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RESUMO

Na cidade do Rio de Janeiro, experiéncias consider&nvolvendo a urbanizacao de favelas
ja haviam acontecido entre as décadas de 1960 €. 1P8rém, somente com a
redemocratizacdo politica do Pais, a partir de 1686 foi possivel o desenvolvimento de
propostas mais sistematicas e efetivas com esaigdéide. A Constituicdo Federal de 1988
apresentou instrumentos que poderiam ndo someniateeferido de maneira incisiva na
realidade urbana brasileira como também decretddn das remocdes de favelas, ao menos
como politica publica. O objetivo deste artigo Zefauma abordagem, de carater retrospectivo
e critico, sobre o tratamento dado oficialmentéauslas cariocas a partir da década de 1990,
simultaneamente ao desenvolvimento do chamadoéjalarento estratégico”, com énfase no
periodo entre 2007 e 2016, durante o qual houvenumero alarmante de remocoes,

comparaveis as ocorridas em contextos histérictesiares, pouco ou nada democratitos.

Palavras-chave:Favelas Cariocas. Politicas Publicas. Planejantestratégico.

ST-1: Projeto, Processo, Superacédo de Limitacdes.
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20 contelido deste artigo foi extraido da tese déodado intitulada “O valor do lugar e o lugar do
valor na formacéo e afirmacdo das favelas caripadefendida pela autora no Programa de Pds-
Graduacdo em Arquitetura e Urbanismo da Universidaederal Fluminense — PPGAU-UFF, em
agosto de 2016, sob a orientacdo da Profa. DraaRéa Furtado de Oliveira e Silva.
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1. INTRODUCAO
A cidade do Rio de Janeiro tem um histérico detipal habitacionais voltadas para os

segmentos sociais de menor renda que remontaaaléirséculo XIX¢ Porém, somente entre
as décadas de 1960 e 1980 pode-se falar de expasiéoonsideraveis envolvendo a
urbanizacdo de favel4sA redemocratizacdo politica do Pais, processdahicem 1979 e
efetivado a partir de 1985, para o qual contribaiumobilizacdo de segmentos sociais
comprometidos com a reivindicagdo de direitos atédce ignorados, possibilitou o
desenvolvimento de propostas mais sistematicastieasf com essa finalidade.

Segundo Gongalves (2013), a Constituicdo Federh®88 rompeu com paradigmas juridicos
anteriores relacionados a questdo urbana e asasavéor exemplo, a autonomia
administrativa adquirida pelo poder publico muratip a indicacdo do plano diretor como
principal instrumento de sua politica urbana; acoetoade dada ao conceito de funcéo social
da propriedade; e a criacdo de instrumentos decitm@®cial como a usucapido urbana e a
concessao de uso para fins de moradia. Com isatus juridico das favelas foi alterado e o

fim das remocdes decretado, ressalte-se, ao menus olitica publica.

O Rio de Janeiro teve a possibilidade de efetisaa @ova condigéo das favelas quando logo
depois da aprovacao do Plano Diretor Decenal dadeéidem 1992, o entdo prefeito Marcelo

Alencar (1989-1993) encaminhou a Céamara de Veread@anteprojetos de lei que

 E comum a consideracdo da década de 1940 comaco iniial de politicas publicas incidentes em
favelas cariocas, com a proposta dos parques @rotetprovisorios, adotados como solucdo apos a
descoberta do “problema favela” na década antesegundo as abordagens de Burgos (2006) e
Valladares (2005). Mas as “preocupacdes” com aigfiovou as condicdes de moradia para os pobres
remontam a Ultima década do século XIX, por meiedigdo de instrumentos legais (como o Decreto
n® 3.151, de 1892) prevendo a isengdo de impostasnados e a concessdo de outros beneficios as
empresas que construissem casas populares higi@ai@aseus operarios (ABREU, 2003, p. 165).

* A experiéncia de urbanizacdo da favela de Bré&Biuie, durante o governo Negrdo de Lima (1965-
1970), com articulagdes que envolveram o grupordaitatos Quadra, a FAFEG — Federagdo das
Favelas do Estado da Guanabara e a criacdo da GODESCompanhia de Desenvolvimento de
Comunidades, é considerada um marco na histéripaltigas habitacionais (SILVA et al, 2002).

Outras experiéncias relevantes foram o projetoMRytar (ou Projeto Rio), realizado em 1979 pelo
Banco Nacional de Habitacdo — BNH na Favela da MBRGOS, 2006); o Projeto Mutirdo,
desenvolvido em ambito municipal entre 1981 e J@8ITAO et al, 2014); e a politica desenvolvida
para as favelas cariocas no primeiro governo Bxigb983-1987), com programas de implantacéo de
infraestruturas de servigos urbanos e de regutdizbundiaria (BURGOS, 2006).
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regulamentariam os instrumentos para o exercicifuigdo social da propriedade. Segundo

Cardoso & Araujo (2007), os projetos foram retimada Camara por Cesar Maia, no inicio da
administracdo seguinte (1993-1996). Ao mesmo tengpmovo prefeito contratou uma
consultoria internacional a fim de desenvolverimpiro Plano Estratégico da Cidade do Rio
de Janeiro — PECRJ, visando a construcao das Besespliacdo de sua atratividade para o
capital internacional, seguindo entdo o receituAgoliberal estabelecido pelo Consenso de
Washington (1989). Estava assim inaugurada uma fame&na politica urbana local, com
“uma clara inflexdo no campo do planejamento, gei@adde se centrar na questao social,
para 0 ambito dos interesses dos setores empigsana quais financiaram o PECRJ
(CARDOSO & ARAUJO, 2007j.

Gestdes municipais seguidas sob a mesma orienpatifica (1993-1996, 1997-2000, 2001-
2004, 2005-2008) atuaram em ac¢lGes governamentagidds as camadas populares,
constituindo uma politica habitacional baseada era série de programagntre os quais 0
“Favela-Bairro”, que se desdobrou nos programasdrfiBao” e “Grandes Favelas”, para
atender a assentamentos de diferentes portes (CSRD& ARAUJO, 2007). A partir de
entdo, o que se viu foi uma progressiva desartiéolaou desvirtuacdo, dos programas e

projetos incidentes nas favelas cariocas, relegadagundo plano nas politicas publicas.

O objetivo deste artigo € fazer uma abordagem a@gzisds predominantes no planejamento
estratégico adotado na cidade do Rio de Janeirsmdédendo sofrido algumas inflexdes, tais
l6gicas se intensificaram no periodo aqui analig2007-2016), o que serd demonstrado por
meio da andlise dos contetdos de planos e propdstagervencdo nas favelas e na cidade

como um todo.

> Segundo Cardoso & Araujo (2007), Cesar Maia sgeeleom um discurso que enfatizava a “ordem
urbana”, com fortes ecos nas camadas médias d#ecid®m do Plano Estratégico, desenvolveu um
conjunto de iniciativas e obras de impacto sobmdade, como a Linha Amarela, o Projeto Rio
Cidade, as OperagOes Interligadas, os Jogos Parigames de 2007, além de grandes
empreendimentos e a resisténcia a utilizagdo dtsimentos do Estatuto da Cidade.

® Além do programa “Favela-Bairro”, os programas tktoLegal”’, “Morar sem Risco”, “Novas
Alternativas” e o “Morar Carioca”, assim denominad@s direcionado a cessao de cartas de crédito a
funcionarios municipais. O conjunto de programascou a necessidade de criagdo de um 6rgéo
especifico para sua gestdo, ainda ndo inexistpote,sso, em dezembro de 1994 foi criada a
Secretaria Municipal de Habitacdo (CARDOSO & ARAU2007).
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2. PLANEJAMENTO ESTRATEGICO X FAVELAS CARIOCAS

A partir da Constituicdo Federal de 1988, com @mbeecimento do municipio como ente

federativo autbnomo para tratar de temas de irderkxcal, como os atinentes a politica
urbana, e a previsdo de instrumentos especificessa fim, muitos setores da sociedade
acreditaram que haviam sido criadas as condicGets/as para viabilizar a promogao da

equidade urbana em espectro amplo. Tendo as lgénioas municipais como base e 0s
novos planos diretores como norteadores, 0s mumscfjareciam estar, enfim, munidos para
cumprir a tarefa de planejar o pleno desenvolvimambano. Restava, pois, definir um

modelo de politica urbana adequado a um modeliddde desejado.

Naquele contexto pos-efeito Constituicdo, RaquéhiR@1994) apontava a existéncia de um
“consenso” quanto a necessidade de intervencdo mwegso de crescimento e
desenvolvimento das cidades brasileiras na direlgaim equilibrio do ponto de vista
socioambiental. Porém, o consenso se desfazialagéoeas “estratégias” que deveriam ser
adotadas para alcancar as transformacoes consideradessarias e urgentes, as quais sequer
chegaram a constituir um campo de debate priarittaiagenda politica e econémica do pais.
Ou seja, nada foi feito para se deixar de praticéestilo de politica urbana” baseado em
respostas governamentais, no varejo, a grupos eesgw distintos, tanto aqueles com
demandas empresariais quanto os com demandassidada

Independente de contextos e dificuldades mais @mpéa escala nacional, o conteudo
especifico da Constituicdo Federal de 1988 promawedificacdes importantes na legislacao
urbanistica da cidade do Rio de Janeiro. A pagquele momento, um grande numero de
textos juridicos passou a abordar de maneira @elaldiferentes questdes suscitadas pelas
favelas. A nova Constituicdo Estadual, promulgatia0® de outubro de 1989, ndo apenas
previu o direito & moradia como determinou quetadesdo Rio de Janeiro e seus municipios
envidassem esfor¢cos para promover a urbanizacdoegudarizacdo fundiaria das favelas,
também estabelecendo, pela primeira vez, a infyd&gal de qualquer politica destinada a
remocao de sua populacédo. Por sua vez, a novargén{@a Municipal, promulgada em 05
de abril de 1990, estabeleceu que a politica urbasegurasse as funcdes sociais da cidade e

da propriedade, reforcando a consolidacdo progeessda politica de urbanizacdo e de
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regularizacdo fundiaria das favelas. Essa politiexeria, em especial, promover sua
integracéo aos bairros proximos (GONCALVES, 2013).

O processo de elaboracdo do Plano Diretor Decen&@lidade do Rio de Janeiro, de 1992,
surgiu ndo somente como fruto dessa nova ordenl lagaileira, mas também da ja
consideravel experiéncia local advinda do contéxiediatamente anterior. De fato, o plano
parecia buscar formas de intervencdo que pudess®erter 0 perverso processo de
segregacao e exclusdo social tdo presente na cidade um conteudo “razoavelmente
progressista, apesar de tecnicamente fraco” (SORKRODRIGUES, 2004).

Segundo Gongalves (2013), o Plano Diretor de 1892dau de forma ampla o problema das
favelas e consolidou a politica de urbanizacéo eegelarizacéo fundiaria no Rio de Janeiro,
que deveria ser orientada por diretrizes comotegyiacao da favela ao bairro; a preservacéo
da tipicidade da ocupacéo local do solo; a previésfioealizacdo progressiva e gradual das
obras de infraestrutura a fim de manter a complémeade entre estas e os programas de
regularizacdo fundiaria, a serem considerados if@ims na politica habitacional do
municipio do Rio de Janeiro. Porém, para Cavali€&94), o que identificou o Plano Diretor
de 1992 como uma “peca perigosa” foi, naquele sbmieolitico, a previsdo em seu conteudo

dos institutos do solo criado e do IPTU progressivdempo.

Alheia aos debates que envolveram a elaborac@peoaacéo do plano, a primeira gestao do
prefeito Cesar Maia, iniciada em 1993, desarticldoaquipe técnica que o coordenou e,
embora ja tivesse virado lei, seu conteudo foi tjpreado em varios aspectos. A segunda
etapa do plano ainda estava por se realizar, qua geedicdo de uma nova legislacao
urbanistica complementar e a elaboracdo dos Psajietd&struturacdo Urbana — PEU. Mas o
novo governo estabeleceu outras prioridades euwetia Camara os trés unicos projetos de lei
de regulamentacdo do Plano Diretor enviados nd fioagoverno anterior: o solo criado, o
IPTU progressivo no tempo e o Fundo Municipal desddeolvimento, para onde iriam 0s
recursos oriundos da aplicagéo dos instrumento¥ KLAERI, 1994).

Os programas e projetos desenvolvidos nas pricipdiades do mundo, com a guinada
neoliberal ocorrida a partir da década de 1980, sémmotabilizando por se inserirem no

contexto de uma politica baseada no modelo caizadier pela passagem do gerenciamento

Il UrbFavelas 5



m 21 a 23 de novembro de 2018
Salvador/BA

ao empreendedorismo urbano, concepcédo originaladedHarvey (1996) que, por meio de

variadas abordagens, vem sendo debatida e aplpadaliversos autores na analise de
recentes estratégias de desenvolvimento de cidauladcadas na América Latina
(PRADILLA COBOS, 2011) e no Brasil. Alguns autorbsasileiros vém abordando a
experiéncia do Rio de Janeiro no “planejamentoasiico”, entre 0s quais Guanais &
Fischer (1999), Vainer (2000; 2011), Souza & Ragkg)(2004) e Arantes (2006).

Souza e Rodrigues (2004) criaram o0 neologismo “aumfilia” para definir esse estilo de
planejamentoextremamente amigo do mercado, simpético e acritico diante idbsresses
capitalistas. O planejamento estratégico (“merdbdpftende até mesmo a deixar de lado
qualquer verniz de preocupacdes sociais, pois coui € a capacidade da cidade em atrair
investimentos. Ou seja, de modo muito mais explicie comparado ao planejamento
regulatorio “classico” praticado no Brasil, o etgico estaria preocupado em defender os

interesses privados e ndo o interesse publicajvole

Com isso, os conteudos dos planos diretores s&Emsiscamente deixados de lado ou
adequados aos objetivos dos chamados “planoséggt@d”, que se confundem com planos
de governo e se caracterizam como um conjunto ttatégas, metas, acdes e projetos
articulados em fungcéo de um objetivo central, na@ogaor umslogan que os sintetiza. No
Brasil, a cidade do Rio de Janeiro foi pioneireeteboracdo de planos estratégicos e quatro

deles ja foram lancados desde meados da déca®®dé 1

O programa Favela-Bairro foi iniciado em 1994, patexto de elaboracéo do primeiro Plano
Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro, “Rio Seno” (1995), e se desenvolveu como
um “modelo de inovacdo”, denominagdo caracteridas praticas urbanas que receberam
financiamento do Banco Interamericano de Desenvamio (BID). A premissa basica era
pensar as favelas de maneira integral, com a psamds resolver questdes estruturais que

promovessem a qualidade de vida dos moradoresragamo tempo, pudessem transformar

" O Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiim SBmpre Rio” (1995) foi elaborado na primeira
gestdo de Cesar Maia (1993-1996). Na segunda atragio de Maia (2001-2004) foi elaborado o Il
Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro “illades da Cidade” (2001). Ja na primeira gestdo
de Eduardo Paes (2009-2012) foi elaborado o PlatratEgico da Prefeitura do Rio de Janeiro “Pés
2016 — O Rio mais Integrado e Competitivo”, cujalti foi mantido em reedicdo na gestao do prefeito
reeleito (2013-2016).
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sua imagem, para poderem ser classificadas commsial\pesar das inUmeras intervencdes

publicas durante a década de 1980, as favelas pecman urbanisticamente precarias no
inicio da década de 1990, menos de 20% dispunhaeddede esgoto, cerca de 60% de agua
encanada, 85% de energia elétrica e somente 3,7%euke domicilios tinham titulos de
propriedade (BURGOS, 2006, p. 45-46).

Embora com um discurso que parecia forcado, o panogi-avela-Bairro de fato significava o
reconhecimento oficial da favela e a sua consdiidaapmo fendmeno urbano, pela efetiva
insercdo em um plano de acédo governamental maiaRgrém, as propostas de “integracéo
a cidade” estavam mais alinhadas a sua adequagdonaodelo que, paradoxalmente, ndo a
integrava do ponto de vista simbdlico. Como resdoltdnouve descontinuidade nas acdes de
intervencao fisica, além do pouco alcance das agiais e das relacionadas a regularizacao
fundiéria, ou seja, da busca de alternativas gaidi urbanisticamente viadveis para garantir a
permanéncia das favelas e de seus moradores nacsaliaacdo de formacgao original. Para
boa parte dos analistas, o significado maior dgnama foi demonstrar a possibilidade de
uma intervencdo em grande escala visando a urlgdinizias favelas e evitando ao maximo as
remocdes, mesmo quando supostamente necessarés., Roartir de meados da década de
2000 houve um esvaziamento progressivo das acOgsamito aquela que seria sua terceira
fase foi iniciada, o Morar Carioca, o que se viu, falém da repercussdo de falsas

expectativas, uma estratégia em muito desvirtuadaldas fases anteriofes.

A grande midia carioca parece ter exercido um itapte papel nesse processo. Com criticas
diretas a “ineficacia” do programa, por nao ter pedido a expansao das favelas”, em
setembro de 2005 jornal O GLOBOIiniciou uma campanha antifavela, continuada nas an
seguintes. Em dezembds 2008, o periddico publicou um caderno espeaajual avaliou

de maneira extremamente negativa a trajetoria darQdaia depois do cumprimento do
altimo de seus trés mandatos e sua passagem p#étya da cidade do Rio de Janeiro foi
resumida com a seguinte frase: “de feroz defers@mrdem ao prefeito do ‘llegal. E dai?".

Tal avaliacao ja refletia 0 apoio do jornal ao ssoe de Maia, o prefeito Eduardo Paes, que

8 Ver andlise detalhada do programa de urbanizacéavdias “Morar Carioca” em Tavares (2016).
°® O GLOBO, Caderno Especial “4 anos em 12 — A Ersa€Blaia”, 14/12/2008.
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completou duas gestfes consecutivas (2009-2016pmando da cidade, periodo durante o

qual se acentuaram as ferozes logicas do planejanestratégico, inaugurado por seu

antecessor ha mais de vinte anos.

O retorno do fantasma das remocdes de faveladraaidmente realizadas com o uso do

aparato estatal, ganhou contornos definitivos calmaElo Paes a frente da Prefeitura e as
“justificativas” em torno da realizacdo dos eventgrogramados. A preparacao da cidade
do Rio de Janeiro para 0s megaeventos esportivin®@u a erradicacdo em massa de
assentamentos localizados nas areas objeto deentdes urbanisticas e também a remocéao
(total ou parcial) de favelas localizadas em setorge se tornaram estratégicos do ponto de
vista dos investimentos e da expansdo imobili@tano a area do Porto Maravilha. A

semelhanca do que aconteceu com outras recentadesidede no mundo, o 6nus parece

recair principalmente sobre os setores urbanosvaoaisraveis (ROLNIK, 2014).

2.1 Convergéncias no periodo 2007-2016

Quando assumiu a prefeitura, efnde janeiro de 2009, Eduardo Paes herdou da “EsarCe
Maia”, além de um “legado urbano” de programasogepos executados ou por executar, trés
eventos realizados e a tarefa de realizar mais epige 0s quais o de maior impacto e
prestigio no que se refere atatus mundial concedido a cidade que o sedia: os Jogos
Olimpicos do COlI, cuja candidatura lancada em Z00vatificada e tornada vencedora em
2009. Neste sentido, o ano de 2016 parece ter dadwmo encerramento de um ciclo para a
cidade do Rio de Janeiro, iniciado em 1992 e camzedo pela tomada forcada da agenda
oficial e de recursos publicos para a realizacdew#stos internacionais de todos os tipos e
de magnitudes cada vez mais acentuadas (ver Quath®s efeitos “finais” desse longo e
intensivo processo para a cidade do Rio de Jaméirda ndo podem ser avaliados com

clareza, embora ja haja consideracdes de que adtegegativo” da Copa do Mundo e das

% Como marco inicial, pode ser citada a ConferéRim92 (1992), seguida da Cimeira do Rio
(1999); do mesmo tipo, houve ainda a Rio+20 (20A2elevancia maior, no entanto, deve ser dada
aos grandes eventos esportivos realizados na cidag®s Sul-Americanos (2002); Jogos Pan-
Americanos (2007); Jogos Mundiais Militares (201@ppa das Confederagdes (2013) — em 2013
também foi realizada a Jornada Mundial da Juventushea das sedes da Copa do Mundo (2014) e
Jogos Olimpicos e Paralimpicos (2016).
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Olimpiadas foi deixado para as popula¢gbes maisegpbonforme artigos em Jennings (2014)
e relatorio do Comité Popular da Copa 2014 e Ohualgs 2016 (2015).

O contexto mais amplo desse ciclo foi conduzidonaapice de convergéncias, resultantes da
associagdo de uma conjuntura politica caracteripat#aalianca nas trés esferas de governo a
uma situagcdo econdmica favoravel e ao desejo deniegla do crescimento” do estado e da
cidade do Rio de Janeiro. O fato € que, a despaitorise mundial deflagrada em 2008, a
economia brasileira, até 2013, vinha se posiciomatehtro de um quadro denominado por
especialistas como “novo-desenvolvimentistaE o estado do Rio de Janeiro parecia mesmo
experimentar uma realidade econémica diferente eléogos imediatamente anteriores,
impulsionada pelas receitas advindas da intengéiic@a producao de petroleo e gas natural,
pela crescente instalacdo de empresas transnacemndocalizacbes estratégicas no territério

fluminense e também pelos recursos advindos diaaeab dos grandes eventos na capital.

No Quadro 1, além de uma cronologia mais amplartr gho inicio da Nova Republica
(1985), sdo genericamente apresentados os plamogramas e projetos associados
diretamente as favelas no periodo entre 1992 e, 204% da cronologia dos eventos. Como é
possivel observar, trata-se de uma conjuntura e¢gEsra a cidade do Rio de Janeiro, que
pode muito bem ser batizada como a “Era dos Megaskrintensificada a partir de 2007,
quando Sérgio Cabral foi eleito governador. Em 2@08overno estadual langou o programa
para a instalacdo de Unidades de Policia Pacifieatlts favelas da cidade do Rio de Janeiro.
Desde que foi iniciada a sua implantacdo, o progr&afRP foi considerado um dos mais
importantes do pais em Seguranca Publica, mas amonempo provocou e ainda provoca
muitas polémicas, principalmente a de que ndo pasiamais uma estratégia de intervencao
voltada para garantir a realizacdo dos megaeveptwtanto, ndo havendo compromissos

reais com a sua continuidade em longo prazo.

! Para um entendimento detalhado da denominacéo- tesenvolvimentismo”, ver Cepéda (2012).

2yer andlise detalhada sobre o processo de impEm&efeitos produzidos pelo programa estadual
de seguranca publica “Unidades de Policia Pacificeicem Tavares (2016).
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Como programas incidentes sobre favelas, a UPP Momar Carioca (programa de

urbanizacdo lancado pelo governo municipal em 2@H¥eriam estar associados a uma
politica publica mais ampla, de intervencdo efetna realidade urbanistica e social,
considerando ndo somente o déficit habitacionainfiaestrutura e a situacao fundiaria, mas
também o desenvolvimento das potencialidades husmd@a ponto de vista institucional,

regulatério e da viabilidade de acesso a recuinasdeiros, o Rio de Janeiro ja dispunha de

condicdes para elaborar de maneira integrada sitegarbana e habitacionl.

As diretrizes e prazos estabelecidos no EstatutBidiade (2001) obrigavam as instancias de
governo a se posicionarem guanto as suas resplidadés e competéncias frente as politicas
de desenvolvimento urbano. As iniciativas vindasGawerno Federal, por meio da estrutura
montada a partir do Ministério das Cidades (cri@to 2003), 0os municipios deveriam

responder com a elaboracéo ou revisdo de seusspdinetores, até 2006. Quanto ao Sistema
Nacional de Habitagao de Interesse Social e FuraiooNal de Habitacdo de Interesse Social
— SNHIS/ENHIS, sua implantagédo completa depend@ sd@nente da adesao de estados,
distrito federal e municipios, mas também que eptEssuissem suas proprias politicas
habitacionais, incluindo a elaborac&o de planadesiis e municipais, a criagdo de fundos e a

Instituicdo de conselhos gestores.

Pois bem, no Quadro 1 é possivel observar as gqaites estabelecidas e os atropelos
produzidos pelos governos estadual e municipal.sApd longo processo de elaboracéo,
discusséo e polémicas, principalmente em funcdaudéncia de participacao popular mais

efetiva na elaboracédo do conteldo, a Lei Compleanefitl11, de 1 de fevereiro de 2011,

'3 O Estatuto da Cidade (Lei Feder&l®.257/2001), além de regulamentar os artigosatesituicio
Federal que tratavam da politica urbana, confirmduunicipio como responsavel pelas politicas
publicas de interesse local e ofereceu um conjg@tiostrumentos capazes de garantir o cumprimento
integral da fung&o social da cidade e da propriedatbana. A partir do Estatuto, por exemplo, a
regularizagdo fundiaria passou a ser item obrigatta agenda da politica urbana e habitacional, ja
que a irregularidade juridica € um dos maioresagar a garantia de direitos.

A elaboracdo da Politica Nacional de Habitacdo -HRBm 2004), com a definicdo do Sistema
Nacional de Habitacdo (SNH) e, nele, a criacdo regalamentacdo do Subsistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social — SNHIS e do FunduoNal de Habitacdo de Interesse Social —
FNHIS (entre 2005 e 2006) engrossavam o arcabmstituicional e juridico de iniciativa do governo

federal a politica habitacional de interesse so@allancamento do Programa de Aceleragcdo do
Crescimento — PAC, cuja maior parte dos recursetindelos a infraestrutura social e urbana seria
alocada na habitacdo e na urbanizacéo de favelasig completar o cenario favoravel.
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instituiu o Plano Diretor de Desenvolvimento UrbeBwstentavel do Municipio do Rio de

Janeiro, com mais de quatro anos de atraso emacekg prazo legal estabelecido. Como
consequéncia, somente em 2012 foi concluido o Plaundcipal de Habitacdo de Interesse
Social, mesmo ano de conclusdo do Plano Estadudatdtacido de Interesse Social. O
municipio do Rio de Janeiro havia aderido ao SNFHBIIS em 27 de fevereiro de 2007,
mas a politica municipal de habitacdo deveria sstitiida e orientada no plano diretor.
Considerando o momento politico e financeiro bdstdavoravel, o Municipio finalmente

poderia ter assumido o protagonismo para orientaa politica visando a promoc¢ao de um

desenvolvimento urbano mais justo e sustentavel.

2.2 Os Planos Estratégicos 2009-2012 e 2013-2016

Como ja foi dito, um plano estratégico é constiupdr um conjunto de estratégias, metas,
acOes e projetos articulados em funcdo de um wbjetintral, sendo nomeado por gimgan

que sintetiza suas intencdes. Os Planos Estragégieo Prefeitura do Rio de Janeiro
elaborados para os periodos 2009-2012 e 2013-Zak®Heram o mesmo titughegan “Pos
2016: o Rio mais integrado e competitivo”, em réheia tanto a desejada e conquistada

Olimpiada quanto, a partir da reeleicdo de Paea(drd, ao final de seus mandatos.

O conteudo especifico do primeiro plano foi prededpela construcdo de uma “visdo de
futuro” para a cidade, pautada na “l6gica de pensdongo prazo para agir no curto prazo”.

Ou seja, as acdes concretamente definidas tinham borizonte os quatro anos de governo
(2009-2012), mas também “um conjunto de aspiragées a cidade”, a ser atingido até 2020.
Neste sentido, o pensar o “futuro do Rio” podega iaterpretado como a tentativa de sua
antecipacgéo, por meio da realizagdo de muitasvertiebes e utilizando como justificativa a

necessidade de preparar a cidade para os megaeveéatuia-se, assim, o receituario basico

do planejamento estratégico: intervencdo maximseempo minimo.

O Plano Estratégico se transformou no principafrimsento do governo municipal, cujo
conteldo estabeleceu as prioridades de acdo dessakv 6rgdos da Prefeitura, com a
identificacdo de “dez areas de resultado” que fooajato de diagndstico, a partir do qual se

articularam os objetivos centrais e as diretrizasapcada area. As diretrizes setoriais se
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traduziram em metas especificas e mensuraveiseensgcancadas durante o governo, por

meio de iniciativas estratégicas.

Na area de resultado “Infraestrutura Urbana” se@otmaram tanto as iniciativas relativas as
favelas e a habitacdo popular quanto as mais atmtesy relacionadas a qualificacdo ou
requalificacdo urbanistica da cidade como um tdldodiagndstico especifico, a auséncia de
uma politica habitacional voltada a oferta de miarghra a populacdo de baixa renda foi
apontada como uma das principais causas do exwedsiicit habitacional (quantitativo e
qualitativo) e o crescimento das favelas na cidédém disso, a requalificacdo urbana da
area central, em especial da regido portuariagpoesentada como uma oportunidade de
valorizacéo patrimonial da cidade (PCRJ, 20096p. 8

Como diretriz de infraestrutura urbana relacionadatema habitacdo, o Plano Estratégico
definiu a promocao de parcerias com outras esfdFagoverno e instituicdes privadas para
viabilizar a producdo de unidades para a baixaaemd legalizacdo de assentamentos
informais e conjuntos habitacionais. As metas arseatingidas até o final de 2012 eram
ambiciosas: promover a construcdo de 50 mil nomatades de habitacdo de interesse social,
por meio do projeto “Morar Maravilha”, que utilizarrecursos do programa federal Minha
Casa Minha Vida (criado em 2009); reduzir em peknos 3,5% as areas ocupadas por
favelas na cidade, tendo como referéncia o an®d8 ¢°CRJ, 2009, p. 87-88).

O projeto “Morar Maravilha” tinha como foco as fdias que moravam em areas de risco e
com renda inferior a trés salarios minimos, pretadd impactar diretamente as favelas.

Como o discurso da “prevencgéo de riscos” normalenestestende para o da “preservacao
ambiental”, o diagnostico de Meio Ambiente trat@uekpansao das favelas na cidade como,
em grande medida, responsavel pelo “desmatamenéveds verdes que deveriam ter sido
preservadas” (PCRJ, 2009, p. 114). Neste sentatmnslo o conteudo do plano, a iniciativa

estratégica denominada “Rio Capital Verde” dariateode desenvolver um programa de

reflorestamento e recuperagéo de areas degradadas.

O Plano Estratégico 2013-2016, além de mantdpgan do anterior, exaltou as conquistas
acumuladas na gestdo 2009-2012: a consagracadatiea@omo palco de grandes eventos; o

processo de recuperacdo de “areas degradadas”,aoegifo portudria, por meio do projeto
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Porto Maravilha; o inicio das obras de mobilidadeana que permitiriam a integracédo de

toda a cidade; e a retomada da capacidade deimeesd da Prefeitura. O plano ampliou a
visdo de futuro para 2030, bem como definiu novastrizes, metas e iniciativas para o
periodo de 2013 a 2016. Nas palavras do prefeitdjetivo continuava a ser “transformar o

Rio de Janeiro na melhor cidade do Hemisfério &ta ge viver”.

O plano enfatizou os desafios ainda a serem eafteatpela cidade na area de “Habitacdo e
Urbanizacdo”, como o déficit habitacional e o acesmdequado a servicos basicos por
moradores de favelas. Como iniciativa foi citadaiacdo do programa “Morar Carioca” e 0

projeto UPP Social, sendo que este Ultimo coorderer diversos 6rgaos da Prefeitura no
objetivo de alcancar “maior eficacia na integrap#na das areas pacificadas a malha de

servicos publicos e ao cotidiano da cidade” (P@R13, p. 106).

A promocdo de parcerias com o governo federal gtuitdes privadas continuou sendo
apresentada como diretriz visando a viabilizacagpmaucdo de unidades residenciais e a
legalizacdo de assentamentos informais e conjinatioisacionais. Nao mais como “diretriz da
ordem publica”, conforme constava no plano anterioas relacionada a “habitacdo e
urbanizacdo”. O Plano Estratégico 2013-2016 reafirmra intencdo de “coibir novas
ocupacoes ilegais e a expansédo horizontal ou skdas comunidades estabelecidas, a partir
do uso efetivo de ‘ecolimites’ e de um monitorameaerofotografico constante” (PCRJ,
2013, p. 107). A meta de reducado de areas ocupmiadavelas aumentou para pelo menos
5% até 2016, tendo como referéncia o ano de 2@d8,acgarantia de que ao final do periodo
também nao haveria mais familias vivendo em areaaltd risco (encostas). No ambito do
programa Morar Carioca, a meta seria levar urbad@adgua, tratamento de esgoto,
drenagem, iluminacdo publica, coleta de lixo, copd® e pavimentacdo) a 156 mil
domicilios, também até 2016; além da implantacdoU®#® Social em todas as éareas
pacificadas (PCRJ, 2013, p. 108).

Nos dois planos estratégicos, o discurso relacmrasl acdes previstas para as favelas
combinou a predisposicdo em enfrentar o déficitthalonal, por meio da producdo de novas
unidades, com a resolucédo do “problema” das “odigmglegais” em areas de risco e de

preservacdo ambiental. Ou seja, a urbanizacdo \wdafa era condicionada a resolugéo
prioritaria de reducdo das areas ocupadas e adwodg; expansdo horizontal e vertical. O

Il UrbFavelas 14



A L 1y o 28] o )

m 21 a 23 de novembro de 2018
Salvador/BA

controle da expansdo das favelas existentes e eggnondo surgimento de novas, de fato,

poderia ser um mecanismo inicial para promover anargir a qualidade urbanistica desses
assentamentos, mas nao pode estar dissociado dmmpromisso visando a garantia de

direitos estabelecidos por lei.

2.3 As estratégias que incluem outros planos

O conteudo do Plano Diretor de Desenvolvimento bob&ustentavel do Municipio do Rio
de Janeiro, de 2011, merece algumas considerdg@®&s e ndo conclusivas, para nao se
correr o risco de uma avaliagcdo equivocada (poecgrdcao) de seus desdobramentos. Os
procedimentos aqui adotados vém procurando umaadpem contextual de agentes e acoes,
por isso a necessidade de indicar algumas reflesd®e esse importante instrumento que, de
acordo com mensagem da Secretaria Municipal denism® — SMU' entrava em vigor
“com a missdo de indicar as grandes diretrizesnlea$ de acdo das politicas urbana e

ambiental do municipio do Rio de Janeiro”.

Pode-se dizer que, do ponto de vista legal, e ge@l, o plano diretor segue a cartilha do
Estatuto da Cidade quanto aos principios e diestr& serem seguidos e 0s instrumentos
basicos a serem previstos, por forca da legislégderal. Em relacdo as especificidades de
seu conteudo, é notavel o plano estabelecer qasagem “representa o mais valioso bem da
Cidade, responsavel pela sua consagracdo como ama foundial e por sua inser¢cdo na
economia turistica do pais, gerando emprego e 'reddna 2° inciso Xll, § 4). H4 uma
flagrante obsesséo pela paisagem carioca, tantseenaspecto natural quanto cultural. E
embora sejam igualmente consideradas como “patiimdmisagistico” as paisagens
“excepcionais” e as decorrentes das “manifestagdesxpressdes populares”, o plano
apresenta uma série de definicbes que consagraemeéatos naturais” e “marcos

referenciais” localizados em setores especificoddtde, os considerados mais “nobres”.

De acordo com o plano, portanto, o desenvolvimemb@no deve se adequar a paisagem,
respeitando-a e protegendo-a. O conteldo da pritago ao meio ambiente e ao patrimoénio

cultural e histérico, ou seja, ha uma énfase naotes ambientais” e “valores culturais” da

* publicada em 04/06/2012. Fonte: <http://www.rigay.br/web/smu/exibeconteudo?id=2879239>.
Acesso em julho de 2016.
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cidade. No entanto, € importante ressaltar a domiadle uma percep¢do mais estética do

gue regenerativa dos recursos naturais e dos acewtoirais, pois estes sao pensados como
“bens paisagisticos”. Exemplo disso esta na poteacao dada aos passivos ambientais
acumulados no processo histérico de urbanizacdespecial a poluicdo das praias e baias da
cidade, em parte vinculada ao ainda nao univeeghliacesso ao saneamento basico. Entre
outros dados alarmantes, quase 30% dos moradoresglatte do Rio de Janeiro ndo tém
acesso a rede de esgbtaO plano diretor prevé uma politica especifica deeamento

ambiental, no entanto, sem detalhar os meios mimsntos para sua efetivacao.

Outra questéo relevante diz respeito a definicdgplano, de “areas sujeitas a intervencao”,
prioritarias para planos, projetos, obras ou regiambanistico especifico, nas quatro
macrozonas de ocupacdo. Em cada uma das macropoaas recortadas especificidades.
Porém, em todas as macrozonas se estabelecerame de@spprioridades de intervencao: as
areas-objeto e/ou sob a influéncia da implantagieqliipamentos para a Copa do Mundo
2014 e os Jogos Olimpicos Rio 2016; as favelasagmtas Areas de Especial Interesse

Social; e as areas sujeitas a protecao ambiental.

Portanto, a excepcionalidade da “Era dos Megaveritbsgarantida com a previsao de

inUmeros instrumentos juridicos e urbanisticos iWkanlores das grandes intervencdes
urbanas. Mas a nota reveladora fica por contaglealdispositivos que tornam imbricada a
relacdo entre patriménio ambiental e favela. EnitalEpque trata especificamente da “gestao
ambiental e cultural” se prevé uma série de instnios de protecdo do meio ambiente, como
as Unidades de Conservacdo da Natureza, em nivelicipal, a serem criadas

exclusivamente por ato do Poder Executivo, mas aogestdo podendo ser compartilhada

com a iniciativa privada e o terceiro setor.

!> No “Ranking de Saneamento” entre as 100 maiotesiei do Brasil (SNIS 2010), de acordo com os
indicadores instituidos pelo Sistema Nacional derinacdes sobre Saneamento, do Ministério das
Cidades, o Rio de Janeiro aparece nap®sicdo. No estado, a capital se posiciona agaNitroi

(99 e Volta Redonda (22 No Brasil, as capitais mais bem posicionadasBasilia — DF (19),
Curitiba — PR (12, Belo Horizonte — MG (19, Sédo Paulo — SP (98 Goiania — GO (29, Vitéria —

ES (3%), Salvador — BA (39, Campo Grande — MS (33 Santos — SP ocupa o topo rdoking e a
lanterna ficou com Macapa — (AP). Fonte: <http:Mwtkatabrasil.org.br/datafiles/uploads/pdfs/
Tabela-Ranking.pdf>. Acesso em julho de 2016.
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O artigo 114 estabelece que as Unidades de Cogéervda Natureza e as Areas de

Preservacdo Permanente “ndo poderdo conter Are&spkeial Interesse Social — AEIS”,
salvo as Areas de Protecdo Ambiental — APA ondedesttécnicos apontem a inviabilidade
de remocdao da “area ocupada de forma irregulaadataentro de seus limites”. O artigo 115
complementa o anterior determinando que quandarsargpropostas de implantacdo de
Unidades de Conservacio e Areas de Preservaci@ian®, o 6rgdo de planejamento e
gestdo ambiental verificara a existéncia de ocugsQ0 local e “estudara solucdes para a sua
adequacido ou 0 seu reassentamento, conforme a &wofim, o artigo 116, em seu § 4
deixa claro que “Areas de Especial Interesse Sméal poderdo ser criadas em Areas de

Preservagdo Permanente”.

Embora bem em seu inicio, no artigp @ plano indique como objetivo da politica urbaoa
Municipio a promocdo do pleno desenvolvimento dascdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, nas diretrizes referentes \asafa j& impunha condi¢gbes. O inciso V
prevé a urbanizacao das favelas, loteamentos lar@gue clandestinos, com a implantacdo de
infraestrutura, saneamento basico, equipamentokcpsipbareas de lazer e reflorestamento,
visando a sua integracdo as areas formais da cigadsEm, “ressalvadas as situacdes de risco
e de protecdo ambiental”. O inciso seguinte (VBv@ra contencdo do crescimento e da
expansao das favelas, por meio da fixacdo de Bnfisicos e do estabelecimento de regras
urbanisticas especiais. Assim se cruzam a iniciadistratégica denominada “Rio Capital
Verde” e a meta de reducdo de areas ocupadas pelada estabelecidas nos planos

estratégicos e incorporadas legalmente ao plaetodir

O Plano Diretor de 2011, portanto, ao incorporaermacfes dos Planos Estratégicos,
consegue instituir dispositivos legais para crianfiitos incontornaveis entre preservacao
ambiental e favela. Ou seja, ndo ha possibilidatkesntervencdo para compatibilizar a
permanéncia controlada das favelas em areas decficoa instituidas ou a serem criadas,
constituindo-as (as favelas) em passivo ambie@aliscurso da preservacao aliou-se ao da
ilegalidade juridica, além da excepcionalidaderdegaeventos, para justificar o cerco que se

formou sobre as favelas cariocas no periodo enmsanal
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3. CONSIDERACOES FINAIS

A questdo que se imp0de, especificamente no pefidda-2016, € a subordinacédo de planos e
propostas de intervencao urbanistica na cidaddaddrJaneiro ao objetivo prioritario de sua
preparacao para os megaeventos agendados. Neste,séa acordo com Rolnik (2014), em
paises como o Brasil [e em cidades como o Rio deirdd, onde existem muitas favelas e
assentamentos irregulares, com a realizacdo delegantervencbes urbanas, essas areas
costumam ser “marcadas para morrer”, justamentagmiserem consideradas “oficiais”, mas
sim “precarias”, ainda com a justificativa de siledalidade”. Para a autora, do mesmo modo
que a associacdo das marcas com o0 esporte no mamgaesarial envolve operagdes
simbdlicas e ideoldgicas, a ideia de “legado” ficstia frente de expansao imobiliaria e, além

disso, permite o estabelecimento de excecdes agérehs regras e as legalidades existentes.

Portanto, o modelo de politica associado ao plamj#o estratégico reflete também um
modelo de cidade. Com as convergéncias verificadaperiodo em andlise, tal modelo
promoveu e/ou interferiu em dinamicas intra e ptlxdes na regido metropolitana, intra e
interfavelas no municipio. A realizacdo de megatmgnjustificativa do interesse em
potencializar a imagem do Rio de Janeiro como eidazhdavel mundialmente e rentavel
localmente, se traduziu na intensificagdo da prédugobiliaria e dos investimentos em
diversas modalidades de atividades, que levou rafisgfivas alteracées no valor do solo

urbano, fator que dificulta ainda mais o acessers Ie servicos urbanos.

A logica da producao urbana atrelada a reprodugioagitais ndo € novidade no Rio de
Janeiro. Porém, a abordagem aqui apresentada pogawtada em como tal l6gica vem se
dando por meio da “usurpacdo” de direitos previsteditamente na Constituicdo Federal de
1988 e ratificados no Estatuto da Cidade (2001)) eodesconsideracdo, desvirtuacao e/ou

manipulacéo de instrumentos juridico-urbanistic@los para sua garantia.

Mais ainda, no distanciamento do morador da cidiseu direito de exercer a cidadania
urbana. Nas palavras de Carlos Vainer (2000), -satale “banir a politica da cidade

competitiva e pacificada”, ou seja, da eliminacaoedfera publica local, transformada téao
somente em espaco de exercicio de um projeto ean@egjue conduz a destruicdo da cidade

como espago da politica e do encontro.
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