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FAVELA: CONSTRUINDO CIDADE

RESUMO:

O presente artigo tem como objetivo fundamentar a hipotese levantada no inicio da pesquisa,
na qual esté inserida, que favela é cidade, ou ainda, é construtora de cidade. Busca-se refletir
sobre os conflitos e superagdes presentes nesse tema, especialmente no que se refere as
politicas publicas e a legislacdo urbana brasileira. Esta pesquisa fez parte do Programa
Institucional de Bolsas de Iniciacdo Cientifica, com o apoio do Mackpesquisa e foi realizado
entre 2016 e 2017. Afirmar que favela é cidade em construgdo ndo deve ser entendido como
um incentivo a invasdo, mas como 0 reconhecimento da maneira como o pobre conseguiu
aderir a vida urbana. Tais territérios ndo devem ser explicados somente a partir da caréncia,
da pobreza e da precariedade, pois ali existem solucbes proprias e inovadoras para problemas
que, muitas vezes, a sociedade ndo resolveu. Assim, buscando superar a visdo estereotipada
que esse tema carrega, a principal conclusédo € o respeito aos diferentes modos do viver. Esse
reconhecimento pode ser o ponto de partida, mas ndo € o ponto de chegada na luta pela

igualdade de direitos na cidade.
Palavras-chave: Favela. Cidade. Urbanizacéo.

ST — 1: Projeto, Processo, Superacdo de Limitagdes.
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1 INTRODUCAO

Dizer que a favela é construtora de cidade ndo significa apoiar ou incentivar a invasao
como forma de provisdo de moradia, mas ¢ um fato que ndo pode ser ignorado. Nesse
contexto, a pesquisa partiu do pressuposto de que favela é cidade, pois esta enguanto
construcdo coletiva é resultado da juncéo da cidade formal, mas também, da cidade informal,
constituida com a luta cotidiana dos pobres pela apropriacdo do espaco urbano.

A partir disso, a relevancia social e cientifica da pesquisa reside no fato de que existe
no Brasil um conjunto de estratégias compostas por politicas, leis, programas e procedimentos
técnicos que merecem ser analisados. Mediante esta avaliacdo de experiéncias acumuladas,
sera possivel sistematizar metodologias para o desenvolvimento de projetos de urbanizacdo de
areas ja habitadas, as quais, com vontade politica e alguns recursos financeiros, poderdo se

estender a maioria dos moradores destes assentamentos.

Nesse sentido, o presente artigo apresenta uma reflexdo sobre a definigdo de cidade,
uma breve evolucdo, para enfatizar sua principal caracteristica: construcdo coletiva. A partir
disso, a questdo da favela foi introduzida e como ela é reflexo da urbanizacao brasileira, pois
esta € a expressdo territorial da desigualdade. Nesse momento a pesquisa se voltou para o
estudo das politicas publicas e da legislacdo urbanistica, para mais do que abranger essas duas
questdes, que sdo extensas, aproxima-las. Conclui-se o raciocinio com a reflexdo dos conflitos

e superacdes presentes nesse modelo hegemonico do habitar a cidade.
2 DESENVOLVIMENTO DO ARGUMENTO

A cidade é uma obra coletiva que desafia a natureza, criagdo humana de um ambiente
artificial para seu proprio desenvolvimento e seguranca, ou seja, Se constitui como um
artefato. Relacionado a isso estd a organizacdo da vida social e consequentemente a
necessidade de gestdo da producéo coletiva. Ela nasce com o processo de sedentarizacdo e seu
aparecimento delimita uma nova relagdo homem/natureza: para fixar-se em um ponto para

plantar é preciso garantir o dominio permanente de um territorio.

Ao contrério da cidade antiga, a metropole contemporanea se estende ao infinito, ndo

circunscreve nada se ndo sua poténcia devastadora de expanséo e circulagcdo. Ao contrério da
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cidade antiga, fechada e vigiada para defender-se de inimigos internos e externos, a cidade

contemporanea se caracteriza pela velocidade da circulagdo. S&o fluxos de mercadorias,
pessoas, informacdes e capitais em ritmo cada vez mais acelerado, rompendo barreiras,

subjugando territorios.

Diante de fendmenos tdo diferentes, como as cidades antigas e as metrdpoles
contemporaneas, seria possivel definir cidade? E ainda, como surgiu e se transformaram as
cidades? O proprio espago urbano se encarrega de contar parte dessa histéria, pois além de ser
um contingente das experiéncias humanas, a cidade é também um registro, uma escrita,

materializagdo da propria historia.

A definicdo que o dicionario traz ¢ de que cidades sdo aglomeracBes urbanas
circunscritas em um territério geografico, portanto, antes de mais nada é a concentracao de
pessoas. Assim foram os primeiros embrides de cidade de que se tem noticias, os zigurates,
templos que apareceram nas planicies da Mesopotdmia em torno do terceiro milénio antes da
era cristd. A construcdo desses templos significa uma transformagdo na maneira que 0s
individuos ocupam o espaco. Plantar o alimento, ao invés de coletar ou cacar, demanda definir

0 espaco vital de forma permanente, € uma apropriacdo material e ritual do territério.
3 DIMENSAO COLETIVA DA CIDADE

Morar na cidade implica necessariamente viver, ainda que individualmente, de forma
coletiva. Em metropoles ou mesmo em cidades pequenas estd presente a concentracdo, a
aglomeracéo de individuos, e consequentemente a necessidade de gestdo da vida coletiva. Por
isso, indissocidvel a existéncia material da cidade esta sua existéncia politica. Da necessidade
de organizacdo da vida publica na cidade, emerge um poder publico, autoridade politico-

administrativa encarregada de sua gestao.

A relacdo morador da cidade/ poder publico pode variar infinitamente em cada caso,
mas o certo € que desde sua origem cidade significa, a0 mesmo tempo, uma maneira de
organizar o territorio e uma relacdo politica. Ser habitante da cidade significa participar de
alguma forma da vida publica, mesmo que em muitos casos esta participacdo seja apenas a

submissdo as regras e regulamentos.
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Hoje, com as metropoles multicentradas, sem um lugar especifico que se constitui

como sede de poder, é até paradoxal afirmar que o poder urbano nunca foi tdo centralizado.
De acordo com Rolnik (2004), o meio digital permitiu a existéncia de sistemas de controle
organizados em estruturas fortemente centralizadas e hierarquizadas, sem que isso implique

necessariamente em uma concentragéo espacial.

E possivel referir-se a dimenséo politica das cidades como o exercicio de dominag&o
da autoridade politico-administrativa sobre o conjunto dos habitantes. No entanto ndo se pode
esquecer que ha uma luta cotidiana pela apropriacdo do espaco urbano que define também

esta dimensao.

Nas cidades hoje € possivel identificar facilmente os territérios diferenciados, sendo
este movimento de separacdo das classes sociais e fungbes no espaco urbano que 0s
estudiosos da cidade chamam de segregacdo espacial. Além dos territorios especificos e
separados para cada grupo social - em um recorte de classes, raca ou faixa etaria — como
também a segregacdo expressa atraves da separacao entre o trabalhar e 0 morar, a segregacao

é patente na visibilidade da desigualdade de tratamento por parte das administrac6es locais.

As imensas periferias sem agua, luz, esgoto ou coleta de lixo, por exemplo, sdo
evidéncias claras desta politica discriminatéria por parte do poder publico, um dos fortes
elementos produtores da segregagdo. Assim como nas cidades do passado, ainda existem
muros, sejam visiveis e invisiveis, dividindo a cidade e sdo marcas na organizacdo do espaco

urbano contemporaneo.

H&, em todos os casos, a acdo do poder na cidade, produzindo ou gerindo a
segregacdo. E como pode ser visto, a permanéncia que tem é a da representacdo desse poder,
através de uma cidade dita formal, mas que tem como pano de fundo a cidade informal. Esta

se constitui como as areas de ocupacdo, de exclusao, que ndo sdo excepcionalidade da cidade.

Portanto, buscou-se refletir sobre o reconhecimento da cidade como a soma desse
bindmio formal/informal, e ndo de maneira unilateral, como muitas vezes ocorre, para assim

iniciar a argumentacao de que favela é cidade.
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4 CONSTRUINDO CIDADE

As favelas sdo territorios de exclusdo social e expressam desigualdade e desequilibrio
na construcdo da cidade. As definicbes de favela traduzem duas de suas principais
caracteristicas: a ilegalidade fundiaria e fragilidade urbanistica, j& que, de modo geral, sdo
constituidas a margem do marco legal, que rege a cidade. No entanto, elas devem ser
consideradas necessariamente parte da cidade.

Diferentemente do que alguns acreditam, as favelas nas cidades brasileiras ndo se
constituem como uma antitese a cidade; ao contrario elas fazem parte do tecido urbano

continuo ou ndo e sdo uma expressiva evidéncia da adesdo das familias pobres a vida urbana.

Uma definicdo possivel de favela, segundo Bueno (2000), é a de que se trata de
aglomerados urbanos em areas publicas ou privadas, ocupadas por nao-proprietarios, sobre as
quais os moradores edificam casas a margem dos cddigos legais de parcelamento e edificagéo.
No entanto, sdo inumeras estas defini¢cdes, inclusive com énfases e enfoques diversos, seja

social, econdmico, cultural, entre outros.

Apds um século de favela, desde o mito da sua origem, com a ocupacdo do Morro da
Providéncia por veteranos da Batalha de Canudos, muitas mudancas sdo percebidas. A
imagem da favela associada ao ‘barraco’ ndo corresponde mais a realidade de boa parte das
favelas em metrépoles. A invasao, gradual ou repentina, individual ou em grupo, de uma terra
sem infraestrutura, com a autoconstru¢do de uma moradia com material provisério como
madeira, palha, deixam de ser caracteristicas Unicas ou predominantes. As favelas se

adensam, verticalizam e grande parcela das moradias é construida em alvenaria.

No passado julgou-se que essa transformacdo seria apenas fisica. Conjuntos
habitacionais de alvenaria no lugar dos barracos de madeira, ruas asfaltadas no lugar do barro,
como também agua encanada, luz e esgoto. Mas o que ndo se previu é que as familias
reassentadas, longe de suas relacfes sociais, em lugares distantes sem infraestrutura, nao
conseguiriam dar o desejado salto social e muitos conjuntos tornaram-se guetos de
precariedade revestidos de concreto armado, muitas vezes em condic¢Ges gerais inferiores as

favelas de origem.
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Portanto, o problema deve ser visto de forma mais abrangente, um problema

socioldgico e ndo apenas construtivo. O tema da habitacdo deve ser estruturado do ponto de

vista social, mas também econdmico, cultural e ambiental.

Nesse sentido é importante ressaltar a questdo de pertencimento ao lugar, enfatizada
por Santos (2010), pois 0 espa¢o ndo sera, obrigatoriamente, apropriado de forma efetiva ou
igualitaria por todos. O que ocorre sdo diferentes formas de adaptacéo e, consequentemente,
diferentes sentimentos de pertencimento. Sendo assim, a construcdo de vinculos perpassa por
esse sentimento, que esta relacionado as inscri¢des historicas, sociais, culturais e econdmicas

de cada individuo ou grupo e ao espaco que ocupam.
5 URBANIZAQAO BRASILEIRA, EXPRESSAO DA DESIGUALDADE

A imensa e rapida urbanizacdo pela qual passou a sociedade brasileira foi certamente
uma das principais questes sociais do pais no século XX. De acordo com dados do IBGE,
enquanto em 1960 a populacéo urbana representava 44,7% da populacéo total — contra 55,3%
de populacéo rural —, dez anos depois essa relacéo se invertera, com nimeros quase idénticos:
55,9% de populacdo urbana e 44,1% de populacdo rural. Em 1996, 78,4% da populacdo

brasileira vivia em cidades, proporcdo que ultrapassa os 80% atualmente.

Se comparado com a populacdo mundial essa transicdo sé ocorreu na década passada.
Porém este intenso crescimento da populacdo no meio urbano foi acompanhado do
agravamento dos problemas ambientais e das desigualdades socioespaciais. Nos principais

centros metropolitanos de 20% a 40% da populacdo total reside em favelas.

De acordo com Ferreira (2012), as cidades brasileiras refletem, espacialmente e
territorialmente, os graves desajustes historicos e estruturais da nossa sociedade que, como
muitos autores ja ressaltaram, estdo diretamente vinculados as formas peculiares da formacéo
nacional dependente e do subdesenvolvimento e ndo da natureza da aglomeragéo urbana por

Si sO.

A desigualdade social das cidades brasileiras tem, portanto, suas causas nas formas
com que se organizou a sociedade, na maneira com que se construiu um Estado

patrimonialista — em que se confundem o interesse publico e o privado —, nas dindmicas de
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exploracdo do trabalho impostas pelas elites dominantes desde a coldnia e, principalmente, no

controle absoluto dessas elites sobre o processo de acesso a terra, tanto rural quanto urbana.

A partir dos anos 1980, a globalizacdo agravou o problema da terra, que tende a se
tornar explosivo no mundo todo. O incremento do agronegocio baseado no latifindio elevou a
importancia estratégica de produtos primarios nos mercados globais, mas em contrapartida

expulsou muitos camponeses do meio rural.

Tocados do campo, e excluidos do acesso a terra urbanizada ou moradias formais, essa
populacdo migrante e imigrantes se amontoa em favelas. Segundo Magalhdes (2002) sem
politicas publicas de habitacdo e transporte adequadas ao avassalador crescimento
demografico urbano ocorrido nas Gltimas décadas, as familias tiveram que prover suas
moradias do modo possivel, nas condicdes de precariedade que a insuficiéncia de meios
permitiu. 1sso foi necessario porque a morada urbana familiar € uma exigéncia do modelo de

desenvolvimento ocidental, no qual a cada nudcleo familiar deve corresponder uma moradia.

Assim, contrastando com os bairros ricos do centro, objetos constantes de planos
urbanisticos de embelezamento, proliferaram os cortigos, as habitacGes coletivas de aluguel e
as favelas, muitas vezes por iniciativa de fazendeiros, profissionais liberais e comerciantes

que viam nessa atividade imobiliaria uma boa forma de aumentar sua renda.

Do ponto de vista urbano, a auséncia de suporte publico ao processo de crescimento
decorrente da industrializacdo da segunda metade do século XX levou ao que Maricato (1996)
chamou similarmente ao processo econémico, de urbanizacdo com baixos salarios. Por
principio, o sistema implantado restringia a possibilidade de se oferecer habitacGes,
infraestrutura e equipamentos urbanos que garantissem qualidade de vida aos trabalhadores.

No periodo militar, as péssimas condicGes de vida da populacdo mais pobre levaram o
governo a estruturar uma politica habitacional um pouco mais significativa, em torno do
Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH). Entretanto, o recorte economicista e privatista,
voltado mais aos interesses do crescimento econdémico e ao favorecimento das grandes
empreiteiras, fez com que esse periodo, embora tenha produzido mais de quatro milhdes de

unidades, tenha sido marcado pela péssima qualidade das construcGes, a generalizacdo do
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favor e das trocas eleitorais como regra para o atendimento a populacéo, e a reproducdo de um

padrdo urbano altamente oneroso para o poder publico pelo qual, invariavelmente, 0s

conjuntos habitacionais eram produzidos em areas distantes e sem infraestrutura.

Incentivava-se assim a especulacdo nas areas intermedidrias, 0 custoso (mas
interessante para 0s grandes contratos de obras publicas) espraiamento da infraestrutura
urbana, a retencédo da terra urbanizada mais central para os setores dominantes de maior poder
aquisitivo, a formacdo de grandes conjuntos monofuncionais nas periferias e, portanto, a
formacdo de cidades cada vez mais desiguais e marcadas pela segregacao socioespacial. A
politica habitacional beneficiava apenas a populagdo com renda superior a trés salarios

minimos, além disto agravando ainda mais os problemas.

Do ponto de vista da producdo de seu espaco, as cidades brasileiras sofrem o problema
da sociedade subdesenvolvida: a subordinacao absoluta a l6gica dos negdcios. Na maior parte
das capitais do pais, verifica-se recorrentemente um eixo de desenvolvimento produzido pelas
elites em seus deslocamentos em busca das areas mais privilegiadas para se viver. Em uma
clara inversdo de prioridades, 0s governos municipais investem quase que exclusivamente

nessas porcoes privilegiadas da cidade, em detrimento das demandas urgentes da periferia.

O resultado disso é visivel para todos: ilhas de riqueza e modernidade nas quais se
acotovelam mansdes, edificios de Gltima geracdo e shoppings centers, e que canalizam a
quase totalidade dos recursos publicos, geralmente em obras urbanisticas de grande efeito
visual, porém de pouca utilidade social. Para além desses bairros privilegiados, ha muita

pobreza, cuja marca € a caréncia absoluta de investimentos e equipamentos publicos.

Além disso, o atual quadro urbano continua mostrando um exagerado ritmo de
crescimento das periferias pobres em relacdo aos centros urbanizados metropolitanos, que
paradoxalmente estdo se esvaziando, evidenciando a ineficacia das politicas urbanas, ou
talvez sua eficacia em aprofundar um sistema que interessa as elites. A populagdo pobre é
invariavelmente relegada as periferias distantes, geralmente sem urbanizacdo nem

saneamento.
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Os pobres sé&o bem aceitos na cidade formal, desde que seja para trabalhar, onde

servem para o funcionamento da dita cidade e da economia. Para morar, entretanto, devem
retirar-se aos seus bairros afastados, como em um apartheid espacial velado, porém muito

significativo.

E preciso ressaltar um fendmeno percebido mais recentemente: a sobreposi¢do do
drama urbano a uma verdadeira trageédia ambiental. Enquanto tais formas de urbanizacdo
espraiada ocorriam por sobre territorios urbanizaveis, as cidades simplesmente viam crescer
loteamentos de periferia, mesmo que irregulares e/ou clandestinos. A medida que estas areas
vao sendo ocupadas, que a terra se torna escassa, avanca sobre ela 0 mercado imobiliario,
sempre expulsando para um pouco mais longe 0s que ndo conseguem arcar com a valorizagéo
decorrente, reproduzindo indefinidamente 0 mesmo mecanismo de expansdo do tecido

urbano.

A partir da década de 1990, quando a escassez de areas para assentamento dos mais
pobres se tornou dramatica, sé restou a essas faixas da populacdo instalarem-se — ndo sem o
apoio muitas vezes irresponsavel dos préprios politicos — nas Unicas areas onde, por lei, nem
0 Estado nem o mercado imobiliario podem atuar: as areas de protecdo ambiental, beiras de
coérregos, mananciais, encostas de florestas protegidas foram sendo ocupadas, sob a
benevoléncia do Estado e de toda a sociedade. Hoje, em decorréncia, a questdo ambiental
torna-se um dos pontos mais sensiveis da questdo urbana, pois areas supostamente de
protecdo permanente viraram verdadeiras cidades, ilegais perante a lei, e em tal grau de

consolidacdo que a solucdo para o problema se tornou de grande complexidade.

Tal cenéario evidencia o desafio de reverter o quadro de exclusdo e segregacdo
socioespacial que expde uma fratura social do pais, e exige total inversdo dos investimentos
publicos, de tal forma que estes passem a atender a populacdo de mais baixa renda,
introduzindo mecanismos permanentes que Ihe garantam o acesso a terra legal em areas

providas de infraestrutura e equipamentos.

Trata-se de promover a¢Ges do poder publico, em qualquer nivel, que rompam com a

tradicdo patrimonialista do nosso Estado, e atendam preferencialmente os excluidos, até
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mesmo como forma de promover a real expansdo da base econdmica, que ndo tem como

suportar a logica da restricdo e da exclusividade.
6 POLITICAS PUBLICAS, ACUMULO DE EXPERIENCIAS

A trajetoria da politica habitacional no pais tem sido marcada por mudangas na
concepgdo e no modelo de intervengdo do poder publico, especialmente no que se refere ao
equacionamento do problema da moradia para a populacdo de baixa renda. O poder publico
no Brasil, principalmente até a década de 1990, foi um agente ativo na promocao de politicas
concentradoras de renda, que exacerbaram a segregacdo social e urbana e o déficit

habitacional.

O acumulo de conhecimentos técnicos para urbanizacdo de assentamentos precarios no
Brasil é ainda recente, sendo a prépria defesa da necessidade de sua urbanizacdo e
regularizacdo também bastante nova. Ndo obstante ser a regularizacdo um instrumento

fundamental para o sucesso de qualquer outra politica relacionada?.

No inicio do século XX, corticos e favelas eram vistos como solugdes provisorias e
ilegais e, por esta razdo, ignorados pelas politicas publicas. Quando os corti¢os se tornavam
obstaculos a renovacdo urbana das areas mais nobres da cidade, eram demolidos e, nas
palavras de Villaga (1998), a “massa sobrante” deslocada para as regides menos valorizadas

pelo mercado.

Na Era Vargas, a partir de 1930, o governo iniciou um programa de incentivo a
industrializacdo, via subsidios a industria de bens de capital, do a¢o, do petroleo, a construcdo
de rodovias e outros. Paralelamente, instituiu no pais um novo clima politico, com o
fortalecimento do Estado e de suas acdes, visando a constituicdo de um forte mercado de
consumo interno. Apesar da perda de hegemonia, por parte da burguesia agroexportadora, 0
Estado Novo ndo interfere de maneira importante em seus interesses, evitando uma reforma

agraria e mantendo intacta a base fundiaria do pais.

1 E preciso registrar as experiéncias pioneiras relacionadas a urbanizac&o e regularizagio executadas na gestio

da Prefeita Luiza Erundina em Sao Paulo.
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Nesse contexto, no campo da moradia, é importante mencionar a experiéncia dos

Institutos de Aposentadorias e Pensdes, que se tornaram uma referéncia qualitativa na historia
da arquitetura de habitacdo social no Brasil. Mas foi pouco significativa numericamente ja

que produziu, entre 1937 e 1964, apenas 140 mil moradias, a maioria destinada ao aluguel.

O longo e intenso processo de urbanizacgdo brasileiro iniciado na década de 1950 foi
marcado pela expansdo das favelas e da ocupacgéo irregular das periferias nas principais
cidades — mesmo que comecassem a surgir, em meados dos anos 1960, algumas acdes de
melhorias pontuais e paliativas. Data deste periodo, inclusive, a experiéncia pioneira da favela
Bras de Pina, no Rio de Janeiro, urbanizada como resultado da mobilizagcdo popular contra

sua remogao?.

Ja a partir de 1964 no Governo Militar é implementada uma politica habitacional
baseada no BNH (Banco Nacional de Habitacdo). Dentre as criticas feitas a essa politica, a
primeira foi a incapacidade em atender & populacdo de mais baixa renda, principal objetivo
que justificou sua criacdo. Outro ponto importante era 0 modelo institucional adotado, com

forte grau de centralizacao e uniformizacgéo das solucGes no territério nacional.

A desarticulacdo entre as acdes dos 6rgdos responsaveis pela construcdo das casas
populares e os encarregados dos servigcos urbanos também era apontada como ponto critico,
bem como a construgdo de grandes conjuntos como forma de baratear o custo das moradias,
geralmente feitos em locais distantes e sem infraestrutura. Por fim, destaca-se o modelo
financeiro que se revelou inadequado em uma economia com processo inflacionario. Por ndo
conseguir superar a crise do SFH (Sistema Financeiro de Habitacdo), acabou extinto, em 1990
pelo Presidente Collor de Melo.

A crise do SFH e a extincdo do BNH criaram um hiato em relacdo a politica

habitacional no pais, com a desarticulacdo progressiva da instancia federal, a fragmentacéo

2 Essa experiéncia foi protagonizada em 1965 pelo Arquiteto Carlos Nelson Ferreira dos Santos, que mergulhou
na realidade das favelas, dos loteamentos periféricos e dos movimentos sociais contribuindo muito para
enriquecer o conhecimento sobre o quadro das estratégias utilizadas pela populacdo pobre para dar conta de

sua sobrevivéncia, desmistificando as categorias abstratas, por vezes muito rigidas.
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institucional, a perda de capacidade decisoria e a reducdo significativa dos recursos

disponibilizados para investimento na area.

De fato, o que ocorreu no setor habitacional foi mais fruto de uma descentralizagédo
por auséncia, sem uma reparticdo clara e institucionalizada de competéncias e
responsabilidades, sem que o governo federal definisse incentivos e alocasse recursos
significativos para que os governos dos estados e municipios pudessem oferecer programas
habitacionais de folego para enfrentar o problema. Ficou mantido apenas o SFH operado pelo
sistema financeiro sob a coordenacao da Caixa Econémica Federal. Assim, o Governo Federal
manteve um sistema de caixa Unico centralizado, com linhas de crédito sob seu controle.
Porém, sem uma politica definida para incentivar e articular as a¢fes dos estados e municipios

no setor de habitacéo.

O que se observa nesse periodo é a desarticulacdo institucional ou até mesmo a
extincdo de véarias Companhias de Habitacdo (COHABS) estaduais e a dependéncia quase
completa dos recursos federais pelos governos para o enfrentamento dos problemas
habitacionais, verificando-se, inclusive, quase ou nenhuma priorizacdo por parte de muitos

estados a questdo habitacional.

Para BUENO (2000), de 1950 até 1990, as politicas publicas foram caracterizadas, de
forma paradoxal por uma complacéncia quanto ao aumento da precariedade habitacional e
simultaneamente, por sistematicas acOes de erradicacdo de favela. Isso contribuiu,

contraditoriamente, para um aumento inexoravel dos assentamentos informais nas periferias.

O problema néo era abordado de um ponto de vista mais integral, equacionando suas
dimensBes econdmicas e sociais e suas articulagbes com o modelo de desenvolvimento

vigente, de alta concentracdo de renda e produtor de pobreza urbana.

Vale lembrar, no entanto, se na década de 1970 o morador da favela era confundido
com marginal como ideia absolutamente dominante, mais tarde, nas décadas de 1980 e 1990
se dissemina a constatacdo de que a maioria dos que ali habitam séo trabalhadores. O estigma

e 0 preconceito em relacdo aos moradores de favelas estdo longe de desaparecer apds décadas
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de debate, mas perdeu a condi¢cdo de unanimidade, criando as condic¢des para afirmar mais

uma vez que a favela é cidade.

A redemocratizacao, a partir do final dos anos 1980, reforcou a tendéncia das politicas
publicas: varios municipios como o Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Recife, Diadema e Belo
Horizonte ja haviam mudado seu enfoque de atuagdo, passando a considerar 0s assentamentos
precérios passiveis de integracdo a cidade e ampliando o escopo de atuagdo para integrar, nas

acOes de melhoria da infraestrutura urbana e habitacional, uma perspectiva intersetorial

A partir dos anos 1980, a pratica de urbanizacdo de favelas, ao invés de remocéo,
ganha novo impulso, fruto da conjuncdo de diversos fatores: a crescente mobilizacdo da
populacdo empobrecida pelo aumento do desemprego, a eleigéo de prefeitos progressistas, o
engajamento de profissionais e técnicos que apresentavam novas solucdes arquiteténicas, de
engenharia e de acompanhamento social e o investimento municipal de recursos
orcamentarios, como resposta a auséncia do governo federal e a quase totalidade dos governos
estaduais

Segundo Denaldi (2009), a intervencdo para a urbanizacdo de assentamentos precarios
passa a acumular experiéncia a partir dos anos 1990, permitindo um aprimoramento e uma
maior institucionalizacdo das politicas publicas de urbanizagdo, tornadas prioritarias e mais

abrangente, em particular nos niveis de governo municipal.

Surge um novo cenario, em nivel local, com maior presenca de diagndsticos e planos
para o setor, uma maior valorizacdo do projeto e uma melhoria nos procedimentos de
execucdo. Solugbes técnicas especificas para 0s assentamentos precarios comecam a
consolidar-se, ainda que de forma isolada, pelos ainda poucos municipios que as

implementavam.

O governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, a partir de 2003, comecou a
implementar mudangas com a criacdo do Ministério das Cidades, que passa a ser 0 6rgédo
responsavel pela Politica de Desenvolvimento Urbano e, dentro dela, pela Politica Setorial de
Habitacé&o.
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Seguindo as diretrizes do governo do presidente Lula de promocdo da participacgdo e

do controle social, junto ao Ministério das Cidades foi criado o Conselho das Cidades. Este é
um orgdo colegiado de natureza deliberativa e consultiva e tem por finalidade estudar e
propor diretrizes para a formulacdo e implementacdo das politicas do Ministério, bem como
acompanhar sua execugdo. A construcdo dessa instancia de participacdo e controle social na
politica urbana faz parte de um conjunto de conquistas que é resultado da mobilizagdo da

sociedade em torno da questdo da reforma urbana.

Em 2007, o governo federal incorpora no PAC, os projetos de urbanizacao de favela,
que embora existindo anteriormente, apoiado financeiramente pelo BID, ganhou uma nova

escala agora com recursos do or¢camento da uni&o.

Importantes politicas federais de financiamento a urbanizacdo de assentamentos
precarios colocam o tema em definitivo na agenda de governo das politicas publicas
nacionais. Apesar da persisténcia de varios constrangimentos de ordem juridica, institucional
e orcamentaria, ja se detém, no Brasil, um acumulo de conhecimento empirico a respeito do
modo de concep¢do e execucdo das acdes integradas de urbanizacdo de assentamentos

precarios.
7 LEGISLACAO URBANA, A ‘ELEGARCA”®

No Brasil & medida que aumentavam os indices de urbaniza¢do, o tamanho das
cidades, a escala e a complexidade das redes metropolitanas, foi ocorrendo uma crescente
disparidade entre os processos que realmente incidiam sobre as cidades e o0s instrumentos e
métodos de intervencao publica sobre esses processos. H4 uma sensacdo de terra de ninguém,
que foi criada sem planos e leis. Mas, paradoxalmente, no Brasil hd um extenso arcabouco
legal, porém muitas vezes subtilizado ou gerando o efeito contrario daquilo que se propde,

pois muitas vezes a aplicacdo da lei ocorre de forma inversa ao motivo que a inspirou.

Exemplo disso, em S&o Paulo no inicio da década de 1920 a Lei 2.332 estabelece o
Padrdo Municipal na Zona central, definindo a altura dos edificios. J& no final dessa década a

3 Elegarca, autoria de Erminia Maricato, € a representacdo do Estado, por se tratar de grande massa burocréatica (elefante)
incapaz de andar com as patas frageis da fiscalizagdo (garca).
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Lei 3.427/29 (Cédigo de Obras Arthur Sabdia) mantém o Padrdo Municipal, mas permite

excecoes, estimulando a verticalizagdo do Centro Velho e restringindo no Centro Novo. Na
década de 30, Prestes Maia propde um modelo radio-concéntrico para a cidade no seu Plano
de Avenidas, limitando o zoneamento a poucas areas da cidade, e promovendo a expansado
periférica. Em 1942, a Lei do Inquilinato congela aluguéis, diminuindo a producéo de casas
de aluguel, ocasionando a expansdo periférica.

Esses sdo alguns dos exemplos possiveis de citar, inclusive no desenvolvimento dessa
pesquisa um importante acontecimento foi a Medida Provisdria 759/16*, que revoga a lei
anterior 11.977/09. Mas o que se coloca € que esta lei é recente, ainda estava sendo
‘experimentada’ e, portanto, pouco tempo de aplicacdo para que haja uma MP, podendo

chama-la de desregulamentacéo da regularizacao.

Nesse sentido, é importante ressaltar que a partir da promulgacdo da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, a politica urbana assumiu um papel relevante, por
esse diploma legal trazer pela primeira vez dispositivos especificos sobre a temaética
urbanistica. O artigo 182 da Carta Politica estabelece que o Plano Diretor seja o instrumento
técnico legal definidor de cada municipalidade. Esse instrumento tem o objetivo de orientar
toda a atividade da administracdo e dos administrados nas realizagdes publicas e particulares
que interessem ou afetem a coletividade. O mesmo artigo estabelece, ainda, que a propriedade
urbana deva cumprir o principio da funcdo social e atenda as exigéncias fundamentais de

ordenacdo da cidade expressas no Plano Diretor.

Ja o artigo 183 reforca e consolida a questdo do principio da funcdo social da
propriedade, quando institui a chamada reforma urbana. Cria-se a figura da usucapio especial
que possibilita a pessoa que detém a posse de imdvel urbano, com area de até duzentos e

cinguenta metros quadrados, pelo periodo de cinco anos ininterruptos sem ser molestado em

4 0O que se discute na MP 759/16 sdo as areas rurais, o patriménio da Unido e a regularizacdo fundiaria urbana. Seus
principais aspectos urbanos sdo: revoga injustificavelmente um sistema legislativo complexo; néo é autoaplicavel, estagnando

as legislagdes urbanisticas; revoga a demarcacgao urbanistica um instrumento juridico e urbanistico previsto no Estatuto.
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adquirir o seu dominio por desta figura juridica. A usucapido especial é a aquisi¢do de imovel

pela posse e uso de forma pacifica.

Apesar da pressdo constante do Férum de Reforma Urbana®, a regulamentacdo dos
capitulos 182 e 183 da Constituicdo Federal foi aprovada no Congresso Nacional apenas 13
anos depois, sob a forma de um Lei Federal 10,257/01, o Estatuto da Cidade. Este forneceu
uma nova base juridica para o tratamento da propriedade urbana. Do ponto de vista formal, a

mudanca ndo foi pequena e impds limitacbes antes impensaveis ao direito de propriedade.

O Estatuto restringe e limita o direito de propriedade, subordinando-o ao bem coletivo
e ao interesse social. Traz aos municipios a op¢do de usar instrumentos urbanisticos que
possibilitam o cumprimento da funcéo social da propriedade e que, incidindo diretamente nas
politicas para os assentamentos precarios, incorpora com mais énfase, no nivel das cidades, a

questdo da regularizacdo fundiaria, problema complexo que continua longe de resolucéo.

Nesse contexto, as Zeis (Zonas Especiais de Interesse Social) surgiram como uma
formulacéo original que buscava adaptar a legislacdo de zoneamento, inspirada nas cidades do
capitalismo central, as especificidades da cidade periférica. Partindo da critica as leis de
zoneamento que dialogavam apenas com o mercado imobiliario, como se toda a populacao
urbana nele se inserisse, as Zeis buscaram combater a segregacdao com inclusao obrigatéria de
HIS (Habitacdo de Interesse Social) em regibes urbanizadas, visando garantir o direito a

cidade aqueles que eram expulsos.

E t&o atual a forma como Sérgio Buarque de Holanda se refere as raizes brasileiras do
século XVIII que parece estar tratando dos atuais legislativo e judiciario, e mesmo da
administracdo das cidades no inicio do século XXI:

Ainda quando se punham a legiferar ou a cuidar de organizac@es e coisas praticas,
nossos homens de ideias eram, em geral, puros homens de palavras e livros; ndo

saiam de si mesmos, de seus sonhos e imaginacfes. Tudo assim conspirava

5 Em 1987 foi criado o Férum Nacional da Reforma Urbana (FNRU) com o objetivo de promover a Reforma Urbana através
de movimentos populares, ONGs, institui¢des de pesquisa e associagdes de classe. A articulacdo entre 0s movimentos para
FNRU se deu também através de iniciativas de setores da igreja catélica que, sob influéncia da teologia da libertagdo, tiveram
papel fundamental na unificagdo das lutas urbanas pontuais que comegaram a emergir no pais em meados da década de 70.
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paraa  fabricacdo de uma realidade artificiosa e livresca onde nossa vida
verdadeira morria asfixiada (HOLANDA, 1971:123).

Como visto, a parafernalia normativa e burocratica relacionada a regulacdo urbanistica
e ambiental no Estado brasileiro é notavel. Quem pensa que a corrupcdo generalizada no
Estado (e, portanto, na sociedade brasileira) se deve a falta de organismos de fiscalizacdo
engana-se. O aparato estatal de controle fiscal sobre o proprio Estado é exagerado.

8 CONFLITOS E SUPERACOES

O primeiro que tendo cercado um terreno ousou dizer ‘isto ¢ meu’ e encontrou
pessoas suficientemente simplérias para lhe dar crédito foi o verdadeiro fundador
da sociedade civil. Quantos rimes, guerras, assassinatos, quantas misérias e
horrores ndo teria poupado ao género humano aquele que, arrancando as estacadas
ou tampando o fosso, tivesse gritado  aos seus semelhantes: ‘Evitai escutar esse
impostor; estarei perdido se esquecerdes que os frutos sdo de todos e a terra ndo €
de ninguém!” (ROUSSEAU,1750:98).

Nos ultimos 250 anos, ou mais, a relagcdo entre a humanidade e o territorio ocupado se
da através de uma forma especifica de vinculo, de uso e de direito sobre a terra, que € a da
propriedade individual registrada. Esta ganhou total hegemonia sobre os demais tipos de
vinculo existentes entre sujeito e espaco, seja urbano ou rural. Porém, isso é muito diferente
do processo real da génese dos territorios, sendo muito mais amplo e complexo do que esse

modelo que se imp&e como Unico e hegeménico na organizacgdo do territorio.

E, portanto, todas as outras formas de vinculo se transformam em formas frageis,
vulneraveis e ambiguas, pois sob essa logica ou € propriedade ou podera vir a ser propriedade
ou se transforma em reserva de terras para expansao desse capital, e assim € possivel entender
as remogOes. Como dizia Rosa Luxemburgo para cada crise do capital é necessario abrir
novos espacos, novas fronteiras. Muitos dos projetos urbanos tém como objetivo a abertura

desses novos espagos.

Nesse sentido, territrios como as favelas se tornam indesejaveis, pois sao marcados

pela ambiguidade, sobreposi¢do de juridicidade, complexidade, do ponto de vista da
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propriedade e posse entre individuos. De acordo com Rolnik na abertura do 1l UrbFavelas, o
que se tem € a crise de um modelo, de um paradigma, que levou vivenciar situacdes de
supressdo de direitos basicos sobre a vida e sobre a existéncia, particularmente em territorio

de favela.

Nesse sentido é possivel se indagar o que sdo os territorios que contradizem essa
I6gica? Logicas proprias de organizacdo espacial, légicas estruturadoras? Mas como defini-
los, pela precariedade, pela ambiguidade, pelo regime de posse, pelo uso? Afinal, o que

legitima?

Pode se dizer que ndo é por acaso que 0s programas de urbanizacdo ndo véao até o fim,
sem alcancar a eliminacdo completa da diferenca fisica, politica, social, cultural entre a favela
e a cidade. A ambiguidade permite que a ordem excludente permaneca em vigor, como
também faz parte de uma politica de bases eleitorais, de reproducdo dos mandatos, que inclui

sem incluir, que reafirma.

N&o apenas de colisdo entre formas diferentes de ocupar territorio, mas também de
uma forma que funciona como modelo, absolutamente estigmatizadas como o lugar da
desordem, da anomalia, do espaco ilegal, se identifica 0s sujeitos que constituem esses
espacos como ilegais. E assim, decreta sobre esses espagos uma espécie de poder de

suspensdo da ordem urbana.

Discrimina todas as outras formas de ser, de morar, de existir. Para depois,
evidentemente, quando sdo necessarias como reserva de terra para expansao do complexo
imobiliério financeiro, ha a destruicdo desse lugar com remogdes forcadas. Motivo pelo qual
territorios como as favelas sdo considerados ndo cidades, ao invés de serem considerados

parte integrantes das mesmas.

E preciso pensar ndo nas favelas, mas a partir delas, tanto do que significam, das
politicas possiveis para se relacionar com ela, a importancia da sua existéncia e da sua
permanéncia como resisténcia a submissdo da totalidade do territdrio urbano unicamente a

I6gica do uso do territorio como extragdo de renda.
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Ao existir no lugar, permanecer e lutar pelo seu reconhecimento e insergéo, reforca

mais uma vez a questdo da regularizacdo fundiaria como um instrumento privilegiado. Essa
resisténcia significa afirmar que outras logicas possiveis de organizar o territorio podem
acontecer. E essas outras logicas estdo baseadas na defesa da vida, da sobrevivéncia, do existir

na cidade.
9 CONSIDERACOES FINAIS

Como visto, a terra continua a se situar no centro do conflito social, mas de forma
renovada. Ela alimenta profunda desigualdade e a tradicional relacdo entre propriedade, poder
publico e poder econdmico. A questdo levantada de que favela é cidade é estratégica para
denunciar o conjunto da producdo da cidade e por meio dele denunciar também as
especificidades desse processo de acumulacdo. Um mercado formal restrito que ignora grande
maioria da populacdo, uma taxa de lucro fortemente baseada na renda fundiaria, uma forca de
trabalho barata que, excluida do mercado formal e das politicas publicas, produz boa parte da

cidade com suas préprias maos e regras.

Nesse sentido, protagonizar um programa sem uma politica social mais ampla que
assegure o direito a cidade implica no que Maricato chama de ‘enxugar gelo’. Enquanto o
processo de urbanizacdo for uma maquina de produzir favelas, urbanizar as existentes néo

assegura um futuro melhor para o conjunto da cidade e muito menos a sua efetiva integracao.

Dizer isso pode causar uma paralisia e desmotivar quem se debruca nesse tema. Mas,
como mostrado ao longo da pesquisa, hd muito espaco para ampliar o conhecimento da
realidade e ele sempre é e sera necessario. Ha também muito espaco para novas experiéncias
no campo da arquitetura e urbanismo. Frequentemente elas sdo indispensaveis até para

anunciar que um outro mundo é possivel e alimentar a esperanca e a acao transformadora.

Por fim, é importante ressaltar que o0s objetivos iniciais da pesquisa foram atingidos e
que a revisdo bibliografica com viés conceitual foi fundamental para sustentar a argumentacao
de que favela é cidade. Ha a intencdo da continuidade dessa pesquisa, abrangendo topicos que

cabem nessa questdo, mas que foram somente mencionados por questao de espaco.
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