco
nos sistemas de infraestrutura, que apesar da melhoria do ambiente construido, nem
sempre puderam contar com alguns dos seus equipamentos e redes de

infraestrutura implantadas, por incompatibilidades entre o executado e o0 sistema de

#Conforme lista Cavallieri (2003): (1) dimenséo da favela; (2) déficit de infraestrutura; (3) caréncia
socioecondmica; (4) grau de facilidade de urbanizagdo; (5) dimensdo estratégica, considerando
programas complementares, sua localizacdo para com outras atuacdes planejadas e factibilidade
ara sua realizacao.
® Primeiro pela presenca do mercado imobiliario informal, que possibilitou a compra e venda dos
iméveis, mesmo seus moradores ndo possuindo o titulo de propriedade formal, e, segundo, pela
resisténcia a mudanca que restringiria a liberdade de construcdo nas favelas e poderia trazer a
cobranga de impostos.
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operacdo e manutencdo adotados pelas concessionarias. Um dos destaques,
apesar de poucos casos de concretizacdo, estd na implementacdo do Posto de
Orientacdo Urbanistica e Social (POUSO), uma espécie de posto governamental na

favela para garantir a manutencéo das intervencdes no periodo posterior a obra.

Uma questdo enfrentada por este programa refere-se ao poder paralelo
exercido por traficantes de droga e armas que se instauraram nestas comunidades
no vacuo deixado pelo poder publico nas ultimas décadas do século XX. Observa-se
entdo a dupla omissdo publica as favelas, tanto por ndo prover os direitos urbanos,
como também por possibilitar 0 crescimento de tais grupos, dificultando ndo sé o
acesso dos profissionais envolvidos a tais areas, como também pela sua “forte
influéncia” nas demandas dos moradores.

“Passados cinco anos do primeiro empréstimo, e sem que todas as obras
iniciadas tivessem sido concluidas, foi assinado em 2000 um novo contrato
com o BID para a realizacdo do Proap-Rio I, relativo ao periodo 2001-
2004, com a liberagdo de mais US$ 300 milhdes e a contrapartida
municipal de US$ 120 milh&es. [...] Nas intervencdes, foram incluidas as
favelas menores — do programa Bairrinho (de 100 a 500domicilios) — e
maiores — do programa Grandes Favelas (de mais de 2.500 domicilios) —,
considerandoos complexos formados pelo agrupamento de varias
comunidades contiguas ou proximas. Além disso, foi ampliado o limite de

realocaco para desadensamento, de 5% para 8%.”(CARDOSO, ARAUJO,
2007: 293-4)

Essa renovacdo de financiamento com uma das agéncias internacionais
multilaterais, consolidouo éxito obtido pelo programa, remodelando e integrando

setores do executivo municipal®®

, como também evidencia a importancia da questéo
habitacional, sobretudo com a insercdo da urbanizacdo de favelas na agenda da
cidade.O Favela-Bairro ao reconhecer os investimentos realizados pelos moradores
em suas habitacbes e dotar os espacos publicos de infraestrutura basica,
representou um marco na atuacao nestas regides da cidade.

Na segunda metade da década de 2000, a experiéncia de urbanizacbes de
favelas na cidade do Rio de Janeiro estendeu-se para grandes favelas. Mediante

recursosFederais oriundos do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e

%0 éxito da parceria local global, aqui mencionado, demostra a sobreposicdo do planejamento
estratégico sobre o plano diretor, inclusive com reestruturagdes na gestao municipal. Isto é, o Favela-
Bairro, a0 mesmo tempo em que reconhece a necessidade de melhoria urbana das favelas, faz parte
de um processo de selecdo estratégica das localidades a serem priorizadas.
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administracdo do Governo do Estado, as intervencdes contemplam favelas comoa
Rocinha e o Complexo do Alemao.

Apesar de algumas melhorias, a “profissionalizacédo” que a urbanizagdo de
favelas assumiu veio acompanhada pela reducédoda participacdo das associacoes
de moradores — verdadeiros “gerentes da obra” a época do Projeto Mutirdo — e,
consequentemente dos moradores, sobretudo no que diz respeito as decisbes
projetuais®’, delegadas & entidade privada detentora do saber técnico. Em outras
palavras, a participacdo popular continuou, porém com menor importancia, a
depender, principalmente, da abordagem de cada escritério de arquitetura
responsavel pelo projeto, em conjunto com a fiscalizacéo.

Fica evidente, com mais este processo de privatizacao, a forte influéncia dos
novos modelos de empreendedorismo urbano sobre as praticas do poder publico
carioca. Privilegiam projetos de cidade que a valorizem visando sua venda no
mercado global, na busca por sediar megaeventos, atrair investidores e todas as
demais “megaoperacdes” envolvidas. Apds esta mencdo ao contexto competidor
gue as politicas municipais estdo submetidas, serda abordado o objeto central do

estudo.

3.1.2 O Programa Morar Carioca

“Nascido em 2010, com compromisso inicial de ‘urbanizar todas as favelas
cariocas até o ano de 2020’, e navegando ao sabor da preparagao da
cidade para realizacdo de megaeventos, o Morar Carioca sofreu muitos
desvios de percurso em pouco tempo. Em linha de continuidade com os
principios metodoldgicos que consagraram o Favela-Bairro como o mais
bem-sucedido programa de urbanizacéo de favelas do Rio de Janeiro e
quicé do Brasil, o Morar Carioca nasceu supostamente para aproveitar a
oportunidade de contar com recursos fabulosos originados das agéncias
multilaterais e do governo federal, por ocasido da realizacdo dos
Megaeventos no pais e na cidade.” (NUNES, 2014:2)

Este programa tanto tira partido das praticas intervencionistas ja
consagradas pela urbanizacdo anterior, quanto também se favorece do aporte

financeiro disponibilizadopelo empréstimo junto ao BID -histérico iniciado com o

¥Como pode ser observado em alguns casos do Favela-Bairro, onde determinados espacos n&o
foram incorporados pelos moradores, fato que dificulta em muito a manutencdo da benfeitoria. A
tomada de decisdo fora do local da intervencdo acaba sendo prejudicial aos moradores, e
consequentemente a intervencao, pois reduz significativamente a sua voz, o processo deixa de ser
horizontal para ser cada vez mais vertical, cuja participacdo popular tende a ser cada vez mais
consultiva que propriamente co-autora.
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Favela Bairro -, como também pelo Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)
do governo federal, conforme aLei Orcamentaria Anual Municipal de 2011%%. Nesse
sentido, acumula expertises e procedimentos que terminam por ndo sustentarem-
seno Morar Carioca, com objetivo inicial de “urbanizar todas as favelas cariocas”,
sobretudo com as melhorias habitacionais e 0s reassentamentos previstos, 0 que
torna este discurso falacioso. Por almejar a parcela do programa com o maior
acumulo de conhecimento, a presente abordagem é realizada através da analise do
Edital n°® 01/2010 — Concurso Morar Carioca®, do Decreto N° 36.388 de Outubro de
2012,que institui o programa, e do Caderno de Especificacbes do Morar Carioca do
dia 30/01/2012%.

Assim como seu antecessor Favela Bairro, a selecdo dos escritorios
multidisciplinares para elaboracdo dos projetos de urbanizacédo de favelas também
foi realizado através de concurso publico® do Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB-
RJ), desta vez em 2010.Por se tratar de um vasto reportério morfologico de favelas a
serem urbanizadas, o concurso priorizou a parte metodologica e conceitual das
intervencdes sobre trés perfis tipoldgicos: o complexo de favelas, as favelas isoladas
em morros e encostas e as favelas isoladas em areas planas.

Com a finalidade de nortear a abordagem das propostas para as diferentes
tipologias, foram listados alguns itens®, tendo maior énfase: Acessibilidade e
Mobilidade; Saneamento Basico; Habitacdo. Destes o tema habitacional se
apresenta com trés eixos: Desadensamento Urbano, Remanejamento Habitacional e
Melhorias Habitacionais. Sendo assim, o concurso prevé acdes sobre o conjunto
edificado, expandindo sua atua¢do para além dos espacos publicos.

Apos a divulgacéo do concurso, em dezembro de 2010, foi realizado na sede
da SEAERJ (Sociedade dos Engenheiros e Arquitetos do Estado do Rio de Janeiro)

o0 Seminario de Revisdo do Caderno de Especificacdo de Projeto do Morar Carioca.

®Esta Lei Municipal (n° 5.247), “prevé investimentos de R$ 557.783.234,00 com o Morar Carioca,
sendo R$ 86.837.188,00 no Programa PROAP Il [, BID e Municipio,] e R$ 473.946.046,00 no
Programa Urbanizagdo de Assentamentos Precérios”, Unido e Municipio. (SMH, 2011: 20)
* Publicado no Diério Oficial do Municipio em 14/10/2010.
% Referente ao escopo dos primeiros escritérios de arquitetura contratados para a fase Il do
Programa, reviséo 02.
°' cuja contribuicdo é para além da selecdo dos escritérios gabaritados, mas, sobretudo, pela
concentracdo das ideias e praticas sobre urbanizacdo de favela, isto €, uma concentracdo de
conhecimentos a serem compilados e sistematizados, possibilitando nortear as futuras acdes.
% Insercdo Urbana; Meio Ambiente Natural e Urbano; Espacos e Equipamentos Comunitarios;
Tecnologias e Sistemas Construtivos; Uso do Solo e Legislacdo Edilicia e Questao Fundiaria.
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O evento foi dividido em quatro grupos de debate (Plano de Integracao/ Insercao
Urbana; Plano de Intervencdo e Projeto Basico; Melhorias Habitacionais e
Desadensamento Urbano) e contou com o debate de arquitetos coordenadores de
equipes do Favela-Bairro e técnicos da Prefeitura. Cada um dos turnos contou com
a apresentacéo de palestrantes convidados, seguida de debate sobre o tema com a
finalidade de compor propostas e sugestdes. Estas foram compiladas e subsidiaram
a revisao do escopo do antigo programa para formar o escopo do programa atual, de
forma a incorporar as licbes aprendidas nas acdes anteriores.

Dos pontos de maior destaque, encontra-se a importancia de tempo para a
realizacdo do diagndstico fundamentador do plano urbanistico, a necessidade de
maior participacdo das concessionarias publicas que fardo a manutencdo dos
servicos urbanos prestadosdurante o desenvolvimento dos projetos, sobretudo na
adequacao do projeto a forma de operacdo exercida pela prestadora de servico
publico. Outro ponto destacado foi 0 da possibilidade deste programa propiciar a
formulacdo de um banco de dados com informacgles, para subsidiar a acdo das
Secretarias Municipais sobre estes territorios, fato que gerou a proposta do Sistema
de Georreferenciamento de Informagdes — SIHAB GEO.

Apesar desta revisao no escopo de servicos do Morar Carioca, com as licbes
aprendidas pelos técnicos da Prefeitura e arquitetos envolvidos nas urbanizacdes
anteriores, existem alguns projetos do Morar Carioca desenvolvidos com
metodologia anterior. Isso, pois as equipes selecionadas no concurso, somente sao
contratadas para a fase Il, conforme o seguintefaseamento do programa:

“Foram divididas trés grandes fases para implantacdo do Morar Carioca:
Fase 1. Integra projetos cujos financiamentos estavam em fase de
contratacé@o ou faziam parte do banco de projetos da SMH. Fase 2: Foram
priorizados 40 agrupamentos, [...] cujos projetos serdo contratados entre
2011 e 2012, com prazo de concluséo de 2 anos. Fase 3: Compreendendo

o restante das favelas urbanizaveis com mais de 100 domicilios.” (SMH,
2011:23)

A fase | do Morar Carioca ao abranger projetos e obras em processo de
execucao, como por exemplo, as obras do Morro da Providéncia, da Col6nia Juliano
Moreira, Chapéu Mangueira e Babildnia, entre outras, expbe a flexibilidade que o
nome do programa adquire ao incorporar projetos fora do concurso publico.Até

porque, ao se aproveitar das obras que ja estavam em realizacdo, mais parece uma
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estratégia de antecipacdo para “colocar o programa na rua”®®, do que propriamente
uma revisdo conceitual das intervencbes em andamento.O fato de se unificar
diferentes metodologias, objetivos, financiamentos de atuacdo nas favelas dentro de
um mesmo programa, o enfraquece.Quer seja pela sua amplitude expandida,
impondo-lhe uma maior flexibilidade, como pela falta de padronizacéo, a estabelecer
brechas maleaveis a adaptacdes repentinas. Vide o curto prazo para os grandes
eventos, seus proporcionais recursos e os ousados objetivos do programa.

Frente a esses altos e baixos,a presente analise do programa Morar
Cariocase divide em dois viéses: os documentos oficiais do concurso e dos
contratos dele decorrentes, referentes a fase Il, e do emblematico caso do Morar
Carioca no Morro da Providéncia, integrante da fase |, objeto desta dissertacao.
Trata-se de um dos projetos pioneiros deste programa, com grande influéncia para o
seguimento do programa, como abordado a frente, que naoé pertencente a selecéo
publica de arquitetura.

Vale ressaltar que esse concurso publico selecionou 40 equipes
multidisciplinares que foram hierarquizadas® e incumbidas pelo projeto de
urbanizacdo de um dos agrupamentos integrantes da fase 11.0 inicio destes projetos
seguiu a priorizacdo dos agrupamentos® e foi dividido em quatro etapas de
contratacdo, destacadas na Figura 10 a seguir.No caso da Providéncia inclusive,o
escritorio responsavel pelo projeto ndo se classificou no grupo de selecionados pelo

concurso.

*Qual foi a vantagem do Programa Morar Carioca em incorporar projetosja em andamento e tendo
sido desenvolvido sobre outro escopo, com diferentes fontes financiadoras, diferentes objetivos, em
fases avancadas de obra, sem o aproveito da revisdo com as licbes aprendidas e a néo participacdo
de uma equipe social a participacdo popular? Resultado foi “queimagéao social” a qual o Programa e,
consequentemente a SMH, foi submetido.

**Em funcéo do curriculo profissional para os cargos de: Coordenacéo do Projeto, de Urbanismo, de
Infraestrutura, Social e Engenheiro ou Arquiteto com sélidos conhecimentos em saneamento.

*Com relacdo ao processo de escolha das favelas a serem contempladas, os artigos 2 e 3 do
Decreto n® 36.388, preveem a intervencdo em assentamentos consolidados, reconhecidos e
mapeados pelo Instituto Municipal de Planejamento Pereira Passos (IPP). As favelas foram
classificadas em comunidade urbanizada, favela parcialmente urbanizada, favela urbanizavel, entre
outras, a fins de definir as acdes a realizar. Com a definicdo das favelas contempladas, elas foram
priorizadas seguindo os critérios de proximidade com os clusters olimpicos, risco geolégico indicado
pela GEORIO, presenca de UPP, nimero de domicilios e intervencéo urbanistica anterior.
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Figura 10 — Mapa do municipio com a localizacéo das favelas com destaque para
as que serdo objeto de trabalho das equipes selecionadas por concurso publico

Morar Carioca UPP’s BRT's
O F:ieEzta a — Transcarioca
A o Eta::a e 2008 a2010 - Transoeste
i ® 2011 a2012 - Transolimpica
.., 3%Etapa

47 Etapa © 2013 22014 == Transbrasil

O Conexdes

FONTE: Mapa do municipio carioca com a identificacdo das favelas, sendo as em roxo, com
previsdo de urbanizacdo pelo Morar Carioca Fase Il (IAB-RJ, 2011).
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Tais agrupamentos da fase Il variam de uma atédoze favelas, definidas por
questdes de proximidade e numero de domicilios, onde os respectivos entornos
devem ser trabalhadas em conjunto. Para tanto, sdo arbitrados dois raios de
abrangéncia a partir da franja limitrofe as favelas: o de quinhentos metros, para as
disciplinas referentes a infraestrutura e deslocamentos a pé; e o de um ou dois
quildmetros — a depender da &area de planejamento em que se situa - para 0S
sistemas viarios, de equipamentos urbanos e dos deslocamentos em transporte.

Com oobjetivodepossibilitar que “os moradores das areas de intervencéo
estardo mais integrados a cidade em todas as suas dimensdes social, econdmica,
cultural e urbanistica.”(PCRJ, 2012:4)Os componentes do programa devem ser
realizados seguindo “a responsabilidade politico-administrativa e a execucao,
conforme o diagrama” (PCRJ, 2012:5),na Figura 11.

Figura 11 — Diagrama dos Componentes do Programa Morar Carioca

Governo Municipal

)
= Governo Estadual
%) i Governo federal SMH
c Agéncias
8_ SMH reguladoras SMH Moradores SMH SMH
d Infra estrutura e Servi
o At amentzt’: abli(g:: Produgao Interveng@o em Regularizagdo J Desenvolvimento
) quip P habitacional moradias fundiaria social
o urbano urbanos
] ALs s E
lg« Empresas Orgaos publicos P Pequenasempresas  Empresas espemc?;::::hs
o especializadas  Goncessionarias Autoconstrugao  esPecializadas
e ONGs
n

Fonte: Caderno de Especificacdes de Projetos do Programa Municipal de Integracdo de
Assentamentos Precarios Informais — Morar Carioca (PCRJ, 2012:5).

Sobre esta divisdo das responsabilidades dos componentes, sdo destacados
os de Infraestrutura e Equipamentos Urbanos e o de Desenvolvimento Social, com
importante énfase naProducdo Habitacional. Uma vez que Servicos Publicos

Urbanosvém na sequéncia da obra e buscam a articulagdo entre os 0Orgaos
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prestadores dos servi¢os publicos; Intervencdo em Moradias refere-se a casos bem
especificos e a ja existente autoconstrucdo; e Regularizacdo Fundiaria envolve
dimensdes juridicas que a tornam um processo complexo e mais demorado que a
intervencao.

A respeito da Producdo Habitacional,ponto central do projeto em favelas, vale
mencionar que é bem especifica.lsto porqueseu componente fica sob
responsabilidade do Governo Federal e a execucdo das construtoras, restringindo a
producdo habitacional ao Programa Minha Casa Minha Vida, fato quelimita o
reassentamento ao éxito da politica parceira.Tais indices,a época do Favela Bairro,
eram baixos (5-8%), porém a parceria do Governo Federal (programa MCMV), com
a SMH e as Construtoras possibilita que este nimero aumente. O reassentamento,
além de ameacar o bem mais valioso da maioria das familias — remover sua casa -,
tem o grau de intervencao de regularizagéo urbanistica®® condicionado & quantidade
de reassentamentos “disponiveis”, como abordado no item 2.2.5. Fator que gera
duas vertentes para a atuacdo: ou a intervencao fica restringida pela “baixa oferta”
de unidades habitacionais destinadas aos reassentados, ou a maior garantia aos
reassentamentos permitiria aprofundar o grau das intervengoes.

Com relagédo aos componentes de infraestrutura e socialdestacados estarem
diretamente relacionados a metodologia adotada para a definicdo do projeto, entre
técnicos contratados, fiscais da Prefeitura e moradores,suas acdes sincronizadas -
do saber técnico com o conhecimento tacito local organizado -,representamas reais
possibilidades de alcancar um projeto fidedigno a demanda comunitaria. Ao admitir a
importancia do trabalho simultaneo destes dois componentes do programa — Técnico
e Social -, sdo apresentadas a seguir suas atividades, com respectivos pré-
requisitos®’, que buscam embasar e, posteriormente, respaldar a proposta

projetual®®.

*Este termo é aqui entendido como o conjunto de intervencdes urbanisticas essenciais para a
elevacdo da qualidade de vida ao padrdo usual nos bairros populares da cidade, que incluem
forcosamente, relocagdes de domicilios, tais como: a eliminagdo das areas de risco a suscetibilidade,
as obras de infraestrutura, acessibilidade, implantacdo de equipamentos, entre outras demandas
essenciais identificadas.

*” Foi considerado o escopo de servigo referente & segunda fase do programa, periodo de vigéncia do
contrato com o IBASE para realizagdo, em alinhamento as etapas do projeto, das seguintes
atividades sequenciais de participacdo social: Grupos Focais, Oficinas da Memdria e dos Sonhos,
Rodas de Dialogo, Féruns Locais e Férum Morar Carioca.

*®Cabe destaque & importante funcdo exercida pelo conjunto de praticas integrantes do
desenvolvimento social com foco na participacdo popular. Uma vez que, no caso de tais acées serem
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Figura 12 — Fluxograma com a sequéncia de atividades referentes aos

componentes de Infraestrutura e Equipamentos Urbanos e Desenvolvimento Social

Id ‘0 Nome da tarefa Predecessoras 27/Mar/11 | 15/Maio/11 3Jul11 | 21/Ago/11 | 9/outi11 27/Novi11 15/Janf12
8 26

[4/Mar/12
2 [ 24 | 15 | 7 | 20 | 20 | 12 | 3 | 25 | 16 [ 30 ] 21 | 13 | 4 10

17

1 | PROJETO SOCIAL
E Grupos Focais

1

|
3 '\ Oficinas da Meméria 2
4 | Oficina dos Sonhos 3
5 | Rodas de Didlogo 4 s
6 | Féruns Locais 5
7 | Férum Morar Carioca 6 :
8 | PROJETO TECNICO | L4
9 | Macrodiagnéstico 23TT
10 | Diagnostico Local 94TT : ]=
1 | Diagnéstico Consolidado 10,5TT : =—
12 | Plano de Integragéo 11,6TT b
| 13 | Plano de intervengéo 12,77T : =;7
14 | Projeto Basico 13 ——
15 \ Orgamento 14 E
16 \ Aprovagdo Concessionarias 14 § -
17 | Servicos Adicionais 16TT;2 ; !-J
18 | Projeto de Arquitetura 17TT;13 0 ll
Tarefa G Etapa @ Tarefas externas .
Projeto: Técnico Social para dissertagac Divisdo ) o ). REsE P  Etapa externa

Data: Dom 1/5/11

Resumo do projeto Data limite

FONTE: Sequéncia de atividades sociais e técnicas, com respectivas predecessoras, desenvolvido
pelo autor a partir de informacdes do Caderno de Especificagbes (PCRJ, 2012) e das atividades com
o Ibase.

Como pode ser observado na Figura 12, oplano urbanisticoé dividido em trés
etapas: Diagnostico, Plano de Intervencéo e Projeto Basico com Orgcamento, sendo
este Ultimo necessario ao processo de licitacdo®. Sua fundamentacéo deveatender
ao diagnostico social participativo einterdisciplinar. Trata-se do procedimento de
escuta popular sobre os conhecimentos locais, sua histéria, seus desejos, dentre
outros pertinente a urbanizacdo,de maneira a identificar os principais problemas e
potencialidades, bem como as singularidades e diferencas territoriais internas da
favela, como os sub-bairros, com destaque as “favelas da favela”, territérios mais
precarios que devem ser priorizados.

Faz-se necessario compreender tanto os mecanismos sociais dos territérios
- evitando insatisfagdes comunitarias que possam resultar em depredacbes no
periodo poés-obra-, quanto os sistemas urbanos existentes, em maioria
autoconstruidos pelos moradores, como as redes de abastecimento de &agua, o
esgotamento sanitario, os problemas de drenagemresultantes da impermeabilidade
do solo e contra declives, iluminacéo publica, entre outros. Para melhor assimilar os

sistemas urbanos e as localidades comunitarias, sdo propostos a implantacdo de um

realizadas precariamente, representam a baixa mobilizacdo dos moradores com a urbanizacéo, fato
que afasta o resultado do objetivo pretendido e, pior, dependendo da situacéo, possibilita que outros
objetivos, diferente do dos moradores, sejam priorizados pela intervencéo.
* Que também englobou os servicos de Projeto Executivo e 0 Acompanhamento da Obra, mesmo
com o acintoso conflito de interesse em concentrar a realizacdo da obra, seu acompanhamento e a
revisdo final do projeto para a obra.
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escritério local da equipe projetista, assim como a investigacdo qualitativa e
guantitativa dos espacos para identificar os locais de utilizagdo mais intensos, suas
atividades, principais usuarios, periodos de maior utilizacdo, principais caréncias e
potencialidades.

O programa também prevé a elaboracdo do Plano de Integracdo da favela
com o0 seu entorno, isto €, compreender os fatores que segregam 0S espacos
informais do formal de maneira a minimizar seus limites pela implantacdo de
equipamentos na favela e no seu entorno, seja para a “produgao habitacional [...ou
a] equipamentos sociais e servigos” (PCRJ, 2012:59) -, para incentivar a interacéo
entre os moradores.Uma forma de concentrar as informacdes da etapa do
diagnéstico junto as alternativas para os problemas identificados, de maneira a
facilitar a tomada de decisdo entre as Secretarias Municipais, as concessionarias e
os demais agentes envolvidos.

Ocorre que tais procedimentos teoricos, abordados até aqui, enfrentam
verdadeiros desafios para sua realizacdo. Confirmando a suposicdo por uma
flexibilidade “premeditada” ao programa Morar Carioca, logo apos as eleicdes de
Outubro de 2012, a secretaria sofre uma reformulacdo em consequéncia a troca do
Secretario Municipal de Habitago.

“A substituicdo marca a reformulacdo ndo apenas do programa, mas de todos os
projetos e programas conduzidos pelo mandato anterior da SMH, bastando
mencionar que o paradigma de orientagdo das politicas municipais a partir de
entdo passara a ser o 2° Plano Estratégico do Rio de Janeiro 2013-2016][...que]
apresenta uma visao notoriamente diversa daquela do Decreto N° 36.388, que fora
instituido com antecedéncia de apenas 4 meses. [...] Dentre as metas estratégicas
estabelecidas pelo Plano constam a de ‘alcancar pelo menos 5% de reducdo de

areas ocupadas por favelas na cidade até 2016, tendo como referéncia o ano de
2008.” (NUNES, 2014:7)

Em sintese, a inflexdo na atuacéo politica da secretaria € notéria, tanto com
o rompimento do contrato do IBASE, quanto ao esvaziamento do Decreto 36.388 em
proldo alinhamento ao plano estratégico. Fato que exibe uma nova face ao
programa, pondo em risco a credibilidade alcancada com a urbanizacédo anterior,
frente as novas revisbes de escopo. Estas mudancas reforcam as praticas
empreendedoras cariocas, presentes desde a década de 1990, com o adicional
reforco das politicas publicas simultaneas. Seja pela presengca da UPP na

Providéncia ou pela dificuldade de implantacdo do MCMV no seu entorno, politicas
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apresentadas no item 2.2.5, como também a Opera¢do Urbana Consorciada (OUC)
Porto Maravilha, abordada a seguir.

3.2Favela da Providéncia

Com a devida caracterizacdo do programa Morar Carioca, e seu
redirecionamento ao Plano Estratégico 2013-2016.A segunda parte do capitulo
discorre sobre as intervencdes na favela da Providéncia,sendo antecedida por uma
breve contextualizacdo da regido do seu entorno, sobretudo pela simultaneidade
com a OUC Porto Maravilha, e do seu assentamento em si, desde o inicio da

ocupacéao, no final do século XIX.
3.2.1 A Zona Portuaria

Alocalizacdo do morro da Providéncia, central na zona portuéria, faz da sua
urbanizacdo uma singularidade. A regido foiobjeto recorrente de intervencdes
urbanas, como as obras de Pereira Passos, que aterrou a regido portuaria e
estabeleceuo contorno atual — como visto na comparagdo entre as Figuras05
e07(paginab5 e 59, respectivamente) -, e “abriu” a avenida central, que resultou em
um ascendente crescimento da regido. Porém, na metade seguinte do século,
devido, entre outros fatores, a mudanc¢as na navegacao maritima (como o aumento
dos calados das embarcacgdes), a regiao foi seguida por uma depreciacao urbana.
Apesar dos altos e baixos, trata-se de uma regido central, com investimentos em
infraestrutura pretéritos que contou com diversos estudos e propostas de

intervencdes®®.

No inicio deste século, reforcando sua importancia na cidade, a regido iniciou
um novo processo de valorizagdo, decorrente de continuosinvestimentos publicos,
observados no conjunto de Figuras 14, pagina 127. A concentracdao de projetosé

tanta que abrange desde moradores da favela da Providéncia até agentes

1% Tanto de cunho cultural, como as propostas do Museu Guggenheim-Hermitage-Rio e o Museu do

Amanha, como a¢Bes municipais, vide o Plano de Recuperacao e Revitalizacdo da Regido Portuéaria
(PORTO DO RIO) e as diversas tentativas para viabilizd-lo pelo ex-Secretario Municipal de
Urbanismo, Alfredo Sirkis. Porém seu acontecimento somente “emplaca” em 2009, com a Operacao
Urbana Consorciada Porto Maravilha.
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investidores, interessados apenas na compra e venda das Certiddes potenciais de

adicional construtivo, como sera abordado com as CEPAC’s.

Apesar dos diversos projetos e planos para os terrenos, como por exemploo
projeto Porto do Rio, proposto pela Prefeitura na década de 1990, , que incluia o
museu Guggenheim, dentre outras obras sobre o aterrado das obras do inicio do
século XX, algumas avancando sobre a Baia de Guanabara, é somente em 2009,
gue o tdo pensado projeto de revitalizacdo da regido portuaria toma corpo com a
Operacdo Urbana Consorciada (OUC). Cuja origem estd no instrumento do solo
criado, com experiéncias no Brasil na década de 1970, “como um dos instrumentos
juridicos a serem formulados para enfrentar a ‘especulagéo imobiliaria™. (RIBEIRO,
CARDOSO, 1992: 373)

“O Movimento de Reforma Urbana, que se organiza por ocasido da Constituinte,
recupera a proposta do solo criado, tornando-o um instrumento de enfrentamento
das desigualdades sociais na cidade. A semelhanca da experiéncia francesa,
instaura-se um fundo financeiro, composto pela arrecadacdo da venda de solo
criado pela Prefeitura, a ser utilizado na melhoria das condi¢Bes habitacionais das
camadas populares: urbanizacdo de favelas, politicas de acesso a terra,
construcdo publica de moradias populares. Procura-se, dessa forma, orientar o
controle do uso do solo nem instrumento redistributivo dos custos e beneficios da
urbanizacdo realizada pela dindmica da producdo capitalista do meio ambiente
construido.” (RIBEIRO, CARDOSO, 1992:373)

7

Neste intuito, o solo criado € introduzido nos Planos Diretores de diversas
cidade, como o caso do Rio de Janeiro. Com relacdo ao importante potencial deste
instrumento na reestruturacdo de “mecanismos sociais de apropriagcdo da
valorizacdo fundiaria e imobiliaria, tornando-se fundamental [...] um sistema de
monitoramento e gerenciamento eficaz.” (RIBEIRO, CARDOSO, 1992:380).
Conforme aponta Compans (2005) com as Operacfes Interligadas na Barra da
Tijuca, percebe-se este acompanhamento do instrumento a partir de uma
perspectiva estratégica e hegeménica de selecao dos locais com maiores potenciais,
como se observa na segunda reformulacdo deste instrumento, com as Operacoes

Urbanas Consorciadas.

A politica brevemente abordada, que também merece estudos especificos
frente as recentes modificacbes na legislacdo urbanistica. Sua principal diferenca

para as Operacoes Interligadas esta no fato dos investimentos decorrentes do solo
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criado ser restrito & area delimitada por lei'®?, institucionalizando a flexibilizac&o
legislativa para intervengdes pontuais de tendéncias segregadoras. Segundo a Lei
Federal,
“Considera-se operagdo urbana consorciada o conjunto de intervencdes e
medidas coordenadas pelo Poder Puablico municipal, com a participacdo dos
proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com o
objetivo de alcancar em uma é&rea transformacdes urbanisticas estruturais,
melhorias sociais e a valorizagdo ambiental.” (Estatuto da Cidade, Segéao X, Art.
32, §819).
A continuacao deste artigo prevé a area delimitada pela operacao, atravées de

lei complementar municipal: “a modificacdo de indices e caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupacao do solo e subsolo, bem como alteracdes das normas
edilicias” e a “regularizacao de construgoes, reformas ou ampliagées executadas em
desacordo com a legislacéo vigente” (Estatuto da Cidade, Secao X, Art. 32, §2° | e
II). Desta forma, a flexibilizacdoda legislacdo urbanistica, uma das premissaschave
do planejamento estratégico, passa a estar amparada na lei federal — pelo Estatuto
da Cidade -, que inclui dentre os instrumentos previstos de aplicacdo pelo poder

municipal, as polémicas Operacdes Urbanas Consorciadas. Assim,

“O Estatuto permite também que o Municipio emita certificados de potencial
adicional de construcdo [CEPAC] que seriam alienaveis em leildo ou utilizados
diretamente no pagamento das obras necessérias a operagdo. [...] Com o
Estatuto, esta liberada a emissao de titulos relativos a construcédo (nas condicdes
estabelecidas por lei federal) e instaura-se a possibilidade de financeirizacdo da
especulacdo imobilidria, langando um conjunto de novas possibilidades e
incertezas para a materializagdo e sucesso das operagdes urbanas.” (OLIVEIRA,
2003:202)

Com relacédo a possibilidade de “financeirizacdo da especulagcdo imobiliaria”
através dos CEPAC’s, os autores Ferreira e Fix (2000) apresentam a
institucionalizacdo da “especulagdo imobilidaria como elemento motivador da
renovacao urbana” - dada a necessidade da Prefeitura em arrecadar, tender a

multiplicar tais operacdes - e a logica de investir os recursos arrecadados com 0s
certificados, “nas areas de interesse do mercado, em detrimento da periferia”, “pois
sendo um titulo, ele sé funciona se for valorizado”. “Ou seja, os titulos s6 podem ser
langados em areas de interesse do mercado”. (FERREIRA, FIX, 2000; apud

MARICATO, FERREIRA, 2002:8-9)

'%!_ei Complementar no. 101, de 23 de novembro de 2009, que também demarcou a Area de Especial

Interesse Urbanistico na regido portuéria.
123



Revelado o fator norteador da escolha locacional para as OUC - “interesse
do mercado” —, expde-se 0 marcante impacto sofrido nas politicas redistributivas,
sobretudo nas a¢fes do planejamento e gestdo urbana, que confirmam a mudanca
da agenda reformista, a época da redemocratizacdo, para a competitiva, de
ascendéncia global. Diante esta guinada na politica urbana brasileira, € apresentada
a estrutura de funcionamento financeiro da operacédo Porto Maravilha com o intuito
de citar esta nova modelagem institucional, com destague a Concessionaria Porto
Novo e a Companhia de Desenvolvimento Urbano da Regido do Porto do Rio de
Janeiro — CDURP. Estas duas instancias funcionam, praticamente, como
intermediarios entre o Municipio do Rio de Janeiro e o Fundo de Investimento

Imobiliario, composto por recursos do FGTS e do “Mercado Imobiliario”.

Figura 13 — Modelagem Institucional — Financeira do Porto Maravilha

MODELAGEM INSTITUCIONAL - FINANCEIRA

Municipio RJ FGTS

CEPACs R$ 3,5 BI Retorno do
Imoveis Investimento

CEPACs CEPACs

Imoveis Fundode Imdveis Mercado
COURR Investimento
\— ) Imobiliario e Imobiliario

Demais despesas da

Operagao (R$ 400 MM) Ganhos com
valorizagéo
Poder imobiliaria
Concedente

ObrigagSes PPP | Concessionaria Contraprestacio PPP
(obras e servicos) = Porto Novo (R$ 7.6 BI)

Fonte:http://pt.slideshare.net/simaorj/operao-urbana-porto-maravilha sllide 16

A concessionaria Porto Novo € uma empresa de Parceria Publico-Privada
(PPP)com a Prefeitura da cidade do Rio de Janeiro, composta pelas construtoras

Odebrecht, OAS e Carioca. Dentro deste formato, € a “responsavel pela execucao
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das obras e prestacdo de servicos da Operagdo Urbana Porto Maravilha’'%?,

reforcando o processo de privatizacéo das atribuicbes do Estado.

A outra instancia destacada é a CDURP, instituida pela Lei Complementar n°
102, de 23 de novembro de 2009, constituida por “pessoa juridica, sob a forma de
sociedade por a¢des, na modalidade sociedade de economia mista, a ser controlada
pelo Municipio” (LC 102 PCRJ, Art. 1, 2009). Tem como atribuigéo a gestao do OUC
Porto Maravilha, mediante a “articulagéo entre os demais 6rgaos publicos e privados
e a Concessionaria Porto Novo”. A companhia “presta contas a Comissdo de
Valores Mobilidrios (CVM) e participa da aprovacao de empreendimentos imobiliarios
em grupo técnico da Secretaria Municipal de Urbanismo (SMU)”, como também é
responsavel por“disponibilizar parte dos terrenos em sua area para o mercado”,
assim como atuar enquanto “fomentadora do dinamismo econdmico e social da
regido portuaria” 1%,

Entidade bastante semelhante ao funcionamento de uma empresa privada
com diversas funcbes e atribuicbes publicas. Ao mesmo tempo em que 0S
investidores privados podem “participar do capital da CDURP”, junto com entidades
publicas, ela “podera assumir a forma de companhia aberta, com valores mobiliarios
admitidos a negociagao em bolsa ou mercado de balcao”, também “devera obedecer
a padroes de governanca corporativa e adotar contabilidade e demonstracdes
financeiras padronizadas”, assim como “fica o Poder Executivo autorizado a
subscrever e integralizar o capital da CDURP com”. “bens imbveis”; “acbes
ordinarias ou preferenciais de titularidade do Municipio e de entidades da
administracao indireta do Municipio”, “titulos da divida publica”, “CEPAC” e “outros
bens e direitos de titularidade direta ou indireta do municipio”.(LC 102 PCRJ, Atrt.
3,810, §2°, 83° e §4°, 2009).

Percebe-se cada vez mais a intensa penetracao dos interesses privados nas
estruturas do poder publico. Desde a definicdo da area para a OUC, passando pela
substituicdo das responsabilidades das obras e servigos publicos desta regido para
uma PPP, como também pela semelhanca de sua coordenacdo, CDURP, com uma
empresa privada. E cada vez mais marcante a redivisdo, entre os setores publico e

privado, de responsabilidades como de coordenacédo, operacao e risco. Assim,

2Ver mais em http://www.portonovosa.com/pt-br/sobre-a-concessionaria.

'%Ver mais em http://www.portomaravilha.com.br/web/esq/mnuCDURP.aspx.
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“Uma vez assumida a operacdo como projeto de governo, a administracdo
‘sinaliza’ aos potenciais investidores privados sua disposicdo em empenhar-se na
viabilizacdo do empreendimento [...] Como recursos privados estdo em jogo e
como os virtuais investidores sabem que a administragéo ‘precisa’ que a operacéo
se realize para que seu compromisso politico se realize, é possivel que haja uma
retragdo capaz de forcar a administracdo a adiantar mais recursos do que
pretendia para alavancar o empreendimento. “(OLIVEIRA, 2003:203)

O leilao das CEPAC’s é mais um caso que contou com o adiantamento de
recursos publicos'®. Diante a possibilidade da auséncia de interessados do
mercado imobiliario na compra destes certificados, a Caixa Econbmica Federal
(CEF) comprou todos. Adiantamento federal que tanto angariou recursos -
decorrente da venda dos potenciais adicionais construtivos - para as obras de
infraestrutura da operacdo, como também assumiu o alto risco da desvalorizacéo

dos certificados, resultante de um fracasso da operacao consorciada.

Fatores que complicam a situacdo das moradias populares® - por
desvalorizarem o entorno - frente a necessidade deste banco publico pela
valorizacdo da area, e dos respectivos certificados, para ndo arcar com prejuizos. A
este respeito, vale mencionar que terrenos federais contidos na OUC - que
poderiam ser destinados a HIS -, como o caso do terreno do Porto Olimpico, que

pertencia & RFFSA, foram transferidos ao municipio.

Em resumo, trata-se de uma regido infraestuturada e com privilegiada
localizagc&o da cidade, contemplada recentemente, por um consistente montante de
investimentos. Trata-se de uma concentragcdo de recursos que expressa a
importancia atribuida a area, vide atuacdo das trés esferas de poder sobre o
local.uma vez que a OUC e o Morar Carioca sdo acfGes municipais. Tais
intervencdes podem ser observadas nas imagens aéreas (fonte: Google Earth) da
Providéncia e seu entorno. Tanto as acgfes ja concluidas, como as simultdneasao

Morar Carioca da Providéncia.

104 “como nos mostra Fix (2001) para o caso de Sao Paulo, a alavancagem do projeto frequentemente

depende ndo apenas da chancela publica através da coordenacdo e de parametros urbanisticos
especiais, mas, de recursos publicos capazes de funcionar como “ancoras”. Se os beneficios da
operagdo urbana bem sucedida sao repartidos entre os ‘parceiros’, 0s prejuizos sdo sempre
publicos.” (OLIVEIRA, 2003:201)

%A proximidade da populagdo de baixa renda (leia-se, a maior parte da populagéo) é talvez o maior
fator de desvalorizag&o imobiliaria nas cidades brasileiras. A valorizagdo imobiliaria é o combustivel
dos CEPAC's, portanto, quanto mais distante a area da operagdo se encontra da moradia social
maior a valorizagao dos certificados de potencial adicional de construgdo. Manter a “populagao pobre”

na area da operacdo funciona como um verdadeiro freio ao processo de valorizagao”.(MARICATO,
FERREIRA, 2002:9)
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Conjunto de Figuras 14 com ac¢des publicas na regido da providéncia e entorno.
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Percebe-se uma intensa atuacdo na favela da Providéncia e seu entorno,
tanto sob a forma de valorizagdo ativa — duas obras de urbanizagdo -, como por
valorizacdo passiva - com a implantacdo da Cidade do Samba, a Vila Olimpica da
Gamboa, a Operacdo Urbana Consorciada (OUC), a Unidade de Policia
Pacificadora (UPP), dentre outros. Em sintese, a regido em questdo vem recebendo
diversos investimentos publicos de maneira a torna-la mais atrativa aos investidores

privados.

Contudo, nota-se a modelagem estrutural da OUC no porto do Rio de Janeiro
em conformidade ao receituario das agéncias multilaterais, dado alinhamento as
praticas de empreendedorismo urbano. Desde a flexibilizacdo das normas
urbanisticas - sobretudo gabarito e IAT -, o risco do negécio assumido pelo poder
publico — com a compra de todas as CEPAC’s pela CEF -, as realizacbes das obras
e servicos por uma PPP - Consoércio Porto Novo -, as semelhancas do articulador do
empreendimento - CDURP — com uma empresa privada, mas, principalmente, na
finalidade de reforcar a integracdo da cidade na rede globalizada. De maneira a
assumir suas “responsabilidades” de atragcdo, propagandeada pelas agencias
internacionais - como visto no segundo capitulo -, enquanto polo subalterno perante

os blocos de poder hegeménicos.
3.2.2 Centenaria Favela da Providéncia

A favela da Providéncia situa-se na Area de Planejamento 1 (AP1), Regi&o
Administrativa | — Portuéaria, localizada no bairro da Gamboa.A ocupacdo se
desenvolveu por uma encosta,decotas variando entre 10 e 115 metros, ao longo
dostrechos onde ndo houve a exploracdo de pedreiras.Conforme o SABREN'®, a
ocupacdodata de 1893, porém suas primeiras construcbes — Capela, Oratorio,
escadaria -, como sera apresentado, sdo anteriores a esta data. Tal ‘aglomerado
subnormal’, conforme o IBGE, conta com uma populacdo de 4.094 moradores
residindo em um total de 1.237 domicilios (Censo Demografico IBGE, 2010). O IBGE

identificou seis subdivisdes internas nesta favela, identificadas na Figura 15 a seqguir.

'%Sistema de Assentamentos de Baixa Renda, site portalgeo.rio.rj.gov.br/sabren/ .
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Figura 15 - Subdivisdo interna da Providéncia pelo Censo 2010

Aglomerados Subnormais
Sintese das Varidveis v ll Domicilios particulares permanentes
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Dados indisponiveis
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1 VAP ’ ' Opacidade: | 50 %

FONTE: Censo Demogréfico 2010, IBGE.

Para auxiliar na compreensao do Morro da Providéncia e valorizar o processo
coletivo de organizagéo, é destacado na Figura 16 “um registro de locais turisticos e
historicos identificados por gente que mora na area, realizado pelo “projeto

IntercAmbios JuventudeArte”.2".

97 A partir de uma metodologia de identificagédo por moradores mais antigos na comunidade, para que

0s mais jovens tivessem “conhecimento da histéria de cada local e selecionar os pontos mais
interessantes”, com a descrigho dos locais escolhido. Informagbes obtidas no site:
http://portomaravilha.com.br/conteudo/guia_cultural.aspx, com atualizacdo de 18/04/2012, em visita
no dia 25/02/2015.
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Figura 16 - Caminhos da Cultura no Morro da Providéncia
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Fonte:http://portomaravilha.com.br/conteudo/guia_cultural.aspx

A seguir sdo apresentados alguns momentos da histéria do Morro da
Providéncia, no sentido de situar o objeto estudado perante as acdes publicas do
século XX, apresentadas no segundo capitulo.

Conforme apresenta Lilian Vaz (2002):

“A favela do morro da Providéncia teria sido formada por soldados que
retornaram da luta contra Anténio Conselheiro, em 1887. [...] E de se supor
gue ja houvesse outros barracos neste local, construidos depois da
demolicdo do [cortico] Cabeca de Porco, que se situava justamente em um
dos acessos ao morro.” (VAZ, 2002:54-55)

A estes dois grupos de desabrigados, ex-combatentes de canudos e ex-
moradores do cortico Cabeca de Porco, somaram-se os desalojados provenientes
da Reforma Pereira Passos, que demoliu os corticos existentes no centro. Essa

acao publica de intervencéo nos corticos, ao ndo prover habitagcdes em quantidade
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suficiente para o reassentamento, intensificou significativamente o ja elevado déficit
de moradias da antiga capital na virada dos séculosXIX-XX.

Para se ter uma ideia da favela neste periodo, sdo apresentadas aFigura 17,
gue consiste na planta organizada por Carlos Aenishanslin para “trecho da cidade
com o morro da Providéncia e entorno” em 1914 (Zylberberg,1992:25), onde ja
constam as atuais ladeiras do Barroso e Faria bifurcando no inicio da escadaria de
acesso aCapela Nossa Senhora da Penhae do Oratorio; e aFigura 18 queapresenta
o “lado poente” da Providéncia, “area ainda pouco ocupada, com um certo qué de
cidade do interior”. (Zylberberg,1992:67).

Figuras 17 e 18: (Zylberberg,1992)

O problema habitacional se intensificou com a obra publica de derrubada dos
corticos, cuja alternativa de localizacdo encontrada foi em locais como a area em
estudo, até entdo de ocupagédo branda, com jeito de “cidade do interior”. O maior
impacto desta procura por moradiasrecaiu sobre a parcela popular que, para sua
sobrevivéncia, necessitava residir proximo aos postos de trabalho.

Os resultados da grande procura por moradias populares no centro podem
ser visualizadosnas Figuras 19 e 20, referentes ao ano de 1920, onde o morro ja
apresenta uma densa ocupacdo de casebres em determinados pontos. “O
aproveitamento de espacos disponiveis levou a criagdo de técnicas de construcao
muitas vezes desconhecidas por engenheiros e arquitetos formados”. Rapidas
construgcdes populares que, como na Figura 20, apresentam “grande concentragéo
de habitacdes posteriormente removidas para a ampliacdo das linhas da Estrada de
Ferro Central do Brasil”.(ZYLBERBERG,1992:77-8) As imagens identificam a
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intensa ocupacdo de areas proximas a oferta de trabalho, de preferéncia no centro,
para a construcao de habitacbes populares, em substituicdo aos corticosdemolidos.

Figuras 19 e 20: (Museu da Imagem e do Som, apud Zylberberg,1992)

As figuras 21 e 22 apresentam configuracdes da favela ja em 1927, quando
da “visita de Alfred Agache ao morro” (Instituto Central do Povo, apud
Zylberberg,1992), como parte do desenvolvimento do plano urbanistico que recebeu
seu nome como ja mencionado. Na direita, é registrado o “trecho localizado entre o
prédio e a pedreira [que] foi arrasado para a construcao da Vila Portuaria na década
de 40.” (Zylberberg,1992:70). Nao obstante a possibilidade de avangos referentes ao
Plano Agache, a continuidade das demoli¢cdes, como ja realizado com o0s corticos,
promoveram repetidos ciclos de desabrigados, tanto na favela em estudo, como nas

demais.

Figuras 21e 22: (Zylberberg,1992:)
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As favelas também foram acompanhadas por “diferentes atuagdes de
instituicbes nacionais e internacionais.” AFigura 23, registra imagens de 1956, em
que um “grupo de universitarios estrangeiros pavimenta um dos caminhos da
Providéncia”. (ZYLBERBERG,1992:36)

Como as demais favelas da cidade, também a Providéncia foi alvo da politica
de remocédo implantadaa partir da década de 1960, mais tendenciosa a erradicacéo
da favela. “Entre 1960 e 1975, 137.774 pessoas foram removidas de mais de
oitenta favelas para conjuntos habitacionais ou Centros de Habitacdo Provisoria.”A

Figura 24,mostra imagens da remogdo de moradores da Providéncia neste

periodo.

Figuras 23e 24: (Zylberberg,1992:35-6)
Junto a intensa movimentacdo populacional de baixa renda pelo territériodo

Rio de Janeiro , as favelas séo atribuidos novos significados , uma vez que as novas
geracOes das camadas sociais segregadas nascem e se criam, como ilustrado na
Figura 25, da década de 1980, em cuja “ocupagédo do espago trouxe mudancgas
também nas brincadeiras infantis.”, onde as regras tacitas se diferenciam com

relacdo as areas sociais.

Com a redemocratizacdo, a ambiguidade na acdo do Estado entre remocao
versusurbanizacdo passa a tender pela urbanizacdo, mudanca decorrente do

reconhecimento da favela enquanto territério urbano pela Constituicdo Federal de
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1988. A importancia da atuagédo publicanestas “novas” areas integradas a cidade
pode ser observada pela implantagdo do “Cadastro das Favelas do Municipio do
Rio de Janeiro. 1981 — 1990. IPLAN-RIO”, do qual a Figura 26 - “planta do morro da

1108

Providéncia”" — é parte integrante, antecipando a nova forma de intervir em tais

localidades.

~ GAMBOA

Figuras 25e 26: (Zylberberg,1992:)
Dentre os elementos a maior énfase é dada a principal escadaria do morro,

Figuras 27-29, por seu carater pioneiro e estruturador da circulacéo local, construida
para acessar as primeiras constru¢cdes do local, a Capela de Nossa Senhora da

Penha, Figura 33, e o Oratério do Cruzeiro, Figura 32.

Fonte: Figuras 27 e 29 (das pontas) retiradas do video da PCRJ “Museu Aberto do Morro da
Providéncia e o Favela-Bairro” (https://www.youtube.com/watch?v=YHDzton3gic) e Figura 28 retirada
do video da SMH “Morar Carioca no Morro da Providéncia”
(https://www.youtube.com/watch?v=RxXwbGBnX8w).

1% planta do IPLAN-RIO que indica o resultado das antigas pedreiras de escava¢ao, que atuaram no morro.
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E marcante a funcdo de circulagdo estrutural da escadaria historica,a
evolucdo da Providéncia ocorreem torno dela, percebidos pela intensa ocupacgédo do
solo e na mudanca do sistema construtivo. As edificacbes passaram a ser mais
resistentes — concreto armado com alvenaria - e a favela cada vez mais densa, tanto
horizontal como verticalmente. Localidade cujo inicio da constru¢cdo remete-se ao

século XIX,com mao de obra escrava, conforme o relato de moradora a seguir:

“Por que eu estou descalga? Porque eu nasci no Morro da Favela [Providéncial,
eu sou descendente dos primeiros escravos que tiveram a liberdade na Ladeira do
Livramento que assim foi chamada. Essa primeira ladeira deu origem a casa de
Machado de Assim que nunca é lembrada, nunca é exaltada por nada nem por
ninguém, € na Ladeira do Livramento. Essa mesma ladeira deu inicio a escada
gue deu inicio aos escravos que construiram em 1860 os primeiros degraus da
escada onde foi fundado a praga Américo Brum, antiga Praca do Largo dos
Brontes, e que deu inicio ao Cruzeiro da Favela [...] (Moradora do Morro da
Providéncia, Cruzeiro)” (Forum Comunitario do Porto, 2011:23)

A : )’J“.\— AL A8
FONTE: Figura 30 (ZYLBERBERG, 1992:46). Figuras 31: retirada do video da PCRJ “Museu Aberto
do Morro da Providéncia e o Favela-Bairro” (https://www.youtube.com/watch?v=YHDzton3gic);

Na Figura 30 do século passado, constam a escadaria do morro - ao fundo
em continuidadea Ladeira do Barroso -, e 0 espacgo da futura Praga Ameérico Brum,
no espaco livre a direita. J& na Figura 31, de poucos anos atras, tal praca recebe a
implantacdo uma quadra esportiva coberta. Estes elementos arquiteténicos, junto as
primeiras constru¢cdes no topo do morro, sintetizam a historia da Providéncia —
escadaria e praca - que, como sera abordado a frente, foram perturbados pela atual
urbanizacao.
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Fonte: Figura 32, (ZYLBERBERG,1992:15). Figura 33 e 34, retiradas do video da PCRJ “Museu
Aberto do Morro da Providéncia e o Favela-Bairro” (https://www.youtube.com/watch?v=YHDzton3gic).

Esta mesma perturbacdo intervencionista também se apresenta aos
elementos arquitetdnicos, do século XIX, situados no topo da favela. Na Figura 32, o
Oratorio do Cruzeiro ainda isolado, na Figura 33, a Capela Nossa Senhora da Penha

e, na Figura 34 o antigo reservatério d’agua do inicio do século XX.

3.2.3Intervencdo na Providéncia e suas consequéncias locais

Apesar de mais de um século de existéncia, € apenas em seu passado
recente que o Morro da Providéncia recebe continuos investimentos, como as obras
do Favela Bairro e do Morar Carioca. Nota-se 0 acumulo de procedimentos de
valorizacéo do territdrio, os quais intensificam a diferenciagéo interfavelas desta para
as demais da cidade, evidenciando também a forte demanda pela valorizacdo da
regiao.

O Morro da Providéncia foi inserido na legislacéo urbanistica como Area de
Especial Interesse Social (AEIS) definida pela Lei 2976 de 11 de janeiro de 2000,
engquanto sua urbanizacao, prevista pelo Programa Favela-Bairro s6 acontece em
2005. Pelas propostas deste Programa, a Providéncia foi contemplada com uma
intervencao diferenciada, sendo proposta, entre outras, aconstrucdo de um museu a
céu aberto, isto €, a transformacdo da propria favela centenaria a atracdo. Neste
sentido, fica clara a imposi¢cao do projeto de “fora para dentro”, onde “a participacéo
popular também ocorreu de forma pontual e instrumentalizada”. (GOMES; MOTTA,
2013:9).

Esta ‘qualificacdo urbana’ foi justificada pelo esforgo em transformar a

7

externalidade negativa da favela em positiva, isto é, ao torna-la museu a ser
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visitadocommirantes para belas perspectivas da paisagem carioca, seria oferecida
uma finalidade positiva superando a imagem negativa da favela, como lugar da
pobreza. A qualificacdo deste espaco, junto a urbanizacdo propriamente dita, foi
acompanhada por melhorias habitacionais, através do Programa Cimento Social,
situadas na parte mais baixa voltada para o Porto. Trata-se de intervencdes de
valorizacdo local, constatado tanto com os investimentos publicos no entorno —
apresentados a frente -, quanto nas obras de infraestrutura, dentre outras realizadas

na favela. A Figura 35 abaixo destaca os pontos de maior relevancia.

Figura 35Destaques da favela da Providéncia

Cidade
do Samba

|

Vila Olimpica
~ da Gamboa

Central
do Brasil

"A

Fonte: Imagem aérea da Providéncia em2009 (Google Earth), com destaque ao limite da
favela, a Praga Américo Brum (1), a escadaria histérica (2), 0 museu a céu aberto (3), os mirantes (4)
e ruas de acesso: Ladeiras Barroso Faria (5), Rua Bardo da Gamboa (6) e Rua Ebroino Uruguai (7).

Nesta Figura 35, destacam-se o limite da Providéncia, as ruas de acesso ao
morro, a praca Américo Brum, bem como o0s principais elementos existentes
(escadaria, Praca Ameérico Brum, Capela, Oratério e o antigo Reservatorio) e os
mirantes construidos. Com relagéo a estes destaques, seguem algumasimagens dos

mirantes e do detalhe arquitetdnico do Museu Aberto, executadospelo Favela Bairro.
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Figura 37:Vista do 2° Mirante, semelhante ao anterior, estendendo até o Corcovado. Fotografia do
autor.

Figura 38: Vista do 3° Mirante, panoramica com a Av. Presidente Vargas em primeiro plano, a cadeia
de montanhas com o Pdo de Acgucar, Corcovado, Floresta da Tijuca e o Estadio do Maracana a
direita. Fotografia do autor.

Estas propostas para a contemplacdo carioca, em conjunto aos elementos
histéricos do morro, compdem os elementos do Museu a Céu Aberto.Seu percurso é
fortalecido pelo detalhe construtivodelinha guia, perfis metalicosno eixo das vielas e
escadas, identificados no conjunto de Figuras 39. Tratam-setanto de um detalhe
projetadopara manter o percurso orientado, como decks para as visadas do

local,evidenciando mais uma vez o foco no visitante ao invés do morador.
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Conjunto de Figuras 39: llustram a linha metalica guia do percurso do museu, fotografias do autor.

Esta rotina de visitacdo, pretendida pela urbanizacdo do Favela Bairro,
expbe a demanda pela valorizagdo ativa desta favela centenaria e,
consequentemente, a valorizacdo passiva da regido portuaria, junto com as
intervencdes da Cidade do Samba e da Vila Olimpica, também no bairro da
Gamboa. Porém, tal proposta turistica teve sua implantacdo comprometida, até
mesmo no inicio da OUC Porto Maravilha, tanto pela inseguranca gerada pelo
trafico, como pela adversidade de acesso ao aludido museu.

Com relacdo ao projeto de urbanizacdo do Morar Carioca da Providéncia,
vale destaque a sua renomeacdo durante a execucdo, custeada com recursos
Federais do PAC. Ela representa um dos casos da“antecipacédo” do programa — a
fase |, pretérita ao concurso, abordadano item3.1.2 -, que incorporou projetos e
obras jA& em andamento, mesmo possuindo diferentes escopos de servico,
prioridades, fontes de financiamento, etc. Estes fatosexpdem a credibilidade do
programa enquanto slogan adaptavelas necessidadespoliticas momentaneas, como
a abandonar as licdes aprendidas com o consagrado programa antecessor e as
consequentes do concurso.Como no processo participativo e o0 desrespeitoso
processo de remocdo adotados no presente caso, abordados a frente, que resultam
na perda da confianca junto aos moradores a serem atendidos, desta e das demais
favelas contempladas,além de alguns escritérios premiados pelo concurso.

E mais, se a Favela da Providéncia havia acabado de ser urbanizada pelo
Favela-Bairro, porque foi novamente escolhida? Sera que o servico da primeira obra
foi incompleto? N&o existem outras favelas que necessitem de urbanizacdo, de
maneira a “sobrar” recursos para intervir novamente na nesta? Ou simplesmente
aguardava a entrada da UPP e consequente valorizacdo, com a “ocupacéao” policial
e a nova ‘rodada” de gentrificagdo? Qual fator priorizou o Morro da Providéncia a
receber a segunda obra de urbanizagéo (valorizacédo ativa) no inicio do século XXI?

E estas, junto as acdes publicas no entorno (valorizagcdo passiva), demonstram
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objetivos de manter o favelado em sua comunidade pés-qualificacdo ou a busca por

uma maior valoriza¢éo imobiliaria?

Sao estes 0s questionamentos que acompanham a presente analise sobre

as intervencdes do Morar Carioca na Providéncia, as quais‘comecaram no inicio de

2011, seguindo a ocupacdo da UPP, e deveriam ir até meados de 2013, com obras

de conservacdo e urbanizacdo. O projeto esta sendo executado pela iniciativa
privada, através do Consoércio Porto Novo” (GOMES; MOTTA, 2013:13). Quanto ao

seu conteudo, tem-se o descricdo da SMH, responsavel pela obra, seguido da

Figura 40, com o projeto de urbaniza¢do do Morar Carioca da Providéncia.

“As obras incluem, além da complementagédo de infraestrutura, a construcédo de
um teleférico e de um plano inclinado para facilitar a circulagédo e acessibilidade
dos moradores; um Espaco de Desenvolvimento Infantil (EDI) para 170 criangas,
um Centro Esportivo e outro de Trabalho, Emprego e Renda. [...] Referéncia
histérica da cidade, o Morro da Providéncia tera a sua memdria preservada. A
proposta é transformar a area num ponto turistico. No local, sera criado um Centro
Historico e Cultural, um novo ambiente em torno do Oratério e da antiga Pedra dos
Escravos, onde serdo construidas edificagbes destinadas ao comeércio voltado
para o turismo. A é&rea vai da Ladeira do Barroso, passa pela Igreja Nossa
Senhora da Penha, pelo antigo reservatério, pela Capela do Cruzeiro e finaliza
numa praca projetada com anfiteatro. Na Providéncia, esti prevista a constru¢do
de um Posto de Orientacdo Urbanistica e Social (POUSO), implantacao de limites
fisicos e desadensamento de trechos intensamente ocupados e insalubres. Serdo
construidas inicialmente 264 novas moradias para reassentamento de familias que
vivem em areas de risco, sobretudo na localidade da Pedra Lisa. Esta programada
a reforma da Praca Américo Brum, o alargamento de ruas, reforma da
pavimentacdo, construgéo de calcadas e melhoria das condi¢des de acesso [...] e
vérias areas serao reflorestadas.” (SMH, 2010)109

109

Informacdes da Secretaria Municipal de Habitacdo (SMH), do dia 14/09/2010, obtidas no site

http://www.rio.rj.gov.br/web/smh/exibeconteudo?id=1126270 , em visita do dia 15/02/2015.
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Figura 40 — Projeto Morar Carioca para a Providéncia
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Fonte: “Mapa do projeto Morar Carioca em um folder distribuido aos moradores pela Prefeitura em
uma das reunidées.” (FORUM COMUNITARIO DO PORTO, 2011)

A proposta refor¢ca a visitagdo externa tanto no que condiz a mobilidade,
quanto na proposta de Centro Histérico nas proximidades da Capela Nossa Senhora
da Penha e no Oratério do Cruzeiro. No que confere a acessibilidade, as
construgbes propostas praticamente vencem toda a declividade do morro. O
teleférico, por sua vez, atinge a base da favela, enquanto o plano inclinado faz a
ligacdo deste, com o topo do morro, localizacao privilegiada em decorréncia da bela
vista do centro da cidade. Junto a outras agdes e revitalizagdes, descritas pela SMH,
o projeto prevé um consideravel numero de reassentamentos, no qual o processo de

demarcacao e demolicdo adotado merece destaque para nao ser repetido.

No que tange a construcdo e execucdo do custoso teleférico, é a intervencao
destacada por sintetizar a principal disputa de interesse nesta urbanizacao, isto €,
sua proposta refere-se a demanda turistica ou ao morador? Composto por um
sistema com trés estacdes — Cidade do Samba, Américo Brum e Central do Brasil -,

sendo a intermediaria na Providéncia. Esta estacdo foi localizada em um dos
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principais acessos do morro — Ladeira do Barroso -, nolocal da antiga Praga Américo

Brum, como pode ser visto nasFiguras41-3.

Figura 41 (Fotografia de Léo Lima, obtida no site https://favelaemfoco.wordpress.com/2011/07/19/o-
morro-da-favela-e-sua-resistencia-continua/, em visita do dia 15/01/2015). Figura 42: Projeto da
Estacéo Américo Brum retirado do site da SMH -
PCRJhttp://lwww.rio.rj.gov.br/web/smh/exibeconteudo?id=2591641;Figura43: Fotografia da estacéo do
teleférico registrada pelo autor.

Apesar das reivindicacdes contrarias dos moradores, o espacgo de convivéncia
e lazer comunitario com a quadra esportiva, foi substituido pela estacéo
intermediaria do teleférico. Além da duvidosa participacdo popular ao longo das
etapas de projeto e execucdo, premissas do Morar Carioca, a operacao deste
recente equipamento de mobilidade tende a demanda pela visitagdo de turistas.
Mesmo com sua construcdo concluida em meados de 2013, foi apenas um ano
depois, pouco antes do inicio da Copa do Mundo de Futebol, que comecou a ser
operado. Atualmente o teleférico funciona, gratuitamente, entre 9-11h e 14-16h**°.
Demanda externa evidenciada tanto pelo curto horario de funcionamento, quanto

pela demora nos tramites desta concessdo, cuja operacdo foi alcancada com a

proximidade do grande evento internacional na cidade.

Figura 44:Imagem da escadaria historica retirada do video da SMH “Morar Carioca no Morro da
Providéncia” (https://www.youtube.com/watch?v=RxXwbGBnX8w); Figura 45: Proposta de plano
inclinado para a mesma localidade do morro da Providéncia,retirado do site da SMH -
PCRJhttp://www.rio.rj.gov.br/web/smh/exibeconteudo?id=2591641;Figuras 46:Fotografia do autor.

O segundo equipamento de transporte vertical proposto (Plano Inclinado),
acarretaria em um consideravel nimero de desabitados e a conformacdo de uma

"°Conforme relato do funcionario responséavel pelo controle de acesso da Estacdo Américo Brum.
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barreira fisica entre a escadaria historica e a encosta ao norte, de maior ocupacao.
Como pode ser constatado na Figura 45, pela necessidade de demolicdo de todas
as edificaces limitrofes a norte com a escadaria e pela auséncia de uma estacao
intermediaria ou outro mecanismo que cruze o plano inclinado. Na comparacao entre
as Figuras 44 e 46, percebe-se que algumas habitacées foram demolidas, sem que
0 vazio urbano decorrente tenha recebido um novo uso consistente. A ndo execucao
deste item do projeto representa uma conquista popular, a ser relatada a frente,
tanto pela interrupcdo das demolicdes, quanto pela reducdo do numero de
reassentados.Ameacas de demolicdo também presentepelas propostaspara o topo

do morro, apresentadas nas préximas figuras.

MORRO DA PROVIDENCIA
Centro historico cultural’

Figuras 47: Projeto de Centro Histérico e Cultural no entorno do Oratério do Cruzeiro na Providéncia,
(SMH-PCRJ, 2011) https://forumcomunitariodoporto.files.wordpress.com/2012/01/cruzeiro-projeto.jp;
Figura 48-49: Fotografias do autor.

Conforme identificado no Figurad47, sdo previstas novas edificacbes para o
entorno imediato do Oratério do Cruzeiro no alto do Morro da Providéncia, figura que
se observa o novo padrao arquitetdnico “histérico” proposto. Conjunto denominado
Centro Historico e Cultural, mesmo tendo as edificacbes a serem construidas e
“destinadas ao comércio voltado para o turismo”, em substituicdo as antigas
moradias. Percebe-se que o histérico e cultural € utilizado enquanto justificativa para
demolicdo dos domicilios do entorno das edificacdes histéricas. Mais uma vez
prevalece a demanda externa perante os moradores.

O que alegar para estes moradores, com demolicdo necesséria para o futuro
“Centro Histdrico e Cultural’,sairem de suas casas? Ademais, estas familias ndo se
encontram em areas de risco, nem tampouco representam obstaculos a implantacao
da infraestrutura ou da circulagdo interna das vielas.Qual prioridade,historica ou
cultura futura, justifica o prejuizo social destas demoligcbes? Seré que estas moradias

vao ter de ser relocadas pela importancia das suas localizacfes - privilegiada vista
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do cume do morro e circunvizinho ao elemento arquiteténico centenario -, para a real
destinacdo deste espaco avisitacao turistica?

Junto a esta nova tipologia arquitetonica “importada de fora”, representada na
Figura 47, a presente urbanizacdo vem resultando em novas sequelas ao
assentamento. Como pode ser observado na Figura 51, onde uma das edificacdes
marcadas para sair, de fato foi demolida. Porém deixando a lembranca, Figura 52,
de que ali existia uma construcdo marcada, como a materializar a mensagem

intimidadora aos demais moradores ameacados e que permanecem em suas

habitacoes.

Figuras 50: Projeto de praca com o Centro Historico ao fundo retirado do site da SMH — PCRJ
(http://www.rio.rj.gov.br/web/smh/exibeconteudo?id=1126270);Figura 51-2: Fotografias do autor.

Esse procedimento de remover domicilio, seja por questfes de risco ou para
viabilizar a obra, desacompanhado da constru¢édo de novas unidades habitacionais
em igual nimero, ao mesmo tempo em que retira do morador sua localizacdo na
cidade pela auséncia da moradia, o impede, na maioria dos casos, de permanecer
na antiga regido, dada a valorizacdo imobilidria dos antigos vizinhos. O
reassentamento do antigo morador no entorno imediato, premissa do Morar Carioca,
€ depreciado perante a prioridade em qualificar a visitacdo turistica, uma vezque
ainda conta com moradores removidos vivendo de aluguel social***.

Padrdo de prioridades também presente no processo de reassentamento
destas obras,onde, dos seis terrenos destinados as novas unidades habitacionais,
apenas um, na Rua Nabuco de Freitas, teve a obra iniciada através de
empreendimento MCMV, porem, atualmente esta interrompida, como observado nas
Figuras 53-4, sendo esta Ultima visada do alto do morro. Também é destacado o

potencia do terreno, na Figura 55, para construcdo de equipamento habitacional ou

! “residentes da Pedra Lisa que foram removidos desde a intervencéo do Favela-Bairro, bem como

aqueles que foram despejados no inicio das obras do Morar Carioca em 2011 ainda vivem de aluguel
social, portanto, ainda ndo foram reassentadas, ndo possuindo documentos que garantam esse
processo”. (GOMES, MOTTA, 2013:15).

144



social, situado na Ladeira Faria proximo a base da escadaria histérica, como outros
terrenos publicos da regiéo.

Figuras 53:Imagem do Google Maps; Figura 54-5:; Fotografia do autor.

A suposicdoque se apresenta em decorréncia do reassentamento praticado,
diz respeito ao “desincentivo” a permanéncia deste grupo de removidos e dos mais
populares da area,ameacadospelagentrificacdo. Dando sequéncia aorecente
processo de valorizagdesda regido, assim como suacontinuidade, “apostada” e/ou

“garantida” pela CEF, no leilao das CEPAC’s. Neste sentido,

“A intervencdo do poder publico no Morro da Providéncia se da, portanto,
infringindo o Estatuto da Cidade em seus principios basicos, fundados na ‘garantia
do direito a cidades sustentaveis’e ‘gestdo democratica por meio da participacao
da populagdo e de associagbes representativas’(art. 2°, | e Il). Um dos
instrumentos do Estatuto que pode garantir a execucdo de programas e projetos
habitacionais de interesse social é o direito de preempc¢éo (ou de preferéncia).
Conforme o artigo 26, o direito de preempcao sera exercido sempre que o Poder
Pablico necessitar de areas para:l — regularizacdo fundiaria; 1l — execucdo de
programas e projetos habitacionais de interesse social;Por este motivo, devido a
grande quantidade de propriedades subutilizadas na Zona Portuéria, o poder
publico municipal poderia se valer de tal direito para alugar ou comprar iméveis, e
se necessario, reforma-los, a fim de utilizd-los para a habitacéo de interesse social
(HIS),a0 invés de praticar o método do aluguel social, ja visto aqui como inviavel
para fins de moradia digna.” (RAINHA; FONSECA,2013:13)

O fracasso, proposital ou ndo, deste reassentamento, além de atender a
demandas externas aos moradores e contribuir para a segregacao residencial, foi
acompanhado por praticas truculentas no decorrer do processo de identificagéo e
demolicdo das moradias. Como se observa no conjunto de Figuras 56, diversas
edificagbes foram “identificadas” com a sigla da Secretaria(SMH) - “ou como dizem
os moradores, ‘Saia do Morro Hoje”” (Comité, 2013) - e um numero, sem qualquer

tipo de esclarecimento ou consentimento dos moradores.
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Conjunto de Figuras 56: Conjunto de imagens das “identificacées” das construgbes a serem
reassentadas (FORUM COMUNITARIO DO PORTO, 2011).

“O problema central, conforme relato dos moradores, é a auséncia de informacao
e do envolvimento da comunidade na discussdo deste projeto, que ninguém
conhece direito, e que implica em diversas remocdes ou reassentamentos. A
Prefeitura alega que 380 familias serdo reassentadas por estarem em area de
risco e outras 291, para a implantacdo do teleférico e do plano inclinado. No
entanto, o argumento do risco utilizado pela prefeitura para justificar as remocgdes
ja foi descaracterizado por contra-laudo geotécnico, que concluiu um ndmero
muito inferior de casas vulneraveis e que a maioria dos problemas seria facilmente
solucionavel com simples obras de conten¢éo.” (Comité, 2013:27)

Estas praticas infringem os direitos humanos dos moradores a serem
reassentados, contando inclusive com atos de corte de agua ou luz. Neste caso, a
premissa do Programa Morar Carioca da participacéo popular*'? ndo aconteceu nem
ao menos no direito a informacdes sobre o projeto. Atuacdo publica que resultou na
organizagdo interna dos moradores contrarios ao reassentamento, através da
Comissao dos Moradores da Providéncia e do Forum Comunitario do Porto. Tais
desrespeitos constam no documentario “Casas Marcadas”, de Dezembro de 2012,
ao retratar:

“a voz dos moradores, que ndo sao contrarios as obras, mas discordam da forma
como o programa tem sido implementado, néo levando em conta a participacdo
popular e violando direitos humanos, pela forma brutal com que estas remocdes
tém sido executadas, ndo apenas na Providéncia, mas por toda a cidade. [...]
Ressalta ainda que esse projeto de urbanizacao privilegia a estética sem levar em
conta a histéria e a memoéria e dos moradores reproduzida no espaco, nao
atingindo as reais necessidades dos moradores.”(GOMES; MOTTA, 2013:14)

Fora a contrariedade ao Estatuto da Cidade, apontado pelos autores Rainha e
Fonseca (2013), este contexto de infragdo dos direitos dos moradores, sejam eles
de participacdo, de informacdo e, em alguns casos, os humanos, resulta em um

procedimento peculiar a urbanizagéo estudada.

2N participagdo da populagdo comparece como exigéncia do Morar Carioca da mesma forma como

se colocava como requisito no Favela-Bairro, visando gerar consenso. A urgéncia das obras e a
exiguidade dos prazos impede uma mudanca substantiva nas bases do programa, de modo a garantir
a continuidade no curso do planejamento definido. (GOMES; MOTTA, 2013:11)
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“A Defensoria Publica do Estado entrou com ac¢éo cautelar e em outubro de 2012
foi expedida decisdo de paralisacdo das obras em funcdo da auséncia do Estudo
Prévio de Impacto Ambiental (EIA), do respectivo Relatério de Impacto Ambiental
(RIMA) e do Estudo de Impacto de Vizinhanca, bem como da ndo informacéo dos
moradores do projeto, cronograma e remog@es previstas. Esta agdo visa também
paralisar a demolicdo de casas de familias ja removidas, em fungdo dos
problemas gerados pela néo retirada dos entulhos. A Prefeitura conseguiu liberar
a realizacdo das obras do teleférico, mas as remocgdes estdo temporariamente
suspensas.”(Comité, 2013:27)

Ademanda pela valorizacdo da regido acaba por atropelar determinadas
premissas basicas do Morar Carioca, como processo participativo - 0
reassentamento no interior do agrupamento ou em seu entorno imediato, etc -,com
graves consequéncias aos cidadaos locais, os quais recorreram a Defensoria
Publica do Estado em defesa perante a Prefeitura do Rio de Janeiro. Esta demanda
pela valorizacdo é confirmada pela continuidade da pegada turistica na urbanizacao,
originariado Favela Bairro - atestando sua“‘incompletude” -, erefor¢cada pela presenca
da UPP.

Neste cenario de “paralizagdo das obras”, flexibilidades do programa para
abranger outras obras e projetos, as infracbes dos direitos dos moradores no
processo de remocgdo da Providéncia, tendem a depreciaros demais projetos do
Morar Carioca. Alias, pelo apresentado até aqui, percebe-se que 0s atuais projetos
de urbanizacdo de favelas veem incorporando as duas vertentes de atuacdo até
entdo antagbnicas — urbanizacdo e a remo¢do—na mesma intervencao. Até mesmo
nas praticas de reassentamento que, mesmo tendo o apoio de outro programa
habitacional (MCMV) e sua quantidade ampliada, na comparacdo com o Favela-
Bairro, muitas vezes parecem, pela maneira como vem sendo realizado, taticas de
remocao,ao dificultar a permanéncia do morador removido.

Como exposto, esta segunda obra na Providéncia, pelo Morar Carioca,
acontece no sentido de reforcar a atracdo de visitantes, reforcando apropostado
Museu Aberto do Favela Bairro, mediante a proposta de implantacdo de sistemas
mecanizados de acessibilidade e do numero excessivo de reassentamento,
sobretudo as moradias no entorno do Oratério, do “futuro”Centro Historico e Cultural.
Constata-se que tais intervengfes publicas estdo mais focadas na melhoria das
externalidades locais e municipais para atrair investidores do que propriamente o
bem estar de consideravel parcela da populacdo, seja a local - sob risco de
gentrificacdo -, ou a sociedade como um todo — pelo agravamento dos problemas
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urbanos decorrentes do aumento da segregacéao residencial.De acordo com Gomes
e Motta (2013),

“a cidade avanca no sentido oposto ao da integracdo social e da reducdo
das desigualdades socioespaciais. Os recursos investidos ndo sé&o
definidos em uma arena publica em que possam ser discutidos ou
contestados, verificando-se que o setor publico arca com o 6nus das
intervengdes e os ganhos séo da iniciativa privada, tendo como resultado
final o aprofundamento da fragmentacdo social e a polarizacdo do tecido
urbano”. (GOMES; MOTTA, 2013:6-7)

Constatacdes que apontam para duas possiveis alternativas da concentracao

de investimentos nesta favela: a continuidade no apoio em tornar a favela turistica —
tanto pelo Centro Histérico Cultural em reforco ao Museu Aberto, como a melhoria
no acesso com o teleférico -, e o reforco ao movimento de segregacéao residencial
contra o pobre desvalorizador das CEPAC’s da CEF.O que também é reforcado pela
melhoria na externalidade da favela urbanizada, como o caso do Morar
Carioca,intensificado com o aumento do custo de vida na favela, seja em fungéo das
novas taxas pelos servicos urbanos implantados ou em decorréncia da prépria
qualificacdo do ambiente construido. Esta tendéncia assume proporcdes
desastrosas ao expulsar os moradores mais pobres, empurrando-0os para outra
regido da cidade, provavelmente em outro aglomerado subnormal. Essa tendéncia a
gentrificacdo, além de atuar “em cascata” pelas demais areas da cidade,agrava a
fragmentacdo da cidade contra as camadas de menor renda, propiciando a
formacdo de regibes com a presenca cada vez menor de pobres, sem

necessariamente expulsa-los explicita e diretamente.

Fato que faz da priorizacdo das favelas a serem urbanizadas — potencial
“ferramenta gentrificadora” -, um importante mecanismo de valorizagdo das regides
das cidades. As intervencBes pontuais, quando simultdneas pela cidade e
concomitante a outras politicas publicas, como apresentado na figura 09 (pagina
102), podem gerar complexas consequéncias a cidade, como a gentrificacdo popular
nas areas “nobres”.Apesar dos “avang¢os” sobre as politicas para favelas abordadas
até entdo, observa-se a sistematica resolugdo dos problemas locais, a partir do
redirecionamento dos mais populares para outras areas de menor interesse. Esta
evolucéo da segregacao residencial é alcancada pela recorrente redefinicdo do lugar

dos pobres na cidade evalorizagcfes decorrentes.
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Esta consideracéo reforgca a importancia do processo de reassentamento, vital
para aurbanizagdo, enquanto medida voltada ao morador cuja casa precisa ser
demolida, para impedir que contribuam para o crescimento das favelas existentes,
ou o surgimento de novas, mediante alternativada “chave por chave”*Porém o que

se percebe sdo medidas paliativas, como as indenizac6es™*

e os alugueis sociais,
por ndo garantirem uma moradia adequada ao removido, tendendoa direcionar sua

movimentacao para outrolugar, possivelmente informal.

Esta migracdo dos mais pobresnestas urbanizacbes, expressa o carater
paliativo das urbanizacbes de favela, ao continuarem gerando o crescimento das
favelas em outros locais. Estaconstante movimentacao popular intraurbanadificulta a
atuacdo da engenharia urbana, ndo apenas pelo crescimento da sua area de
atuacao para as periferias, mas também por implicarem em um “grau devastador de
degradacdo ambiental provocado por loteamentos ilegais e ocupacdes sobre areas
protegidas e solos frageis” (ABIKO, 2011:23). Carente de uma atuagéo holistica
sobre a cidade, é percebida a indugdo da segregacédo residencial pelas “politicas
municipais [que] reservam as areas mais centrais e com acesso a melhor
infraestrutura as classes média e alta” (ABIKO, 2011:21), ignorando as graves
consequéncias resultantes para toda a cidade.

Verifica-se que a maior parte das acfes voltadas as favelas geram - mesmo
que a Constituicdo Federal preconiza o contrario - o aumento das disparidades
sociais e a permanéncia de praticas habitacionais insalubres da populacédo de menor
renda. Elas se manifestam na auséncia de tratamento do esgoto sanitario, a
poluicdo dos corpos hidricos, a impermeabilizacdo do solo resultando em enchentes,
descarte inadequado dos residuos soélidos, maior vulnerabilidade a doengas como a
tuberculose dada as condi¢des insalubres das moradias, entre outros fatores que
dificultam o estabelecimento e manutencdo dos servicos urbanos. Outras graves
consequéncias dessas transferéncias populacionais - que ndo se restringem ao
saneamento basico - dizem respeito a diversos aspectos, desde a maior disputa

pelos equipamentos urbanos periféricos, como escolas, creches e hospitais, até a

13 Modalidade onde o morador a ser relocado somente entrega a chave do seu domicilio ao receber

a chave da sua nova casa, mediante a producéo de unidades habitacionais ou pela compra assistida.
A respeito destas, vale lembrar que costumam ser valores mais baixos que o praticado pelo
mercado, uma vez que as indenizacdes ndo consideram a propriedade fundiaria, ela é calculada
somente sobre as benfeitorias.
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intensificacdo dos congestionamentos dos sistemas de transporte, como ja
mencionado.

Dados os impactos prejudiciais a engenharia urbana carioca, essa crescente
ambiguidade entre o problema a ser resolvido e a acdo das politicas para favelas
tem na segregacao residencial o mecanismo que, a0 mesmo tempo em que
fragmenta a cidade em &reas sociais destinadas a distintas classes, direciona as
camadas populares as periferias. Tal realidade intensifica os conflitos urbanos, uma
vez que as acles publicas, financiadas por todos os cidadaos, terminam por
privilegiar regides onde se situam residéncias das classes hegemonicas.

Em sintese, as ac¢des publicas ndo minimizam a segregacao residencial, ao
contrario, a complexificam ao priorizarem a venda da cidade aos mercados globais e
aos interesses privados do rentismo fundiario, comomostra o exemplo dana regido
portuéria, ondedeterminados territorios sdo escolhidos para receber intensos
investimentosem detrimentodo bem coletivo da sociedade. A urbanizacéo de favelas
tende a abafar os conflitos locais, mediante suas praticas “participativas”, e induzir a
substituicdo social dos moradores de menor extrato de renda. Até que ponto a
cidade vai comportar este duplo movimento: de reorganizar o lugar do pobre urbano
e de concentrar investimentos pontuais, com recursos de todos, em detrimento do

seu restante?

3.3Possibilidades de utilizagdo da Legislacdo Urbanistica: cenarios
No combate a essa dinamica de crescimento segregador, de investimentos
publicos direcionados as valorizagBes urbanas pontuais que decorrem emmigracées
intraurbanas dos mais pobres, a oferta de terrenos centrais urbanizados a moradia
popular, jA destacada por Maricato (2000), pode se apresentarcomo uma das
estratégias impugnadoras deste processo.Diante a relevancia do tema habitacional,
0 presente trabalho utiliza uma ferramenta do exercicio profissional para instigar o
debate a respeito das demandas por terrenos infraestruturados no entorno da favela
da Providéncia.
E pretendido dialogar sobre os conflitos de interesse que demandam acdes
publicas perante este solo urbanizado e de localizac&o central, tendo como ponto de
partida: as consequéncias da sociedade ser divida em classes, abordadas no

primeiro capitulo; os grandes eventos mundiais sediados na cidade e seus
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proporcionais recursos; a concentracdo de investimentos e politicas publicas
simultaneos no local; a existéncia de dois projetos de cidade em atuacdo no
municipio do Rio de Janeiro™® e o discurso estrategicamente “participativo” e
“consensual”, atualmente praticado em prol da “melhoria da cidade”.

Neste intuito, sdo apresentados dois cenarios'*®

tracados para a regiao
portuaria do Rio de Janeiro, por se tratar do entorno expandido da Favela da
Providéncia para expressar a relacdo entre as premissas desta urbanizacdo com o
projeto de cidade ao qual o entorno estd submetido. Entende-se aqui como
‘cenario’a simulacdo de situagbes hipotéticascom base em modelagem, visando a
testagem dealternativas de intervencao no territdrio em estudo.Eles sdo explorados
sob o0 aspecto das possibilidades de aplicacdo da legislacdo urbana: o Cenario A,
inspirado na Operacdo Urbana Consorciada Porto Maravilha, e o Cenario B, com
base no Solo Criado. Assim sendo, foi desenvolvido um modelo eletronico da regiéo,
apresentado no conjunto de imagens 57, para facilitar a comparacdo entre os

cenarios simulados.

"Em meados da década de 1990, a partir da sobreposicéo do Plano Estratégico sobre a area de

atuacao do Plano Diretor, como apresentado no item 2.2.4.

116 . . . ~ . - . . i
Entendidos aqui enquantosituacdes hipotéticas de futuro, cujo cerne estd na andlise das

possibilidades de intervencdo no territério em estudo. Neste caso, se fundamentam em dois

instrumentos da legislagéo urbanistica — OUC e Solo Criado, brevemente apontados no item 3.2.1.
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Conjunto de Imagens 57— Modelo com situagdo atual do Morro da Providéncia e seu

entorno
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Dentre as possibilidades exploradas nos cenéarios a seguir, a teméatica
habitacional é priorizada dentre as demais questdes urbanas'’. Ali4s, neste cenario,
os equipamentos educacionais profissionalizantes'*® adquirem importancia sobre os
outros, por acreditar que a promoc¢ao de moradia popular ndo € em si suficiente, ela
deve vir acompanhada do fomento a geracao de trabalho e renda, uma vez que seus
moradores necessitam desta renda para fazer a casa “funcionar”.

Tendo em mente as praticas de segregacdo residencial,flexibilizacdo
urbanistica e dos processos de valorizacdo ativa e passiva, estes cenarios
pretendem explorar alternativas de a¢Bes do poder publico — no caso da provisdo
das habitacbes de interesse social (HIS) - sobreduas perspectivas: a disputa pela
valorizacéo do territério, e a tendéncia de localizacdo do morador de baixa renda na
cidade. Para este debate sdo simulados tanto a construcdo de moradias populares
em terrenos publicos, com recursos oriundos da venda do solo criado, quantoseu
desincentivo na regido, de forma a evitar externalidades imobiliarias negativas.

3.3.1 Cenario A

Tendo como condutor o planejamento estratégico, o Cenario A consiste numa
simulacdo de utilizagdo maxima da potencialidade de ocupacdo do solo oferecida
pela normativa em vigor na Zona Portuaria, obtidos através da compra e venda dos
CEPAC. O suposto sucesso dos CEPAC’s poderia imprimir intensa valorizagdo no
local, desencadeando o alerta, exposto por Maricato (2000), da apropriacdo de
moradias com potencial popular pela classe média.

Diante deste cenario “sintonizado” ao projeto de cidade “competitiva” e ao 2°
Plano Estratégico 2013-2016, o Morar Carioca da Providéncia realizar-se-ia com o
objetivo de aproveitar o potencial centenario e pioneiro da Favela da Providéncia
para torna-la uma representacdo visitdvel deste padrdo urbanistico
internacionalmente conhecido e procurado. Assim, as intervengdes de infraestrutura
basica sdo acompanhadas por um custoso sistema de circulacao vertical, composto

por um teleférico e Plano Inclinado. O primeiro, de ingresso ao acesso intermediario

"Temas também importantes como o transporte urbano, o uso e ocupacéo do solo, equipamentos

culturais, etc. Salienta-se também, que foram considerados os equipamentos mais pertinentes ao
tema da moradia, apesar de existirem outras propostas e terrenos dignos de estudos, como o caso do
Museu do Amanha previsto para o pier Maud, o terreno do antigo gasometro. Afinal, neste contexto
hipotético de cenarios futuros, as variagfes de combinacdes de intervengfes sdo diversas.
"®Enquanto possibilidade de geracéo de trabalho e renda a partir da capacitagéo profissional e do
incentivo ao cOmeércio e servigos.
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da Favela, na Ladeira do Barroso, e o segundo, para conectar este ponto ao topo do
morro. Local de maior potencial a visitacdo, seja pela privilegiada vista da cidade,
como pela proximidade com as construcdes religiosas centenarias.

A partir da prioridade ao incentivo turistico e ao processo de valorizacéo local,
a meta de reducdo da favela, presente no 2° Plano Estratégico, é atingida através
das demolicBes necessarias a intervencdo™®, possibilitadas através de
indenizacdes, uma vez que 0 reassentamento préximo, pelo MCMV, ndo se
viabilizou pelo elevado custo dos terrenos do entorno. Este aumento do custo
territorial € decorrente do sucesso de compra e revenda das CEPAC's para
construcao, financeirizados através de acdes na bolsa de valor.

Tal suposicdo de utilizacdo maxima do adicional construtivo disponibilizado
pela Prefeitura é representada no modelo eletrébnico em conformidade aos
parametrosda OUC'®, regulamentada pela Lei Complementar 101 de 2009, com
destaque aos limites de gabarito, taxa de ocupacdo e o Coeficiente de

Aproveitamento Maximo, estabelecidos nos ANEXOS V-A e V-B, a seguir.

Conjunto de Figuras 58 - Lei Complementar 101 de 23 de novembro de 2009
ANEXO V-A; eANEXO V-B

ANEXO V-B
QUADRO DE PARAMETROS URBANISTICOS POR SUBSETOR

GABARITO TAXA DE
(egeon SUBSETOR metros-pavimentos | OCUPAGAO

AREAS CONSOURADAS PARA CALGILO DE CEPAC A1 15-4 70% 2,80 280

A2 1-3 70% 2,10 2,10
A3 90 - 30 70% 1,00 8,00
A4 9-2 70% 1,00 1,40
A5 1-3 70% 1,00 2,10
B1 1-3 70% 2,10 2,10
B2 1-3 70% 1,00 2,10
B3 18-6 70% 1,00 2,80
B4 90 - 30 70% 1,00 8,00
B85S 60 -20 50% 1,00 420
B6 1-3 70% 1,00 2,10
C1 1-3 70% 2,10 2,10
c2 120 - 40 50% 1,00 8,00
c3 150 - 50 50% 1,00 12,00
C4 60-20 50% 1,00 420
Cs 1-3 70% 1,00 2,10

D1 150 - 50 50% 1,00 10,00
02 120-40 50% 100|800
D3 60-20 50% 100|420
D4 -3 70% 100|210
€1 90-30 100% 100 |11.00
€2 120-40 50% 100|800
3 15-5 70% 100|280
Gk |§ Profotucs da Cidade do Rio de Jonero | E4 11-3 70% 100|210
" e ] F1 75-2 70% 100|140
" 1-3 70% 1,00 2,10
5 -3 70% 100|210
M1 150 - 50 50% 1,00 12,00
Fan Pres M2 15050 50% 100 |1000
M3 120-40 50% 100|800

AnexoVA  MAPA DE DELMITAGAO DOS SUBSETORES.

A este respeito, 0 estudo técnico terceirizado, ou ndo,atua enquanto melhor proposta de

reassentamento para os moradores ou como “justificador” gabaritado de decis6es politicas?
120 Apesar de diversos projetos ja estarem “acordados” para os terrenos da area com disponibilidade
de adicional construtivo, 0 modelo eletrénico serestringiu a legislagdo da OUC.
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Conjunto de Figuras 58: Anexos V-A, com o limite da OUP Porto Maravilha e a divisédo do Setores e
Subsetores, e V-Bcom o Quadro de Parametros Urbanisticos por Subsetor da Lei Complementar 101
de 23 de novembro de 2009 (PCRJ,2009).

Ocorre que o recurso decorrente da venda desta ampliacdo construtiva é
destinadaas obras de infraestrutura no limite da operacao, fato que possibilita obter
dois processos de valorizacdoa partir do mesmo investimento: o decorrente do
acréscimo construtivo, de forma ativa, e o relativo as benfeitorias da area da
operacdo, de forma passiva. Estas valorizagcbes resultantes da flexibilizacdo da
legislacdo urbanistica contribuem para a intensificacdo da desigualdade social, uma
vez que tais beneficios liquidos da operacdo costumam ser apropriados, em grande
maioria,pelas classes dominantes, como no modelo — Figura 03 (pagina 44) -,
identificado pelos autores Vetter, Pinto, Fredrich, Massena(1981), gerador de
segregacao residencial.

Neste Cenéario A, apresentado no conjunto de Imagens 59 a seguir, a

2lsucumbiu a

valorizacéo da regido foi tamanha que até mesmo a Cidade do Samba
nova legislacdo, sendo substituida para melhor aproveitar os parametros
“flexibilizados” deste terreno: construir até 30 pavimentos, sob uma taxa de
ocupacao de 70% e o Coeficiente de Aproveitamento Maximo de até 8,00 vezes o
terreno. Assim como as habitacGes construidas para hospedar os membros da Midia
e Arbitros, com potenciais & HIS dada sua origem fundiéaria federal, foramadquiridos

pela classe média.

21 Um dosprimeiros elementos arquitetdnicos responsaveispela retomada das a¢fes de revitalizacao

da regido, junto a Vila Olimpica da Gamboa e o Favela-Bairro da Providéncia.
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Conjunto de Imagens 59— Cenério A
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Como se observa neste cenario A, o adensamento deste trecho central da
cidade, acompanhado pelas intervenc¢des no sistema de transporte urbano - como a
perda da perimetral, o espaco viario “cedido” ao VLT e o novo Terminal Maritimo
destinado aos transatlanticos - representa um elevado risco a mobilidade viaria.lsto
é, a ja congestionada circulacdo viaria da regido’? é agravada tanto pela perca
fisica de espaco do veiculo particular, implantacdo do VLT,como também no
acréscimo significativo de origens e destinos das viagens diarias ao local, pelo
aumento construtivo.

Ao que parece, a demanda pela revitalizagdo n&do contempla o real
fortalecimento da populacdo local, mas sim a “cidade de exce¢ao”, que faz da
flexibilizacdo legislativa uma regra na busca da valorizacdo do territério. Este
mecanismo, como exposto, intensifica a desigualdade social, uma vez que deprecia
o valor dos imoéveis do entorno, tornando as habitacdes de interesse social
indesejadas no local. Como acreditar ser possivel um sistema de “teletransporte”
capaz de fazer surgir e desaparecer o trabalhador, sem importar-se com o local de
sua residéncia?

Observa-se a conivéncia do poder publico com os agentes empoderados,
grupos hegemdnicos como proprietarios fundiarios, capital financeiro,
incorporadores/construtoras, tendo em vista que o primeiro, ao invés degarantir a
equidade social aos bens coletivos, incentiva a concentracdo de investimentos,
concede privatizagdes e “ajustes” nas normas construtivas exatamente nas areas de
interesse das classes dominantes, medidas que fortalecem a segregacao
residencial, implicando tanto em consequéncias locais, a selecao social, como para
a cidade, com o agravamento ao campo de atuacdo da engenharia urbana.

Em sintese, percebe-se no Cenario A uma parcela da sociedade,
normalmente a de mais baixa renda, excluida da maioria das benfeitorias do poder
publico. A este respeito, o morador da favela da Providéncia, com dificuldade de
insercdo no mercado de trabalho formal, conseguira arcar com o aumento do custo

de vida decorrente dos servicos da urbanizacéo e intervencdes de valorizagdo no

22De “acesso” ao centro e zona sul da cidade através da Avenida Francisco Bicalho, responsavel

pela conexdo da Avenida Brasil, Maracana e Ponte Rio-Niter6i com a Avenida Presidente Vargas e o
Elevado Paulo de Frontin.
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entorno, ou cedera rumo a um assentamento compativel com o seu poder aquisitivo

de trabalhador informal ou desempregado.
3.3.2 Cenario B

As propostas do cenario B sdo concebidas a partir de trés premissas:
promover a diversidade de classes sociais, produzir a mistura de usos e fomentar
subsidios para fortalecer a formacao de trabalho e renda paramoradores de baixa
renda. Sua atuacdo preza inibir a segregacdo residencial através da divisdo
democratica dos beneficios liquidos decorrente dos investimentos publicos, a partir
da oferta de moradia bem localizada para as camadas populares. Neste sentido,
admite a suposicdo da baixa adesdo as praticas neoliberais na gestdo publica
carioca na virada do século XX-XXI, como a continuar com os ideais da reforma
urbana do periodo da Constituigéo.

Diante desta possibilidade de projeto de cidade — relacionada ao direito a
cidade e a funcéo social da propriedade -, o Morar Carioca da Providéncia, neste
Cenério B, estruturar-se-ia em trés vertentes: fisica, normativae socioeconémica. A
primeira volta-se a atua¢do em duas esferas, publica e privada: em areas publicas,
com benfeitorias relacionadas aos sistemas de saneamento, acessibilidade e meio
ambiente,e na esfera privada, pela qualificacdo das condi¢cdes de salubridade dos
domicilios. A segunda vertente destina-se a identificar terrenos préximos, por
levantamentofundiario e pesquisa dos instrumentos do Estatuto da Cidade (como o

Direito de Preempcéo’?®

), com potencial para a promocao de politicas publicas
redistributivas. A Ultima vertente preza o fornecimento de subsidios pela
permanéncia dos moradores apO0s a valorizacdo imobiliaria, tanto pelo
reassementono entorno imediato, pela adogdo da pratica “chave por chave” ou nas
HISda regido, previstas neste cenario B,assim como a capacitacdo profissional e o

fomento ao primeiro emprego*®*, em conjunto com equipamentos urbanos'?® que

trata-se da prioridade dada ao Poder Publico para efetuar a compra em negociacdes imobiliarias

em determinadas areas definidas por ele. Ele permite ao Poder Publico fazer estoque de terras
destinadas a producdo de habitacdo de interesse social, e regular a valorizacdo fundiaria de
determinada area.” (FERREIRA, 2003:13).

*Com foco na real qualificacdo profissional dos moradores com menores rendas, seja para alcancar
um emprego no mercado de trabalho ou abrir seu préprio negécio enquanto autbnomo, através de
cooperativas ou a adaptar um cdmodo da casa para a geragdo de renda, como mecanismo de
subsidiar a permanéncia dos mais pobres, a partir da sua capacitacdo profissional e empenho.
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potencializem processos endégenos de geracdo de trabalho e renda, fortalecendo o
desenvolvimento socioecondmico local.

Neste contexto de atuacdo baseado no direito a cidade e na funcao social da
propriedade, destaca-seoprincipio do solo criado, cujo recurso obtido pela vendado
imovel seria destinado ao financiamento de HIS. Nesta hipotese, as moradias
populares seriam construidas em terrenos publicos declarados Areas de Especial
Interesse Social,sendo situadas na simulacdo realizada, no terreno do Porto

Olimpico*?®

e daCidade do Samba, respectivamente, conforme apresentado no
conjunto de imagens 60. Os imdveis do primeiro seriam destinados a HIS, como
legado deste grande evento, enquanto as outras HIS seriam construidas no terreno
da Cidade do Samba, uma vez que, hipoteticamente, ela teria sido construida no
terreno do antigo presidio na Rua Frei Caneca - onde foram construidas edificacdes
pelo MCMV -, por ser mais préximo ao sambodromo.

A proposta destas moradias populares bem localizadas preza pela variedade
de camadas sociais da regido, a partir da assisténcia publica para com as faixas de
0 a 3 e 3 a 6salarios minimos do MCMV, por exemplo. Também se pretende o uso

misto do solo, prevendo para o embasamento das HIS'?*’

a implantagcdo de
comeércios e servicos, permitindo a exploracdo econémica por parte de moradores.
A previsao de locais para acatar atividades produtivas nos primeiros pavimentos das
HIS, sdo pensadas tanto para suprir demandas de abastecimento dos moradores,
como também possibilitar-lhes a geracdo de renda, sendo esta, engrenagem basica
— pagamento dos gastos com infraestrutura -, ao funcionamento dos servigos
habitacionais, como agua, iluminacéo, eletricidade, alimentacao, etc.

Neste contexto de capacitacdo e da integracdo social € prevista aconstrucao
de duas unidades do SENAI, um voltada a industria téxtil - dada a proximidade
com o polo fabril de Sdo Cristévao e com a Marques de Sapucai, com sua demanda

por fantasias carnavalescas -, e outro a hotelaria, podendo promover qualificacédo

»Contemplando equipamentos urbanos no entorno e na favela, como cursos profissionalizantes

através de SENAI's, estabelecimentos destinados ao comercio e servigo local, dentre outros. Como a
se aproximar das ideias propostas pelo Plano de Integracdo do Edital do Morar Carioca Fase Il e ao
Decreto 36.388 de Outubro de 2012.

**Previstos para sediar a Vila da Midia e dos Arbitros durantes as Olimpiadas de 2016.

Com quatro pavimentos, sendo o primeiro e o térreo, para lojas comerciais de pequeno e médio
porte, e os demais, destinados a salas comerciais, cujos alugueis cobrem sua manutencdo, como
também os custos da circulagcéo vertical mecanizada até a base das torres habitacionais.
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técnica de moradores para os varios servicos demandados, como por exemplo,
hospedagem, hospitalidade, procedimentos administrativos e financeiros,
gerenciamento e coordenacado de atividades, alimentacdo e bebidas, suprimentos,
prestacdo de servicos, dentre outros. O potencial deste segundo equipamento diz
respeito tanto ao publico turistico incrementado pelo novo terminal maritimo do
porto, como também pela qualificacdo profissional para assumir um dos diversos
postos de trabalho dentre os inUmeros estabelecimentos de comércio e servicos no
centro da cidade. Supde-se que, de médio a longo prazos, isso possa transformar
tais moradoresem profissionais especializados, gerando, portanto um diferencial
local para atratividade de empresas, dada a oferta de m&o de obra qualificada e

préxima ao posto de trabalho.
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Conjunto de Figuras 60— Cenario B
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O sistema de transporte local foi simulado de maneira a interligar as
modalidades existentes na regido — trem, metro, rodoviaria, aeroporto, BRT,
terminais maritimos — através do VLT, tendo em vista a possibilidade das
intermodalidades em decorréncia ao bilhete Unico de transporte. Apostando neste
sistema sobre trilho enquanto circulagéo interna e de conexdo com o0s demais
modais, sao previstos edificios garagens na proximidade das principais estacfes
intermodais do VLT, como medida de desincentivo ao uso de automoveis privados.
Também sao previstos dois terminais maritimos para a regido: umde grande porte,
orientado & movimentacao turistica em transatlantico, tendo em vista o potencial
carioca a visitacdo intermunicipal e internacional, sendo o outrointermunicipal,
destinado a circulacdo pela baia de Guanabara, como a expandir o sistema

existente entre Rio e Niterdi a outros municipios.

A partir desta ampla oferta de transporte urbano para a regido, as unidades
do SENAI propostas poderiam assumir novas dimensfes de atuacado, frente
a“‘expansao” da area de influéncia abrangida pela ampliacdo da mobilidade local. A
elevada mobilidade poderia ser aproveitada ofertando cursos profissionalizantes nos
horérios de maior intensidade dos sistemas de transporte urbano, com potencial de
absorver parte da movimentacdo pendular dos trabalhadores nos momentos

proximos a chegada e saida dos postos de servigos.

Ocorre que o0s equipamentos aqui propostos de HIS, de cursos
profissionalizantes, de comércio e servigo, etc.,se por um lado atuam na reducéo da
segregacao residencial — oferta de moradia popular, acompanhada por capacitacado
e incentivo ao trabalho e renda -, por outro, pouco agregariamas externalidades
positivas necessarias a atracao turistica e de investidores.Conforme ocorreu com as
construcbes da Cidade do Samba e do Porto Olimpico, o incentivo a permanéncia
dessa populagdo terminaria por ‘depreciar’ os pregos dos imoveis, de maneira a

dificultar o processo de valorizagao.

3.3.3 Consideracg0des finais dos cenarios
O intuito do exercicio realizado com estes cenarios foi o de provocar o debate
a respeito do que se deseja enquanto projeto de cidade para o Rio de Janeiro, se

mais inclusiva aos moradores de maneira a combater a desigualdade social, ou a
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direcionada ao empreendedorismo urbano, como no caso da ambiguidade na
provisdo de moradias populares em localiza¢cbes influenciadas por demandas de
valorizacéo, a exemplo do que vem ocorrendo no entorno da Providéncia.

A estreita relacdo entre a localizacdo popular e a dindmica de valorizacao
territorial faz da terra urbanizada um tema de vital importancia para o debate sobre a
questdo habitacional. Essa relagcdo pode ser conferida tanto pela acao
dosmecanismos de gentrificacdo, quando tais territérios infraestruturados sé&o
destinados aos setores privados — Cenario A -, como no sentido “nivelador” do valor
do solo urbano, redutor da segregacéo residencial, em respeito ao direito a cidade -
contidos no Cenéario B. Tais cenarios, apesar de hipotéticos, possibilitam a
identificacdo de possiveis contradicdes entre demandas de classes — como sobre a
localizacéo das HIS -, ou até mesmo a formacdo de blocos de poder*?® entre os
atores envolvidos, como também das demandas que direcionam a atuacdo do
poder publico, responsavel pela mediagéo dos interesses.

Com respeito a urbanizacdo da favela da Providéncia, no que tange ao
alinhamento aos dois projetos de cidade simulados, os cenarios demonstram o quéo
submissaaos postulados de mercado voltado aos megaeventos € a premissa
projetual para tais habitats. De um lado,conforme o cenario A, a proposta de
fortalecimento turistico composto por centro histérico no topo da favela - com novas
edificacbes comerciais e acesso mecanizado, via plano inclinado e teleférico -,
resultante em grande necessidade de relocagcdes e dificuldades de
empreendimentos MCMV para o reassentamento, dada a prioridade local de
valorizacdo. De outro, no cenarioB, terrenos de origem federal sdo priorizados para
ceder lugar a habitacGes de interesse social, incluindo unidades de comércios e
servicos para fomento da geracdo de trabalho e renda, construidos com recursos
obtidos pela venda de solo criado, cumprindo o objetivo para o qual foi criado, de
contrabalancar as possiveis desigualdades sociais decorrentes do adicional
construtivo, reduzindo a segregacao residencial.

Uma das evidéncias destas simulacdes refere-se a possibilidade de escolha
locacional do cidadédo de baixa renda na cidade. Enquanto no cenario B, a boa
localizacéo da favela da Providéncia é respeitada e reforgcada pelas habitacdes de

Como o formado pelos proprietarios fundiarios, agentes financiadores, incorporadores e

construtores, cujos objetivos de valorizagdo sdo contemplados no Cenario A.
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interesse social em terrenos publicos do entorno, no cenério A, ela praticamente é
ignorada, uma vez que a populacédo que conquistou o reconhecimento da favela tem
a sua permanéncia ameacada pelas benfeitorias e valorizacdes tendenciosas a
gentrificacdo.Como se fora um presente de grego da valorizacdo imobiliaria para os
favelados de mais baixa renda, onde quanto maior a diferenga socioeconémica entre
a favela e seu entorno, maiores sdo os riscos do ‘cavalo de troia’ especulativo
acontecer.

Ao comparar os cenarios A e B julga-se que foi possivel observar, ao minimo,
duas particularidades. A primeira esta no redirecionamento do recurso do solo
criado, inicialmente pensado para aplicacdo em HIS, porém redefinido em direcdo a
execucao da infraestrutura restrita a regido. A segundarefere-se a existéncia de dois
projetos de cidade quanto a gestdo publica, sendo o hegeménico, em prol da
valorizagc&do e uma suposta inser¢cdo competitiva global, e o segundo, relacionado ao
direito a cidade, em prol da reducdo das desigualdades sociais e,
consequentemente, dos conflitos urbanos em defesa da maioria. Diante deste
binbmio, competitiva ou democratica, sdo destacadas algumas premissas de projeto,
gue buscam combater a segregacao residencial.

O projeto urbano deve ser respaldado por um estudo social participativo,
composto por acbes interdisciplinares sequenciais para o reconhecimento da area.
Deve ser acompanhado por textos e imagens, como mapas sociais'®°, de usos e
atividades nos principais espacos comunitarios, identificacdo dos subsetores, das
areas de risco, das deficiéncias do saneamento basico, sua acessibilidade, entre
outros quesitos. Em sintese, o estudo da area deve definir e priorizar os principais
problemas e potencialidades do ponto de vista do morador de favelas, de maneira a
incentivar sua permanéncia apds a urbanizacdo epreveniro carater paliativo da
intervencdo que apenas transfere o problema, frente a possibilidade de
gentrificagao.

129 “segundo ainda Katzman (1996), o uso de mapas sociais tem gerado a aproximacdo dos Vvarios

especialistas envolvidos nas tarefas de quantificacdo, analise da pobreza e na conceituagéo, desenho
e gestdo das politicas sociais. A sua elaboracdo e utilizagdo, com efeito, tem incentivado a
cooperacao entre as atividades de diagnostico e de acdo. Os mapas sociais, ao criarem uma forma
simples, atrativas e de facil de compreensao e representacdo dos problemas sociais, favorecem a
colaboracgéo entre estatisticos, académicos, especialistas em informatica, gestores publicos, além de
facilitarem o entendimento entre os responsaveis pelas politicas sociais e os representantes da
sociedade envolvidos nas tarefas de monitoramento da ac¢ao publica.” (RIBEIRO, 2003:5-6)
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As acOes devem tirar proveito das licdes aprendidas na avaliagdo das
experiéncias anteriores, isto é, a analise dos usos poés obra das favelas urbanizadas
sdo fundamentais para identificar as propostas que tiveram bom resultado, suas
consequéncias, etc. Devem também ultrapassar os limites dosespacos publicos,
contemplando melhorias habitacionais, premissa valorizada pelo concurso publico
de metodologia e conceituacdo do Morar Carioca.

Outro ponto crucial refere-se a comunicacdo com o0s moradores locais,
podendo ser facilitada através da capacitacdo de agentes locais multiplicadores*®,
que devem atuar como pontes de informacdes entremoradores e responsaveis pela
urbanizacao, buscando um processo que minimize boatos e amplie a capilaridade
da escuta a populacdo local, empoderando-a a se posicionarem relacdo as
propostas do projeto, possibilitando que se tornem espécie de “fiscais” da execucao
da obra, aferindo o atendimento aos problemas e potencialidades locais.

Ainda com relacdo aos moradores é primordial para a saude do processo
participativo o esclarecimento inicial de duas perguntas: “minha casa vai sair?” e
“para onde eu vou?”. Ao adquirir o terreno e iniciar a construgdo habitacional™!, o
medo da populagéo de ser “removida para longe”, grande desafio a efetiva aceitacao
e participacao dos moradores, é reduzido, aumentando as possibilidades de éxito da
urbanizacdo. Essa questdo remete a davida sobre a finalidade da urbanizacéo,
principalmente na favela da Providéncia, pelo processo de reassentamento
adotado.Destaca-se também a importancia da pesquisa fundiaria dos terrenos do
entorno com potencial para implantacdo de equipamentos habitacionais, para iniciar
as obras do reassentamento dos domicilios a serem demolidos para viabilizar a
intervencao.

Observou-se neste estudo a suposta transferéncia de fundos voltados a
moradia popular como compensac¢fes a aplicacdo do solo criado, conforme pensado
a época da Constituicdo de 1988, direcionados a execucdo de infraestrutura do
entorno da Favela da Providéncia, por via da venda dos CEPAC’s da OUC Porto
Maravilha. Estes instrumentos da legislacdo urbanistica foram adotados nestas

simulacdes para explorar o quao ambigua uma intervencéo publica pode ser. Em se

“*Moradores com senso de representacéo e lideranca dos subsetores existentes na favela.

Cujo quantitativo necessario pode ser estimado na etapa de estudo local, simultaneamente com o
desenvolvimento do projeto.
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tratando destes cendrios hipotéticos, levanta-se o questionamento de como um
instrumento pensado para inibir a especulac¢do imobiliaria, como o solo criado, pode

ser reconfigurado a seu favor, como a OUC Porto Maravilha.

CONSIDERACOES FINAIS

A partir da década de 1990, a administracao publica carioca passou a adotar
praticas empreendedoras, tanto motivadas internamente, pela descentralizagdo do
Estado Nacéo - a exemplo da regulamentacao do territorio pela gestdo local através
do Plano Diretor -, como por influencias estrangeiras, pela ascensdo do
neoliberalismo diante da faléncia do modelo de Estado de Bem Estar Social.Esta
mudanc¢a no modelo de atuacdo municipal pela globalizacdo, fez com que muitas
cidades passassem a competir,investindo na melhoria de suas externalidades, para
melhor se inserir no “processo de desenvolvimento capitalista”, identificado por
Brandao (2007).

Tal processo zela pela “homogeneizacdo” dos mecanismos urbanos de
reproducao do capital, a “integragdo” destas localidades e a posterior “polarizagéo”
das mesmas, seguida pela formagcdo da “hegemonia” nas correlacées de forcas.
Sem a devida atencdao nas possiveis consequéncias desta “cartilha de boas
praticas”, disseminada pelas agéncias multilaterais, muitas administracbes
municipais embarcam na disputa efémera promovendo melhorias de suas
atratividades — investimentos em infraestrutura, telecomunicacdes, isencées de
impostos, etc— junto ao mercado global. O grave é constatar que as administracdes
publicas tém privilegiado investimentos em prol da competicdo urbana, em
detrimento da precéaria qualidade de vida de consideravel parcela da populacéo
constantemente excluida das benesses urbanas.

No Rio de Janeiro nédo foi diferente, pouco depois da Constituicdo de 1988, a
gestdo municipal, mediante consultoria internacional, implanta seu planejamento
estratégico, viabilizador, em conjunto a outras forcas, do ciclo de megaeventos
vivenciado atualmente. Ele é dotado de praticas pragmaticas de metodologias
empresariais, que valorizam o projeto ao plano, com metas de curto prazo, dentre
outras premissas no intuito de valorizar a cidade — a época inicial, com o Rio Cidade,

o Favela-Bairro, o Parque Tecnoldgico; sendo atualmente seguido, no contexto de
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realizacdo dos Jogos Olimpicos na cidade, com o Morar Carioca, Porto Maravilha,
UPP’s, MCMV - para melhor se vender ao mundo e, assim, continuar a atrair
investidores.

Como destacado neste trabalho, o atual programa municipal de urbanizacéo
de favelas - Morar Carioca — acompanha, conforme constados documentos oficiais,
o marco histérico das metodologias de projeto em favelas, resultante das licbes
aprendidas com o Favela Bairro. Porém,sua implementacéo € flexibilizada de modo
a cumprir outros objetivos.Como ilustra o‘faseamento’, que adaptou o programa as
obras em andamento, assim como o0 processo de priorizacdo das favelas
contempladas que, em conjunto a outras politicas publicas, tais como a implantacdo
de UPPs, vem contribuindo para uma nova dinamica de desenvolvimento urbano,
com base na concentracdodos investimentos em pontos estratégicos da cidade,
como no caso da Providéncia e seu entorno.

A este respeito, a presente area emestudo tem caréater singular pela estreita
relacdo com a OUC Porto Maravilha. A OUC carioca conta com diversas premissas
neoliberais, como flexibilizacbes de parametros construtivos e privatizacées de
servicos antes de competéncia exclusiva do setor publico, dentre outros. Sua
principal atencdo estd na venda do solo criado para arrecadar fundos do mercado
imobiliario para a execu¢do da infraestrutura necessaria a alavancar um suposto
desenvolvimento local. Acontece que,no decorrer da operagao, a “participacao”
pensada para o mercado imobiliario foi “substituida”, pela Caixa Econémica Federal
(CEF), responsavel pela compra de todos os CEPAC’s em leildo publico. Esta
substituicdo, a0 mesmo tempo em que garantiu fundos para os investimentos,
através de recursos publicos, resguardou o capital privado do risco da operacao.

Este desenvolvimento pontual e concentrado associado a necessidade de
valorizacdo assumida pela CEF, tende a gerar constantes migracdes para outras
regides, em geral os de mais baixa renda. Nota-se a ascensao socioecondmica da
populacdo local decorrente da chegada de novos moradores de maior poder
aquisitivo, isto €, uma selecdo social mediante a troca dos mais pobres. Alias, o
estabelecimento da AEIS na Providéncia parece nao estar surtindo o efeito
desejado, pois as duas urbaniza¢cbes — Favela Bairro e Morar Carioca — contribuiram
com este processo de gentrificacdo, potencializado em funcdo da concentracao de

intervencdes ativas e passivas. Percebe-se que a pretendida integracao se restringe
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a dimensao territorial, através da obra, enquanto a social “ocorre” mediante a
substituicdo dos moradores de baixa renda.

Esta tendéncia pela substituicdo social € acentuada pela baixa priorizacédo a
cidadania dos moradores locais, 0s quais véem seu territorio qualificado, em maioria,
por propostas que lhes sao “externas”, em decorréncia ao duvidoso processo
participativo. Este movimento reforgca a segregacdo residencial, assim como o
exemplo em estudo, que prioriza a execucao do teleférico frente as “dificuldades” do
reassentamento pelo MCMV e seu intransigente processo de remoc¢ao, que sé nao
foi maior pelo embargo da obra. Porém, junto as demais a¢fes de valorizacdo ativas
e passivas na regiao portuéria, foram suficientes para desencadear um processo de
expulsdo branca com graves consequéncias a cidade: desde o aumento da
demanda pelo sistema de transporte pendular até o incremento das demais favelas,
ou surgimento de novas, por parte dos moradores segregados.

Esta ‘urbanizagdo’ minimiza os problemas locais, porém amplia os conflitos na

cidade, tanto ao estabelecer uma “reserva de mercado futura”**?

para programas de
urbanizacdo de favelas, como pela dupla sobrecarga as redes e sistemas de
infraestrutura urbana, seja pelas ligacdes clandestinas, ou pela recorrente ampliacéo
da area a ser atendida. Principalmente em direcdo as periferias de baixa renda,
devido ao processo de gentrificacdo ocorrer em sequéncia, isto €, o morador
segregado, em seu novo local de moradia, tende a forcar a saida dos moradores de
mais baixa renda, e assim sucessivamente na direcdo periférica aos “centros”.

Ao que parece, a urbanizacdo do Morar Carioca na favela da Providéncia é
motivada por interesses que ultrapassam os da comunidade, como questdes
referentes a seguranca publica, protecédo do valor de troca dos iméveis do entorno,
marketing urbano para melhor vender a cidade, etc. Isso, pois a atual
urbanizacdo,de viés turistico, vem sendo realizada com desrespeitos aos direitos
dos moradores, tendo por base precarios processos participativos e
reassentamentos incompletos. Enfim, praticas que apontam para outros objetivos —
como a decorrente valorizagdo fundiaria e imobiliaria e a gentrificacdo —,

guestionaveis como politicas de urbanizacao de favelas, uma vez que geram novas

B2Enquanto a urbanizagéo néo for acompanhada pelo empoderamento financeiro, isto é, incentivo a

geracao de trabalho e renda como a formagdo profissional, estimulo ao primeiro emprego, entre
outros, a gentrificagdo acompanhara tais urbanizagoes de favelas reforcando seu carater paliativo.
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incidéncias do que é pretendido equacionar, complexificando, sistematicamente, o

campo de atuagédo da engenharia urbana.
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