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O FAVELA -BAIRRO NO RI0O DE JANEIRO, INICIO DOS ANOS 90: O CONTEXTO DE
UMA POLITICA HABITACIONAL MUNICIPAL , OS ESPACOS DE USO COMUNITARIO
E A INTEGRAGCAO DAS FAVELAS A CIDADE *

Alice Brasileiro e Cristiane Rose Duarte
Introducdo/Contextualizagéo

Em meados da década de 90, foi lancado no Rio deirdaum programa de cunho
habitacional dedicado a integracdo das favelasdadej o Favela-Bairro, desenvolvido e
executado pelo poder publico municipal. Diferentetee das tradicionais politicas
habitacionais, que promoviam a remocdo em masdavetas e sua posterior transferéncia
para lugares afastados, o Favela-Bairro nado timmaocobjetivo principal a producédo de
moradias, mas a producdo de equipamentos coletagzacos de uso comunitarios e

infraestrutura urbana nas favelas.

Resumidamente, podemos dizer que a politica hati@cbrasileira, e especificamente, a
carioca, teve alguns momentos distintos ao longsudehistoria, e nela, podemos ver como
0s espagos de uso comunitario foram consideradosppeler publico. Desde o inicio do
século XX, com a reforma urbana empreendida paltepo Pereira Passos, o Rio de Janeiro
comecou a apresentar de forma mais nitida a egcdssmoradias para a populacdo mais
carente. A propria prefeitura, em 1906, construprimeiro conjunto habitacional da cidade,
na Avenida Salvador de Sa, com 105 unidades. adtia ga década de 30, foram instituidos
os Institutos de Aposentadorias e Pensbes (IARDS).IAP’s apresentavam, nos seus
conjuntos habitacionais, uma preocupacdo expressaas espacos de uso comunitario,
representados por uma variada gama de equipaneiétiyos fornecidos juntamente com as
unidades habitacionais (BONDUKI, 1998).

Em 1937, na publicacdo do Cddigo de Obras do Riskederal, as favelas passaram a ser
reconhecidas oficialmente, e a0 mesmo tempo, nargaaas. A prefeitura decide entéo

construir os Parques Proletarios, que inicialmestrjam provisorios, enquanto casas
definitivas fossem construidas no local das favelgsmo assim, com seu carater

inicialmente provisorio (depois acabaram por saaodefinitivos), os parques eram dotados
de varios equipamentos coletivos como posto médieniro de assisténcia social, clube,

escola de educacéo fisica, creche, lactario e poditmwal (PARISSE, 1969).

Através dos anos que se seguiram, algumas oustsiigbes foram criadas para apoiar a
questao habitacional, e podemos dizer que no medoohpreendido entre o inicio do século
XX e 0 momento anterior ao golpe militar, j& hag&forma bem sedimentada percepcéo de
que habitacdo ndo era constituida apenas pela’;'@asganto objeto arquiteténico isolado,
mas sim por varios espacos de uso comunitario goenglementavam.

Em 1962, ao ser criada a COHAB, instaurou-se aagas remocdes e construcao de grandes
conjuntos habitacionais. Apesar de a preocupacéo a® espacos de uso comunitario ter
existido nos projetos de parte deles, verifica-ae de um modo geral, eles ndo foram
construidos (ABREU; BRONSTEIN, 1978), e que a geaprkocupacao era com as unidades
habitacionais, com o numero de unidades construéddasm a visibilidade politica que
decorreria naturalmente de sua visibilidade fiska. 1964, quando foi criado o BNH, este

1 O presente texto foi baseado na dissertagdo deamesda primeira autora, orientada pela segunda. V
BRASILEIRO, 2000.



prosseguiu com a mesma linha de remocdo em masdawddas, apesar de ndo se recusar a
financiar a sua urbanizacdo. O que ocorria € queocoanco, ele ndo possuia meios para
obrigar algum prefeito a optar pela urbanizacdoel mao-remocdo para um conjunto
habitacional. Cabe ressaltar que apenas 5% dasigidis totais do BNH foram investidas em
equipamentos comunitarios (ARAGAO, 1999).

No final da década de 70, no tom da abertura palitjue se aproximava, foi criado o
PROMORAR , no ambito federal. Suas propostas cgmuer para a erradicacdo das sub-
habitacdes destituidas de condi¢des minimas dé&gggrncom a permanéncia da populagédo
beneficiada na mesma area ou bairro onde antesakzbvam as sub-habitacbes (SILVA E
SILVA, 1989). Fazendo parte deste programa, fagddio o Projeto Rio, na cidade do Rio de
Janeiro, para urbanizar e remover parcialmente anjucto de favelas conhecido como
“Favela da Maré”. Na exposicdo de motivos do Poojeio e fartamente anunciado pela
imprens4, encontra-se a intencéo do fornecimento & populagivarios espacos de uso
comunitario. Dentre eles quadras de esporte, dadpvareas de brinquedos e pracas e,
também escolas, centros de salde e nudcleos de tlagecomo teatros e cinemas. Foi
anunciado, ainda, que seria criado um grande pavguée, com semelhangas ao do
Flamengo, e também novas praias. No entanto, ptivescentre os quais as circunstancias
politicas existentes durante o periodo, somente pegaena parte desses espacos chegou a
ser materializada Dessa forma, “a instalacdo dos equipamentosivodetque sdo da alcada
da administracdo estadual e municipal ficaram pealizar-se, notadamente na area
consolidada das seis favelas [que faziam partegatalg favela da Maré]” (VALLADARES,
1988). Podemos observar que a complementacédo dadenhabitacional pronta, que seriam
0S espacos de uso comunitario, deixa de existifipar ao sabor da vontade politica de seus
executores, onde a prioridade é o espaco privagioidade habitacional em si.

Apoés uma “fase de transicdo” entre o fim do regmiliar e o inicio da década de 90, apenas
algumas medidas isoladas foram tomadas na pdtidicgacional carioca. Foi em 1992, com a
instauracdo do Plano Diretor Decenal da cidade figoa institucionalizada a n&o-remogao
das favelas e a sua insercdo no planejamento dede;idom vistas a sua transformacédo em
bairros ou integracdo com os bairros em que savsitf. Essa “integracdo” significaria a
introducdo de equipamentos urbanos e servicos @spe uso comunitario) nestas areas,
permitindo a mesma leitura urbanistica e sociah @ favelas e para a cidade, fazendo
nascer, assim, o Programa Favela-Bairro. A idéiantigracdo entre favelas e cidade foi
concebida num sentido amplo, que incluia ndo stdegriacdo fisica, mas também a social e
cultural (DUARTE, SILVA, BRASILEIRO, 1996).

Neste trabalho, por meio da pesquisa bibliograficaumental e de experiéncia propria no
programa, mostramos como foi criado e o que foragRma Favela-Bairro, especialmente
na sua primeira fase, analisando suas premisga@isné 0 prejuizo, em parte, de seu objetivo
principal, de integracéo de favelas a cidade, @eeconseguiu ser alcancado da forma plena
como era pretendido (BRASILEIRO, 2000). A titulo dentraponto, eventualmente, sera
resgatado, no texto, o antigo Projeto Rio, desemmlIno final da época de 1970, no ambito
do PROMORAR, apenas para ilustrar que, apesar idetsizks do Programa Favela-Bairro

% Ver , por exemplo: Jornal do Brasil (16/06/79 ¢08280), e O Globo (29/06/81, pagina 21).

® Tais circunstancias residiram no fato de que, fat@reiro de 1982, o Governo do Estado estava em
consonancia com o Governo Federal. A partir decgridGoverno Estadual passou a apoiar o partido de
oposicao ao Governo Federal, disputando, portasteptos que seriam frutos de toda acdo do PrBjetoAo

final dessa disputa, as agéncias estaduais quieocaleam com o BNH no Projeto Rio foram “marginalias’
(VALLADARES, 1988).

“ (Plano Diretor Decenal, Titulo VI [Do uso e ocufaglo solo], Capitulo I, art. 44).



serem consideradas novas, a implementacao doprégiemas contou com varios pontos em
comum, mesmo com sua distancia no tempo.

As premissas do Favela-Bairro e o surgimento de unm@va politica habitacional no Rio
de Janeiro

Como ja mencionado, o Favela-Bairro foi um progrgamamovido pela prefeitura do Rio de
Janeiro em meados anos 90, durou cerca de umaadécsel constituiu em um marco em
politicas de urbanizagdo e tratamento de favelak) peu carater inovador e sua forte
premissa de integracao das favelas a cidade fonebntexto de sua criacdo se deu a partir
da Constituicdo Federal de 1988, que ampliou dtaedes municipios de maior porte. Desta
forma, em termos de politica habitacional, a atigielde governos estaduais e principalmente,
municipais, deixou de ser complementar a atividdoegoverno federal, como havia sido
durante anos, para assumir um carater proprioaRmrtir desse momento que 0s projetos
considerados “alternativos”, como urbanizacdo delés e autoconstru¢cdo ganharam maior
énfase, ja que é a esfera municipal que cuidaala-dia da cidade, funcionando como uma
espécie de “sindico”, podendo assim interpretaaenedida do possivel, atender aos anseios
dos moradores.

Além disso, diante das premissas estipuladas nw P@etor Decenal da Cidade do Rio de

Janeiro (1992) para a politica habitacional, res@mmunicipalidade trabalhar no sentido de
coloca-las em pratica. Tais premissas preconizay# o uso e a ocupacao do solo deveriam
ser pautados, entre outras coisas, pela ndo rentdavelas e pela integracdo destas a
cidade.

O inicio do programa aconteceu com um “Concursoligailpara selecdo de propostas
metodoldgicas e fisico-espaciais relativas a udaapdio de favelas no municipio do Rio de
Janeiro” (IPLANRIO/PMRJ, 1994, capa), organizadim pestituto dos Arquitetos do Brasil —
IAB/RJ. Tal concurso, em 1994, selecionou 15 eauipaultidisciplinares (DUARTE;
SILVA; BRASILEIRO, 1996) coordenadas por arquitefmsra atuarem nas 15 primeiras
favelas escolhidas pela prefeitura para receberieterzencdo do Favela-Bairto

Essas favelas foram escolhidas tendo em vistaiogtéomo nivel de urbanizacdo existente e
namero de moradores. Para esta primeira fase dgrgmma, o que foi continuado
posteriormente, seriam favelas de porte médio,afleab2500 domicilios. Segundo Burgos
(1998), as favelas maiores acarretariam altos sust@s menores, dispersao das acdes. De
fato, posteriormente foram lancados dois programo@sbeneficiaram tais situacdes. Um para
as grandes favelas da cidade, financiado pela Gamadémica Federal, e o “Bairrinho”, uma
espécie de Favela-Bairro em menor grau de inteéeenoara favelas de até 500 domicilios.

Os objetivos do programa Favela-Bairro, anuncigads IPLANRIO, foram:

Implantacdo de melhorias fisico-ambientais quegiat® as favelas aos bairros onde
se localizam, preservando suas especificidadeayémtrda complementacdo da
estrutura urbana em cada uma das favelas;

® Na realidade, foram 16 favelas. A 162 foi a do #&madl onde a prépria prefeitura executou o propétmto do
Favela-Bairro. As demais foram: Caminho do Job,aCdas Tachas / Vila Amizade, Chacara de Del Castil
Conj. Res. Ferndo Cardim, Ladeira dos FunciondriRerque S. Sebastido, Mata Machado, Morro da Bé;dvi
do Escondidinho, Morro dos Prazeres, Morro Uni&gogRe Proletario do Grotao, Parque Royal, Serrifihgs
Pontes e Vila Candido / Guararapes / Cerro-Cora.



Introducdo de valores urbanisticos presentes ntamtes da cidade, tais como
condicgbes basicas de acesso e circulacdo vianfaesestrutura urbanistica essencial,
equipamentos urbanos, contando com a adesdo etieipggfo da populacéo

residente durante o processo de implantacdo daborizd fisico-ambientais

(IPLANRIO/PMRJ, 1994 [p. 2]).

O Favela-Bairro seguia a mesma linha da politidztéeional do municipiy quando a partir

de entéo, as favelas passaram a ser reconhecidaspeotes integrantes da cidade pelo poder
publico municipdl, faltando dota-las de elementos que as trouxegseena formalidade e
legalidade urbanistica, inserindo-as nas redesia-éstrutura urbana, reconhecendo seus
logradouros e regularizando a situacao fundiarisu@e terras.

Nesse ponto, fica claramente marcada a intencdpost®d no discurso da Prefeitura, ao
implantar a nova politica habitacional e afirmae abitacdo ndo é s6 casa”. Esse elemento
do discurso parece ter sido de muita importanedad énfase que era dada a ele. Os espacos
de uso comunitario (pracas, escolas, creches,osenbmunitérios, ciclovias etc.) estavam
sempre continuamente marcados — e em evidéncia disearso politico utilizado. Eles
estariam representando, na verdade, um dos fajae$ariam o “diferencial” do programa,
dado que se pretendia que ele ndo fosse apenas Umdi programa de urbanizacdo de
favelas. A urbanizacdo, somente, traria a infraagim bésica, ja& fornecida em outros
programas de urbanizacdo. Mas, ela era considétataca” demais para ser oferecida
somente ela. Ai é que entravam 0s espacos de msonitario, oferecendo uma gama de
servicos variados nas favelas, e que seriam osadeirds condutores da tdo “almejada’ e
propalada integracdo. Varios aspectos contribuiripana esta integracdo; o discurso
amplamente divulgado, principalmente nos primeaonss do programa, trazia as melhorias
gue seriam realizadas através dele:

Integragdo da favela & cidade; os acessos, o sistéanio, o saneamento, a
iluminacdo publica; os servicos de recolhimento Id@ e limpeza urbana;
convivéncia comunitaria, pelos espacos publicos equepamentos criados
atendimento a crianca em idade pré-escolar; a #dde enchentes na malha
urbana; as condi¢cdes ambientais internas e extesrsntimento de cidadania e de
pertencer a cidade (SMH, 1996, p.1 — grifo nosso).

Na realidade, esse discurso alimentava o imagimsomoradores das favelas, no sentido de
“melhorar de vida”, de “morar num lugar melhor” neenais facilidades urbanisticas (Equipe

101, 1995). Assim, quando o discurso foi anunciatisparou uma seérie de vontades e

desejos na populacéo, que passou, entao, a aakiagu fornecimento.

Dessa forma, segundo o edital do concurso, as sragpmetodoldgicas das equipes deveriam
conter propostas para 0s seguintes itens: sistéma Yinclusive ampliacdo dos acessos as
comunidades), abastecimento d’agua, esgotamenitarsandrenagem, recolhimento de lixo,

energia elétrica, iluminacéo publica, equipamentbsnos, transporte coletivo e arborizacéo
(IPLANRIO/PMRJ, 1994). Para elaborar esse escoporalgostas, a prefeitura se baseou em
alguns pressupostos, como a consideracao que aleegrfeita ao historico da comunidade e

® Na época, a politica habitacional municipal erastituida por seis programas, todos imbuidos dcsTos
conceitos gerais, de ndo remocgéao, de integracaprathucdo de cidades e da melhoria da ambiéncenarb
Programa Regularizagdo de LoteamenfBegularizacdo/SaneamentoPrograma Regularizagdo Fundiaria e
Titularizacdo; Programa Novas Alternatiy@azios/Fraldas/Recomposicdo do Tecid®ograma Morar Carioca
(Legislacdo/Estimulg) Programa Morar sem RiscgRecompor/Reassentarg Programa Favela-Bairro
(Urbanizacédo/Integracéo)

" Cabe aqui a lembranca do Cédigo de Obras de H@&7reconhecia a existéncia das favelas, mas can® p
NAO integrante da cidade, e determinava o0 seu rakbé.



o entendimento de que a populacdo favelada néo @& aategoria estanque, isolada. As
desavencas existentes entre as varias liderancassaciagcbes da comunidade também
deveriam ser levadas em consideracgao.

Ainda, dentre 0s pressupostos, constava o0 aprowmit® do investimento ja feito pela
populacdo em suas proprias residéncias. Assingassentamentos s6 deveriam ser previstos
em casos de familias localizadas em areas de nsas,preferencialmente, a transferéncia
deveria ser feita para dentro da propria favelaANWRIO/PMRJ, 1994). Esta consideracéo,
de remocédo apenas das habitacdes de risco e sabgetpansferéncia para areas proximas,
guarda semelhancas com o Projeto Rio, do PROMORARrograma da década de 70
eliminou as residéncias construidas sobre palafibhse as aguas da Baia de Guanabara, que
faziam parte do complexo de favelas conhecido ctfravela da Maré”. A populacdo que
residia nessas moradias em situacdo de risco dosfarida para conjuntos habitacionais
construidos na mesma localidade. Embora devam w&dadas as propor¢cdes sobre a
quantidade de remocgfes, muito mais numerosas neté’dn Rio do que no Favela-Bairro
(tanto que as novas moradias eram de fato o chefeado programa mais antigo), ndo €
somente essa a semelhanca vista entre as duasnicdeg. A nosso ver, ha outro ponto em
comum, com a previsao da construcao de espacasodmmunitario também no Projeto Rio,
como pode ser constatado nos textos de jornaipatae
O Projeto Rio: (...) urbanizacdo de toda a areatalatgio de sistemas de agua, esgoto, luz
e gas; construcao de 21 escolas, 23 creches, dspdstsalde, 3 centros de recreacdo e
esportes, 2 postos policiais e criacdo de 3 parquesareas verdes. (Propaganda do BNH
veiculada nos jornais, quando da entrega dos pome302 titulos de propriedade aos

moradores do Timbau, parte da area consolidadaailé, Mo Jornal do Brasil, em 11/06/81,
pagina 5).

O presidente da entidade [associacdo de moradmwet] que houve muita curiosidade em
torno do material exposto e que a reacéo dos f@eeli de pasmo diante do que estavam
vendo. Outros riam e chamavam de ‘sonho’ ou ‘mdagguela série de desenhos coloridos
com legendas indicativas geay-ground 3 campos de futebol, concha acustica, quadra
coberta, quadras de patinacdo e mais as areabamanairos, telefones, estacionamento de
carros. Além disso, havia também na parede os desata area do lodacal, transformada
agora em um bonito conjunto de escolas: crecheermadf escolas de primeiro e segundo
graus. Em outra folha de cartolina, os faveladesnwviainda o projeto de um grande parque
arborizado, cercado com muros, exclusivo para oahs® e lazer dos que moram hoje nos
barracos, em cima da lama. (Jornal O Globo, en62®10 pagina 21).

Mais de uma década depois do Projeto Rio, a politabitacional ndo oferecia mais a mesma
prioridade para a construcédo de habitacdes, mds ainunciava o fornecimento de espacos
de uso comunitario, como visto anteriormente, aggtas viessem sob uma nova logistica de
producdo. O edital do concurso para o Favela-Bastava ditando as regras para uma
experiéncia até entdo inovadora, ao convocar giofiais do mercado para promover a
integracéo entre favelas e cidade. Como consequéranias duavidas foram suscitadas. Para
0 seu devido esclarecimento, a Comissdo OrganizattConcurso promoveu um encontro

na sede do Instituto dos Arquitetos do Brasil/Rilreeas equipes participantes e o entéo
Secretério Extraordinario de Habitacdo. Nesse dénedoi apresentado um argumento para a
propria realizacdo do concurso, um dos pontos afifgadores entre as antigas politicas
habitacionais e a atual. Até praticamente a extingd BNH, em 1986, quase toda

materializacdo de politicas habitacionais era al@ee projetada por funcionérios publicos

gque estavam habituados a executar a mesma formydeopkto de moradia. Com 0 concurso,

comecaram a trabalhar na politica habitacionaligsiminais com perfis diferentes daqueles
que trabalhavam anteriormente nos projetos de dedtut de interesse social. Em épocas



passadas, o0 arquiteto/engenheiro que projetavanpsntos habitacionais era um funcionario

publico, ou entdo o projeto era primeiro concelpdo ele e desenvolvido por uma empresa
contratada pelo poder publico especificamente essa fim. Em muitos casos, a “receita” do

projeto j& estava pronta, ndo fazendo diferencajeenlocalidade ou para que populacdo se
destinasse o0 novo projeto. Por esse motivo, podemasntrar a mesma planta de conjunto
habitacional em varios estados do pais.

Com o Favela-Bairro, a producédo dos espacos deessi social passou a ser, em grande
parte, concebida e planejada por escritorios deitetqs atuantes no mercado de projetos de
arquitetura, com diferentes linhas de tipologiagjgiuais e experiéncias nos mais variados
programas. Essa mudanca no perfil do profissionptimiu maior dinamismo e variacdo na
producao dos espacos nas favelas beneficiadapmejcama. Dessa forma, o poder publico
estava convocando profissionais atuantes no megpa@oconcorrerem entre si, como melhor
forma encontrada de estabelecer as linhas de ptaeajo da producéo propriamente dita da
politica habitacional. Na esfera publica, com gadprios funcionarios, havia certo desgaste,
e algumas velhas formulas de solugcbes arquitetdnic@o correspondiam mais as
necessidades e também a realidade. Dai a exist@éac@ncurso. Nas palavras do entéo
Secretario Extraordinario de Habitacao:

N&o h& conhecimento sistematizado sobre o que faaerfavelas. Se houvesse
normas claras sobre como projetar em favelas espas condicionassem o desenho,
0 concurso seria outro: de provimento de cargoa pantratar profissionais para
desenvolver um trabalho para o qual existe uma dok&igia propria no poder
publico. (Concurso Favela-Bairro: Encontro em 1884 Perguntas e Respostas,
apud RIBEIRO, 1996, p.12).

Na realidade, a criatividade dos arquitetos cosdi@g ndo s6 deu vazao como tambeém foi atil
ao discurso politico anunciado; a propria utilizacs arquitetos (e consequentemente, de
projetos que seriam inovadores), era Uutii ao dsxurporque ao utilizar propostas

“inovadoras”, o poder publico daquele momento @&stae desvencilhando de qualquer

“ranco” ainda existente de antigas politicas hahotais, promovendo ainda mais sua
desejada posicao de vanguarda.

Em 16 de dezembro de 1994, foi criada a Secrdtuiacipal de Habitagcdo. A mudanca de
condicdo de extraordinaria para Secretaria Murliciiea Habitacdo veio consolidar uma
politica que aquela altura, estava ainda nos seoipos passos. No entanto, € com a
assinatura do Decreto n.° 14.332, de 07 de novenidrd995, que criou o Programa de
Urbanizacdo de Assentamentos Populares — PROAP-iRI®,a Secretaria Municipal de
Habitacdo e principalmente o Favela-Bairro passanppofundas modificagcdes. O PROAP
foi financiado pelo Banco Interamericano de Desémvento (BID), com contrapartida local
do Municipio do Rio de Janeiro de R$ 100 milhdes,tarco do investimento total previsto
pelo PROAB. Para estas novas fases que se seguiram, dezepagas favelas passaram a

ser beneficiadas pelo programa

Com a assinatura do PROAP, iniciou-se uma sisteagito de planejamento e apresentacdo
dos projetos de urbanizacdo. Até entdo, o conhetomgue se tinha, tanto da parte dos
escritorios como da parte dos técnicos da prefeithavia sido adquirido pela pratica
acontecida na primeira fase do programa. A ingfimi do decreto normatizou os

8 Até entdo, na primeira fase do programa, o inwesito era exclusivo da Prefeitura, que somava R$ 43
milhdes. (IPLANRIO, 1996).
° Até 2006, 102 favelas tinham obras concluidasrdgrima Favela-Bairro (VIAL; CAVALLIERI, 2009).



procedimentos para a “urbanizacdo de assentameopodares”, que naquele texto, possuia a
seguinte descrigao:

(...) promocdo de obras e ac¢Bes destinadas a peaniinplantacdo, operacdo e

manutencdo de equipamentos e servicos de abasttgird&gua; esgotamento

sanitario; circulacao viaria; drenagem pluvial; temgéo e estabilizacdo de encostas;
reflorestamento; coleta de lixo e limpeza publidaminacdo publica; educacédo

sanitaria e ambiental; creche, pracas, parquesdega esporte e lazer e outros
programas sociais. Complementam a urbanizacaogramtdo o PROAP-RIO, as

acOes destinadas a regularizacdo urbanistica @éfismdos assentamentos populares
e programas de geracao de emprego e renda. (RANEIRO, 1995, p.27).

Na pratica, tal normatizacdo resultou em um espesserno de encargos, mudando (e
aumentando) as atribuicdes dos escritorios prtgsti<O antigo escopo para entrega dos
projetos ndo existia mais, e agora todas as estregasponsabilidades estavam muito bem
descritas, amarradas inclusive as normas técnieafidiras. Onde antes havia apenas itens
como estudo preliminar, plano de intervencao, aojefw e projeto basico, de uma forma

genérica, agora existiam varios outfof\lém disso, varios setores da Secretaria Murlicipa
de Habitacdo foram redefinidos em funcédo do PRGAREP/IBAM, 1996).

Outra importante modificacdo com a implementacaBROAP foi a criagdo de um convénio
com a CEDAE, Companhia Estadual de Aguas e Esgenbsp n.° 35, de 21 de setembro de
1995, assinado para viabilizar a implementacdoRIOAP. Entre outras coisas, este convénio
determinava que a CEDAE deveria ser ouvida quamdsetecdo das comunidades, para se
pronunciar em relacdo a possibilidade de aduc&mgda. Cabe lembrar que o Favela-Bairro
era um programa da esfera municipal, e que dumatégmpo de sua existéncia, o Governador
e o Prefeito foram de partidos politicos diferent€al fato contribuiu para a pouca ou
inexistente integracdo entre a CEDAE e a Prefeitlissa falta de entrosamento gerou
diversos problemas de adugcdo e manutencéo de estdedratamento de esgoto construidas
pela prefeitura e que deveriam ser mantidas peRAEE", a despeito do convénio assinado,
como pode ser conferido em Brasileiro (2000). Dasmee forma, segundo afirmacéo de
publicacdo da propria Prefeitura, em algumas codaaieis beneficiadas pelo Favela-Bairro, “a
CEDAE nunca esteve em capacidade de fornecer aégudoaicilios” (SMH/PCRJ, 2006, p.4).

Durante a consolidacdo do programa, foi introdunidtta forma de terceirizacao (além dos
escritérios de arquitetura). Como possibilidadevigta no Regulamento Operacional do
PROAP, os servicos de supervisao e gerenciamestprdgetos de arquitetura e urbanisticos
também foram terceirizados, tendo em vista quemend de favelas no programa mais do
que dobrara depois das 15 iniciais.

%Faziam parte do escopo do Favela-Bairro as elabesados seguintes projetos: abastecimento d’agua,
esgotamento sanitario, drenagem, viario, ilumingpataica, coleta de lixo, edificacdes, areas ddamw e de
lazer, estabilizacdo de encostas, comunicacao lyipagsagismo, mobilidrio urbano, servicos adiciende
geotecnia, servicos adicionais de topografia, atimbnto, informacdes fundiarias, folders, painéisxjmsicao e
placas indicativas, além das especificacdes getailys em fases de diagnostico, plano de intereenca
anteprojeto e projeto executivo, de onde consté#m das disciplinas citadas acima, espacos pagagnas de
geracao de renda e avaliagdo de impacto ambieagalomunidades (RIO DE JANEIRO, 1995).

' Em pesquisa realizada pelo IBAM, constatou-se mu@pinido dos integrantes da Secretaria Muniaipal
Habitacao, a GEORIO é o érgéo que melhor se iniegtéwcionalmente com a Secretaria; e a CEDA&géio
com a mais dificil integracdo (FINEP/IBAM, 199640). Nas palavras do proprio secretario, em ergi@vi
concedida ao programa “Deles e Delas”, da Rede @NT15/02/98“E uma integracdo muito fracgcom a
CEDAE], por enquanto. Vai melhorar, se Deus quiser[r&ferindo-se a possivel eleicdo do entdo prefeito
criador do Favela-Bairro para 0 Governo do EstamlRid de Janeiro, 0 que ndo chegou a se conciletizar



Entre as funcbes das trés empresas contratadaseteniacompanhamento na elaboracéao e
execucao dos projetos, apoio na fixagcdo de cronmaga na padronizagéo das informacoes,
além da assessoria na formulacédo de instrumentosrdele gerencial sobre o processo de

implementag&o do programa” (FINEP/IBAM, 1996, p.Zl/gis empresas comecgaram a atuar
no ano de 1996, ano do inicio das obras em vaaasas. Na pratica, elas serviam como

“intermediario” na lida diaria de projetos e obrastre os escritérios projetistas e a Secretaria
Municipal de Habitac&o.

O PROAP e o financiamento do BID foram fundamentzsa o desenvolvimento do

programa, que antes beneficiava um namero redusdfavelas. O escopo de trabalho foi
aumentado, se tornou mais completo e mais complexatudo, a expansao do programa
também permitiu que seus problemas e mesmo assfagsédes com sua implementacéo
fossem ampliados, como serd visto no proximo item.

Programa Favela-Bairro — a outra face da integracae os espacos de uso comunitario

Apesar de todo o discurso pautado no carater ht@nangue falava de integracdo social-

espacial-cultural, o Favela-Bairro despertou alguimaatisfagées. A mais comum delas era a
de moradores (principalmente) vizinhos as favelasehciadas, que se sentiam injusticados
por pagarem um alto valor de Imposto Predial eifbelal Urbano — o IPTU, estando ao lado

de uma favela. Esses moradores usualmente alegawarnaviam adquirido sua residéncia

por compra legal, mas, no entanto, bem ao ladosdel@asores que se instalaram num
terreno que nao Ihes pertencia estavam a camingard&r sua respectiva titularizacéo, além
de melhorias urbanas que nem sempre as regidegata@possuiam.

Por meio de entrevistas e de cartas de leitorepauas, verifica-se que existia 0 sentimento
por parte de certas pessoas que o Favela-Baiadagsle certa forma, “premiando” pessoas
invasoras do espaco alheio, incentivando ainda enpi®liferacdo de novas favelas e novas
invasoes.

Lenta e inexoravelmente vamos perdendo nossos aspagn as favelas-bairro. Eles

podem tudo, com a conivéncia e a complacéncia dasridades (...). Brevemente

abandonaremos nossos lares e a eles entregaresass mens que tanto lutamos para
conquistar...Favela ndo se urbaniza! Favela seélieara(Jornal O Globo, 10/10/99, secéo
Cartas dos Leitores).

Para corporificar nossa anélise, nos utilizarentoesiudo de uma das favelas beneficiadas na
primeira fase do programa, a favela Mata MachadmlaTa favela se situa em area de
preservacdo ambiental, no Alto da Boa Vista — urea de encostas acentuadas. A altitude
média da favela é algo proximo a 255 metros acimainel médio do mar. Pela legislacéo
urbanistica da cidade, a construgdo em areas a#uadma da altitude 100 € bastante
limitada, o que promove uma densidade ocupaciongomarefeita, preservando, assim, as
especificidades naturais das suas respectivasesegio

Ocorre que no limite mais alto de Mata Machadoeo@ghossivel encontrar até um talvegue
ocupado por barracos, existe um muro (vide Figyraeparando-a de uma propriedade
privada, na continuacdo da floresta, cujo promi@tanclusive procurou a equipe de

projetistas do Favela-Bairro Mata Machado, alegamdanse sentia injusticado. Apesar desse
proprietario nao ter o direito de construir mais giee 10% de sua area, seus vizinhos



moradores da favela o faziam, por isso o sentimeetdnjustica reportado por &fe Na
realidade, os moradores da favela ndo tinham nesmmem parametro de taxa de ocupacéo,
ja que naquela area da favela ndo ha delimitas&afile lotes.

Favela

Figura 1 — Favela Mata Machado, onde pode ser,\@stéireita, uma grande propriedade de uso

privado. Em destaque, na linha tracejada, a posigdnouro de divisa com a floresta, que fica sob as

copas das arvores. Notar a diferenca da taxa dmoéa entre a favela e as propriedades privadas.
Fonte: Edic&o sobre imagem do Google Earth.

Além desse fato, o que ocorreu também em Mata Miagttamm a presenca do Favela-Bairro,
foi a oficializacdo da mudanca do uso de segmeataddoresta da Tijuca, j& que em um outro
limite da favela, o vizinho € a propria florestagdoi sendo paulatinamente desmatada para
dar lugar aos barracisCom o reconhecimento da favela, nomeac&o ofigidbgradouros e
sedimentacao de suas habitacdes, o poder publiowipal estava, na realidade, transferindo
oficialmente o uso e a ocupacao do solo, de flarpata residéncias. Neste caso, 0 invasor,
antes ilegal, foi sendo premiado, com o reconhetiondo uso de uma area de preservacao
ambiental (DUARTE; BRASILEIRO, 2001).

Inspirados pelos acontecimentos em Mata Machadigsv@rupos de pessoas invadiram
outras partes do Alto da Boa Vista, na esperangidam beneficiados com algum programa
habitacional da Prefeitura do Rio de Janeiro, camBairrinho, para favelas de até 500
domicilios (BRASILEIRO; SILVA; SOARES, 1998). Em guyese o fato de algumas dessas
novas favelas realmente terem se beneficiado denaldorma, isso gerou um diferencial nas
duas velocidades de acédo. De um lado, a prefetuegimentava centenas de profissionais
para trabalharem na urbanizacdo das favelas dceRio,outro, as favelas se apressavam em
crescer ou se formar em ndcleos novos, na esperd@cgue também sejam fossem
beneficiadas pela politica habitacional. Tambérpac&, era comum encontrar a insatisfacéo
da populacéo expressa nos jornais:

12 A intengéio dele era ter os arquitetos projetistmo intermediarios numa negociagdo com a prefgigue

Ihe permitisse fazer um arruamento e lotear a soprigdade para um condominio de luxo, numa taxa de
ocupacao ligeiramente acima da permitida pelas asmnbanisticas. Tal intengdo advinha do desejsopés
dele de obter uma compensagéo pelo fato de a uraféiaver solicitado a desapropriagdo de uma parsua
gleba, para remanejamento interno de moradores &a Machado.

13 A respeito do desmatamento ocorrido em Mata Mamheet SOARES, 1999.



(...) nossa cidade esta se transformando numa d€iffavela’ e a Tijuca é o
protétipo do ‘Bairro-Favela’. Existem favelas podbs os lados, crescendo com a
total conivéncia das autoridades municipais. Ataliiniciada no governo César
Maia foi totalmente desvirtuada pelo atual prefedtmrnal O Globo, 11/10/99, se¢éo
Cartas dos Leitores.

Ja& no concurso de selecao de propostas metodaduaca o Favela-Bairro, houve um alerta,
por parte da Equipe 101, participante do concureoinmicio do programa, sobre a
possibilidade de inchamento da propria favela e fdaslas de entorno, se as a¢fes nao
fossem concretizadas em velocidade suficiente paibir este crescimento (DUARTE;
SILVA; BRASILEIRO, 1996).

Em relacdo a implantacdo do programa propriameiie &n Mata Machado, é importante
mencionar que esta ndo era tida como uma das $avaldelo do programa (aquelas que
eram utilizadas nas imagens de propaganda munisgale as intervencdes). Menos da
metade dos itens de seu projeto urbanistico fotitada. De forma resumitfa podemos
dizer que, na época, a falta de organizacéo intemdificuldade nas relacdes entre a SMH e
0s varios 6rgaos publicos envolvidos no processsgabrou-se em varios pequenos entraves,
contribuindo para que a obra ndo pudesse ser d¢daaho prazo previsto. Mais do que isso,
entre a 1 e a 2 etapas de obra, o projeto teve que ser, por agser, refeito, e
principalmente, mais detalhado.

A nao conclusdo das obras no prazo previsto fez goeno projeto de Mata Machado
passasse a fazer parte do escopo de projeto des dases do Favela-Bairro. Nessa fase de
maior detalhamento, por determinacdo da prépria Sikéiios espacos de uso comunitario
foram retirados do projeto, que constou basicamdateomplementacdo da infraestrutura
urband®. Por este fato, pode-se notar que o peso dadespasos de UsO comunitario no
anuncio do programa e na sua execucao é difer@imtda, note-se que tais determinacdes
foram ocorrendo ao longo dos anos de 1997 e 19@&)dp ndo havia proximidade de
eleicbes municipais. Havia, sim, eleicdo para odhoy do Estado, na qual foi candidato o
prefeito que havia langcado o Favela-Bairro.

O fato do poder publico ter contratado, aprovagma@o pelos projetos dos espacos de uso
comunitario demonstra que, até certo ponto, eleatia intencdo de executa-los. Porém, a
pesquisa que esta na base deste artigo nos mgstepuando os elementos da situacéo se
transformam, sejam eles de ordem politica, ecordnuo outra, 0S espagos de uso
comunitario sdo os primeiros a serem descartadgsajetd®. Além disso, fatores politicos
altamente volateis, como anos eleitorais, por erard um demasiado e desordenado impulso
ao Programa, por outra o frearam por demais.

Assim, nas favelas, a expectativa dos servicosqnshldos espacos de uso comunitério e da
tdo propalada integracdo com os bairros de entarrideixar de ser favela”, normalmente
tem o poder de superar o desanimo popular quand@grama € anunciado (mais ainda
quando ele se realiza). No entanto, nem sempredesseso se concretiza.

1 Mais detalhes em Brasileiro (2000).

!> posteriormente, um dos itens previstos, a cor@rade uma escola municipal, foi efetivada, maja tlo
ambito do programa.

'® Sobre os problemas ocorridos ao longo da impléntata primeira fase do Favela-Bairro, ler Bragileir
(2000).



Consideracoes finais

Tanto no PROMORAR quanto no Favela-Bairro houvanidacédo de favelas. Tanto em um
programa como em outro, houve problemas ligaddataale os poderes envolvidos serem de
partidos politicos diferentes. No entanto, no disguque anuncia 0S novos programas
habitacionais, essas diferengas politicas ndoes@alds em consideragdo, e passa-se para a
populacdo a nocao de que o qué sera feito estdmesormancia com as suas aspiracdes. Como
exemplo, a pesquisa que esta na base deste trdbadimiou que, no discurso politico (feito
para anunciar os programas habitacionais antesiaéngplementacdo), os espacos de uso
comunitario foram utilizados peculiarmente pelo grodublico como simbolos de status e
melhoria de qualidade de vida, ressaltando o mrogiet ciclovias, cinema, pavilhdo de
espetaculos, piscina, pista de skate, mini-anfiieataramanchdes, teatro, churrasqueiras,
pomar, largos a beira-rio, concha acustica, grpadgues verdes, ginasio comunitario. Esses
sao exemplos de alguns equipamentos previstos pandéoo Projeto Rio quanto para algumas
favelas da primeira fase do Favela-Bairro. Espeaifiente, sobre 0o PROMORAR, podemos
dizer que a maioria dos espacgos de uso comunjiéeiastos ndo foi construida, como pode
ser verificado em Brasileiro (2000). Ja no Favedan®, houve variacdes, dependendo da
favela beneficiada.

A situacéo ocorrida em Mata Machado néo pode sergbzada para todo o programa, mas
expbe sua fragilidade, especialmente de interlacpgditica. Os espacos de uso comunitério
podem ser usados como um grande simbolo de sta@snelhoria de qualidade de vida em

campanhas politicas, mas também ficam relegadssgmdo plano na hora de sua execucdo,
expostos aos mais variados tipos de situacfes emawl desde a falta de verba até as
eleicdes ja definidas.

Acreditamos que, no PROMORAR e no Favela-Bairrpeesdicamente, o que foi anunciado
para a populagdo ndo se resumia a entrega de noidesles habitacionais ou de titulos de
propriedade das unidades ja existentes. Foi ardmerauito mais do que isso, mais do que
esses espacos privados. Foi anunciado que espaiglsop, e consequentemente, as novas
caracteristicas de padrdo de vida subjacentes ia @Esses espacgos, seriam também
amplamente fornecidas a populacdo. Como exempldempos citar a énfase dada a
construcdo de ciclovias, elementos que constavamto tdas propostas do PROMORAR
quanto de alguns projetos do Favela-Bairro. Posigiruir de uma ciclovia para momentos de
lazer e exercicio, poder frequentar parques vexdagos dentro de seu préprio bairro (aquele
que teria sido a favela, em “algum dia no passaddt imagens apreendidas pela populagcéo
de uma forma bem mais intensa do que a de sim@paces de uso comunitério.
Representam uma ideia, vendida pelo discurso derpmiblico a populacdo, que a absorve
prontamente. E a idéia de “liberdade”, dada pedoketing, de “poder se dar ao luxo de ter
um tempo para o lazéf’ por exemplo, que se tem ao pensar num ciclista aobrisa
maritima batendo no seu rosto, ao passear pelaviacl Essa imagem, quando bem
“vendida”, tem a capacidade de se sobrepor aosogauetros de concreto asfaltico colocado
na beira da Baia de Guanabmara esse fim, uma vez que mesmo quando o refesjsaco

de uso comunitario é realmente fornecido, issoge&ante a populacdo que ela usufruira de
toda aquela sensacdo que se teve a intengédo dmitiao anunciar o programa. Ou seja, 0
poder publico trabalha com a influéncia que os @spale uso comunitario tém sobre o
imaginario popular. Além disso, deve ser considereimbém que um dos pontos mais
sensiveis da opinido publica do Rio de Janeirag@atidade da paisagem nesta cidade, que

" BRASILEIRO, 2000.
'8 Como o colocado na Favela Parque Royal, na lliaal@rnador, da primeira fase do Favela-Bairro.



toca a fundo o imaginario das pessoas. O uso ddisourso que busque a melhoria da cidade
pela eliminacdo ou integracdo das favelas a paiségieciona muito bem junto a populacao.

Cabe ressaltar, contudo, que houve experiénciaso nbb@m-sucedidas no Favela-Bairro,

inclusive com a construgdo de varios espacos dearsanitario. E mesmo nas situacdes em
gue isso nao concretizou, como em Mata Machadoyehama boa urbanizacéo; o espaco
fisico de muitas favelas hoje estd melhor devidolaas de intervencdo do Favela-Bairro,

isso € um merito inegavel do programa. Porém, agmde dizer que haja real integracéo das
favelas a cidade. Elas ainda sdo favelas e ndocassfdrmaram em bairros. Além disso,

continuaram a crescer, em uma taxa maior do quexa de crescimento populacional da

cidade formdf.

A politica habitacional na cidade do Rio de Jans@@autou por diretrizes distintas ao longo
dos anos. Na época dos IAPs, eram produzidos dosjuhabitacionais dotados de

infraestrutura e diversos espacos de uso comwstgae complementavam a habitacdo. No
tempo do BNH, grandes remoc¢des em massa derrubfavetas e transferiram milhares de

pessoas para a periferia, em conjuntos habitasiogigantescos. Na abertura politica, a
proposta foi urbanizacdo com remocéo, construcamalades proximas ao local das antigas
favelas e o farto oferecimento de espacos de uswrttario a populacdo. Com a abertura
politica j& consolidada e novas percepc¢des dadambée a politica habitacional péde assumir
um carater mais local, as grandes remocdes foraintax e o0 que se promovia era a
integracdo de favelas a cidade.

Atualmente, novamente assistimos a uma forte iat®&o federal no campo da habitacao,
com o programa “Minha Casa Minha Vida”, onde, a elbanca de anos passados, sao
prometidas unidades em conjuntos habitacionaigambeém contam, em seus projetos, com
equipamentos de uso coletivo — espacos de uso @@monNo Rio de Janeiro, as primeiras
obras ainda estdo em curso; futuramente, seravpbssialiar o que o tempo e o sabor de
mudancas politicas produziram como resultado dggogtas para a habitacdo nestes meados
do século XXI.

Referéncias bibliograficas

ABREU, M.; BRONSTEIN, OPoliticas Publicas, Estrutura Urbana e Distribuicdode Populacéo de Baixa
Renda na Area Metropolitana do Rio de JaneiroVolume 2, [Rio de Janeiro]: IBAM, 1978.

ARAGAO, J.M. Sistema Financeiro da Habitacido: Uma anélise socjaridica da génese, desenvolvimento
e crise do SistemaCuritiba: Juruéa, 1999.

BONDUKI, N. Origens da Habitacdo Social no Brasil. ArquiteturaModerna, Lei do Inquilinato e Difusao
da Casa Prépria.Séo Paulo: Estacéo Liberdade, 1998.

BRASILEIRO, Alice. Espagos de Uso Comunitario em programas habitaciois entre o discurso e a
pratica. Dissertagdo de Mestrado. PROARQ/FAU/UFRJ, Rio deida, 2000.

BRASILEIRO, A., SILVA, O.; SOARES, F. EstruturacBiobana e Coesdo Social: O caso do Alto da Boa Vista
Rio de Janeiro, Brasil. VIII Congresso Ibero-amamizc de Urbanismo — Reestruturagdo Urbana e Coeséo
Territorial, Porto, Portugal. IrAnais..Porto, 1998.

BURGOS, Marcelo. Dos Parques Proletarios ao Fa®alao. In: ZALUAR, Alba; ALVITO, Marcos (orgs.).
Um Século de FavelaRio de Janeiro: Editora Fundacao Getulio Var§asg8. p.25-60

19 “Segundo dados da prefeitura, entre 2000 e 2616Umero de moradores das favelas cresceu 18,9%;

enquanto a populacéo da cidade, medida pelo Caens®ntou 8%” (PCRJ/IPP, 2013, p.10).



DUARTE, Cristiane Rose; BRASILEIRO, Alice. A voltda politica da bica d'agua: uma experiéncia de
urbanizacdo de favela no Rio de Janeiro. In: MARTIMngela; CARVALHO, Miriam.Novas Vises:
Fundamentando o Espaco Arquitetdnico e UrbanoRio de Janeiro: Booklink, 2001.

DUARTE, Cristiane Rose; SILVA, Osvaldo Luiz; BRAELIRO, Alice. (orgs.Favela, um Bairro: Propostas
Metodolégicas para Intervencao Publica em FavelasocRio de Janeiro Sao Paulo, Pro-Editores, 1996.

EQUIPE 101 Projeto Basico para a Favela Mata Machadona 12 fase do Programa Favela Bairro. Rio de
Janeiro, 1995.

FINEP/IBAM. Avaliacédo Institucional do Programa FAVELA-BAIRRO: A vertente do poder publica
[Rio de Janeiro]: IBAM, 1996.

IPLANRIO/PMRJ. Concurso publico para selecdo deppstas metodoldgicas e fisico-espaciais relativas a
urbanizacao de favelas no municipio do Rio de Jartedital. Rio de Janeiro, 1994.

.Programa Favela-Bairro - Integracdo de Favelas no iB de Janeira Rio de Janeiro. [Edicdo
Inglés/Portugués]. Prefeitura da Cidade do Rioagkeido. Secretaria Municipal de Habitagéo. IPLANRIO96.

PARISSE, LFavelas do Rio de Janeiro: Evolucao — Sentid®io de Janeiro: CENPHA, 1969

PCRJ/IPP Cadernos do Rio: Favela x Nao FavelaPrefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, InstiRgoeira
Passos. Junho 2013.

RIBEIRO, Claudia TavaresAvaliacdo do Planejamento dos Projetos do Programé#&avela-Bairro (12
etapa) Rio de Janeiro: Universidade Federal do Rio aeida, Instituto de Pesquisa e Planejamento Urleano
Regional, 1996.

RIO DE JANEIRO.Decreto n.° 14.332, de 07 de novembro de 19%xia o Programa de Urbanizagédo de
Assentamentos Populares do Rio de Janeiro — PROAPdprova seu regulamento operacional e da outras
providéncias. Especificacdo para Elaboracédo defsjRio de Janeiro, PMRJ/SMH, 1995.

. Plano Diretor Decenal da Cidade do Rioatido. In:Cédigo de Obras do Municipio do Rio de
Janeiro, RJ .Rio de Janeiro, 1993.

SMH - SECRETARIA MUNICIPAL DE HABITACAO. Jornal Favela Bairro. Rio de Janeiro. Ano 2,
fevereiro de 1996.

. Sintese da avaliacdo do programa Favela-Bairro: pmeira fase - 1995- 200(Prefeitura da Cidade
do Rio de Janeiro/Secretaria Municipal de HabitAp&bttuto Pereira Passos. Colecdo Estudos Carigtas
2006801, Agosto-2006.

SILVA e SILVA, Maria OzaniraPolitica Habitacional Brasileira: Verso e ReversoSao Paulo: Cortez, 1989.

SOARES, Francirose Furlanh Favela e a Floresta: um estudo das relac6es entoehomem e o meio — O
Caso Mata Machado Rio de Janeiro: Dissertacdo de Mestrado, PROURB/BFRJ, 1999.

VALLADARES, L. A experiéncia do Banco Nacional da Habita¢éo: O caslo Projeto Rio.Rio de Janeiro:
COPPE/UFRJ. Mimeo, 1988.

VIAL, Adriana; CAVALILIERI, Fernando.O efeito da presenca governamental sobre a expandaarizontal

das favelas do Rio de Janeiro: os Pouso’s e 0 Pragra Favela-Bairro. Rio de Janeiro: Prefeitura da Cidade
do Rio de Janeiro/Secretaria Municipal de Urbanitmstituto Pereira Passos. Colecdo Estudos Catiocas
n°20090501, maio 2009.



