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RESUMO

Visando contribuir para a formulacdo de politicas que de fato favoregcam a
integracdo emancipatoria da populagdo a que se dirigem, este trabalho tece
ponderacdes acerca da articulacéo entre a nogado de integragdo e o principio
do direito a cidade, estabelecida nos programas destinados a urbanizacao
das favelas cariocas. Toma-se como referéncia o papel atribuido as cidades
no contexto da reestruturagdo capitalista, o aprofundamento das expressdes
das contradi¢cbes sociais no espaco urbano e as recentes alteragfes nas
formas de gestéo territorial, bem como nas diretrizes das politicas publicas
relacionadas ao urbano e outras areas correlatas.

ABSTRACT

In order to contribute for the formularization of politics that provide the
population’s democratic integration that they aim to achieve, this work
presents balances concerning the joint between the notion of integration and
the idea of the right to the city, established in the programs related to the
urbanization of Carioca slums. It considers the role attributed to the cities in
the context of the capitalist reorganization, the deepening of social
contradictions’ expressions in urban space and the recent changes in
territorial management forms, as well as the new directions of public politics
related to urban and related areas.

1 INTRODUCAO

O progressivo encolhimento do Estado brasileiro, iniciado a partir dos anos 90 e
ainda em curso, afetou diretamente as politicas publicas em distintos setores, ja que o corte
progressivo de investimento nesta area foi indicado como medida privilegiada para enfrentar
a reducdo do déficit publico, conforme os preceitos do modelo neoliberal adotado. Neste
mesmo contexto observa-se a intensificacdo das a¢bes do poder publico no ambito da
politica urbana, com enfoque especial as areas caracterizadas como ocupadas por
assentamentos informais. Ao invés de destoarem daquele modelo, estas a¢Bes decorrem da
confluéncia de processos distintos e que se desenvolvem em diferentes escalas.

Entre eles destaca-se o redimensionamento da gestéo territorial, observada em
diferentes paises. Sensiveis aos impactos da reestruturacéo produtiva que, em sua forma

atual, intensifica a competicao entre os territorios e altera a concepcéo do papel das cidades
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contemporaneas neste processo, as instancias do poder local buscam aprimorar o controle
sobre a producgdo e o uso do espaco urbano. Estas alteragées vém ocorrendo no Brasil de
acordo com as especificidades que caracterizam esta sociedade e suas diferencas
regionais, mas, sobretudo, na interface do crescimento da mobilizacdo de diversos
segmentos da sociedade civil, desde os anos 80, por politicas de universalizacdo dos
direitos sociais, entre eles o direito de moradia e de democratiza¢édo do acesso a cidade.

As ponderacgdes aqui apresentadas apodiam-se nestas referéncias para enfocar a
articulacdo entre a nocdo de integracdo e o principio do direito a cidade - presentes nas
diretrizes gerais das atuais politicas voltadas ao enfrentamento das expressfes da questédo
social no espaco urbano — a partir da seguinte preocupacgdo: a agdo do poder publico pode
encerrar tanto o fortalecimento quanto a inibicAo das forcas sociais presentes na
configuracdo de determinado territorio, a depender dos principios norteadores desta agéo.

Portanto, mediante a indicacdo de alguns dos limites existentes nas propostas
hoje em curso, pretende-se contribuir para a formulagédo de politicas urbanas que superem
as intengbes higienistas e mercadologicas que nelas ora se escondem, ora aparecem
revestidas de roupagem progressista. Busca-se, assim, fortalecer a concepcao de politicas
que favorecam a integragdo emancipatoria da populacdo a que se dirigem, através da
valorizagdo de mecanismos de participagdo ativa dos cidaddos que produzem e usam
cotidianamente distintos espacos na cidade, tendo como suporte 0s principios da
democracia, da autodeterminacdo e da diversidade, que devem perpassar 0os atos de

planejamento, desenvolvimento e articulagcdo de distintos territérios.

2 A FAVELA NA COMPOSICAO DO ESPACO URBANO

As consideracbes apresentadas neste trabalho sustentam-se em alguns
pressupostos centrais, aqui articulados. No ambito das relagbes sociais capitalistas, o valor
de troca atribuido & moradia se sobrepde ao valor de uso associado a este bem. Tratada
como mercadoria, a moradia é posta em circulacdo associada a outra, a terra, sendo esta
valorizada a partir de beneficiamentos diversos. O acesso a ambas € determinado, entao,
pelo potencial de compra do consumidor, em primeira instancia. Em decorréncia disto, as
contradicdes inerentes ao modo de producéo capitalista, bem como as desigualdades que o
caracterizam, expressam-se na produgdo do espaco urbano e geram disputas por sua

ocupacdo e uso'. Sobretudo a partir da configuracdo do Welfare State no periodo pos-

!Abordando a cidade como um dos lugares decisivos da configuracdo e da expressédo histérica da luta de
classes, Lefebvre (1999) recupera e relé fragmentos referentes a ela colhidos em diversas obra de Marx e
Engels, articulando-os as categorias producéo e relagdes de producéo.
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segunda guerra mundial, e em consonancia com as exigéncias de reorganizacdo do
capitalismo naquele contexto, o Estado passou a exercer papel relevante na mediacéo de
interesses divergentes impressos no territrio, interferindo ativamente na producdo do
espaco, apoiando suas ac¢Bes em dispositivos legais referentes ao acesso, ao uso e a
comercializagdo da habitacdo e da terra.

No Brasil o processo de concentracdo de renda ocorreu em tal propor¢do que
excluiu do mercado formal grande parte da populacdo, ja que o segmento de baixa renda
ndo possuia poder de compra capaz de gerar rentabilidade que interesse ao setor privado
de producéo de moradias®. As favelas, entre outras formas de apropriac&o irregular do solo,
constituiram-se como solugédo de moradia criada por este segmento da populacdo (Abreu;
1987 e Zaluar & Alvito; 1999) e impuseram-se como componentes do espaco urbano, ainda
gue em condi¢cdes que ignoraram tanto as iniciativas do poder publico e do setor privado
guanto os padrbes de regularizacéo e legalidade definidos entre eles. Na medida em que o
Estado brasileiro foi historicamente incapaz de prover alternativas que alterassem estas
distorgdes®, o déficit de moradia para esta faixa da populacdo acentuou-se, imprimindo &
paisagem dos grandes centros urbanos a imagem inconteste de uma sociedade marcada
por contradi¢cdes socio-econémicas profundas, as vezes considerada a beira do caos social.

O agravamento das expressdes da questdo social nesta &rea e o
aprofundamento da organizacdo da sociedade brasileira na busca pela universalizagdo de
diversos direitos sociais, no momento em que as cidades ganhavam destague na dinamica
de reestruturacdo do capitalismo, alcaram as favelas a uma posicao de destague no a&mbito
das politicas urbanas. Apds a Constituicdo de 1988, a condigéo irregular e ilegal destes
assentamentos passou a ser abordada sob a nocéo de func&o social da cidade, resultando
na indicacdo de sua integracdo a cidade formal via urbanizacdo e regularizagéo fundiaria.
De fato, tal alteracdo proporcionou maior visibilidade aos problemas de moradia enfrentados
pela faixa pauperizada da populagéo. Entretanto, em que medida as a¢cdes em curso tém

efetivamente resultado na tdo esperada melhoria de condi¢des de vida destes segmentos?

3 ALCANCES E LIMITES DAS INTERVENCOES RECENTES EM FAVELAS

A observacdo da trajetéria do mercado imobiliario pode iluminar, em parte, a compreensdo deste fenémeno,
conforme indicam Ribeiro (1997), Maricato (2001) e Abramo (2001).

®Ainda que, no planejamento urbano, as favelas tenham sido alvo de atencdo em distintos contextos histéricos
(Carvalho; 1994), seu tratamento ocorreu sem que fossem enfrentadas as situagbes propulsoras de sua
ocorréncia. Negligenciando a atencdo para com tal complexidade — posto que aborda-la de modo contundente
pressupunha comprometer fortes interesses de valorizagdo do capital — o poder publico alternou suas acgdes
entre as politicas de remogdo e de tolerancia para com aquelas areas, a depender da correlagdo de forgas
estabelecida entre os diversos sujeitos coletivos envolvidos na questédo (Periman; 1981 e Burgos; 1999).
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A despeito das mudancas registradas nas linhas gerais das politicas
direcionadas a cidade do Rio de Janeiro a partir da década de 1990, a observagdo do
contetdo, da dindmica e dos desdobramentos destas acdes em algumas favelas do Rio de
Janeiro indica que o sentido de integracdo urbana e de direito & cidade nelas predominantes
restringem-se aos aspectos legais e materiais de ambos 0s processos e que, mesmo nesta
esfera, os avangos alcancados ainda sdo bastante limitados. O conteudo central que
permitiria uma abordagem ampliada da producdo do espaco (Lefebvre; 1991 e Santos;
1996) e que subsidiaria o tratamento efetivamente democratico das distingbes que
produzem as favelas como territorialidades especificas no contexto da cidade formal — isto
€, 0 reconhecimento da legitimidade social destes espagos — permanece a espera de maior
atencdo, o que permite a reiteracdo de posturas conservadoras tipicas dos modelos
tradicionais das politicas urbanas. Esta afirmacdo assenta-se na andlise das condi¢cbes
observadas em trés favelas, situadas em dois diferentes bairros da cidade do Rio de
Janeiro: Morro da Providéncia (no Gamboa), (situadas na llha do Governador). Ainda que as
informagbes tenham sido coletadas junto aos residentes mediante procedimentos
metodoldgicos distintos, foi possivel agrupar por conteddo algumas delas e, entdo, indicar
com seguranga a recorréncia de determinados processos nas distintas territorialidades e
intervencodes.

Praia da Rosa e Sapucaia foram urbanizadas conjuntamente — posto que
ocupam areas contiguas as margens da Baia de Guanabara — através do Programa
Bairrinho, entre o final de 1996 e o inicio de 1998, beneficiando cerca de 3.300 moradores.
O Morro da Providéncia foi urbanizado pela Prefeitura carioca no ambito de realizacdo do
Programa Favela-Bairro Il (2001-2004), favorecendo a aproximadamente 4.700 residentes
locais. Embora o tempo de conclusdo das obras seja distinto entre elas, situacdes
importantes mostraram-se repetir nas duas intervenc¢des. No que diz respeito aos aspectos
fisicos da intervengdo, pode-se comprovar que as intervencdes publicas realizadas sob o
escopo destes Programas apresentam qualidade inferior e alcance limitado quanto aos
beneficiamentos que procuram levar as areas ja ocupadas. Isto pode ser notado desde o
periodo de execugdo das obras, confirmando-se posteriormente através de situagdes tais
como: a) o funcionamento da rede de esgoto sanitario e de drenagem das aguas pluviais
continua precério, posto que este servico foi apenas complementado a partir das redes
espontaneamente construidas pelos moradores durante o processo de ocupacdo e
crescimento das referidas favelas, sem que seus problemas originais fossem corrigidos; b) a
falta de manutencdo na rede de abastecimento de &gua, por parte dos 6rgdos oficiais
responsaveis pelo servigo, ainda possibilita a contamina¢do da agua potavel, posto que as
diferentes redes foram construidas em condi¢ges que facilitam a ocorréncia destes

problemas; c) a melhora da coleta de lixo na saida das favelas, normalmente observada nas
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areas de acesso das favelas, nem sempre se reproduz nas suas areas internas e de menor
circulacdo; d) a falta de manutencdo das &reas publicas acelera a deterioragdo dos
investimentos realizados. Sem receber, por parte do poder publico, a atencdo necessaria
para que estas condicdes sejam superadas, mesmo no periodo pOs-urbanizacdo a
populacdo continua sendo impelida a tomar iniciativas e criar alternativas préprias para
manutencdo razodvel daqueles servigos e beneficiamentos.

Nas favelas de Praia da Rosa e Sapucaia, nas quais a intervencdo ocorreu ha
cerca de dez anos, constatou-se que a auséncia de definicdo clara do papel a ser assumido
pelo poder publico na gestdo do territério urbanizado provocou o relativo enfraquecimento
da legitimidade as acdes das Associacbes de Moradores no cumprimento desta funcéo.
Ainda que este quadro tenha sido revertido parcialmente em Praia da Rosa, o depoimento
de diversos moradores revelou que os registros das transacbes de compra e venda dos
imoOveis passaram a ser realizados mediante a combinacdo de novas e antigas formas de
reconhecimento da mesma. Desse modo, alguns efetuavam seus registros nos cartorios
oficiais, outros continuavam a fazé-lo apenas junto a Associacdo de Moradores que 0s
representava e um terceiro grupo registrava tal procedimento em ambas as instancias,
buscando resguardar-se de qualquer questionamento eventual sobre o processo, ainda que
esta alternativa implicasse em um duplo custo para o morador. Além disso, tanto em Praia
da Rosa quanto em Sapucaia este novo afastamento do poder publico resultou na ruptura
do processo de repactuacdo das regras de ocupagdo e uso do espago que vinha sendo
desenvolvido desde o periodo de execucdo das obras. Alguns anos apos sua concluséo foi
possivel verificar que a falta de uma dinAmica de negociagdo entre os residentes estimulou
a reproducao de antigos héabitos cultivados nos espacos de uso coletivo, desfavorecendo ao
processo de construcéo e de afirmacao da favela como espago publico pelos moradores.

Para além dos aspectos ja indicados, a auséncia de articulagdo entre as
intervencdes urbanisticas desenvolvidas nas favelas em tela e outras politicas voltadas para
o atendimento das multiplas caréncias que marcam o cotidiano de seus moradores
configura-se ndo apenas como obstaculo para que esta camada da populacdo possa ser
efetivamente alcada a melhores condi¢cdes de vida, mas também como elemento que
ameacga, em médio e longo prazo, a prevaléncia dos avancos inicialmente computados
aquelas mesmas intervengfes. Neste sentido, constata-se que a auséncia de assessoria
técnica arquitetdnica, do oferecimento de linhas de crédito ou de qualquer subsidio voltado
para a reforma e/ou a ampliagdo das residéncias ja existentes limitam as possibilidades de
melhorias concretas nas condi¢gdes de moradia da populacdo, considerando-se os padroes
de habitabilidade que os processos de urbanizagdo sugerem estimular. Em Praia da Rosa e
Sapucaia a frequéncia desta situacdo trouxe o aumento de residéncias ampliadas nos

mesmos moldes ja conhecidos, tais como o uso de sucatas para material de construcédo e a
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desconsideracdo de parametros que pudessem proporcionar a aera¢ao aos domicilios. No
Morro da Providéncia foi registrada a negligéncia no tratamento de edificacdes
caracterizadas pela completa inadequacdo ao uso, algumas em risco de desmoronamento,
sem que qualquer encaminhamento houvesse sido dado a estas situacdes”.

Somada a esta realidade, nas favelas de Praia da Rosa e Sapucaia constatou-se
a total desarticulagdo entre a urbanizacdo e o desenvolvimento de programas de geracao de
renda, a despeito da possibilidade de ampliacdo da tradicdo pesqueira, ainda mantida como
atividade econbmica entre os moradores locais, 0 que contribuiu para frustrar as
expectativas de melhorias nas condi¢cdes de vida e trabalho dos residentes em geral. No
Morro da Providéncia a Prefeitura chegou a prever a articulagdo dos beneficiamentos
urbanisticos a realizacdo do “Museu a Céu Aberto”, uma espécie de corredor cultural que
atravessaria os locais histéricos desta favela, abrindo este espacgo para a visitacao turistica.
Embora um dos objetivos fosse aproveitar este espaco para absorver a mao de obra
disponivel no local, as informacBes colhidas pela pesquisa realizada na area em 2006
indicaram o quase absoluto desconhecimento da populacgdo a respeito deste projeto, assim

como o impacto irrelevante do mesmo na geragdo de renda para os habitantes locais.

4 CONCLUSAO

Sem duvida, a amplitude das caréncias que marcam as condi¢fes de vida das
classes populares é inquestiondvel e seu enfrentamento coloca-se hoje como condigéo
fundamental para a constru¢cdo de uma sociedade verdadeiramente democratica. Torna-se
primordial tanto ampliar o acesso da populacéo aos bens e servigos socialmente produzidos,
guanto garantir que este acesso ndo (re)produza outras formas de dominacédo. Entretanto,
observa-se que as intervencgdes recentes tém priorizado a reducdo de indices que atestam
as péssimas condicdbes de vida dos moradores das favelas, negligenciando o
reconhecimento dos elementos que dao tessitura e que particularizam a identidade da
producdo destes espacos de moradia precarios. Investiga¢des realizadas numa escala que
ndo favoreca a observacdo daqueles processos impedem a compreensdo de tragos
compartilhados e/ou especificos que caracterizam as territorialidades, induzindo a
homogeneizagéo de situacdes distintas, mas que integram uma mesma totalidade. A analise
sobre a producdo de um dado territorio exige, portanto, ultrapassar a caracterizagdo das
condicdes materiais de vida da populagdo, e demanda a consideracdo da dindmica das

relagdes travadas no cotidiano desses lugares.

“Vale lembrar a existéncia do Programa Morar Sem Risco, destinado ao atendimento de situagBes como esta,
sob a responsabilidade da propria Prefeitura do Rio de Janeiro.
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Nas suas atuais limitacbes, a proposta de urbanizacdo de favelas forja o
atendimento a demanda por diminuigdo do déficit de moradia para populagéo de baixa renda
e continua oferecendo a ela uma cidadania de segunda categoria. O impacto transformador
das alteracOes trazidas pela urbanizacdo pode ser positivamente absorvido pelos
moradores, favorecendo a repactuacdo de antigas formas de ocupacédo e uso do espacgo
sem que para isso ocorra a anulagdo das forcas sociais previamente existentes naquele
territério, desde que tal processo apoie-se na efetiva participagdo da populacdo envolvida.
Por outro lado, a auséncia desta relacdo enfraquece as horizontalidades (Santos; op. cit.) j&
constituidas e em renovagéo na &rea urbanizada, e mina o desenvolvimento das bases de
configuracdo de um espaco publico nestes locais, reproduzindo a orientacdo de controle
higienista j& observada nas diretrizes de antigas politicas urbanas.

Além disso, o redistanciamento do poder publico reforca a idéia de segregacgéo e
0 sentimento de abandono entre os moradores das favelas, assim como a imagem de
irregularidade destes territorio perante outras areas da cidade. Pode-se afirmar, portanto
que a urbanizacdo de favelas ndo se apresenta, por si s6, como divisor de aguas capaz de
alterar as distingdes entre espagos integrados ou espagos segregados na totalidade urbana,
nem mesmo € suficiente para ultrapassar os limites da cidadania de segunda categoria
outorgada pelo poder publico aos segmentos da populagdo submetidos a espoliacéo urbana
e a diferentes formas de dominacéo. A responsabilidade do poder publico para com estas
areas torna-se, assim, ainda maior no periodo pés-intervencéo, posto que o Estado constitui
uma das forgas fundamentais no processo ampliacédo da cidadania em sua forma ativa.

O desafio que se pde a uma politica que vise uma integragdo social efetivamente
distinta da que se encontra em curso parece ser o de encontrar mecanismos que
possibilitem - através do dialogo entre os diversos conjuntos de valores, regras e padrdes de
comportamento — a positivagdo do diferente, a ser considerado como componente legitimo
vinculado a algo de que é distinto, mas que enriquece a totalidade. E certo que esta
indicagcdo deve ser tomada apenas como uma das fases do amplo movimento que devera
ocorrer para garantir a democratizacdo da cidade. Afinal, para além da necessidade de
superacgdo das relacBes politicas vigentes, € premente a realizacdo de outras mudancas
relacionadas a esfera econdmica, que igualmente se pdem como entraves aquela conquista.
Como sinaliza Torres Ribeiro (2005; 101), “A corporificagdo de direitos exige, no mesmo
movimento, a apropriacdo socialmente justa do espago herdado, dependente da acéo

coletiva, e a subjetivagéo de direitos, que sustenta a afirmacao de sujeitos plenos”.
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