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RESUMO

O presente estudo objetiva analisar alguns pontos histéricos que estimularam e favoreceram o
aparecimento das favelas no Rio de Janeiro, bem como, a partir deste contexto, explicitar sua
propagacdo no espago urbano carioca até chegar a Favela de Rio das Pedras. O trabalho
empreendido no referido aglomerado de moradias, o terceiro maior do pais, situado no
municipio do Rio de Janeiro (RJ) procura explicitar e problematizar a implantagdo de um
projeto de regularizagdo fundidria e urbanizagdo em uma favela com quantitativo
populacional tdo significativo, levando em conta que Rio das Pedras possui aproximadamente
80 mil moradores, distribuidos em cerca de 30 mil residéncias. Trata-se de um convénio
firmado entre a Prefeitura do Municipio do Rio de Janeiro, uma empresa privada dona dos

terrenos no entorno da favela e o Nucleo de Pesquisa do qual os autores sdo integrantes.
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INTRODUCAO

A questdo urbanistica carioca revela nuancas sociais e juridicas bem interligadas. De
maneira especial, no Rio de Janeiro, percebemos contrastes reveladores de uma logica de
distor¢do no que tange o acesso ao direito de moradia. Sdo décadas de desmandos e descuidos
no sentido de promover acesso a uma moradia digna aqueles que nao possuem meios proprios

de acessa-la.

Como sera analisada, essa pratica reiterada, permitiu um impacto devastador no
recorte urbanistico em uma das maiores cidades do Brasil e, de maneira especial, a
viabilizagdo ao direito de propriedade também foi preterida a diversos atores sociais,
impedindo-os de experimentar maior seguranca juridica em suas moradias. A ldogica ¢
perversa. Além da auséncia de habitacdes seguras do ponto de vista arquitetonico, pois estdo
em desajuste com os padrdoes de normas edilicias, hd também inexisténcia de um padrdo
juridico que componha a regularizagdo das moradias, o que reputa também uma
inoficialidade, assim, seus enderecos ndo sdo reconhecidos formalmente. Sdo abstrag¢des

juridicas ainda que fortemente materializados socialmente.

Os dados da informalidade habitacional brasileira, traduzidos na formatagdo das
favelas assustam. Sao quase onze milhdes de pessoas que moram em favelas, segundo dados
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (CENSO-IBGE, 2010), orgao estatal de
pesquisa do pais.

Portando, ainda que contextualmente, percebemos que a questdo da regularizagao
fundiéria € urgente e traz em si consistente problematizacao, seja no campo juridico, seja no
campo social. Estamos falando de milhares de brasileiros que ndo possuem habitacdes seguras

e estdo alijados de qualquer reconhecimento oficial de suas moradas.

Neste aspecto, € necessario perceber que, em decorréncia da auséncia historica de
politicas publicas voltadas ao atendimento desse acesso, a favela se construiu como um
grande dilema, pois se de um lado se compde como uma solugdo vidvel de sobrevivéncia para
certos segmentos da sociedade, também ¢ vista como causadora de inimeros problemas para a

cidade.

Essas contradi¢des ndo sdo novas e, ao analisar a trajetoria da ocupagao irregular, em

especial na cidade do Rio de Janeiro, nota-se que os descuidos dos agentes publicos, no que



tange a uma cidadania igualitaria, acabaram por fomentar tais dilemas, que datam de mais de

um século.

Desta forma, a lacunosa atuagdo estatal contribui sobremaneira para as reagdes
sociais que visam, sobretudo, a autoinclusdo no espaco da cidade. Dessa maneira, pode-se
afirmar que as favelas sao, antes de tudo, um esforgo de resisténcia, posto que raros foram os
momentos em que o ente publico articulou efetivamente uma distribui¢do dos recursos e bens

urbanos que visasse a populagdo pobre, em especial.

Também ¢ fato que o Direito, historicamente, contribuiu para que esse processo de
alijamento fosse mantido, razdo pela qual é possivel constatar, nos dias atuais, a presenca de
um robusto mercado imobiliario dentro das favelas. Sem opcao de inserir-se na estrutura da
moradia legal, pois a aquisicao do direito de propriedade lhes ¢ inacessivel, os moradores de
favelas constroem arranjos sociais que lhes possibilitem participar de uma estrutura de
circulagdo de riquezas inoficial, mas que articula suas vidas cotidianas, ainda que diante da

auséncia do Estado (CORREA, 2012).

Como forma de compreender melhor a importancia de tais questdes, optamos por
demonstrar um caso concreto, a partir de pesquisa de campo em uma favela carioca,
conhecida como Rio das Pedras, uma das maiores do Brasil, a fim de trazer ao debate as
implicagdes resultantes na tentativa de agentes publicos e privados em urbanizar uma favela,
0 que perpasse necessariamente na regularizagdo fundiaria, posto ser impossivel pensar em
urbanizagdo efetiva sem que haja o preenchimento de um pressuposto basico que ¢ a
regularizagdo das moradias, visto que a respectiva regularizagdo se mostra parte de um
processo maior que ¢ a urbaniza¢do em si. Isto significa dizer que pensar em regularizagao
fundiaria é também pensar em um plano maior de investimento publico e, sob certo aspecto,
também privado. Nessa condicao, implantar a legalizacdo das moradias, requer antes de tudo,
regularizar os logradouros (ruas), para que haja um endereco legalizado, algo inexistente nas

comunidades faveladas atuais, o que gera infinddveis transtornos para seus moradores.

Assim, o presente trabalho possui a pretensdo de analisar algumas questdes historicas
que impulsionaram e favoreceram o aparecimento das favelas no Rio de Janeiro, bem como,
em nivel contextual, explicitar sua propaga¢do no espago urbano carioca até chegar a Favela
de Rio das Pedras, a terceira maior do pais, nosso locus privilegiado de pesquisa, de modo
que se possa explicitar e problematizar a implantacdo de um projeto de urbanizacdo em uma
favela com contingente populacional tdo significativo, levando em conta que Rio das Pedras

possui aproximadamente 80 mil moradores, distribuidos em cerca de 30 mil residéncias, com



um crescimento vertical, apontado pelos 6rgdos publicos, como um dos maiores da cidade.
Obviamente, que a implantagio de um projeto de tal porte, adotado em larga escala,
engendrard situagdes inusitadas e complexas. Nessa ordem, o presente artigo pretende
demonstrar os resultados da pesquisa de campo que se encontra em desenvolvimento e

contrastd-los com bases tedricas juridicas voltadas para o assunto em destaque.

A importancia do tema se revela consistentemente, pois ¢ notorio que a questdo
habitacional esta associada & recepgdo dos direitos de cidadania no Brasil. E de facil
percepcao que ha um desajuste entre o que estd na lei e o que estd na vida. Desse modo, ainda
que a Constituicao Federal Brasileira declare que a moradia se enquadre como um direito
social e, portanto, merecedor de uma tutela mais efetiva por parte do Estado, ainda se constata
que milhares de brasileiros estdo a margem da cidadania, neste aspecto, posto a insistente sina
de marginalizados que pesa sobre tais pessoas. Observa ainda que a pesquisa em
desenvolvimento ¢ resultado de uma das atuagdes de um nucleo de pesquisa existente ha 07
anos na favela em comento, onde diversos pesquisadores do direito tem desenvolvido, através
de pesquisa de campo, analise das diversas questdes que se apresentam na seara habitacional
em areas favelizadas do Rio de Janeiro. O projeto mantém parceria com a FAPERJ® ¢ a

Columbia University"”.
1. Um breve contexto sobre a historia das favelas cariocas.

Neste capitulo pontuaremos algumas nuangas historicas relevantes na compreensdo
do fenomeno social e juridico denominado de favela, como ponto de partida na analise da
importancia do tema proposto, pois, hd uma inteira conexdo entre o presente e o passado. O
breve contexto que se desenvolvera tem por objetivo constatar que os transtornos atuais sao
consequéncias de décadas de inexpressividade na seara habitacional no que tange a politicas
publicas nesse setor, desfalcando a cidadania de iniumeros brasileiros no acesso ao direito de

morar.

E fato que a inexisténcia de politicas publicas que visassem um cuidado maior com o
negro liberto no Brasil ja assinalava que muitos problemas partiriam dai. Com a decadéncia
da escravidado, a aristocracia se viu obrigada a trocar a casa-grande pelos sobrados urbanos,

enquanto seus ex-escravos saiam das senzalas e, por necessidade instalavam-se em moradias

* Fundagio Carlos Chagas de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio de Janeiro — FAPERJ. Projeto Cidadanias
Vulneraveis no Estado do Rio de Janeiro: Saude, Moradia, Educagdo e Lazer. Subprojeto: Enderego Legal: a
moradia e a cidadania no Rio de Janeiro. Um estudo na Favela de Rio das Pedras. Edital 19/2012 - Pensa Rio -
FAPERJ - PROCESSO NUMERO E-26/110.637/2012.

* A parceria com a Universidade de Columbia ocorre na esfera interdisciplinar através da interagio com o
Departamento de epidemiologia da Mailman School of Public Health e Escola de Direito da Universidade Veiga
de Almeida — UVA com o Projeto “A Rio das Pedras Community Diagnosis”.



precarias e coletivas, também nos centros urbanos, a procura de empregos formais ou
informais (FREYRE, 2009), sem contar com aqueles que ja habitavam a cidade, pois no Rio
de Janeiro havia forte presenca de negros, categorizados em escravos, escravos libertos e os
que “viviam sobre si””. Para se ter uma ideia da quantidade negra na cidade, o censo de
populagdo da corte e da provincia do Rio de Janeiro de 1821 contabilizou que a populagao
negra chegava a 60% da populacdo total. Esse contigente desamparado demandava por
habitacao, sem que houvesse, por parte do Estado, qualquer politica publica no atendimento
de tal necessidade basica, o que permaneceria por muito tempo, ensejando e contribuindo para
a tortuosa trajetéria de acesso por moradias dignas para segmentos mais empobrecidos da
populagio, o que seria sentido, de modo especial, na cidade do Rio de Janeiro (CORREA,

2012).

No final do século XIX, com a ocorréncia do fenomeno da multiplicagdo de fabricas,
o fluxo de migrantes aumentou consideravelmente no Rio de Janeiro. Entre 1870 e 1890, o

cenario carioca contou com aumento populacional de 4,06% ao ano (SILVA, 2005, p. 37).

O perfil mais industrializado que surgiu fez com que algumas casas e sobrados,
situados no centro fossem substituidos por lojas, fabricas e prédios de escritdrios.
Consequentemente, a necessidade de abastecer o centro da Capital com servigos publicos que
viabilizassem a nova realidade econdomica e social da cidade aparecem fortemente, o que
consolidou forte presenca de vida comercial, tornando o Rio de Janeiro o principal centro de
circulacdo de riquezas do pais. Entretanto, essas mudancas deram inicio a uma séria
contradi¢do: se por um lado a modernidade urbanistica se expressava na introducdo de
servicos publicos a partir da década de 1850, o que aqueceria a vida comercial, por outro lado,
a concentracdo do mercado econdmico e, portanto, o principal nucleo de trabalho existente na

cidade, tornaria o centro alvo principal na preferéncia das classes trabalhadoras para

estabelecer suas moradias (CORREA, 2012).

Tais fei¢des sociais foram motrizes importantes para desencadear sérias consequéncias
sociais na cidade, principalmente para aqueles que por razdes econdmicas, ndo puderam
ajustar-se aos novos padrdes de moradias que surgiam na cidade. Assim, 0s negros

subempregados ou desempregados que tiveram sua mao de obra subutilizada ou ndo utilizada

> Espécie de escravos da Corte que viviam longe da casa do senhor, mas prestavam servigos, mantendo-se,
contudo, como objeto de dominio do senhor, fazendo parte de seu patriménio pessoal, mas possuiam
autorizagdo de “viver por si”, o que significava viver com certa autonomia, o que possibilitava jornadas de
trabalho extras, contribuindo com a vantagem de constituir numerario suficiente para comprar sua alforria. Para
o senhor a vantagem estava principalmente na diminui¢do de gastos na manutengdo do escravo, sem perder seu
poder dominial.



e os migrantes advindos do éxodo rural pelo declinio da cafeicultura, principalmente no vale
do Paraiba, em busca de trabalho no Rio de Janeiro, ocuparam o centro da capital na busca de

trabalho formal ou informal®, que era apenas encontrado na 4rea central.

Esse contingente ao engrossar o elenco daqueles que necessitavam de um lugar
barato para estabelecer suas moradias, preferencialmente proximo ao centro, passaram a ser
clientes em potencial dos proprietarios privilegiados de prédios ou terrenos, que viam a
possibilidade de consideravel lucratividade ao construir ou implantar em seus prédios ou
terrenos as chamadas casas de comodos (ou casas-de-alugar-comodos ou simplesmente
corticos), definidas como casas subdivididas em comodos com lavanderia, banheiro e cozinha
de uso comum. Vaz (1984, p. 30) faz referéncia a essa modalidade habitacional que surge a
partir de 1850: “Lotes e casas eram encorticados e transformados em estalagens e casas-de-
comodos. Apesar de serem objetos arquitetonicos de formas diferentes, sdo iguais em sua

esséncia, ndo apenas por serem indistintamente chamados de cortigos”.
Nesse sentido, afirma Corréa:

Na auséncia de investidas publicas que organizassem o espago urbano
levando em conta as novas fei¢cdes da cidade e seus principais atores sociais,
os cortigos se tornaram uma alternativa acessivel. A auséncia de qualquer
politica governamental que executasse acesso a habitacdo para as classes
trabalhadoras, a escassez de moradias que contribuia para os altos precos dos
alugueis, a reduzida ampliagdo do transporte publico, que permitiria a
expansdo da malha urbana em outros sentidos da cidade; tudo isso tornou as
moradias coletivas, que se situavam no centro, a Unica forma de moradia

alcangavel a consideravel parcela da populagdo a época, tornando-se

habitac¢do coletiva tipica do Rio oitocentista (2012, p. 61).

A disponibilidade limitada de moradias que abarcasse a populagdo mais empobrecida
permitiu o apressamento do processo de estratificacdo social, ja presente na cidade no século
XIX, consolidando a estrutura formal/informal encontrada ainda nos dias atuais. Portanto, os
corticos que se validaram como forma de proximidade de bens urbanos pela populacdo pobre,
ao se incluirem na area privilegiada do centro, sem que isso refletisse um delineamento de

fronteiras, a partir do momento em o poder publico a repele, seus moradores veem na subida

® Os termos formal e informal, serdo utilizados comparativamente a juridico e nio juridico, no sentido de
informal estar concebido por um ndo tutelamento de normas juridicas postas, bem como relagdes sociais que , a
despeito de estarem na vida cotidiana, ndo sdo reconhecidas pelo Estado como direitos. Nessa mesma ordem:
oficial e inoficial.



aos morros, no entorno do centro da cidade, uma maneira de poder desfrutar, ainda eu
indiretamente, de tais “privilégios”.

Assim, a concep¢do das moradias populares precdrias que eram admitidas na
formatagdo dos corticos, mas guardavam certo nivel de regularidade formal, porque
ocupavam espacgos legais, com a desenfreada politica de derrubada que marcou varios
periodos do final do século XIX e inicio do século XX, passa a representar oficialmente uma
feicao de ilegalidade, O que contribuiu, significantemente, para a transi¢do de um modelo de
habitagdo para uma concepgdo de area, um local especificamente reconhecido como tal, sem
amparo de legalidade que incidiria na percep¢ao do fendmeno favela, conduzindo a crer que a
logica empreendida no processo de extingdo dos corticos foi a mesma que promoveu o

processo de expansdo das favelas, razdo pela qual se atribui ao cortico o fato de ser a

“semente da favela” (VAZ, 2002).

Viérios autores atribuem a origem do nome “favela” a ocupagdo do morro da
Providéncia no Rio de Janeiro. J4 em 1897 o dito morro era conhecido como morro da

7
“Favela””’.

O morro da Providéncia se revela de consideravel importancia na historiografia da
favela, e em como esta se portou relevante na estruturacdo do nome favela como substantivo
de conglomerados de moradias pobres, designando toda e qualquer construgdo precaria
situada nos morros. Manifesta-se, igualmente relevante a comprovacao de que ao optar pela
manutengdo de suas moradias no centro ainda que precariamente, a populagdo pobre resistiu
ao processo de expulsdo das areas centrais, o que levou a mantenga das contradi¢cdes na
organiza¢cdo socio espacial, apresentando-se, entretanto, de forma diferente a partir do
momento em que os corticos subiram os morros. Dessa forma, as favelas consolidaram-se
como uma solucdo imediata de preservagao da proximidade ao principal ntcleo de trabalho.
Assim, a questao habitacional popular passou a ser associada, ndo a uma forma de construgao,

que seria o cortico, mas a identificar-se como uma area — a favela (VAZ, 2002).

2. A favela de Rio das Pedras — Rio de Janeiro.

7 Uma pequena arvore da familia das leguminosas encontrada no morro da Providéncia.



Sua historia esta atrelada ao fim do ciclo economico local, de produ¢do agucareira,
quando a Baixada de Jacarepagua se encontrava entrecortada por varias fazendas. Até meados
da década de 1960, o entorno da Pedra da Panela, de dificil acesso, apresentava uma modesta
ocupagdo, o que incluia alguns barracos ao longo do Rio das Pedras, mais proximos a Estrada
de Jacarepagua. Foi justamente nessa area que se estabeleceu o nucleo inicial da favela, na

margem direita do rio, onde se instalou a primeira rua, denominada Rua Velha®.

Conforme ja observado, a favela de Rio das Pedras ¢ apontada como a terceira maior
do Brasil e a segunda do estado do Rio de Janeiro. Sdo quase 100 mil pessoas morando em
uma érea de aproximadamente 610.587m?, segundo dados da prefeitura do Rio de Janeiro’. O
aglomerado de moradias localiza-se entre os bairros de Jacarepagud e Barra da Tijuca, bairros
de classe média e alta, o que viabiliza oportunidade no mercado de trabalho para seus
moradores, que nutrem esses bairros com sua mao de obra, principalmente em shoppings,
bares, restaurantes e residéncias. Destaca-se ainda que Rio das Pedras possui uma rede
comercial propria, sdo mais de 4 mil comerciantes que oferecem bens e servigos que sao
usufruidos ndo s6 pela populagdo local, mas, também pelos moradores do entorno da favela'’.

O comércio de Rio das Pedras funciona 24 horas por dia!

. . 11 . ,

De acordo com os dados de 2002 do Instituto Pereira Passos ', o crescimento ¢ quase
dividido ao meio: para cada 100 novos moradores da parte urbanizada surgiram 86 moradores
de favela. Boa parte desse crescimento se deu, e se da, pela forma vertical. O crescimento
constatado sugere que Rio das Pedras avanga de forma multidirecional; todos os seus
e 2 ; . : N . .

bairros” possuem nivel significativo de aumento de suas proporgdes, principalmente pela via
vertical.

E dentro do territério de Rio das Pedras que encontramos o maior crescimento

vertical em favelas no pais. A favela cresce para o alto assustadoramente. Sao intimeros

prédio de at¢ 10 andares que compde seu cenario tdo peculiar. Essa realidade em suas

¥ Nesse sentido também ver BURGOS (2004) e CORREA (2012).

? FONTE: Rede Habitat — Estudo de Caso - coordenada pelo Observatorio Ippur/UFRI-Fase.

" Em recente censo feito na favela, foram entrevistados cerca de 4 mil comerciantes, o que demonstra uma
dimensdo comercial expressiva em termos de circulagdo econdmica.

'O Instituto Pereira Passos (IPP) é uma autarquia vinculada a Secretaria Municipal de Desenvolvimento do
municipio do Rio de Janeiro. Dentre suas atribui¢cdes destacam-se: elaboragdo, planejamento e coordenagdo das
diretrizes estratégicas para o desenvolvimento econémico; - implantagdo de projetos estratégicos da prefeitura
da cidade do Rio de Janeiro; - producdo de informagdes estatisticas, geograficas e cartograficas da cidade do Rio
de Janeiro.



constru¢des permite constatar um intenso mercado imobilidrio, principalmente através do

denominado localmente de “direito de laje”'"?.

Nesse sentido, salienta Corréa:

A verticalizagdo de moradias se apresenta como fonte de rendimentos de
aluguel para quem empreende a obra, seja o comprador da casa primitiva ou
seu proprio dono. Desse modo, as varias modalidades em que o “direito de

laje” se manifesta contribuem para a vitalidade do mercado imobiliario local,

3

cujas transacOes ‘“‘contratuais” de compra e venda ou de locagdo ficam

legitimadas na favela, pois atendem a demanda por moradia e, de certo
modo, permitem a realizagdo do direito de acesso a moradia, embora tais
solugdes permanegam a margem do enquadramento legal ora disponivel
(CORREA, 2012, p. 145).
Tais nuancgas, ainda que contextualmente, levam a perceber que Rio das Pedras ¢
uma cidade dentro de outra e, a despeito de sua feicdo urbana maltratada, surge ndo apenas
como um lugar de moradia, mas, sobretudo, como forma criativa de articulagdo de vidas

humanas que buscam acessar meios de sobrevivéncia digna.

A favela possui também como peculiaridade ser conhecida como ber¢o das milicias
que atuam no Rio de Janeiro, que consiste basicamente em grupos que buscam
empoderamento sobre atividades e relagdes estabelecidas pelos moradores da favela'’. Essas
praticas ocorrem de maneira articulada e organizada: existe uma pessoa responsavel por cada
area de sua atuacdo; cada segmento comercial explorado possui um “coordenador”, seja na
cooperativa de transporte, na distribui¢ao de pontos de TV a cabo, na distribuigdo de gas de
cozinha, no empréstimo de dinheiro a juros (denominado de “parte financeira”, segundo um
informante), na permissdo de construgdo, no loteamento do solo, no recolhimento dos
“tributos” cobrados aos comerciantes locais para empreender qualquer atividade ou mesmo na

eliminacio de uma pessoa considerada persona non grata (CORREA, 2012, p. 138). Esse

"2 Conforme salienta Corréa (2012), o “direito de laje” concede nova versio na arquitetura da favela,
configurando moradias verticais como pequenos edificios, pois 0 morador que construiu sua casa sobre uma laje
pode vender a laje de cobertura de sua casa a outro comprador, o que caracteriza mais uma modalidade de
transacdo envolvendo o “direito de laje” do comprador, que assim tem acesso a sua moradia. Outra modalidade
em que se faz presente o “direito de laje” ocorre quando o comprador de uma casa construida na superficie
compromete-se a construir um prédio com alguns andares, geralmente de 3 ou 4, cujos espacos sdo dispostos em
quitinetes destinadas a locagdo de unidades superpostas para moradia de terceiros, exceto uma delas, que ¢
destinada a moradia do vendedor da casa primitiva.

"> Cabe destacar que o termo empoderamento aqui usado traduz o processo pelo qual as pessoas assumem o
controle de servigos locais, criando e gerindo meios articuladores de dominio local, inclusive usando o
monopolio da forga fisica, posto que o controle estatal encontra-se ausente de varias atividades e servigos locais.



poder politico consegue administrar o territério com mao de ferro através de um rigoroso
controle sobre toda a area, nao s6 impedindo a invasdo de grupos de outras favelas, bem como

mantendo pacifica e segura a circulagdo dos moradores no espago publico da favela.

(BURGOS, 2004).

O paradoxo habita exatamente no fato de que esta variavel significa uma valorizagao
e procura de pessoas interessadas em morar em um ambiente livre do comércio de drogas e

traficantes, mesmo que outras vertentes da cidadania fiquem em segundo plano.

O estudo de caso em Rio das Pedras deixa claro, que mesmo com a auséncia dos
traficantes, no local habitado residem influentes mecanismos de controle da sociedade,
abarcando ainda a dicotomia entre garantir a seguranga dos moradores € a0 mesmo tempo

isola-los da polis, em certos aspectos.

Apds nosso contato com a favela percebemos que morar neste local significa para a
populagdo uma ponte que interliga o estado de miséria com os servigos publicos basicos como
agua, luz, telefone, transporte etc., ainda que oferecidos com péssima qualidade. Ocorre que
nos espagos nao ocupados pelo Estado surgem intermediarios, novos atores que estabelecem a
conexao com o Poder Publico como as entidades componentes do 3° setor (ONG'S, OSCIPS,
0.S., Servicos Sociais Auténomos e Associagdes), ou mesmo o poder paralelo (trafico de

drogas e as milicias).

Nao raro, a Associacdo de Moradores ja se colocou na condi¢do de subordinagdo da
milicia, permanecendo no papel de interlocutor com o poder publico, mas com forte
interferéncia em sua gestdo de tal grupo de empoderamento. Essa realidade ¢ facilmente
percebida, em Rio das Pedras, no funcionamento da Associagdo de Moradores como base
politica eleitoral de candidatos indicados pela milicia ao abrirem espacos para que os
candidatos indicados realizem acdes assistencialistas de cunho eleitoreiro, em virtude da
facilidade do acesso no atendimento de demandas pessoais. O resultado nao poderia ser outro,

nos periodos eleitorais a pratica da venda dos votos permanece vigente.

Quanto a regularizagdo fundiaria pouco se tem efetivado em Rio das Pedras,
atualmente a prefeitura do Rio de Janeiro estabeleceu um projeto denominado de POUSO
(Posto de Orientagdao Urbanistica e Social) que sdo postos descentralizados da Prefeitura do
Rio de Janeiro, implantados nas comunidades beneficiadas por programas de urbanizagio, que
no caso de Rio das Pedras, se estabeleceu em convénio com o nicleo de pesquisa que estdo

vinculados os pesquisadores autores do presente artigo.



De modo a explicitar a amplitude do projeto em comento, iremos descrevé-lo em
capitulo proprio, permitindo uma melhor compreensdo da complexidade que se ¢ viabilizar
um processo de regularizagdo fundidria, com toda sua carga de burocracia e (ndo) vontade

politica.

3. Rio das Pedras e seu processo de urbanizacio.

Uma das importancias do projeto POUSO estabelecido em Rio das Pedras, além do
resultado social esperado, se manifesta na oportunidade que se tem dado a um grupo de

pesquisadores do Direito em um processo tdo complexo e vultoso como este.

O Convénio entre o Nucleo de Cidadania de Rio das Pedras com a Prefeitura do
Municipio do Rio de Janeiro, firmado no ano de 2013 aumentou o desafio do Projeto inicial.
Antes, o objetivo era apenas a legalizacdo dos enderecos e talvez das moradias de Rio das
Pedras, agora busca também na formalizacdo de grande parte da favela com a transformagao
da mesma em um bairro, composto de todos os aparelhamentos urbanos que lhe sao

peculiares.

Na realidade o convénio se da a trés: a Prefeitura, o nticleo de pesquisa e uma grande
empresa privada que ¢ proprictaria de areas de terras situadas no entorno da favela. A
instalacdo deste posto objetiva uma aproximacgdo da equipe da Prefeitura a realidade local e a

facilitacao do trabalho com os pesquisadores do Nucleo de Pesquisa.

Para o trabalho no Posto inicialmente a Prefeitura cedeu um arquiteto e um
engenheiro da Secretaria Municipal de Urbanismo — SMU, dando inicio a um processo

gradual de formalizagio da favela'®.

A partir da transferéncia dos dados coletados pelos pesquisadores do Nucleo os
agentes da Prefeitura deram inicio ao processo de regularizagdo dos enderegos objetivando a
futura concessao de habite-se aos prédios da favela o que, posteriormente viabilizaria a

transformagao de Rio das Pedras em um bairro formal.

Inicialmente os pesquisadores e agentes da Prefeitura percorreram “in loco” todas as
ruas de Rio das Pedras com o intuito de fazer um levantamento de todas as edificacdes dentro
dos padrdes urbanisticos passiveis de concessdo de habite-se previstos na Lei Municipal n°
2.818 de 1999 (que declara Rio das Pedras como area de especial interesse social para fins de

urbanizagdo e regularizacao e estabelece o padrdo para a urbanizacao da respectiva area).

'* Atualmente trabalham no POUSO de Rio das Pedras 4 arquitetos.



Trata-se de um projeto que objetiva o enderegamento oficial das ruas da favela de
Rio das Pedras. Tal projeto iniciou com o levantamento de todas as ruas e becos da
comunidade, uma espécie de radiografia territorial, onde os pesquisadores, em boa parte
mestres, doutores e graduandos em direito, levantaram todos os 330 becos e ruas, perfazendo
um mapa efetivo da favela. Esse mapa tem sido utilizado em outros projetos, visto que a

Prefeitura ndo detinha um conhecimento local, servindo-se do mapa para transitar na favela.

O ponto de partida, portanto, de todo projeto se deu através do mapeamento da
favela. Cabe pontuar que o referido mapeamento levou quase 06 meses, onde os
pesquisadores levantaram os nomes das ruas e becos dados pelos moradores e identificando-

0s posteriormente nos mapas.

Nesse contexto, os mapas confeccionados pelo Nucleo estdo sendo utilizados pelos
profissionais da Prefeitura para fazer uma mancha do crescimento vertical da comunidade,
estratificando setores que podem ser beneficiados inicialmente pela Prefeitura com a
concessao de habite-se, ou seja, aqueles com as unidades habitacionais de até dois pavimentos

e terraco.

Todavia, a favela em questdo apresenta construgdes mais elevadas com até dez
pavimentos, o que excluiria a maioria das suas construcdes. Fato que nao foi esquecido pelos
pesquisadores e pela Prefeitura cujo convénio inclui o esforco conjunto para a posterior
modificacdo da lei municipal, que sera adaptada as peculiaridades de Rio das Pedras incluindo

as edificagOes mais altas.

O trabalho, ainda em desenvolvimento, dividiu Rio das Pedras em setores, a partir
dos mapas obtidos com o projeto de pesquisa e selecionou a primeira area de interesse social a

ser agraciada com a concessao de habite-se, a area central de Rio das Pedras.

A utilizagdo dos mapas juntamente com a legislacdo municipal n°® 2.818 de 23 de
junho de 1999, anteriormente regulamentada pelo artigo 141 da Lei Complementar n.° 16, de
4 de junho de 1992, da Camara Municipal do Rio de Janeiro", que dispde sobre a politica

urbana do municipio, institui o plano diretor decenal da cidade do Rio de Janeiro, e d4 outras

"> Dispde o artigo 141 localizado na Subse¢do Unica — Das Areas de Especial Interesse Social - Lei
Complementar n.° 16, de 4 de junho de 1992 da Camara Municipal do Rio de Janeiro.

Art. 141 Lei de iniciativa do Poder Executivo delimitara como Area de Especial Interesse Social os imoveis
publicos ou privados necessarios a implantagdo de programas habitacionais e os ocupados por favelas, por
loteamentos irregulares e por conjuntos habitacionais de baixa renda, conforme previsto no art. 107.

§ 1° A declarag@o de especial interesse social ¢ condi¢do para a inclusdo de determinada area nos programas
previstos no art. 146.

§ 2° A lei estabelecera padrdes especiais de urbanizagdo, parcelamento da terra e uso e ocupagdo do solo nas
areas declaradas de especial interesse social.



providéncias foi revogada pela Assembleia Carioca e passou a ser regulamentada pela Lei
Complementar n° 111 de 01 de fevereiro de 2011 na Secdo IV — Das Areas de Especial
Interesse Social — AIES nos artigos 205 ao 209.

Segundo a legislagdo, consideram-se Areas de Especial Interesse Social — AIES
aquelas especificamente destinadas a programas de urbanizacdo e regularizagdo fundiaria.
Tais areas sdo regides favelizadas da municipalidade onde se pode “adotar padrdes

diferenciados de exigéncias urbanisticas e de infraestrutura”.

Nesses espagos, o Poder Executivo Municipal objetiva desenvolver projetos de
regularizacdo urbanistica e fundiaria respeitando as peculiaridades da regido e seguindo

padrdes urbanisticos de parcelamento da terra, uso e ocupacgao do solo.

Segundo Rafael Soares Gongalves (2009, p. 240)

(...) A autoridade responsavel pelo projeto de regularizagdo, normalmente a
prefeitura, deve, primeiramente, delimitar o lugar a ser regularizado, por
meio de estudos topograficos e de fotos aéreas, assim como fazer um
recenseamento das constru¢des e dos habitantes da favela. E necessario,
igualmente, identificar os proprietarios das glebas onde se encontra a favela
que sera regularizada, realizando um detalhado estudo fundiério.

Tomando como pardmetro o Decreto n® 25.777 de 16 de setembro de 2005 que
estabeleceu as normas de uso e ocupagcdo da Comunidade do Dique, urbanizada pelo
Programa Favela Bairro'® em 1997, percebe-se que para se efetivar um projeto de
regularizacdo fundidria primeiramente se faz necessaria uma planta detalhada do local, além
da coleta minuciosa de informagdes com o preenchimento de um formulério para a concessao
de habite-se contendo o local da obra, a identificagdo do responsavel pelo imovel, as
caracteristicas da obra e um quadro de areas feito por um técnico. Além do preenchimento do
formulario, o responsavel pelo imovel deve assinar um termo de responsabilidade civil por
eventuais danos e indenizagdes de qualquer natureza em decorréncia de atos relacionados com
a execug¢do de obras no imodvel, onde se verifica se o imdvel possui ou nao luz e forga, esgoto,

agua potavel, gés canalizado e telefone.

' O Programa Favela Bairro foi iniciado em 1994 pela Prefeitura do Rio de Janeiro representando uma mudanga
de paradigma na politica da municipalidade no tratamento das favelas, pois, ao invés de remové-las comegou a
urbaniza-las. O programa tinha como objetivo integrar a favela a cidade e foi financiado em parte pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID, que ovacionou os resultados do trabalho ao afirmar que o mesmo foi
“o mais importante programa de inclusdo de comunidades carentes do mundo”. Além de obras voltadas para
urbanizagdo e estruturagdo das favelas, o programa objetivava também a regularizagdo na prestacdo de servigos,
como o postal, a construg@o de equipamentos publicos, como maternidades, e a promogao de politicas sociais.


https://www.leismunicipais.com.br/a/rj/r/rio-de-janeiro/decreto/2005/2577/25777/decreto-n-25777-2005-regulamenta-a-lei-2818-de-23-de-junho-de-1999-estabelecendo-as-normas-de-uso-e-ocupacao-do-solo-da-comunidade-do-dique-2005-09-16.html

Para a consecuc¢do das referidas informagdes, exemplificadas acima com o caso da
Comunidade do Dique, os funcionarios da Prefeitura (um arquiteto e um engenheiro), como
foi acordado inicialmente, comecaram a utilizar os mapas cedidos pelo Nucleo de Pesquisa
para preencher os requisitos legais e iniciar o projeto de regularizacao fundiaria de Rio das

Pedras.

Esse processo, embasado no respeito as peculiaridades locais inicialmente consistiu
na familiarizagdo dos funciondrios da Prefeitura com a favela através de incursoes regulares,
primeiramente com os pesquisadores do Nucleo (que conhecem bem a favela em questio) e,

posteriormente sozinhos.

Ap6s a familiarizagdo, o engenheiro e o arquiteto da Prefeitura fizeram um mapa de
densidade vertical dos prédios do centro da favela. Separando assim, os prédios que irdo ser
beneficiados com a concessao do habite-se dos que nao receberdo ou receberdo

posteriormente apos a modificagdo da lei.

Quanto a legalizagdo dos enderecos de Rio das Pedras, esta ¢ uma parte do projeto
que corre em paralelo, pois verificou—se que a maioria dos logradouros de Rio das Pedras
possui nomes iguais aos ja existentes em outras ruas do Municipio e a legislagdo carioca nao

permite nomes iguais para ruas diferentes.

As agdes nao podem ser impostas pela administracdo publica. Devem ser
pactuadas com os moradores, envolvendo a populagdo nas principais
decisdes, em uma relagdo de confianca, e ndo de convencimento, tendo em
vista os beneficios das intervencdes urbanisticas ¢ das melhorias que a
Regularizagdo Fundiaria trard em prol dessa comunidade. (BARROS, 2007,

p. 15)
Dessa forma, serd necessaria a modificagdo de quase a totalidade dos nomes das ruas
do aglomerado o que segundo a visdo dos pesquisadores deve ser feito da maneira menos
invasiva possivel com a necessaria participagdo popular. Um processo ndo invasivo e

legitimado pela populacao que ainda estd em andamento.

Neste aspecto, a participacdo do nucleo de pesquisa tem atuando em censo dos
moradores, de modo a colher dados que possam instruir melhor o processo de regularizagao.
Ja foram entrevistados mais de 8 mil moradores (residéncias). A meta ¢ entrevistar 25 mil
moradores (residéncias). Muito mais que uma pesquisa quantitativa, o norte da pesquisa €
também qualificar os dados, pois essa contribui¢do se mostra significante na elaboracdo de

estratégias para desenvolver as parcerias que visam a urbanizagao geral da favela.



Por fim, o presente artigo quis, ainda que contextualmente, explicitar quanto a
possibilidade de efetivar-se melhorias em areas populacionais carentes, através de parcerias

publicos privadas em sentido amplo.

4. Objetivo da regularizacao fundiaria

A Regularizacdo Fundidria tem como objetivo primordial dar seguranga a posse
daqueles que habitam os assentamentos informais, se consubstanciando como um instrumento
de acesso a cidadania urbana. Através da formalizacdao das areas informais da-se o primeiro
passo em direcdo a integragdao do cidaddo, em estado de precariedade juridica, ao ambiente

urbano formal e aos direitos politicos, civis e sociais advindos da sua inclusao na sociedade.

Estes cidadaos, devido a informalidade da regido onde moram, ndo conseguem
exercer a cidadania na sua plenitude e ndo conseguem exercer os seus direitos politicos, civis

e sociais integralmente, divergindo do conceito de cidadao pleno. (CARVALHO, 1999).

Para que a regularizacdo fundidria seja possivel é necessario obter um conhecimento
mais aprofundado do local, da sua populacdo, necessidades, infraestrutura etc., sendo
imprescindivel a constru¢do de um Projeto de Regularizacdo Fundiaria. Este plano deve ser
construido tendo como base o conhecimento das peculiaridades do local, obtido através de

pesquisas elaboradas em conjunto com a populagdo.

Nesse contexto, os interesses dos moradores do local sdo levados em conta através da
sua integragcdo ao processo, com o intuito de legitimar as a¢des necessarias, pois o projeto visa
criar uma consciéncia entre os moradores para a necessidade de pertencimento local, com o
intuito de criacdo de vinculos que propiciem o desenvolvimento sustentavel (BARROS,

2007).

A elaboragdo de um plano eficiente € condicdo essencial para que o projeto seja
coerente com a realidade local e identificado como uma conquista de todos os moradores,
afastando o sentimento normalmente associado com as intervengdes estatais em regides
informais, de imposic¢ao e coacdo do Estado em face dos moradores. Para consecucao deste
objetivo torna-se interessante a elei¢do de representantes comunitarios que ajudem na
deliberacdo de questdes fundamentais envolvendo a intervencdo, como por exemplo, a
mudanca do nome de ruas, remocao de casas em area de risco e o local de reassentamento das

familias atingidas, dentre outras.



Desde a Declaragdao Universal dos Direitos do Homem de 1948 existe a preocupagao

com o Direito a Moradia digna das pessoas, conforme previsto em seu artigo 25:

Artigo 25, paragrafo 1° - Todo ser humano tem direito a um padrido de vida
capaz de assegurar a si e a sua familia satde e bem estar, inclusive
alimentacdo, vestuario, habitacao, cuidados médicos e os servigos sociais
indispensaveis, ¢ direito a seguranga em caso de desemprego, doenca,
invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia
fora de seu controle. (grifo nosso)

Com o passar do tempo, a ONU verificou a necessidade de dar mais atengdo aos
assentamentos humanos e promoveu em Vancouver (1976) uma Conferéncia das Nagdes
Unidas especificamente voltada a esse tema, denominada Habitat I. Essa Conferéncia criou
um orgao encarregado de harmonizar atividades dentro do sistema das nagdes unidas. Tal
acdo visava a facilitagdo do intercambio nas discussdes sobre moradia pelo mundo, além

propiciar debates sobre o tema.

A Convencdo ONU HABITAT e o Relatorio Global sobre Assentamentos Humanos
de 2011 indicam que as maiores taxas de populagdo urbana se encontram em paises com
baixo indice de urbanizagao (GIRALDO; GARCIA; FERRARI; BATEMAN, 2009, p.348).
Essa controvérsia agrava a situagdo dos pobres que habitam esses locais ¢ o estudo da ONU
aponta a gravidade da situagdo e possiveis solucdes (politicas publicas) que os Estados-

Membros podem adotar para melhorar as condigdes dos cidadaos urbanos.

Dessa forma, a urbanizacdo fornece as pessoas que moram em locais dotados de
baixo indice de urbanizagdo, infraestrutura basica e necessaria a vida urbana. Esses cidadaos
em sua maioria sao pessoas pobres, pois os locais mais bem estruturados sdo muito caros e

inacessiveis a maioria da populacao.

A pesquisa realizada em Rio das Pedras verificou que as intervengdes estatais na
favela nem sempre melhoram os servigos oferecidos a populagdo. Recentemente a Prefeitura
do Rio de Janeiro proibiu a circulagcdo de vans no local, antes considerado uma referéncia em
transporte alternativo, com linhas diretas para diversos bairros na Zona Sul, Norte e Oeste da
Cidade. A alteracdo depreciou o servigo de transporte para os seus moradores que agora

contam apenas com os Onibus, demorados, em nimero insuficiente e abarrotados de gente.

Considerando que a maioria das pessoas que habitam no aglomerado trabalha, estuda
e faz uso de servigos essenciais em outros lugares, a medida aumentou o tempo de
deslocamento na cidade. A atitude da Prefeitura ao invés de aumentar as opgdes de transporte

reduziu e dilapidou uma alternativa organizada que atendia as demandas locais. Mais uma vez



vemos o poder publico na “contramao” das politicas sociais propostas pela ONU, agdes que

deveriam ser voltadas para implantagdo de projetos de mobilidade urbana sustentavel.

Além dos problemas decorrentes da intervencdo Estatal, a sua omissdo também gera
problemas. Durante a pesquisa em Rio das Pedras, verificamos que alteracdes em nomes de
ruas, atribuicdo que deveria ser do Estado, sdo promovidas por lideres locais. Fato que
chamou a atencao dos pesquisadores durante uma das incursdes na favela foi a divergéncia
entre os moradores ao informarem o nome das ruas onde moram. Tal incongruéncia, segundo
um dos entrevistados, era resultado de uma agdo deliberada de um pastor evangélico que
unilateralmente substituiu as denominagdes originais por nomes de personagens biblicos.
Segundo um morador, a Rua XXII havia sido alterada para Rua Abrado, fato que provocava
varios problemas aos moradores e no proprio desenvolvimento da pesquisa, pois para

consecucao de um levantamento territorial é necessario o nome correto dos logradouros.

Exemplos como esse, refletem a real necessidade de intervencdo do poder publico
que deverd, por meio de um plano de regularizacdo fundiaria, identificar os logradouros
publicos e seus respectivos lancamentos oficiais. E preciso mudar a mentalidade estatal de
cumprir estritamente o que estd na lei ao intentar formalizar os aglomerados habitacionais
impondo solu¢des pré-moldadas, criando estruturas volateis que permitam a participagao
popular sem a vinculagdo de acdes tipicas do coronelismo das ditas autoridades locais, como

no caso do Pastor mencionado acima.

Na elaboracdo do plano, normalmente dividido em trés fases, que devem ter ampla
participagdo popular (diagndstico, adequagdo urbanistica e legalizacdo juridica), busca-se
integrar a regido da ocupagao informal ja consolidada & cidade formal e assegurar aos seus

moradores a fungdo social e a seguranca das suas posses.

Permitir o acesso para bens e servigos constitui um elemento de democratizagao das
relagdes sociais. Estamos diante de uma previsdo constitucional que estimula a garantia do
Direito de moradia, fun¢do social da propriedade, da posse, e garante melhorias na qualidade

de vida do cidadao.

CONSIDERACOES FINAIS
Como constatado as politicas publicas desenvolvidas ao longo dos anos nestas
regides € praticamente inexpressiva. As poucas a¢des promovidas sdo sempre motivadas por

fins eleitoreiros. Por outro lado a maioria dos moradores dessas localidades sdo de diversas



regides do pais, individuos que buscam nos centros urbanos melhorias na sua condi¢do de

vida.

Sem o auxilio de organismos estatais, nosso trabalho partiu de uma iniciativa
cientifica, dotada de interesses empiricos, que pudesse demonstrar as constantes violagdes aos

direitos sociais que ocorrem no Rio de Janeiro nos dias atuais.

Nossa pesquisa busca tracar uma radiografia real do terreno, objetivando explicitar
que o crescimento desordenado na regido ndo possui nenhuma intervencao real do Estado.
Somente agora o material desenvolvido pelos alunos e professores do nucleo de pesquisa
estdo sendo utilizados pelo Municipio, que pretende promover inicialmente a concessdo de

habite-se para as areas ja pavimentadas.

Como pode ser percebido o trabalho para se regularizar e urbanizar areas favelizadas
demanda muito tempo e esfor¢o. Seu inicio ocorre no campo com a identificacdo da area
irregular e o levantamento de seu territorio. Concomitantemente ¢ necessario coletar dados
que ajudem a caracterizar o perfil socioeconomico dos moradores e da estrutura da favela
(pavimentacdo, saneamento basico, postos de saude, escolas, areas de lazer, coleta de lixo,
servigos basicos). Juntos, esses dados possibilitam uma avaliagdo da estrutura genérica da
favela e permitem aos pesquisadores direcionar as acdes de regularizacdo fundidria sempre
iniciando pelas areas mais facilmente regularizaveis, como ¢ o caso do Centro de Rio das

Pedras.

Percebemos desta forma, que as poucas mudancas sociais ocorridas concederam aos
moradores destas areas o acesso aos servigos publicos basicos como saude, educagdo e
transporte. No entanto, ndo sdo suficientes para garantir diminui¢do das suas diferencas em
relagcdo aos demais habitantes das areas ja legalizadas.

A experiéncia demonstra que prosseguimos buscando alcancar o atendimento da
principal finalidade da Administragdo Publica, denominada Interesse Publico. No entanto, a
omissdo estatal fora dos periodos eleitorais obstaculiza a efetivagao de medidas saneadoras na

questao fundiaria dos aglomerados subnormais.
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