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Politicas publicas de habitacao e o
programa de aceleracao do crescimento:
analise das intervencdes no estado
do Rio de Janeiro’
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Resumo

O objetivo deste artigo é examinar as politicas publicas habitacionais im-
plantadas pelo Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) e as intervengdes
de urbanizagdo em cortigos e favelas no Estado do Rio de Janeiro. Na primeira
parte do trabalho, sera analisada a questdo fundidria apds a promulga¢ao da Cons-
tituicao de 1988 e do Estatuto da Cidade, bem como a inclusdo do tema regulariza-
¢do fundidria no Férum de Assuntos Fundiarios criado pelo Conselho Nacional de
Justiga. Discute-se também a territorializa¢do dos investimentos na politica habita-
cional implementada pelo PAC da habitagdo, promovendo o processo de inclusdo
social desenvolvido pelo Governo Federal ao executar sua politica nacional de ur-
baniza¢io de favelas promovendo, dentre outras medidas, regularizacéo fundidria,
com coopera¢io das administracdes estadual e municipal através de fontes obtidas
pelos agentes envolvidos na pesquisa. Finalmente, serdo estudadas as principais in-
tervengdes historicas realizadas na regiao metropolitana do Rio de Janeiro, compa-
rando-as com as agoes ja implantadas pelo PAC, refletindo sobre os instrumentos
de regulariza¢do fundidria utilizados no PAC com o proposito de garantir o direito
amoradia digna nas comunidades. Conclui-se que, através dos projetos de urbani-
zacdo de assentamentos precdrios inseridos no PAC, contemplaram-se agoes, obras
e servicos visando proporcionar a superacio das condi¢des de precariedade dos
assentamentos escolhidos, incorporando-os a cidade formal, com abordagem das

questdes urbana, habitacional, fundidria, social e ambiental. Todavia, para evitar a
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formacao de novas ilegalidades, deve-se pensar em um conjunto de medidas eco-
nomicas, tributdrias e tariférias para subsidiar os novos custos transferidos para os

moradores assistidos.

Palavras-chave: Programa de Aceleragiao do Crescimento. Regulariza¢do fundia-

ria. Estatuto da Cidade. Politicas publicas habitacionais.

1 Introducao

O interesse pelo tema que se pretende estudar neste artigo cientifico é des-
pertado pelas novas orientagdes nas “politicas publicas habitacionais” com a inclu-
sd0, a partir de 2007, do tema em um dos eixos do Programa de Aceleracdo do Cres-

cimento - PAC, a urbanizagao de assentamentos precarios ganha nova projegao.

As grandes mazelas sociais atacadas pelo programa foram a urbanizagdo
dos assentamentos informais, reforcando o reconhecimento do direito a cidade e
a moradia digna, especialmente da populagdo de baixa renda. Garantias essas ja
definidas com a Constituicdo da Republica de 1988 e disciplinadas em 2001 com
a vigéncia da Lei n°. 10.257, denominada Estatuto da Cidade. Como observa Edé-
sio Fernandes, “a Constitui¢do de 1988 criou um direito coletivo novo, qual seja,
o direito ao planejamento urbano™. Assim sendo, o tema que sera desenvolvido
refere-se a aplicagdo da desapropriagio judicial como instrumento urbanistico de

regularizacdo fundidria aplicada no PAC da habitacéo.

O Estatuto da Cidade representa um grande avango para a execugdo das
politicas publicas e do direito urbanistico ao regular o uso da propriedade urbana
em prol do bem coletivo, da seguranga e do bem-estar dos cidadaos, bem como do
equilibrio ambiental. A propriedade privada passa a ter limites e restri¢oes em face
as finalidades publicas a que se submete. A reordenacdo do desenvolvimento das

cidades e as novas diretrizes adotadas, com vistas & cooperagdo entre os governos,

* FERNANDES, Edésio (Org.). Direito urbanistico e politica urbana no Brasil. Belo Hori-
zonte: Del Rey, 2001. p. 22.
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a iniciativa privada e os demais setores da sociedade, estimulando a participacdo
popular na formulagdo e execu¢do dos projetos de desenvolvimento urbano sao

medidas previstas na norma estatutdria.

Com a criagdo do Ministério das Cidades em 2003 visando a urbaniza¢io
de assentamentos ilegais e informais, o saneamento ambiental e a regularizagdo
fundiaria, logo ap6s, em 2005, foi editada uma série de medidas governamentais
que integram o Sistema (SNHIS) e Fundo Nacional de Habitagao de Interesse So-
cial (FNHIS). A partir do ano 2006, foi disponibilizado o valor de um bilhido de
reais para o FNHIS iniciar a sua operagdo. Grande parte desse valor destinou-se a
implementagao de projetos de urbanizacido de assentamentos precarios, objeto do

nosso estudo.

No mesmo ano, o Ministério das Cidades encomendou ao Centro de Es-
tudo das Metrépoles do Centro Brasileiro de Analise e Planejamento — CEM/CE-
BRAP - um estudo para melhor quantificar, caracterizar e localizar o problema de
favelizagdo das cidades brasileiras, sendo possivel localizar as principais dreas para

a execugao de agdes integradas em habitagdo, saneamento e inclusdo social.

Ap6s estudos preliminares, foram contemplados os municipios integrantes
das regides metropolitanas de Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Rio de Janeiro,
Belo Horizonte, Sdo Paulo, Campinas, Baixada Santista, Curitiba e Porto Alegre,
além dos municipios da regido integrada do entorno do Distrito Federal e outras
areas de grande porte, cuja populagdo total seja superior a cento e cinquenta mil

habitantes ou que, por sua atividade econdmica ou infraestrutura logistica, possu-
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am raio de influéncia regional®. A distribui¢ao de recursos também seguiu a pro-
por¢ao da dimensdo da precariedade habitacional em cada regido, admitindo a

“territorializacao da governanca™.

2 Aquestao fundiaria na constituicao federal de 1988 e no estatuto
da cidade

A promulgac¢io da Constituicdo Federal em 1988 laureou o longo proces-
so de democratizagdo do pais iniciado, ainda, no final dos anos 1970. Contudo,
somente por meio da Emenda Constitucional n°. 26/2000, o direito fundamental
a moradia foi elevado a condi¢io de direito humano positivado, sendo acolhido
pela legislagdo interna brasileira e cabendo ao Estado protegé-lo e implementa-lo
através de leis e politicas publicas habitacionais. O processo de democratizagdo
pelo qual passou o pais consagrou uma reflexao profunda sobre a integragio socio-
espacial dos assentamentos ilegais e precarios com a cidade formal, tanto no plano

juridico quanto no plano social.

Por meio dos movimentos sociais urbanos, o capitulo constitucional sobre

a politica urbana (arts. 182 e 183) e o Estatuto da Cidade reconheceram que a pro-

* Os recursos destinados pelo PAC - Urbaniza¢ao de Assentamentos Precarios — dividem-
-se em dois grandes grupos, sendo eles os recursos fiscais, consignados no Orgamento
Geral da Unido - OGU, repassados aos estados, Distrito Federal e municipios, com card-
ter nao oneroso, sob forma de transferéncia obrigatdria da Unido, mediante assinatura de
Termos de Compromisso firmados com a CAIXA, como mandatdria da Unido. Incluidos
nesses termos os recursos do Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social - FNHIS.
A outra fonte de custeio é oriunda dos recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Ser-
vi¢o - FGTS ou do Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT, repassados aos estados, Dis-
trito Federal e municipios com cardter oneroso, sob forma de financiamentos, mediante
assinatura de contratos de empréstimo firmados com a CAIXA ou BNDES, como agentes
financeiros.

Além dos recursos da Unido, compdem os investimentos as contrapartidas dos estados,
Distrito Federal e municipios, que podem se apresentar sob a forma de recursos finan-
ceiros, bens ou servigos economicamente mensuraveis.

* CAZELLA, Ademir A.; BONNAL, Philippe; MALUEF, Renato S. (Org.). Agricultura fami-
liar: multifuncionalidade e desenvolvimento territorial no Brasil. Rio de Janeiro: Mauad
X, 2009. p. 82.
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priedade e a cidade devem exercer uma fung¢io social, conforme Erminia Maricato
adverte: “E do conhecimento da realidade urbana que emergirdo os novos padrdes
de urbanizagdo e uma nova ordem legal extensivos a toda a cidade e a todos os

»5

cidaddos™, conferindo ao poder local um papel importante na elaboragio e aplica-

¢do das politicas publicas de desenvolvimento urbano.

O Estatuto da Cidade constitui um marco histdrico para a politica urbana
ja que estabelece instrumentos de interven¢ao na cidade e aboliu o modelo tradi-
cional-tecnocratico, adotando mecanismos mais adequados ao atendimento das
necessidades da parcela da popula¢do que ocupa o espago formal da cidade. O Es-
tatuto da Cidade possui programas de regularizacdo fundiaria dos assentamentos
considerados irregulares ou clandestinos. O objetivo final ¢ a democratizagao do

acesso a moradia formal e ao solo urbano®.

De acordo com a mens legis constitucional, o Estatuto da Cidade encontra a
matriz de referéncia para o planejamento urbano. O objetivo, portanto, é garantir
o cumprimento da fungdo social da cidade e da propriedade urbana, estabelecendo
normas de ordem publica e interesse social que regulem o uso da propriedade ur-
bana em prol do bem coletivo, da seguranga e do bem-estar da coletividade. Diante

do exposto, parece correta a posi¢io de Dallari ao defender que antes da Consti-

* MARICATO, Erminia. Metropole na periferia do capitalismo: desigualdade, ilegalidade e
violéncia. Sdo Paulo: Hucitec, 1996. p. 22.

¢ SUNDFELD, Carlos Ari. O estatuto da cidade e suas diretrizes gerais. In: DALLARI, Adil-
son; FERRAZ, Sérgio (Org.). Estatuto da cidade - comentarios a Lei Federal 10.257/2001.
Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 52. A necessidade de uma ordem urbanistica popular é
afirmada diretamente pelo art. 2°, XIV, ao impor como diretriz “o estabelecimento de
normas especiais de urbanizac¢io, uso e ocupagio do solo e edificagio” que levem em
conta a situagdo socioeconomica da populagdo. A especialidade dessas normas tem um
objetivo definido: permitir a “regularizagdo fundidria e urbanizagdo de dreas ocupadas
por populagio de baixa renda” A mesma orientacdo parece estar implicita no inciso XV,
quando exige a “simplificagdo da legisla¢do” com o fim de reduzir os custos da urbaniza-
¢do, ampliando a oferta de lotes e unidades habitacionais.
A exigéncia de um ordenamento que conduza a regularizagao fundidria e urbanistica das
ocupagdes populares existentes introduz um condicionante novo e transformador em
nosso direito urbanistico. Até entdo a incompatibilidade entre as ocupagdes populares
e a ordem urbanistica ideal tinha como consequéncia a ilegalidade daquelas (sendo a
superagdo desse estado um dever dos responsaveis pela irregularidade - isto é, dos
proprios ocupantes)”.
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tuicdo Federal, o Plano Diretor tinha uma fun¢io técnico-instrumental, visando
a “racionalidade”, a “economicidade” e a “eficiéncia” da Administragdo Publica. A
partir de 1988, esse instrumento passa a ser caracterizado por uma substancial
alteragdo — quanto ao contetdo, sua abrangéncia engloba importantes diretrizes,
dentre elas a definigdo de propriedade imobilidria’: [...] Entre todos esses instru-
mentos de planejamento, merece especial destaque o Plano Diretor, em fungido de
uma radical altera¢ao de sua concepgao, acarretada pela posigdo estratégica que lhe

foi conferida pela Constituigdo Federal de 1988”.

Embora o acesso a propriedade e 8 moradia durante anos, aliado a disponi-
bilidade de servigos urbanos colocados para a populagio citadina, levasse a esta-
belecer uma logica cruel entre a dindmica imobilidria capitalista destinada para as
regides nobres e a conexdo entre o padrao de desigualdades sociais, nesse sentido,
critica Otilia Arantes a nova “requalifica¢do urbana”®. Nao podemos correr o risco
de tornar a propriedade como um ativo financeiro, resultado de uma politica inter-
nacional de hegemonia neoliberal que nega a moradia como direito humano fun-
damental, como adverte Raquel Rolnik no Seminario Nacional Estatuto da Cidade

+ 10 anos’ em que busca estratégias para o futuro das cidades.

O fendmeno de segregacio urbana torna-se mais um produto derivado das
leis de mercado que o resultado da recusa, por parte das autoridades publicas, do
reconhecimento oficial da existéncia dos bairros informais. A solugdo do mercado
originou outras formas de exclusdo que apenas fizeram aumentar o circulo de in-

formalidade, agora concentrado nas regides cada vez mais periféricas, insalubres

7 DALLARI, Adilson Abreu. Instrumentos da politica urbana. In: In: DALLARI, Adilson;
FERRAZ, Sérgio (Org.). Estatuto da cidade - comentdrios a Lei Federal 10.257/2001. Sao
Paulo: Malheiros, 2003, p. 77-78.

8 ARANTES, Otilia Beatriz Fiori et al. Urbanismo em fim de linha e outros estudos sobre o
colapso da modernizagio arquitetonica. Sao Paulo: EDUSP, 1998, p. 49.

° ROLNIK, Raquel. Seminario Nacional Estatuto da Cidade + 10 anos, 2011. Dispo-
nivel em: <http://escadaedesenvolvimento.wordpress.com/2011/02/07/seminario-na-
cional-%E2%80%9Cestatuto-da-cidade-10-anos-avancos-e-desafios-da-politica-urbana-
-e-dos-planos-diretores-participativos>. Acesso em 13 jul. 2011.
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e/ou ecologicamente precarias das cidades. Nesse ponto, existem altos indices de

informalidade fundidria das cidades brasileiras'®.

A precariedade juridica do acesso ao solo nesses assentamentos sempre ser-
viu como justificativa, ndo somente para as expulsdes arbitrarias, mas também para
a auséncia de servicos publicos adequados nesses espagos. A inseguranga fundidria
também limitou o investimento dos moradores em suas casas e em seus bairros.
A regularizagdo fundiaria se manifesta, assim, como um elemento imprescindivel
para se materializar o direito & moradia, integrando, alids, esse direito especifico ao

leque de direitos que constitui o direito a cidade.

Ap6s a promulgagdo do Estatuto da Cidade, medidas governamentais fo-
ram implementadas para consolidar a regulariza¢do fundiaria como uma das prin-
cipais diretrizes da politica urbana no Brasil, dentre elas destaca-se o Programa de

Aceleragdo do Crescimento.

10 Segundo dados obtidos pelo IBGE no ano de 2002 os municipios mais populosos tém
maior preocupagdo com a questdo habitacional no Brasil. A MUNIC pesquisou, junto as
prefeituras, a administragdo e a detec¢do de caréncias habitacionais, investigando especi-
ficamente a existéncia ou nao de 6rgaos habitacionais especificos ou de cadastros de fa-
milias interessadas em programas habitacionais, bem como o tipo de programa realizado,
tais como a construc¢do de unidades habitacionais, a oferta de terrenos, a urbanizagdo de
assentamentos, a regularizagao fundidria, a oferta de material de constru¢ao ou a melho-
ria de cortigos. Dos municipios pesquisados constatou-se que em 37% deles havia 6rgao
habitacional especifico e em 68,2% cadastro das familias interessadas em programas nesta
area. Entre os municipios mais populosos do Brasil e nas regides Sul e Centro-Oeste fo-
ram encontradas as maiores propor¢des de municipios com cadastro e com dérgaos habi-
tacionais. A construgao de casas foi a agdo habitacional mais empregada pelas prefeitu-
ras. Em 2002, as prefeituras de 61% dos municipios brasileiros declararam ter executado
algum tipo de agao habitacional. Em 2002, entre os seis tipos de politicas habitacionais
implementados pelas prefeituras e registrados pela MUNIC, a construgdo de unidades foi
a mais empregada, em todas as Grandes Regi0es. Ja os programas urbaniza¢io de assenta-
mentos e regularizagao fundidria aparecem em proporgdes mais elevadas nos municipios
mais populosos: 72,7% das cidades com mais de 500 mil habitantes urbanizaram assen-
tamentos e 63,6% delas implementaram regularizagdo fundiaria. Disponivel em: <http://
www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id_noticia=345>.
Acesso em 13 jul.2011.
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3 O foco do conselho nacional de justica em relacao aos assuntos
fundiarios

O tema contemplado no presente artigo (a regulariza¢ao fundiaria urbana)
encontra-se sob foco do Conselho Nacional de Justica (CNJ) por meio da Resolu-
¢ao0 n° 110, de 6 de abril de 2010, que institui o0 Féorum de Assuntos Fundiarios'".
O férum destina-se ao monitoramento das agdes e a resolugdo de questdes que te-
nham por objeto assuntos de natureza fundidria, conflituosas ou ndo, que possam
colocar em risco a seguranca no campo e nas cidades ou exijam agdes concretas

para assegurar o acesso a moradia digna e a distribui¢do da propriedade rural.

A Resolugdo do CNJ estabelece, dentre as suas prioridades, a realizacao de
medidas concretas e agdes coordenadas com vistas ao combate da violéncia no
campo e nas cidades, a regularizacdo fundiaria, a pacificagdo social, a garantia do
direito de propriedade e da posse, ao respeito ao Estado de Direito, bem como a

defesa do direito a moradia digna.

Merece destaque a redagédo do art. 2° da Resolugao n°. 110/2010 quando fixa
competéncia para o monitoramento das a¢des judiciais de desapropria¢éo por in-
teresse social, para fins de reforma agraria e para fins de reforma urbana, das agdes
e incidentes judiciais, inclusive de natureza criminal, relacionados a sua implanta-
¢d0, assim como propor medidas concretas e normativas voltadas a modernizagdo
de rotinas processuais, a organizacéo, a especializacio e a estruturagao das unida-
des judicidrias com competéncia sobre as dreas de atuagdo definidas nos incisos
anteriores, podendo ainda propor medidas concretas e normativas destinadas a
prevencdo de conflitos judiciais e a defini¢do de estratégias nas questdes agrarias,
urbanas e habitacionais e elaborar estudo e proposi¢ao de outras medidas conside-
radas pertinentes ao cumprimento do objetivo do Férum de Assuntos Fundiérios,
inclusive para o aprimoramento da legislacdo pertinente, também visando a solu-

¢do, a prevengdo de conflitos e a regularizacdo das questdes que envolvam o tema.

! Resolugdo n®. 110, 6 de abril de 2010. Institucionaliza, no &mbito do Conselho Nacional
de Justica, o Forum de Assuntos Fundidrios, de cardter nacional e permanente, destina-
do ao monitoramento dos assuntos pertinentes a essa matéria e a resolugao de conflitos
oriundos de questdes fundidrias, agrarias ou urbanas.
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4 A territorializacao dos investimentos na politica habitacional do
PAC

A discussdo envolve um dos conflitos urbanos e sociais que permeiam tam-
bém a sociedade pds-moderna'*: o uso adequado do solo e a moradia legalizada e
digna, resultado dos processos de decisdo do poder local e central a partir do mo-
delo de gestao sobre os “territérios usados”, compreendendo o processo politico de
escolha de certa técnica ou agdo para a formagao das relagdes socioespaciais'?. Ter-
ritério é aqui compreendido como um espaco de referéncia cultural com “[...] sig-
nificado atribuido por um dado grupo ou segmento social’, inserindo-se “[...] no
campo dos processos de identidade societaria, na condigdo de referente de formas

de consciéncia do espago, e mesmo de autoconsciéncia grupal”, segundo Moraes™.

Corroborando essa no¢do, Bertha Koiffmann Becker define territorio e ter-

ritorialidade®:

[...] a) O territério é o espago da pratica. Por um lado, é
um produto da pratica espacial: inclui a apropriacdo de
um espago, implica a nogao de limite — um componente de
qualquer pratica —, manifestando a inten¢ao de poder sobre
uma porgio precisa do espago. Por outro lado, é também
um produto usado, vivido pelos atores, utilizado como meio
para sua pratica (Raffestin, 1980); [...]

¢) A territorialidade manifesta-se em todas as escalas, desde
as relacdes pessoais e cotidianas até as complexas relacoes
sociais. Ela se fundamenta na identidade e pode repousar na

2 Um conceito controverso entre os pensadores é o de pés-modernidade. Define-se a pds-
-modernidade como sendo 0 momento histérico no qual se constituiu uma critica a mo-
dernidade, particularmente nos campos da arte e da produgdo do conhecimento acadé-
mico, estabelecendo-se um debate caracterizado como pds-modernismo, que é orientado
em torno do repensar e da superagao de alguns preceitos modernos.

3 SANTOS, Milton. Técnica, espago tempo: globalizagdo e meio técnico cientifico informa-
cional. Sao Paulo: Hucitec, 1994.

¥ MORAES apud CAZELLA, Ademir A.; BONNAL, Philippe; MALUF, Renato S. (Org.).
Agricultura familiar: multifuncionalidade e desenvolvimento territorial no Brasil. Rio de
Janeiro: Mauad X, 2009. p. 28.

> BECKER, Bertha Koiffmann. Novas territorialidades na Amazonia: desafio as politicas
publicas. Boletim do Museu Paraense Emilio Goeldi: ciéncias humanas. Belém, v. 5, n. 1, p.
17-23, jan./abr. 2010. Disponivel em: <www.museu-goeldi.br/editora/bh/artigos/.../
dossie_novas(becker).pdf>. Acesso em: 23 fev. 2011.
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presenca de um estoque cultural que resiste a reapropriagio
do espago, de base territorial;

d) A malha territorial vivida é uma manifestacdo das
relagdes de poder, da oposi¢dao do local ao universal,
dos conflitos entre a malha concreta e a malha abstrata,
concebida e imposta pelos poderes hegemonicos.

Os critérios adotados para a selecao dessas dreas foram, inicialmente, a
existéncia de grandes complexos de favelas. Foram compreendidas como grande
porte as interven¢des que envolvem investimentos superiores a dez milhdes de
reais, bem como a articula¢do e integragdo no territdrio, cujas areas de abrangéncia
e execugdo envolveram mais de um agente institucional - estado e municipio ou
mais de um municipio. Os projetos selecionados deveriam apresentar propostas
que contivessem a participa¢do de outro ente politico, visassem a redu¢do de danos
ambientais causados por assentamentos irregulares em areas de protecdo ambien-
tal ou em zonas de especial interesse social; além daqueles que eliminariam os
gargalos na infraestrutura logistica do pais, com o aproveitamento do patriménio

da Unido, e o complemento das obras ja iniciadas.

Outra forma de sele¢do foi a anual, que ocorreu por meio de chamada pua-
blica para regides de menor porte, desde que a area de intervengao fosse ocupada
por, pelo menos, 60% (sessenta por cento) das familias com renda de até trés sa-
larios minimos, ocupada ha mais de cinco anos; ou que estivesse localizada em
situagdo que configurasse risco, insalubridade ou fosse objeto de legislacdo que

proibisse sua utilizagdo para fins habitacionais.

A infraestrutura tornou-se tio relevante que, em 11 de fevereiro de 2011, o
Governo Federal alterou as regras do Programa Minha Casa, Minha Vida por meio
do agente financiador Caixa Econdmica Federal, condicionando a liberagao para
financiamento de iméveis do programa mediante a comprovagdo da realizagio de
obra de infraestrutura, o que ficou conhecido na midia como “asfalto na porta’,
segundo Feldmann e Bié. Contudo, em 28 de fevereiro do mesmo ano, a Caixa Eco-
nomica Federal decidiu adiar as medidas para julho apds pressdes em todo o Pais
e uma reunido ocorrida em Brasilia no dia 25 do mesmo més, com uma comissao

de deputados federais.
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O critério adotado pelo governo do estado do Rio de Janeiro, com parceria
da Unido e prefeituras municipais para a selecdo das comunidades foi a reducdo
de danos ambientais causados por esse assentamento irregular, que se deu parcial-
mente em area de prote¢do ambiental e zona de especial interesse social, revelando
o conflito socioambiental e urbano colocado em razao da injustica ambiental e

territorial aos grupos sociais de trabalhadores e populagoes de baixa renda.

Esse cendrio urbano faz parte da observagdo e do estranhamento dos con-
trastes e transformacoes vividos cotidianamente que estimularam a construgdo de
um problema de investigacdo que busca compreender o local articulado a processos
globais de mudanga social. Ao se materializarem no lugar, interagem e conflitam
com relagdes de poder, praticas econdmicas, sistemas classificatorios e represen-

tagdes previamente existentes e produzem novas significagdes sobre o territdrio.

A denominagido de favela'® como categoria de acusagdo atribuida em geral
por aqueles que ndo habitam este lugar é reelaborada pelos moradores de algumas
comunidades que habitam os territorios que sofreram a interven¢do do PACY, va-

lorizando, dessa forma, os sentimentos de pertencimento e identidade.

Entende-se que ha simetria entre Programa de Aceleragdo do Crescimen-

to — PAC da habitacdo com o Programa Favela-bairro, criado pela prefeitura da

8 VALLADARES, Licia do Prado. A invengio da favela: do mito de origem a favela.com. Rio
de Janeiro: FGV, 2005. p. 26. Segundo Valladares, a categoria favela, no imaginario social,
designa “[...] um habitat pobre, de ocupagao ilegal e irregular, sem respeito as normas e
geralmente sobre encostas”.

7 Comunidade ¢ uma categoria nativa, muito utilizada na atualidade, sobretudo na cidade
do Rio de janeiro para referir-se a populagdes ou nucleos habitacionais de baixa renda.
O termo comunidade passou a ser utilizado, sobretudo pelos moradores dessas areas em
substituicdo ao termo carregado de valores pejorativos contidos no termo favela. Na de-
finigao cldssica da teoria socioldgica, o termo comunidade refere-se a um agrupamento
de pessoas unidas por lagos morais rigidos e crengas comuns. Diversos autores tém ques-
tionado a comprovagao empirica desses elementos em agrupamentos identificados como
tal. Contudo, novas defini¢cdes tém procurado adequar o termo as realidades empiricas
observadas. Nesse sentido, faco uso da defini¢io de comunidade como redes de lagos
interpessoais que proporcionam sociabilidade, apoio, informagao e um senso de perten-
cimento e identidade social. No caso aqui estudado, a base territorial é fator fundamental
na conformacio dessa identidade.



Rev. Bras. de Politicas Publicas, Brasilia, v. 1, n. 3 —nimero especial, p. 145-178, dez. 2011

156] Andreza Aparecida Franco Cdmara

cidade do Rio de Janeiro a partir de 1994 e concluido em dezembro de 2000. Os
programas partem da premissa da “territorializagao” das agdes em maior ou menor
grau para a elaboragéo de politicas ptblicas destinadas a habitagdo como “tecnolo-

gias” de intervencao especifica das cidades.

5 As consequéncias da periferizacao da cidade: o caso do Rio de
Janeiro

A ocupagio dos espagos da cidade em expansio iniciou-se mediante o pro-
cesso de “periferiza¢do’, tendo como atores os membros das classes economica-
mente desfavorecidas que utilizavam como recursos a autoconstrugio em areas
como assentamentos irregulares ou até mesmo em loteamentos, adotando ainda
como modalidade a pequena produgido imobilidria, ocupando vilas e avenidas na-
quelas regides recém-incorporadas. Os assentamentos irregulares sdo consequén-
cias da ocupagéo irregular, que se dd em espagos que ninguém quer pela dificulda-
de de construgio ou pela ilegalidade. Nesse sentido, considera Porto-Gongalves'®,
ao definir os conceitos de territorios a partir das relagdes sociais e de poder, que

para os conformar ¢ necessario analisar as territorialidades.

[...] mas ressalta a necessidade de se identificarem
0s sujeitos e processos que os compdem, isto ¢, as
territorialidades. Estas territorialidades, circunscritas em
territorios definidos ou néo, estdo em tensao, que denomina
“tensdes de territorialidades’, as quais gestam uma nova
geografia e novas cartografias. Estas tensdes se ddo entre
os mais diversos interesses sociais, sejam eles empresariais,
comunitarios ou governamentais.

A reurbanizagido do centro do Rio de Janeiro, apds a década de 20, impulsio-
nou a expansio dos estoques residenciais das areas em via de produ¢io, mesclando
a ocupacao dos suburbios com aquela populagdo vinda dos cortigos e outra parte

que adquiriu seus iméveis dos incorporadores que viram na regido suburbana uma

'8 PORTO-GONCALVES apud CAZELLA, Ademir A.; BONNAL, Philippe; MALUE, Re-
nato S. (Org.). Agricultura familiar: multifuncionalidade e desenvolvimento territorial no
Brasil. Rio de Janeiro: Mauad X, 2009. p. 29.
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grande oportunidade de ampliarem seus investimentos. A tendéncia a concentra-
¢do e a centralizacdo do capital nas cidades integra o processo de acumulac¢éo que,
desenvolvido em crescentes escalas, criam monopolios que assumem o papel deci-

sério na vida econOmica e social das cidades. Assim, observa Lenin':

Se o capitalismo fizer essas coisas nao seria capitalismo, pois
tanto o desenvolvimento desigual como o nivel de semi-
inanigdo das massas sdo condigdes essenciais e inevitaveis, e
constituem as premissas desse modo de producio. Enquanto
o capitalismo continuar sendo o que é, o capital excedente
nao sera usado para elevar o padrdo de vida das massas
num determinado pais, pois isso significaria uma redugao
nos lucros capitalistas, mas sera usado com a finalidade de
obtengdo de lucros crescentes por meio da exportagao de
capitais a paises atrasados. Nos paises atrasados, os lucros
sao habitualmente elevados, pois o capital é escasso, o preco
da terra é relativamente baixo, os saldrios sao baixos, as
matérias-primas sao baratas.

A tolerancia com a expansdo das favelas pelos 6rgdos da administragao pu-
blica estava relacionada a acumulagio de capital concentrado nas maos dos setores
da industria e do comércio que impunham uma dinamica no mercado facilitada
pelos baixos investimentos no material humano, sem ser necessdria a qualificacao
desses operarios. “As cidades acumulam valores de uso”, que tendem a produgéo de
valores de troca, resultando rupturas que “[...] dependem, no entanto, da forma da

sociedade preexistente e da extensdo da penetragdo capitalista™.

A ocupagio de areas proximas ao mercado de trabalho por parte dos tra-
balhadores assegurava o crescimento da economia, facilitando o desenvolvimento
da cidade®. Logo, a expansdo industrial do pais criou uma légica de acumulagdo

de capital “[...] que determina a forma de produgio e transformacdo do espago

¥ LENIN apud HARVEY, David. A produgio capitalista do espago. Tradugdo de Carlos
Szlak. Sdo Paulo: Annablume, 2005. p. 69.

2 HARVEY, David. A produgdo capitalista do espaco. Tradugdo de Carlos Szlak. Sao Paulo:
Annablume, 2005. p. 58-59.

21 O fato descrito é também percebido em outros municipios da metrépole do Rio de Janei-
ro, como por exemplo, a cidade de Niterdi.



Rev. Bras. de Politicas Publicas, Brasilia, v. 1, n. 3 —nimero especial, p. 145-178, dez. 2011

158] Andreza Aparecida Franco Cdmara

construido™?, tolerando a presenca de parte dos trabalhadores pobres em determi-

nadas dreas, possibilitando o assentamento dessas novas categorias nas periferias.

A partir desse novo padrio observado, ndo houve alteracdo da politica de
alocagdo de investimentos publicos, em vigor nos anos vinte, que privilegiava as
regides centrais da cidade. Desse modo, o desenvolvimento do capitalismo em
nosso pais produziu novos segmentos sociais médios com diferentes padrdes de
consumo, marcados por uma classe trabalhadora urbana de baixa qualificacdo e

precarias condi¢des de reprodugdo®. Confirma essa situagao Campanario®:

Politicamente, esta situagdo ndo se tem traduzido em
poder de apropriagéo, por parte das classes populares, das
condigdes gerais de reprodugdo, isto é, os equipamentos
coletivos e seus “efeitos uteis” Assim, a reprodugdo passa
também por mecanismos “informais” caracterizados pela
autoconstrugao, favelamento e outras formas de reprodugao
doméstica de valores de uso.

Atualmente, os assentamentos precarios nao se colocam mais como exce¢ao
em nossas cidades, dado o enorme percentual” de moradias precarias que néo
atendem a um padrdao minimo de habitabilidade, comprometendo tanto a quali-
dade de vida dos que ali vivem como também a qualidade urbana e ambiental do

conjunto das grandes cidades. Acentuando esse quadro Hegel* analisa:

2 COUTINHO, Ronaldo. A mitologia da cidade sustentdvel no capitalismo. In: COUTI-
NHO, Ronaldo; BONIZZATO, Luigi (Org.). Direito da Cidade: novas concepgdes sobre
as relagoes juridicas no espago social urbano. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2007. p. 23.

# Embora esse fendmeno aluda o periodo préximo a aboli¢do da escravatura, inclusive
constando de registros histérico e literario, durante décadas o poder ptblico nao enfren-
tou essa questao por meio de politicas publicas que garantissem o direito a moradia as
familias em areas qualificadas como favelas e outros tipos de assentamentos precarios.
Somente a partir da década de 1980 que se destacam algumas experiéncias de programas
e iniciativas de urbanizacio de favelas.

2 CAMPANARIO, Milton de Abreu. O mercado de terras e a exclusdo social na cidade de
Sao Paulo. In: KRISCHKE, Paulo J. (Org.). Terra de habitagdo versus terra de espoliagdo.
Sao Paulo: Cortez, 1984. p. 14.

# No Censo 2000, o instituto estimou em 1,6 milhdo o nimero de domicilios em condigdo
precaria no Brasil. No Censo de 2010, o instituto verificou que 2.435.872 de pessoas resi-
dem em 4rea ndo urbanizada. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/
populacao/censo2010/sinopse_tab_brasil_pdf.shtm>. Acesso em 13 jul. 2011.

* HEGEL apud HARVEY, David. A produgdo capitalista do espago. Tradugdo de Carlos
Szlak. Sao Paulo: Annablume, 2005. p. 100.
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A pobreza em si nao transforma os homens em ralé [...]
Contra a natureza, 0 homem nao pode reivindicar direito
algum, mas quando se estabelece a sociedade, a pobreza
imediatamente assume a forma de uma ma a¢io de uma
classe contra outra. A importante questio de como a
pobreza sera abolida é uma das questdes mais perturbadoras
que inquietam a sociedade moderna.

Diante desse cenario social, apresentou-se um processo de industrializagdo
que, no Brasil, chegou ao seu ponto culminante através da intensificagdo da ativi-
dade econdmica nos periodos compreendidos entre anos de 1940 a 1970, acarre-

tando a expansio da ocupagdo de determinadas areas da cidade?.

[...] Duas geragbes urbanisticas depois, o que poderia ter
sido motivo de escandalo - a revelagdo da mercadorizagdo
integral de um valor de uso civilizatério como a cidade -
tornou-se razao legitimadora ostensivamente invocada:
aqui a novidade realmente espantosa, e tanto mais que
eficiente, ndo sé por deixar a critica espontanea da cidade-
empresa com a sensacdo de estar arrombando uma porta
aberta, mas, sobretudo por contar com a ‘compreensdo’ das
populagoes deprimidas por duas décadas de estagnagio
econdmica e catastrofe urbana: fica assim bem mais simples
persuadi-las a se tornarem ‘competitivas, na pessoa de
suas camadas ‘dindmicas, bem entendidas. Esse o nucleo
originario da ‘sensagao coletiva de crise, sublimada pela
nova énfase na auto-imagem dos habitantes, tal como lhes
¢ devolvida pela superficie refletora dos Grandes Projetos,
neste final de século.

Tal fato caracterizou durante essas décadas o quadro de miséria e pobreza
existente até os dias atuais no Rio de Janeiro®. O quadro urbano, a partir dos anos
setenta, ¢ marcado pela aplicagdo de politicas que privilegiavam a légica ditada
pelos interesses dos grupos de empreendedores®, consagrando como meta a acu-

mulagdo de patriménio e tragando uma nova dindmica de ocupagdo. Conforme

¥ ARANTES, Otilia Beatriz Fiori. Uma estratégia fatal: a cultura nas novas gestdes urbanas.
Petrépolis: Vozes, 2000. p. 17.

% PIQUET, Rosélia et. al. O desenvolvimento urbano em questdo. 2. ed. Rio de Janeiro:
IPPUR, 2001.

» POLIS, Nelson Saule Junior et al. (Org.) Assentamentos urbanos: Brasil século XXI - os
caminhos da sustentabilidade cinco anos depois da Rio 92. Rio de Janeiro: FASE, 1997.
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acentua Milton Santos™, a cidade e a urbanizag¢do corporativas sao resultado de um
esfor¢o realizado pelo préprio poder publico que se funda na légica dominante dos

privilégios e especulagao, provocando a produgio de espagos vazios.

O préprio poder publico torna-se criador privilegiado
de escassez; estimula, assim, a especulagdo e fomenta a
produgdo de espagos vazios dentro das cidades; incapaz
de resolver o problema da habitagdo, empurra a maioria
da populagdo para as periferias; e empobrece ainda mais
os mais pobres, forcados a pagar caro pelos precdarios
transportes coletivos e a comprar caro bens de um consumo
indispensavel e servigos essenciais que o poder putblico nao
é capaz de oferecer.

O resultado foi o agravamento do cendrio urbano e a composigao do perfil
dual onde os ricos ocupam as areas nobres da cidade® e os investimentos publicos
em infraestrutura e servigos basicos estdo presentes, deixando as dreas remanes-

centes para o uso da populagdo menos favorecida®.

Como parte da regra do jogo, a ocupagao de terras urbanas
tem sido tolerada. O Estado nido tem exercido, como
manda a lei, o poder de policia. A realidade urbana é prova
insofismével disso. Impossivel admitir o contrdrio, pois se
essa gigantesca ocupagdo de terras ndo fosse tolerada e a
populagio pobre ficasse sem alternativa nenhuma, terfamos
uma situa¢do de guerra civil, considerando os nimeros
envolvidos. Para dar uma ordem de grandeza, estamos nos
referindo a aproximadamente dois milhdes de pessoas que
moram em favelas, apenas no municipio de Sao Paulo. Nao é
em qualquer localizagio, entretanto, que a invasdo de terras
urbanas é tolerada. Nas dreas valorizadas pelo mercado, a
lei se aplica.

¥ SANTOS, Milton. A natureza do espago. Técnica e tempo. Razdo e emogdo. Sao Paulo:
EDUSP, 2002. p. 123.

1 ABRAMO, Pedro. Cidades em transformacgdo: entre o plano e o mercado - experiéncias
internacionais em gestao do solo urbano. Rio de Janeiro: Observatério Imobilidrio de
Politicas do Solo, 2001. p. 285. Considera o festejado autor que: “O valor da terra/proprie-
dade urbana é determinado pelo mercado formal em razao de diversos fatores tais como
o processo de especulagdo imobilidria, localizagao fisica e territorial, potencial de uso e
de construgio, oferta de servicos e equipamentos publicos, potencial de uso da infra-
-estrutura urbana, capacidade da rede vidria, oferta e qualidade do transporte”

32 MARICATO, Erminia. Metropole na periferia do capitalismo: desigualdade, ilegalidade e
violéncia. Sao Paulo: Hucitec, 1996. p. 160.
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Diariamente os trabalhadores passaram a desenvolver suas novas tare-
fas e também a adquirir produtos e servigos fora dos seus municipios de ori-
gem, transformados em verdadeiras “cidades dormitérios™, sem um setor de
comeércio ou servi¢o pujante. A realidade demonstra uma ocupagio seletiva das
cidades periféricas da metrdpole por estabelecimentos, principalmente nas ati-
vidades de alimenta¢ao e alojamento, desse modo estabelecendo um processo
de urbanizagao crescente nas areas limitrofes ao grande centro. Otilia Arantes™

afirma que:

[...] embora se saiba que as cidades modernas sempre
estiveram associadas a divisio social do trabalho e a
acumulacdo capitalista, que a explora¢io da propriedade do
solo ndo seja um fato novo, e que haja - como mostrou a
exaustao Lefebvre e depois toda a geografia humana recente
- uma relagao direta entre a configuragao espacial urbana e
a producio ou reprodugio do capital, como estamos vendo,
hd algo de novo a registrar nessa fase do capitalismo em que
as cidades passaram mesmas a ser geridas e consumidas
como mercadorias.

O processo econdmico no estado do Rio de Janeiro, no periodo dos anos se-
tenta, baseou-se em especial na produgdo de moradias. O setor da construgao civil
obteve um crescimento a partir da década de sessenta em grande parte atribuido
a politica desenvolvida pelo SFH (Sistema Financeiro de Habita¢do). Desde entéo,
circularam somas consideraveis de capital financeiro que geraram somas conside-

raveis de recursos para o insipiente mercado imobiliario®.

A contradigdo estda no “valor de uso que o lugar representa para seus ha-

bitantes e o valor da troca com que ele se apresenta para aqueles interessados em

¥ LAGO, Luciana Corréa do. Desigualdades e segregacdo na metrépole: o Rio de Janeiro em
tempo de crise. Rio de Janeiro: Revan, 2000.

* ARANTES, Otilia Beatriz Fiori et al. Urbanismo em fim de linha e outros estudos sobre o
colapso da modernizagio arquiteténica. Sao Paulo: EDUSP, 1998. p. 26.

* CARDOSO, Adauto Lucio; RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz (Coord.). A municipalizagio
das politicas habitacionais: uma avaliagao da experiéncia recente: 1993 -1996. Rio de Ja-
neiro: UFRJ/IPPUR, 2006.
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extrair dele um beneficio econémico qualquer, [...]”*. Dessa forma, geraram-se

rentaveis alternativas para o capital ser remunerado de maneira atrativa.

Importantes ingressos de recursos do setor financeiro para a drea destinada
a atender a demanda represada por moradia pelos assalariados ocorreram apds os
anos setenta. Essa tarefa foi desenvolvida pela atuagdo de grandes oligopdlios de
incorporadoras que, somadas as participagdes das pequenas e médias empresas
responsaveis pela constru¢ao dos chamados conjuntos habitacionais, repartiam o
cenario com empreiteiros individuais. O modelo do Sistema Financeiro de Habi-
tagdo, utilizando os recursos do FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servico),
implementado a partir de 1965, baseava-se no retorno do investimento para gerar

novos financiamentos. Nesse sentido, observa Erminia Maricato:

O SFH possibilitou a capitalizagao das empresas ligadas a
provisio de Habitagdes, permitiu a estruturagdo de uma
rede de agentes financeiros privados, permitiu a realizagao
do financiamento a produgéo e também o financiamento do
consumo. O longo tempo do giro do capital na produgao
e o longo tempo de circulagdo da mercadoria habitacao
foram aliviados por meio da entrada desses recursos. A
politica de concentragdo de renda levada a efeito durante o
periodo assinalado (1968-1980) viabilizou a ampliagdo de
um mercado imobilidrio para a provisdo de residéncias do
tipo capitalista.

Em 1980, foi possivel constatar que os recursos ndo contemplavam um con-
tingente de aproximadamente trezentas mil familias, com rendimentos inferiores
a dois saldrios minimos. Os excluidos do crédito do SFH (Sistema Financeiro de
Habitagdo) utilizavam-se da autoconstrugao, inclusive na modalidade cooperada,
conhecida por mutirdo. O setor imobilidrio foi incentivado a expandir sua atuagdo
para outras dreas da capital por meio de investimentos, na sua infraestrutura, rea-

lizados com verbas publicas.

% ARANTES, Otilia Beatriz Fiori et al. Urbanismo em fim de linha e outros estudos sobre o
colapso da modernizagio arquiteténica. Sao Paulo: EDUSP, 1998. p. 26.

¥ MARICATO, Erminia. Metropole na periferia do capitalismo: desigualdade, ilegalidade e
violéncia. Sao Paulo: Hucitec, 1996. p. 30.
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As parcerias firmadas entre o capital privado e o poder publico retratam a
abordagem empreendedora do governo local resultante da mudanga de paradigma
na era da governanca urbana, desempenhando um papel chave no desenvolvimen-
to capitalista no “regime de acumulagéo flexivel” na década de oitenta, como relata
David Blunkett?:

No inicio da década de 1970, depois que a politica
do pleno emprego deixou de ser uma das principais
prioridades governamentais, os conselhos locais passaram
a assumir esse desafio, apoiando as pequenas empresas,
criando vinculos mais estreitos entre os setores publico e
privado, e promovendo areas locais para atragao de novos
empreendimentos. Comegaram a adaptar o tradicional
papel econdmico do governo local britanico, que oferecia
incentivos sob a forma de subvengdes, empréstimos a
fundo perdido e infraestrutura subsidiada, e ndo exigia
envolvimento reciproco com a comunidade, para atrair
empresas industriais e comerciais que procuravam locais
adequados para investimento e comércio [...]. Atualmente,
como no passado, o governo local é capaz de imprimir sua
propria marca empreendedora e empresarial, enfrentando
a grande mudanga econémica e social provocada pela
reestruturag¢do tecnoldgica e industrial.

Outro elemento favoravel para o éxito da autoconstrugio foi a tentativa
frustrada das autoridades publicas de impedir o processo de favelizagdo, o qual
teve seu inicio no século passado, na década de setenta. Houve um redimensiona-
mento desses assentamentos para outras dareas onde a pratica foi tolerada, gerando
o crescimento daquela populag¢do nos subtrbios cariocas e no interior fluminense.
O derradeiro fator de incremento da autoconstrugio foi a remogéo das populagdes

faveladas da Zona Sul da cidade para as novas areas™:

Essa transi¢ao serd, pois, traduzida em um movimento
de deslocamento espacial das familias, cujo resultado ¢ a
reconfiguragdo da hierarquia sdcio-espacial das localidades
urbanas. Vé-se, entao, que o principal fator de convergéncia

*# BLUNKETT, David apud HARVEY, David. A produgao capitalista do espago. Tradugao de
Carlos Szlak. Sao Paulo: Annablume, 2005. p. 167.

¥ ABRAMO, Pedro. Cidades em transformagdo: entre o plano e o mercado - experiéncias
internacionais em gestao do solo urbano. Rio de Janeiro: Observatério Imobilidrio de
Politicas do Solo, 2001. p. 173.
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das antecipagdes especulares que dardo nascimento a esta
convengdo urbana é a proposi¢ao de uma inovagao espacial
e que o deslocamento ocasionado bem revela o fato de uma
localizagao ter sido depreciada de maneira ‘ficticia.

E possivel verificar que a ocupagio demogréfica espacial consolidou-se me-
diante uma estrutura sdcio-espacial marcada pela desigualdade nas formas de pro-
dugdo do espago metropolitano, acentuando um mercado imobilidrio na década
de setenta, com demasiada oferta de apartamentos para a classe média nas areas
nobres da cidade, gerando, como contrapartida, a favelizagdo dos suburbios e nas

encostas de morros e a crescente oferta de lotes populares na periferia.

A depreciagdo residencial gerou a mobilidade na ocupagdo do espago fi-
sico urbano e o fluxo de moradores dessas areas para outras disponiveis, propor-
cionando uma destrui¢do da criativa externalidade representada pelas relagdes
oriundas das interagdes decorrentes da vizinhanca. Portanto, aquela proposigdo de
uma conven¢ao urbana possuiu como efeito colateral a modificagdo das relagdes
de vizinhanca de certa localidade onde se estrutura uma nova dindmica residencial
urbana caracterizada pela constante apropria¢ao de dreas anteriormente desvalo-
rizadas e agora valorizadas, levando os antigos ocupantes a uma permanente con-

dicio de némades urbanos.

6 Algumas intervencoes realizadas nas comunidades do Rio de
Janeiro pelo PAC

Dentre as obras de grande porte envolvendo eliminagdo de risco e defici-
éncias de infraestrutura urbana se destacam aquelas realizadas no Complexo do
Alemao, na cidade do Rio de Janeiro/R], que até o presente momento obteve um
investimento de R$ 833,2 milhdes, com fonte do Or¢amento Geral da Unido, re-
cursos obtidos por meio do financiamento pelo FGTS e FAT e apresentando como
entes proponentes o governo do Estado do Rio de Janeiro e o Municipio do Rio de

Janeiro. Foram beneficiadas em torno de 30.266 familias.

As principais interveng¢des foram a producdo de 920 unidades habitacio-

nais, aquisicdo de 1.155 unidades habitacionais, obras de infraestrutura compre-
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endendo abastecimento de agua, esgotamento sanitario, rede de energia elétrica,
iluminagéo publica, pavimentacio, obras vidrias e drenagem pluvial, além de re-
cuperagao de areas degradadas, prote¢do, contencéo e estabilizacdo de solo, insta-
lagdo de recipientes para coleta de residuos soélidos, construcéo de teleférico com
sete estagdes. Também foram instalados equipamentos comunitérios, tais como o
centro de referéncia da juventude, centro de geragdo de renda, a escola de ensino
médio de referéncia, biblioteca, centro de integracdo de atengao a satde, centro de

servigos, duas creches, dois centros comerciais e dois postos de saude da familia.

Outra importante interven¢ao do PAC no estado do Rio de Janeiro foi a
realizada na comunidade da Rocinha, na cidade do Rio de Janeiro que contou com
aordem de R$ 231,2 milhdes em investimentos com fonte de recursos extraidos do
Org¢amento Geral da Unido, apresentando como proponente o governo do Estado
do Rio de Janeiro. Estima-se que foram beneficiadas, direta e indiretamente, apro-

ximadamente 30.000 mil familias com os seguintes servicos:

a) Producdo de 144 unidades habitacionais;

b) aquisi¢ao de 603 unidades habitacionais;

¢) melhoria de 2.661 unidades habitacionais;

d) infraestrutura compreendendo  abastecimento de  agua,
esgotamento sanitario, drenagem pluvial, iluminagdo publica,
pavimentagdo e obras vidrias;

e) protecdo, contencio e estabilizacdo de encostas;

f) recuperagdo de areas degradadas;

g) construcdo do Plano Inclinado I, com 03 estagdes, e do Plano
Inclinado II, com 02 estagdes; e

h) equipamentos comunitdrios como creche, centro de integracéo,
centro integrado de atengdo a saude — CIAS, centro de convivéncia,

cultura e cidadania — C4, centro de jud6 e mercado publico.

Por fim, destaca-se a intervengdo realizada no Morro do Preventério, na
cidade de Niterdi, tendo como ente proponente do conjunto de agdes o governo do
estado do Rio de Janeiro, com parceria do governo federal e da prefeitura munici-
pal. Os recursos para a realizagao das intervengdes urbanisticas foram retirados do
Orgamento Geral da Unido (OGU).
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A intervengdo beneficiou cerca de mil setecentos e setenta e duas familias
residentes na area do Preventorio. Conforme esclarecido, o assentamento localiza-
va-se em uma APP e apresentava uma configuragio topografica em aclive, bastante

acidentada, com grande risco de deslizamentos das encostas.

O projeto previu a construgdo de duzentas e quarenta e oito unidades ha-
bitacionais, distribuidas em quatro blocos de apartamentos com dois pavimentos,
além da implantagdo de equipamentos comunitdrios, sistema de coleta de aguas
pluviais, obras vidrias e recuperagio de areas degradadas, por meio das atividades
da equipe social, que organizou a¢des comunitarias de educagio sanitaria e am-

biental e programas de geragdo de trabalho e renda.

A situa¢do fundidria foi regularizada com a titulagdo definitiva dos lotes aos
moradores através da usucapido especial urbana e a concessio real de uso para fins

de moradia.

7 A questao fundidria e as intervenc¢des do PAC

Durante a execugao dos projetos do PAC, verificou-se que a questao fundi-

aria acarretou duas intervengdes estatais em momentos distintos.

Inicialmente, foram identificados os titulos de propriedade e, através dos
Cartdrios de Registro de Iméveis (CRI), comprovada a dominialidade como ga-
rantia da regularizagdo patrimonial dos interessados. Averiguou-se que grande
parcela dessas areas escolhidas pertencia ao poder publico e outra parcela menor

aos particulares.

Ap6s a identificagdo do dominio, passou-se a adotar as seguintes medidas,
em razdo do interesse publico ou social: (a) areas cujo processo de desapropriagdo
encabegado por entes publicos ainda se encontrasse com registro da titularidade
do imével em tramite; (b) dreas devolutas; (c) dreas recebidas em doagdo por entes
publicos, pessoas fisicas ou juridicas, nesse caso, com apresentacio de promessa

formal de doagéo irretratavel e irrevogavel; (d) areas que, independentemente da
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sua dominialidade, estejam inseridas em Zona Especial de Interesse Social (ZEIS);
(e) areas objeto de sentenca favoravel aos ocupantes, transitada em julgado, pro-
ferida em acéo judicial de usucapido ou concessdo de uso especial para fins de

moradia.

Num segundo momento, apuraram-se quais seriam os instrumentos legais
previstos pelo Estatuto da Cidade e outras legislacdes para regularizar a posse dos
beneficiarios. O principal objetivo desse processo foi a constituicdo do direito real
sobre o imével para as familias beneficiadas. Para tanto, foram adotados os seguin-
tes instrumentos de regularizagao fundidria: (a) cessdo de uso; (b) concessdo de di-
reito real de uso; (c) concessdo de uso especial para fins de moradia; (d) usucapido
especial urbano; (e) aforamento; (f) direito de superficie; (g) doagao; (h) alienagao;

e (i) legitimagao da posse.

Destaca-se que a legitimacédo da posse foi um instrumento inserido pelo ad-
vento da Lei Federal n. 11.977/2009, que regula o programa “Minha Casa, Minha
Vida” e dé outras providéncias. Dentre os dispositivos legais, merece alusio o art.
49 da citada lei, que prevé a possibilidade do municipio dispor sobre o procedi-

mento de regularizacdo fundidria em seu territorio.

Outro dispositivo importante da Lei Federal n. 11.977/2009 é o art. 51, que
apresenta os requisitos minimos para o processo de regularizacio fundidria de ini-
ciativa do ente local, sendo eles, a identificagdo dos lotes a serem regularizados e
moradias a serem realocadas, a demarca¢ao das vias de circulagdo e demais dreas
publicas, a adogdo de medidas para promover a sustentabilidade urbanistica, social
e ambiental, a elabora¢do de um plano para determinar as reais condigdes para
promover a seguranc¢a da populagdo em risco e, por fim, a adequagio da infraes-

trutura urbana.

A legitimacdo da posse prevista pelo diploma retrocitado, em seu art. 47,
inciso VII, permite ainda a regularizagdo fundidria de interesse social, compre-
endendo assentamentos ocupados predominantemente por populagdo de baixa
renda, nos casos em que estejam preenchidos os requisitos para usucapido especial

urbano ou concessio de uso especial para fins de moradia; de imdveis situados em
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ZEIS ou de édreas publicas declaradas de interesse para implanta¢do de projetos de

regularizagdo fundiaria de interesse social.

O art. 54 da lei referida dispde sobre a regulariza¢ao fundiaria de interesse
especifico, compreendendo os casos ndo enquadrados nos termos acima, e pres-
creve os pardmetros urbanisticos e ambientais especificos para o assentamento e a
regularizagdo das ocupagdes em Areas de Preservagdo Permanente (APP’s) ocupa-
das até 31 de dezembro de 2007 e inseridas em area urbana consolidada, vinculada
a comprova¢do em estudo técnico realizado por profissionais que integrariam a
equipe multidisciplinar, promovendo a intervencdo para a melhoria das condi¢des

ambientais existentes nos assentamentos precarios.

A regularizagio urbanistica foi condi¢do para o registro da area do assen-
tamento no Cartério de Registro de Imdveis. A regularizagio urbanistica podera
exigir a inclusdo do assentamento em ZEIS, por lei municipal, sendo fundamental
para a plena integracio da area a cidade e para a manutencéo, por parte do muni-

cipio, das obras de urbaniza¢do implantadas.

A regularizagao fundidria dos assentamentos ilegais e irregulares necessitou
de uma organizada articulagio promovendo o trabalho social, com o ritmo das
obras de engenharia e com os 6rgéos licenciadores envolvidos, por meio de um
plano especifico contendo um cronograma fisico de todas as atividades juridicas e

administrativas necessarias.

Foram etapas para a regulariza¢do fundidria de diversos assentamentos
beneficiados pelo PAC as seguintes: (a) a identificacdo da situacdo fundidria, por
meio de pesquisa junto ao Cartdrio de Registro de Imdveis, ao Judicidrio e demais
entidades publicas; (b) elaboragao ou atualizagdo de levantamento topografico,
preferencialmente georreferenciado, bem como compra de fotos aéreas ou ima-
gens de satélite, desde que ndo disponiveis no banco de imagens do Ministério das
Cidades para doagao; (c) elaboracgdo de projetos voltados a regularizacio fundidria,
envolvendo plantas, memorial descritivo da poligonal do assentamento e cadastro
fisico de lotes e domicilios; (d) atividades de mobilizacio comunitaria voltadas a

regulariza¢do fundidria; (e) elaboracao de cadastro socioeconémico dos beneficia-
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rios contendo as informagdes necessarias a instru¢ao dos processos de regulariza-
¢do fundiaria; (f) coleta de documentos pessoais dos moradores, necessarios a ins-
trugao dos processos de regularizagao fundidria; e (g) medidas administrativas e
legais necessarias para a aplicagdo dos instrumentos de regularizagao fundidria tais
como desafetagdo, criacdo e regulamentagdo de ZEIS, regulamentagdo de outros

instrumentos de regularizagao e elaboragao de titulos de posse ou de propriedade.

8 Consideragoes finais

Durante décadas a politica habitacional praticada era de remogao e desesti-
mulo a favela, como resposta ao processo de controle dos assentamentos localiza-
dos em dreas nobres, o que acentuou o processo de segmentacio social do espago

urbanistico.

Com a vigéncia do Estatuto da Cidade, que constitui um marco histérico
para a politica urbana uma vez que estabeleceu importantes instrumentos de in-
tervengdo na cidade e definiu mecanismos mais adequados ao atendimento das
necessidades da parcela da populagdo que ocupa o espago informal da cidade,
pode-se dizer que houve um acentuado indice de modernizagdo na dinamica de
ocupagio do solo urbano constituindo um avango para o processo de democrati-

zagdo das cidades.

Os governos locais enfrentam diversas crises ao tentarem controlar e orien-
tar o uso, o desenvolvimento e a expansao das cidades. Esse problema é agravado
pelo fato de o crescimento e o desenvolvimento das cidades serem deixados ao
encargo dos mercados imobilidrios formal e informal que visam, principalmente,
a especulacdo nas dreas nobres para atenderem diretamente os seus interesses, ma-

ximizando os lucros e tornando o empreendimento rentavel.

Para combater esse quadro, o Estatuto da Cidade constitui um marco histo-
rico para a politica urbana, pois estabelece instrumentos de intervengdo na cidade,
adotando mecanismos mais adequados ao atendimento das necessidades da parce-

la da popula¢ido que ocupa o espago informal da cidade.
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O Estatuto da Cidade possui instrumentos que visam a efetividade da re-
gularizacdo fundidria dos assentamentos considerados irregulares ou clandestinos.

O objetivo final é a democratizagdo do acesso a moradia formal e ao solo urbano.

Com a cria¢do do Ministério das Cidades em 2003 e a fixa¢do de uma poli-
tica habitacional a partir de 2007 por meio do Programa de Aceleragao do Cresci-
mento — PAC da habitacido percebe-se que medidas como a urbaniza¢io de assen-
tamentos ilegais e informais, o saneamento ambiental e a regularizagdo fundiaria
ja foram implementadas, mas ainda ndo contemplam a maioria dos assentados

nesses espagos.

Os projetos de urbanizagdo de assentamentos precarios inseridos no PAC
contemplaram agdes, obras e servicos visando proporcionar a superagio das con-
dicdes de precariedade dos assentamentos escolhidos, incorporando-os a cidade
formal, com abordagem das questdes urbana, habitacional, fundidria, social e am-

biental.

Conclui-se que, para evitar a formacéo de novas ilegalidades, como locagdo
ou venda das moradias concedidas, deve-se pensar em um conjunto de medidas
econOmicas, tributdrias e tarifirias para subsidiar os novos custos transferidos
para os moradores. E que agora se véem obrigados a aumentar a renda familiar ou
transformar essa nova moradia em um ativo econdmico a ser vendido para uma
nova familia com maior renda capaz de pagar os tributos e encargos, até entao nao

pagos, e mudar para outra moradia precaria.

Public housing policy and growth acceleration program: Rio de
Janeiro’s state interventions analysis

Abstract
This paper’s objective is to examine public housing policies implemented

by the Growth Acceleration Program (PAC) and the interventions of urbanization

in slums and shanty towns in the Rio de Janeiro state. In the first part it will be
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examined the land question after the promulgation of the 1988 Constitution and
the Statute of the City, as well as the inclusion of the issue of land regularization
in Land Affairs Forum created by the Justice National Council. It is also discussed
the territorialization of housing policy investment implemented by the housing
PAC promoting the social inclusion process developed by the federal government
to implement its national policy of slum upgrading promoting, along with other
measures, land regularization with the states and government cooperation through
municipal sources obtained by the agents involved in the research. Finally, it will
study the major historical interventions conducted in the metropolitan region of
Rio de Janeiro and comparing them with the actions already implemented by PAC,
reflecting on the instruments used in PAC regularization to ensure the right to de-
cent housing in communities. It is concluded that through improvements projects
of precarious settlements inserted into the PAC were contemplated actions, works
and services aiming to overcome the precariousness of the settlements chosen to
incorporate them into the formal city, with the approach of urban, housing, land,
social and environmental issues. However, to avoid the formation of new illegali-
ties, it should be considered a set of economic measures, tax and fare to subsidize

the costs transferred to the attended new residents.

Keywords: Growth Acceleration Program. Regularization. City Statute. Public
Housing Policy.
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