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O que é favela, afinal?
Uma contribuicdo do Observatorio de Favelas

Desde a sua criagcdo, o Observatério de Favelas vem buscando estabelecer novos
modos de apreensdo do fendbmeno da favelizagdo. Este empenho se origina a partir do
reconhecimento de que a representacdo das favelas - e de seus moradores - orienta
politicas e projetos que, na maioria das vezes, se fundamentam em pressupostos
equivocados, em geral superficiais, baseados em estereétipos que nado permitem uma
compreenséo aprofundada sobre a realidade social, econ6mica, politica e cultural em sua

totalidade e complexidade.

A diversidade das formas e das dindmicas sociais, econdmicas e culturais, também
tem sido um desafio na compreensao do que é uma favela e, por conseguinte, na definicdo

de pardmetros universais que orientem uma definicdo mais precisa.

Com efeito, por se tratar de um fendmeno diverso e complexo, € a0 mesmo tempo
marcado por forte estigmatizacdo, observa-se que 0s pressupostos centrados em
parametros negativos tém sido utilizados como referéncia hegemdnica na representacdo
social e na elaboragéo de definicdes mais concisas sobre o fendbmeno. Estes pressupostos
se sustentam em torno das idéias de auséncia, caréncia e homogeneidade, e tomam como
significante aquilo que a favela ndo é em comparacéo a um modelo idealizado de cidade: “a
favela ndo possui arruamento regular’; “a ocupacgéo é ilegal”’; “ndo ha oferta formal de

servigos publicos”; dentre outros exemplos.

Nos compreendemos que as favelas constituem moradas singulares no conjunto da
cidade, compondo o tecido urbano, estando, portanto, integrado a este, sendo, todavia, tipos
de ocupacgdo que ndo seguem aqueles padrdes hegemdnicos que o Estado e o mercado
definem como sendo 0 modelo de ocupacédo e uso do solo nas cidades. Estes modelos, em
geral, sdo referenciados em teorias urbanisticas e pressupostos culturais vinculados a
determinadas classes e grupos sociais hegemdnicos que consagram o que € um ambiente
saudavel, agradavel e adequado as fun¢des que uma cidade deve exercer no ambito do

modelo civilizatério em curso.

O processo de urbanizacdo brasileiro revela que os marcos do ordenamento
territorial é que foram sendo ajustados aos modelos de ocupacgao — e ndo o contrario -, salvo
0 caso das “cidades planejadas”, a exemplo de Brasilia. Todavia, ao longo dos anos, e do
processo de regulacdo da vida social estabelecido pelo Estado, os assentamentos em
favelas, por suas caracteristicas morfoldgicas e também por sua composi¢ao social, foram

sendo relegados ao lugar da ilegalidade e da desconformidade com as normatiza¢gdes que



foram criadas pelos grupos hegemoénicos que exerciam o poder politico e econdmico nas

cidades.

Em funcao disso, acreditamos que uma definicdo de favela ndo deve ser construida
em torno do que ela ndo possui em relagdo ao modelo dominante de cidade. Pelo contrario,
elas devem ser reconhecidas em sua especificidade sdcio-territorial e servirem de referéncia
para a elaboracéo de politicas publicas apropriadas a estes territorios. Este reconhecimento
ja vem sendo realizado, em parte, por meio do Estatuto da Cidade, que define as favelas
como areas de especial interesse, que necessitam de uma regulacdo prépria baseada na
sua materialidade dada. E da concretude da sua morfologia que se estabelecem as
referéncias possiveis do que é compreendido como uma morada digna, dotada das
condicBes necessarias para 0 bem-estar e o bem-viver. Enfim, uma morada onde grupos
gue se aproximam por valores, préaticas, vivéncias, memorias e posi¢do social, construam

sua identidade como forca de realizacdo de suas vidas.
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O Observatério de Favelas, portanto, considera que a favela é um territério
constituinte da cidade caracterizada, em parte ou em sua totalidade, pelas seguintes
referéncias:

— Insuficiéncia histérica de investimentos do Estado e do mercado
formal, principalmente o imobiliario, financeiro e de servicos;

— forte estigmatizacdo sOcio-espacial, especialmente inferida por
moradores de outras areas da cidade;

— niveis elevados de subemprego e informalidade nas relagbes de

trabalho;

— edificacbes predominantemente caracterizadas pela
autoconstrucdo, que ndo se orientam pelos parametros definidos
pelo Estado;

— apropriacao social do territério com uso predominante para fins de
moradia;

— indicadores educacionais, econdmicos e ambientais abaixo da
média do conjunto da cidade;

— ocupacdo de sitios urbanos marcados por um alto grau de
vulnerabilidade ambiental;

— grau de soberania por parte do Estado inferior & média do conjunto
da cidade;

— alta densidade de habitacdes no territorio;

— taxa de densidade demografica acima da média do conjunto da
cidade;

— relacbes de vizinhanca marcadas por intensa sociabilidade, com
forte valorizagdo dos espagos comuns como lugar de encontro;

— alta concentracdo de negros (pardos e pretos) e descendentes de
indigenas, de acordo com a regido brasileira;



— grau de vitimizacdo das pessoas, sobretudo a letal, acima da média
da cidade.

Consideramos que as ideias acima explicitadas devem ser referenciadas em torno de
principios que se fundamentem em uma cidade diversa, una e plural, e que orientem uma
gestdo metropolitana pautada pela justica territorial. Compreender a cidade em sua
pluralidade ¢é reconhecer a especificidade de cada territério e seus moradores,
considerando-os como cidadaos que devem ter seus direitos sociais garantidos na forma de
politicas publicas afeicoadas aos seus territorios. Trata-se de um principio da validacdo
plena da vida social, democraticamente orientada e configurada nos usos legitimos do

territério por grupos sociais marcados por profundas desigualdades sociais.



A “Reinvencao” da Cidade a partir dos Espacgos Populares

Cristovdo Duarte!

Durante muito tempo os problemas levantados pelo processo de favelizagdo da
cidade do Rio de Janeiro foram subestimados ou, em certo sentido, ignorados. A utopia
conservadora de uma cidade “ordenada”, rica e tecnologicamente sofisticada, parecia ser o
futuro desejado (e mesmo “prometido”) para a urbe carioca. Sobretudo em se tratando de
uma cidade conhecida e reconhecida pela desmesurada beleza da paisagem natural, por
sua importancia como antiga Capital Federal, pela sua condicdo de centro da vanguarda
intelectual e artistica do pais, por sua vitalidade como polo de producao e difusdo da cultura
erudita e popular, entre tantos outros fatores. Esta crenga, urdida pelo imaginario coletivo,
prevaleceu também (e sobretudo) na gestéo publica da cidade ao longo do tempo, definindo,
de acordo com aqueles pressupostos ideolégicos, as politicas urbanas, priorizando os
investimentos publicos e cooptando a competéncia profissional de técnicos e gestores.
Tratava-se, em outras palavras, de abreviar o “inevitavel” processo histérico que levaria o
Rio de Janeiro a se tornar uma cidade de “Primeiro Mundo” ou, pelo menos, naquilo que,
aos olhos do senso comum, a tornaria mais semelhante as prosperas cidades dos paises
desenvolvidos. O receituario adotado consistia, entdo, na importacdo e replicacao
tecnocratica de modelos de gestdo urbana das grandes cidades do capitalismo central.
Enquanto isso os problemas de fato existentes eram ignorados ou, simplesmente, “varridos

para baixo do tapete”, onde se acumulavam sem solucéo a vista.

Os resultados do processo acima descrito sdo bem conhecidos. A medida em que a
cidade crescia, cresciam também os problemas. A producdo de desigualdade social em
massa nédo foi interrompida nem amenizada. Ao contrério, o que se viu foi o crescimento
exponencial da pobreza urbana e da segregacao socio-espacial, como contra-face inevitavel
da brutal concentracdo de renda levada a cabo pelas classes dirigentes ao longo das

dltimas décadas®.

Aos poucos vai se desfazendo a “certeza” de que a “Cidade Maravilhosa” estaria
fadada a um futuro de prosperidade primeiro-mundista. Em seu lugar surge uma outra

representacdo do senso comum afirmando que a cidade (agora chamada de megal6pole

! Doutor em Planejamento Urbano e Regional (IPPUR-UFRJ). Professor da Faculdade de Arquitetura
e Urbanismo e do Programa de Pés-Graduacao em Urbanismo da Universidade Federal do Rio de
Janeiro.

2 Vale ressaltar que o Rio de Janeiro, em que pese a grande visibilidade assumida por estes
problemas na cidade, ndo constitui uma exce¢ao no cenario brasileiro.



pelo inédito gigantismo assumido)® havia se tornado um organismo cadtico, ameacador e
fora de controle. Embora de extracdo recente, esta nova representacdo simbolica persiste
igualmente em graves equivocos ideoldgicos, ndo apenas naturalizando processos politicos
e econbmicos que originaram (e que alimentam) os problemas existentes, como também

desautorizando, por descrédito antecipado, qualquer tentativa de solucao.

O percurso histérico que vai desde as mirabolantes tentativas de “solucdo” para
problemas inexistentes (numa cidade inventada) até a capitulacdo prematura pela falaciosa
constatacdo da inutilidade de qualquer tentativa de acdo concreta diante de uma cidade fora
de controle, vem colecionando estrondosos e sucessivos fracassos. A busca de solucbes
adequadas implica, em primeiro lugar, na correta formulacédo dos problemas e, em segundo
lugar, na existéncia de vontade politica para, através da mobilizacdo dos recursos
disponiveis, implementar as solu¢cdes propostas. Para tanto serd necessario encarar
decididamente os problemas existentes, entendendo que as solu¢gbes a serem propostas
deverdo contemplar esta cidade que esta diante dos nossos olhos, debaixo dos nossos
narizes e que grita aos nossos ouvidos, formada majoritariamente pelos pobres,
espacialmente segregados e excluidos dos direitos da cidadania. Sera, portanto, este o foco
prioritario e inadiavel de uma atuacao capaz de fazer frente ao quadro de problemas vividos

pela cidade.

Mais do que nunca sera necessario fazer avancar as politicas de urbanizacdo de
favelas, ampliando sua abrangéncia, superando os erros cometidos e potencializando seus
resultados. A universalizagdo dos direitos de cidadania, assegurando a todos o acesso a
moradia, ao trabalho, ao transporte, & salde, a educacdo e ao lazer serd a condigcédo
indispensavel para transformar potenciais aliados em parceiros efetivos na construcdo de
uma cidade mais justa, mais solidaria e mais feliz. Entre as conquistas resultantes do
recente processo de redemocratizacdo da sociedade brasileira, iniciado h& pouco mais de
duas décadas, ja se pode contabilizar a ampliacdo do debate publico acerca dos problemas
enfrentados pelo pais, indicando a possibilidade de se encontrar novos e genuinos

caminhos para a sua superacgao.

Neste processo havera certamente muito que aprender com as favelas e seus
moradores-construtores. A solugdo para as favelas ndo esta fora das favelas, mas no
reconhecimento de que a favela, tal como tentei demonstrar em outro artigo®, representa a

“reinvencdo” da propria cidade, entendida como o lugar do encontro e da troca entre os

® De acordo com os resultados preliminares da Contagem da Populagdo 2007 (IBGE) a populacéo do
Municipio do Rio de Janeiro encontra-se estimada em 6.136.652 habitantes.

4 Cristovado Duarte. Favelas cariocas: a forga de resposta do lugar. In: Francesco Lucarelli. (Org.).
Farway so close: periferie. Napolli, Italia: Stampa Cagiano Grafica, 2007.



diferentes. Uma cidade renascente, rejuvenescida, descontraida e, incontestavelmente,
alegre. Construida como resposta aos processos de exclusdo social e segregacao espacial,
mas também como uma forma alternativa e clarividente de autoprotecdo com relagédo aos
rumos que tomava a grande cidade a sua volta. A um tempo, reflexo e espelho de uma
sociedade desigual, a socio-diversidade presente nas favelas figura hoje como parte

fundamental da solucao para os problemas enfrentados pela cidade como um todo.

Acrescente-se ainda que, no exato momento que se verifica o0 apice do processo de
violéncia na guerra cotidiana travada entre a policia, as milicias e as faccfes do trafico de
drogas e armamentos, as favelas se afirmam na paisagem carioca como imensos bairros
populares, dotados de grande vitalidade cultural e demonstrando uma clara consciéncia
critica a cerca dos processos segregacionistas e excludentes associados a sua origem. Uma
extensa producdo de documentéarios, filmes, fotos, musicas, livros, teses académicas,
produzida, na maioria das vezes, pelos préprios moradores das favelas, bem como
inimeras iniciativas culturais ligadas ao movimento Hip-Hop, despontam no cenério nacional
e internacional®, reconhecendo as favelas ndo mais pelas suas caréncias histdricas, mas por
suas qualidades excepcionais, inclusive do ponto de vista urbanistico, como lugares de
vivéncia e de producédo de identidades, que recusam a condi¢cdo de guetos ou espacos da

segregacéao dentro de uma cidade partida.

Numa época marcada pela incerteza e pelo obscurecimento das utopias, quando o
futuro da humanidade se vé ameacado pelo esgotamento dos recursos naturais e pelo
aquecimento global do planeta, bem como pela insensatez das guerras e dos
fundamentalismos (econbémicos e religiosos), quando a nossa capacidade de desejar se
amesquinha e se atrofia, reduzindo-se ao consumismo desenfreado e a busca da realizacao
individual, talvez as favelas tenham algo valioso a nos ensinar. Precisamos reaprender a
sonhar sonhos de felicidade compartilhdveis. Sonhos menos individuais e mais
democraticos que, ao se realizarem, incluam a possibilidade de realizacdo também do outro.
Sonhos mais sustentaveis e, por isso mesmo, mais possiveis e mais duradouros que

apontem na direcdo de um futuro mais humano e mais solidario.

® Destaca-se aqui o Movimento Afro-Reggae, surgido como resposta da comunidade da favela de
Vigéario Geral a chacina praticada em 1993 pela Policia Militar.



Favelas no Rio: aimportancia da informacéao
para as politicas publicas

Fernando Cavallieri®

Apresenta-se a seguir os principais temas que serdo desenvolvidos no Seminario.
Pretende-se, com énfase no periodo dos ultimos 30 anos, destacar:
— a evolucdo do tratamento institucional dado na Prefeitura do RJ as favelas e
outras areas similares;

— a contribuicdo para mudanca da visdo sobre as favelas, nos planos politico,
administrativo, legal e técnico;

— aquestdo da seguranca, dominio do territério, falta de liberdade (SB);

— como se construiu um conceito operacional de favelas e se acumularam
informacdes para o planejamento e acdo e os desafios para aprimoramento;

— guando e como a favela deixa de ser favela ?
— o didlogo técnico com outros niveis de governo, em especial com o IBGE;

— a importancia das mudancas no contexto sociopolitico, a participagdo dos
moradores, a atuacao de 6rgéos técnicos e profissionais e 0s papéis da midia;

— as grandes politicas de intervencdo nas favelas e como afetaram as condicbes
de vida dos moradores: tentos alcangados e lacunas a preencher.

A seguir, apresenta-se uma breve introducdo ao tema.

Ha cerca de 30 anos atras, os dirigentes da Prefeitura do Rio de Janeiro, tentando
ser corretos, as chamavam de aglomeracdes de baixa renda. O grupo jovem do Instituto
Pereira Passos (IPP) da época assumiu que deviam se chamadas pelo nome como eram
conhecidas e reconhecidas: favelas. Essa designhacdo era aceita e usada pela populacao,
moradores e liderancas (vide FAFEG, depois FAFERJ e FAF-RIO, todas federacdes de
associacoes de favelas). Ainda que usada por muito com sentido depreciativo, € também

afirmativa de uma identidade.

Nos primérdios da redemocratizacdo, em 1982, a Prefeitura finalizou um grande
levantamento que foi designado como Cadastro das Favelas, superando o nome de
aglomeracfes de baixa renda. Em 1990, a Lei Orgéanica municipal, tributaria da Constituicao
de 1988, estabelece o principio da ndo remocdo das favelas e cria a figura juridico-
urbanistica das areas de especial interesse social. O Plano Diretor da Cidade de 1992,

seguindo os passos da reforma urbana delineados na Constituicdo de 1988, aprofunda o

® |nstituto Pereira Passos — Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro



principio de melhorar em vez de remover, estabelecendo uma politica habitacional e
diversos programas de acéo. Muitos instrumentos de regulacéo social do uso do solo urbano
e redistribuicdo dos ganhos oriundos da utilizagdo do espaco urbano séo criados. Pela

primeira vez, tem-se uma defini¢cdo legal de favela:

Art. 147 - Para fins de aplicacdo do Plano Diretor (1992), favela é a area
predominantemente habitacional, caracterizada por ocupac¢do da terra por
populacdo de baixa renda, precariedade da infra-estrutura urbana e de servicos
publicos, vias estreitas e de alinhamento irregular, lotes de forma e tamanho
irregular e constru¢des ndo licenciadas, em desconformidade com os padrdes

legais.

Em 1996, cria-se a Secretaria Municipal de Habitacdo que implementa os programas
definidos no Plano Diretor, com énfase especial no Favela-Bairro, dedicado as favelas

médias.

Na cultura técnico-administrativa da Prefeitura do Rio, usa-se favela (mais
recentemente, para desgosto dos sociélogos, tem-se usado comunidade) para aquela forma
urbana tipica que nasceu e se consolidou no Rio, conhecida histérica e popularmente, como
favela. Loteamento é um termo mais técnico e recente, mas que acabou também se
popularizando. Para se falar de favelas e loteamentos irregulares e clandestinos, podendo-
se incluir conjuntos habitacionais, corticos etc. utiliza-se, atualmente, um termo abrangente:
assentamento precario. Ha também fendmenos menos comuns e mais novos: prédios

ocupados como ac¢dao politica e terrenos “favelizados”.

Para a Prefeitura, a classificagdo é importante para orientar as politicas publicas,
sobretudo de loteamentos e favelas, quando, em muitos casos, ha uma zona cinza entre 0s
respectivos conceitos. Na verdade, o termo favela é uma grande generalizacdo: ha muita
heterogeneidade “inter e intra” favelas. Importante, para se entender uma determinada
favela é conhecer sua histéria, o ciclo de vida dos projetos a ela destinados e os diferentes

interesses e visdes de seus moradores.

A partir da década de 1990, o Cadastro de Favelas foi bastante aprimorado,
tornando-se o Sistema de Assentamentos de Baixa Renda (SABREN) que também inclui
loteamentos, disponivel na internet. Através da utilizagdo das ferramentas de
geoprocessamento e de um conjunto de ortofotos digitais que cobrem todo o territorio
municipal, a identificagdo dos assentamentos tornou-se muito mais rigorosa e passou a
seguir uma série de etapas interconectadas:

(1) Identificagdo e demarcacdo dos limites das favelas a partir de imagens aéreas
digitais



(2) Incorporacao dos limites identificados a base cartografica municipal
(3) Vistorias de campo
(4) Analise do material de campo, mapas e ortofotos.

Com os dados obtidos em campo e com a ajuda dos mapas e ortofotos, a analise é
entdo realizada, através do cruzamento de todas as informagfes obtidas. O SABREN
incorpora mais uma favela em sua listagem se todas as condic¢des abaixo sdo preenchidas:

— precariedade da organizagdo espacial (ruas estreitas, de tragados irregulares,

nao carrogaveis, dificuldades para circulagdo de pedestres);

— dificuldade de acesso a partir do entorno urbanizado e circulacdo interna
precaria,;

— precariedade de infra-estrutura (redes de &gua e esgoto ndo oficiais ou
inexistentes; coleta indireta de lixo; inexisténcia de varredura das vias e
limpeza de cursos d’agua; drenagem inexistente ou insuficiente);

— precariedade e/ou dificuldade de acesso a equipamentos coletivos (escolas,
creches, centros sociais, postos de saude, pracas e quadras de esporte);

— precariedade das construcdes residenciais e comerciais (materiais construtivos,
insolacdo, aeracao, falta de telhado, revestimento externo);

— falta de regularizacéo fundiéria (titulos formais de propriedade);

— auséncia de regularizagdo urbanistica (normas e fiscalizagdo sobre o uso e
ocupacdo do solo e sobre posturas, alvards de funcionamento de
estabelecimentos, denominacdo oficial de logradouros, habite-se das
edificacdes, etc);

— irregularidade fiscal (iméveis ndo constam dos cadastros imobiliarios, ndo sao
tributados, ndo pagam tarifas pela prestacao de servigos publicos);

— imdveis habitados, predominantemente, por populagéo de baixa renda.

Desde meados dos anos 1980, as favelas comecam a aparecer na cartografia oficial
da cidade, em suas legislacdes e, mais importante do que tudo, a merecer programas de
governo consolidados e continuos, visando a sua urbanizacdo e regularizagdo. Destaque

para o Favela-Bairro, iniciado em 1994, nunca interrompido, e ja na sua terceira etapa.

O IBGE, que trabalha com todos os municipios, nunca adotou uma terminologia
fechada, mas sim um termo genérico (aglomerados subnormais) como sua definicdo. No
Censo de 1980 ainda exemplificavam, para dar conta dos regionalismos, usando termos
como “favelas, mocambos, palafitas, malocas etc.”. J& nos Censos de 1991 e 2000, o
exemplo de aglomerado subnormal restringiu-se a “favelas” e um vago “e similares”,

conforme se Vé:

Setor censitario “Aglomerado Subnormal” (favelas e similares)- E um conjunto

constituido de, no minimo, 51 unidades habitacionais (barracos, casas...), ocupando ou

tendo ocupado até periodo recente, terreno de propriedade alheia (publica ou particular)



dispostas, em geral, de forma desordenada e densa, bem como carentes, em sua maioria,

de servicos publicos essenciais. (grifos meus)

O importante é que os técnicos do IBGE explicam que se trata de um conceito
operacional e ndo um conceito construido a partir de um resultado de pesquisa. Dadas as
dificuldades de se realizar o trabalho nestas éareas, foram consideradas como setores
“especiais”. Ha, inclusive, outros setores especiais, também de carater operacional: quartéis,
alojamentos, embarcacfes, aldeia, cadeia e asilo que também apresentam as mesmas

dificuldades de abordagem em campo.

A favela, ou seja, um assentamento que apresenta as caracteristicas descritas pelo
IBGE é uma realidade nacional, embora a terminologia possa variar de regido para regiao.
Ndo ha davida, no entanto, que o termo e a forma urbana se nacionalizaram (e
internacionalizaram) a partir dos morros cariocas por sua originalidade historica, visibilidade,

pujanca cultural e precariedades.

Tendo o tipo favela nascido e se desenvolvido no Rio e a Prefeitura dispor de um
bom cadastro, estando o IBGE localizado na cidade e havendo longo e intenso intercambio
entre os técnicos municipais e os do IBGE foi natural que os dados censitarios bem
representassem as caracteristicas das favelas. Prova disso é que, segundo o Censo 2000,
enquanto os domicilios cariocas eram apenas 3% dos domicilios urbanos do Brasil, a

propor¢éo daqueles situados em aglomerados subnormais era de 19%.

Mas h& outros tipos de assentamentos tdo ou mais precarios do que as favelas que
ndo sao representados como setores especiais pelo IBGE. No Censo de 2000, o IBGE, por
exemplo, praticamente ndo considerou a existéncia de aglomerados subnormais em 12 dos

16 municipios da Regido Metropolitana do RJ.

O fato é que a forma urbana “favela carioca” ndo represente mais o que foi no
passado nem abrange os varios tipos de habitat da populacdo pobres surgidos mais

recentemente.

O loteamento irregular é bem mais recente do que a favela. A diferenca fundamental
estd na forma de acesso a terra — nas favelas, por ocupacéo de terra de propriedade alheia;
nos loteamentos, por compra de um lote ao proprietario da gleba. Outras diferencas,
decorrentes dessa origem, sdo a forma de ocupagédo do espaco, um minimo de arruamento

regular implantado e o padréo construtivo das casas

Os aglomerados subnormais ou favelas (pelo menos, no Rio) ndo abrigam sempre as
piores situacdes sociais. O Censo 2000 mostrou que no Municipio do Rio, os aglomerados
subnormais ndo sao o habitat exclusivo da populagdo pobre, medida pela renda domiciliar

per capita. Entre os dois decis de mais baixa renda, apenas 36% dos domicilios se



localizavam em favelas. Os demais 64% estavam em setores ndo-especiais, que podem ter
diferentes formas urbanas. Constatou-se, no entanto, que desses 64%, cerca de 37% estdo
na Zona Oeste da cidade, regido onde se concentra a esmagadora maioria dos loteamentos

irregulares.

Finalmente, no ambito da Prefeitura do RJ, é fundamental manter e ampliar o
cadastro de favelas (SABREN), o que implica ter conceitos operacionais diferentes para
favelas, loteamentos irregulares, conjuntos habitacionais. Diferenciar esses tipos de
assentamentos entre si, bem como de domicilios precéarios situados em &reas formais, é

necessario para planejar as politicas publicas que também séo diferenciadas

No ambito do IBGE’, é importante que se mantenham os setores especiais do tipo
aglomerados subnormais (com outra denominacd0 menos preconceituosa), com as
seguintes observacgoes:

— manutencdo do atual conceito e do recorte geografico dos atuais aglomerados
subnormais (identificados como favelas), para ndo se perder a série historica;

— inclusdo, como setores especiais, de outros assentamentos precarios
(loteamentos irregulares, corticos, palafitas, conjuntos habitacionais etc.)

— participacdo dos municipios e/ou estados na delimitacdo desses assentamentos;

— ampliacdo das perguntas voltadas para a caracterizagdo da precariedade dos
servigos publicos (falta d’agua, inundacdes, riscos etc.) e da irregularidade
fundiaria (ainda que no Censo Amostra);

— ampliacdo da discussdo sobre o tema com representantes municipais e
estaduais e com as organizac¢des da sociedade civil.

" Para 0 Censo Demografico 2010, havera algumas mudancas significativas sobre o tema. Seria
importante que fossem divulgados resultados das PNAD (pelo menos, para 0s maiores municipios
brasileiros) para que se tivessem dados anuais sobre 0os assentamentos precarios.



Quem conhece uma favela, conhece todas?
Gerénimo Leitao®

No inicio do século XXI, as favelas da cidade do Rio de Janeiro ndo sdo apenas
distintas daquelas existentes ha cinqlenta anos, como, também, apresentam diferencas
internas que foram constituidas ao longo do tempo e de sua expansao espacial. No entanto,
a visdo homogeneizante, que considera “iguais” todas as favelas, ainda esta presente no
senso comum — e também nas praticas de alguns agentes do setor publico. Trata-se de
uma visdo que ndo da conta da complexa dinamica sécio-espacial das favelas cariocas e

deve, portanto, ser revista.

Ja nos anos 40 do século passado, era possivel observar a existéncia de uma
“percepcdo da natureza particularizada das favelas (...) relacionada a tentativas de
qualificacdo dos aglomerados, em funcédo de sua origem e de diferentes momentos no seu
desenvolvimento”, afirma Pereira da Silva (2003:110). A autora destaca, nesse sentido, as
consideracbes do Dr. Victor Tavares Moura, publicadas em 1943, sobre as diferencas
existentes entre as varias favelas da cidade do Rio de Janeiro, além daquelas observadas

internamente nestes assentamentos informais.

Pereira da Silva conclui que, embora “existe uma certa preocupacdo na
particularizagcdo da favela, especialmente nos anos 40, permanecendo estes cuidados, em
alguns casos, até pelo menos meados dos anos 507(2003:113), ha, simultaneamente, uma

percepcédo de que as favelas séo, sob varios aspectos, semelhantes.

Trinta anos apo6s a publicacdo dos trabalhos de Tavares Moura, em 1970, Boschi e
Goldschmidt chamam atencao para o fato de que o processo de “favelizacdo”- surgimento e
expansao de favelas numa determinada area urbana — daria origem a formas espaciais
distintas, ndo apenas em relacao a cidade oficial, mas, também, entre as diferentes favelas
existentes numa cidade. Esses autores acabam por concluir que o termo “favela” é uma

generalizacéo.

Boschi e Goldschmidt (1970) destacam, ainda, alguns aspectos considerados
determinantes na estruturacdo espacial das favelas. A topografia poderia, por exemplo,
constituir um obstaculo para uma maior expansdo desses assentamentos, COmo no caso
daqueles localizados em determinadas areas de encosta, na cidade do Rio de Janeiro.
Consideram, também, que aspectos climaticos influenciariam nos diferentes tipos de
aproveitamento do espaco. A relacdo desses assentamentos espontaneos com as areas

centrais desempenharia, do mesmo modo, um relevante papel na definicho de sua

8 Professor Adjunto da Escola de Arquitetura e Urbanismo
Universidade Federal Fluminense



morfologia. Nesse sentido, citam como exemplo as favelas localizadas “em zonas mais
suburbanas (nas quais) pode-se inclusive encontrar pequenas hortas e pequena criacédo de

animais domeésticos, o que modifica o panorama econdmico” (1970:5).

Para Boschi e Goldschmidt, outro fator responsavel por uma diferenciagdo na
estrutura interna das favelas, observada no final da década de 60, seria a distribuicdo
variada do mercado de trabalho dentro de uma mesma cidade. Essa variacdo das
oportunidades de trabalho faria com que “os nucleos localizados onde exista mercado
estavel, com niveis salariais relativamente altos, sejam os mais desenvolvidos (com maior
economia interna, diferenciacdo ocupacional mais ampla, e niveis de renda diversificados)”
(1970:6).

Em meados da década de 1960, outro autor — Machado da Silva — aponta para a

existéncia de uma diversidade interna da favela, a semelhanca de Boschi e Goldschimidt:

“A favela ndo é uma realidade compacta e homogénea — o favelado, como categoria
analitica, ndo existe. Existem diversas categorias de favelados. Além das diferenciacfes
internas, existem grandes variacdes entre uma favela e outra. Os parametros a serem
adotados no julgamento da favela devem estar adaptados ao nivel e modo de

desenvolvimento do meio urbano em que a favela se insere®.

Nesse mesmo periodo, Janice Perlman enfatiza em seus estudos o caréater
diversificado dos assentamentos habitacionais informais, em contraponto ao exposto pelo
Boletim Oficial da Secretaria de Servicos Sociais do Brasil, que descrevia, de modo
generalizante, a favela “como um grupo de moradias com alta densidade de ocupacao,
construidas desordenadamente, com materiais inadequados, sem zoneamento, sem

servicos publicos e em terrenos usados ilegalmente, sem o consentimento do proprietario”.

Para Perlman (1979), existiriam favelas de todos os tipos: desde aquelas que
possuem uma ocupacdo mais rarefeita quanto outras mais adensadas. E possivel, até
mesmo, encontrar algumas que apresentam uma malha viaria bem tracada, com espacos
livres que se destinardo, no futuro, a construcdo de areas de lazer ou de equipamentos
comunitarios. Quanto as caracteristicas do ambiente construido, essa autora afirma que
muitas apresentam melhoras significativas, no que se refere ao padrdo construtivo das
moradias e da disponibilidade de servicos urbanos. Desse modo, essa autora conclui que,
em Ultima andlise, o que distingue a favela de outras comunidades pobres que Ihes sdo

semelhantes € a questédo da propriedade da terra.

® |n: “Cadernos Brasileiros”, nimero 3, 1967.



Outros autores, nos anos 1990, chamam atencdo, também, para o surgimento de
uma “nova favela”, na década anterior, com caracteristicas distintas daquelas até entédo
observadas nesses assentamentos informais. Rezende (1995:120), por exemplo, atribui o
surgimento dessa “nova favela” — que “passa a ser também local de moradia da classe
média empobrecida e esta consolidada, possuindo casas de alvenaria de até quatro
andares” — a um conjunto de fatores: “o empobrecimento da popula¢do, o aumento da taxa
de desemprego, o subemprego e a inexisténcia de uma politica habitacional e fundiaria”.
Segundo essa autora, a favela dos anos 80 apresenta “aspectos diversos daqueles das
décadas anteriores de 40 a 70", jA que varias dispéem de infra-estrutura de saneamento,
redes de distribuicdo de energia elétrica e coleta regular de lixo, sendo que “algumas até
reproduzem em seu espaco o padrado de consumo da classe média com comeércio e servigos

como academias de ginastica e bancos”, afirma Rezende (1995:120).

As transformacdes em curso nas favelas cariocas, nas décadas de 1980 e 1990, séo,

por sua vez, objeto de atengéo da imprensa, como revela Pereira (2000:180):

“S&o publicadas matérias sobre a ida de moradores dos bairros formais, de classe
média baixa, para as favelas”, bem como reportagens constatando a “o surgimento de uma
classe média dentro das favelas, em funcdo da melhoria progressiva de suas vidas, com
reflexos diretos nas casas, construidas em alvenaria, cada vez mais luxuosas e equipadas

com TV a cabo, aparelhos eletrénicos e outros referenciais desta evolugao”.

O surgimento de um mercado imobiliario informal — com a locacdo e venda de
edificacdes e terrenos ainda livres — seria uma outra peculiaridade dessa “nova favela”.
Nessa “nova favela” ndo mais seria possivel, portanto, chegar e ocupar um terreno para
construir a moradia, como ocorria no passado. Observa-se, inclusive, no mercado
imobiliario da favela — regido por normas e valores que oscilam segundo a demanda —, a
atuacdo de uma classe média pauperizada, que acaba por expulsar os mais pobres, na

disputa pelos melhores iméveis (Valladares,1999).

Para alguns autores, esse deslocamento de membros de “uma classe média que
empobreceu” para as favelas que dispdem de melhores condi¢des de infra-estrutura e/ou de
localizacao privilegiada, teria contribuido significativamente para a configuracdo do mercado
imobiliario informal existente nessas comunidades. Sobre essa questdo, Rezende
(1995:121) afirma que “a favela ao receber melhoramentos também apresentou uma
valorizacdo de seus barracos, expulsando seus antigos moradores”, sendo “grande o
interesse de moradores de bairros vizinhos as favelas mais bem localizadas na compra de

barracos”.



Os depoimentos de presidentes de associa¢gfes de moradores de favelas localizadas
na zona sul da cidade do Rio de Janeiro parecem confirmar esse processo de “elitizacdo” —
na definicdo de Valladares (1999) — de algumas comunidades faveladas. No inicio da
década de 1990, o entdo presidente da Associacdo de Moradores do Chapéu Mangueira,
Jaime Martins, afirma que eram comuns as ofertas de troca de carros por barracos na
favela, embora existisse, no estatuto da entidade, uma clausula proibindo a venda de casas
para quem nao fosse morador da comunidade, exceto se ndo houvesse interessados. Essa
clausula, no entanto, ndo era cumprida, sendo freqiientes as transac¢des de compra e venda
envolvendo pessoas que ndo moravam na favela, reconhecia Jaime Martins. Por sua vez,
na favela do Vidigal, de acordo com o0 entdo presidente da associacdo, Mario da Luz, o
nimero de moradores da comunidade havia aumentado 30% nos Ultimos anos, com a
chegada da “classe média”, que passou a ocupar as melhores constru¢fes, enquanto que
0s antigos habitantes se deslocavam para terrenos ainda desocupados, nas partes mais

altas do morro®®.

O surgimento, portanto, de uma “nova favela”, na qual se observa uma maior
diversidade do uso e da ocupacdo do solo — particularmente nos assentamentos de maior
porte — faz com que seja necessario, ressalta Valladares (2000:12), “abandonar a viséo
simplista e idealizada que atribui as favelas uma fungéo exclusivamente de moradia, para
nos darmos conta de que se tornaram importantissimos mercados de bens e servicos”. De
acordo com essa autora, comerciantes e profissionais liberais ja se deram conta desse novo
quadro: 0s primeiros, ‘“adaptando-se as novas necessidades de sua clientela,
especializando-se, renovando os produtos e seus estoques, aceitando cartdes de crédito”,
enquanto que médicos, dentistas, advogados e professores “também viram ali a
possibilidade de vender seus servicos a menor custo, em troca de uma clientela segura,

com necessidades e demandas constantes™ (Valladares, 2000:12).

Pesquisa de opinido e mercado realizada em 2002, pelo Nacleo de Pesquisa do
ISER/VivaRio — Favela, Opinido e Mercado —, confirma, por sua vez, a diversidade do peffil
sécio-econdmico da populacdo favelada no municipio do Rio de Janeiro®. De acordo com
essa pesquisa — realizada pela primeira vez, no Brasil, em favelas, segundo o ISER —, “0s

moradores de comunidades pobres do municipio do Rio se concentram na classe C

19 Citado por Rezende (2000:121/122).

Anuncios publicitarios publicados no Jornal Correio da Zona Sul dao exemplos dos novos servigos existentes
em uma grande favela carioca: “Rocinha ja tem sua primeira lavanderia self-service. Roupa suja se lava ... Errou
guem disse em casa. Pelo menos é o que pensa a maioria dos moradores da Rocinha, depois da inauguragao da
Lavanderia Saboom, o mais novo e moderno investimento do género na comunidade, que oferece ainda uma
outra oportunidade inédita: o servico de self-service” (novembro/1997:21) e “Centro Médico da Rocinha —
CEMERUJ. Associe-se: Planos sem caréncia e Atendimentos Particulares: Clinica Médica, Pediatria, Neurologia,
Dentista, Exames de Laboratdrio. Estrada da Gavea, 517- Curva do S, Tel: 3225633 - Diariamente de 22 a 62 -
das 8:00 as 19:00 hs./ Sabado, de 9:00 as 12:00 hs."(abril/1997:3):

12 Informag@es coletadas em “O Plural”, informativo mensal do ISER - VIVARIO, setembro de 2002.



(51,3%), mas existe uma parcela significativa na classe B (24%)”. Observou-se, ainda, na
pesquisa “a existéncia de pessoas da classe A2 (2,5%), B1 (6,8%) e B2 (17,3%) nas
comunidades”, sendo que “menos de 1% pertence a classe E”. Outras informacfes
coletadas — na qual a determinacéo da classe foi feita de acordo com o Critério Brasil de
Classificacdo Social — revelam que “cerca de 59% das pessoas entrevistadas disseram estar
satisfeitas com a vida que levam, sendo que 38% dessas ganham entre 1 e 3 salarios
minimos”. Quanto aos bens de consumo relacionados durante as entrevistas, “televisao,
geladeira, lavadora de roupa e video cassete sdo alguns mais possuidos”, sendo que “cerca
de 96% dos moradores tém TV em cores, 55% possuem video cassete e mais de 57% tém
lavadora de roupas”. Alguns dados chamaram particularmente a atencdo dos
pesquisadores: “na favela, 15% das pessoas utilizam carro préprio e 2,4% tém empregada
mensalista”. Por Gltimo, no que diz respeito a escolaridade, a pesquisa aponta que 37% dos
entrevistados possuem ensino fundamental completo, 13% tém o médio completo, e apenas

1,3% completaram o superior.

Para o socidlogo Ricardo Linhares'®, esse olhar homogeneizante da favela inviabiliza
a implementacgéo de politicas publicas adequadas, uma vez que 0s gestores sdo incapazes
de reconhecer a dimenséo da diversidade e da diferenca, o que comprometeria a realizacdo
de acdes voltadas para reduzir o quadro de desigualdades. Linhares afirma que os olhares
criminalizante e alienante em relacdo a favela, ao transforma-la no territério privilegiado do
crime e no lugar da auséncia — “o lugar de coitados, no senso comum generoso” —,
contribuiriam para a constituicdo desta visdo homogeneizante. De acordo com o soci6logo,
“a agenda que surge dessa visdo é policialesca e segregacionista”. As politicas publicas
decorrentes de uma abordagem que considera a favela um espaco indiferenciado, ndo
reconhecem, portanto, as redes existentes nas comunidades faveladas e,
consequentemente, a perspectiva de participacéo organizada da populacéo na resolucéo de

seus problemas.

Nado sdo apenas os estudiosos do tema que se dao conta de que as favelas
passaram por transformacdes expressivas: em 1998, na producdo do filme “Orfeu” —
“inspirado na peca de Vinicius de Moraes, “Orfeu da Concei¢do que transplanta o mito grego

Orfeu para o lirico morro carioca dos anos 50” —, o cineasta Caca Diegues™*

reconhece que
a favela cenografica criada para as filmagens teria de ser bem diferente daquela existente
h& quase cinquenta anos. De acordo com o cineasta, o0 adensamento populacional e o

quadro de violéncia seriam as diferencas fundamentais entre essas duas favelas:

13 palestra realizada no Seminario “Os Futuros Possiveis das Favelas e das Cidades do Rio de Janeiro”,
promovido pelo Observatério de Favelas, na Universidade Candido Mendes, em 9 de novembro de 2003.

14 “E tudo cenario: “Orfeu”, de Caca Diegues, traduz em favela cenografica a realidade do morro dos anos 90" —
O Globo, 26 de julho1998.



“Historicamente, (...) a favela estd numa espécie de terceira geracao, que € a que
Orfeu quer, pela primeira vez, retratar no cinema. Até os anos 50, a favela era representada
como em “Orfeu da Conceigcdo” e em “Rio 40 graus”, de forma lirica. E era lirica mesmo, um
lugar onde moravam relativamente poucas pessoas, que tinham uma vida praticamente
rural. Depois dessa fase lirica, devido a grande migracdo e ao inchamento das favelas,
tornou-se um lugar superpovoado e marcado pela miséria. Comecou o que eu chamo de
fase da queixa. Hoje, uma favela da terceira geracao luta pela afirmacao, pelo orgulho de

ser favelado mesmo convivendo com todos os problemas como a violéncia”.

O diretor de arte de “Orfeu”, Clovis Bueno, concorda com as afirmacdes de Diegues

sobre as mudancas ocorridas na morfologia da favela carioca:

“Quando fiz outras favelas para o cinema eram aqueles barracos de zinco, a birosca
que so6 vendia cachaca. Pra fazer o cenario de “Orfeu”, eu e Caca subimos varios morros e
fizemos uma pesquisa intensa para conhecer a favela de hoje, muito diferente daquela que

era representada”.

Em entrevista publicada em 2002, Sandra Cavalcanti — secretdria de Servigos
Sociais no governo Carlos Lacerda, no inicio da década de 60 — também percebe as
transformagdes ocorridas na estrutura socio-espacial das favelas cariocas™: “As favelas do
meu tempo na Secretaria de Servigos Sociais eram muito diferentes das de hoje. Aquele

carater transitorio e precario do barraco, acabou”.

Em artigo publicado no jornal O Globo, em 27 de marco de 1998, a ex-secretéria
descreve as caracteristicas dessa “nova favela” carioca. Para Sandra Cavalcanti, a
precariedade dos barracos de madeira e telhas de zinco € algo que pertence ao passado,
uma vez que “as maiores favelas do Rio, hoje, sdo formadas por casas de negdcios,
consultérios, escritérios, moradias confortaveis, enfim, sdo cidades informais, enquistadas
na cidade formal”. A autora do artigo destaca as diferencas existentes entre essas duas
cidades — a formal e a informal. De acordo com Sandra Cavalcanti, na cidade oficial, “o
cidadao “urbano” s6 pode construir em terreno legalizado”, necessitando de uma licenca
para tanto e, por essa razdo, “obedece as regras do urbanismo e seguranca”’. Cumpridas as
exigéncias legais, seu imdvel passa a integrar o cadastro municipal, o que faz com que
tenha de pagar os impostos devidos — “em troca”, afirma a ex-secretéria, “fica com o direito

de exigir servicos publicos de boa qualidade”.

15 “Capitulos da Memoria do Urbanismo Carioca”. Fundacdo Getulio Vargas, Rio de Janeiro, FREIRE, A. e

OLIVEIRA L. (organizadores).
16 «Cidade informal X Cidade formal, uma falsa - ou parcial oposicao”.



Na cidade informal, por outro lado, esses procedimentos ndo sdo observados: “o
cidaddo “favelado” constr6i onde bem quer, invade propriedades publicas e privadas,
devasta a Mata Atlantica, ndo se importa com as regras de seguranca e desconhece as
exigéncias urbanas minimas” diz Sandra Cavalcanti. O imovel assim construido néo existe
formalmente para as autoridades municipais, “por isso, ndo paga impostos”, mas, ressalta a
ex-secretéria, “isso ndo o impede de exigir que o poder publico Ihe forneca servicos de boa

qualidade”.

Sandra Cavalcanti enfatiza, ainda, a expressado dessa cidade construida a margem
das normas urbanisticas que ndo pode, portanto, ser ignorada, afinal, “representa, hoje,
milhdes de metros quadrados de construgcdo em alvenaria, erguidos gracas ao poder
econdmico destes cidadaos informais”. Para ela, a “autoridade publica (que) abandonou as
possibilidades legais e preferiu caminhar pelas ilegais”, seria a principal responsavel pelo
crescente processo de favelizacdo observado na cidade do Rio de Janeiro, a partir da
década de 1980. A postura “tolerante e populista” do poder publico, nos ultimos vinte anos,
teria dado, dessa maneira, origem a um quadro de consolidacdo e expansdo dos

assentamentos informais:

“Quando o governador Brizola permitiu que as construgbes pudessem ser em
alvenaria, em 1983, houve uma revolucdo. Essa permissao, alias, s6 existe no Rio. Esse é
um dado que as pessoas devem levar em conta. A alvenaria mudou o morro. N&o ha
barraco de madeira. SO se vé tijolo e telha. A urbanizagdo ndo tem mais nada a ver com
isso. Peguem a Rocinha, por exemplo: a Unica coisa que se pode urbanizar 14 € o préprio
favelado. Como? Oferecendo-lhe a mesma prestacdo de servicos publicos que qualquer

pessoa encontra na cidade”.

Sandra Cavalcanti, ndo acredita na possibilidade de promover a integracdo entre a
favela e a cidade formal, uma vez que as regras que regem a estruturacdo desses espacgos
sdo absolutamente distintas e — mais do que distintas — antagbnicas. Trata-se, portanto,

resume, de um embate entre a ordem e a desordem urbanas.

7

A favela do final do século XX ndo é mais, como se imaginava no passado, tdo
somente um “trampolim para a cidade” — o lugar temporario dos que chegavam a metrépole,
na busca de um futuro melhor. Alguns autores (Castro,1979; Kowarick, 1979; Valladares,
1983) ja chamavam aten¢do para o fato de que, para muitos, a favela seria o local
permanente de moradia na cidade. Nesse sentido, Pasternak Taschner (2003:41) afirma

gue “agora, ja se percebeu que o favelado fica no assentamento por longo tempo e que a



favela é parte integrante e mesmo estruturante da cidade brasileira”. As caracteristicas
particulares da dindmica de estruturacédo espacial da favela — particularmente daquelas de
maior porte — geram uma diferenciacdo socio-espacial, em que, “tal qual em bairros maiores,
convivem distintos setores, que abrigam diferentes camadas sociais”, diz essa autora
(2003:40). Por ultimo, Pasternak Taschner considera a presenca crescente do narcotrafico
na favela, o principal elemento constituinte de um poder paralelo ao do Estado, no qual “os
traficantes compram o siléncio da populacao trabalhadora com benesses e com o medo”,
substituindo, assim, “a lei e as regras de convivéncia social” e “impondo sua lei e as suas
normas” (2003:40).

Embora diversos autores tenham desenvolvido estudos que apontam para o carater
heterogéneo da favela, a visdo homogeneizante ainda vigora, tanto entre setores da
administracdo publica, quanto entre alguns estudiosos da cidade, porém é sobretudo no
senso comum que essa Visao prevalece. Observa-se essa mesma abordagem reducionista,
guando se trata de caracterizar a produgdo da moradia nesses assentamentos informais:
ainda séo frequientes as visbes que apontam os sistemas de auto-ajuda e de ajuda mutua
como as formas hegemonicas de construgdo. Desse modo, de acordo com essa
perspectiva homogeneizante, a moradia em uma favela seria construida, quase sempre,
pela prépria familia ou com o apoio de parentes e vizinhos, sem qualquer remuneracdo da
mé&o de obra envolvida nessa empreitada. Ignora-se, assim, o papel desempenhado pelo
mercado imobiliario informal existente na favela, no qual moradias podem ser construidas

também para locacao e venda.

Essa abordagem, portanto, ndo da conta da complexa dindmica da producdo da
moradia nos assentamentos informais, particularmente nas grandes favelas cariocas — como
a Rocinha, o Jacarezinho, a Maré e o Complexo do Alemao —, onde se verifica a existéncia
de combinacdes variadas, envolvendo préticas e agentes distintos. Desse modo, ha quem
recorra a contratacdo de mao de obra para a execucdo de servigos especificos, enquanto
realiza tarefas na obra que nédo exijam maior qualificacdo. Ha, por outro lado, quem constroi
a casa, das fundagbes a cobertura, solicitando, eventualmente, o apoio de amigos e
parentes para a realizacdo de uma etapa da construgcdo, como, por exemplo, “bater a laje no
final de semana”. Da mesma forma, existem aqueles que compram a moradia ja pronta

para, mais adiante, fazer uma reforma ou uma ampliacéo.

Neste diversificado quadro de producdo da moradia, deve ser ressaltado o papel
desempenhado pelo mercado imobiliario informal que, embora marcado pela informalidade
das relagbes, guarda, sob varios aspectos, semelhancas com o da cidade dita oficial. Uma
das semelhancas que podem ser identificadas esta nos fatores determinantes para uma

valorizagdo diferenciada da moradia: do mesmo modo que na cidade oficial, 0 acesso a



infra-estrutura e a proximidade com as vias por onde circulam os meios de transporte

publico séo fatores que contribuem para que um imével seja mais valioso do que outro.

Conclui-se, portanto, que a diversidade dos processos de producdo da moradia
contribui, ao lado de outros fatores, para que verifigue uma diferenciagdo socio-espacial
interna nas favelas cariocas, sobretudo nas de maior porte — uma diferenciacdo que traduz

formas, temporalidades e processos de estruturacao espacial distintos.
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Favela, Aglomerado, Subnormal, Comunidade, Ocupacao,
Assentamento Precario —“diga la, o que é, o que é?”

Linda M. P. Gondim*’

Viver!/ E nao ter a vergonha/ De ser feliz /Cantar e cantar e
cantar/ A beleza de ser /Um eterno aprendiz.../Ah meu Deus!/
Eu sei, eu sei/ Que a vida devia ser/ Bem melhor e serd/ Mas
isso ndo impede/ Que eu repita /E bonita, é bonita/E ¢ bonita.../
E a vida!/ E a vida o que €?/ Diga la, meu irm&o/ Ela € a batida/
De um corac¢do/ Ela € uma doce ilusdo/ Hé! Hd!... / E a vida/
Ela é maravilha/ Ou é sofrimento?/ Ela é alegria/ Ou lamento?/
O que é? O que €?/ Meu irmdo / Somos noés que fazemos a
vida/ Como der, ou puder, ou quiser.../ Sempre desejada/ Por
mais que esteja errada Ninguém quer a morte/S6 saude e
sorte.../ E a pergunta roda/ E a cabeca agita/ Eu fico com a
pureza/ Da resposta das criancas/ E a vida, é bonita/ E é
bonita... (GONZAGUINHA, 1982).

Uma boa definicdo, do ponto de vista légico, deve ser ampla o suficiente para
abranger o fendmeno que se quer definir, em todas as suas dimensfes e manifestacbes
relevantes para os objetivos do pesquisador. Presumo que, no caso da definicdo de favela,
0 objetivo é produzir informac8es para subsidiar politicas publicas capazes de melhorar
significativamente a vida das populacdes de assentamentos precarios, entre 0s quais se
incluem as chamadas favelas. Estas, como sera visto, ndo constituem o Unico tipo desses
assentamentos, mas uma reflexdo sobre elas impde-se por sua grande visibilidade material
e simbdlica, sobretudo no Rio de Janeiro (VALLADARES, 2005). Mas, afinal, o que é a

favela?

Além de ser abrangente, uma boa definicdo tem que ser bem delimitada, de modo a
excluir fendmenos que, mesmo semelhantes, diferenciam-se daquele que se quer entender.
Em outras palavras, trata-se de indicar claramente tanto o que é, como o que nao é favela.
Nesse sentido, a auséncia de uma discussdo conceitual rigorosa pode comprometer a
quantificacdo do fenbmeno, como ocorre com a estimativa de Mike Davis (2006), segundo a
gual os favelados constituiriam 78% da populacdo urbana dos paises do “terceiro mundo”.
Para chegar a essa cifra, o autor considera como favela todo tipo de abrigo precario:

corticos, hospedarias, invasbes, loteamentos clandestinos, campos de refugiados e até
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“moradores de rua” (DAVIS, 2006, p.41). Como afirmei em outro texto (GONDIM, 2007), a
falta de uma discussdo conceitual rigorosa torna a favela um leito de Procusto, no qual
cabem todas as formas de morar dos pobres urbanos. Do ponto de vista da identificacdo e
do atendimento das necessidades dos grupos de baixa renda, parece inadequado ignorar

suas especificidades e diferenciacdes internas.

Na verdade, a heterogeneidade inter-favelas e dentro delas tem sido destacada por
estudiosos como Preteceille e Valladares (2000), os quais mencionam a existéncia de
verdadeiros bairros nas grandes favelas®®. Além disto, nas ultimas décadas, pelo menos no
Rio de Janeiro, tem diminuido a diferenciacdo entre as favelas e os bairros populares em
sua vizinhanca, bem como entre aquelas e outras formas de habitacdo popular. Por um
lado, as condicdes de habitabilidade nas favelas mais antigas tém melhorado ao longo do
tempo, como fruto de iniciativas locais e de politicas publicas de urbanizacdo. Assim, o
acesso a servicos como agua encanada e eletricidade melhorou substancialmente, ainda
gue permanecam deficiéncias mais sérias nos servi¢cos de drenagem, esgotamento sanitario
e coleta de lixo. Em termos de renda e emprego, ha indicios de que a favela ndo mais pode
ser vista como o0 “espaco da miséria’, vez que outros tipos de aglomeragbes como
loteamentos periféricos e conjuntos habitacionais apresentam problemas semelhantes. O
mesmo ocorre com o tréfico de drogas e a violéncia a ele associada, que nao sao exclusivos

das favelas.

Por outro lado, formas de moradia como loteamentos periféricos e conjuntos
habitacionais tornaram-se, em grande parte, “habitacdes subnormais”, face a deterioragcédo
de suas condi¢des urbanisticas e ambientais, e a produ¢do ou aumento de irregularidades
na ocupacao (MARQUES, 2007). Em muitos conjuntos financiados com recursos publicos e
concebidos durante a existéncia do BNH (1964-1986) como “solucéo” para o problema das
favelas em particular, ocorreu verdadeiro processo de favelizacdo, do qual o exemplo mais
gritante é a Cidade de Deus, no Rio de Janeiro. Em sintese, “[s]era que as diferencas entre
as favelas e os demais bairros pobres da cidade sédo suficientemente marcantes para que
elas continuem a ser tratadas como conjuntos distintos?” (PRETECEILLE; VALLADARES,
2000, p. 375).

Haveria sentido, entdo, em definir favela com base em critérios utilizados nos

recenseamentos para quantificar “aglomerados subnormais™ Para o IBGE, estes
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correspondem a um setor especial™ do aglomerado urbano, formado por, no minimo, 51

'8 pode-se encontrar fortes contrastes entre areas internas até em pequenas favelas como o Poco da
Draga, localizada em Fortaleza-CE, a qual tem pouco mais de 300 domicilios (OLIVEIRA, 2003).

' Nos Censos demograficos, o IBGE delimita areas a serem percorridas por um sé recenseador,
classificando-as como setores normais e setores especiais. Estes Ultimos incluem, além dos



domicilios, ocupando, de forma densa e desordenada, terrenos de propriedade de terceiros,

carentes de infra-estrutura e servicos publicos (MARQUES, 2007).

Todos esses critérios tém sido questionados por especialistas, a comecar pelo
tamanho minimo. Por um lado, o limite inferior de 51 moradias, referido a um setor censitario
(definido pelo IBGE previamente ao Censo), tende a subestimar a contagem das favelas
(MARQUES, 2007): se um setor contiver 30 unidades habitacionais com caracteristicas de
“aglomerado subnormal”, e o setor vizinho contiver 20 outras, por exemplo, nenhum dos dois
conjuntos é considerado (GUIMARAES, 2000). Por outro lado, pode haver também
superestimacao, pois quando se identifica 51 unidades “subnormais” contiguas num mesmo
setor, todo ele é considerado como “aglomerado subnormal”, ainda que outras habitacbes

ndo se enquadrem nas mesmas caracteristicas (GUIMARAES, 2000).

Malgrado as limitac6es da variavel tamanho, ndo parece adequado exclui-la, como o
fazem, na pratica, pesquisas que definem como favela conjuntos de duas ou mais
habitacdbes com as caracteristicas utilizadas pelo IBGE (PASTERNAK, 2008, p. 80).
Considerando o tamanho médio das familias brasileiras em &reas urbanas (quatro pessoas),
esse limite inferior significa grupos com menos de dez pessoas. N&o seria mais indicado, em
termos de politicas publicas, distinguir aglomerag6es com densidade e tamanho minimos —
talvez 10 habitagGes contiguas, ou cerca de 40 pessoas — que viabilizassem solugbes
coletivas para servicos como esgotamento sanitario, coleta de lixo, transporte coletivo,
escolas e postos de saude, por exemplo? Evidentemente, mesmo moradias precérias
isoladas devem ser atendidas, mas ha que ouvir especialistas na provisdo de diferentes
tipos de servicos urbanos, cuja oferta, em termos de viabilidade técnica e econdmica, difere

de acordo com o tamanho e a densidade da populacao a ser beneficiada.

A deficiéncia do outro critério utilizado pelo IBGE — a precariedade das condicbes de
infra-estrutura — j& foi comentada anteriormente, quando se mencionou a heterogeneidade
inter e intra favelas. Tal caracteristica poderia justificar uma contagem diferenciada da
populacdo que as habita, de acordo com sua residéncia em areas urbanizadas ou néo.,

localizadas em um mesmo assentamento.

A critica mais importante a definicdo censitaria, porém, diz respeito ao critério,
presente em outras definicdes de favela, de ilegalidade da posse do terreno. Sem duavida,
para fins de regularizacdo fundiaria e urbanistica, esse critério € fundamental, sobretudo
guando ha ameagas de remocdo dos moradores. Contudo, é preciso lembrar que as
situagdes de irregularidade ou ilegalidade quanto a posse da terra sdo também mudltiplas e

variadas, bem como as possibilidades de regularizagdo. N&o cabe aqui uma anélise

“aglomerados subnormais”, quartéis, embarcacdes, aldeias indigenas, asilos, hospitais, presidios e
outros (ver, a respeito, PASTERNAK, 2008, e MARQUES, 2007).



abrangente, tarefa que exige um trabalho interdisciplinar envolvendo advogados, urbanistas,
geografos, socidlogos e outros profissionais. Apenas para lembrar algumas dificuldades
desse trabalho, cabe distinguir entre ocupacdes de terras publicas ou privadas, com ou sem
0 consentimento do proprietario. Neste ultimo caso, é significativa a diferenca entre favelas e
loteamentos periféricos, em que pesem as semelhancas na precariedade das condicdes
urbanisticas e sbécio-econbmicas de ambos. No primeiro caso, a aquisicdo ou
autoconstrucao de uma moradia em terrenos alheios constitui uma ilegalidade. J& a compra
de um lote em empreendimento realizado em desacordo com projeto aprovado pela
administracdo municipal (loteamento irregular), ou mesmo sem o conhecimento desta
(loteamento clandestino) pode ser, em principio, mais facil de regularizar, pois o documento
fornecido pelo loteador, mesmo néo sendo reconhecido para fins de registro da propriedade,
constitui prova da boa-fé do comprador (CASTRO, 2000, p. 11).

Face a complexidade de se aferir o tipo de ocupacado, pesquisadores e o0 préprio
IBGE tém se baseado nas respostas fornecidas pelos proprios moradores, que tendem a se
declarar “proprietarios” (MARQUES, 2007, p. 12). Desprezando as nuances legais e
administrativas do acesso a propriedade imobilidria, os informantes, em geral, néo
distinguem entre a condicdo de posse da edificagdo e a do terreno que esta ocupa,
considerando como sua propriedade a moradia que é fruto da autoconstrucdo ou que foi
obtida mediante “compra” ao ocupante anterior. Informac¢des acuradas sobre a situacdo
fundiaria dos assentamentos exigiriam levantamentos de campo e documentais, tarefa que
s6 é viavel em nivel municipal ou estadual (sobretudo para o caso das Regifes

Metropolitanas).

N&o obstante, € premente a necessidade de se obter dados de ambito nacional, com
metodologia que permita comparacdes entre cidades e regides, bem como estudos
longitudinais. Com essas informacfes poder-se-ia, inclusive, avaliar o impacto de programas
governamentais nas condi¢cdes de vida dos beneficiados. A dimensédo e complexidade do
problema habitacional nas grandes cidades brasileiras mais do que justifica um censo
nacional de favelas, pelo menos nas regides metropolitanas e nas cidades com mais de 100
mil habitantes. O estudo de Marques et al. (2007), patrocinado pelo Ministério das Cidades,
constitui um avanco nessa direcdo, mas precisaria ser complementado e atualizado. A
utilizacdo, como unidade de pesquisa e analise, da categoria “assentamentos precarios” em
substituicdo a “assentamentos subnormais” ou “favelas”, corresponderia melhor as
transformacdes mais recentes na problemética habitacional brasileira. Uma destas seria a
convergéncia cada vez maior entre as precarias condigcfes de habitabilidade e acesso a
servigos urbanos nas favelas, nos loteamentos irregulares e nos conjuntos habitacionais. Ja

as diferencas quanto ao tipo de irregularidade ou ilegalidade fundiaria mereceriam um



estudo mais detalhado, talvez de natureza amostral. A adocao, em pesquisas cientificas e
programas governamentais, de uma nova categoria para designar as favelas podera
contribuir para a diminuicdo do estigma associado a sua populacdo, sem incorrer na
inexatiddo do termo “comunidade”, utilizado de forma demasiadamente abrangente e

valorativa.
Concluséo

Os versos da can¢do O que €, o que é, de Gonzaguinha (1982) no subtitulo e na
epigrafe deste texto expressam meu proposito de contribuir para a definicdo de favela de
forma simultaneamente critica e esperancosa. Creio que é preciso e possivel combinar a
identificac@o de problemas que (hoje) parecem intratéveis, com propostas de solu¢des que
(hoje) se afiguram dificeis, quando néo fora de propdésito. A conjuntura politica atual parece
favoravel a essa abordagem, face a programas ambiciosos do governo federal, como o
Minha casa, minha vida. Nao cabe, aqui, avaliar esse programazo, mas apenas reconhecer
gue se trata de uma possibilidade de maior acesso dos pobres aos recursos publicos —
possibilidade que depende, antes de tudo, da compreensdo do problema que se quer

resolver. Entender o que é a favela, portanto, pode ser parte da solugéo de seus problemas.
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Favela e Luta pela Cidade: esboco de um argumento

Marcelo Baumann Burgos®

A polissemia do termo favela reflete sua condicdo de categoria social central a
disputa pelo significado da idéia de cidade. Ou seja, 0 sentido da palavra favela esta
umbilicalmente ligado a nocdo de cidade, a qual, por seu turno, varia conforme a posicao

social de quem a define.

Historicamente, favela € uma representacdo social construida por intérpretes
autorizados - entre 0s quais cronistas, jornalistas, engenheiros e médicos -, como antitese
de um certo ideal de cidade. Nao por acaso, a cristalizacdo desta representacdo ocorre no
mesmo momento em que, no Rio de Janeiro, figura-se a cidade segundo um ideal de
civilizacdo europeizado, construido — la também — a partir do processo de expulsdo da
classe operéaria dos centros urbanos. E nesse momento — inicio do XX - que se realiza,
especialmente no Rio - capital da Republica - a transformacdo do nome préprio Favela,
empregado para designar um lugar especifico, em um substantivo comum, que designa um
certo tipo de habitacdo popular. Tipo esse que nao se definia tanto pela forma de construcao
da casa (encontrava-se desde o0 inicio nas chamadas favelas certa diversidade de
construcdo, de madeira, de estuque ou até de alvenaria), nem pela relagdo com o solo (n&o
raro chamava-se favela um aglomerado de casas alugadas). O que sim parece ter sido
central para a definicdo desse tipo de habitagdo popular € a sua forma de relacdo com a
cidade. Com efeito, manuseada pelos interpretes oficiais da época, a categoria favela serve
muito bem para afirmar um certo ideal de cidade (excludente), que deixa de fora um amplo

segmento da populagéo urbana, boa parte dela oriunda de familias de escravos.

Mas a categoria favela serd, mais tarde, reapropriada pelos seus moradores, e
resignificada, convertendo-se em instrumento de luta e de afirmagé&o identitaria. Escolas de
samba e associacdes de moradores sdo as expressdes mais importantes desse novo tipo
ator. Nesse mesmo movimento, novos intelectuais da cidade também contribuem para esse
processo de redefinicdo, produzindo na literatura, cinema, musica e artes plasticas formas
novas de representacdo da favela, agora identificada como lugar, por exceléncia, da cultura
popular. E mais ou menos nessa época - anos de 1960 - que 0s cientistas sociais entram
em cena, disputando o direito a interpretacdo legitima da favela. Sua entrada inaugura uma
nova forma de representacdo da favela, pretendendo desconstruir os esteredtipos —

positivos e negativos — a seu respeito. Mas, apesar de importante, as ciéncias sociais nunca
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chegaram a ter o monopodlio sobre este objeto, que seguiu sendo representado pelos

diferentes atores da cidade.

Nesta longa histéria, cheia de curvas, o que mais surpreende é a reproducao do
lugar subalterno da favela. Mesmo com a inflexdo observada com a sua apropriagdo em
chave positiva pelos seus moradores, ou ainda com a entrada dos cientistas sociais, o lugar
social da favela segue muito proximo ao verificado quando de sua origem. Agora, talvez com
mais énfase do que ha trés ou quatro décadas atras, o estigma de morar na favela seja

ainda mais marcante, com sua associacao a chamada cultura da violéncia.

Dessa brevissima nota retrospectiva acerca das representacdes da favela, pode-se
inferir que a superacao da sua condicdo original de antitese da cidade, rumo a sua efetiva
integracdo a cidade, pressup8e um processo politico de disputa e de conquista da cidade
pelos segmentos populares. Nesse quadro, cabe as ciéncias sociais e aos pesquisadores do
tema em geral, manter acurado seu marco conceitual, de modo a tornar inteligivel, em
termos historicos e socioldgicos, imaginar que a defesa da cidade — em face da sua
privatizacdo — vir4 das favelas e periferias. Pois neste caso, certamente estara em jogo um

outro ideal de cidade.



Alguém ja foi multado na favela?
Pedro Strozemberg?®

O processo de formacédo e crescimento das favelas marca uma das grandes tensdes
das cidades brasileiras. Sua presenca no espaco urbano coloca em xeque a capacidade de
estes aglomerados urbanos acomodarem de forma integrada e includente o conjunto de sua

populacao.

A favela, ou as favelas por sua multipla representacdo, sdo historicamente
identificadas como a expressédo de antitese da ordem publica, e percebidas pelo conjunto da
sociedade como espaco transgressor, seja por extrapolar limites geograficos ou ainda

morais. Sobe as favelas para 0s morros e cria-se a equivocada imagem de espaco “sem lei”.

Entretanto nas relacdes humanas a figura do transgressor e transgredido tende a
confundir-se a partir de acdes compartilhadas no tempo e no espaco. Agindo como
elementos simbidticos e interdependentes “a Favela” e “a Cidade” estabelecem padrdes de

convivéncia marcados pela autonomia e invisibilidade.

Este pacto de coabitacdo no espaco publico tem referencia histérica marcada pelo
processo de controle sanitario®® e urbanizacéo da cidade® do Rio de Janeiro — antiga capital
do pais e berco das favelas brasileiras -, mas também serve como condicionante inibidor de
confrontos sociais sendo, por tanto, sua existéncia um elemento de estabilidade social

enormemente desejado pelos governos e elite econdmica®.

Empenhadas em sobreviver as favelas se impde no territério e criam regras de
solidariedade opondo-se a imagem externa criada como locus da exclusdo. Neste contexto,
pela imagem de seus moradores, as favelas assumiam o lugar de acolhimento,
solidariedade, resisténcia e preservacdo da cultura. Na favela, seus habitantes encontraram
0 sentimento de pertencimento que ndo desfrutavam na sociedade geral, mas apenas

relacionados ao territério e auto-organizacao.

S&o inlmeras as manifestacdes culturais e de resisténcia. Criam-se arquiteturas das
favelas através do estugue, madeira e agora alvenaria; o berco do samba e agora mais
recentemente o FUNK como manifestagBes musicais identitarias, a importancia dos terreiros
religiosos, da presenca da atuacdo da igreja catolica de base e agora a multiplicacdo das

igrejas evangélicas, entre outros exemplos. Estas sdo algumas das expressdes que marcam
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esta heranga cultural, mas anunciam este processo como um movimento dindmico e
instavel. Dai a enorme dificuldade de sua conceituagdo. O que caracteriza a favela? Que

elementos comuns a definem?

Neste processo histérico os anos 90 e 2000 foram especialmente transformadores
para a integracdo do espaco da favela no espaco da cidade. Seus moradores j4 ha muito
conviviam com “o asfalto” como pejorativamente sdo chamados o0s espacos externos a
favela. Porém, o inverso ndo era verdadeiro. A “sociedade” ndo convivia no espaco da

favela, e entre estes nao freqlientadores inclui-se o conjunto da representacéo estatal.

Substitui-se a légica da remocdo e invisibilidade pelo discurso da integracédo e
direitos. S&o novos tempos para todos. Os de dentro e os de fora da favela. Em alguma
medida rompe-se o pacto da nao interferéncia e evidencia-se o conflito entre a cidade
repartida. Multiplicam-se as acdes publicas, os projetos e a da-se enorme visibilidade a

presenca das favelas. Para o bem, e para o mal.

Hoje a favela esta no cenério nacional e na agenda publica dos governos. Ainda traz
um sentimento marcado entre os olhares de dentro e de fora da favela. Entre as politicas de

transformacao/direitos e as préaticas de dependéncia/assisténcia.

A favela como um lugar do ndo reconhecimento de direitos perpetua a idéia de
subcidadéos e de democracia de segunda categoria. Hoje em dia, gragas a mobilizacido dos
seus moradores e intervencao significativa da maquina publica o diferencial entre a “favela e
o asfalto” ndo é a auséncia, mas, a qualidade dos servicos ofertados e a expectativa de

direitos. Estes séo os pontos de debate.

Ao ter-se a favela marcada pela dominacdo de grupos armados, oficiais ou nao,
estabelece-se um padrdo de relacionamento marcado pela restricdo e opressdo. Nao se
sustentam processos democréaticos quando sujeitos armados, por menor gue seja sua

representatividade, detém poder de decisao.

Tomar como referencia o respeito aos direitos civis, como liberdade de expresséo e
circulacao; direitos de representacao politica, inclusive para garantir protecao e legalidade
de funcionamento para associacdes de moradores e organizacdes locais; direitos difusos
como acesso de qualidade a saude, moradia, meio ambiente protegido e educacao.
Mecanismos de monitoramento destas politicas e contexto podem incidir no tipo de

democracia que temos no pais, e 0 mais importante se ela atende a todas as pessoas.

Ser4d que alguém duvida de que, salvo pelo esforco e dedicacdo individual, os
espacos publicos e a atuacdo do poder estatal na favela séo distintos daqueles praticados
fora da favela? Sera que a lei eleitoral vale igualmente em TODOS os espagos da cidade? A

campanha da lei seca, realizada em TODO o Brasil, ja foi praticada no interior das favelas?



Alguém tem receio de ser multado na favela por dirigir falando no telefone ou andar sem

cinto de seguranga?

A integracdo da favela na cidade sera marcada pela incorporacdo de direitos para o
conjunto dos seus moradores. Sem isso, este espaco sera destinado, ainda, a cidadaos de

poucos direitos e poucos deveres.

Talvez a principal marca da favela seja a auséncia de regulamentacédo formal das
atividades praticadas no interior das comunidades. As situaces recebem tratamentos de
acordo com normas definidas, em muitos casos, através de decisdes privadas e ilegitimas.
Agravadas pela auséncia politicas publicas consistentes de dialogo e mediacdo para lidar

com as controvérsias surgidas.

Esta perversa combinacdo entre baixa institucionalidade social, pouco
reconhecimento de direitos (pelos moradores e pelo estado) e auséncia de espacos de

didlogos marcam um processo ainda limitado da democracia em espacos de favela.

Mais direitos, maior seguranca.



Identificac&o e caracterizagcao das favelas no ambito dos Planos

Locais de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS)

Rosana Denaldi®®

A Lei Federal 11.124/2005 que instituiu o Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS) estabeleceu a obrigatoriedade de elaboracdo do PLHIS
(Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social) pelos estados, Distrito Federal e
municipios. Segundo Ministério das Cidades, o Termo de Adesdo ao SNHIS ja foi
assinado por mais de 5 mil municipios brasileiros e a resolugao N°24 do Conselho
Gestor do FNHIS definiu a data de 31/12/2010 como limite para apresentacdo do
PLHIS.

Neste contexto, a elaboracdo do PLHIS, pode representar uma oportunidade
para alavancar o processo de planejamento habitacional municipal e iniciar a

construcdo de um sistema de informacdes nacional.

O contetdo do PEHIS esta estabelecido na publicacdo Guia de Adesao ao
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS, produzida pela
Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades. De acordo com este
Guia, o PLHIS deve conter um diagnostico do setor habitacional e um plano de acéo.
O diagnéstico deve reunir informacdes a respeito do déficit e da inadequacao
habitacional, identificar os assentamentos precarios e levantar suas caracteristicas
urbanisticas, ambientais, sociais e fundiarias. Deve, também, apontar as
necessidades habitacionais e estimar o volume de recursos necessarios para

enfrentar o déficit habitacional acumulado e a demanda demogréfica futura.

A elaboracdo do PLHIS, como instrumento de implantacdo do SNHIS, e na
perspectiva da construcdo gradual de um sistema nacional de informacdes e
avaliacdo, exp0e a importancia de se explicitar conceitos relativos as necessidades
habitacionais e a precariedade da moradia, assim como a relevancia de se divulgar
metodologias para o calculo do déficit e da precariedade habitacional. Faz-se
necessario, também, uniformizar conceitos e terminologias relacionadas a

caracterizacdo dos assentamentos precarios e das tipologias de intervencédo. A

% professora da Universidade Federal do ABC, consultora do Ministério das Cidades e ex-secretaria
de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo da Prefeitura de Santo André.



classificacdo das intervencbes € necessaria para identificar as acles

governamentais que devem ser desenvolvidas.

Os conceitos e terminologias utilizados pelo Ministério das Cidades foram os
registrados no Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab).?’ O conceito de
precariedade adotado pela Politica Nacional de Habitacdo (PNH) destaca quatro das
categorias mais representativas do fenOmeno: corticos, favelas, loteamentos
irregulares de moradores de baixa renda e conjuntos habitacionais produzidos pelo

setor publico, em situacéo de irregularidade ou de degradacéo.

Partiu-se do pressuposto que o0s critérios para a caracterizacdo dos
assentamentos precarios devem ter correspondéncia com as categorias de
intervencao, e que estas, por sua vez, sdo definidas em funcdo da lacuna entre as
caracteristicas do assentamento e o conceito de moradia digna. Assim, a partir do
tipo e grau de precariedade ou inadequacdo do assentamento, o objetivo das
intervencdes de urbanizacdo e de integracdo urbana € o de garantir um patamar
basico de qualidade habitacional e urbana, considerando a erradicacdo das
situacdes de risco; a implantacdo de infraestrutura basica, priorizando o saneamento
ambiental; a ampliacdo da mobilidade e do acesso aos diversos equipamentos
urbanos; a adequacdo da unidade habitacional; a regularizacéo fundiaria; e, ainda,
as acoes relativas a inclusdo social de seus moradores. A caracterizacdo dos
assentamentos deve, pois, ser pautada por essas variaveis, permitindo a
identificacdo do que falta para que seja atingido o patamar basico acima descrito,
definindo, desse modo, o tipo de intervencédo a ser implantado no assentamento. A
partir deste pressuposto a Secretaria Nacional da Habitacdo do Ministério das
Cidades sugeriu, no Manual para Elaboracdo dos Planos Locais de Habitacdo de
Interesse Social, uma classificacdo segundo os tipos de intervencao, que podem ser
assim definidos: urbanizacdo (simples), urbanizacdo (complexa), reassentamento

(ou realocacdo) e remanejamento (ou relocacéo).?

Apo6s um século de favela, muitas mudancas séo percebidas mas, permanece
a condicdo desigual de acesso a cidade assim como a condicdo inadequada de

moradia. A integracdo da favela a cidade, em sua dimenséo urbanistica, envolve o

" 0 Plano Nacional de Habitacao foi elaborado entre 2007 e 2009, sob a coordenacéo da Secretaria Nacional de
Habitacdo do Ministério das Cidades, com a consultoria do Consorcio PlanHab, formado pelo Instituto Via
Publica, FUPAM (Lab-Habh/FAUUSP) e Logos Engenharia.

%8 Manual do PLHIS foi elaborado em 2008, organizado pelo autor sob a coordenacdo da Secretaria Nacional
de Habitacdo do Ministério das Cidades.



desempenho de muitos elementos de um programa de urbanizacdo, como melhoria
das condicdbes de mobilidade e acessibilidade, saneamento, provisdo de
equipamentos publicos e manutencdo urbana. Também se relaciona com aspectos
do padrdo de ocupacéao consolidado, compreendido como densidade de ocupacéao,
qualidade das construcdes (localizadas nos espacos publicos e privados) e seu grau
de diferencial do padrao existente no entorno, além de outros aspectos relacionados

com dimenso6es culturais e sociais.

A nomenclatura “favela”, além de estigmatizada, ndo € utilizada em todas as
regides do Brasil, em que é substituida por outras, como mocambo, palafita, invasao,
comunidade, vila, nacleo, etc. No Manual do PLHIS denominou-se “favelas e seus
assemelhados” e cabera aos municipios classificar este tipo de assentamento como
“favela” ou “loteamento irregular” a partir de critérios locais. Cabe, entretanto,
observar que a favela € entendida como uma categoria de assentamento precario e,

0 seu conceito € relacionado com o conceito de precariedade e de moradia dignha.

A mensuracdo do déficit relacionado aos assentamentos precarios no pais
envolve a construcao e nivelamento de conceitos, obtencédo de dados e a constru¢ao
institucional de sistemas permanentes de coleta e atualizacdo de informacgdes. O
municipio conhece melhor a realidade local e regional e é o ente federativo que
melhores condi¢cbes reune para identificar e caracterizar os assentamentos,

quantificar os domicilios existentes e identificar a tipologia de intervencéo.

Um grande desafio € definir como nivelar conceitos e reunir as informacdes
locais, registradas no ambito dos PLHIS, de forma a respeitar as especificidades e
diversidades regionais e simultaneamente adotar conceitos e classificacbes que
permitam a integracao e sistematizacao de dados a nivel nacional. O planejamento e
a execucao da Politica Nacional de Habitacdo requerem a estruturacdo de um

sistema nacional de informacdes.



Contribuicéo para o tratamento de favelas no Censo Demogréfico

Brasileiro

Laura Machado de Mello Bueno / PUC Campinas / Julho de 2009

Agradeco a oportunidade de contribuir para o aprimoramento das politicas
publicas brasileiras através do tratamento dados a favelas no Censo Demografico.
Minhas observacdes relacionam-se principalmente a estimular a FIBGE a propiciar
um salto de qualidade gigantesco no planejamento territorial das politicas publicas
no meio urbano, através da deteccdo apurada dos assentamentos precarios e

irregulares, também chamados de assentamentos populares informais (API).

A definicdo de favela tem fundag¢do na pratica social do uso de terra sem
a detencdo de direitos reconhecidos a partir de registros sobre ela. Foram o0s
pobres historicamente que sempre viveram sem titulo, e “se escondiam” em
lugares do espaco intraurbano e periférico. Ha falta de investimentos privados, pois
os moradores sdo pobres. E também faltam os publicos, pois a maquina publica
segue normatizagcdo para fiscalizar e servir somente os domicilios que receberam
habite-se, pagam impostos etc. A estrutura de gestdo do espaco publico e de
aprovacao das obras privadas é composta de profissionais que geralmente ndo tem
formacdo para a gestdo publica, mas sim para o mercado privado. Assim,
historicamente, inclusive no periodo de altas taxas de urbanizacdo da populagéo
brasileira, esses assentamentos eram desconsiderados pelo planejamento territorial
e tratados apenas pelo servi¢co social e pela policia. Alem da ilegalidade quanto a
posse do terreno, ha outros. Geralmente o parcelamento e edificacdo em terrenos
de uso ou edificagdo s&o proibidos - area de uso comum do povo, beira de
corrego, alta declividade.

O parcelamento e ocupacéo dos solos € diferente do resultante da aplicacéo
da legislacéo - dimenséo dos lotes, vias, indices e conflitos em relacdo a atividade -
uso misto em zona residencial, ou local em zona de uso habitacional proibido
(industrial, por exemplo). Por fim, em relacdo a propria edificagdo: materiais,
dimensao, ventilacédo, iluminacao, salubridade. A urbanizac&o incompleta se associa
a cidadania incompleta mostrada pelos dados socioeconémicos (baixa renda, baixa

escolaridade, etc).



Pretendo apresentar subsidios para a definicdo e tratamento pelo IBGE dos
assentamentos populares informais, destacando cinco aspectos: a delimitagcdo do
assentamento informal, a deteccdo do domicilio dentro do assentamento, a
verificacdo da densidade habitacional e demografica, a verificacdo da conexao de
cada domicilio aos servicos urbanos em rede, a coleta da informacao sobre a forma

de posse do terreno e do domicilio.

Esses aspectos sao estratégicos para construir procedimentos para 0
acompanhamento dos resultados das politicas publicas. Em especial para as
politicas, urbana, habitacional e de saneamento ambiental, nos APl & necessario
separar as informacdes relativas a propriedade, uso e ocupacdo do solo das
informacdes sobre a edificacdo, relacionadas a qualidade habitacional propriamente
ditas e a identificacdo dos domicilios.

Apresentam-se tipologias de assentamentos populares informais, (a partir de
BUENO, 2004). Utiliza-se a palavra assentamento para qualquer destas tipologias e
a palavra favela para denominar os terrenos com conflito pela propriedade, pois o
morador ndo adquiriu o terreno, denominados também invasdo ou ocupacdo. As
tipologias sdo particularmente importantes quanto a delimitacdo do perimetro,

identificacdo de logradouros e insercéo urbana:

» Favelas em terrenos publicos de uso comum do povo (uso institucional,
pragas ou vias publicas), ou dominiais, com transbordamento para terrenos
particulares ou ndo, com lotes unifamiliares ou casas de frente e fundos e

alto e baixos;

» Favelas em terrenos particulares, com transbordamento para terrenos
publicos ou ndo, com lotes unifamiliares ou casas de frente e fundos e alto e

baixos;

» Loteamentos precarios e irregulares promovidos por particulares
(proprietarios da gleba, loteadores ou associacdes de compradores), com
lotes desdobrados e moradias autoconstruidas, em grande parte de frente e
fundos e altos e baixos; em alguns casos, as areas destinadas ao uso

publico (pracas,escolas, etc) estdo ocupadas por favelas precarias;

» Loteamentos precérios e irregulares promovidos pelo poder publico, com

infra-estrutura e servigos parcialmente implantados, com edificacdes



multifamiliares ou unifamiliares e moradias autoconstruidas,
algumas de frente e fundo e alto e baixos, nédo previstas; em alguns casos
as areas destinadas a uso publico estdo ocupadas por garagens, COmMércio

informal ou favelas.

Em pequenos e médios municipios, geralmente na periferia, em vilas e
povoados, encontram- se também moradias de familias empobrecidas, proprietarias
ou em casas cedidas, com precariedades por depreciagcédo da edificagéo, colapso ou
auséncia de instalacfes elétricas e sanitarias e dificuldades de acesso a agua e
energia”. Ou seja, a moradia precaria e com posse ou caracteristicas construtivas

irregulares, ndo é um problema somente metropolitano.

As favelas e loteamentos irregulares sao produzidos historicamente. A
habitacdo irregular consentida hd mais de 100 anos no Brasil produziu espacos
construidos por camadas de trabalho, Unico capital das populacdes ha geracbes
moram nessas areas. A experiéncia mostra que nem tudo o que é irregular é
precério. Muita das exigéncias legais que tem por objetivo garantir situacdes de
seguranca, salubridade e conforto sdo alcancaveis com existéncia de infra-estrutura
urbana, especialmente drenagem e redes de agua e esgoto. Desde o fim do
século passado as politicas publicas para favelas procuram universalizar 0s servi¢os
urbanos basicos. As redes de agua e energia elétrica sdo ampliadas a partir dos
anos 1980. Mais recentemente a urbanizacdo de favelas e assentamentos precarios
esta presente em grande numero de cidades (Estatuto das Cidades, FNHIS, PAC) e
passou-se a promover integracao viaria, coleta de esgotos e residuos, reposicao de
unidades habitacionais e construgdo de equipamentos. Verificam-se muitas
situagcbes em que as moradias e a estrutura do parcelamento séo aproveitadas e

mantidas no processo de urbanizacao.

A manutencdo das desigualdades na estrutura social brasileira e a
reestruturacdo produtiva internacional provocaram impactos socioespaciais nas
areas metropolitanas e grandes cidades, com a transferéncia de populacdes de
bairros formais para habitacdes informais. Ha também uma continua escassez de
moradias mais acessiveis. Pesquisas (INFOSOLO - HABITARE) mostrar uma
importante dindmica comercial de imoveis inclusive com aluguel. Novas unidades
surgem, produzidas geralmente pelas préprias familias, para cessdo a parentes

(herdeiros), venda e, sobretudo para aluguel. Consome-se as mercadorias do setor



da construcdo civil sem norma e sem projeto. (LABHAB FAUUSP). A habitacdo
informal alugada em API existentes seria a porta de entrada dos mais pobres nas
grandes cidades.

O recente fortalecimento do planejamento, fiscalizacdo do uso do solo e
legislacdo ambiental dificultou ainda mais a oferta de loteamentos populares (legais
ou ilegais), unico produto habitacional acessivel como alternativa a invasdo. O
resultado é um continuo adensamento habitacional e construtivo dessas areas. Dai
a existéncia de casas de frente e de fundos, altos e baixos, sobrepostas, e até
edificios nas favelas e bairros populares. Investimentos familiares decorrentes de
melhoria nas rendas sdo canalizados para a ampliacdo e reforma das casas. Os
moradores recenseados podem ter comprado sem ter participado da ocupacao
inicial (podem ser herdeiros com partilhas, ser inquilinos etc).

Concluindo, pode-se caracterizar as favelas e outros assentamentos populares
informais como os que concentram populacdes que necessitam politicas sociais
especificas, nos quais a delimitacdo do perimetro, matricula e titulagdo da gleba e
confrontantes ndo sao claros, onde os arruamentos, lotes e disposicdo das
constru¢cdes ndo sdo reconhecidos e sdo dinamicos, onde ndo se encontram 0s
servicos publicos conformes quanto as caracteristicas construtivas e manutencao,

seja por problemas nas redes de distribuicdo, seja pela precariedade dos domicilios.

A delimitagdo do assentamento informal e sua identificagdo com limites de
setores censitarios sao estratégicas para o0 acompanhamento da evolucdo de
indicadores para resultados das politicas publicas. Infelizmente poucas sdo as
prefeituras que aprovaram legislacédo de abairramento negociada com o IBGE. E
nem sempre foi realizada uma clara identificagdo das favelas e outros
assentamentos de interesse social. Essas areas nao tem matricula no Cartorio de
registro de Iméveis, ndo estdo cadastradas. Muitas vezes nos loteamentos nem as
areas publicas ocupadas e nem os lotes comprados tem matricula em RI. Mas, por
outro lado, dentro do esforco de criar uma cultura de planejamento, muitas
prefeituras que elaboraram planos diretores, planos de habitacdo recentes, cadastro
de areas de risco e contaminadas. Muitos desses estudos (financiados pelo governo
federal ou exigidos para acesso a recursos federais) produziram informagcao sobre
os limites, situacdo fundiaria e cadastral de loteamentos irregulares e favelas.

Nas favelas e loteamentos em processo de urbanizacdo ou regularizacdo ha



levantamentos planialtimétricos georreferenciados facilmente integraveis ao sistema

do IBGE, uteis na delimitacdo dos setores e distritos censitarios e para 0 campo.

Para isso é necessario detectar as areas publicas e dos domicilios dentro do
assentamento. Essa informacao € fundamental, pois com a contagem populacional
proporciona o0 calculo de densidades (bem como importantes indicadores
socioeconOmicos). A colocacao de grades, muros, portdes nos acessos — corredores
e escadas — residenciais e comerciais sao dificuldades, exigindo familiaridade para
circulacdo nesses espacgos e alguma boa vontade dos moradores. Esses sdo 0s
detentores da historia do local, pode ter comprado ser ter participado da ocupacéo
inicial, partilhas etc. Em assentamentos com programas sociais em andamento —
urbanizacao, regularizagdo fundiaria, agentes de saude etc - deve ser realizado um

processo de preparacdo entre 0s moradores com visitas prévias nos domicilios.

Ha alguns indices como o IDH e o IQVU e outros estudos como o do CEM -
Centro de Estudos da Metrépole, que direta ou indiretamente podem servir, se seus
componentes estiverem contemplados, para o acompanhamento de politicas
publicas. Destacamos aqui saneamento ambiental, energia e telecomunicacdes e
habitacdo. No caso do saneamento ambiental e energia os APl sdo pontos negros.
E necessario detectar a existéncia de sanitarios e banheiros, e de entradas
individuais (agua e energia) (0 que pode ser verificado no Censo) para entao cruzar
com a existéncia das redes (informacéo das concessionarias e prefeituras). Baixos
consumos médios podem indicar simplesmente que dentro de um aglomerado
alguns domicilios ndo tém acesso. O morador (talvez adquirente) ndo € confiavel
para informar os destinos dos esgotos, confundidos com rede de drenagem. Quanto
a qualidade habitacional, além da existéncia do banheiro, consagra-se o

congestionamento habitacional — no. de pessoas por dormitorio.

A densidade habitacional e demografica e sua evolucdo precisam ser
computaveis. E os domicilios devem ter informac6es como existéncia de sanitérios e
graus de saneamento, ligagdes individuais (agua e energia elétrica) e numero de
quartos. Para isso, e devido a dificuldade de contagem, pode er util o fechamento
de sub-setores definidos como quadra- definida por ruas, vielas e obstaculos fisicos
como trilhos, avenidas, areas ambientalmente sensiveis. Posteriormente, para
planejamento habitacional e demogréfico, e acompanhamento de projetos, 0s

indicadores poderédo ser calculados por lote, quadra, setor, bairro.



