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Figura 8. AEIS instituidas por meio da Lei n® 6044 de 2016 na cidade do Rio de
Janeiro.

Fonte: elaboracdo das autoras.
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Ja em agosto do mesmo ano, as normas de uso e ocupag¢io do solo em
AEIS acabam tomando um alcance ampliado com o Decreto n® 30.985,
que trata da constru¢io de edificacbes nas comunidades declaradas
como AEIS. O decreto é enderecado as AEIS de forma ampla, exceto
aquelas que ja possufssem ou que viessem a ter legislacdo especifica
de uso e ocupacio do solo. Segundo esse ato, as edificagdes deveriam
prever condi¢bes suficientes de seguranca, higiene e habitabilidade; as
unidades residenciais deveriam conter no minimo, um compartimento
habitavel, um banheiro com instalacdo sanitiria e uma cozinha; todos os
compartimentos habitaveis deveriam ser ventilados e iluminados mediante
vao para o espaco externo. Além disso, o decreto vetou a existéncia de
usos potencialmente poluidores; dispensou exigéncias minimas de areas
livres, afastamentos, prismas e vagas de estacionamento; limitou a dois
pavimentos a altura maxima de todas as edificacGes e proibiu a constru¢ao

de novas edificacOes, exceto as de iniciativa do poder publico.

Desta forma, a partir de entdo, a despeito da grande heterogeneidade
entre as localidades definidas como AEIS no municipio, para a ampla
maioria passam a vigorar diretrizes gerais e restritivas. Subverte-se,
portanto, a prerrogativa do zoneamento inclusivo, que preza pela produc¢ao
de marcos normativos que derivam das formas de moradia popular pré-
existentes, reconhecendo sua legitimidade e em compromisso com o direito
a moradia digna. Além disso, ndo ha qualquer indicagio de compromisso
do poder publico com a garantia de acesso da populagdo moradora dessas
areas a politicas publicas de melhorias habitacionais, urbanizacdo de
favelas ou provisao habitacional, politicas estas extremamente necessarias

para tornar viavel o cumprimento de tais diretrizes.
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Figura 9. AEIS instituidas na cidade do Rio de Janeiro (1992-2020), classificadas
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CONSIDERAGOES FINAIS

A partir da experiéncia da cidade do Rio de Janeiro com o emprego de
AEIS, pode-se afirmar que, de forma ampla, ela é colocada como condi¢ao
necessaria para a interven¢do do poder publico em territérios populares
e para a realizagdo de investimentos para urbanizagdo e regularizagdo
urbanistica e fundiaria. No entanto, seu emprego apresentou diferentes
atributos e finalidades ao longo do periodo analisado. Por vezes, percebeu-
se que o emprego desse instrumento se deu de forma distinta — e em
alguns casos contraditéria — em relagdo aos objetivos tracados em sua
origem: a democratizagdo do acesso a terra urbanizada e a garantia de

moradia digna.

Ao longo da consolidacio do desenho institucional das politicas de
urbanizacdo de favelas na cidade do Rio de Janeiro, a AEIS mostrou-
se instrumento essencial, desde as formulacSes do programa Favela-
Bairro até o avango na regularizacio urbanistica e fundiaria no ambito
das intervencdes vinculadas ao PAC. Apesar do relevante papel cumprido
pelo instrumento, com destaque para seu emprego como viabilizador
do financiamento do programa Favela-Bairro junto ao BID, torna-se
visivel uma relevante inconsisténcia: seu emprego limitou-se a condi¢ao
de contrapartida para o acesso aos volumosos recursos internacionais
ofertados para obras de urbanizacdo, ficando a regularizaciao fundiaria
plena (ROLNIK, 2007) em segundo plano e, na maioria dos casos,
nao realizada. Essa pratica pode ter influenciado o emprego das AEIS
em outros contextos e programas apenas como meio para formalizar
contratos ¢ obras, em detrimento da regulamentacdo de uso e ocupagio

do solo e do reforco a seguranca da posse.

Na regularizagao fundiaria de loteamentos e de favelas (de forma mais
consistente no terceiro perfodo analisado), a prévia declaracio das areas

como AEIS permitiu a elaboracio e a aprovacao de parcelamentos do
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solo que reconheceram as ocupagdes ¢ 0s usos existentes. Elas foram,
ainda, essenciais para os trimites com 6rgaos externos a administragio
municipal, especialmente os Cartérios de Registros de Iméveis. A pesquisa
fundiaria cartorial é uma das etapas cruciais para o desenvolvimento
da regularizacdo fundiaria de favelas e estas sio atualmente realizadas
de forma gratuita para as areas declaradas como AEIS, assim como o

posterior registro do titulo de propriedade pelos moradores.

Destaca-se a importincia da implementacio das AEIS para o
desenvolvimento e efetividade do PAC. Apesar dos revezes constatados
na execu¢ao do programa a nivel local — especialmente o grande nimero
de remocGes com deslocamentos forcados para areas periféricas —, ele
permitiu a ampliagio da escala das intervencOes, beneficiando um
conjunto significativo de favelas. Trouxe a regularizacio fundiaria
como componente essencial a urbanizacio de favelas, reiterando um
dos pressupostos originais das AEIS e fomentando que a gestdao local

desenvolvesse estruturas institucionais e normativas para esse fim.

As AEIS foram, em situacbes menos frequentes, empregadas para
regularizacdo urbanistica e edilicia, inclusive com regularizagdo de vias
no caso das AEIS atreladas ao programa Bairro Maravilha, revelando a
diversidade de objetivos almejados na criacio de AEIS e de agentes que
operam com esse instrumento. Ao longo da pesquisa foram identificados
casos menos habituais de AEIS, como aquelas aprovadas por iniciativa do
Poder Legislativo e aquelas delimitadas por meio de leis complementates
(como os PEUs) — o que nio havia sido previsto como forma de defini¢ao

de AEIS pela Lei Organica do Municipio.

Dentre as limitacoes da utilizacio do instrumento na cidade do Rio
de Janeiro, chama a atenco a auséncia da demarcacio de AEIS 2 assim
definidas pelo Plano Diretor de 2011, caracterizada por delimitar terrenos

vazios, ndo utilizados ou subutilizados em areas dotadas de infraestrutura,
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servicos urbanos e oferta de empregos. O acimulo adquirido com as
experiéncias de aplicagdao do instrumento nas grandes cidades brasileiras
ao longo das ultimas décadas torna explicito o potencial da implementagdo
das AEIS de vazios para a promogao de habitagao popular em 4reas dotadas
de infraestrutura e servicos. Hssa forma de aplicagio do instrumento
permite a ampliacdo do acesso a terra e a cidade, indo de encontro ao uso
especulativo da terra em detrimento do bem comum. Frente a capacidade
institucional consolidada e a urgéncia imposta pela enorme demanda
por moradia adequada na cidade do Rio de Janeiro, é alarmante o pouco

avanco no emprego do instrumento.

Por fim, dentre os diferentes papéis assumidos pelas AEIS nos perfodos
analisados, a garantia da seguranca da posse no desenvolvimento de
politicas de urbanizacio de favelas nio alcangou expressivo relevo. Como
evidenciado no “ciclo olimpico”, as remogodes forcadas nao foram contidas
pelo arcabouco normativo constituido. Entretanto, ressalta-se que este
permanece como importante instrumento de luta dos movimentos sociais
urbanos, de mobilizacGes contra as remog¢oes forcadas e pelos direitos
de moradores de favelas e ocupagdes. Apesar de ndo compor o escopo
da pesquisa apresentada neste texto, é relevante o destaque a dimensao
da disputa em torno do emprego deste instrumento por agentes sociais

externos a gestao publica no sentido da garantia do direito a moradia.

Dando seguimento ao esfor¢o de periodizacdo e analise da trajetoria
de aplicacido do instrumento, cabe pontuar que a pesquisa e seus produtos
tém sua conclusao em uma conjuntura particular de agudizacio de crises
sociais — agravadas em decorréncia dos efeitos da pandemia de COVID-19
— na qual estd em curso o processo de revisio do Plano Diretor vigente.
As discussdes em torno desta revisao iniciaram-se ainda nos ultimos anos
de gestao de Crivella e intensificaram-se na terceira gestdo municipal
de Eduardo Paes (eleito prefeito em 2020), a despeito das restricoes a

participagdo popular decorrentes das medidas de protecio necessarias
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contra a pandemia. Apesar do relevante papel cumprido pelas AEIS desde
o Plano Diretor de 1992 e seu largo emprego pelo Executivo municipal, o
diagnéstico elaborado ainda na gestio de Crivella para subsidiar o processo

de revisao nao trata desse instrumento.

Ja na proposta apresentada pela gestao de Paes, ganha espago um debate
em relacdo a correspondéncia das AEIS, como existentes na legislacio em
vigor, a4 formulagdo da ZEIS como apresentada no Estatuto da Cidade
(Lei Federal n° 10.257 de 2001) e enquanto instrumento de planejamento.
Retomando a operacdo dos conceitos de “areas” e “zonas”, presentes
desde o Plano Diretor de 1992, parte dos gestores publicos empenhados
na revisao do Plano Diretor de 2011 compreende haver restricoes ao
emprego da AEIS como instrumento de planejamento, uma vez que ela
teria seu uso atrelado a previsio de intervencbes em dreas irregulares.
Propoe-se, entdo, a coexisténcia no novo Plano Diretor das duas figuras
normativas, permanecendo as AEIS e incluindo-se um novo tipo de zona

denominada como Zona Especial de Interesse Social.

Com o debate ainda em curso, ndo ¢é possivel ter o distanciamento
necessario para a reflexdo critica sobre este processo. Entretanto, fica
evidente a relevancia de esfor¢os analiticos sobre a trajetéria de utilizagao
das AEIS no contexto local. Dada a preméncia de politicas habitacionais
consistentes, ¢ essencial compreender como esse instrumento se insere
nos arranjos institucionais, quais sao suas potencialidades, limitagoes e
contradicoes, evitando essencializacoes e lancando luz sobre caminhos

futuros.
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INTRODUCAD

s avaliagdes sobre a instituicao de Zonas de Especial Interesse

Social (ZEIS) - ou Areas de Especial Interesse Social

(AEIS), como tradicionalmente regulamentadas no Rio de
Janeiro - costumam enfatizar o potencial desses instrumentos no apoio a
garantia do direito a moradia. Em especial, no que se refere a promogao
do sentimento de seguranca da posse relacionado ao reconhecimento
publico do assentamento popular como ZEIS/AEIS ou 2 oportunidade
da regularizacdo urbanistica - com parimetros proprios e especificos
-, administrativa e fundidria e a realizacdo dos investimentos publicos
necessarios patra esses fins. Em alguns casos, a definicio de ZEIS/AFEIS
pode significar a priorizacio de investimentos publicos nessas areas, o que
¢ matizado tanto pelos critérios de delimitagdo (mais ou menos restritos
as areas de baixa renda), quanto pela definicio municipal especifica dos
condicionantes relativos as caracteristicas territoriais, especialmente com

relacdo a oferta de infraestrutura e servicos e a renda familiar.

Antes da aprovagio do Estatuto da Cidade (Lei Federal n°10.257,/2001),
o conceito de Zonas ou Areas de Especial Interesse Social ndo estava
totalmente disseminado no pafs. Relacionava-se, quase sempre, a processos
de urbanizacdo de favelas e regularizacio de loteamentos informais ou
processos de autogestio na producgdo habitacional em grandes cidades
como Belo Horizonte, Recife, Sao Paulo, Rio de Janeiro, entre outras

metrépoles.
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Mesmo que o Estatuto ndo tenha dado maiores orientagdes para a
definicio de Zonas Especiais de Interesse Social', ao inclui-las entre os
instrumentos de politica urbana (art. 4°, Inciso V), apontava um caminho
institucional para o reconhecimento da cidade real e para a promocgao de
programas e projetos habitacionais para a baixa renda. E as experiéncias
ou propostas de praticas das cidades grandes — embora timidas ou,
mesmo, incipientes em algumas frentes — apontavam para a defini¢ao
de ZEIS/AEIS em areas ocupadas por favelas, loteamentos informais
e conjuntos habitacionais precarizados e em terrenos considerados
necessarios a implanta¢io de programas habitacionais de baixa renda. Era
0 que apontava, por exemplo, o Plano Diretor carioca de 1992, ou o Plano

Diretor de Belo Horizonte de 1996, entre outros planos municipais.

Contudo, enquanto a delimitacio de ZEIS/AEIS em dteas ja
ocupadas por assentamentos informais se disseminava (ainda que nao
necessariamente articulada com programas de regularizac¢io, nem, muito
menos, investimentos publicos), a destinacio de imoveis vazios ou
subutilizados para o uso habitacional de interesse social era quase sempre

uma proposta ndo materializada.

Por outro lado, a promogao da fungo social da propriedade e da cidade
indicada na Constitui¢do Federal e no Estatuto da Cidade apontava para
a reserva de areas bem localizadas para habitagdo popular, o que gerava,
nos embates e discussGes envolvendo prefeituras e diversas articulagoes
e mobiliza¢oes sociais, exigéncias de ainda mais dificil implementagao,
como a delimitacio de ZEIS em areas vazias ou subutilizadas em 4areas

centrais ou bem servidas por infraestrutura, e equipamentos publicos.

1 Apos a indicacéo no Estatuto da Cidade, o termo ZEIS passou a ser a denominacao
largamente predominante no Brasil.
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1. PLANOS DIRETORES POS-ESTATUTO DA
CIDADE, ZEIS E ACESSO A MORADIA

Segundo a avaliagio dos planos diretores municipais aprovados ap6s o
Hstatuto da Cidade elaborada no ambito da pesquisa Rede de Avalia¢ao
e Capacitagdo para Implementacio de Planos Diretores Participativos?,
realizada entre 2007 e 2010, a grande maioria dos planos previu a
instituicao de ZEIS mas nem sempre elas foram delimitadas nos proprios
planos e apenas poucos deles definiram programas ou ac¢Oes especificas
ou deram orientagoes (critérios, normas, indicacdo de prioridades) para
acoes posteriores nessas areas (OLIVEIRA e BIASOTTO, 2011, p. 72).
Como a pesquisa tinha coordenacio geral do Ministério das Cidades em
estreita colabora¢io com o Conselho Nacional das Cidades (SANTOS
JR;; MONTANDON, D., 2011, p. 19-20), que contava com participacdo
significativa de representantes de movimentos sociais, a preocupac¢io
com a eficacia do instrumento se expressava de forma especial na énfase
da pesquisa na identificacdo e quantificacio dos municipios que tinham
delimitado ZEIS em 4reas vazias em areas centrais e bem servidas. Os

resultados, contudo, nao foram promissores.

A dificuldade dos pesquisadores no acesso aos estudos, mapas e anexos
das leis municipais prejudicou a analise das ZEIS demarcadas nos planos
diretores e os relatorios estaduais que serviram de base para a analise final
da pesquisa registraram “claramente apenas os casos de delimitagao de
ZEIS vazias em 41 planos paulistas e em seis casos em outros estados:
Extremoz e Natal (RN), Moreno e Cabo de Santo Agostinho (PE),

2 A realizagao da pesquisa envolveu pesquisadores de universidades e organizacoes
sociais de praticamente todos 0s estados brasileiros sob a coordenacao executiva
do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal
do Rio de Janeiro (IPPUR/UFRJ) em colaboragdo com a Secretaria Nacional de
Programas Urbanas do Ministério das Cidades, o Instituto Polis e a Federagéo de
Orgéos para Assisténcia Social e Educacional - FASE (SANTOS JR; MONTANDON,
2071).
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Mesquita (R]) e Teresina (PI)” (OLIVEIRA; BIASOTTO, 2011, p. 73),

entre os 526 planos abrangidos pela pesquisa.

Como apontamos em 2011, com base nos relatérios estaduais

elaborados no final do processo de pesquisa:

A eficacia da ZEIS como instrumento indutor da promo¢io da
democratizacao do acesso a terra urbanizada, bem localizada ¢
proxima dos centros de emprego e servigos deixou ainda mais a
desejar. Certamente, a reserva de area para habitacio popular em
areas cobicadas para outros usos, muito mais lucrativos, implica
disputas e conflitos que ou foram perdidos na luta politica e
economica, ou nio foram sequer enfrentados no processo de
elaboraciao do plano diretor, daf a raridade das ZEIS em areas
vazias ou subutilizadas no Brasil (OLIVEIRA; BIASOTTO,
2011, p. 75).

Evidentemente, muitos municipios delimitam ZEIS/AEIS fora dos
planos diretores municipais (por exemplo, o caso do Rio de Janeiro), ou
possivelmente mediante processos complementares e contemporaneos a
elaboracao dos planos, o que nio pode ser captado pela pesquisa. Mas, de
maneira geral, com base nas analises da pesquisa, pode-se concluir que a
primeira leva de planos diretores elaborados apds o Estatuto da Cidade
(entre 2001 e 2007) pouco ou nada avangou na promogao do acesso 4 terra

urbanizada (idem, p. 95).

Em alguns casos identificados, os planos chegavam a reforgar processos
de segregacdo social seja por meio do zoneamento — confirmando a
histérica fungio segregadora do zoneamento, como apontava Mancuso
(1980) —, seja, eventualmente, com apoio da delimitacio de ZEIS e
a destinacio de areas para construgdo de conjuntos habitacionais na
extrema periferia municipal, em areas carentes de infraestrutura, servigos
e postos de trabalho. Referendou-se, nesses casos, a pratica da indugao
do espraiamento da urbanizacio por meio da producido habitacional para

baixa renda, como havia ocorrido de forma intensa no inicio do periodo
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do Banco Nacional de Habitagao (BNH), entre 1964-1973, e que viria a
se acirrar ainda mais com o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV)
na década de 2010.

Ainda que reconhecidos os muitos limites da pesquisa Rede de Avaliagio
e Capacitacdo para Implementacio de Planos Diretores Participativos?,
ainda hoje a pesquisa é a base de informacdo mais abrangente - no
sentido em que cobre todo o territério nacional - sobre a interagdo
entre planejamento urbano e a promoc¢io/nega¢io do acesso a moradia
para a populagio de baixa renda. Embora haja pesquisas abrangentes
sobre a interagdo entre politica habitacional e processos de expansio
urbana e distribuicao da populagio de baixa renda no espa¢o municipal
ou metropolitano, especialmente as pesquisas relativamente recentes
sobte 0 PMCMV*, a analise da interacdo entre os vetores de expansio/
concentracao impulsionados pela regulagao urbanistica e a distribuicao da
moradia popular na cidade ainda é muito concentrada em estudos de caso

especificos.

Destaca-se aqui, certamente, as analises sobre a interagio entre
planos diretores, habitacdo popular e dindmica metropolitana na Regido
Metropolitanade Belo Horizonte (RMBH),comono estudo coordenado por
Geraldo Costa (BELO HORIZONTE, 2008; COSTA; COSTA; VEIGA ez
al., 2010) sobre o Vetor Norte. Ou nas analises mais amplas e aprofundadas

no ambito da elaboracao do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado

3 Né&o raramente, as andlises dos 526 planos incluidos na pesquisa tinham como
insumos apenas a lei aprovada e a eventual experiéncia e conhecimento prévio
do(a) pesquisador(a) sobre o planejamento no municipio em questao, sendo comuns
dificuldades no acesso a diagnosticos, mapas e outros documentos relevantes. Por
outro lado, o nimero de estudos de casos (26) era muito pequeno para o universo
dos planos aprovados no periodo. Além disso - e mais importante -, 0 questionario
da pesquisa nao objetivava exatamente conhecer o que eram os planos diretores
elaborados apds a aprovagéo do Estatuto da Cidade, mas, antes, compreender em
que medida eles avancavam na implementacéo da agenda da Reforma Urbana.

4 Vide, por exemplo, as pesquisas realizadas no ambito da rede Observatério das
Metropoles.
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da RMBH (PDDI-RMBH) e do Macrozoneamento da RMBH realizadas
sob a coordenacio da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG)°.

Porém, um movimento mais abrangente de andlise (isto é, abarcando
todo o urbano brasileiro), tal como o promovido pelo Ministério das
Cidades entre 2007 e 2010, exigitia um outro contexto politico e uma
outra visao sobre a importincia do trabalho cientifico distantes das
condi¢bes que imperaram apo6s o golpe de 2016 e se radicalizaram por
meio do ataque a ciéncia e do corte de recursos para a pesquisa durante o

governo Bolsonaro entre 2019 e 2022.

Reconhecendo, portanto, as dificuldades de aprofundamento de uma
reflexdo abrangente e atualizada sobre a relacio entre as disposi¢des dos
novos planos diretores brasileiros e o acesso a moradia pela populacio de
baixa de renda no Brasil, apontaremos a seguir algumas questdes iniciais
com base no caso do municipio do Rio de Janeiro. Nao h4, contudo,
qualquer pretensio de considera-las como referéncias diretas para a
analise do quadro metropolitano, regional ou nacional e, menos ainda,

como indicagoes para a producdo de a¢des em outros contextos.

Com certeza, discutir as ZEIS/AEIS no contexto catioca — e nio, pot
exemplo, no contexto paulistano, onde houve avangos importantes com
relacdo ao tema nos governos Marta Suplicy (2001-2004) e Fernando
Haddad (2013-2016) e nos Planos Diretores Estratégicos de 2002 e
2014 (BONDUKI; ROSSETTO, 2018, p. 201; 211-214) —, colabora para
a constru¢do de um cenario mais pessimista para a regulamentacio do
instrumento. Porém, nem um nem outro cenario politico, econémico e
institucional é capaz de fornecer um quadro de referéncia geral para o
entendimento do caso brasileiro, ainda que as duas experiéncias, em seus
respectivos contextos, possam eventualmente inspirar questdes para a

analise em outras regides do Brasil.

5 Ver o portal Plano Metropolitano RMBH em  http://www.rmbh.org.br/index.php.
Acesso em 20 ago. 2022.
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2. A EFICACIA DOS PLANOS E DAS AEIS NO RIO
DE JANEIRD

Em que medida a eficacia é um critério fundamental para a avaliagao do
planejamento ou das ZEIS/AEIS — em particular, na promogio do acesso
a moradia para a populacio de baixa renda? Segundo Lyotard (1989), ao

escrever sobre o ultimo quartel do século XX,

o critério de legitimagiao do saber hegemonico nas sociedades
mais desenvolvidas ndo considera nem a emancipagdo do
homem, nem a especulacdo sobre o saber em si mesmo, mas,
apenas, a otimizacio das performances, onde a pertinéncia nio é
“com o verdadeiro, nem o justo, mas o eficiente” (p. 91).

E esse pragmatismo na busca dos resultados que, radicalizado
da eficiéncia para a eficicia, constitui o cerne das metodologias de
planejamento estratégico de cidades, nas quais s6 tém relevancia as
propostas que podem ser realizadas quando os meios de implementa¢io

(inclusive os recursos financeiros) estao garantidos.

Alids,a eficaciados planos estratégicos de perfil empresarial disseminados
no Brasil a partir do inicio dos anos 1990 é um dos principais argumentos
dos seus apologistas quando os apresentam como alternativas ao ineficaz

planejamento normativo dos planos diretores municipais.

De fato, a eficicia na implementa¢io sempre foi um ponto enfatizado
na discussdao sobre o planejamento urbano no Brasil, ainda que o ponto
nevralgico das analises criticas sobre o planejamento tenha sido a
promogao da (in)justi¢a social, desde a discussdo sobre a submissio dos
planos e leis urbanisticas aos interesses das grandes empresas (SANTOS,
1994) até os inimeros estudos que apontam a estreita relacio entre planos
e leis e processos de segregacio espacial e de promoc¢ao da desigualdade
na cidade (VILLACA, 1998, entre outros). Mas, a baixa eficacia dos planos

¢ também um argumento recorrente nas criticas ao planejamento, como



PLANEJAMENTO E ACESSO A MORADIA: UMA DISCUSSAO
A PARTIR DOS PLANOS DIRETORES E AREAS DE ESPECIAL
INTERESSE SOCIAL (AEIS) DO RIO DE JANEIRO

mostram as observaces de Monte-Mér (2008) e outros autores sobte o
planejamento no perfodo do Servico Federal de Habita¢do e Urbanismo
(SERFHAU) ou as criticas de Flavio Villaga (2005) sobre o Plano Diretor

a partir do caso de Sao Paulo.

Contudo, as criticas que enfatizam a nio efetivagdo das propostas
incluidas dos planos diretores frequentemente negligenciam a influéncia
dos planos que supostamente “vao para as gavetas” na afirmacgdo de
determinados principios, na legitimagao de discursos eventualmente
alternativos ao discurso hegemonico ou, mesmo, no desenvolvimento de
politicas, projetos, acles ¢ investimentos que sao implementados depois

(as vezes, anos ou décadas depois)®.

Se, no planejamento estratégico de cidades de corte empresarial, o
melhor plano ¢ aquele cujas defini¢oes (acdes, projetos, politicas) sdao
implementadas — isto ¢, o sucesso do plano ¢ igual a eficicia do plano
—, no planejamento que busca a igualdade, a justica social e a promo¢ao
do acesso a moradia para a populagdo de baixa renda (por mais raras
e efémeras que sejam essas iniciativas), o melhor plano ¢ aquele que
contraria em alguma medida as tendéncias detonadas pela mercantilizagio
progressiva da cidade que acirram a desigualdade, promovem a segregacio
socioespacial e degradam as condi¢oes ambientais fundamentais para a
vida. Nesse caso, a eficicia é, evidentemente, muito mais dificil de se

conseguir do que quando o plano apenas busca coordenar a realizagio

6 O planejamento urbano brasileiro € repleto de exemplos da influéncia de planos que
supostamente "ndo deram em nada”. Entre os muitos exemplos possiveis, veja-se o
caso da influéncia do Plano Diretor de Franca elaborado no periodo do SERFHAU
ao longo do tempo, conforme apontado por Ferreira (2008); dos Planos Agache
e Doxiadis nas normas urbanisticas e investimentos viérios no Rio de Janeiro; do
projeto de lei ndo aprovado do Plano Diretor de Sao Paulo de 1992 na elaboracao
de planos diretores em todo o Brasil na década de 1990; ou, ainda, da importancia do
Plano Diretor carioca de 1992 na conformacéo da politica habitacional e ambiental
ou da sua influéncia na mobilizag&o de coletivos sociais em torno da defesa de seus
principios e objetivos gerais.
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dos grandes interesses politicos e econémicos e ndo pode, portanto, ser o

argumento central da critica.

O mesmo podemos falar sobre o discurso que relaciona diretamente
a delimitacio de ZEIS/AEIS a efetivacdo de programas, investimentos e

acoOes publicas.

Como mostra a experiéncia carioca do final do século XX — com o
devido destaque para a experiéncia notavel de Bras de Pina no final da
década de 1960 (BLANK, 1979), sendo ela prépria uma exce¢ao durante
um periodo de grande nimero de remogdes de favelas no Rio de Janeiro
—, ¢ a partir dos anos 1980 que se consolida no Rio de Janeiro “o principio
da possibilidade de atuacio governamental sistematica em areas faveladas”
(CAVALIERI, 1985 apnd CAVALIERI; OLIVEIRA; SALES ¢z al., 2016, p.
343)". Com a aprovag¢ao da Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro
em 1990, estatia estabelecido o principio da nio remogio de favelas® que
balizaria o desenvolvimento do capitulo sobre politica habitacional no
Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro (Lei Complementar no
16/1992), que definia as condi¢oes para a delimitacio de AEIS de forma
articulada com um conjunto de programas voltados para a promogao do

acesso 4 moradia para a popula¢io de baixa renda’.

7 Cavalieri, Oliveira, Sales et al. (2016, p. 425) destacam os programas estaduais do
primeiro governo Brizola (Proface e Cada Familia, Um Lote) e o Projeto Mutirdo, da
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social da Prefeitura do Rio de Janeiro.

8 Segundo estabelece o artigo 429, a politica de desenvolvimento urbano deve
respeitar, entre 0s outros preceitos, a “urbanizacdo, regularizacéo fundiaria e
titulacdo das éreas faveladas e de baixa renda, sem remocéo dos moradores, salvo
quando as condicdes fisicas da area ocupada imponham risco de vida aos seus
habitantes, hipdtese em que seréo seguidas as seguintes regras: a) laudo técnico
do drgéo responsavel, b) participagdo da comunidade interessada e das entidades
representativas na analise e definicéo das solugdes; c) assentamento em localidades
proximas dos locais da moradia ou do trabalho, se necessario o remanejamento
(Inciso VI)"; e "regularizacéo de loteamentos irregulares abandonados, néo titulados
e clandestinos em areas de baixa renda, através da urbanizacéo e titulacéo, sem
prejuizo das acbdes cabiveis contra o loteador (Inciso VII).

9 Programa de urbanizagéo e regularizacéo fundiaria das favelas (art. 147 a 155),
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A partir de entdo, nos ultimos 30 anos (1990-2022), foi impulsionada
uma série de programas habitacionais e de projetos de urbanizagio e
regularizagdo articulados com a delimitacdo de AEIS, cujas expressdes
mais conhecidas talvez sejam o Programa Favela-Bairro e o programa
de regularizacio de loteamentos irregulares e clandestinos (Decreto n®
12.683/1994)"". Contudo, mesmo durante esse longo periodo, quando
foram delimitadas cerca de um milhar de AEIS, a inclusio de um
assentamento informal em AEIS nio implicava a garantia de investimentos
publicos, nem obras de regularizacio urbanistica, nem, muito menos,

a¢des de regularizacio fundidria'’.

Até o inicio do século XXI, a inclusao de assentamentos em AEIS
implicava uma certa seguran¢a na posse, uma vez que o perfodo de
grandes remocOes parecia haver ficado para tras. Contudo, como ficou
comprovado durante a era dos megaeventos (2002-2016)", a inclusiao em
AEIS nao foi suficiente sequer para garantir processos mais transparentes
de negociagdo com a populagio nas iniciativas de remocdo articuladas

direta ou indiretamente com a implantagdo de obras relacionadas aos

Programa de urbanizacao e regularizacéo fundiaria de loteamentos de baixa renda
(art. 156 a 159) e Programa de lotes urbanizados e de moradias populares (art. 160
a167)

10 Como apontam Cavalieri, Oliveira, Sales et al. (2016, p. 425), as primeiras acoes
de regularizagédo de loteamentos realizadas pelo Prefeitura no Rio de Janeiro
comecaram em 1984 por meio da instituicdo do Nucleo de Regularizacéo de
Loteamentos.

il Hé um caso no Rio de Janeiro em que ocorre o contrério (as AEIS séo criadas
para justificar investimentos que sdo implementados) e merece destaque, pelo seu
carater inusitado. Em janeiro de 2076, sob iniciativa do Prefeito Eduardo Paes, foi
promulgada a no Lei 6044, que declara como AEIS para fins de urbanizacéo e
regularizacéo um conjunto de mais de duas mil vias no ambito do Programa Bairro
Maravilha, muitas delas em areas que ndo se adequam ao conceito estabelecido
para AEIS no Plano Diretor de 2011,

12 Alguns autores como Sénchez, Bienenstein e Oliveira (2016), Mascarenhas (2016),
entre outros, assim identificam o periodo de 14 anos que comeca com a indicagéo
do Rio de Janeiro para sediar os Jogos Panamericanos de 2007, em agosto de
2002, e termina com a cerimonia de encerramento das Olimpiadas de 2016.
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Jogos Pan-Americanos, a Copa do Mundo e, especialmente, as Olimpiadas
de 2016. Especialmente ap6s a edicio do PMCMYV no mesmo ano (2009)
em que ¢ confirmada a indicagio do Rio de Janeiro como sede das
Olimpiadas, as acSes de remocgao e despejo ndo pouparam nem implicaram
maior cuidado com relacio aos assentamentos definidos como AEIS —
eventualmente incluindo agdes policiais violentas e outras medidas que

agrediram frontalmente os direitos humanos das populacoes atingidas®.

Enquanto prosseguimos na discussio sobre a eficacia das AEIS como
instrumento voltado para a garantia do direito 2 moradia no municipio do
Rio de Janeiro, é importante tratar minimamente das mudangas ao longo
do tempo da importancia que a promog¢ao do acesso a moradia para a
populag¢ao de baixa renda assumiu no planejamento urbano carioca. Como
estamos discutindo as relagdes entre planejamento, acesso a moradia e
AEIS, um termémetro possivel para captar as mudancas de sentido e
prioridade que essa questdo suscita sio os planos diretores municipais de
1992 ¢ 2011 e o projeto de lei enviado a Camara Municipal em setembro
de 2021 para a revisio do Plano Diretor (Projeto de Lei Complementar n®
44/2021 — PLPD 2021).

3. A PROMOCAO DO ACESSO A MORADIA NOS
PLANOS DIRETORES CARIOCAS

Tantos foram os retrocessos politicos a partir da elabora¢io do Plano
Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro na primeira gestdio de César

Maia (1993 - 1996) — quando foi instaurada uma nova relacio entre

13 Como apontado por diversos autores (SANCHEZ; BIENENSTEIN; OLIVEIRA,
2016; CARDOSO et al, 2015), apesar dos muitos casos de resisténcia a remocéo
que pipocaram em todo o territério carioca, especialmente na década de 2010, a
existéncia do PMCMV fornecia condicdes compensatdrias que atuavam no sentido
de reduzir os conflitos ocasionados pelas remogoes.



PLANEJAMENTO E ACESSO A MORADIA: UMA DISCUSSAO
A PARTIR DOS PLANOS DIRETORES E AREAS DE ESPECIAL
INTERESSE SOCIAL (AEIS) DO RIO DE JANEIRO

executivo municipal e empresariado carioca que Vainer (2000, p. 116) iria

chamar de “democracia direta da burguesia” -, que tudo o que veio antes

frequentemente ¢ apresentado sem as devidas restri¢Ses criticas.

Antes de mais nada, é importante recuperar que a histéria do

planejamento urbano carioca do final do século XX repetiu muitos dos

aspectos tratados pela critica com relagdo ao seu papel no desenvolvimento

urbano municipal.

Como apontado em outro texto, com referéncia as ultimas décadas do

século XX no Rio de Janeiro,

Além disso,

ha muito tempo a atividade de elaborar leis regulamentando o
uso do solo raramente tem ido além de seguir as pressdes do
mercado ou assegurar o valor das propriedades e a qualidade
de vida das elites, estimulando a segregacdo socioespacial e a
concentracdo dos riscos ambientais nas areas mais pobres
(OLIVEIRA, 2003, p.87).

[..] as principais decisdes sobre a cidade e o desenvolvimento
eram resolvidas em outros foruns: elaboravam-se projetos de
grandes intervencdes urbanas e definiam-se investimentos
publicos de forma totalmente desarticulada com os planos ¢
com os 6rgaos e sctores da administragdo publica nomeados
como de planejamento urbano [...] (OLIVEIRA, 2003, p. 85-80).

O que seria, sem davida, acirrado apds o processo de planejamento

estratégico:

[...] a atividade de planejamento urbano se tornava cada vez mais
definida por um campo de producio simbélica (BOURDIEU,
1989) subsidiario, onde a hierarquia de posi¢des especificas no
campo (PINTO, 2001: 69) eram determinadas progressivamente
de fora do sistema. A norma para os setores contemporaneos
[2003] de planejamento carioca parece ser seguir a orientagao
do mercado, adaptar-se ao ambiente, flexibilizar-se, oferecer
condicoes para a atracdo de investimentos externos que trariam
— cles sim — o desenvolvimento, identificar e potencializar
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sinergias internas e poténcias endégenas capazes de criar um
ambiente favoravel ao desenvolvimento local que o setor publico
nao seria mais capaz de criar ou garantir sozinho, seguir o fluxo
das transformagdes que sao determinados de fora tendo como
referéncia a pauta para as cidades internacionalmente legitimada

(Idem).

No perfodo que antecedeu a elaboragdo do Plano Diretor Decenal
do Rio de Janeiro (Lei Complementar n® 16/1992), vivia-se nos 6rgios
municipais “o tltimo periodo em que a atividade de planejamento urbano
ainda [era] representada como relevante” (OLIVEIRA, 2003, p. 96), no
sentido de produzir efeitos importantes na transformacio da cidade,
colaborando para o fortalecimento de determinados projetos e principios.
Nesse sentido, poder-se-ia citar a consagracdao, no Plano Diretor, “da
politica habitacional, da politica ambiental e de principios e pontos da
pauta do movimento pela reforma urbana, como o principio da nio
remogao de favelas, a participacdo da populagdo em todas as etapas do
planejamento e a previsao da aplicacio do IPTU progressivo no tempo na

cidade” (Idem, p. 96-97).

O Plano Diretor de 1992 apresentava a declaracdo e delimitacio de
AEIS como um dos “instrumentos basicos para a realizagdo da politica
habitacional”, ao lado do Solo Criado, do IPTU progressivo no tempo, da
concessao de direito real de uso resolavel, da usucapido, da intervengao
no mercado de terras e do incentivo ao desenvolvimento de cooperativas
habitacionais e mutirdes autogestionarios (artigo 140). A declaracio
de uma determinada area como AEIS era condi¢do para que ela fosse
incluida nos programas prioritarios da politica habitacional (programas
de urbanizacio e regulatizacio fundiaria de favelas e loteamentos de baixa
renda; de lotes urbanizados; de construcao de habitacGes para a populaciao

de baixa renda — artigos 141 e 1406).

O Plano Diretor de 1992 estabeleceu ainda que “o produto da

arrecadacdo da criacio do solo revertera para o Fundo Municipal de
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Desenvolvimento Urbano e sera aplicado exclusivamente na execug¢ao de
projetos de construcao de habita¢oes para a populagio de baixa renda e de
implantacio de sistema de esgotamento sanitario nas comunidades por esta
ocupada” (artigo 27). Contudo, o Solo Criado, como outros instrumentos
e disposi¢des do plano que exigiam regulamentacio posterior, nao foi

implementado.

Foram muitas as disposi¢bes para a implementacio da politica
habitacional no Plano Diretor de 1992 que certamente consolidaram e
deram coeréncia e novos formatos as agdes desenvolvidas pela Prefeitura
nos anos seguintes. Entre as quais se destaca a politica de urbanizagio e
regularizacao de favelas atendidas no Programa Favela-Bairro, construida
a partir da experiéncia carioca anterior em novo formato e premissas
definidos em programa financiado pelo BID, no inicio do periodo de
gestao empresarial da cidade (de 1993 em diante), assim como em outros

programas que o sucederam.

Por outro lado, o Plano Diretor de 1992 praticamente nao reviu a
legislacio urbanistica elitista decretada em 1976 durante o periodo da
ditadura militar. Suas orientagbes para a expansio urbana eram muito
gerals e, mesmo, contraditorias e a propria decantada participacao
popular na elaboracio do plano foi muito mais intensa na elaboragao do
diagnostico do que na definicao de propostas (OLIVEIRA, 2003, p. 97).
Fora os indices maximos de aproveitamento do terreno definidos segundo
os bairros da cidade, a serem obedecidos quando da elaboracio dos planos
locais, praticamente todas as disposi¢oes e instrumentos do plano exigiam

leis complementares ou ordinarias de detalhamento.

Alguns projetos de lei nesse sentido foram enviados a Camara, mas a
implantagdo do processo de planejamento estratégico pelo governo César
Maia, em 1993, passou a privilegiar uma nova estrutura, paralela a estrutura

de planejamento da Secretaria Municipal de Urbanismo. Os projetos de
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lei que regulamentavam o Plano Diretor de 1992 foram, entio, retirados
da Camara Municipal e o Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro
(PECRJ), divulgado em janciro de 1996, instaurou uma ruptura com a
forma pretérita de planejamento (e, mesmo, de governo, de modo mais
amplo), privilegiando a parceria publico-privada e as acGes “concertadas”

com o setor empresarial.

Como resultado desse novo arranjo de gestdo, no ano seguinte a
elaboracio do PECR]J, em 1997, a Prefeitura enviou um projeto de
lei a Camara que, entre muitas disposi¢des, reviao Plano Diretor e
previa a mudanca de destinac¢do dos recursos do Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano de modo que pudessem ser “destinados
também para obras diversas como as de renovagdo urbana e revitalizagao
econdmica dos corredores de circulagdo (o Projeto Rio Cidade, por
exemplo), desvirtuando completamente o carater e os objetivos do Fundo
e retirando recursos voltados exclusivamente para AEIS” (OLIVEIRA,
2003, p. 176-177).

Contudo, o projeto de lei teve que enfrentar uma militincia carioca™

entdo bastante ativa eque considerava que o ineficaz PD 1992 consagrava
principios que deveriam ser preservados e, seja por causa dessa disputa
politica ou pelo fato de o Plano Diretor ndo ter mais relevancia para a
administracio municipal naquela época (provavelmente por causa das
duas coisas juntas), o fato é que o projeto nao foi aprovado, tendo sido

finalmente arquivado em 2001.

14 Essa mobilizacédo agregava representantes de associacdes de moradores,
movimentos de loteamentos, sindicatos de arquitetos e engenheiros, académicos,
técnicos municipais, assessores de parlamentares e pessoas comprometidas com
a questao urbana. Com participacéo importante do gabinete do vereador Eliomar
Coelho, entdo no Partido dos Trabalhadores (PT), essa mobilizagéo proporcionaria
a criacdo do Forum Popular de Acompanhamento das Mudangas do Plano Diretor,
articulagéo que teria importancia no debate critico sobre o planejamento urbano
carioca nos anos seguintes.
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A mobiliza¢do em torno da preservacao dos principios e conquistas
do PD 92, contudo, em nada alterou as prioridades de investimento
municipal, dirigidas explicitamente desde 1993 para a missdo de amplia¢ido
da competitividade e melhoria da inser¢ao do Rio de Janeiro no mercado
mundial de cidades, um discurso persistente e onipresente que dominaria a
justificagao de projetos publicos, especialmente a atragao de investimentos
por meio da realizagdo de megaeventos. Embora os projetos de urbaniza¢io
de favelas ainda fizessem parte das agSes de governo no perfodo de gestao
empresarial da cidade (que se prolonga até o momento em que este texto
¢ redigido, em agosto de 2022)*, passariam a conviver com pressdes para
remocao de favelas situadas em areas de interesse do setor imobilidrio,
o que se acirraria a partir do inicio do século XXI com as remog¢des de
comunidades no Canal do Cortado, Arroio Pavuna e Canal do Anil as
vésperas dos Jogos Pan-Americanos de 2007 e, posteriormente, com as
remogoes para as obras da Copa do Mundo de 2014 e das Olimpiadas de
2016.

No entanto, o PD 92 e suas diretrizes para AEIS continuariam
validas até o Prefeito Eduardo Paes (2009-2016) aprovar na Céamara
Municipal a Lei Complementar N° 111/2011, que criou o Plano Diretor
de Desenvolvimento Sustentavel do Rio de Janeiro (PD 2011). Entre
1992 e 2011, novas AEIS continuaram a ser criadas em lei, assim como
novos programas de urbanizacio se sucederam, com maior ou menor

abrangéncia, com recursos municipais, estaduais ou federais'®, o que — ao

15 Foram prefeitos neste periodo: Cesar Maia (1993-1996; 2001-2008), Luiz Paulo
Conde (1997-2000), Eduardo Paes (2009-2016; 2021 em diante) e Marcelo Crivella
(2017-2020), ainda que as caracteristicas especificas do governo Crivella o
diferencie muito dos demais.

16 Uma avaliacdo ampla da politica habitacional carioca neste longo periodo exigiria
a incorporacéo de muitos outros elementos a discussao, o que ampliaria em muito
0s objetivos deste texto. Propde-se, apenas, uma reflex@o sobre a relacéo entre os
planos diretores e a promogao do acesso a moradia.
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lado da preparagio da cidade para os megaeventos esportivos — também

se refletiria em alguma medida no PD 2011.

De fato, a comparagio entre o PD 92 e o PD 2011 permite identificar
muitas mudancas, algumas mais significativas do que outras, mas, dado
o escopo deste texto, serdo destacados apenas alguns aspectos mais
diretamente relacionados a promog¢ao do acesso a terra urbanizada e bem

localizada para a populacdo de baixa renda.

Com relacio a esse objetivo, o contexto de elaboracao do Plano Diretor
no inicio da década de 2010 era o pior possivel. Mesmo apds a aprovagao
do Estatuto da Cidade, impunham-se as condi¢oes dadas pela conjuntura,
em que prevalecia (e, em muitos sentidos, ainda prevalece, em 2022) uma
leitura que afirmava que a globalizacdo financeira exigia um pragmatismo
da gestio municipal na disputa por investimentos e empregos que impunha
a ampliacdo da competitividade urbana e novas restri¢des a priorizaciao de
investimentos para a reducdo das desigualdades sociais ou promogao da

justica ambiental.

Acompanhando boa parte das andlises sobre o que acontecera em nivel
nacional na década de 2000, o novo plano diretor carioca nao avangava
na promogdo do acesso a moradia e a terra urbanizada. Inclusive, o plano
apresentava retrocessos importantes quanto a aproptiacio social do
espaco urbano e ao acesso a moradia para a popula¢io de baixa renda, em
funcido das novas orientagdes para remog¢ao e para regulamentagiao dos

instrumentos utbanisticos contidos no plano, além de outras disposi¢des.

Elaborado por meio de um processo precatio de participa¢io popular,
sem embasamento técnico suficiente e enfatizando a preservacio ambiental
e os aspectos paisagisticos, o plano apresenta disposi¢oes que afetam de
forma significativa a populacio residente em assentamentos populares,

especialmente quando comparadas com as disposicoes do PD 92Y. No

17 As chuvas torrenciais de abril de 20710, que resultaram em muitos deslizamentos e
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PD 2011, desaparece do texto o principio da nao remogao de favelas, nao
hd mais exigéncia da participagdo da comunidade interessada na analise
e nas solugdes alternativas em caso de remogao e passa a ser admitida a

possibilidade de reassentamento em local distante.

A paisagem da cidade ganha o status de “mais valioso ativo da cidade,
responsavel pela sua consagracio como um icone mundial e por sua
insercdo na economia tutistica do pafs, gerando emprego e renda” (PD
2011, art. 2°). Em varios artigos, a paisagem ¢ apresentada como restri¢ao
objetiva a ocupagao ao lado das situagdes de risco de vida relacionadas a

construgdo em areas frageis.

Por outro lado, os recursos arrecadados pela Outorga Onerosa
do Direito de Construir (que veio a substituir o Solo Criado) ndo sdao
mais direcionados exclusivamente para habitacio e saneamento em
assentamentos populares e tém suas possibilidades redistributivas
restritas, uma vez que s6 podem ser aplicados em Areas de Especial
Interesse Urbanistico™ e em Opera¢oes Urbanas Consorciadas (art. 79,
§2°). Além disso, os recursos oriundos da Outorga Onerosa passam a
ser repartidos entre o Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano e o
Fundo Municipal de Habitacio, na propor¢io de 50% da arrecadagio, ou
diretamente aplicados através de obras e melhorias diversas, finalidades

nao necessariamente redistributivas.

mortes nos municipios do Rio de Janeiro e de Niterdi, tiveram efeitos importantes
no debate sobre a ocupacéo de areas frageis e na elaboracéo do texto do PD 2011,
Contudo, o PD 92 também foi antecedido por catastrofe similar: a enchente de
1988, com centenas de mortes no municipio do Rio de Janeiro e na Regiéo Serrana,
ainda que ocorrida quatro anos antes. Os dois eventos interagiram com contextos
politicos, sociais e econdmicos muito diversos, em diferentes escalas (local, nacional
e global), resultando em énfases e propostas distintas nos dois planos diretores.

18 Area de Especial Interesse Urbanistico (AEIU) é aquela destinada a projetos
especificos de estruturacdo ou reestruturacao, renovacéo e revitalizagéo urbana
(PD 201, art. 70).
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O coeficiente bisico de aproveitamento do terreno'®, definido como
igual a 1,0 no PD 92, passou a ser igual a0 coeficiente maximo permitido
pelalegislagio vigente em 2011 (com a excegio de setores da drea portuaria
incluidos na Operagao Urbana Consorciada Porto Maravilha), sendo os
coeficientes maximos iguais ou superiores aos definidos pela legislacao.
Ou seja, a Outorga Onerosa carioca definida no Plano Diretor de 2011,
ainda em vigor em agosto de 2022, quase sempre amplia a intensidade
do aproveitamento do terreno sem garantir a geragdo de recursos para
reducdo das desigualdades e para a promog¢ao do acesso a moradia para a
popula¢io de baixa renda. A regulamentacdo da Outorga Onerosa passa a
ser mais uma forma de venda de exce¢des a legislacio — ou uma forma de
compartilhamento de novos lucros fundiarios entre poder puiblico e setor
privado — do que de captura da valorizagio fundiaria proporcionada pelo

investimento social.

O PD 2011 mantinha as duas modalidades de AEIS — em areas ocupadas
por favelas, loteamentos e conjuntos habitacionais precarizados e em dreas
vazias, subutilizadas ou nao utilizadas —, mas nao demarcava AEIS em
areas vazias ou subutilizadas em dreas centrais. Tampouco regulamentava
o PEUC ou o IPTU progressivo no tempo, remetendo esses instrumentos
para legislagoes complementares que deveriam contemplar iméveis em
determinadas areas da cidade que exclufam as areas de maior concentragao
da popula¢ao de alta renda nos bairros da zona sul e na Barra da Tijuca,

reforcando a desigualdade com que a legislacio trata as diferentes regioes

da cidade.

19 Coeficiente de aproveitamento € a relacao entre a area edificavel e a drea do
terreno, expressa por um nimero que, multiplicado pela area do terreno, define a
quantidade de metros quadrados que podem ali ser construidos. Nas areas onde
a Outorga Onerosa do Direito de Construir (ou o Solo Criado) & estabelecida, o
coeficiente basico expressa quanto pode ser construido sem o pagamento de
contrapartida e o coeficiente maximo o patamar maximo de construcdo permitido
mediante o pagamento de contrapartida.
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Entre o PD 2011 e o projeto de lei de revisdo do Plano Diretor enviado a
Camara em 2021 (PLPD 2021), a marca da administragao publica passou a
ser a preparac¢do da cidade para a Copa do Mundo de 2014 ¢, especialmente,
para as Olimpiadas de 201620, o que envolveu a implantacio de um
conjunto de grandes projetos e de alteracoes institucionais que criaram um
quadro permissivo para as acOes e negocios da FIFA e das empresas com
contratos com ela ou com o Comité Olimpico Internacional (OLIVEIRA;
VAINER; MASCARENHAS ¢z al., 2019), em um ambiente marcado pela
intransparéncia. Como apontamos em um estudo sobre o impacto das

obras de renovacao do Estadio do Maracana:

As decisbes publicas envolvendo recursos, espacos e
equipamentos publicos relacionados a Copa do Mundo 2014
sao tomadas e implementadas sem os devidos processos legais.
Os projetos nao sao apresentados para o debate publico, e os
processos que envolvem as decisdes e as contas publicas nio
sao transparentes. Documentos supostamente publicos nio
sao disponibilizados a sociedade, sequer quando solicitados
formalmente.

Grupos de atingidos pelas obras somente foram ouvidos depois
da realizagdao de diversas iniciativas envolvendo a¢oes judiciais,
pressoes sobre o legislativo, atos e denuncias publicas, veiculadas
principalmente na midia internacional, uma vez que a midia local
raramente cede espago para a publicacdo desses acontecimentos

(OLIVEIRA; SANCHEZ; TANAKA ¢/ al., 2015, s. p.).

Conforme apontado  por  diversos autores (SANCHEZ;
BIENENSTEIN; OLIVEIRA, 2016; OLIVEIRA et al, 2019;
MASCARENHAS, 2016), a implementacio de 125 quilometros de
corredores de onibus operados no sistema Bus Rapid Transit; as grandes
intervengoes do projeto Porto Maravilha, na area portudria; e a construcao

do Parque Olimpico; entre outras obras realizadas antes das Olimpfadas,

20  Além da Copa e das Olimpiadas, o Rio de Janeiro receberia no periodo a Jornada
Mundial da Juventude e a Copa das Confederagoes, em 2013, e a Conferéncia das
Nacbes Unidas Rio + 20, realizada em 2012.
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causaram a remocdo de dezenas de milhares de pessoas (FAULHABER;
AZEVEDO, 2015). Muitas delas residentes em AEIS e removidas para
conjuntos habitacionais do Programa Minha Casa Minha Vida localizados
a dezenas de quilébmetros de distancia, geralmente na extrema periferia do
municipio do Rio de Janeiro, ou, entdo, indenizadas com compensag¢oes
baix{ssimas que mal cobriam (quando cobriam) os custos com os materiais

empregados na construcio das habitacGes destruidas.

Com relagdo a este ultimo ponto, destaca-se a experiéncia da Vila
Autédromo (também delimitada como AEIS), assentamento de baixa
renda localizado ao lado de onde seria implantado o Parque Olimpico, cuja
originalidade e intensidade da resisténcia garantiu a permanéncia de um
pequeno grupo de moradores e uma indenizagdao mais justa a uma centena
de outros que conseguiram enfrentar a Prefeitura mesmo ap6s iniciadas
as obras do Parque Olimpico (TANAKA; OLIVEIRA; SANCHEZ ¢z al,
2018a).

Com as remogdes ¢ a intensificagdo dos investimentos na promoc¢ao da
acessibilidade a Barra da Tijuca, regido que concentrava os equipamentos
olimpicos e principal area de expansio da dindmica imobiliaria para a
populag¢ao de alta renda, o Rio emergiria ainda mais desigual do que antes
apos as Olimpiadas de 2016, com as areas centrais e com equipamentos
e servicos ainda mais inacessiveis para a populagdao de baixa renda. E os
nebulosos ganhos de competitividade que supostamente justificariam os
investimentos submergiram em um ambiente de crise politica e econdémica
que ja vinha pelo menos desde 2013, ano marcado pelas massivas

manifestacdes em todo o pafis.

O final das Olimpiadas se deu no ambiente do golpe que removeu
Dilma Rousseff da presidéncia da republica, acirrando a crise politica e
econdmica que assolava o pais. O perfodo que se seguiria, de pasmaceira

na dinamica imobilidria, prosseguiria por certo tempo apds a eleicao de



PLANEJAMENTO E ACESSO A MORADIA: UMA DISCUSSAO
A PARTIR DOS PLANOS DIRETORES E AREAS DE ESPECIAL
INTERESSE SOCIAL (AEIS) DO RIO DE JANEIRO

Marcelo Crivella para a Prefeitura do Rio de Janeiro, em 2016, e de Jair

Messias Bolsonaro para a presidéncia da repuiblica e Wilson Witzel para

o governo do estado do Rio de Janeiro, em 2018. Portanto, uma triade de

extrema direita que chegava a despertar, em certos setores, “saudades”

da administragdo empresarial do periodo Maia-Conde-Paes (1993-2016).

Nenhuma iniciativa merece maior destaque neste periodo com relacao

ao tema central deste texto, ainda que Marcelo Crivella tenha chegado a

propor

a remoc¢ao de mais de 60 mil moradores da favela Rio das
Pedras [também uma AEIS] no ambito de uma grande operagao
urbana nas proximidades de uma grande area de propriedade do
maior incorporador e grande latifundiario da cidade, a empresa
Carvalho Hosken S.A., também beneficiada pela PPP do Parque
Olimpico21 (TANAKA; OLIVEIRA; SANTOS ¢t al., 2018, p.
843).

A partir do inicio de 2020, a pandemia de COVID-19 estabeleceria

um novo contexto — e, para alguns agentes, uma “oportunidade”??. Neste

sentido, a reelei¢ao de Eduardo Paes patra o periodo 2021-2024 construitia

as condi¢oes para a elaboracdo expedita e de participacdo precaria e

21

22

Apesar do anuncio de investidores privados interessados e do marketing com a
divulgagao de videos na internet em que o Prefeito mostrava o projeto de grandes
edificios que abrigariam a populacéo de Rio das Pedras, a mobilizacéo contraria dos
moradores foi grande e o projeto de remogéo ficou no papel. Localizada na fronteira
entre as regides administrativas de Jacarepagua e Barra da Tijuca, Rio das Pedras
& tida como o berco das milicias no Rio de Janeiro.

Em abril de 2020, o entédo Ministro do Meio Ambiente Ricardo Salles foi fimado
em reuniao ministerial dizendo que o governo deveria aproveitar 0 momento em
que aimprensa estava voltada quase que exclusivamente para a pandemia e dava
um alivio ao governo, para “passar as reformas infralegais de desregulamentacao
e simplificacao”. Esta seria uma oportunidade, dizia ele, de "passar a boiada, de
ir mudando o regramento”. A expressao "boiada”, desde entao, tem servido para
tipificar as iniciativas de desregulamentacao, flexibilizacéo, descumprimento de
normas, ou de dribles nalegislacao. No campo do planejamento e da gestao urbana,
sdo as ja famosas "boiadas urbanisticas”, as leis produzidas sem participagéo
popular, ou com processos de participagéo precarios, pela internet, que excluem a
maioria da populacéo e dao vantagens especiais ao setor imobiliario.
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incipiente do Projeto de Lei que propunha a revisio do Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano Sustentavel do Municipio do Rio de Janeiro
(PLPD 2021).

Atualmente, em agosto de 2022, o PLPD 2021 vem sendo discutido
em um processo conduzido pela Camara Municipal, mas é importante
pontuar brevemente um conjunto de caracteristicas e mudangas com

relacdo ao tema deste texto.

O PLPD 2021 teve entre suas referéncias iniciais um diagndstico
fragil, foi elaborado as pressas — a equipe que assumiu a Secretaria de
Planejamento Urbano na nova gestao de Eduardo Paes (2021 em diante)
preparou o projeto de lei em cerca de seis meses — e foi apresentado para
uma discussao muito restrita em 2021, basicamente via internet, no auge
da pandemia de COVID 19, o que, evidentemente, teve consequéncias
para o conteddo do projeto. Foi incluida uma série de instrumentos que
estimularam a realizacdo de parcerias publico-privadas em operagdes
urbanas consorciadas, operacdes urbanas simplificadas e concessdes
urbanisticas, parcerias, que, como sabemos a partir da experiéncia catioca,
brasileira e internacional, envolvem frequentemente a privatizagao de bens

publicos e, especialmente, refor¢am a segregacio socioespacial e racial.

Os instrumentos de gestao de uso e ocupacao do solo, especialmente
a regulamentacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir, do
PEUC (parcelamento, edificagdo ou utilizagdio compulsorios) e do IPTU
progressivo no tempo nio garantem a tredistribuicdo de recursos com
vistas a diminuicdo da desigualdade na cidade, nao se dirigem a redu¢ao
da segregacio social e racial, e também nio garantem nem priorizam a
promogao do acesso a moradia da populacio de baixa renda em areas
centrais ou com boa oferta de equipamentos, servicos e oportunidades de
trabalho.

A diretriz do desenvolvimento orientado ao transporte sustentavel,

adotada por muitos municipios que reviram seus planos diretores no final
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da década de 2010, serviu, no caso carioca, para justificar a ampliagdo
dos coeficientes de aproveitamento maximos do terreno a patamares que
podem, em alguns casos, exceder a duplicagdo dos coeficientes em vigor.
Nas centralidades e nos corredores de transporte, os coeficientes podem
chegar a 5,0, 7,0 ou mesmo 9,0, sem falar nos tradicionais coeficientes
altissimos existentes no Centro e na regiao portudria, onde os coeficientes
maximos podem chegar a 15,0, sendo que as leis especificas que criarem
novas Opera¢oes Urbanas Consorciadas e AEIU poderio fixar coeficientes
de aproveitamento ainda mais altos. O diagnéstico nao inclui nenhuma
avaliagdo dos impactos desses adensamentos na infraestrutura ou nos
precos dos imdveis, tampouco (o que, realmente, ndo era de se esperar)
identifica os seus principais beneficiarios.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir passa a ser aplicavel
em todo o territério municipal, com exce¢ao das areas de protecao integral,
e o PLPD 2021 prevé a utilizagio do indice 1,0 como coeficiente de
aproveitamento basico em toda a cidade, salvo as exce¢des mais restritivas
definidas no projeto de lei, o que sem duvida ¢ um avanco em relagio ao
PD 2011.

No entanto, os recursos auferidos com as contrapartidas passam a
ter destinacOes ainda mais abertas e imprecisas: o PLPD 2021 prevé que
serdo aplicados “prioritariamente” nas finalidades nao exclusivamente
redistributivas previstas no artigo 26 do Estatuto da Cidade e poderao
ser destinados (sem percentual estabelecido) para o Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano, o Fundo Municipal de Habita¢ao de Interesse
Social e o Fundo Municipal de Conservacao do Patrimonio Cultural (no
caso da aplicacio da outorga onerosa em Areas de Protecio do Ambiente
Cultural).

Na tradi¢ao dos planos cariocas, o PLPD 2021 detalha um conjunto

de politicas e programas prioritarios para os assentamentos populares

441



448

URBANIZACAO DE FAVELAS NO RIO DE JANEIRO

informais e ainda inclui uma politica de locacao social, uma novidade na

politica habitacional do Rio de Janeiro.

No capitulo das politicas setoriais, na se¢iao reservada a habitacio,
o PLPD 2021 prevé como programas prioritarios a urbanizagdo para
as favelas de médio e grande porte e a “requalificacio” das favelas de
pequeno porte, “através da remodelagem da forma de ocupaciao”, o que
gerou toda a sorte de apreensdes com relacdo ao destino dos moradores

desses assentamentos.

O que seriam exatamente as favelas de “pequeno porte” ficaria sugerido
no art. 300, onde o PLPD 2021 cria uma novidade no arcabougo legislativo
carioca: institui a figura da Zona de Especial Interesse Social (ZEIS) e
mantém a AEIS , definindo a ZEIS como “zona consolidada, de origem
informal no todo ou em parte, destinada a moradia de popula¢io de baixa
renda, cujas caracteristicas de ocupagdo nao permitem a consideracido do
lote como referéncia para o estabelecimento dos parametros urbanisticos”.
Niao ¢é claro no projeto de lei nem na sua justificativa o que as ZEIS
agregam em termos de ampliacio do direito a moradia com relagio as
AEIS? e os proptios técnicos municipais se dividem quanto a adequagio
dessa solucdo para o Rio de Janeiro. Mas ha uma diferencga importante: as
ZEIS niao incluem as favelas com 500 ou menos domicilios, grupo que
inclui assentamentos consolidados que podem ultrapassar um milhar de
habitantes, em alguns casos. Por que a quantidade de domicilios deveria ser
pardmetro suficiente para a defini¢do do que fazer com relagdo as favelas?

O que sera feito com relagdo a essas “pequenas’ favelas? Antes, no projeto

23  No PLPD 2021, as AEIS séo definidas de forma similar ao estabelecido nos planos
anteriores (art. 127, § 19, inciso 1) e as ZEIS sédo "areas classificadas pelo orgéo
municipal responsavel pelas informacdes da Cidade como favela ou complexo
de favelas com mais de 500 (quinhentos) domicilios, podendo incorporar aquelas
definidas como AEIS e areas contiguas com ocupacdo semelhante”, incluindo a
possibilidade de “areas sujeitas a regime de protecdo ambiental de uso sustentavel”
(art. 300, inciso X).
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de lei preliminar inicialmente discutido sob coordenagao da Prefeitura
pela internet, havia uma orientacio de “remodelacao” das pequenas
favelas (o que sugeria sua desfiguracdo ou erradicagdo), mas, ainda que
essa disposicdo tenha sido alterada para “requalificacio” e “remodelagem
da forma de ocupacdo” no projeto de lei enviado a Camara, permanece a

inquietacdo com relagdo ao que essa distin¢do sinaliza.

Quanto as 4areas significativamente relevantes para preservacio da
paisagem da cidade do Rio de Janeiro, estas sao classificadas como “Sitios
de Relevante Interesse Paisagistico e Ambiental” e “sujeitas a regime de
protecio especifico e a intervencdes de recuperacdo ambiental, para efeito
de protecao e manutencio de suas caracteristicas” (PDPL 2021, art. 193),
incluindo todos macicos, serras e morros do Rio de Janeiro que abrigam
parte expressiva da populacio residente em favela da cidade. Novamente,
de maneira pouco clara — especialmente porque niao menciona uma
situagdo conhecida por todos os moradores da cidade —, o projeto de
lei parece voltado para construir novas condi¢des de possibilidade para
justificar acdes de remocio, “requalificacio” e “remodelagem” nessas

areas.

COMENTARIOS FINAIS

Como discutido ao longo deste texto, a experiéncia tem mostrado que
a eficacia ¢ um argumento importante, mas nao suficiente para a avaliagdo
dos planos e instrumentos urbanisticos. Ainda que sempre almejada, nao
pode ser avaliada fora dos contextos politico, econdmico e institucional
em que os planos e instrumentos sio propostos e regulamentados. O
ajuste dos planos e instrumentos a sua possibilidade de implementagao
exige uma critica das proprias condi¢oes de possibilidade estabelecidas
nos discursos de avaliacdo. Caso contrario, pode significar simplesmente

o abandono de qualquer perspectiva de transformac¢io que desafie as
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formas de distribui¢ido de poder que se estabelecem no territério e que
intrinsecamente contribuem para construir um discurso que pré-define os
resultados das disputas e conflitos sociais que, a0 contrario, estio abertos

e sempre incertos em alguma medida.

Os resultados da adocdo da eficicia como principal critério
orientador pode implicar o abandono das motiva¢oes para desafiar as
propostas pragmaticas que ajustam os planos e instrumentos segundo
sua “viabilidade” de implementagdo — frequentemente dependente dos
interesses dos grandes agentes econdmicos — e, assim, sio reproduzidas
as condi¢bes que, nos seus principios, objetivos e diretrizes gerais, 0s

mesmos planos e instrumentos dizem combater.

Apesar dosinumeros exemplos daineficaciadas AEIS como garantidoras
do acesso a moradia para a popula¢io de baixa renda no Rio de Janeiro
— mesmo considerando que a inclusio em AEIS justificou ndo poucos
investimentos e acOes de regularizacdo em assentamentos populares
—, especialmente no século XXI, o reconhecimento social implicito na
delimitacio de AEIS tém sido utilizado como argumento importante na
luta contra a remocao pelas populacSes residentes em assentamentos
populares, tendo como base uma série de disposi¢oes ao nivel municipal
(e também estadual e federal) que definem condicGes especificas para
as favelas e areas de baixa renda (como a Lei Organica Municipal) ou
mesmo priorizam investimentos publicos ou destinam iméveis publicos

para programas habitacionais para a baixa renda.

Hoje, as ZEIS/AEIS e o reconhecimento implicito que denotam sio
ainda mais fundamentais na ardua disputa pelo acesso a moradia nas
metrépoles brasileiras. Especialmente pela perversidade do contexto que
antecede as elei¢oes presidenciais de 2022, no qual nio apenas o Estado,
mas também as milicias e a violéncia amplamente disseminadas, ameacam

as possibilidades de organizacio dos moradores dos territorios populares.
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INTRODUCAD

uando comecamos a escrever o presente artigo, o Brasil

vivenciava os impactos da crise econémica em curso desde

2008. Esses impactos foram agravados pelos efeitos da

Covid-19, que se alastrou no pafs e no mundo no inicio
de 2020. Muitos estudiosos se manifestaram sobre a relacdo entre a
epidemia e a crise econémica sob diferentes perspectivas por meio de
livros, reportagens e milhares de /Zves (transmissdao ao vivo de bate-papos
e palestras nas redes sociais). Entre eles, o socidlogo Ricardo Antunes
lembrou em entrevista que “quando o coronavirus chegou ao Brasil, ja
tinhamos 40% da forga de trabalho na informalidade, com desemprego
altissimo”. Em suas palavras: “Nédo foi a pandemia que causou essa
situacdo, mas ela exasperou” (ANTUNES, 2020).

Como desdobramento do isolamento necessario e empobrecimento da
populacio, verificamos o aumento do nimero de moradores nas favelas.
Em 2019, uma pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE, 2020) estimou que o nimero de domicilios no Brasil
ocupados nos “aglomerados subnormais” era de aproximadamente 5,12
milhées. No ranking, logo depois da cidade de Sio Paulo, epicentro da
Covid-19 no pafs, estava a cidade do Rio de Janeiro com 453.571 domicilios
em favelas. Realidade ainda mais preocupante dizia respeito ao aumento
expressivo da populacido desabrigada na metrépole carioca. De acordo
com levantamento realizado sob a coordenacio do Instituto Municipal de
Urbanismo Pereira Passos (IPP), da Secretaria Municipal de Assisténcia

Social e Direitos Humanos em parceria com a Secretaria Municipal de
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Saude!, no petiodo de 26 a 29 de outubro de 2020, foram identificadas
7.272 pessoas em situagao de rua. Entre elas, 1.803 pessoas, quase 25%
estavam provisoriamente, em unidades de acolhimento e comunidades
terapéuticas (INDIO DO BRASIL, 2021).

Dentre as diversas tentativas de abordar a questido habitacional estio
as Areas de Especial Interesse Social (AEIS), muito conhecidas dos

estudiosos da tematica no Brasil.

A primeira experiéncia de estabelecimento de Zonas de Especial
Interesse Social (ZEIS) ocorreu no municipio do Recife, capital do estado
de Pernambuco, e teve inicio na década de 1980. Como marco podemos
destacar a Lei de Uso e Ocupacio do Solo (LUOS) de 1983 que definiu as
ZEIS como parte integrante da cidade. A lei reconhecia as caracteristicas
particulares de cada assentamento e propunha a promog¢ido de sua

regularizacao juridica, bem como a sua integracio a estrutura da cidade.

A regulamentacao das ZEIS na capital pernambucana ocorreu somente
em 1987 e caracterizaram-se como uma conquista apos longo processo
de articulagdes, pressoes e negociacoes das organizacSes de bairro. Além
disso, foi fundamental o apoio recebido pela Comissdo de Justica e Paz da
Arquidiocese de Olinda e Recife, responsavel pela apresentagiao do projeto
de lei regulamentando as mesmas. A concep¢io basica das AEIS era
incluir na legislacdo da cidade um instrumento que permitisse, mediante
um plano especifico de urbanizagdo, estabelecer padrées urbanisticos

proprios para cada assentamento.

No caso carioca, a trajetoria do instrumento e sua inter-relagdio com
as politicas habitacionais estao apresentadas com detalhes, entre outros,
no relatério final “Direito a cidade e habitagao” (CARDOSO; LUFT;
XIMENES; ¢f al., 2021), nos textos de Miranda e Moraes (2007) e em

1 Censo de Populagéo em situacéo de rua na cidade do Rio de Janeiro (2020).
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Ximenes, Pina e Luft (2022), sem que seja necessario repeti-las. Segundo
o citado relatério (2021), entre 1993 e 2020, 1.052 areas foram declaradas
como AEIS por meio de 96 leis ordinarias e 196 instituidas por meio
de cinco leis complementares. Curiosamente, apesar de impedimentos
legais, desse total, 36 AEIS tiveram origem no poder legislativo: algumas
receberam vetos e, na sequéncia, esses vetos acabaram sendo derrubados,

como veremos mais adiante.

Nao custa lembrar que, desde 1992, o Plano Diretor Decenal elaborado
na gestio do prefeito Marcelo Alencar (PDT) incorporou as AEIS
envolvendo favelas, loteamentos, conjuntos habitacionais e assentamentos
em seu conteido”. Os objetivos definidos no Plano Diretor de 1992 (Lei

Complementar n° 16/1992) foram assim sistematizados:

integracdo de dreas tradicionalmente marginalizadas da cidade;
possibilidade de diminuir os riscos das ocupag¢bes, assim que
estabilizadas pela urbanizacio;

criacio de condi¢bes para a implantagio de infraestrutura
nos assentamentos (pavimenta¢io, iluminacdo, saneamento,
transporte e coleta de lixo);

previsdo de espag¢os e equipamentos publicos para as ocupagoes;
melhoria do ambiente construido para os moradores;

diminui¢dao da ocorréncia de danos decorrentes de ocupa¢io em
areas de risco (como deslizamentos ou enchentes);

criagio de facilidades para a regularizacio fundiaria dos
assentamentos; possibilidade da aplicacio de instrumentos
como a usucapido e a concessio do direito real de uso;

2 Para se ter uma nocé&o dos percentuais, o Relatério das dreas de especial
interesse social da cidade do Rio de Janeiro de Marcelo Silva da Fonseca (2014)
apresenta a seguinte situacao: 313 AEIS sao favelas, 33,84% do total, 592 AEIS séo
loteamentos, 64,00% do total; oito AEIS sao conjuntos habitacionais, 0,86% do total
e quatro AEIS sdo assentamentos, 0,43% do total. Ha oito AEIS, 0,86% do total cuja
categoria nao foi informada.
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rompimento com politicas clientelistas e eleitoreiras que envolvem
investimentos puablicos e implanta¢do de infraestrutura;

reconhecimento dos direitos de cidadania das populacGes
envolvidas;

enfraquecimento do estigma que existe em relagdo aos
assentamentos de baixa renda e fortalecimento da autoestima da
populagao que ali vive com reconhecimento da diversidade de
usos e ocupagoes que compdem a cidade.

Em outras palavras, tratou-se de uma ampla gama de intengdes,
excetuando-se da possibilidade de declaracio como AEIS as localidades
que apresentam situacio de risco, vulnerabilidade e fragilidade ambiental,
assim como as areas de preservacio permanente ou improprias para
a ocupagao. E, ainda, a determinacido de que as edificacbes que nao
apresentassem condi¢cdes de habitabilidade nao seriam passiveis de

regularizagao.

Talvez o desdobramento mais importante da aplicagio do instrumento
da AEIS refira-se ao artigo 141 da Lei Complementar n° 16/1992, que no
seu § 1° afirma que “A declaracdo de especial interesse social ¢ condi¢ao
para a inclusdao de determinada drea nos programas previstos”. Assim, a
partir do lancamento do programa Favela-Bairro, em 1995, a Prefeitura
conseguiu atrair o interesse do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) para financiar as suas agoes. Nesse momento, teve origem também o
Programa de Urbaniza¢io de Assentamentos Populares do Rio de Janeiro
(PROAP-RIO ) e, na sequéncia, 0 PROAP-RIO 1I e o PROAP-RIO I1I.
Uma das questdes levantadas pelo BID, na época, como obstaculo ao
financiamento, era a irregularidade fundiaria das dreas que seriam objeto
de intervencao do programa. Assim, o instrumento das AEIS permitiu

que a Prefeitura tivesse €xito na implementa¢do dos programas.

Na trajetéria da consolidagao das AEIS, foi importante e igualmente

significativa a criacio da Secretaria Municipal de Habitacio (SMH) em
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1994. A partir dai, a politica habitacional foi estruturada em torno de
grandes programas. Entre eles, o Programa Regularizagio Urbanistica e
Fundiaria de Loteamentos de Baixa Renda e o Programa Favela-Bairro.
A primeira lei (n°2.120) a declarar AEIS na cidade do Rio de Janeiro foi
em 1994, instituindo 262 loteamentos irregulares inscritos no Nucleo de
Regularizagio de Loteamentos (NRL), tendo como finalidade viabilizar a
regularizacdao fundidria e estabelecer os respectivos padroes especiais de

urbanizacio.

Em 1996, foram criados os Postos de Orientacio Utrbanistica e
Social (POUSOs) voltados, a principio, para as favelas beneficiadas pelo
Programa Favela-Bairro com a finalidade de: “elaborar e fiscalizar a
legislacdo, promover o planejamento, orientar construgoes, licenciar obras,
conceder habite-se e controlar o crescimento das areas, assegurando que 0s
equipamentos e servicos publicos nio se tornem insuficientes” (VIAL;
CAVALIERI, 2009).

Dentre os percalcos enfrentados na aplicacio das AEIS, podemos
apontar o caso da Vila Autédromo, favela da Barra da Tijuca — area de
expansdo imobiliaria do Rio de Janeiro — caracterizada por sua longa
histéria de luta contra a remocao. Em 2005, a Lei Complementar n°® 75
instituiu a favela como AEIS; no entanto, dentre as suas determinacoes,
todas estavam direcionadas para a permissao de instalacao de equipamentos
esportivos e estacionamentos para os Jogos Pan-Americanos, excetuando
o artigo 10 que obrigava o poder executivo a remover as habitacdes que
ocupavam a Faixa Marginal de Protecdo da Lagoa de Jacarepagui e o
Projeto de Alinhamento da Avenida Embaixador Abelardo Bueno. Em
2009, a Lei Complementar n® 104 (Projeto de Estruturacdo Urbana —
PEU — das Vargens) omitiu a Vila Autédromo na lista das AEIS em sua

area de abrangéncia:
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Cabe destacar que a comunidade da Vila Autédromo estava
inserida ainda na 4rea de abrangéncia do PEU Vargens (aprovado
em 2009, ano de anuncio da realizacio dos Jogos Olimpicos na
cidade). Este PEU demarca outras 29 AEIS e apenas identifica
a “area ocupada pela Vila Autédromo” como parte integrante
do territério no mapa de zoneamento. Apesar de estar dentro
da area deste PEU, a comunidade ndo aparece na lista de areas
definidas como AEIS (PINA; XIMENES; LUFT, 2022, p. 19).

Ap6s diversas investidas da prefeitura, a Vila Autédromo acabou
sendo inteitamente removida em 20106, resultando na realocacio de
apenas 20 familias na proximidade. O caso da Vila Autédromo é, de certa
forma, exemplar porque demonstra a insuficiéncia da AEIS em garantir
a seguranca da posse. Em uma avaliagdo mais geral essa insuficiéncia,

Cardoso, Ximenes, Patricio ez a/. (2018, p. 28) confirmam

Entretanto, apesar do papel essencial cumprido pelas AEIS na
implementa¢io do Programa, este instrumento nio se mostrou
suficiente para a garantia da seguranc¢a da posse, convivendo
com amplos processos de remogdes forcadas e reassentamentos
periféricos. Apesar do grande numero de familias removidas
em decorréncia das intervencdes via PAC (inseridas em um
contexto mais amplo da intensa onda de remog¢ées que marcou
este perfodo na cidade), a produgio de novas moradias para
reassentamento foi bastante limitada. Analisando dados
disponiveis quanto a um conjunto substancial de intervencoes,
identificou-se que a oferta de novas unidades habitacionais
atendeu apenas a cerca de metade da demanda, pouco mais
de cinco mil unidades habitacionais produzidas frente a 10 mil
familias removidas.

Considerando o baixo nivel de regulamentacio das AEIS — do qual
falaremos mais adiante — e a sua insuficiéncia na garantia da seguranca
da posse, acaba por ficar reservado as AEIS apenas o papel de reduzir as
barreiras burocraticas. Permitindo, por exemplo, o aporte de investimento
publico ou de agéncias internacionais e facilitando os tramites juridicos
nos processos de regularizacdo fundiaria. Outro exemplo, segundo

Cardoso, Ximenes, Patricio ef al (2018), é que a irregularidade fundiaria
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das areas de intervencio do Programa Favela-Bairro foi um obsticulo
para o financiamento do BID até a sua delimitacio como AEIS pelo Plano
Diretor de 1992.

Uma das questdes levantadas pelo BID, na época, como
obstaculo ao financiamento era a irregularidade fundidria das
areas, razao pela qual o Banco colocava a exigéncia de que se
realizasse a regularizacdo antes da urbanizacao. Nesse sentido,
a delimitacio das AEIS pelo Plano Diretor foi fundamental
(CARDOSO; XIMENES; PATRICIO ¢z aZ, 2018, p.71).

Outro exemplo ¢ a gratuidade da pesquisa no Cartério de Registro de

Iméveis na realizacdo da pesquisa fundiaria.

Elas foram, ainda, essenciais para os tramites com 6rgaos
externos a administragdo municipal, especialmente os Cartérios
de Registros de Imoéveis, uma vez que a pesquisa fundiaria
cartorial ¢ uma das etapas cruciais para o desenvolvimento
da regularizacio fundiaria de favelas e estas sdo atualmente
realizadas de forma gratuita para as areas declaradas como
AEIS, assim como o posterior registro do titulo de propriedade
pelos moradores (XIMENES; PINA; LUFT, 2022, p. 23).

Outro percalco, se assim podemos chamar, ocorreu no primeiro ano
do segundo mandato de Eduardo Paes, quando promulgado o Decreto
n® 30.985 de 11 de agosto de 2009. Ele dispoe sobre as construces em

favelas em AEIS. O decreto define no art. 1° que:

A constru¢io de edificacbes nas comunidades declaradas
como Areas de Especial Interesse Social - AEIS poderio ser
licenciadas junto a Secretaria Municipal de Urbanismo, através
da Coordenadoria Geral de Orientacio e Regularizacio
Urbanistica, mediante requerimento, acompanhado de projeto
completo, assinado pelo autor do projeto e pelo responsavel
pela execugio da obra.

No texto, fica clara a mudanga de enfoque das intencSes de aplicaciao
do instrumento. Comparado com o Plano Diretor de 1992, o decreto

passa a tratar muito mais da questio do controle do uso e da ocupagio
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do solo do que do reconhecimento e adequagio. Se antes a regulacio era
uma condi¢do para a melhoria das condi¢oes de moradia, o controle passa
a se justificar por si préprio como um limite ao crescimento da ilegalidade.
Outro ponto que chama a atencido ¢ o fato de o decreto se justificar pela
necessidade de estabelecer parametros para todas as AEIS ainda nio
regulamentadas. Considerando que parte do fundamento das AEIS é o
reconhecimento da necessidade de produzir parametros urbanisticos
especificos para cada area, dada a diversidade constatada entre as favelas,
o estabelecimento de parimetros gerais, de certo modo, deturpa o
instrumento e pode ter reflexos negativos até mesmo sobre o controle
urbanistico. O estabelecimento de normas gerais para as AEIS torna-se
ainda mais problematico se considerarmos o nivel de restricdo imposto

pelo marco juridico. No artigo 5°, fica estabelecido que:

Art. 5.° O numero de pavimentos ficara limitado a dois
pavimentos, de qualquer natureza.

Pardgrafo tunico. Fica proibida a construgdo de novas
edificagbes, exceto as de iniciativa e responsabilidade
do poder publico e aquelas destinadas a reassentamento
de populagio situada em areas de risco e de preservagao
ambiental e em areas objeto de projeto de urbanizagio da
comunidade (grifo nosso).

O limite de dois pavimentos certamente nido contempla a realidade de
todas as favelas definidas como AEIS no Rio de Janeiro. Em algumas
favelas, isso pode gerar inclusive um retrocesso no reconhecimento
das construgbes. Ao mesmo tempo, a proibicio de novas construcdes
estabelece que, se ha um reconhecimento da favela como forma legitima
de producido de moradias, tal reconhecimento estd restrito a produgao

passada.

Em 2011, o Decreto n° 33.648 revogou o Decreto n° 30.985, mas
manteve a proibi¢ao de novas construcoes e o limite de dois pavimentos

para a legalizacdo das construcoes existentes. Além disso, ele também
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revogou as disposicOes em contrario de todos os decretos especificos de
uso e ocupagiao do solo em AEIS promulgados antes do seu governo
(2009). O Decreto n® 33.648 s6 foi revogado em 2018, dois anos apés o
fim do mandato de Eduardo Paes, restaurando os decretos revogados por
ele. Apesar de os decretos que definem regras especificas para as AEIS
promulgadas por Paes terem certa flexibilidade no que diz respeito ao
numero de pavimentos das edificagdes regularizaveis, todos eles também
proibem as novas edificacbes e a melhoria e regularizacao das edifica¢oes

construidas ap6s a promulgacao do decreto.

A proibicdo de novas construcSes e o limite de dois pavimentos para as
edifica¢Oes regularizaveis, na medida em que nao correspondem a realidade
geral das favelas e, por isso, tornam ilegal as constru¢oes existentes, nao
apenas impedem que a fiscalizagdo seja efetiva, mas também representam
um retrocesso no reconhecimento das favelas como espaco legitimo de

moradia.

No entanto, essa ndo foi a unica medida de cariter restritivo dos dois
governos de Eduardo Paes (2009-2016). Somado ao Decreto n® 30.985
de 11 de agosto de 2009, podemos incluir, por exemplo, as Unidades
de Policia Pacificadora (UPP) e os Ecolimites’. Ao mesmo tempo, se
estabeleceu uma politica remocionista apoiada, sobretudo, nas obras de
urbanizacdo do Programa Morar Carioca, no Programa de Aceleracao do
Crescimento (PAC) e no “inventario das areas de tisco” desenvolvido em
2010 pela GeoRio, em resposta aos deslizamentos ocorridos no mesmo
ano na cidade do Rio de Janeiro, que ofereceu um argumento “no atacado”

para as remogoes realizadas.

3 O projeto dos Ecolimites foi concebido pelo entdo secretario do meio ambiente
Eduardo Paes em 2001. Tratava-se de estabelecer um limite fisico para as favelas
por meio de cercas de cabo de aco com a intencéo de conter a sua expansao para
as areas de protecao ambiental.
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A seguir, faremos breves reflexdes sobre a distribuicio espacial das
AEIS no territério municipal e sobre a participagao do legislativo carioca

no processo de implementacio das mesmas.

1. A ACAD DO PODER LEGISLATIVO NA
DELIMITAGAO DE AREAS DE ESPECIAL INTERESSE
SOCIAL (AEIS)

A espacializacio das AEIS aprovadas na cidade do Rio de Janeiro foi
apresentada no relatério de pesquisa produzido pelo Observatério das
Metrépoles (CARDOSO et al, 2021, p. 6), relativo ao periodo entre
1994 ¢ 2020. Apesar de presentes em todo o territorio, chama a atencao,
quando analisadas do ponto de vista das AEIS que foram objeto de
regulamentacdo, que as maiores concentragdes estio na AP 3 — Area de
Planejamento - que envolve as regides administrativas de Ramos, Penha,
Inhatima, Méier, Iraja, Madureira, Ilha do Governador, Anchieta, Pavuna,
Jacarezinho, Complexo do Alemio, Complexo da Maré e Vigario Geral,
seguida da AP2, envolvendo as regides administrativas de Copacabana,

Botafogo, Lagoa, Tijuca, Vila Isabel e Rocinha.

Quando consultamos os bancos de dados de registro de AEIS, ¢
interessante observar que, apesar dos impedimentos legais,36 das AEIS
aprovadas no Rio tiveram origem no legislativo a partir de diversas siglas
partidarias. A Figura 1 ajuda a visualizar a distribuicdo espacial das AEIS
propostas pelo legislativo catioca no periodo de 2001 a 2020 e suas

correspondéncias com as areas de atua¢ao dos vereadores.
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Figura 1. Areas definidas como AEIS por Leis Ordindrias de autoria do legjislativo.
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Fonte: Mapa de localizacéo das AEIS propostas pelos vereadores, elaborado pelos
autores. Mapa base fornecido pelo IBGE. Disponivel em: http://portaldemapasibgegov.
br/portalphp#homepage. Acesso em 28 jun. 2022.
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O maior nimero de AEIS aprovadas foi de iniciativa da vereadora Rosa
Fernandes*: oito. Em seguida, o vereador Junior da Lucinha’ com cinco e
a vereadora Lucinha® com quatro. Os demais foram responsaveis por duas
ou apenas uma aprovacao. Depois de mapeadas, identificamos um padrao
espacial de distribui¢io das AEILS, como era de se esperar, condizente com

as areas de “atuacao” dos vereadores.

A primeira AEIS definida por iniciativa do poder legislativo se deu
com a Lei n°® 3.204/2001, de autoria do vereador Ivan Moreira (PFL). O
entdo Prefeito Luiz Paulo Conde (PFL na época) vetou integralmente o
projeto de lei sob o fundamento de que as desapropriagdes por interesse
social eram de competéncia privativa do chefe do poder executivo. Mas,
em 2001, o veto foi derrubado pela Camara e a lei foi promulgada. Outro
registro de questionamento de AEIS foi a Lei n°® 3.993/2005, de autoria da
vereadora Rosa Fernandes (PSC).

4 Agora (em 2022), Rosa Fernandes esté no oitavo mandato consecutivo, tendo
passado ao longo da sua trajetéria por cinco partidos e afiiada ao PSC. Sua
principal base eleitoral € o bairro do Iraja, na Zona Norte do Rio de Janeiro, onde
nasceu e foi criada. Sua trajetoria é caracterizada por forte apoio familiar: Rosa foi a
vereadora mais votada em 2020 e filha de Pedro Fernandes, eleito 10 vezes para
o cargo de deputado estadual no estado do Rio de Janeiro. Por sua vez, seu filho
Pedro Fernandes foi eleito deputado estadual em 2006, 2010 e 2014 e esta entre
0s parlamentares mais votados do estado do Rio de Janeiro.

5 Junior da Lucinha, também nascido e criado na zona oeste do Rio de Janeiro, foi
eleito pela primeira vez em 2012. Em 2020, teve seu mandato encerrado e hoje
€ secretario do SEMESQV - Secretaria Municipal do Envelhecimento Saudavel e
Qualidade de Vida.

6 Lucia Helena Pinto de Barros foi uma das fundadoras do Partido Democratico
Trabalhista (PDT-RJ). Sempre trabalhou junto as comunidades e bairros,
principalmente os da zona oeste, antes mesmo de concorrer a sua primeira eleicdo
para a Camara de Vereadores do municipio, em 1992. Quatro anos depoais, foi eleita
vereadora pela primeira vez pelo Partido da Social-Democracia Brasileira (PSDB) e
reeleita em 2000. Em 2011, Lucinha tomou posse como deputada estadual, sendo
a candidata mais votada do PSDB para a Assembleia Legislativa do Estado do Rio
de Janeiro (Alerj).
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Alguns anos depois, em 2019, podemos citar o Projeto de Lei n°
1.504 de autoria do vereador Reimont (PT) para o reconhecimento da
comunidade da Indiana, localizada no bairro da Tijuca, como AEIS — mas
que acabou sendo vetada pelo Prefeito Eduardo Paes. No entanto, no dia
23 de fevereiro de 2020 ocorreu a segunda discussao com 31 vereadores,
angariando 30 votos favoraveis. A seguir, trazemos o trecho da declaragiao

de voto do vereador Reimont:

Hsta luta é muito antiga. A comunidade da Indiana, hoje, nés
podemos dizer, com toda certeza, sem ter medo de errar: ela
s6 existe onde existe porque os moradores resistiram. Porque
¢ uma comunidade que tem todas as possibilidades para que
a Prefeitura faca um processo de constru¢io e de adequagio
para moradia digna. Quero dizer que a Prefeitura do Rio teve
um olhar muito agucado para retirar os moradores dessa
comunidade, mais ou menos uns dez, doze anos atras, mas que
agora um processo, inclusive, que correu na justica, com esta lei
que no6s aprovamos hoje, Area de Especial de Interesse Social,
os caminhos para a Prefeitura compreender que ali precisa
de politica publica, precisa acontecer politica publica para as
comunidades, de modo particular, para comunidade da Indiana
(Diario Oficial do Municipio, 30 mar. 2022).

Com o titulo “Legislacao favorece expansio de construgoes irregulares
na Zona QOeste: Indastria da construciao clandestina, com tratores e
retroescavadeiras, muda areas da cidade”, levantamento realizado pelo
jornal O Globo (OTAVIO; ARAUJO; ALTINO, 2018) apontou os
vereadores que mais aprovaram regras especiais para as AEIS, sendo eles:
Junior da Lucinha (MDB), com 26 projetos para a regido de Guaratiba;
Marcello Siciliano (PSH), com quatro projetos para Vargem Grande,
Guaratiba, Canal das Tachas e Recreio dos Bandeirantes; e a vereadora

Lucinha (PSDB), mae de Junior, com dois projetos também para Guaratiba.

No entanto, a aproximagdo do poder piblico com a populacio local
¢ fundamental para a determinaciao das AEIS e suas regras especificas.

Nesse sentido, a atua¢io local dos vereadores pode gerar, por um lado,
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a formacgdo de currais eleitorais e negociatas como as descritas pela
reportagem, por outro, podem ser um forte canal de contato com as

necessidades de reivindicacdes dos moradores.

Sobre os vereadores e o espaco do legislativo, Delaine Martins Costa
(2001) defende que a Camara representa um espago consagrado a
realizagdo e publicizagdao do debate politico:

[..] ndo deve ser, portanto ser visto como o lugar ritual vazio
e do formalismo, mas sim como uma possibilidade de troca
de opiniGes, de deliberagao publica e de producio de leis —
elementos constitutivos dos interesses dos agentes envolvidos

numa relacdo de forgas cuja crenca na lei permite mobiliza-los
em torno de determinados projetos (COSTA, 2001, p. 55).

Porém, como nio poderia deixar de ser, a Camara de Vereadores abriga
diferentes categorias de politicos no exercicio da vereanca. Segundo as
analises de Francisco Costa Marques (2003) envolvendo praticas cotidianas
e o trabalho no legislativo na Camara Municipal do Rio de Janeiro, identifica
cinco categorias de vereadores, a saber: o comunitario; o ideolégico; o

tematico; o mantenedor de centros sociais; e, ainda, os lobistas.

Os ideoldgicos defendem, quase sempre, bandeiras universalistas,
operam com modernas nog¢des de cidadania e trabalham com setores
organizados da sociedade. Aqueles classificados como comunitirios e
mantenedores de centros sociais pautam seus cotidianos por relagdes
como a de benfeitor-cliente, “reafirmando, no seu relacionamento com
os eleitores e os demais setores envolvidos na sua rede de sustentaciao
politica, os valores relativos a lealdade, amizade e cordialidade” (2003). Os
tematicos trabalham préximo aos grupos profissionais, grupos étnicos ou
representantes de seitas religiosas. Ja os lobistas, de cujas praticas

[...] ndo se fala abertamente, [...] suas atividades sdo conhecidas ¢

esporadicamente motivo de matérias publicadas na imprensa. Na
Camara, comenta-se que a a¢ao dos lobistas envolve a compra
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de votos de colegas para a aprovagao de projetos que beneficiem
determinadas empresas (COSTA MARQUES, 2003, p. 50).

Independentemente da vinculagao ideolégica e pertencimento a
partidos politicos, podemos acrescentar a expressao da bancada evangélica
e os proprios milicianos conforme ja apontado. A presenca de milicianos
na CMRJ ja tinha sido alertada por pesquisadores, entre eles Luiz Cesar
de Queiroz Ribeiro e Orlando Junior (2011), que discutem os desafios
da politica urbana a partir das praticas politicas presentes nas nossas
cidades: o patrimonialismo, o corporativismo, 0 empresatiamento, o

corporativismo e o clientelismo urbanos. Para os autores,

[..] o clientelismo urbano ¢ alimentado por praticas perversas
de acobertar uma série de ilegalidades urbanas que atendem a
interesses dos circuitos da economia subterrinea das nossas
cidades (comércio ambulante, vans, ctc.) e a necessidades de
acessibilidade da populacio as condi¢oes urbanas de vida, dando
nascimento as nossas favelas e as entidades filantropicas que,
muitas vezes travestidas de ONGs, usam recursos publicos para
prestar, privada e seletivamente, servi¢os coletivos que deveriam
ser providos pela Prefeitura. Atualmente, esta légica vem se
reconfigurando pela presenca, nas Camaras de Vereadores,
de representantes do crime organizado, como é o caso do
fenémeno das milicias no Rio de Janeiro (RIBEIRO; SANTOS
JUNIOR, 2011).

A forca desses agentes — isto €, os milicianos — na Camara Municipal
do Rio pode ser exemplificada na aprovacao da Lei Complementar n° 188
de 12 de junho de 2018, de autoria dos vereadores Chiquinho Brazio
(eleito pelo PMDB, mas, em 2022, deputado federal pelo Unido) e Willian
Coeclho (eleito pelo PMDB, hoje no Democracia Crista). A informagao esta
contida no relatério final “Expansio de Milicias no Rio de Janeiro” (2021)7
referente a area de Guaratiba, que previa a regulamentacio parcial do solo

seguida de sua imediata legalizacio nos casos em que existissem edificacoes

7 Realizado pelo Grupo de Estudos dos Novos legalismos (GENI/UFF) e Observatorio
das Metrépoles (IPPUR/UFRJ).
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ja ocupadas. Tal projeto de lei foi vetado pelo prefeito e posteriormente
revertido no plenario da Camara, sendo necessario o Tribunal de Justica
do Estado do Rio de Janeiro (TJR]) declarar a inconstitucionalidade da
lei. Muitos vereadores também se apropriaram do instrumento das AEIS,
deturpando o seu sentido e visando a promover a regularizacao fundiaria
e a legaliza¢do dos iméveis ocupados e construidos de forma irregular

pelas milicias.

Em defesa da atuagio de parcela dos vereadores, o livro “Cotidiano da
Politica” de Karina Kuschnir (2000), ao pesquisar representantes politicos
da Camara Municipal do Rio de Janeiro, demonstra o entrelacamento das
acoes as quais se dedicam os vereadores. Segundo a autora, o exercicio
dos mandatos nio se restringe as atribui¢des formais, como proposicio/
discussdo de projeto e controle do Executivo. Na maior parte do tempo,

o vereador esta

[..] preocupado em mediar aliancas, seja através de contato
com a populacdo de eleitores e o Poder Executivo da cidade,
seja indiretamente, através da negociagdo interna ao grupo de
vereadores. Ao fazer isso, seu papel ndo ¢é apenas o de um
intermedidrio politico; é também o de um mediador cultural
entre o mundo dos eleitores, o do Poder Executivo e do préoprio
Legislativo. A vereanca o coloca como um intérprete desses
dominios — alguém que participa a0 mesmo tempo dos multiplos
planos da cultura em que transitam esses personagens e, de certa
forma, mantém vinculos entre eles (KRUSCHNIR, 1993, p. 4).

Por outro lado, de fato, os mecanismos de ampliacio do sistema
de grilagem de terras e posterior legalizacdo, operados pelas milicias
dependem, em grande parte, de sua inser¢do nas instancias decisorias do
poder publico:

A inscri¢do de ocupagao, conforme descreve Moreira (2018,
p. 132), “tida como mero instrumento de apoio, mostrou-se

um eficiente mecanismo, com viés privatista, de apropriacio
indevida de terras publicas federais em beneficio exclusivo
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de particulares”. Guaratiba, além de ser uma area com vastas
terras da Unido, também ¢ uma regido onde prolifera a grilagem
(GENI, Observatério das Metrépoles, 2021, p. 31).

Finalmente, observando esse tema por varias perspectivas, perguntamo-
nos sobre a origem das AEIS: isto ¢, se vem do executivo ou do legislativo.
Isto porque os vetos justificados apenas por vicio de iniciativa, meramente
formais, deveriam ser acompanhados de argumentos com razdes de
planejamento, de politicas para favelas, entre outros, e nao ficar no mero
plano da normatividade. O executivo, quando provocado, deveria justificar
o mérito do veto: por que nao e por que sim, por que esta ou aquela AEIS,
e assim promover o debate politico, como apresentado pelo vereador

Reimont no caso da favela Indiana, citado anteriormente.

A seguir, vamos refletir sobre a politica restritiva de Eduardo Paes para

as AFEIS no crescimento das favelas.

2. IMPACTO DA POLITICA RESTRITIVA DE
EDUARDO PAES PARA AS AEIS NO CRESCIMENTO
DAS FAVELAS

Para Licia Valladares (2005, p. 137), o crescimento das favelas no
Rio de Janeiro na segunda metade do século XX foi bastante regular,
como podemos ver no Grafico 1. A populaciao das favelas, em 1950,
representava 7% da populagio total do municipio; em 2000, passou a
representar 18,7%. O censo de 2010 confirma essa tendéncia quando
a populacdo das favelas passa a representar 22,04% com 1.393.314 das
6.320.446 residindo nos “Aglomerados Subnormais”. Vale destacar que
nem a politica remocionista da ditadura militar nos anos 1960 e 1970, nem

a politica considerada mais permissiva da virada dos anos 1980 para os
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anos 1990 parecem ter tido um impacto significativo nos dados do IBGE

para o crescimento da populacio das favelas.

Gréfico 1. Evolugéo da populacéo do Rio de Janeiro. Municipios e favelas (milhdes).
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Fonte: Valladares (2005, p. 138), com base nos censos do IBGE.

A lamentavel auséncia do Censo em 2020 nos impede de fazer uma
avaliagdo mais precisa do impacto dessas politicas no crescimento
populacional das favelas nos anos mais recentes. No entanto, a avaliagao da
Geréncia de Estudos Habitacionais e Urbanos do Instituto Pereira Passos,
em 2019 (tabela 1), que considera o crescimento das areas ocupadas pelas
favelas, indica uma retra¢io no periodo de maior intensidade das politicas
indicadas acima e um retorno do crescimento territorial das favelas, ainda

que com menos intensidade que o perfodo anterior.

Na Tabela 1, considerando constante o crescimento das areas ocupadas
por favelas nos anos em que o levantamento nio foi realizado, temos
um crescimento médio de 560.685,99 m? por ano entre 1999 e 2004 e
252.534,21 m? por ano entre 2004 ¢ 2008. E necessario destacar que o

estudo realizado pelo IPP (2019) ndo considera o crescimento horizontal
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no interior da favela, tampouco o crescimento vertical. Desse modo,
o numero de domicilios e a populacio das favelas pode ter crescido
mesmo nos momentos de retracio das areas ocupadas pelas favelas. A
propria remogao, seja de area de risco, seja para a urbanizacio, pode ter
impulsionado o mercado imobiliario interno. Na realidade, o debate publico
sobre o crescimento das favelas tem se desdobrado justamente no evidente
crescimento das areas ocupadas e verticalizacdo, tema ainda permeado
pelo dominio territorial do trafico e da milicia e o seu envolvimento na
produgao imobiliaria, evidenciado pela queda de dois prédios na Muzema
no dia 12 de abril de 20198. O relatério final da pesquisa “Expansio das
Milicias no Rio de Janeiro” (2021), alerta que

um pujante mercado imobilidrio legal e ilegal em areas
controladas por milicianos. Os dados de licenciamento, utilizados
aqui como proxy da atividade imobilidria, mostram um ndmero
elevado de unidades licenciadas nas regides administrativas onde
o grupo armado predominante ¢ a milicia, alavancados pelos
empreendimentos do Programa Minha Casa, Minha Vida.

O controle exercido por milicianos sobre a maioria dos condominios
do MCMV efetiva-se por meio da coacdo estatal-miliciana, tomada de
territorios ou cooptagao interna acabam por possibilitar a esses grupos
lucrar com a administracao condominial, a oferta de servicos basicos e
o mercado imobiliario, mediante a expropriagdo, cobranca de taxa sobre
transagoes e construcdes em areas comuns (GENI, Observatério das
Metrépoles, 2021, p. 35).

8 No dia 12 de abril de 2019 dois prédios do Conjunto Figueiras na Muzema desabaram
em consequéncia das fortes chuvas, em seguida a Prefeitura determinou a demoliu
mais dois prédios vizinhos e determinou a demolicédo de mais seis prédios do mesmo
conjunto. Apos uma serie protestos dos moradores e uma acdo do ministério
publico, a justica impediu a demolicdo desses prédios. Esse processo teve grande
repercussao midiatica e expos o envolvimento da milicia na producéao imobiliaria, em
especial na Muzema e em Rio das Pedras.
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Tabela 1. Evolucéo da area ocupada pelas favelas do Rio de Janeiro.

Anos Favelas
Area ocupada em m? | Variacéo da area Variag8o da area em %
em m?*
1999 43.864.592,83 - -
2004 46.668.022,79 2.803.429,96 6,39
2008 47.678.159,66 1.010.136,87 2,16
2009 47.902.594,03 224.434,37 0,47
2010 47.606.541,59 -296.052,44 -0,62
2011 47.365.449,18 -241.092,41 -0,51
2012 47.292.668,31 -72.780,87 -0,15
2013 47.355.286,01 62.617,70 0,13
2015 47.688.990,35 333.704,34 0,70
2016 47.842.420,65 153.430,30 0,32
2017 48.277.720,30 435.299,64 0,91
2018 48.567.353,50 289.633,21 0,60
2019 48.712.485,87 145.132,37 0,30

Fonte: Geréncia de Estudos Habitacionais e Urbanos, CTIC/IPP (2019).

Acrescentando ao que foi dito, o relatério evidencia que

O mesmo vale para o caso das favelas definidas como Areas de
Especial Interesse Social pela legislagao urbanistica do Rio de Janeiro. A
coerc¢ao violenta da fiscalizagdo em areas dominadas pelo trafico ou pela
milicia, ainda que regulamentadas (o que ja é raro), impede uma regulacao

continua, de modo que dificilmente e, mesmo quando ocotte, por pouco

[..] os dados de legalizacGes, por sua vez, foram utilizados
como um proxy da atividade imobilidria ilegal, caracterizada
pela grilagem de terras e construcdes ilegais posteriormente
legalizadas, e indicaram uma intensa atividade imobilidria
ilegal nas areas de milicia. Verifica-se nessas areas uma coer¢ao
violenta sobre os processos de fiscalizacdo, o que torna viavel
o parcelamento ou a construcido ao arrepio da lei, contando-
se depois com a possibilidade de legalizacao, viabilizada por
legislagoes “facilitadoras” em nivel municipal, como as leis de
mais valia (GENI, Observatorio das Metrépoles, 2021, p. 35).

tempo, se mantenha uma regulacao efetiva.
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No entanto, a inefetividade da fiscalizagdo nas areas dominadas pelo
trafico ou pela milicia no é o unico desdobramento possivel da tentativa
de regulamentagdo dessas areas. Podemos argumentar que em diversas
favelas, a propria regulamentacio estatal serviu de base para os esquemas

de producio imobilidria e espoliagao, promovidos por esses grupos.

Como primeiro exemplo, podemos citar a pesquisa de doutorado da
professora Lia Rocha (2008) na favela com nome ficticio de Abacateiro
que indica que a proibicdo de novas constru¢oes pela prefeitura impediu
a associagao de moradores de atuar na regulacdo da construcdo e abriu
espaco para que o trafico interviesse diretamente na autotizagdo e

asseguramento da producao imobiliaria da favela:

Em um caso relatado durante o trabalho de campo, a Prefeitura,
através do programa Posto de Orientagio Urbanistica e Social
(Pouso), da Secretaria Municipal de Urbanismo, nio estatia
liberando a constru¢io de novas casas dentro da favela.
Segundo ele, quando queriam construir os moradores buscavam
a associacdo para que esta interferisse junto a Prefeitura.
Entretanto, como o presidente afirmava nio dispor de autoridade
para modificar decisdes relativas a ocupagao do espago, eles
acabavam pedindo autorizagio aos traficantes (ROCHA, 2008,

p. 12).

Na favela de Nova Jaguaré, em Sio Paulo, Maria de Lourdes Zuquim
e Miguel Bustamante Nazareth (2016) indicam que as areas liberadas
pela remogao resultante das obras de urbanizacio foram ocupadas por
constru¢oes em sua maioria capitaneadas pelo “crime”. Segundo os
autores: “o poder publico fecha os olhos e consente a reocupacao de areas

nas favelas urbanizadas” (p. 8) e

pouco a pouco, comegaram a surgir ocupagoes em outras partes,
a maioria capitaneada pelo crime com fins de venda ou aluguel,
mas outras também empreendidas por outros atores, com fins
de estabelecer comércio ou construir garagens. Das tentativas
de impedir o avanco das ocupagdes e a degradacio das novas
areas livres, duas se destacam: a constru¢io de um parque
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infantil e o cercamento de acesso a um conjunto habitacional.
No entanto, sdo iniciativas residuais e as ocupagdes do crime
seguiram avancando. Recentemente, comegaram a tomar a praga
que, em pouco tempo, se transformara em um grande “parque
de locacio” (NAZARETH; ZUQUIM, 2016, p. 15).

A pesquisa de mestrado de Ivan Zanatta Kawahara (2018) indica um
processo muito similar aos dois anteriores na favela com o nome ficticio
de Favela 2. O momento de maior fiscalizacio da prefeitura reduziu a
capacidade de regulagiao da associacdo de moradores e, em um momento
posterior, houve declaragdes de que o trafico estava vendendo as areas no
interior da favela para construcdo. O entrevistado indica que as principais
areas ocupadas foram aquelas liberadas pelas obras de urbanizagio

ocorridas na favela.

Nessa mesma pesquisa, na Favela 1, um entrevistado diz que as
construcoes acima de cinco pavimentos sio produzidas pelo trafico
ou necessitam de autorizagao do trifico. Aqui vale um destaque para o
tipo de restricdo: assim como a legislacio urbanistica estabelece um
limite de pavimentos para a producio imobilidria, nessa favela existia o
entendimento de que até o quinto andar o poder publico ndo interferiria;
ja a partir do sexto, onde existe a possibilidade de embargo e demoli¢ao, a

autorizacao do trafico tornar-se-ia necessaria.

Da mesma forma, para o entrevistado, a anuéncia do trafico é necessaria
para a ocupacdo de novas areas no entorno da favela. Ao ser perguntado
sobre a atuagdo do POUSO na favela, o entrevistado respondeu que
havia indicios de que o técnico era pago pelo trafico para autorizar as
construgoes que eram de seu interesse. Apesar de esses indicios nao serem
confiaveis, para o entrevistado o fiscal nio tinha condi¢oes de intervir nas

construcdes de interesse do trafico.

Outro caso foi encontrado na pesquisa de doutorado do mesmo autor

(2019-2023), na qual um entrevistado indica que a milicia, em determinada
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favela, cobrava R$ 10 mil por pavimento a partir do terceiro para autorizar
as construgoes. Aqui, além da monetiza¢io da transgressao do gabarito de
base, similar a uma outorga onerosa, vale destacar que o estabelecimento
da cobranga a partir da terceira laje coincide com o parametro determinado
no Decreto n® 30.985 de 11 de agosto de 2009, que além de proibir
construgoes novas nas areas de AEIS, permitem a manuten¢ao apenas das
que tiverem até dois pavimentos. Em todos os casos, mas especialmente
neste, parece que o proprio parametro legal gera um campo onde apenas
o trafico e a milicia podem transitar, gerando um monopdlio sobre a
producdo em geral ou sobre um tipo especifico de produ¢io que pode ser
aproveitado no fortalecimento do poder politico e coercitivo, na extorsao

dos moradores ou na produgao imobilidria direta.

Vale destacar que, apesar da grande repercussio do envolvimento da
milicia na produ¢io imobiliaria nas favelas, principalmente apds a queda
dos prédios na Muzema, nao ha nenhum indicio da dimensao da atuagao
desses grupos. Assim, acreditamos que a generalizacio da relagdo entre
producdo imobilidria e a atuagdo de grupos criminosos, mesmo nas
areas em que esses grupos sao atuantes, pode resultar em um recuo no
reconhecimento dessas areas e dessa producdo como formas legitimas
de moradia. Um exemplo desse risco ocorreu em Rio das Pedras, favela
conhecida pelo dominio da milicia, em que, no local do desabamento de
um prédio no dia 3 de junho de 2021, o prefeito Eduardo Paes declarou:
“Comigo milicia ndao vai construir porcaria nenbuma nessa cidade?”” (VALOR
ECONOMICO, 2021). O desdobramento da investigacio indica que a
edificacio era propriedade de uma unica familia havia 25 anos sem locagao
dos iméveis nesse tempo (SILVEIRA; COELHO, 2021).

De todo modo, a descontinuidade da regulacio do poder publico
nas favelas pode gerar um crescimento mais acelerado em um periodo
postetior. O fiscal de um POUSO declarou em entrevista cedida para

a pesquisa de doutorado de Ivan Zanatta Kawahara (2019-2023) que
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Marcelo Crivella, prefeito da cidade do Rio de Janeiro entre 2017 e 2020,
“desmantelou” o POUSO. Segundo o entrevistado, havia cerca de 30
funciondrios no POUSO no fim do governo Eduardo Paes (2009-2016) e,
com Crivella, restaram apenas quatro. Para ele, havia uma pressio muito
forte para a realizacio de novas construgdes e muitas pessoas estavam

aguardando uma reducio da fiscalizagao para construir.

A partir do mesmo levantamento do IPP (2019) citado anteriormente,
desenvolvemos dois graficos que buscam indicar o reflexo da regulagao
do poder publico sobre a construgdo no crescimento da area das favelas,
lembrando mais uma vez que o levantamento nao considera o crescimento
vertical e a ocupacdo de novas dreas no interior das favelas. O primeiro
grafico indica o crescimento proporcional das favelas do Rio de Janeiro,
das favelas onde foram implantados os POUSOs e das favelas onde nao

foram implantados os POUSOs.

Grafico 2. Comparagao entre o crescimento das favelas com e sem POUSO.
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Fonte: Produzido pelos autores com dados da Geréncia de Estudos Habitacionais
e Urbanos, CTIC/IPP (2019).
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Podemos constatar ter havido um periodo de crescimento negativo das
favelas entre 2009 e 2012 que se prolongou nas favelas com POUSO até
2015. Ao longo de quase todo o periodo analisado, o crescimento das
favelas com POUSO ¢é menor do que o geral. Mesmo se considerarmos
a concentra¢io das favelas com POUSO nas areas de planejamento 1, 2 e
3, a diferenca entre o crescimento das favelas com POUSO e sem ainda é
significativa. As favelas do Rio de Janeiro cresceram 11,05%; considerando
as favelas das areas de planejamento 1, 2 e 3 somadas, o crescimento foi de

3,95%, enquanto as favelas com POUSO cresceram -0,08%.

Um dado importante é que entre 1999 e 2010 as favelas do Rio de
Janeiro cresceram 8,51%, enquanto as com POUSO cresceram -0,13%.
Porém, o crescimento populacional nio reflete a mesma propor¢ao: entre
2000 e 2010, as favelas do Rio de Janeiro cresceram 27,50%, enquanto
as favelas com POUSO cresceram 17,36%. Isso indica um adensamento
mais acentuado nas dreas com POUSQO, ainda que todos os dados de
crescimento nessas favelas estejam abaixo do crescimento proporcional

do conjunto das favelas.

Por fim, chama a aten¢io o maior crescimento proporcional das favelas
com POUSO em relacdo ao restante das favelas no perfodo entre 2018
e 2019. A falta de dados posteriores sobre o crescimento das favelas e
do censo que seria realizado em 2020 nos impede de tirar maiores
conclusGes sobre esse dado. Contudo, o esvaziamento das politicas de
remocao, urbanizacio e fiscalizacao nas favelas coincide com o retorno
do crescimento positivo das favelas contempladas pelo POUSO e
progressiva aproximac¢ao do seu crescimento ao do restante das favelas.
O fato de as favelas com POUSO terem experimentado um crescimento
populacional maior em relagdo ao crescimento por area do que o restante
das favelas (além de se concentrarem em regides de maior verticalizagao e

de obras de urbanizagio que geram remogdes e, por conseguinte, espacos
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para constru¢do no interior das favelas), pode tornar esse dado mais

significativo.

O grafico seguinte estabelece uma relagdo entre os dados de crescimento
proporcional das favelas que estdo na area de abrangéncia de ato normativo
que estabelece parametros especificos de uso e ocupagio do solo e as que

Nnao estao.

Gréfico 3. Comparacao entre o crescimento das favelas com e semregulamentacéo

especffica.
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Fonte: Produzido pelos autores com dados da Geréncia de Estudos Habitacionais
e Urbanos, CTIC/IPP (2019).

O resultado ¢ muito préximo do que foi verificado no grafico anterior,
em parte porque, em varios casos as favelas que receberam o POUSO e
o0 ato normativo coincidem. As favelas regulamentadas por ato normativo
partem de uma retracio proporcionalmente maior que as favelas que
receberam os POUSOs, mas apresentam uma curva ascendente mais
acentuada e passam a ter um crescimento positivo no mesmo periodo.

O cruzamento entre as linhas também se d4 no mesmo periodo e
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aproximadamente no mesmo nivel. As favelas regulamentadas por ato

normativo cresceram em area -0,75%, entre 2009 e 2019.

Entre 1999 e 2010 as favelas com regulamentacdo cresceram -0,67%
e entre 2000 e 2010 sua populagao cresceu 11,96%. Tanto o crescimento
populacional, como por area sio menores que nas areas com POUSO, no

entanto, em relagdao ao adensamento o resultado é muito préximo.

O fato de as favelas onde se concentram as politicas publicas terem um
crescimento em area menor que o restante das favelas pode ser resultado
do fato de as préprias politicas publicas se concentrarem nas areas mais
centrais, geralmente caracterizadas por um nivel maior de consolidacio;
pelas remogdes que se concentraram nessas areas, além de poderem
ser resultado das proprias obras de urbanizacido; ou mesmo pela maior
regulagdo do poder publico nessas areas. Outro motivo para a maior
estagnac¢ao no crescimento horizontal nas favelas centrais pode ser a maior

tendéncia a verticalizacio e adensamento nessas favelas.

Como exemplo, podemos comparar as imagens aéreas da Babilonia e
Chapéu Mangueira, localizadas no Leme na Zona Sul do Rio de Janeiro que
tiveram um crescimento horizontal pouco significativo e sao caracterizadas
por um nivel mais alto de regulagdo estatal durante toda a sua existéncia,

em especial na area militar da qual faz parte a Babilonia.

Vale destacar que, justamente pela maior fiscalizacio presente na
Babilénia ao longo de sua historia em relagdo a outras favelas, esse parece
ser um caso mais extremo de adensamento recente. No entanto, esse
exemplo ajuda a destacar o impacto da descontinuidade da fiscalizagao.
A repeticao desse procedimento evidencia a verticaliza¢do e a ocupagao
de novos espagos no interior de favelas em areas mais centrais como a
Rocinha, o Vidigal, o Pavao-Pavaozinho, o Morro da Formiga, o Morro

do Borel, o Morro da Providéncia, entre outros.
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Figura 2. Comparagéo da ocupacao do solo na Babildnia e Chapéu Mangueira em
2000, 2009 e 2022.

Fonte: Imagem de satélite do Google Earth (2000; 2009; 2022, respectivamente).

Ao considerar as politicas para as favelas na ultima década como
iniciativas de cardter restritivo, buscamos elementos para entender o reflexo
de tal postura na producao imobiliaria. Também buscamos questionar a
eficacia dessa forma de atuacdo analisando os dados disponiveis sobre o
crescimento (em termos de drea e populacdo). Ainda assim, ¢ necessario
questionar se o crescimento das favelas é um problema em si e se ¢, se
uma politica capaz de restringir efetivamente o crescimento das favelas via

remoc¢ao ou fiscalizacao tem reflexos positivos na dinamica social como
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um todo. No fim, a pergunta que acaba por se responder € se restringir a
producao imobiliaria na favela de pronto também retira a motivagao que

leva as pessoas a morarem na favela.

3. NOVOS ELEMENTOS EM DEBATE

Vale a pena acrescentar que no projeto de lei referente a revisao do
Plano Diretor, em discussio desde 2021 na Camara de Vereadores do
Rio, esta sendo proposta a ZEIS como novo instrumento, causando certo
estranhamento entre os participantes das audiéncias publicas. No texto
legal, é apresentada a seguinte defini¢do para as ZEIS: zona consolidada,
de origem informal no todo ou em parte, destinada a moradia de
popula¢io de baixa renda, cujas caracteristicas de ocupagio nio permitem
a consideracio do lote como referéncia para o estabelecimento dos

parametros urbanisticos, podendo ser subdividida em:

Zona de Especial Interesse Social 1 — ZEIS 1: areas classificadas
pelo 6rgio municipal responsavel pelas informacoes da
Cidade como favela ou complexo de favelas com mais de
500 (quinhentos) domicilios, podendo incorporar aquelas
definidas como AEIS e areas contiguas com ocupagio
semelhante; b) Zona de Especial Interesse Social 2 — ZEIS
2: areas classificadas pelo 6rgao municipal responsavel pelas
informagoes da Cidade como favela ou complexo de favelas
com mais de 500 (quinhentos) domicilios, podendo incorporar
aquelas definidas como AEIS e areas contiguas com ocupacio
semelhante, que estio situadas em dreas sujeitas a regime de
protecdo ambiental de uso sustentavel.

Retomando a operagao dos conceitos de “areas” e “zonas”, presentes
desde o Plano Diretor de 1992, o novo plano em elaboragio propde a
coexisténcia das duas figuras normativas: permanéncia das AEIS e
inclusdo das ZEIS, cuja eficicia sugere mais uma sofistica¢ao urbanistica

com resultados duvidaveis. A conferir em seus desdobramentos.
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O Projeto de Lei Complementar n® 44/2021 apresenta ainda a proposta
de adog¢ao do Termo Territorial Coletivo (TTC), instrumento urbanistico
de gestdo territorial caracterizado pela gestdo coletiva da propriedade
da terra, pela titularidade individual das constru¢des e pela autonomia
de ingresso, visando a sustentabilidade da habitagdao de interesse social.

Segundo o art. 148, o TTC se constituira, concomitantemente:

I — pela consolidagdo da propriedade de determinada érea,
podendo abranger uma pluralidade de iméveis, contiguos
ou nao, na titularidade de pessoa juridica, sem fins lucrativos
e constituida pelos moradores que aderirem ao TTC, com o
objetivo especifico de provisao, melhoria e gestao de habitacio
de interesse social; IT — pela consolidacdo de direito individual
de seus membros as edificacbes e/ou benfeitorias por eles
construidas ou adquiridas, reconhecida a delimitacio do terreno
de uso particular; e III — pela formagao de um conselho gestor
do Termo Territorial Coletivo, em formato a ser decidido pelos
titulares das unidades habitacionais, permitida a participacdo
de atores externos e garantida a elei¢do de seus membros por
votagio com voto individual dos moradores aderentes do TTC e
representacio direta destes com maioria qualificada do conselho.

O paragrafo 1° do mesmo artigo determina que nos casos de edificagdes
¢/ou benfeitorias realizadas coletivamente em beneficio dos moradores
do TTC, a pessoa juridica que o administra devera ter a propriedade plena
do bem. O paragrafo 2° do mesmo artigo propoe que o TTC devera ser
implementado, preferencialmente, em areas definidas como ZEIS e AEIS

por esse Plano Diretor.
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REFLEXOES FINAIS

‘Milicia ndo vai construir mais porcaria nenhuma nessa
cidade’ — Eduardo Paes’

A experiéncia da aplica¢ao das AEIS nas favelas do Rio de Janeiro nos
mostra que o instrumento teve fundamental importancia para a viabiliza¢ao
do financiamento para a urbanizagao de favelas e a regularizacio fundiaria.
No entanto, a regularizacio fundiaria teve resultados bem menos
expressivos do que a urbanizacdo. Apesar de as AEIS, na maioria dos casos,
ser posta como condi¢do para as intervengoes publicas, a promulgacio da
AEIS nao tem garantido um plano de urbanizacio ou de regularizacio
fundiaria para a area. Na realidade, as AEIS nio tém garantido sequer a
permanéncia dos seus moradotres, convivendo com um processo amplo de

remogoes ao longo dos governos de Eduardo Paes (2009-2016).

Outro aspecto importante das AEIS estd relacionado a regulagao do
uso e ocupacio do solo. As duas maiores iniciativas para a sua efetivacao
SA0 0Os marcos normativos que instituem regras especificas de uso e
ocupacdo do solo para cada favela e os POUSOs. Esse é outro ponto
em que houve poucos avangos, tendo apenas 49 nas areas de abrangéncia
dos marcos normativos e 33 POUSOs para 62 favelas (projeto que ficou
paralisado durante o governo Crivella) em um universo de 257 favelas em
areas de AEIS e 1.108 favelas no total. Durante o Governo Paes, como
vimos, a maior parte dessas normas especificas foram desvalidadas e
substituidas por pardmetros gerais para as AEIS. Além de nio respeitar

a especificidade de cada favela, esse quadro normativo foi extremamente

9 Frase dita pelo prefeito Eduardo Paes, em 2021, conforme reportagem publicada
pelo Portal Viu. Disponivel em: https//www.portalviu.com br/cidades/eduardo-
paes-milicia-nao-vai-construir-mais-porcaria-nenhuma-nessa-cidade. Acesso dia
18 ago. 2022



REFLEXOES SOBRE AS AREAS DE ESPECIAL INTERESSE SOCIAL NA
CIDADE DO RIO DE JANEIRO (AEIS): INSTRUMENTOS DE CONTROLE
DFE CRESCIMENTO (ORDENAGAQ?) DAS FAVELAS?

restritivo, desrespeitando tanto a realidade existente como a possibilidade

de nova produgio imobiliaria.

Sobre a participac¢ao do legislativo na construcao do quadro normativo
para as AEIS, verificamos que a capacidade de capilarizagio dos vereadores
nos territérios permite que os atos normativos estejam mais de acordo
com as reivindica¢Oes locais. Ao mesmo tempo, essa proximidade tem
servido para favorecer a producdo imobiliaria das milicias. A flexibiliza¢ao
dos parametros urbanisticos e das regras para a regulatizacao fundiaria
e licenciamento de obras, em parte operado pelos proprios milicianos
inseridos no poder publico, tem permitido a legalizacdo a posterior; de
terras griladas por esses grupos, ao que Benmergui e Gongalves (2019)

chamaram de “urbanismo miliciano”.

No entanto, o discurso do atual prefeito Eduardo Paes (2021-2024)
demonstra o perigo de generalizar a inser¢do da milicia na produgio
imobiliaria em favelas ou em novas ocupagoes. O prefeito, em entrevista
(OTAVIO; ARAUJO; ALTINO, 2021), relaciona ao trafico ou a milicia
qualquer construcao acima de dois andares e diz que demolird qualquer
construcio nova “para dar prejuizo” a esses grupos. Além disso, o prefeito
Eduardo Paes chega a associar as remogdes da Vila Autédromo e da Maré

(as margens da Avenida Brasil) ao combate as milicias.

Uma reportagem da Folha de Sao Paulo indica que, segundo o sistema
de monitoramento da prefeitura da capital paulista, o municipio ganhou 6
mil novos domicilios em favelas entre 2019 e 2022. O jornal associa isso
a crise econdémica e a pandemia, destacando que entre 2020 e 2021 houve
um aumento de quase 70% nas acoes de despejo na cidade. Entendendo
que o quadro do Rio de Janeiro ndo deve ser muito distinto ao de Sao
Paulo, criminalizar o conjunto da produc¢io imobilidria nas favelas pode
significar a criminalizacdo dessa parcela da populacio pressionada por
toda a situagdao econémica, por um lado, e pelos aluguéis, contas e dividas,

por outro.
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INTRODUCAD

autora deste capitulo é servidora da Prefeitura Municipal

do Rio de Janeiro desde 1990. Passou a integrar a equipe

da Secretaria Municipal de Habitagio (SMH) em 2009.
Desde entio, desenvolveu trabalhos concernentes a politica habitacional
nas areas de regularizacdo urbanistica e fundiaria e de planejamento
e projetos destinados a assentamentos de baixa renda. Também se
dedicou a empreendimentos habitacionais de interesse social. Com
experiéncia de mais uma década na area da habitacio, foi responsavel pelo
desenvolvimento e publica¢ao do aplicativo Mapa Digital — Habitacdo em
conjunto com o Instituto Municipal Pereira Passos (IPP), que se encontra

disponivel na pigina eletronica Data.Rio'.

O periodo iniciado pela autora em 2009 na SMH coincide com o terceiro
ciclo abordado pela pesquisa “Capacidade institucional e estrutura juridica-
normativa para a implementacdo de politicas (programas e projetos) de
urbanizacio de favelas: avaliacio do ciclo recente na cidade do Rio de
Janeiro” (CARDOSO; LUFT; XIMENES ¢ 4/., 2021)*. A temporalidade
de analise no presente capitulo se dard também a partir de 2009, com

destaque para as metodologias de urbanizacao de favelas e regularizagiao

1 Mapa Digital - Habitacéo: Urbanizacéo Integrada de Favelas e Producdo Habitacional
de Interesse Social. Disponivel em: https://www.data rio/apps/PCRJ:mapa-digital-
habita%C3%AT7%C3%A30/explore. Acesso em 16 jul. 2022.

2 A explicacéo mais detalhada de alguns elementos citados neste texto (por exemplo,
instrumentos, programas, planos e leis) pode ser encontrada nos quatro capitulos
iniciais deste livro e no relatério da pesquisa que Ihes dao origem em Cardoso, Luft,
Ximenes et al. (2027).
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fundiaria adotadas; o papel desempenhado pelo Planejamento Estratégico;
as Areas de Eispecial de Interesse Social (AEIS), considerando a construcio
e organizacdo de uma base de dados publica; o programa Morar Carioca;

e os planos de urbanizacio das AEIS.

O ano de 2009 representou um momento de mudangas institucionais na
Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, com grande alocagao de recursos
em projetos de urbanizagdo e regulariza¢io urbanistica e fundiaria em
favelas. Havia muita esperanca de que melhoramentos seriam entregues
a cidade e sua populagio, em especial para aquela residente em dreas de

baixa renda.

Naquele momento, a visao estratégica de uma gestio urbana
baseada em metas e resultados ganhou forca, fazendo com que as
institui¢oes se voltassem para seus indices e quantitativos, deixando
para tras interlocugbes e patrcerias que nio estivessem alinhadas aos

novos propositos.

A partir desse cenario, a autora buscou apresentar ao longo do texto
algumas reflexoes referentes a avancos e desafios enfrentados em temas
relacionados a politica habitacional ap6s 2009, ressaltando a fragmentacao
da capacidade institucional da Prefeitura mediante a percepcio de uma

falta de integracdo e coordenagao entre as politicas publicas municipais.

1. METODOLOGIA E DESAFIOS NOS PROCESSOS
DE URBANIZAGAO E DE REGULARIZAGAD

Em 2009, os recursos oriundos do Programa de Aceleracio do
Crescimento (PAC) do governo federal para a urbanizacio de favelas
contemplaram agoes destinadas as intervencdes, ao trabalho técnico social

e a regularizacio urbanistica e fundiaria. Estas acGes constitufam um tripé
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que nem sempre se manteria em equilibrio, considerando os percentuais

financeiros significativos destinados as intervencdes.

A regularizacdo urbanistica e fundiaria contou com alguns avancos e
desafios, especialmente por suas a¢Oes iniciarem quando o trabalho social
e as obras se encontravam a frente do processo de urbanizagio, gerando

por vezes um descompasso entre as 2.(;668 nas areas.

Um dos primeiros grandes desafios institucionais foi montar, a partir
da expertise técnica da SMH, uma metodologia que consolidasse as acdes
e os respectivos produtos da regularizacio urbanistica e fundiaria de
favelas para atingir os objetivos apresentados via PAC. A metodologia foi
construida em parceria com toda a equipe, incluindo servigos técnicos,
juridicos e sociais; caracterizando um avang¢o na institucionalizacao desse

processo.

Os servicos do trabalho social voltados as ag¢des da regularizacdo
perpassavam todo o processo, visando a interlocu¢io com a populagio
através de oficinas, cadastramentos e plantGes para esclarecimentos e coleta
de documentos no trabalho de campo. A incorporac¢io do instrumento do
Auto de Demarcac¢ao Urbanistica (Lei n° 11.977/2009) na metodologia de
regularizacao também marcou esse perfodo, em que se buscou incrementar
uma a¢io conjunta com o governo estadual através da Corregedoria Geral
da Justica e respectivos cartorios extrajudiciais (mais especificamente, 0s
cartorios de Registros de Imoveis). O objetivo foi estimular a consolidagao
de uma rotina que efetivasse a pratica de um instrumento cuja expectativa

era otimizar o processo de regularizagao fundiaria.

Mediante os recursos alocados e a elaboracdo de processos licitatérios
para a execucdo dos servicos, o processo de regularizacdo urbanistica
e fundiaria de favelas obteve questionamentos de o6rgidos como a
Procuradoria Geral do Municipio (PGM) e o Tribunal de Contas do

Municipio (TCM), que buscavam ter uma maior compreensio do trabalho
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e suas respectivas etapas. A interlocucdo com esses 6rgaos foi fundamental
para a consolida¢do da metodologia proposta. Um dos resultados foi
a criacio de Composi¢oes de Custos dos Servicos especificos para a
regularizacao das areas. Estabelecendo um custo para cada servico e sua
unidade de medicao, esses valores de servicos tornaram-se mais tarde
parte do Sistema de Composiciao de Obras da Prefeitura, sendo utilizados
no processo licitatério destinado a contratacdo das empresas para a

realizacao desse trabalho.

Observa-se que a alteracio na estrutura organizacional da PGM
extinguindo desde 2004 as Procuradorias Setoriais, inclusive a de
Habitacao, resultou numa perda significativa do conhecimento acumulado
dos procuradores quanto as demandas dos respectivos 6rgaos. Com
isso, a consultoria juridica de cada pasta (Secretaria Municipal) passou a
ocorrer de forma concentrada e nao setorial. Foram criadas Procuradorias
Especializadas, como a Procuradoria Administrativa e a Procuradoria de
Urbanismo e Meio Ambiente. Couberam a Procuradoria Administrativa
as consultas juridicas pertinentes a habitacio, como também de outros
orgaos. Por consequéncia, a distribuicdo de processos por diferentes
procuradores, nem sempre com expertise sobre os temas habitacionais,
dispendeu um tempo maior de andlise processual, com a necessidade de
elucidacao das questdes da regularizagdo e seus instrumentos juridicos. O
tempo dispendido nesta fase inicial foi um desafio que, embora necessario
para a consolidacio do processo, ocasionou um atraso no inicio dos

trabalhos nas areas.

Apesar do esfor¢o de institucionalizar o trabalho da regularizagio
urbanistica e fundiaria com o viés metodoldgico proposto, o descompasso
das intervenc¢des nas areas com a execuc¢ao dos servicos de regularizagiao
continuou sendo um grande fator de dificuldade. Dentre outras questdes,
as alteragGes de projetos i Joco ¢ a falta de registros que documentassem

essas alteragoes nas plantas geraram duvidas e apreensdes na equipe e
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também na populagdo. Além disso, a complexidade e a demora dos
processos licitatorios acarretaram interrupgoes do processo de trabalho
nas areas, impedindo em alguns casos que a regulariza¢do se tornasse uma

acao de continuidade das intervencées e do trabalho social.

Na medida em que as licitagdes se concretizavam e na perspectiva de
alcancar progressos no processo de regularizacdo de areas de favelas,
oficinas de capacitacio foram realizadas para as empresas contratadas, que
deveriam contar com equipes multidisciplinares. Contudo, dificuldades
de toda ordem apareceram durante esse processo, sobretudo de ordem
informacional. Como, por exemplo, a divergéncia entre o numero de
domicilios registrados no contrato do PAC utilizados para o Termo de
Referéncia, com base no IPP e Censo Demografico de 2000 do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), e o numero encontrado
na contagem 7z loco. Neste ultimo caso, 0s nimeros se mostraram mais
altos. Hssas inconsisténcias viraram pontos de tensdo entre a equipe e
influenciaram no andamento dos contratos, fato este sensfvel para um

projeto de recursos limitados.

Vale ressaltar ainda que a dificuldade de se obter informagSes sobre as
areas a serem regularizadas era constante, tanto interna como externamente.
A busca por dados — como, por exemplo, a delimitacio territorial das AEIS,
projetos e intervengoes realizadas, legislacGes, documentos fundiarios e
cadastros — era setorizada e demandava disponibilidade de tempo dos
técnicos de cada setor para entrevistas e a procura das informacdes
em seus arquivos. Tal problema acontecia tanto na SMH quanto em
outras secretarias e 6rgaos, demonstrando uma capacidade institucional
fragmentada, que dificultava um maior conhecimento sobre as a¢oes do
poder publico realizadas nas areas de favelas e, consequentemente, de uma

avaliacido dos resultados destas a¢oes.
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2. PLANO ESTRATEGICO, ACORDO DE RESULTADOS
E MERITOCRACIA

Elaborado em 2009 e revisado em 2013, o Plano Estratégico da Cidade
do Rio de Janeiro em sua terceira versao (PECR] III) estabeleceu metas
e objetivos para areas da gestio municipal. Com base nessas metas, foi
instituido dentro da administragao puiblica um programa de meritocracia
denominado “Acordo de Resultados”. Nele, o titular de cada secretaria/
pasta se comprometeria a atingir resultados monitorados pelo Escritério de
Gerenciamento de Projetos (EGP) da Casa Civil. Ao final de cada ano, em
um evento promovido pela Prefeitura, as pastas que atingissem as maiores
notas na escala de resultados receberiam premia¢des e gratificagdes para

seus funcionarios.

Nesse sentido, a gestdo passou a funcionar com o objetivo de atingir
metas, algumas vezes vislumbrando numeros dificilmente alcancaveis. A
pressao para a producdo de resultados acirrava disputas e, eventualmente,
desqualificava trabalhos que, por motivos diversos, nio conseguiam
entregar os nimeros esperados. Nesse cenario, a regulariza¢io urbanistica
e fundiaria sofreu grande pressdao por conta dos resultados anuais abaixo
das metas (haja vista todas as dificuldades encontradas em seu processo) e
a relagdo de dependéncia entre 6rgaos internos e externos a administragao

municipal.

Nota-se que a busca por resultados entre 6rgaos municipais com
atividades afins esteve presente em algumas agdes, inclusive naquelas
pertinentes a politica habitacional. Indicadores de resultados passaram
a figurar nas pautas das secretarias de Urbanismo (SMU) e Habitacio.
Como, por exemplo, o numero de domicilios incluidos em AEIS e em
Projetos Aprovados de Alinhamento e de Loteamento (PAA/PAL)
destinados as AEIS, bem como o nimero de ‘habite-se’ emitidos para

domicilios em AEIS. Mesmo que se tratasse de temas comuns as duas
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secretarias, a oportunidade de interlocucao e sinergia entre os diferentes

6rgaos continuava a enfrentar dificuldades.

Hssa “engrenagem” orientada por um viés empresarial de indicadores
e metas viria a ser fortalecida com um outro programa intitulado “Lideres
Cariocas”, em 2012. A partir da sele¢io e capacitacdo de funcionarios “com
ambigio positiva de lideranca para, paulatinamente, assumirem as posicoes de maior
impacto ¢ levar a produtividade ¢ o desempenho da Prefeitura a um novo patamar™,
cargos estratégicos foram sendo ocupados por servidores com esse
treinamento. Os Lideres Cariocas compuseram um grupo considerado
privilegiado e seleto de servidores pela gestao municipal. Podetiam
acumular até dois salarios adicionais se cumpridas as metas individuais

atribuidas.

Hssa visdo estratégica de monitoramento e controle de metas fragilizaria
trabalhos a serem desenvolvidos a médio ou longo prazo. Com ela, veio a
percepgao de que discussoes e avaliagdes voltadas ao planejamento teriam
que ser otimizadas visando a obter resultados ainda mais alinhados com
a estratégia. Foi nesse contexto quando, mediante mudancas ocorridas
na SMH, os trabalhos referentes a finalizagdo do Plano Municipal de
Habitacdo de Interesse Social (PMHIS) seriam esvaziados. E, mais tarde,
quando seria formatado o Plano de Habitacio Social do Porto com metas
que computavam numeros dissociados da realidade fundiaria da area e da

real destinagdo de recursos para a sua realizagao.

3 Disponivel em: https://www.rio.rjgovbr/web/fig/inicial. Acesso em 16 jul. 2022.



AVANCOS E DESAFIOS NA URBANIZAGAO E REGULARIZACAO
DE INTERESSE SOCIAL EM FACE DE UMA CAPACIDADE
INSTITUCIONAL FRAGMENTADA

3. AS AREAS DE ESPECIAL INTERESSE SOCIAL
(AEIS)

Desde o Plano Diretor de 1992, a delimitacio das AEIS na cidade
do Rio de Janeiro vem sendo utilizada como instrumento legitimador
para agdo e aloca¢io de recursos externos (PAC e Banco Interamericano
de Desenvolvimento — BID) e internos (PCRJ). Visam a melhoria das
condicbes de moradia da populacdo de baixa renda a partir da provisio da
infraestrutura, servicos e equipamentos urbanos basicos, buscando-se a

insercao dessas areas no contexto urbano.

Em 2011, no Plano Diretor de Desenvolvimento Utbano Sustentavel,
as AEIS deixaram de se caracterizar apenas como 4reas sujeitas a
intervencao e passaram a fazer parte dos instrumentos de gestio do uso
e ocupagio do solo. Nesta nova categorizacio, as AEIS foram divididas
em duas tipologias: uma destinada a espacos ocupados pela populagiao
de baixa renda, e outra destinada a espagos necessarios a implanta¢iao de
programas habitacionais, como imoéveis ndo edificados, nao utilizados
ou subutilizados. Entretanto, a utilizacio desse instrumento voltou-se
basicamente para as areas ocupadas por assentamentos populares, como

favelas, loteamentos e alguns conjuntos habitacionais.

Inicialmente, a delimitagao de AEIS destinou-se aos espagos da cidade
ocupados pela populagao de baixa renda que seriam objeto da captacdo de
recursos e de projetos e obras do Poder Executivo municipal ou estadual.
No entanto, mais tarde, sem articulacdo com tais iniciativas, leis municipais
geradas e aprovadas por pressOes politicas passaram a declarar outras
areas da cidade como de Especial Interesse Social. Isso gerou expectativas
na populagio de que uma dada localizacdo agora contemplada pela lei
seria objeto de melhorias das condi¢oes de infraestrutura ou de agoes de

regularizacdo urbanistica e fundiaria pelo Poder Executivo. Nota-se que
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algumas dessas leis foram promulgadas pelo Poder Legislativo nos casos

em que o Executivo deixou de sancionar tal iniciativa.

Mais tarde, o instrumento das AEIS seria ainda utilizado de forma
desconectada as suas definicbes no Plano Diretor com a aprovagio da
Lei n° 6.044, de 2016, que definiu como Areas de Especial Interesse
Social alguns tragados lineares de ruas ou de trechos de ruas inseridos no
programa Bairro Maravilha a fim de legitimar tais agdes do poder publico
na Zona Oeste da cidade. Além de nao se configurarem como areas ou
imoveis a serem utilizados pela politica habitacional, essa iniciativa aplicada

em vias ou parte delas precarizou o uso desse importante instrumento.

Apresentado como uma das metas do PECRJ III, e com forte viés
politico, o programa Bairro Maravilha contou com recursos para recuperar
¢ implementar infraestrutura basica em vias. O programa foi desenvolvido
pela Secretaria Municipal de Obras sem a adequada interacio com as
demais secretarias de Habitacdo e de Utrbanismo. Circunstancialmente,
acoes do programa Bairro Maravilha chegaram a ser realizadas em
areas que foram objeto de outros programas de urbanizacio no ambito

municipal, acarretando uma sobreposi¢ao de iniciativas e recursos.

Tais situacoes fortalecem a ideia de que a utilizacdo do instrumento da
AEIS nio estabelece uma conexdo com o planejamento da cidade, uma
vez que seus critérios tém por base decisdes de intervencdes, recursos
disponiveis e/ou questdes politicas. Em outras palavras, apesar das areas
serem delimitadas, sofrerem intervencao no territotio, terem definidos
os espagos de uso publico e particular e serem interligadas aos bairros
limitrofes por vias principais, continuam desconectadas do que se pensa
para o espago urbano formal. Permanecem estanques, conformadas na

exce¢io de sua condi¢do socioespacial.

Apesar da criacio de um setor destinado ao interesse social na entao

SMU, 6rgao responsavel pelo planejamento da cidade, ter sido um avanco,
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as atribuicbes da Coordenadoria Geral de Orientacao e Regularizagao
das AEIS se direcionaram as funcdes de licenciamento e fiscalizacio
das construgdes em AEIS, de reconhecimento de logradouros e de
monitoramento do crescimento vertical e horizontal destas areas, além do

funcionamento dos Postos de Orientacao Urbanistica e Social (POUSOs).

Vale ressaltar que etapas importantes do trabalho de regularizagio de
AEIS desenvolvidos pela SMH, especialmente a aprovacio dos Projetos
de Alinhamento e de Loteamento e o reconhecimento de logradouros,
eram diretamente dependentes da Coordenadoria Geral de Orientagdao
e Regularizacio das AEIS na SMU. Mesmo com um grupo formado
por técnicos das duas secretarias com o papel de andlise e aprovagio
desses projetos, o trabalho enfrentaria muitas dificuldades diante das
especificidades das areas e dos diferentes tempos institucionais de cada

um dos dois 6rgios.

A elaboracdo da legislacio urbanistica para as AEIS constituia-se
também em uma atribuicio desta coordenadoria na SMU. Entretanto,
pouco se evoluiu e os parametros de uso e ocupac¢do do solo aplicados
continuaram a obedecer um modelo utilizado nas primeiras fases do
Favela-Bairro, consolidando de forma genérica o paradigma existente
como padrio. Em 2016, esse setor mudaria de denominacio, passando
a chamar-se Coordenadoria Geral dos Programas de Interesse Social,
quando foi instituida em seu organograma a Geréncia de Planejamento
das AEIS. No entanto, a inser¢io das AEIS na pauta do planejamento
da cidade acabou nio se consolidando, com iniciativas e discussdes que

foram se esvaziando ao longo do perfodo.

Observa-se que, no contexto normativo, as areas declaradas como de
Especial Interesse Social mantém instituidos dois niveis que se sobrepoem
em um mesmo territério: um que as caracteriza como irregular por

estarem em desacordo com a legislacdo de uso e ocupagiao do solo; e
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outro que permite que sejam regularizadas a partir da edicio de normas
especificas, condicionando-as aos parametros relativos a ocupagdo
consolidada. No arcabouco de uma legislagao urbanistica complexa e que
apresenta inimeras superposicoes, no caso das AEIS, a norma especifica
possibilitou avancar no reconhecimento e regularizacdo dessas areas.
Contudo, carecendo de discussdes mais amplas acerca da insercdo das
AEIS na malha urbana da cidade e de padroes minimos de construcdo
e ocupagdo, vem se ratificando o carater pontual e de excepcionalidade

aplicado a elas, com a mesma estrutura normativa como um padrao.

O papel legitimador das a¢oes de intervencao do poder publico nas
AEIS tem sido preponderante, apesar do Plano Diretor de 2011 ter
estabelecido que essas dreas estejam inseridas na politica urbana do
municipio e com seus parametros urbanisticos reconhecidos pela Lei de
Uso e Ocupacio do Solo (LUOS). Destaca-se que, apos mais de uma
década, ainda nao existe uma LUOS em vigor para a cidade, limitando-se
apenas a uma proposta normativa apresentada pela SMU em tramitagdao

no Poder Legislativo.

4. CONSTRUINDO UMA BASE DE DADOS

Ao final de 2012, ainda na SMH e ap6s quatro anos atuando na equipe
da Geréncia de Regularizacio Urbanistica e Fundidria, a autora migrou
para a Coordenadoria de Planejamento e Projetos. Nessa oportunidade,
priorizou a pesquisa ¢ a consolidacio de informacdes dos diversos
setores acerca de projetos, obras, regularizacio e producdo habitacional
visando a construcio de um banco de dados georreferenciado. Foi,
entdo, desenvolvido e criado o aplicativo Mapa Digital — Habitacdo com
o objetivo de ter informagdes atualizadas e disponiveis para subsidiar o

planejamento de futuras iniciativas no ambito da politica habitacional,
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incluindo a¢des e programas realizados. Ele foi elaborado em conjunto
com o IPP no contexto do Sistema Municipal de InformacSes Urbanas
(SIURB).

Nesse periodo, buscou-se desenvolver um maior detalhamento acerca
das delimitacoes das AEIS para georreferencia-las no Mapa Digital. Além
disso, também para facilitar a analise dos programas implementados total
ou parcialmente em 4areas de favelas, foram pesquisadas as leis aprovadas
e publicadas, bem como diagnodsticos, projetos e registros de obras,
Projetos Aprovados de Alinhamento e de Loteamentos (PAAs e PALs),
Registro Geral de Iméveis (RGI) existentes em pesquisas fundiarias, além
dos poligonos constantes no Sistema de Assentamentos de Baixa Renda
(SABREN). A continuidade desse trabalho para os loteamentos, apesar
de prevista, foi descontinuada quando a entdo equipe de regularizagao
urbanistica e fundiaria da SMH decidiu priorizar outras acSes. Com isso, a

coleta das informacdes foi interrompida.

Vale observar que, no ambito do SIURB, existe uma diferenca de
numeros a respeito das areas de AEIS trabalhados pela SMU e pela SMH.
O trabalho de delimitacdo das AEIS georreferenciadas publicado pelo
aplicativo Mapa Digital — Habitagao abrangeu as areas de favelas contendo
informacdes e/ou registros documentais acerca de seus limites localizados
no territério, chegando ao nimero de pouco mais de 250 registros de AEIS
de favelas. Nota-se que a consolidagiao desta pesquisa com informagdes
constantes na SMH trouxe dados de delimitagoes de AEIS em favelas que
nem sempre coincidiram com os poligonos do SABREN. Por exemplo,
foram encontrados poligonos de AEIS que inclufam trechos da malha
de ocupacio formal da cidade necessitios para a infraestrutura ou, até

mesmo, uma sobreposi¢cdo com outros poligonos de AEIS de loteamentos.

Por outro lado, as AEIS apresentadas pela SMU com mais de 900

registros abrangeram outros assentamentos além de favelas. Foram
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registrados loteamentos, conjuntos habitacionais e outras tipologias
tratadas como “assentamentos” de forma genérica. Apesar do esforco de
alguns técnicos na tentativa de compatibilizar as bases de AEIS geradas
pelos dois 6rgaos municipais, essa situagdo ilustra o avanco pouco
significativo desse trabalho diante das dificuldades de atuacio conjunta
na esfera municipal. Especialmente quando as AEIS passam a ser objeto
de metas e de trabalhos especificos relacionados as Pastas e ao programa

Lideres Cariocas.

Portanto, apesar do Plano Diretor ter estabelecido as AEIS como
um dos instrumentos de gestao do uso e ocupacio do solo da cidade, a
discussao mais ampla quanto aos possiveis avancos na sua implementagao
nao se consolidou. A dificuldade se chegar a consensos de priorizacio e
de interagdo entre as pastas sobre as areas ocupadas pela populagio de
baixa renda e a falta do debate com outros setores da sociedade colocou a
questdao das AEIS em um segundo plano na agenda municipal, mantendo

a utilizacdo desse instrumento conforme o status quo.

5.0 MORARCARIOCA E O PLANO DE URBANIZAGAD
DE AEIS

O programa Morar Carioca foi concebido como um dos legados
relacionados as obras dos Jogos Olimpicos e tinha uma ambiciosa meta: a
de urbanizar todas as favelas da cidade até 2020. Escritérios de arquitetura
vencedores do concurso promovido pelo Instituto dos Arquitetos do
Brasil (IAB-RJ), em convénio com a Prefeitura, seriam contratados
para o desenvolvimento dos projetos de urbanizagio. Esses projetos
configurariam as favelas em agrupamentos territoriais que reuniam
areas por proximidade apesar de algumas apresentarem caracteristicas

distintas. O escopo dos projetos abrangia, além de aspectos sociais e de
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infraestrutura, estudos visando a integracdo das areas com o seu entorno,
a captagao de informagoes cartoriais a fim de subsidiar a regularizacdo
fundidria e a prospec¢do de terrenos para a producdo habitacional de

interesse social.

Nesse cenario, o Plano Diretor aprovado em 2011 instituiu em sua
Politica de Habitagdo o instrumento do Plano de Urbanizagao para as
AEIS. Foram previstos componentes ja abrangidos pelo escopo dos
programas de urbanizacio de favelas, como os de diagndstico e de
urbanizacio; assim como a participa¢ao da populacdo na implementacao
e gestdo das intervencoes; um plano de agio social; a previsio das fontes
de recursos para a implementacao das intervencoes; a forma de integragao
das a¢des dos diversos setores publicos que interferem nas AEIS; além da
definicao de diretrizes, indices e parametros de uso e ocupacio do solo
para essas areas e¢ de instrumentos para a sua regularizacio fundiaria. O
Plano de Urbanizacao teria ainda que se adequar as disposicoes definidas

no PMHIS e nos Planos Regionais.

Conforme citado anteriormente, a execugao do PMHIS foi prejudicada
devido as mudancas institucionais ocorridas na SMH, nao tendo sido
apresentada ao corpo técnico e a sociedade a versao final do plano
encaminhada ao governo federal a época. Ressalta-se que sem o PMHIS
e os Planos Regionais, que niao chegaram a ser desenvolvidos, nao seria

possivel viabilizar a adequacdo proposta no Plano de Urbanizacao.

Apesar da sinergia com o programa Morar Carioca e da oportunidade
de os projetos estarem inseridos em AEIS, o Plano de Urbanizacdo para
essas areas ndo foi implementado. Observa-se que havia certa resisténcia
na SMH em aplicar normativas relacionadas ao Plano Diretor, ficando por
vezes implicito que as iniciativas nio trariam resultados praticos quanto ao

modus operandi pretendido na execucio de projetos e obras.
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Tal resisténcia se deve provavelmente ao fato de as AEIS serem
consideradas uma excecdo em relagio as demais politicas setoriais,
acarretando um tempo longo nas aprovagdes dos projetos nos diferentes
6rgaos municipais, além de dificuldades na legalizacao de edificagdes
destinadas a equipamentos urbanos puablicos e a habitacGes de interesse
social inseridas nos programas da politica habitacional. Vale ressaltar
que o Plano Diretor, no capitulo referente aos Instrumentos Gerais de
Regulacao Urbanistica, Edilicia e Ambiental, estabeleceu que a execu¢io
de obras pelo poder publico federal, estadual e municipal ficaria sujeita a

aprovacao, licenca e fiscalizacao.

Apbs a contratacao de dez escritérios vencedores do concurso para
o desenvolvimento dos projetos do Morar Carioca, a equipe da SMH
passou a se dividir na fiscalizacio dos contratos dos agrupamentos de
favelas. Alguns desses agrupamentos apresentaram dificuldades quanto ao
desenvolvimento dos projetos de urbanizag¢io, considerando a auséncia de
conexodes entre as areas devido a condicionantes geograficas, bem como o

fato de diferentes tipologias de ocupagdes coexistitem nas mesmas areas.

A execucdo dos projetos enfrentaria ainda outras importantes
adversidades, como a limitagdo de escritérios e profissionais suficientes
para atender a demanda de projetos nas disciplinas de infraestrutura e
orcamentacdo, assim como a dificuldade de articulagido institucional
com os diferentes 6rgios internos e externos envolvidos neste processo,
especialmente na disponibilidade de informacGes e na aprovagido de

projetos.

Pouco tempo depois, a edi¢io de um decreto determinando a redu¢iao
de 5% no valor dos contratos; a nao disponibilidade de recursos destinados
as contratacoes dos demais esctitérios do concurso e a nio vinculacio dos
projetos a capacidade financeira para execucdo das obras acarretaria ao

programa Morar Carioca uma descontinuidade, expondo a fragilidade de
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sua superdimensionada meta. A perspectiva de urbanizar todas as favelas
no contexto do legado olimpico subdimensionava questSes relacionadas
a execugdo de projetos e obras dada a complexidade dessas dreas.
Assim como também hiperdimensionava a capacidade da administracao
municipal em gerir e desenvolver um programa de tamanha magnitude.
Além disso, as mudangas ocorridas no programa e o descompasso de seus
objetivos com a condugdo das intervengdes olimpicas levaria o Morar
Carioca e, consequentemente, as a¢oes de urbanizagdo de favelas a um

processo de paralisaco.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

Os temas abordados neste capitulo apresentaram alguns dos avangos e
desafios presentes nos processos de urbanizag¢io e regularizacio de favelas
a partir de 2009. Dentre as questdes mais relevantes, foram mostradas
as dificuldades de integracdo e articulacio de politicas puiblicas dada a
percepedo de fragmenta¢do da capacidade institucional da administracio
municipal. Essa percepcio de fragmentacio ¢ sustentada pela falta de
espaco para discussdo e constru¢ido de objetivos comuns, bem como a
existéncia de processos descoordenados de acbes e propostas entre

diferentes 6rgaos.

A formulacio e execugio de programas e projetos baseadas em aporte
significativo de recursos e a consolida¢ao da visdao estratégica orientada
por metas e na meritocracia geraram ag¢des isoladas e formacio de
interesses especificos relacionados as Pastas. Consequentemente, surgiram
enfrentamentos e resisténcias para se atingir resultados. O alcance desses
resultados ganharia destaque dentro das a¢des dos érgios municipais,

comprometendo eventualmente o interesse publico como um todo.
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Nesse contexto, a politica de urbanizacio de favelas sofreu um abalo,
partindo de uma estrutura consolidada com o programa Favela-Bairro
para uma proposta ambiciosa que nio se consolidaria, com o programa
Morar Carioca prevendo a urbanizacdo de todas as favelas até 2020.
Apresentado como um legado olimpico, o programa Morar Carioca foi
descontinuado, com recursos desvinculados de seus propositos tanto para
projetos quanto para obras. Também as a¢des de regularizacio urbanistica
e fundiaria de favelas sairiam fragilizadas neste perfodo, considerando
dificuldades de toda ordem: financeira, administrativa, cartoraria e juridica.
Além de questbes como seguranca publica nas areas e a forte pressao

politica para o cumprimento de metas.

O acesso da populagio de baixa renda a terra urbanizada e aos
equipamentos urbanos, bem como a regularizacio urbanistica e fundiaria
das AEIS e sua insercio no contexto urbano sio principios presentes
no Plano Diretor, instrumento basico da politica urbana municipal.
Entretanto, o foco das a¢Ges publicas e do aporte de recursos se voltou
para as intervencgoes olimpicas, reduzindo a politica habitacional a um

plano secundario frente aos interesses midiaticos e politicos.
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INTRODUCAD

presente artigo decorre da pesquisa que temos realizado

desde 2008, na qual buscamos realizar um estudo das

relagoes e das praticas juridicas vigentes em favelas cariocas,
especialmente aquelas objeto de intervencdes de urbanizacdo. No caso
da cidade do Rio de Janeiro, tais favelas chegam a quase duas centenas,
considerados todos os programas desde o advento do programa Favela-
Bairro, em 1995. Em muitas delas, a medida que as agdes de urbanizacao
alcancavam seu estagio intermediario ou final, desdobravam-se os processos
de regularizacdo urbanistica e fundiaria. Entre outros componentes, esses
processos tém contemplado a edi¢do de legislacao de uso e ocupacio do
solo e a instala¢io de um 6rgao municipal incumbido da tarefa de controle

urbanistico.

No ambito de nosso estudo, um dos movimentos que realizamos foi
reconhecer ¢ analisar a politica de regulagdo urbanistica das favelas. Com
efeito, verificamos que, pari passu as a¢oes de urbanizacdo de favelas, veio
se constituindo um aparato regulatério dotado de diversos artefatos. Tal
processo se verifica ndo somente na experiéncia de politicas para favelas do
municipio do Rio de Janeiro, mas também em outras, tais como na politica
de habitacio de interesse social do estado da Bahia (BAHIA, 2009).

Com tal aparato, busca-se promover um reordenamento das favelas, isto
¢, busca-se virtualmente abolir a ordem urbanistica vigente nesses espagos
estabelecida basicamente pelos agentes internos da favela, implantando em
seu lugar uma outra, considerada mais adequada a0 novo momento que se

deseja demarcar: o da transformagao da favela em bairro. Reproduzimos aqui,
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sem qualquer filtro valorativo, o discurso oficial que sera objeto de nossa
analise ao longo do texto. Ele se estrutura com base nos pressupostos de
que, antes da urbanizacio, a favela néo era bairro (logo, nio era cidadel), e

de que, depois da urbanizacio, a favela deve “deixar de ser favela™.

Assim, no presente artigo procuramos explicitar e debater alguns
nuances dessa 7ova ordem urbanistica proposta (ou imposta?) pelo Estado
as favelas catiocas, desvendando o seu modus operandi. Buscamos, ainda,
fazer uma analise de contetdo dessa politica regulatéria, evidenciando o
papel desempenhado pelo Estado, os instrumentos por este empregados
na gestdo e planejamento das favelas, as tensoes latentes entre Estado e
moradores de favelas, e os espacos e formas de participacio que aquele

admite a estes.

Nessa analise, transparece nossa perspectiva a respeito do conceito de
Justiga territorial. Buscamos interpelar as politicas oficiais em curso ao longo
de quase duas décadas, refletindo a respeito da legislacio urbanistica e dos
demais instrumentos dos quais essas politicas tém lancado mio, indagando
a respeito de seu maior ou menor cardter emancipatorio e fomentador
daquilo que, desde a obra de Habermas, tem sido definido como espago

priblico.

Assim, a questdo-problema do presente artigo consiste em indagarmos
até que ponto as politicas de urbanizacio e regularizaciao de favelas tém
contribuido para o estabelecimento de um Estado Democratico no qual
os moradotres de favelas tenham reconhecida a sua condicdo de cidadaos.
Ou seja, de partes integrantes da cidade, de agentes legitimos no seio
desta, e de sujeitos de politicas publicas que nao somente lhes garantam e
propiciem o usufruto dos beneficios da urbanizagio, mas que, sobretudo,

apontem na direc¢ao de sua emancipacio.
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1. A REGULACAD ESTATAL DAS FAVELAS
EMERGENTES NO POSFACIO DA URBANIZAGAD

No Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro de 1992, preconizou-
se uma politica para favelas baseada no trinémio inseparavel composto
por urbanizagao, regularizacao fundiaria e regularizacdo urbanistica (por
vezes, também denominada de regularizacao administrativa). Com esse
trinomio, buscava-se a realizacio de politicas urbanas e, especialmente,
de intervencbes em favelas com o carater de investimento publico. O
objetivo era a consolidagao e qualificacio da moradia e de seu entorno. Tais
interveng¢oes, conforme o mesmo Plano, corroborado pelo Estatuto da
Cidade, adquiriram carater juridicamente obrigatério para os governantes,

especialmente em nivel municipal.

No mesmo ano de 1992, ocorreu a elei¢io do prefeito César Maia
(entdo filiado ao PMDB), ap6s acirradissima disputa no segundo turno.
Na ocasido, César Maia venceu Benedita da Silva (do PT), candidata
originaria dos movimentos associativos em favelas e que af possuia grande
penetracdo politica. Assim, conjugadas as determina¢des da ordem legal
com as necessidades de legitimacao politica, a Prefeitura do Rio de Janeiro
se apressou em lancar o Programa Favela-Bairro, que, segundo diversas
vozes, representa uma iniciativa de urbanizacido de favelas muito mais
ambiciosa do que qualquer outra realizada até hoje na cidade do Rio de
Janeiro — certamente — e no continente latino-americano — provavelmente
(cf. SILVA, 2002, p. 231; GONCALVES, 2000, p. 16).

Esse programa, que veio se desenhando desde 1993,' originou-se de

convénio firmado em 1995 entre a municipalidade carioca e o Banco

1 Ano em que foi criado o Grupo Executivo de Programas Especiais para
Assentamentos Populares (GEAP), por meio do Decreto n° 12.205, de 13 de agosto
de 1993, com a finalidade de formular e acompanhar 0s programas especiais de
urbanizagéo e regularizacéo fundiéria de assentamentos populares (cf art. 10 do
citado Decreto).
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Interamericano de Desenvolvimento (BID), “visando principalmente a
urbanizagio, e, apenas complementarmente, a regularizacio urbanistica e
fundidria e ao desenvolvimento de programas de geragio de emprego e
renda” (COMPANS, 2003, p. 47), em favelas de dimensdes entre 500 e
2.500 domicilios, o que representava um terco das favelas e 40% de sua

populacio.”

O objetivo da legislagdo municipal que conferiu existéncia legal ao
programa, na qual se destaca o Decreto n° 14.322, de 7 de novembro
de 1995, é “complementar ou construir a estrutura urbana principal
(saneamento e democratizacio de acessos) e oferecer condicoes ambientais
de leitura da favela como bairro da cidade” (art. 2°, inciso I, do Decreto n°

14.322). O Favela-Bairro refor¢ou a ideia de que

as favelas constituem uma real possibilidade de moradia para
uma grande parte da populacio da cidade, ¢ teve a ambicio
de estabelecer uma intervencao articulada sobte o concurso
de varios organismos publicos, rompendo com a légica de
intervengdes pontuais de outrora (GONCALVES, 2000, p. 16).

Trata-se de um programa que institucionalizou a urbanizac¢io de favelas
na administracio da cidade do Rio de Janeiro por meio de diferentes
programas de origem municipal, estadual e federal, dirigidos a favelas dos
mais diversos portes, em praticamente todas as regioes da cidade.” Somente

no ambito do Favela-Bairro, ocorreram intervencdes em 143 favelas de

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

3 Desde 2009, o programa municipal de urbanizacéo de favelas passou a ser
denominado Plano Municipal de Integracao de Assentamentos Precarios Informais -
Morar Carioca, que busca incorporar componentes nao contemplados no Favela-
Bairro, tais como: (1) intervences no entorno da favela urbanizada, (2) melhorias
nas condicdes das habitagdes (e ndo apenas na infraestrutura, equipamentos e
servigos), além do (3) objetivo de alcangar todas as favelas da cidade (RIO DE
JANEIRO, 2010, p. 7).
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porte médio com investimentos da ordem de US$ 600 milhdes entre 1995
e 2008, atendendo um conjunto de 556.000 moradores. Constituiu-se no
carro-chefe da politica habitacional da Prefeitura do Rio de Janeiro, como
afirma o ex-Secretario Municipal de Urbanismo, Augusto Ivan Pinheiro
(PINHEIRO, 2008, p. 6).

Apés a fase inicial de projetos,’ as obras do Programa Favela-Bairro
tiveram infcio em 1995, antes mesmo da assinatura do primeiro convénio
com o BID, em 16 favelas distribuidas pelas cinco Areas de Planejamento
(APs) definidas no Plano Diretor. As primeiras obras foram inauguradas
em fins de 1996, no auge da campanha para prefeito da cidade, quando o
entdo Secretario de Urbanismo, Luiz Paulo Conde, candidato governista,
foi eleito. Nesse mesmo ano, foram concebidos e instituidos oficialmente
os Postos de Orientacdo Urbanistica e Social (POUSOs), alocados nas

favelas que recebiam as obras, entdo chamadas de “wovos bairros”?

Eles passaram a funcionar efetivamente a partir de 1997, quando a Lein®
2.541, de 16 de abril de 1997, criou a Coordenacao dos POUSOs. No caso
do Rio de Janeiro, falar-se em regulagio das favelas pelo Estado implica
meng¢ao obrigatéria a trajetdria desses organismos, que constituem um dos
mais relevantes legados deixados pela execugao de obras de urbanizagio.
A sua criagdo figura em lugar de destaque nas noticias relativas ao novo
contrato da terceira fase do programa para o periodo 2011-2020 (RIO DE
JANEIRO, 2010, p. 14).

Os POUSOs foram criados com os objetivos de “orientar a execugao
de novas construcbes ou amplia¢oes das existentes, bem como o uso dos

equipamentos publicos implantados™ e de “exercer fiscalizagao urbanistica

4 Realizada por meio de concurso publico que, em marco de 1994, selecionou
15 propostas metodologicas e fisico-espaciais para a urbanizacdo de favelas
apresentadas por escritdrios e empresas privadas de arquitetura.

5 Os POUSOs foram instituidos pelo Decreto n© 15.259, de 14 de novembro de 1996.
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e edilicia” (art. 1° do Decreto 15.259). A fiscalizacio a ser exercida pelos
POUSOs devera “controlar a expansio das edificagdes (tanto horizontal,
como verticalmente), de forma que os equipamentos implantados nio se
tornem insuficientes” (art. 2°, I1I do mesmo Decreto), evitando o que as
autoridades municipais chamam de “refavelizagiao” das areas atendidas por
projetos de urbanizagao, tal como teria acontecido nas favelas beneficiadas
pelos projetos da Companhia de Desenvolvimento de Comunidade
(CODESCO) na década de 1960, procurando dar-se um destino melhor a
elas, apds a sua urbanizagao (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 12).

Hsse ponto de vista parte do pressuposto, a nosso ver analiticamente
discutivel, de que, com as obras de urbanizacio, os locais que as receberam
efetivamente deixaram de configurar como favelas. Do contrario,
ndo haveria sentido falar-se em refavelizagio. Com efeito, o avanco dos
programas de urbanizacio demanda uma avaliagdo mais qualificada dos
seus impactos de modo a enfrentar a questdo da nova configuracio
do espaco urbanizado, de suas relacbes com o tecido urbano onde
se insere, esclarecendo, inclusive, se caberia cogitar-se de algo como o

“desaparecimento” da favela enquanto tal.

Os POUSOs constituem, ainda, o veiculo de articulaciao das agdes do
municipio na favela, cabendo-lhes subsidiar os 6rgaos competentes para
a elaboracio da legislagdo edilicia a ser estabelecida para cada uma das
areas que receberam as obras de urbanizacio, o que foi concretizado no
caso de 29 favelas, conforme a Tabela 1, 7nfra. O Decreto de criagio do
POUSO estabelece que as equipes de cada posto deverdo ser compostas
por profissionais de nivel superior (um arquiteto ou engenheiro e um

profissional da drea social), além de agentes comunitarios.

al7
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Tabela 1. Numero de favelas cariocas com logradouros reconhecidos e legislacéo
aprovada.

ANO RECONHECIMENTO DE APRUVA%RU DE LE[iISkAGﬁI] DE
LOGRADOUROS USO E OCUPACAD
2000 17 06
2001 Sem informagao o7
2004 22 o7
2005 29 15
2006 53 17
2007 Sem informagao 19
2008 61 (total de 1.610 logradouros) 19
2009 Sem informacéo 23

Fonte: Secretaria Municipal de Urbanismo (SMU). Disponivel em: http//www2rio.
rigovbr/smu/educacao/pousohtml. Acesso em 18 jul. 2022.

Embora o objetivo inicial da Prefeitura fosse instalar um POUSO em
cada favela que tivesse recebido obras de urbanizag¢ao, essa meta nao pode
ser atingida. Isto em funcdo do insuficiente quadro de funcionarios e,
também, dado que o universo a ser atendido compunha-se nao somente
das favelas que receberam obras do Programa Favela-Bairro, mas,
também, aquelas dos programas Bairrinho, Grandes Favelas e PAC. Sem
mencionar aquelas declaradas Areas de Especial Interesse Social (AEIS)
pelos Projetos de Estruturacao Urbana (PEUs) e os loteamentos inscritos

no Nucleo de Regularizacio de Loteamentos.

A fim de minorar essa caréncia, a Prefeitura planejou recorrer ao
programa Arquiteto Social, estendendo-o a todas as AEIS nao atendidas
pelo POUSO (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 60), bem como a realizagio de
convénios com entidades publicas ou privadas, responsaveis por instalar

e manter um posto do POUSO. A segunda medida autorizou a SMU a
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celebrar convénio com entidades, como associacoes de classe das areas de
arquitetura e urbanismo e institui¢Ges de ensino, ligadas ao planejamento
urbano, a fim de agilizar os procedimentos administrativos necessarios ao
estabelecimento de normas de uso e ocupacao do solo, e a promogdo da
regularidade urbanistica e edilicia das edifica¢oes, sempre sob a supervisao

da Coordenadoria de Orientacdo e Regularizagao Urbanistica (CRU).

Tabela 2. Quadro evolutivo da implementacdo dos POUSOs.

AND NC POUSOS INSTALADOS NC FAVELAS ATENDIDAS
1997 1 1
1998 20 28
1999 Sem informacéao 37
2000 24 44
2005 29 60
2008 32* 61+

Fonte: SMU. Disponivel em: http//www2riorjgovir/smu/educacao/pousohtml.
Acesso em 18 jul. 2022.

* Segundo dados da SMU, 17 POUSOs (dentre os 32 implantados) atendem uma s6 favela. Os
demais atendem a mais de uma, figurando como caso extremo um dos postos que atende a
sete favelas.

** Segundo a SMU, essas favelas somam 58 mil domiciios e 250 mil moradores.

A respeito dela, coletamos o seguinte depoimento do presidente da
Associacao de Moradores do Alto Leblon, um dos bairros mais valotrizados
da cidade do Rio de Janeiro:

“Vocé nao pode simplesmente retirar as pessoas de la. Entio o

minimo que pode ser feito ¢ criar pardmetros e cuidar para que
sejam fiscalizados. Como vamos ajudar a Prefeitura a manter um
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POUSO na favela, com fiscais trabalhando diariamente na area,

acredito que esta serd a melhor solugio para coibir os abusos”.¢

Conforme dados da SMU, o fluxograma da instalacio dos POUSOs se

deu conforme as informacdes apresentadas na Tabela 2.

Os primeiros POUSOs foram inaugurados (festivamente, segundo
os documentos oficiais) em 12 de junho de 1997. Em paralelo, diversos
decretos municipais incorporaram oficialmente favelas recém-urbanizadas
em parte dos bairros adjacentes, anunciando-se, ainda, propostas de

legislacdo para essas areas, que, segundo a Prefeitura,

ja vinha sendo discutida com os moradores e que foi colocada
a disposi¢ao da comunidade no POUSO local, para discussoes
e possiveis contribuicGes. Essa legislacio foi aprovada em
24/02/2000 pelo Decteto 18.407, obtendo-se o habite-se das
edificagdes a partir de 22/05/2000. Esse momento reptresenta
um divisor de dguas na histéria da promocio da regularidade
urbanistica dos assentamentos de baixa renda, em virtude de ser
a primeira area informal passada para a formalidade (RIO DE
JANEIRO, 2008, p. 40).

Em 2003, o programa POUSO foi transferido para a SMU (Decreto
n® 22,982, de 04 de junho de 2003), e, assim, as competéncias da CRU
foram ampliadas (Decreto n®23.159, de 21 de julho de 2003), passando a
abranger o planejamento, licenciamento e fiscalizacao de todas as AEIS. A
Resolugao SMU n° 576 (22 de dezembro de 2004) determinou que todos
os processos em andamento nos Departamentos de Licenciamento e
Fiscalizacao (DLF) relativos as AEIS fossem encaminhados a CRU, tendo

em vista as competéncias a ela atribuidas.

Em seus documentos orientadores, o POUSO é concebido como um

trabalho de transicao entre a condicao de favela e a condicio de um novo

6 Cf. Natanael Damasceno, “Gabarito para favela causa polémica em site: internautas
criticam legalizacéo do ilegal, enquanto outros véem vantagem em decreto”, Jornal
O Globo, 29 jul. 2009, p. 16.
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bairro popular, justificando-se a sua existéncia enquanto ainda estivesse

em curso o processo de integragio a cidade,

mantendo-se na comunidade o tempo necessario para que
se complete a transicio da ex-favela a condigdo de bairro da
cidade formal. Este tempo varia de uma area para outra, uma
vez que as comunidades sio heterogéneas. Quando se verifica
que os o6rgios publicos estio atendendo a area, fazendo os
servicos de manuten¢do, e que o processo de regularizacio
urbanistica se encontra terminado, o POUSO pode retirar-se e
seus funcionarios serem transferidos para outra area a fim de
promover a consolida¢io de um novo bairro. (...) Apesar de que
ha varias comunidades em estado de regularizacio urbanistica
bastante avancado, até a presente data ainda nio foi possivel
a saida de nenhum POUSO das areas atendidas (RIO DE
JANEIRO, 2008, p. 18).

Afirma-se, também, que toda a legislacio usada para a regularizacdo de
favelas foi elaborada com base naquela existente para a cidade. Como, por
exemplo, a lei de reconhecimento de logradouros (Decreto n° 5.625/1985),
o regulamento de parcelamento da terra (Decreto n® 3.800/1970) e as
normas que criam procedimentos simplificados para aceitacdo de obras
em edificacdes residenciais (Decretos n° 5.281/1985 e n® 9.218/1990).

A diretriz que a Prefeitura afirma utilizar para estabelecer as normas
de uso e ocupagdo nas favelas recém-urbanizadas é de que “as AEIS,
apos a sua regularizacdo, nao se encontram congeladas para efeito de
crescimento”, visao que ¢ repudiada, uma vez que seria dotada de “imenso
autoritarismo e profunda dose de irrealidade” (RIO DE JANEIRO, 2008,
p. 28).

Isso vem ao encontro da expectativa que parece ser comum, entre
boa parte dos moradores das favelas, no sentido de disporem de alguma
margem para ampliar seu imével verticalmente, seja como mecanismo
de obtengdo de ganhos imobilidrios — mediante venda (de edificacio ja

realizada ou do espago aéreo existente sobre ela, popularmente conhecido
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como direito de laje) ou mediante locacio —, seja como mecanismo de
acomodagio dos interesses familiares. Por exemplo, receber um parente
que queira migrar de outro estado, alocar um filho(a) que esteja prestes a
se casar ou que nio possua imével préprio, deixar iméveis para todos os

seus filhos etc.

2. LEIS DE USO E OCUPAGAD DO SOLO DAS
FAVELAS DO RIO DE JANEIRO

Hditados entre 2000 e 2011, conforme a Tabela 3, infra, os primeiros
29 decretos baixados pela Prefeitura do Rio de Janeiro a fim de regular
0 uso e ocupagio do solo em favelas sdo bastante simplificados, além de
praticamente uniformes, apresentando variagdo em apenas quatro casos.

Seus dispositivos esgotam-se nos seguintes itens:
*  definir os limites da AEIS na qual a favela foi constituida;

e permitir,de maneirageral, o uso residencial e outros complementares

a esse;

*  proibir a comercializa¢do e armazenagem de ferro velho, produtos
inflamaveis (exceto tintas e vernizes), explosivos, gas liquefeito de

petrdleo, armas e municdes;

» dispor regras abertas do tipo “sao permitidos os usos e atividades
complementares ao uso residencial, ndo poluentes e que nao causem

incomodo a vizinhanga”, e “as edificagbes deverdo apresentar
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condi¢Oes suficientes de higiene, seguranca e habitabilidade, e

2.7

respeitar o alinhamento”;

fixar ndmero maximo de pavimentos das futuras edificacoes de
acordo com os logradouros (ja previamente aprovados em outro
decreto) em que se encontrem, excetuando apenas aqueles imoveis
localizados nas bordas da favela para os quais permanece aplicavel

a legislacdo do entorno;

estipular um formulario especifico para autorizac¢io de obras e
concessio de habite-se as futuras edificagdes, dando a entender que

todas elas passam a se submeter a licenciamento prévio;

considerar regularizadas todas as edificag¢oes ja existentes a data do
decreto, a fim de permitir a concessao de habite-se e a sua averbacao
no registro imobiliario, essa ultima condicionada a conclusiao da

regularizacao fundiaria;

determinar a realizacao de campanhas elucidativas dos moradores,
“a fim de esclarecer os parametros urbanisticos aos quais as
edificacOes estardo submetidas para o licenciamento e regularizagao

de obras novas”.

7

Na medida em que nao estabelecem indices e parémetros objetivos - com
excecdo do alinhamento, que é definido previamente em outro decreto -, tais
regras, provavelmente, nenhum efeito teréo. Isto porque ndo ha como estabelecer
fiscalizacdo baseada nelas. Elas dizem respeito a matérias que sao objeto de
constantes queixas dos moradores de favelas, especialmente no que toca a
disturbios sonoros gerados por bares, igrejas, aparelhos de som domésticos,
etc, bem como a seguranca de construcoes vizinhas. Alguns desses parametros
foram fixados, a posteriori, no Decreto n© 25748, de 2005, que estabeleceu
procedimentos para a legalizagéo de edificacbes em areas declaradas de especial
interesse social, complementando as leis de uso e ocupacao do solo das favelas.
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Tabela 3. Quadro geral das leis de uso e ocupagéo do solo em favelas.

DECRETO DE USO E DATA D
FAVELAS BAIRRO OCUPACAD PUBLICAGAD
Engenho de
01- Fernao Cardin n° 18.407 24/02/2000
Dentro
02-Vila Clemente
Ferreira
03-Parque S.
Caju n©19.348 27/12/2000
Sebastiao
04-Ladeira dos
Funcionarios
05-Trés Pontes Paciéncia n© 19.349 27/12/2000
llha do
06-Parque Royal n© 19.350 27/12/2000
Governador
07-Quinta do Caju Caju n° 20.687 29/10/2001
08-Vila Benjamin
Urca n® 25.092 02/03/2005
Constant
09-Sossego Madureira n® 25144 16/03/2005
10-Mata Machado  Alto da Boa Vista n® 25145 16/03/2005
11-Serrinha Madureira n® 25146 16/03/2005
12-Parque
Jardim América no 25777 16/09/2005

Proletario do Dique
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DECRETO DE USO E DATA D
FAVELAS BAIRRD OCUPACAD PUBLICACAO
13-Morro Azul Flamengo n® 25778 16/09/2005
14-Grota Madureira n® 25.947 10/11/2005
15-Canal das Recreio dos
n° 25.948 10/11/2005
Tachas Bandeirantes
16-Vila Santo
Ramos n° 26.231 17/02/2006
Antonio
17-Chacara de Del
Del Castilho n° 26.629 09/06/2006
Castilho
18-Morro da Fé Vila da Penha n° 28143 04/07/2007
19-Rocinha Rocinha n® 28.341 21/08/2007
20-Vila Canoas / n° 30.400 09/01/2009
. Sao Conrado
Pedra Bonita n® 33645 11/04/20M
21-Vila Pereira da
Laranjeiras n© 30.609 15/04/2009
Silva (Pereirao)
22-Santa Marta Botafogo n© 30.870 03/07/2009
23-Alemao,
Manguinhos, Ramos,
Morro do Adeus, Bonsucesso,
n° 30.875 07/07/2009
Cantagalo e Pavao- Copacabana,
Pavéozinho (PAC Ipanema

FAVELAS)
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DECRETO DE USO E DATA D
FAVELAS BAIRRO 0CUPACAD PUBLICACAO
24-Chacara do Céu Leblon n© 30.911 27/07/2009
25-N. S. da
Iraja no 31.287 29/10/2009
Apresentacao
Lins de
26-Morro da Cotia n® 32.833 29/09/2010
Vasconcelos
27-Cantagalo Ipanema n® 33.015 05/11/2010
28-Morro do Vidigal Vidigal n°® 33.352 10/01/2011
29-Pavao-
Copacabana n° 33.866 20/05/201M
Pavaozinho

Fonte: SMU; SABREN.

Uma das hipéteses elaboradas para analisar o carater minimalista
da legislagdo acima citada sustenta que isso se deve a uma redugdo
excessiva dos padroes de qualidade urbanistica fixados para essas regides
da cidade, desenvolvendo-se dois padroes de minimos urbanisticos e,
consequentemente, de cidadania. Um deles seria mais exigente e valeria
para a chamada czdade formal. O outro seria de menor qualidade e valeria para
as areas segregadas do espaco urbano. Esse ultimo padrio estaria sendo
legitimado via intervencdes de urbanizacio e regularizacio do Estado em
favelas, colocando em xeque os principios de equidade pretendido para
orientar as politicas urbanas (CARDOSO, 2007, p. 2306).

Numa outra hipétese (entrosada com a anterior), defende-se que
a simplicidade da legislacio urbanistica para favelas, em contraste com
aquela vigente nos bairros, é um fato relacionado aos processos desiguais

de valorizagio do territério que operam nas cidades. Assim, “a estruturagio
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do espaco das elites foi, durante todo o século, inscrita de forma cada
vez mais minuciosa na legislacdo urbanistica” (ROLNIK, 1997, p. 135).
Ha uma perfeita equivaléncia entre areas mais valorizadas, com maiores
investimentos urbanos, e as areas mais reguladas — ou “ultrarreguladas” —
da cidade, servindo essa legislacdo de consagracio e sancionamento das

formas de valoriza¢do dos espagos urbanos.

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

Esse mesmo carater simplificado também é comumente encontrado nos
contratos de compra e venda de iméveis celebrados entre os moradores
de favelas. Em geral, pouco acrescentam em relacio aos dispositivos
minimos necessarios para essa espécie de contrato. Tal paralelismo sugere
a hipétese de que, na regulagio privada, esteja se reproduzindo a mesma
dinamica vigente na regulacio estatal, tal como acima interpretada. Em

outras palavras, a regulacdo tenderia a se tornar mais extensa, detalhada

8 No caso da cidade de S&o Paulo, essa parte € estimada pela Secretaria de
Planejamento em aproximadamente 30% dela, resultado da excluséo do total das
edificacoes daquelas localizadas em assentamentos irregulares (ROLNIK, 1997, p.
135-136).
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e minuciosa quanto mais elevados os interesses econémicos envolvidos.’
Em outras palavras, o detalhamento da regulacio representaria um indice
privilegiado do aprofundamento dos processos de valoriza¢do na regido a

que se referem.'’

Entre os decretos de uso e ocupagdo que apresentam alguma
particularidade encontram-se aqueles relativos a Rocinha — uma favela que,
historicamente, tem tido um tratamento diferenciado em relacao as demais
— e a outras trés favelas — Vila Pereira da Silva, Santa Marta e Chéicara do
Céu. Todas essas quatro favelas encontram-se em bairros da zona sul da
cidade — na Area de Planejamento 2 (AP 2), conforme os termos do Plano
Diretor. Nas trés dltimas, as respectivas normas de uso e ocupacao foram
editadas em 2009 na gestao do prefeito Eduardo Paes, refletindo, portanto,
um momento politico-administrativo diferenciado em relacdo a primeira.
Outro diferencial importante reside em que as favelas da Rocinha e de
Santa Marta receberam iniciativas de reurbanizacio pelo governo estadual

no ambito do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC).

No caso da Rocinha, observamos que a sua respectiva regulamentacio
do uso e ocupagio do solo, além dos itens acima arrolados, estabelece um
zoneamento interno bem mais complexo do que em todos os outros casos.
Nele sdo discriminadas 11 distintas subzonas nas quais se admitem cinco
gabaritos diferenciados que oscilam entre um e cinco pavimentos, além
de defini¢do de uma area considerada non aedificandi, areas ndo ocupaveis,
area de ocupago restrita ¢ dreas para as quais se preveem a remogio e
reassentamento das moradias existentes, todas elas delimitadas nas plantas

que figuram nos anexos do decreto.

9 E 0 que se observa, por exemplo, geralmente, nas “ultradetalhadas” convencdes de
condominios urbanos de classe media e/ou alta.

10 A julgar pela comparacdo entre 0s casos-objeto de pesquisa de campo, a
covariagéo acima aludida se revela verossimil.
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A norma que estabelece a regularizacao de todas as edifica¢oes existentes,
a data do decreto, é excepcionada no caso daquelas que se encontrem em
locais impréprios ou que “ndo apresentarem a seguranga ¢ a estabilidade
consideradas necessarias a sua legalizacao”. Trata-se de um dispositivo que,
para seu cumprimento, exigiria que as edificagdes fossem efetivamente
vistoriadas uma a uma a fim de definir o que pode ser regularizado. O
decreto prevé, ainda, o cadastramento de todos os construtores atuantes
nessa favela, bem como o desenvolvimento de programa especial com
vistas a sua regulariza¢ao e orienta¢ao técnica. Tal disposi¢ao nao se repete
nos demais decretos de uso e ocupagio em favelas. Conforme nosso juizo,
ela poderia constituir uma proposta comum a todas as favelas, definindo

um dos aspectos da politica estatal para elas.

Na audiéncia publica realizada na Camara de Vereadores do Rio de
Janeiro em 24 de setembro de 2007 (um més apds a edicado do Decreto
n° 28.341), o arquiteto Luis Catlos Toledo' afirmou existir uma grande
defasagem entre o gabarito estabelecido no decreto e a realidade fisica da
Rocinha. Também estimou que mais da metade dos iméveis dessa favela
possufa padroes superiores aos fixados na norma, sugerindo que esta ja
teria nascido ultrapassada. Segundo ele, faltariam a Prefeitura informagdes
suficientes sobre a 4rea a fim de orientar a edi¢do do decreto. Para tal, seria
necessaria a proposi¢ao de uma nova regulamentagiao do uso e ocupagio
do solo apéds a conclusio do levantamento que estava realizando. Entendia
a medida de congelamento das edifica¢cdes como algo crucial enquanto nao
fosse elaborada uma legislacio apropriada para o local. Principalmente,

apos ter verificado a existéncia de construtores oportunistas que se

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

desapropriacdes.

Passando ao caso das trés favelas normatizadas pela municipalidade
em 2009, observa-se o assumido “retorno” da politica de congelamento
urbanistico explicitado em dispositivo presente em suas respectivas

normas locais e vazado nos seguintes termos:

Fica proibida a construgio de novas edificagdes de uso residencial
multifamiliar, exceto as de iniciativa e responsabilidade do poder
publico e aquelas destinadas a reassentamento de populacdo
situada em areas de risco e de preservacido ambiental e em areas
objeto de projeto de urbanizagiao da comunidade.

E possivel discutir se, nos trés casos em tela, estaria ocorrendo um
retorno ou, antes, uma explicitacao do aludido congelamento. Em primeiro
lugar, porque o dispositivo acima reproduzido, conquanto inexistente nos
decretos anteriores, poderia encontrar-se nas entrelinhas dos mesmos.
Especialmente na medida em que estes, como ocorreu no caso da
Rocinha, estabeleceram um gabarito legal equivalente — ou até mesmo
inferior — aquele realmente existente para nio dar espaco a realizaciao
regular de novas edifica¢oes — logo, vedando indiretamente a expansao da
favela. Trata-se de um fato ainda pendente de devida apuragiao e de grande

relevancia cientifica e social.

Em segundo lugar, o dispositivo que regulariza “por atacado” as
edificagbes ja existentes ao tempo da edicao da norma legal, presente nos
decretos editados desde 2000, passou a ser relativizado nesses trés ultimos
casos. Com excecio das edificagdes que possuirem mais pavimentos do
que o limite maximo estabelecido para cada uma das favelas em questao.
Tal dispositivo sugere ter sido estabelecido efetivamente um gabarito legal,
inferior ao gabarito real, sendo em toda a favela — hipotese que nos parece
de gritante auséncia de razoabilidade — mas, a0 menos, em parte dela.

Em outras palavras, tal regra visa a congelar o crescimento dessas favelas
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e também reduzi-las, colocando na ilegalidade construcoes realizadas
antes do advento da norma legal. Isto ¢ algo passivel de ser questionado

juridicamente em face do principio da irretroatividade das leis.

Por fim, destaca-se um ponto bastante particular aparente no caso da
favela Chéacara do Céu. O artigo 10 de seu respectivo decreto dispoe que
“s6 poderdo entrar materiais de construgao, na Comunidade Chacara do
Céu, mediante a autorizacio da Secretaria Municipal de Meio Ambiente”.
Tal dispositivo reforca as evidéncias anteriores, demonstrando o
endurecimento das restricoes edilicias do Direito estatal no periodo

recente.

3. 0S INSTRUMENTOS DE LEGITIMACAD DAS
NOVAS REGRAS URBANISTICAS

Uma das atribui¢cdes fundamentais dos POUSOs consiste em zelar
pelo cumprimento das normas de uso dos espagos publicos e privados
introduzidas pelo Estado em decorréncia direta do processo de
urbanizacdo. Nesse momento, coloca-se o problema do grau de aceitacao

dessas novas regras por parte dos moradores de favelas.

Conforme o conjunto de documentos consultados a respeito da
experiéncia dos POUSOs (por todos, citamos RIO DE JANEIRO, 2003;
2008), percebemos que a visio da Prefeitura, sinteticamente, seria a de
que “a introducio de novas regras a serem respeitadas ¢ um fato novo na
vida desses moradores, como a aceitacio de uma legislacao urbanistica e
edilicia, o que precisa ser bem debatido para ser assimilado” (RIO DE
JANEIRO, 2008, p. 17).

O processo de introdugdo das normas legais estabelecidas pelo Estado
¢ visto como um processo de assimilacio de novos padrSes de uso das

areas publicas e privadas, no qual deve ser promovida “uma consciéncia
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nova em relacdo ao espaco urbano” (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 19).
Tal consciéncia ¢é entendida como mudanga de percepgio por parte
dos moradores em relacdo ao espago em que vivem e como necessaria
transformacao da cultura local a fim de se definir uma nova ética e um
novo cédigo de conduta social. Assim, trata-se de abandonar aquelas
normas costumeiramente adotadas pelos moradores, fruto de suas praticas

estabelecidas, para assumir as normas estatais.

O POUSO ¢, talvez, o principal instrumento dessa mudanca. Entre
seus objetivos, estd a altera¢do da orienta¢do social do comportamento dos
moradores através de um trabalho educativo. Assim, uma das dimensoes
do trabalho desse 6rgao, mais fortemente enfatizadas pelos servidores
publicos entrevistados, que também comparece nos documentos oficiais
da Prefeitura relativos aos programas de urbaniza¢io de favelas, consiste
em um trabalho educativo, ou “Sociveducative”, tal como é chamado no

discurso oficial, e que corresponde ao seu projeto de a¢ao social.

Hssa proposta educacional coloca-se de maneira critica aos usos
e costumes locais estabelecidos ao longo do processo de formacio e
consolida¢do da favela, preconizando o abandono dessas praticas e a
adoc¢ao do padrao proposto pela Prefeitura. Para os agentes da SMU, trata-
se de um processo longo, lento e que exige muita paciéncia. Em suma, um

mix entre convencimento e negociagao.

Nesse sentido, preconiza-se a mudanca da visio que seria
tradicionalmente imperante nas favelas, segundo a qual as dreas vazias
existentes em seu interior a ninguém pertenceriam. Consequentemente,
constituem aquilo que, na técnica juridica, denomina-se res nullins,
disponiveis para serem utilizadas “por quem primeiro se ocupar delas, ou
de acordo com negociagdes feitas entre os vizinhos e os diversos grupos

de poder da area” (depoimento da responsavel pela CRU).
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Os depoimentos dos agentes da SMU sido convergentes no sentido de
atribuir a origem de tal tipo de percepgao a condicionamentos historico-
culturais. Em outras palavras, seriam decorrentes da trajetéria de imensa
parcela dos moradores de favelas para quem as experiéncias basicas de
sociabilidade, suas proprias e de varias geracoes de seu nicleo familiar

teriam se desenvolvido nessa regido:

“Os moradores dessas areas nao sairam da area formal para
morar nessas areas,'? mas [s30] pessoas que ja estio na 2% 3% ou
4* geracao de moradores de favela, sdo pessoas que nasceram e se
criaram nessas areas, seus pais também. A relagdo dessas pessoas
com o espago ¢ muito diferente daquela existente numa area
formal da cidade. Se tem uma area vazia ali ou uma filha que vai
casar, eu construo ali uma casinha e boto ela. Eu converso com
meus vizinhos, a Associacdo concorda, eu posso construir. Na
verdade, sao pequenos acordos ou negociagies para permitir a construgdo.
Na hora em que vocé transforma isso em cidade formal, essa relagao com o
espago tem que mudar, porque o que € drea vazia € espago pitblico, é espago
coletivo, ¢ de todo mundo, nio é mais drea de ninguém em que en posso e
apropriar e passar a ser minha. Essa ¢ a primeira questao que a gente tem
que trabalhar muito com os moradores: o conceito de espaco publico”
(responsavel pela Coordenadoria dos POUSOs em 2009).

A fim de respaldar juridica e politicamente essa diretriz da agdo do poder
publico nas favelas, construiu-se no interior da Prefeitura um consenso em

torno da tese de que

independente da regularidade fundiaria das areas ocupadas, as
areas de circulacdo e as utilizadas pela populagdo sio bens de
dominio publico por destinagio, dispensando titulagio formal
para o conhecimento da dominialidade (RIO DE JANEIRO,
2003, p. 29).

O trabalho educativo se desenvolve por meio de conversas informais,
reunides de rua, panfletagens, convocag¢oes, feiras da cidadania, bem

como através de agbes de capacitagio. Sdo realizadas com o objetivo de

12 Emque pese essa afirmacéo, em nossa pesquisa de campo entrevistamos pessoas
que se mudaram do "bairro” para a favela, por forga, por exemplo, de unido conjugal.
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transformar as liderancas em agentes multiplicadores das ideias difundidas
no trabalho socioeducativo, tornando-os capazes de transmitir todas as
explicagdes sobre o trabalho da Prefeitura aos seus vizinhos. Nas reunides,
¢ realizada a eleicao de representantes de rua, isto é, moradores que se
dispéem voluntariamente a colaborar com o POUSO no trabalho de
conscientizacao da comunidade. Assim, uma vez verificada a existéncia de
construgio irregular — o que se procura detectar logo no inicio da obra —,
¢ feita uma convocac¢do do morador-construtor para comparecimento ao
POUSO. Nessa visita, recebe orientacdo do técnico desse 6rgao quanto
a0 seu caso especifico e quanto as possibilidades de regularizacio de sua
obra, seja por via da adequagdo aos parametros estabelecidos, seja por via

da demolicio.

Nessa conversa, procura-se persuadir o morador a paralisar a obra sob
o argumento de que, diferentemente do passado, o local possui novas
regras a cumprir e, portanto, que o espago deve ser respeitado. Esse
conjunto de atividades define a metodologia de cariter participativo,
tal como concebida pela Prefeitura, que permeatia todo o trabalho do
POUSO. Assim, a proposta da Prefeitura seria a de que a introducio das
novas regras se faca principalmente pelo convencimento, nao se baseando
na imposicdo pura e simples das novas normas, e na ameaga resultante da

aplicagdo de sanc¢oes legais.

No entanto, o recurso as chamadas “a¢bes exemplares” nao estd excluido,
sobretudo em vista do advento da politica do “Choque de Ordem” e da
explicita retomada das remogdes ocorridas a partir de 2009. Muito embora
haja consciéncia dos desgastes na relagdo entre determinada favela e a
Prefeitura provocados pelas operacdes de demolicio, acredita-se que a sua

realizacdo, em alguns casos, confere maior credibilidade ao trabalho do
POUSO (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 31).



A URBANIZACAO DE FAVELAS E O SEU ‘DAY AFTER:
O PROBLEMA DA INTRODUGAO DA LEGISLACAO
DE USO DO SOLO EM FAVELAS "URBANIZADAS"

4. CONCLUSOES, REFLEXOES SOBRE 0§
RESULTADOS E PROPOSTAS A0 DEBATE: UMA
AVALIAGAO PRELIMINAR DA EFICACIA E DA
LEGITIMIDADE DA IMPLANTACAO DA NOVA ORDEM
URBANISTICA NAS FAVELAS

Nos documentos oficiais consultados, encontramos uma série de
referéncias indicando que os moradores aceitariam paralisar obras
irregulares e pagar as multas aplicadas; de que, em geral, consegue-se que
o morador desista da obra, apresentando, na maior parte das vezes, um
projeto de legalizacdo, sendo raros os casos de desobediéncia. Afirma-
se, ainda, que, logo na extragdo do primeiro auto de infragdo, o morador
efetue o pagamento e ja busque adaptar sua obra as exigéncias da legislagao,
sendo alto o indice de pagamento das multas, o que demonstraria o efetivo
interesse na legalizacio das constru¢des. Em suma, os documentos oficiais
transmitem a percepc¢ao de uma atitude positiva dos moradores de favelas
com relagio as novas normas, assimilando que o espago publico deve
ser respeitado e entendendo a importancia em colaborar com as regras
introduzidas (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 31, 70 e 73).

No entanto, outros dados presentes nos referidos documentos — além
de depoimentos dos moradores de favela — apontam caminhos numa
direcio diversa daquela apontada no paragrafo acima. E o que ocorre, por
exemplo, nas referéncias as reacoes das Associacdes de Moradores diante
das propostas de formacdo de liderangas comunitarias pelo POUSO.
Tais reagdes seriam, em geral, negativas em virtude de a Prefeitura estar
tentando implantar uma nova forma de representacdo na favela, fazendo
com que as associaces se sintam ameacgadas. Muito embora se afirme
que tal reacdo seria uma “atitude equivocada” (RIO DE JANEIRO,
2008, p. 32), a proposta de articulacao de liderangas, via POUSO, bem
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como a avaliacdo expressa nos documentos oficiais sobre o trabalho das
associacOes, parecem demonstrar que as preocupag¢des dos diretores das

associacoes nao sao infundadas.

Nesse sentido, encontramos nos documentos oficiais referéncias a baixa
participagdo nas associa¢bes e ao fato de que essas, por vezes, autorizam
obras irregulares, prejudicando a parceria com o POUSO. Diante disso,
afirma-se que seria necessaria uma reestrutura¢ao da funcio das associagdes
em consondncia com a nova realidade trazida pela urbanizacdo das favelas

a fim de que compreendessem o processo de mudanga em ocorréncia.

Acrescenta-se, ainda, que o trabalho comunitirio do POUSO ¢é no
sentido de estimular a reformulagdio do movimento associativista para
estimular o exercicio da cidadania em seu real sentido, rompendo com
a estrutura clientelista a que estaria tradicionalmente atrelado (RIO DE
JANEIRO, 2008, p. 32 ¢ 71). A critica prossegue, sustentando que a
funcio cartorial da associacao estaria se esvaindo em fungdo da paulatina
conscientizagao dos moradores a respeito da transformacao em curso da
favela em bairro. Uma evidéncia invocada a respeito disso seria a transicao
na realizacdo de contratos de compra de imoveis em favelas, feita em
cartorios de notas e nao mais na associagdo, a fim de ndo se pagar a
percentagem de venda cobrada por essa (RIO DE JANEIRO, 2008, p. 33).

Se, de um lado, devemos reconhecer que os fatos acima invocados
sao, em parte, verdadeiros, de outro, parece que, no contexto fatico e
argumentativo em que se colocam, significam uma deslegitimacdo da
Associagdo de Moradores perante o Estado e a propria comunidade
que a constituiu. A tentativa de legitimacdo das normas urbanisticas
estatais estaria, assim, ocorrendo em detrimento da organizagio cldssica
dos moradores de favelas. O Estado, que outrora fez das associacdes o
mecanismo de reproducdo da sua autoridade nas favelas, agora estaria

ensaiando descarta-las, alijando-as do campo politico das favelas.
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Ao longo da reflexdo da Prefeitura sobre o trabalho dos POUSOs
(RIO DE JANEIRO, 2008, p. 27 e 73), sustenta-se a hipotese de que
haveria uma correlacio direta e positiva entre o avanco da regularizacio
urbanistica e as iniciativas dos moradores de investir em melhorias em
suas casas. Bem como de que haveria idéntica correlacdo entre aquela
primeira variavel e a rejeicao dos moradores a um eventual retorno a
irregularidade. Tais hipoteses nos parecem bastante simplificadoras, nao
considerando outras variaveis intervenientes na explica¢ao dos fenomenos
em causa. Como, por exemplo, a capitalizacdo das melhorias urbanisticas
no valor do imével e a amplia¢do das possibilidades de acesso ao crédito,
no perfodo recente. Além do fato de que tais investimentos ja ocorriam
antes ¢ independentemente da regularizacdo. Em raziao dos equivocos
contidos nessas correlagdes, 0s casos que nio confirmam a hipdtese sao
vistos como excecoes e distorcdes a serem combatidas com a autoridade
do Estado:

Quando ha casos de excecio, relativos a construgdes irregulares,
em que o morador se recusa a colaborar com a coletividade,
alegando razoes como: ‘aqui sempre foi favela e vai continuar
sendo, sempre construimos assim’, uma atuagio eficaz do
Controle Urbano iria ajudar muito, através de aces exemplares
de demolicdo. Nas vezes em que houve alguma agiao de
demoli¢do, tornou-se mais claro para todos que as regras
mudaram, reafirmando uma nova postura em relacio ao espago
urbano. Portanto, a maioria aprova a acio de demolicio (RIO

DE JANEIRO, 2008, p. 70).

A transcri¢ao acima também evidencia que a eficacia dos instrumentos
de controle e de “aceitacao” das novas regras pelos moradores de favela
ndo ¢é tao pacifica quanto querem fazer crer algumas afirmacoes contidas

nos documentos consultados.

Na verdade, aparentemente, o discurso apresentado nos documentos
aludidos, em primeiro lugar, é estruturado a despeito das evidéncias

empiricas disponiveis. Por exemplo, parece-nos discutivel a afirmagao
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de que a maioria dos moradores de favelas aprova as operagoes de
demolicao; muito embora esses, em muitos casos, mostrem-se criticos as
construgdes irregulares, condenando-as moralmente, isso ndo se desdobra
automaticamente no apoio as demoli¢Ges. Isso por forca de uma série de
variaveis relativas, por exemplo, as redes de relagdes pessoais estabelecidas
no local, as quais sugerem existir uma consideravel distincia entre uma e

outra.

Em segundo lugar, e mais importante que tudo, a fala oficial revela
uma preocupante minimiza¢io e/ou subestimag¢io dos conflitos
latentes a implantacdo de normas urbanisticas pelo Estado nas favelas.
Simplesmente nao se reconhece um conflito que, a vista de nossa pesquisa
empirica e daquelas realizadas por outros pesquisadores, parece-nos
ser absolutamente real, constituindo um dos maiores desafios que as
politicas contemporaneas para favelas devem consciente e coerentemente
enfrentar. A negativa e/ou a nio consciéncia e/ou a nio aceitacao desse
componente do real, com o qual se deve lidar, somente pode produzir
acoes que tanto nao atingirdo os objetivos almejados, quanto nao serdo
adequadamente avaliadas, tornando as solu¢oes cada vez mais complexas
e cada vez menos viaveis. Isso sem falar que tal postura pode revelar a
sobrevivéncia subliminar de perspectivas autoritarias das politicas para
favelas, assaz presentes historicamente, o que constituiria a mais grave das

preocupagoes.

A dificuldade em lidar com as complexidades reais da relacio entre
Estado e favelas exibe-se, também, em outros pontos do discurso
oficial. A proposta “educacional”, ou “socioeducacional”, parece-nos
flagrantemente etnocéntrica, preconizando uma reforma cultural dos
favelados realizada “de fora para dentro”. Nas palavras de Victor Valla,
nos processos de educacio popular, “ndo faltam os que querem apontar
o caminho ‘correto’ para as classes populares” (gpnd OZORIO, 2005, p.
131).
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Em outros termos, a relacio pedagdgica aqui proposta é de “mao unica”
e, nela, os papéis dos agentes envolvidos estdo prévia e imutavelmente
definidos: ao Estado cabe claborar as novas regras e explica-las aos
favelados; a estes cabe assimild-las. Nao se abre espaco para a negociacao
e até mesmo para a contestacao, legitimas no sistema democratico, que
deve ser capaz de constituir foros e institui¢oes capazes de absorvé-las
e processa-las. Coloca-se para os “educandos” somente a possibilidade
de aceitar tais regras, uma vez que clas se apresentam como a unica
alternativa de constituicao da ordem local, ou entio se submeterem as
sancOes e ao poder de império do Estado. De fato, sabemos que outras e
mais complexas alternativas se colocam, e com bastante frequéncia, como,
por exemplo, a de se violarem as normas legais estabelecidas para o local,

apostando na ineficicia da autoridade do Estado.

Tal proposta “educacional” nada deveria ao tradicional e sobejamente
criticado modelo de educagio banciria, dissecado amplamente por Paulo
Freire (FREIRE, 2005). Assim como parece esconder formas sutis
de subtracdo dos espagos publicos e comunicacionais, dos féruns de
negociacio e de embate, dos quais devem emergir as normas estatais,
conforme preconizam as concepgdes contemporaneas de Estado
democritico, constituindo uma forma de atualizacao da chamada violéncia

simbilica.

A grande dificuldade de aceitagdao das escolhas populares aparece na
narrativa feita nos documentos oficiais a respeito do grande nimero de
contratos assinados por moradores de favelas junto a CEF no ambito
do programa CREDMAC. As autoridades municipais se queixam de
que a prioridade dos moradores recaiu sobre a realizacdo de acréscimos
a construcdo, e nao sobre o emboco externo das mesmas (RIO DE
JANEIRO, 2008, p. 37). A questdo da aparéncia externa, que conferiria
a favela uma paisagem nio muito destacada da de seu entorno, nio

parece estar entre as prioridades dos moradores. Porém, isto constituiria
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uma escolha ilegitima e passivel de censura aos olhos das autoridades

municipais.

Nossa interpretacdo a respeito da proposta socioeducativa, atrelada a
imposicao de novas normas urbanisticas estatais, parece ser reforcada com
base nos dados e conclusoes de outras pesquisas de campo realizadas em
favelas que passaram por idéntico processo. Nessas pesquisas, verificou-se
que, a fim de justificar a nova ordem urbanistica que a Prefeitura deseja
implantar na favela, os agentes comunitirios envolvidos no trabalho
procuram convencer os moradores a respeito de uma concepgao de favela
como “um lugar onde ninguém respeita o espaco de ninguém, com um
monte de barracos juntos, ‘puxadinhos’, onde o morador nio entende
nada de espaco” (FREIRE, 2008, p. 101).

A pesquisadora aqui citada registra distintas reacoes dos moradores a
esse processo de reeducagao, que, em alguns casos, teve €xito, ja que alguns
moradores a recebiam sem externar criticas ou resisténcias, podendo
constituir indicador da relativa incorporag¢do do esteredtipo negativo

acima mencionado.

Em outros casos, o trabalho reeducativo era percebido como “uma
forma autoritaria de desapropriacio dos usos cotidianos que faziam
desses espacos” (FREIRE, 2008, p. 102), reagindo os moradores de
maneira incomodada, elevando o tom de voz ou de maneira ironica. A
pesquisadora conclui que, na verdade, o trabalho educativo proposto pela

Prefeitura importava uma

tentativa de por a prova o sistema classificatério dos moradores,
seduzindo-os a adotar os significados evocados pela Prefeitura,
atividade que pode ou nio ser bem-sucedida, uma vez que os
nativos aqui ndo sdo passivos figurantes, mas negociadores
fundamentais nessa ‘politica do significado’ (FREIRE, 2008, p.
111).
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Observamos que o trabalho educativo para o cumprimento das novas
normas urbanisticas, da forma como se encontra concebido e estruturado,
depende, légica e politicamente, da adog¢io de um pressuposto ideolégico
estigmatizante a respeito da favela e de seus moradores, de um lado, e
de uma concep¢ao racional-formal de cidade, igualmente distorcida e
idealizada, de outro. O trabalho proposto serve, pois, como mecanismo
de difusdo e aprofundamento desses pressupostos, o que representa
algo acentuadamente paradoxal em se tratando de uma proposta que
se apresenta como “educativa’. Em suma, a reeducacio pretendida
pela Prefeitura, concreta e objetivamente, representaria o esboco de um
instrumento de dominacao, relativamente sofisticado, a fim de vencer a
resisténcia dos moradores de favela no sentido da ressignificagio dos espagos

publicos e privados em areas recém-urbanizadas.

Tal fato se torna mais grave a medida que os agentes envolvidos nio
demonstram ter uma percepgao clara a respeito dos conflitos engendrados
por esse ¢ pelos demais instrumentos que vém sendo aplicados a
interven¢ao estatal nas favelas. Em varios momentos da trajetéria da
regulacdo das favelas, buscou-se instrumentalizar a educacio, tendo em

vista legitimar as intervencoes em favelas.

De acordo com Valla (1986), ja em 1941, uma comissio nomeada por
Henrique Dodsworth, interventor federal no Distrito Federal no periodo
do Estado Novo, para estudar a solugao do problema das favelas, propunha
“promover forte campanha de reeducacio social entre os moradores das
favelas, de modo a corrigir habitos pessoais de uns e incentivar a escolha
de melhor moradia” (p. 28).

A filosofia da reeducacdo e da ressocializacio também pautaram a
concepcao dos Pargues Proletarios, nos quais ocortia a transmissao didria
de licdes morais, todas as noites, por parte do administrador, utilizando-se
do sistema de alto falantes neles instalados (VALLA, 1986, p. 38-39). Tais
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propostas pressupunham a culpa dos moradores de favela em relagao a

sua propria situagao de moradia, justificando que sejam

coagidos e, com a crescente complexidade do problema,
reeducados. As solugbes nio incluem a participagio dos
moradores. Afinal, eles ja tinham participado, uma vez que foram
eles que ‘criaram’ o problema. Daf a necessidade de solugoes
autoritarias (VALLA, 1986, p. 42).

O problema discutido nos parigrafos anteriores ganhatia outros
contornos, ou teria minimizadas as suas repercussoes praticas negativas.
Isto sob a hipétese de que o processo de construcdo e elaboracido das
novas normas fosse efetivamente participativo, baseado em consulta
popular ampla e/ou resultante de negociagdes reais, estabelecidas entre
Prefeitura e moradores de favelas. Em resumo, ele refletiria em alguma
medida a situacio comunicativa ideal a que alude Habermas, isto ¢, um
contexto livre de dominacio, no qual interagem atores sociais que visam a

chegar ao entendimento muituo por meio do consenso.

No entanto, ndo somente essa situacio ¢ extremamente dificil de
configurar-se — dados os sujeitos envolvidos na relagdo que ora discutimos
e o histérico da relagdo que mantiveram e mantém entre si —, bem como
concretamente ha evidéncias empiricas que apontam na dire¢ao oposta a
ela. Nos documentos consultados, fica nitido que a proposta de participagio
se restringe a aspectos adjetivos do processo de planejamento da favela, tais
como identificar problemas de manutencao das obras realizadas, informar
e prevenir depositos irregulares de lixo, fiscalizar o uso correto da rede de
esgoto e, até mesmo, providenciar a troca de lampadas queimadas (RIO
DE JANEIRO, 2008, p. 29).

Ou seja, nao encontramos nos documentos consultados e nos
depoimentos dos agentes envolvidos qualquer noticia de experiéncia
efetiva de planejamento participativo de favelas que se refira as decisdes

fundamentais sobre a organizacio atual e futura desses espacos. Qualquer
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decisdo que interfira no teor das regras que serdo positivadas em lei, de
modo a significar a corresponsabilidade dos moradores pelo destino do
lugar em que vivem, ostentando uma aparéncia enganosa de processo
participativo. Muito embora saibamos nio ser simples a tarefa de realizar
processos participativos consistentes e representativos — quer em favelas,
quer em outros espagos — a experiéncia da politica urbana da cidade do
Rio de Janeiro parece se situar aquém de tentativas reais de realiza-la ou de

construir uma alternativa aceitavel a ela.
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INTRODUCAD

regularizagdo fundidria ¢ uma das diretrizes da politica urbana
estabelecida no Estatuto da Cidade (Lei no 10.257/2001) Ela
visa a seguranca juridica da posse, a garantia do direito social

a moradia e a integracdo do assentamento informal a cidade.

Com a criagao do Ministério das Cidades em 2003, a regularizagio
fundiaria angariou maior apoio politico. O objetivo do Ministério das
Cidades era trabalhar o desenvolvimento da politica urbana através da
elaboracdo de propostas para a sua implementacio. Dentre as propostas
apresentadas para essa politica urbana encontrava-se o programa Papel
Passado, que foi coordenado pela Secretaria Nacional de Programas
Urbanos para apoiar estados, municipios, entidades da administracao
publica indireta e associagdes sem fins lucrativos atuantes em projetos de
regularizacdo fundiaria de assentamentos informais em areas urbanas. O
programa apoiava também a transferéncia para as prefeituras e estados
dos iméveis da Unio ocupados por populagio de baixa renda para que os

entes pudessem efetuar a regularizacdo da posse dos moradores residentes.

Prevendo inicio até dezembro de 2006, o programa Papel Passado
determinou como meta a regulatizacio fundiaria de 1 milhdao de domicilios
em todo o pafs e a concessao de 400 mil titulos de propriedade Como
meio de agilizar a sua implementacdo, o programa buscou envolver
entes publicos e privados, prefeituras e estados, apoiando entidades que
ja atuavam em processos de regularizacao fundiaria. Entre as entidades
apoiadas estavam organizacoes sem fins lucrativos e ndo governamentais
(ONGs).
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Conforme dados apurados pelo Ministério das Cidades, até abril de
2006 o programa ja havia beneficiado 1.050.000 familias em 26 estados,
alcancando 220 municipios, abrangendo 1.394 assentamentos, e aprovado

a concessao de titulos para 220 mil familias.

A fungdo do programa Papel Passado era incluir no Or¢amento Geral
da Unido (OGU) recursos para apoiar os programas de regularizagdo
fundidria municipais, estaduais, e¢ a¢des desenvolvidas por ONGs e
defensorias publicas. Além disso, também cuidava da transferéncia dos
iméveis ocupados que pertenciam a Unido para prefeituras e estados com

fins de regularizacio da posse aos moradores.

Nos anos de 2004 e 2005, foram destinados R$ 15,5 milhoes do OGU
para municipios, estados e entidades da sociedade civil desenvolverem
acoes de regularizacio fundiaria em 397 assentamentos (73 municipios em
21 estados). O orcamento de 2006 reservou o mesmo valor — isto ¢, R$
15,5 milhGes — para a continuidade dessa linha de acio. Até abril de 2000,

haviam sido beneficiadas 233.902 familias com recursos do OGU.

O programa Papel Passado teve sua metodologia pautada pela
Lei no 10.257/01 e restrita 2 abordagem juridica do tema. Isto ¢, nio
prevendo inicialmente instrumentos extrajudiciais para a garantia da
posse aos tresidentes em assentamentos informais. Os instrumentos
juridicos disponiveis para garantia da posse eram as a¢des declaratorias
de usucapido para imoveis particulares e as concessdes de uso: a especial,
para fins de moradia, e a real de uso, para imodveis publicos. A a¢io
declaratéria de usucapidao deve ser proposta obrigatoriamente por via
judicial, apresentando um perfodo de tramitacdo entre 15 e 20 anos. As
concessoes de uso sao instrumentos juridicos-administrativos outorgados

pelo poder publico.

A metodologia proposta pelo programa Papel Passado nao estabelecia o

modo pelo qual as agdes propostas no judiciario seriam acompanhadas. A
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indefini¢io de uma matriz de responsabilidades pelo acompanhamento dos
processos gerou um impacto relevante para a efetividade da regularizacao
fundiaria executada dentro do programa. A observagio desse impacto
foi importante para a continuidade da politica de regularizacio fundiaria
quando incorporada ao Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC),
criado em 2007, porque manteve em grande medida a metodologia

aplicada no programa Papel Passado.

Com o intuito de se garantir a efetividade dos projetos de regularizagio
fundiaria, efetuou-se uma alteracdio na forma como o processo era
executado, tretirando-o da via judicial vigente na Lei no 10.257/01 e

transferindo para o meio administrativo através da Lei no 11.977/09.

Considerando esse contexto, o objetivo do artigo foi analisar como
ocorreu a mudanca na forma de execugdo dos projetos de regularizagio
fundiaria de assentamentos precatios a partir da experiéncia vivenciada
no Bairro Barcellos, favela da Rocinha, na cidade do Rio de Janeiro. Esse
projeto foi financiado pelo programa Papel Passado, com recurso do
OGU de 2004, através do contrato de repasse entre a Fundacio Centro de
Defesa de Direitos Humanos (CDDH1) Bento Rubido e o Ministério das
Cidades, contrato no 165154-34/2004.

A TFigura 1 indica as areas dos projetos de regularizacio fundiaria
executados pela Fundagao CDDH Bento Rubiio referente a0 OGU em
2004, no Bairro Barcellos, e 2005, na Vila Labotiaux e Vila Cruzado.

1 A Fundacéo Centro de Defesa dos Direitos Humanos € uma organizacéo ndo
governamental sem fins lucrativos que tem como missao institucional corroborar
para reducdo da desigualdade social atraves de atendimento direto a grupos
populacionais que tém seus direitos sociais violados, sejam étnico-racial,
socioecondmico ou de género.
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Figura 1. Area de ocupacéo da favela da Rocinha.
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Fonte: Fundagao CDDH Bento Rubigo.

O artigo foi elaborado por meio de uma abordagem qualitativa. A
escolha desse método levou em consideracio a necessidade de explicar
de maneira subjetiva (isto é, ndo quantificavel) a mudanca na forma de
execucdo da politica de regularizacdo fundiaria que, inicialmente restrita
ao meio judicial, ao longo do processo foi efetivada com estratégias
extrajudiciais. Para o andamento do processo de regularizagao fundiaria, na
pratica, a adoc¢ao da metodologia inicial com adapta¢Ses graduais trazidas
do didlogo com a instancia judicial demonstrou ser efetiva. Além disso,
a metodologia do projeto foi sendo adaptada a cada pequena inovagao
realizada ao longo do processo, reformulando o passo a passo de projetos
posteriores. De certo modo, observou-se a migracao de procedimentos
antes judiciais para procedimentos executivos e administrativos na

regulariza¢do fundiaria.
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Quanto a natureza da pesquisa, trata-se de uma investigacao aplicada,
pois teve como proposta discutir as solu¢des que foram implementadas
com a finalidade de refletir os entraves a regularizacio fundiaria. Assim
sendo, o levantamento de dados ocorreu de forma exploratéria, pautado
na experiéncia vivenciada pela autora, Roberta Athayde, a época advogada
da Fundag¢io CDDH Bento Rubido. Ao longo do estudo, serdo expostas
as contribuicGes e discussdes pertinentes a autores que discorreram sobre

O tema proposto.

1. POSSE, PROPRIEDADE E MORADIA

Para a melhor compreensio da politica de regulatizacio fundiaria, é
necessario abordar conceitualmente os institutos do direito real: a posse
e a propriedade. A nogao de direito real tangencia as relagdes entre o
homem e a coisa, bens moveis e imoveis, isto é: trata-se de um direito
oponivel a todos porque segue o rito formal para aquisicio e registro.
Sobre o conceito de posse, conforme mostra Albuquerque (2002, p. 4),
durante a Revolucio Industrial, “a posse da terra passou a ser entendida
como reserva de capital e ndo como fonte de riqueza pelo trabalho”.
Nesse momento, a terra passou a receber um valor econdémico como
garantia da reserva de capital. No entanto, o direito da posse, embora
faca parte do capitulo do Direito das Coisas do Cédigo Civil, ndo foi
inserido no rol dos direitos reais, conforme artigo n° 1.225. Apesar disso,
A politica de regularizacio fundiaria recepciona a garantia do direito a

moradia constituida a partir do exercicio do direito da posse:

...verdadeiro sentido do instituto da posse, ou seja, um instituto
concebido independente da propriedade, capaz por si mesmo
de responder as contingéncias sociais, tanto por ser evidente
em seu conceito um elemento externo, a consciéncia social

(ALBUQUERQUE, 2002, p. 13).
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Ja o direito real de propriedade se constitui com o registro do titulo
aquisitivo no Registro de Imoveis, conforme o artigo n° 1.227 do Cédigo
Civil: “os direitos reais sobre iméveis constituidos, ou transmitidos por
atos entre vivos, s6 se adquirem com o registro no cartério de registro de
iméveis dos referidos titulos (Art. 1.245 a 1.247), salvo os casos expressos

neste Codigo.”

A formalizagdo tem um procedimento, em geral, considerado
custoso pela populagao residente nas dreas abrangidas pelos projetos de
regularizacdo fundiaria. Isto porque sio exigidas dos adquirentes de bens
imoveis certiddes cartorarias para comprovagao de que o imével estd livre
e desimpedido de quaisquer 6nus para escrituragao postetior e registro no

cartorio de imoveis.

O carater absoluto do direito real de propriedade foi transformado pela
Constitui¢ao Federal de 1988, quando se passou a exigir que a propriedade
cumpra a sua funcio social. A funcio social da propriedade permite tanto
a garantia da individualizacdo da propriedade privada como busca garantir
a igualdade social. Assim, a propriedade deve cumprir a func¢io social, ndo

podendo ser meio de especulacio imobiliaria:

E aqui surge a concepg¢ao da funcio social da propriedade —
outro principio constitucional que rege a atividade econdémica
— e que aparece como complemento do estatuto constitucional
da propriedade privada impondo a ela um conjunto de deveres,
ao lado dos classicos poderes antes mencionadas (DIDIER
JUNIOR, 2008, p. 06).

O direito de propriedade é o unico instituto juridico que garante o
direito social 2 moradia e a consequente permanéncia da populacao dos
assentamentos informais na terra urbana. Com o advento da Lei no
11.977/09, a regulatizacio fundidria passa a estabelecer a titulacio dos
ocupantes de assentamentos precarios como modo a garantir o direito

social a2 moradia. Quando a regularizacio fundiria enfatiza o direito a
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propriedade como unica forma de garantia do direito de moradia, cla
traz para a populacio de baixo poder econémico a obrigatoriedade da
observancia ao cumprimento do rito formal imposto por lei — ou seja, os
residentes nessas areas passam a ter obrigacdo de cumprir os atos formais
para as transa¢oes imobilidrias, podendo levar ao retorno da informalidade,

devido ao perfil socioeconomico da populagio em questio.

O direito a2 moradia ndo foi incluido originalmente na Constituinte
de 1988, sendo apenas reconhecido como direito social no ano de 2000
através da Emenda Constitucional n® 26/2000, subordinado ao Principio

da Dignidade da Pessoa Humana:

inicialmente, ressaltamos que, quando da promulgacao da atual
Constituicio Brasileira, o direito de moradia nao constava do
rol de direitos sociais do art. 6°, o que s6 veio acontecer por
meio da Emenda Constitucional n® 26, de 14 de fevereiro de
2000. Verificamos, assim, que o constituinte derivado entendeu
por bem elevar a moradia ao patamar de direito constitucional,
o que ndo ¢ irrelevante, pois se a dignidade constitucional,
como entendem alguns, embora nido seja suficiente para que
todos tenham moradia digna, pelo menos contribuird para que
a questdo seja levada mais a sério (SOBRINHO, 2008, p. 26).

O direito a moradia esta garantido no direito constitucional, mas nao
foi um ato de relevancia para aplicacdo do direito. Em outras palavras, este
nao foi suficiente para sua exigibilidade, apesar de ter-se tentado trazer para
o legislador infraconstitucional e para os operadores do direito o respeito
ao direito a moradia (SOBRINHO, 2008). Contudo, parece evidente que
o direito a moradia ainda carece de um maior respeito desejado pelos

legisladores com sua inclusao na Constituicao Federal.

Neste sentido, a moradia constitui uma necessidade basica do ser
humano. Portanto, ¢ importante que todo ser humano tenha um lugar
para garantir seu descanso diario, espaco para alimentacdo e acomodar

sua familia. Esse lugar deve ser reconhecido e respeitado por todos. Na
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Constituicao Federal de 1988, a inviolabilidade da casa esta garantida no

artigo 5o, inciso XI.

1.1 O PAPEL DO MOVIMENTO NACIONAL PELA
REFORMA URBANA

O Movimento Nacional pela Reforma Urbana foi anterior a
Constituinte de 1988, trazendo em sua origem a mudanca de paradigma
das remocGes para a regularizacido dos assentamentos informais. A Lei no
6.766/79, que versa sobte 0 uso e ocupagio do solo, pode ser considerada
a primeira mudanca do paradigma, porque propiciou uma reforma sobre
a ocupacdo do solo urbano com os mecanismos para a regularizagao dos

patrcelamentos irregulares e/ou clandestinos:

ALeiFederal 6.766/79, aprovada em 1979, resulta da mobiliza¢io
social e de mudancas politicas graduais, definindo um marco
conceitual da funcdo social da propriedade, visando regular
o parcelamento do solo urbano nacionalmente, bem como
fornecendo elementos para a regularizacdo de assentamentos
informais consolidados nas areas urbanas (FERNANDES,
2010, p. 57).

O Movimento Nacional pela Reforma Urbana ganhou mais espaco no
debate publico durante o processo da Constituinte, entre os anos de 1987
e 1988, mobilizado pelo propésito da inclusdo na Constituicdo do Direito
a Cidade e da fungao social da propriedade. Desta forma, o Movimento

contribuiu patra a constru¢io do Capitulo da Politica Urbana, artigos n
182 e n° 183 da Constituicao Federal (GRAZIA, 2002).

Esse capitulo atendeu a Emenda Popular de Reforma Urbana que foi
estruturada e ratificada por mais de 100 entidades e pessoas que faziam
parte do Movimento Nacional pela Reforma Urbana. Na Emenda,

constavam o0s seguintes principios: autonomia do governo municipal;
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gestdo democratica das cidades; direito social de moradia; direito a
regularizacdo de assentamentos informais consolidados; fun¢ao social da
propriedade urbana; e combate a especulagdo imobilidria nas areas urbanas
(FERNANDES, 2010).

Ap6s o processo da Constituinte, o Movimento Nacional pela Reforma
Utrbana continuou atuando para aprovacao da lei no 10.257/2001, o

Hstatuto da Cidade, que regulamenta o Capitulo da Politica Urbana.

O Estatuto da Cidade coloca para o poder publico municipal a
obrigacao pela gestio da cidade, sendo ele o responsavel por ordenar o
desenvolvimento da cidade e garantir o bem-estar dos seus habitantes.
De acordo com Fernandes, o “planejamento urbano com participa¢ao da
comunidade” é um dos “principios da estrutura politica urbana definida
no Estatuto da Cidade (e como tal nio se trata de faculdade do Poder
Publico, mas sim de uma obrigacio)” (FERNANDES, 2010, p. 66).

Assim, reforca-se a compreensio de que o respeito a participacio
comunitaria para o planejamento da cidade é importante para um bom
desenvolvimento das politicas urbanas. A regularizacio fundiaria enquanto
politica urbana precisa do apoio das comunidades nas quais ocorrera.
Escutar as necessidades da comunidade ¢é o primeiro passo para garantir o

bom desempenho da politica de regularizacdo fundiaria.

2. A POLITICA DE REGULARIZACAD FUNDIARIA

Com o processo de industrializa¢do e a migracdo do campo para a cidade,
os migrantes recém-chegados encontraram dificuldade para adquirir
moradia pelos meios formais devido a sua vulnerabilidade economica.
Por esta razdo, buscaram meios para garantir a sua habitacdo através de
ocupagdes de terras particulares e publicas, com a autoconstrucio da

moradia. Deram origem assim aos assentamentos irregulares, as ocupagoes
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em areas de riscos e com materiais ndo adequados para construgiao
(CARDOSO, 2016).

Diante deste cenario, a politica de regularizacdo fundiaria entrou
para o ordenamento juridico brasileiro com o objetivo de minimizar a
vulnerabilidade das ocupag¢oes irregulares, apresentando como medidas

principais a garantia da seguranga juridica da posse e do direito a moradia.

A Lei no 10.257/2001, o Estatuto da Cidade, levou a politica da
regularizagdo fundidria para o ambito juridico uma vez que o seu
objetivo final estava focado na titulacdo dos residentes em assentamentos
irregulares. De acordo com esta Lei, para as areas particulares a politica
deveria ser executada através das a¢des judiciais declaratorias de usucapiao,
e para as areas publicas, por procedimentos administrativos através das
concessoes. Contudo, foi observada a necessidade de estender a politica
de regularizacio fundiaria, incorporando as suas facetas urbanisticas e

socioambientais.

Neste sentido, ja se teve oportunidade de observar que a
regularizacdo fundidria plena de assentamentos precirios no
Brasil se apresenta sob diferentes facetas: a dominial- registral,
que garante a seguranca da posse ou o titulo de propriedade,
através dos mais diversos instrumentos juridicos; a urbanisticas,
em razdo da qual se garante uma legislacdes de uso e ocupacio
do solo propria, infraestrutura urbana, equipamentos coletivos,
direito fundamental ao endereco, conexio com a cidade
(mobilidade); e a socioambiental, de maneira que se garanta
a mantenca das pessoas tituladas preferencialmente em seus
locais de pertencimento, de forma integrada ao ambiente em
que (sobre)vivem, devendo se caracterizar, finalmente, como
sustentavel, ndo apenas do ponto de vista ambiental, mas,
também social (CORREIA, 2017, p. 183).

A regulariza¢io fundiaria nao deve se limitar a titulagio do dominio, ao
direito de propriedade, ou a seguranca juridica da posse, mas sim garantir
o direito a moradia e promover a integracdo destas regides a malha da

cidade. Conforme Correia (2017, p. 184), “por isso, a regularizacdo
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fundiaria de assentamento precario ¢ mais do que titulacdo de dominio ou
seguranca de posse urbana, ¢, também, a integracao da moradia a cidade”.

Ao longo do desenvolvimento da politica de regularizacio fundiaria,
foram observados avancos e retrocessos na sua implementacdo. A Lei n®
6.766/1979 iniciou o processo de regulatizacio fundidria com as diretrizes
e providéncias para o parcelamento do solo. No entanto, com o advento
do Estatuto da Cidade, a politica de regularizacio fundiaria passou para o
ambito do Poder Judiciario.

O programa Papel Passado, iniciado sob a égide do Estatuto da
Cidade, e utilizando como metodologia a propositura de a¢oes juridico/
administrativas objetivando a titulagdo, ndo alcancou em tempo hébil
este objetivo. Percebeu-se a necessidade da integragdo da regularizagiao
fundiaria com a regularizacdo urbanistica através de novos diplomas legais
hébeis a atender o acesso ao direito a moradia de determinados grupos
populacionais (LUFT, 2014).

JaaLein® 11.977/09 providenciou novos instrumentos urbanisticos e

fundiarios, conceituando a regularizacio fundiaria no artigo 46:

A regularizacdo fundiaria consiste no conjunto de medidas
juridicas, urbanfsticas, ambientais e sociais que visam a
regularizacdo de assentamentos irregulares e a titulagdo de seus
ocupantes, de modo a garantir o diteito social a moradia, o pleno
desenvolvimento das fun¢bes sociais da propriedade urbana e o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (BRASIL,
2009, p. 25).

Conceitualmente, a regularizacdo fundiaria atrela o direito a moradia
ao direito a propriedade, visto que os ocupantes precisam ser titulados
para obter a garantia do diteito social a moradia. A Lei n° 11.977/09
inova quando retira a politica de regularizagio fundidria da competéncia
do Judiciario passando para forma extrajudicial com a competéncia da

municipalidade.
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3. 0 PROGRAMA PAPEL PASSADO E SUA
APLICAGAD NA FAVELA DA ROCINHA

Dentre as atribuicoes do Ministério das Cidades, criado em 2003,
destaca-se a atuacdo da Secretaria Nacional de Programas Urbanos,
responsavel pela criacio e desenvolvimento do Programa de Urbanizacao,
Regularizagio e Integracio de Assentamentos Precarios objetivando
melhorar as condi¢cbes de habitabilidade, dar seguranca juridica para a

posse e integrar os assentamentos precarios a malha urbana.

O programa Papel Passado constituia uma a¢ao de apoio a regularizagdo
fundiaria em areas urbanas e foi o primeiro programa de regularizagio
fundiaria a contar com financiamento do Governo Federal. Esse programa
construiu uma metodologia multidisciplinar abrangendo as areas social,
urbanistica e juridica, tendo como objetivo final a propositura das a¢des

judiciais ¢/ou administrativas.

Na cidade do Rio de Janeiro, tal como mencionado na introdugao, a
Fundacao CDDH Bento Rubiao foi contratada para realizar a regularizagao
fundiaria do Bairro Barcellos, localizado na Rocinha. Ela ocorreu por meio
de convénio com o Ministério das Cidades dentro do programa Papel
Passado, que seguia uma metodologia em conformidade ao cronograma

fisico-financeiro:

O programa determina o cronograma fisico-financeiro dividido
em seis etapas: a primeira ¢ a elaboragdo da metodologia
do trabalho; a segunda ¢ o trabalho técnico social dividido:
elaborac¢ao de material didatico, assembleia com a comunidade e
acompanhamento do cadastramento a terceira etapa consiste no
levantamento topografico, a quarta consiste no cadastramento
dos moradores, a quinta etapa ¢ executada pela assisténcia
juridica e fisica responsavel pela pesquisa fundiaria, analise dos
documentos dos moradores e elaboracio das agbes juridicas
ou administrativas e a sexta etapa ¢ a regularizacio urbanistica
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responsavel pela elaboracio de AEIS (area de especial interesse
social), legislacdo urbanistica e reconhecimento dos logradouros

(ATHAYDE, 2006, p.10).

A Fundac¢io CDDH Bento Rubido, em seu procedimento, previu o
acompanhamento das a¢des e entrega dos titulos, porém se encerrava
com a propositura de a¢oes judiciais e/ou administrativas, nao havendo
na metodologia adotada a definicdo de quem assumitia a responsabilidade
do acompanhamento dos processos. Assim, a Fundagio CDDH Bento
Rubifo ja vislumbrava uma clara desconexdo sobre como o programa
foi concebido e a realidade da execucio. Isto fica claro na confeccio
da cartilha distribuida no ambito do projeto. Seguindo a metodologia
do programa Papel Passado, a Fundacio CDDH Bento Rubido criou
essa mencionada cartilha com o objetivo de destacar a importancia da
regularizacdo fundiaria para o exercicio da cidadania, a garantia do direito
de propriedade e apresentagao de sete passos para a implementagio da

regularizacao fundiaria.2

A auséncia de indicacio para o acompanhamento das a¢des e dos
responsaveis em dar continuidade ao projeto de regularizagdo causou um
impacto de relevincia no programa Papel Passado. Entretanto, no ano
de 2009 surgiu um novo diploma legal que mudou o meio de execugiao
da politica de regularizacao fundiaria do judicial para o executivo/

administrativo, sob a responsabilidade da municipalidade.

2 A cartilha era explicativa quanto a importancia da regularizacéo fundiaria, iniciando
pela assembleia, passando para topografia; em seguida, o cadastramento social com
recolhimento dos documentos para a propositura das agoes juridico/administrativo,
passando para a montagem dos processos, entrada das acoes e finalizando com a
entrega dos titulos.
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3.1 SOBRE O BAIRRO BARCELLOS, NA ROCINHA

A Rocinha foi elevada a bairro em 18 de julho de 1993 através da Lei
no 1.995/93. Atualmente, a Rocinha tem seus limites coincidentes com
a XXVI Regidao Administrativa, que faz parte da Area de Planejamento
2 (Zona Sul e Grande Tijuca). Este bairro ocupa uma extensa area ao
longo das vertentes dos morros Dois Irmios e Laboriaux, entre os bairros
da Giévea e Sio Conrado. Em 2001, a Rocinha foi declarada Area de
Hspecial Interesse Social (AEILS), instrumento urbanistico que propiciou a

regularizacao fundidria na cidade.

O Bairro Barcellos ¢ originalmente uma area particular de 53 mil metros
quadrados que pertencia a Companhia de Terrenos Christo Redentor.
O imovel foi adquirido por essa Companhia em 5 de marco de 1890,
localizado na Estrada da Gavea, lado impar, antigos numeros 3, 5 e 7,

descrito conforme matricula 97.790.

Em 1964, a Companhia iniciou a formac¢io de um condominio com
venda das unidades mediante promessa de compra e venda em fracoes
correspondentes a “X/2.000” (x sobre dois mil) registradas no 20 Setrvico
Registral de Iméveis, a margem da matricula 97.790 (ver Figura 2). Na
época, apesar dos adquirentes que quitaram suas promessas para receber
as escrituras definitivas, ficavam impedidos de registra-las porque nao

havia aprovacio do projeto na Prefeitura do Rio de Janeiro.

Na pesquisa sobre a ocupacio da area realizada pela Fundacio CDDH
Bento Rubido com os moradores, 32 familias portavam escrituras definitivas
outorgadas pela Companhia. Além disso, aproximadamente 70 familias
possufam promessa de compra e venda — algumas com quitagio e outras
nao —, enquanto a grande maioria possufa documento particular de posse.
A dificuldade para aprovac¢ao do projeto urbanistico levou a Companhia de
Terrenos Christo Redentor a desistir da legalizaciao urbanistica, deixando

os promitentes compradores sem meios de regularizar suas aquisicoes.
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Figura 2. Planta elaborada para formagéo do Condominio do Bairro Barcellos.

Fonte: Fundagdo CDDH Bento Rubido, 2° Oficio de Imdveis do Rio de Janeiro.

3.2 O PROJETO ROCINHA MAIS LEGAL E SEUS
ENTRAVES

O contrato de convénio para execucdo do projeto Rocinha Mais Legal,
no Bairro Barcellos, estimava a regularizacdo de 1.600 familias. De acordo
com a metodologia determinada pelo programa, havia seis etapas a serem

cumpridas no prazo de dois anos.

A primeira etapa era a apresentagio da metodologia para o
desenvolvimento do trabalho. A segunda etapa envolvia o trabalho social
responsavel pela mobilizagdo da comunidade, com apresentagio de
material didatico, assembleia inicial do trabalho e o acompanhamento do
cadastramento social. A terceira etapa era o levantamento topografico,

consistindo na identificagdo do uso e ocupag¢iao do solo que subsidiava
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a elaboragao do projeto urbanistico referente a Planta de Arruamento e
Loteamento (PAA/PAL). Na quarta etapa, foi realizado o cadastramento

social dos moradores.

Ja as ultimas etapas se complementam entre si. Na quinta etapa, a
area juridica cuidava da realizagdo da pesquisa fundiaria e, em seguida, a
analise da documentagao entregue pelos moradores para elaboracao das
acoes juridicas e administrativas até a propositura das acOes judiciais e
administrativas. A area urbanistica cuidava da elaboragdo do projeto de
PAA/PAL e das plantas lotes para instru¢do dos processos. Na ultima
etapa, o trabalho cuidava da elaboracio da legislagdo urbanistica que
englobava a declaragdo da AEIS e do decreto de uso e ocupagao do solo

(com o reconhecimento de logradouro).

Os entraves para o cumprimento das etapas metodoldgicas do
programa Papel Passado foram importantes para a modifica¢ao da forma
de execucao do trabalho de regularizacio fundiaria na tentativa de alcancar

a efetividade, que passaram a ser analisados.

Na quarta etapa, por exemplo, o cadastramento social esbarrou no
entrave para adesao ao projeto de regularizacao fundiaria. Na circunstancia,
o morador era convidado a realizar o cadastro social, juntando os
documentos necessarios para iniciar os processos, fossem judiciais, fossem
administrativos. Dentre eles, destacam-se a apresentacao do comprovante
de renda para a garantia da gratuidade de justica para os processos judiciais
e a coleta de assinatura das procuracSes para os advogados responsaveis

pela distribuicao dos processos.

Durante a execucdo do projeto, percebeu-se uma dificuldade para a
entrega de documentos por parte dos moradores, tendo como consequéncia
a impossibilidade de complementacio do cadastro social necessario

para a montagem dos processos. Essa observa¢ao foi confirmada pelos
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dados obtidos: das 2.263 unidades visitadas, 1.042 unidades iniciaram os

cadastros e apenas 619 unidades entregaram documentos necessarios.

Na sexta etapa, a regularizacdo urbanistica foi cumprida sem impacto
em face de a Rocinha ter sido declarada como AEIS em 2001. Na legislagao
urbanistica, a Lei no 1.995/1993 (que delimitou o bairro da Rocinha), em
seu artigo 8o, evidencia a necessidade de uma legislacao especifica para
uso e ocupacdo do solo, posteriormente regulamentado com o Decreto
n® 28.341/2007.

O entrave de maior relevancia na implementa¢dao do programa Papel
Passado foi o acompanhamento das a¢oes judiciais e¢/ou administrativas.
O contrato de convénio encerrava a distribuicio das ac¢oes judiciais e/ou
administrativas. Apos essa etapa, ndo havia definicdo de um responsavel
para acompanhamento das agdes. No caso do projeto do Bairro Barcellos,
a Fundacdo CDDH Bento Rubido assumiu essa responsabilidade de
forma voluntaria e sem a compensac¢ao sobre os custos decorrentes dessa
atividade, o que, ao longo do tempo, se mostrou insustentavel para a

Fundacio.

Durante o acompanhamento, novos entraves foram enfrentados. O
adensamento populacional observado na forma da verticalizacio das
edificacOes trouxe para a regularizacdo fundidria a pessoa juridica do
condominio, que ocorre quando existe sobre o imével o dominio de mais
de uma pessoa. A formac¢io do condominio também impactou nas agdes
judiciais. O fato de haver edificagio nas quais residiam moradores com
cadastros completos e outros sem tais cadastros criou uma dificuldade
juridica processual levando a uma proatividade do Ministério Publico.
Este buscou uma intera¢do maior com os advogados da Fundagdo para
encontrar caminhos que evitassem a extingdo do processo, devido a

situacdo identificada.
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Apesar de bem-sucedida em seu objetivo, a participacio do Ministério
Publico nao foi suficiente para evitar outro entrave relevante: as divergéncias
nas sentencas judiciais. A inexisténcia de varas civeis especializadas para
julgar pedidos de regularizacdo fundiaria gerou sentencas divergentes para

situagoes idénticas quanto a causa.

As distintas sentengas judiciais para a mesma causa impactaram de forma
negativa os beneficiarios do projeto Rocinha Mais Legal. Em destaque, as
sentencas de duas acoes de adjudicagdao compulsoria: a 15a Vara Civel, que
julgou procedente o pedido porque a autora cumpriu o determinado na lei
para a expedi¢do da carta de adjudica¢io com o consequente registro no
Registro Geral de Imoveis (RGI). Entretanto, a sentenga da 330 Vara Civel
julgou improcedente o pedido para a acdo de adjudicagio compulsoria,
alegando que, mesmo com o cumprimento do que determina a lei, os
autores deveriam comprovar a viabilidade juridica do registro do imével,

destacando na sentenga a metragem infima de apenas 63,37m2.

Continuando a analise das sentencas destacadas a seguir, reitera a falta
de entendimento do juizo da 33a Vara Civel, apontando em sua sentenca
as condi¢oes desumanas atribuidas a populaciao vivendo em ocupagdes
irregulares. Por essa razdo, argumenta que o Poder Judiciario nao poderia
chancelar tais ocupacdes. A seguir temos a sentenca da 15a Vara Civel que

julgou procedente o pedido.

Verificados os pressupostos de constitui¢io e desenvolvimento
valido do processo, bem como as condi¢des para o legitimo
exercicio do direito de acdo, passo a analisar o mérito. Os fatos
relevantes sdo incontroversos. Os documentos comprovam que
a parte autora era casada ao tempo da aquisi¢io sob o regime de
comunhio de bens, sendo todos os filhos comuns do casal, nao
havendo prejuizo em aceiti-la como sucessora. Comprovada
a aquisi¢do em quitagdo de prego. Posto isso, JULGO
PROCEDENTE O PEDIDO, com resolugdo do mérito,
consoante o art. 269, inciso I, do Cédigo de Processo Civil,
para ADJUDICAR o imével [...] e determino a expedigio
de carta de adjudicagdo para o RGI, para que registre o
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imoével em nome desta autora, que ¢ beneficidria da gratuidade
de justica, o que deve constar do oficio (152 VARA CIVEL —
PROCESSO 0123444-58.2006.8.19.0001).

E, entdo, a sentenca da 33* Vara Civel:

O imovel habitado pelos autores, por sua propria dimensido
afigura-se insalubre e nio oferece condi¢ao minima de seguranca.
Nao se pode através da acdo de usucapido pretender dar
roupagem legal ao ilegalizavel.(...) O art. 182 e seus paragrafos
da Constitui¢do Federal atribui 2 municipalidade o dever
de elaborar plano diretor, que constitui ‘instrumento basico
da politica de desenvolvimento e de expansio urbana’, para
assegurar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes’, sendo
certo que a propriedade somente cumpre sua fungao social
quando atende as exigéncias fundamentais expressas no
plano diretor. Em outras palavras, os artigos 182 e 183
da Constituigio e as legislagdes infraconstitucionais
disciplinam a ocupagio do solo urbano colimando o bem
estar de seus habitantes e o crescimento social ordenado
e, assim, forgoso concluir que a chancela de ocupagio de
area inferior a0 médulo minimo estabelecido na legislagao,
sem viabilidade minima de vivéncia digna, afronta a
norma constitucional que protege a propriedade com vista
na fungio social que ela deve exercer como garantidora
de meio de afirmagdo do principio maior da dignidade
da pessoa humana. Em razio dos desacertos politicos e
administrativos, hoje assistimos a desenfreada ocupagio
irregular de areas, impondo aos seus ocupantes condigées
desumanas de sobrevivéncia, expostos ao contagio de
doengas, a falta de privacidade, a falta de atendimento em
geral. Vale lembrar recentemente a desapropriacio de uma ruela
na Favela da Rocinha, que importou na demolicdo de casas e
prédios, tendo em vista que a distdncia entre as moradias era
tio pequena que prejudicava a circulacdo de ar, favorecendo o
crescimento da tuberculose, doenca contagiosa; ou as incontaveis
tragédias com desabamento de casas e prédios construidos sem
qualquer fiscalizagao, em areas superpopulosas, que levaram ao
o6bito dezenas de pessoas. Definitivamente, o Poder Judiciario
ndo pode chancelar tais ocupagdes.|...| Pretendem obter os
autores a adjudicacao compulséria de lote situado na Favela da
Rocinha, oriundo de desmembramento irregular, sem correta
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individualizacio do imével junto ao RGI, com a infima
metragem de 63,37 m2. A adjudicacio compulséria constitui-
se no meio pelo qual o promitente comprador ou cessionario
obtém judicialmente a outorga de escritura definitiva de compra
e venda para o registro no RGI quando o promitente se recusa
a fazé-lo. Para tanto, deve o autor demonstrar a quitagio
do preco, a existéncia da promessa e cessdo, mas também
que ha viabilidade juridica do registro do imével. Em outras
palavras, o imovel deve estar identificado, deve ter a metragem
minima estabelecida por lei para o local, nao estar pendente
de desmembramento(...) Diante do exposto, declaro extinto
o processo sem resolugio do mérito na forma do artigo 267,

VI do CPC (33a VARA CIVEL — PROCESSO 2006-0091532-
43.2006.8019.0001).

O programa Papel Passado, com as acGes em andamento, foi beneficiado
comaLein®11.977/2009, um entdo novo diploma legal para a regulatizacio
fundiaria. Essa Lei alterou a forma de trabalhar a regularizacao fundiaria
retirando a obrigatoriedade da via judicial viabilizando o procedimento
pela via extrajudicial. A consequéncia desta alteracdo foi a concentragiao

das a¢Ges no municipio, eliminando virtualmente as sentencas divergentes.

Assim sendo, a municipalidade, através da Geréncia de Regularizagio
Fundiaria da Secretaria Municipal de Habitagao (GRUF), assumiu em 2010
a regularizagao fundiaria do Bairro Barcellos. A execugao dessa segunda
fase foi realizada em conjunto com a Corregedoria de Justica do Estado
do Rio de Janeiro e com o Cartorio de Registro de Iméveis competente, 2°

Servico Registral de Imovetis.

Uma das consequéncias dessa mudan¢a foi o destravamento para
aprovac¢do do projeto de arruamento e loteamento (PAA/PAL), iniciado
na execucdo da quarta etapa do programa Papel Passado, apds a realizacao
do levantamento topografico sem nenhum avango observado desde entio.
O projeto PAA/PAL foi aprovado no ano de 2010, mesmo ano quando a

municipalidade assumiu a gestido dos projetos de regularizacio fundiaria.
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Novamente, apés uma interven¢ao positiva, observa-se na sequéncia
do projeto outro entrave para o registto do PAA/PAL. As promessas
de compra e venda foram registradas a margem da matricula do imével.
Para que fosse realizado o registro do instrumento urbanistico, se fazia
necessirio o aceite por todos os promitentes compradores. O novo
instrumento urbanistico, o auto de demarcagdo, que passou a integrar
o ordenamento juridico pela Lei no 11.977/2009, foi responsavel pela
superacio desse entrave. Elaborado e aprovado no ano de 2012, o auto de
demarcacio foi averbado na matricula apés o cumprimento dos tramites

legais em 2013.

Superadas as etapas urbanisticas, entre os anos de 2014 e 2015 iniciou-
se a titulacao dos moradores. Das 3.917 unidades visitadas, somente 1.245
estavam habilitadas para o recebimento do Titulo de Legitima¢do da
Posse. E perceptivel que, passados 10 anos de execucio de um processo
de regularizacao fundiaria, o entrave para adesdao nao foi superado porque

o percentual atingido da 4rea regularizada foi de 31%.

CONCLUSAD

A politica de regularizaciao fundiaria recebeu consideravel relevancia
nos debates sobre a promog¢ao de igualdade social, principalmente apds
a promulgacio do Estatuto da Cidade. Tanto no meio académico como
nos movimentos sociais, ¢ consensual a necessidade da reducio da
informalidade das ocupagdes irregulares com o reconhecimento do direito

a moradia digna e a integracdo desta a malha da cidade.

Contudo, ¢ necessario entender a mudanca da informalidade patra a
formalidade. Ao longo das experiéncias vivenciadas por uma das autoras
nos projetos de regularizagao fundiaria, a adesdo é um entrave ainda nao

superado, porque a condi¢io socioecondémica dos moradores nao permite



REGULARIZACAO FUNDIARIA: O IMPACTO DA METODOLOGIA NA
EFETIVIDADE DO PROGRAMA PAPEL PASSADO NO
BAIRRO BARCELQOS, DA FAVELA DA ROCINHA.

que eles assumam a formalidade da area regularizada. Falta para os projetos
de regularizacao fundiaria a integracio de projetos sociais que abarquem

temas como gerac¢io de trabalho e renda, patrimonial e socioambiental.

O avango com possibilidade da execucio do projeto pela via
extrajudicial, apesar de apresentar claros beneficios, nao foi suficiente
para eliminar entraves ainda existentes com impactos significativos para

efetividade dos projetos.

Faz-se necessirio avancar nos estudos para o aperfeicoamento das
metodologias dos projetos de regularizagio fundiaria uma vez que estes sao
financiados por recursos publicos escassos. Projetos de baixa eficiéncia,

por vezes ineficazes, afetam de forma negativa toda a sociedade.
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Este livro dedica-se a relevante trajetéria da urbanizacdo de favelas na
cidade do Rio de Janeiro. Nele sdo consolidados resultados da pesquisa
“Urbanizacao de favelas no Municipio do Rio de Janeiro: condicionantes
politicas, institucionais e normativas” desenvolvida a partir de uma articulacéo
em rede nacional que realizou o estudo e a analise comparada de trajetdrias
das politicas de urbanizagcédo em um conjunto de municipios brasileiros.

Na primeira parte do livro s&o analisados aspectos especificos da trajetdria
local da urbanizacdo de favelas, desde suas origens, passando pelos
momentos em que foram constituidas as estruturas politicas e institucionais
que dariam bases solidas a uma agenda permanente, chegando ao periodo
em que essas acdes ganharam maior escala e intensidade. Organizados em
uma sequéncia histérica e analitica, os textos propdem uma reflexao sobre
os diferentes ciclos de intervencdes.

Ja a segunda parte do livro € composta por um conjunto de textos de autores
convidados, muitos deles interlocutores da pesquisa. Nela sdo tratados
aspectos essenciais a reflexao proposta, como as mudancas e persisténcias
nas formas de atuacdo do Estado, as contribuicbes das experiéncias
pioneiras, a capacidade técnica engajada nesta agenda, o instrumento das
Areas de Especial Interesse Social e a regularizacdo urbanistica e fundiaria
enguanto componente das politicas de urbanizacao.
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