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1 INTRODUCAO

Este capitulo é baseado no relatério da pesquisa Caracterizagio e tipologia dos
assentamentos precdrios brasileiros: o caso do Rio de Janeiro, realizada pelo Instituto
Municipal de Urbanismo Pereira Passos (IPP), da Prefeitura da Cidade do Rio de
Janeiro (PCR]J), no ambito da pesquisa nacional coordenada pelo Ipea. O objeti-
vo ¢ contribuir para a construgio de uma tipologia dos assentamentos precérios
brasileiros, a partir da caracterizagao e anélise dos fendmenos observados no Rio
de Janeiro, e prover subsidios para a formulacio de politicas ptblicas para assen-
tamentos precdrios nas escalas nacional, regional e local.

Inicialmente, sio recuperados 0s conceitos € as representagoes que, ao longo
da histéria, segundo diferentes perspectivas, referem-se aos territdrios identificados
como assentamentos precdrios na pesquisa nacional. A seguir, serdo apresentados
dados gerais sobre as necessidades habitacionais no Rio de Janeiro, que retratam,
com as limitagbes das informacoes censitdrias, o estado do acesso 4 moradia na
regiao metropolitana (RM) e no municipio. No tépico seguinte, sao reconstituidas,
com base em uma revisio sintética da literatura, a histéria e a evolucio dos
assentamentos precdrios no Rio de Janeiro e apontadas as tendéncias em curso.
Finalmente, sdo sistematizadas e analisadas as informacoes disponiveis sobre o
tema e apresentadas consideracoes finais sobre a construgio de uma tipologia de
assentamentos precdrios no Rio de Janeiro.

O estdgio das informagoes sobre assentamentos irregulares de baixa renda ¢
varidvel segundo os municipios e os tipos de assentamentos. Enquanto o municipio
do Rio de Janeiro tem um cadastro de favelas consolidado e um didlogo intenso com
o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) desde pelo menos a década
de 1980, o que resultou em uma progressiva compatibilidade entre os aglomerados
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subnormais e as favelas cadastradas no Sistema de Assentamentos de Baixa Renda
(Sabren) do IPP, os demais municipios metropolitanos — com a notédvel exce¢ao
de Niteréi e, em certa medida, de Duque de Caxias e Magé — praticamente nao
registram os assentamentos irregulares nos cadastros municipais. A Prefeitura do
Rio de Janeiro, por meio do IPP e da Secretaria Municipal de Habitagao (SMH),
tem bases cartograficas disponiveis na internet, estudos publicados e uma série de
outros subsidios e informagoes que permitem qualificar melhor as favelas em sua
relagdo com a estrutura urbana. Para uma atualizagio permanente do cadastro, o
IPP tem investido na andlise de fotos aéreas e de imagens de satélites, no trabalho
de campo — este tltimo apenas nos casos das favelas novas — e, também, na andlise
da relagao entre as informagdes do Sabren e as principais fontes de informagao sobre
o fendmeno, como os estudos que avaliaram, de forma qualitativa e quantitativa,
a compatibilidade entre os setores de aglomerados subnormais do Censo Demo-
grafico 2000 com as favelas cadastradas no Sabren, o que resultou em subsidios
que serdo em grande parte incorporados na nova base de setores especiais do IBGE
para o Censo 2010.

Jd as informag6es sobre loteamentos irregulares e clandestinos sao muito piores
em todos os municipios, ainda que no Rio de Janeiro os loteamentos de baixa renda
sejam cadastrados no Sabren desde a década de 1990, a partir de informagoes de
outros érgaos municipais, e atualizados a partir de informagoes repassadas pelo
Nucleo de Regularizagao dos Loteamentos, coordenado pela Secretaria Municipal
de Habitacio. Nio hd, contudo, ao contririo das favelas, nenhuma atividade
aut6bnoma de atualizagio das informagdes por parte do IPP, especialmente porque
as indicagoes das imagens de satélite ndo sio suficientes para a distingao entre
loteamentos irregulares e regulares.

As informag6es sobre os conjuntos habitacionais precdrios nas prefeituras
metropolitanas sdo ainda mais frigeis, e mesmo o Rio de Janeiro nio realizou
ainda uma avalia¢io dos conjuntos produzidos para baixa renda no municipio
que permita qualificd-los, conforme o caso, como um assentamento precirio.
Os conjuntos mapeados na Prefeitura do Rio de Janeiro tém como base as infor-
magdes disponiveis sobre a localizagio dos conjuntos habitacionais produzidos
para a baixa renda, mas nio hd dados suficientes sobre seu estado de manuten-
a0, condicio e perfil de ocupacio. Conforme se verd mais adiante, o estudo do
Centro de Estudos da Metrépole (CEM) (Marques, 2008) permitiu qualificar

melhor esses equipamentos.

A produgio académica, como era de se esperar, repete as caracteristicas
observadas para as bases de informa¢io. H4 muito mais anilises e teorizagoes
sobre as favelas que sobre os loteamentos, conjuntos habitacionais ou cortigos e
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ocupagoes de prédios nas dreas centrais, assim como hd muito mais estudos sobre
o municipio do Rio de Janeiro que sobre os demais municipios metropolitanos.

2 ASSENTAMENTOS PRECARIOS: CONCEITOS E REPRESENTAGCOES

O conceito de aglomerado subnormal, por demais associado a morfologia e outras
caracteristicas das favelas cariocas, hd muito é considerado insuficiente para carac-
terizagao do universo de assentamentos precdrios, o que tem suscitado debates e
diferentes formas de caracterizagio e quantificagio do fendmeno.

Um grupo de especialistas reunidos em encontro promovido pelo Programa
das Nagoes Unidas para os Assentamentos Humanos (UN-Habitat), em Nairobi,
em 2002, recomendou que fosse definido como s/um — comumente traduzido
como favela ou, em alguns casos, assentamento precdrio —

[uma] 4rea que combinasse, de diversas maneiras e dimensdes, as seguintes carac-
teristicas (restritas as caracteristicas fisicas e legais do assentamento e excluidas as
dimensdes sociais, mais dificeis de avaliar): acesso inadequado & 4gua tratada; acesso
inadequado ao saneamento bdsico e outras infraestruturas; qualidade estrutural
precéria das habitagdes; adensamento excessivo; inseguranca da posse residencial
(Un-Habitat, 2003, p. 12, tradugio nossa).

A evolugio da discussio sobre as formas de afericio do fendmeno culminou
na aceitagio de que a caracterizagio e quantificagdo dos domicilios precdrios serviria
como proxy para caracterizagio dos assentamentos precérios.

Para a aplicagao do conceito para o Brasil para monitorar a Meta 11 no
ambito do projeto dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio," o indicador
de precariedade ou de inadequacio do domicilio foi adaptado para designar o
domicilio com

ao menos uma das seguintes inadequagoes habitacionais: auséncia de abastecimento

de 4gua por rede geral, auséncia de esgoto por rede geral ou fossa séptica, auséncia de
banheiro de uso exclusivo do domicilio, teto e paredes nio durdveis, adensamento
excessivo (mais de trés pessoas por comodo utilizado como dormitério), nao con-
formidade com os padrdes construtivos (aglomerados subnormais) e irregularidade
fundidria urbana (Ipea e Brasil, 2007, p. 116).

J4 o conceito de precariedade adotado pela Politica Nacional de Habitacio
(PNH) aborda tipologias tipicas dos assentamentos brasileiros, e refere-se a quatro
das categorias mais representativas do fendémeno: cortigos; favelas; loteamentos
irregulares e clandestinos de moradores de baixa renda; e conjuntos habitacionais
produzidos pelo setor publico, em situagdo de irregularidade ou de degradagao.

1.A Meta 11 dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio &, “até 2020, ter alcancado uma melhora significativa na
vida de pelos menos 100 milhdes de habitantes de assentamentos precarios” (Ipea e Brasil, 2007).
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De acordo com Cardoso (2008),

De forma geral, cortigos caracterizam-se como moradias de aluguel, geralmente
contando com apenas um cdmodo e com sanitdrio e outras instalacoes coletivas (...).
Loteamentos correspondem a processos de parcelamento do solo em que existe um
agente econdmico responsével pela subdivisao e pela venda. A irregularidade diz res-
peito ao nio cumprimento integral da normativa urbanistica, (...) e a clandestinidade
diz respeito a parcelamentos efetuados sem qualquer iniciativa de licenciamento, ou
seja, empreendimentos sobre os quais nio hd registro oficial pelo poder municipal.
Favelas ou similares sio denominagées que correspondem a assentamentos caracte-
rizados pela ocupagio irregular do solo, piblico ou privado, frequentemente com
tipologia irregular e com padrées urbanisticos inferiores aos minimos exigidos pela
legislagdo (Cardoso, 2008a, p. 57).

Embora essas quatro categorias sejam oficialmente reconhecidas como repre-
sentativas do conceito de assentamentos precdrios, é sobre as favelas que recaem as
principais representagoes de precariedade. Tais representacdes vém sendo construidas,
institucionalmente e historicamente, desde o reconhecimento oficial da primeira
favela no Rio de Janeiro — o Morro da Providéncia —, em 1897.

A definigao oficial de favela valida para o municipio do Rio de Janeiro é aquela
contida no Art. 147 do Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro (Lei
Complementar n° 16/1992): “4rea predominantemente habitacional, com ocupagio
por populagio de baixa renda, precariedade da infraestrutura e de servigos publi-
cos, vias estreitas e de alinhamento irregular, lotes de forma e tamanho irregular e
construgoes nao licenciadas em desconformidade com os padroes legais”.

O Sabren, gerenciado pela Diretoria de Informagdes da Cidade do IPP —
6rgao publico municipal responsdvel pela gestio do sistema que retine e divulga
informagoes sobre favelas e loteamentos irregulares e clandestinos do municipio
do Rio de Janeiro —, adota a definicio estabelecida no Plano Diretor e acrescenta
que deve ser considerado que o surgimento da favela historicamente se deu a partir
de uma ocupagio (espontinea ou planejada) de terrenos de propriedade alheia
(publica ou particular).

A inclusao de um assentamento como favela no cadastro do Sabren resulta da
andlise de um conjunto de condigoes relacionadas a precariedade no acesso 4 moradia
ou a cidade, que inclui a precariedade da organizacio espacial — ruas estreitas, de
tracados irregulares, ndo carrocdveis, dificuldades para circula¢io de pedestres — e
o acesso a partir do entorno urbanizado; a precariedade de infraestrutura; a pre-
cariedade e/ou dificuldade de acesso a equipamentos coletivos; a precariedade das
construgoes residenciais e comerciais; a falta de regularizacio fundidria; a auséncia
de regularizagao urbanistica e administrativa; a irregularidade fiscal; e ao perfil de
renda predominante da populagio residente.



Caracterizacdo e Tipologia dos Assentamentos Precarios Brasileiros: ‘ 415
o caso do Rio de Janeiro

De fato, a utiliza¢ao do termo fzvela muitas vezes tem servido para incluir, sob
uma mesma representagao social, territérios que apresentam caracteristicas muito
distintas. A supervalorizacio da auséncia (de infraestrutura urbana, de arruamento
regular, de titularidade, de ordem, de lei, de regras etc.) e a assungao da homoge-
neidade do fendmeno — como se uma favela representasse todas — fazem com que
a diversidade de #pos nao seja considerada com a devida énfase. Ao mesmo tempo,
essa representagio colabora para uma leitura fragmentada da realidade, segundo
hierarquias socialmente aceitas e cotidianamente reproduzidas, em que cabe a favela
o lugar do atraso, da violéncia e da miséria dentro do espago urbano, sem que sejam
recuperados os elos entre a produgao das favelas e o processo de urbanizacio e sua
relagao com a fragmentagio e a segregagio socioespaciais existentes (Silva, 2009).?

Finalmente, é forcoso reconhecer que, na construgao de uma tipologia para
os assentamentos precdrios, é necessirio também investigar: 7) qual sentido as
politicas ptiblicas assumem nesses assentamentos e como elas sio percebidas pelos
seus moradores; assim como i) qual sentido assume a nog¢ao de integracao dos
assentamentos precdrios a cidade e como ela pode se relacionar com o reconheci-
mento e a valorizagao das especificidades desses espagos.

Para a populagio urbana pobre e moradora de assentamentos precirios, é
certamente ainda mais importante a democratizagio dos processos de decisao e
a criagio de mecanismos organizados de escuta e debate em torno das diferentes
questoes urbanas. Na construgao desse processo, é fundamental que sejam revistos
os conceitos e discutidas as representagdes sociais consolidadas sobre os assenta-
mentos de baixa renda.

3 ASSENTAMENTOS PRECARIOS E AGLOMERADOS SUBNORMAIS?

Em 2008, o Ministério das Cidades (MCidades) publicou o estudo Assentamentos
precdrios no Brasil urbano, desenvolvido pelo Centro de Estudos da Metrépole, do
Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento (CEM/Cebrap), para o MCidades, em
que foi desenvolvida uma metodologia para a estimativa da populagio residente
e dos domicilios em assentamentos precdrios em todo o Brasil (Marques, 2008).
O “método compara (...) os contetidos sociais médios dos setores subnormais com
os dos nao especiais e discrimina os setores que sao similares aos setores subnormais,
embora nio tenham sido classificados como tal” e os identificam como setores
precdrios (Ferreira et al., 2008, p. 128). O estudo, com base nos dados do Censo
2000, foi realizado para todas as dreas urbanas e rurais de extensao urbana no Brasil
e estima, para municipios brasileiros, o total de domicilios e pessoas residentes

2. Esse é o espirito da critica feita pelo Observatorio de Favelas (2009), que reuniu, no Rio de Janeiro, especialistas para
discutir o tema titulo do seminario O que é favela, afinal?

3. Esta segdo recupera e sintetiza informacdes do relatério técnico que compara os setores precarios definidos pelo CEM
e os dados do cadastro de assentamentos de baixa renda do IPP (Cavallieri e Pessoa da Silva, 2009).
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em assentamentos precdrios, tendo como base o somatério das informagées para
setores de aglomerados subnormais e para setores nio especiais identificados como
precérios pela aplicagio da metodologia.

No caso do municipio do Rio de Janeiro, foram apontados, além dos 1.439
setores subnormais, 359 novos setores precarios.

Por ser um trabalho que considera a escala nacional, a possibilidade de ocorrerem
distor¢oes em nivel local s3o considerdveis. Por isso, com o objetivo de verificar sua
compatibilidade com a realidade do municipio do Rio de Janeiro, o IPP fez o cruza-
mento dos resultados do estudo do CEM com os resultados da aplicagio do Indice
de Desenvolvimento Social (IDS), criado pelo IPP, e também com os dados cadastrais
do Sabren, além de informacdes disponiveis sobre conjuntos habitacionais. A ortofoto
foi utilizada para complementar o trabalho, especialmente tirando dividas quanto
aqueles setores precdrios que apresentaram IDS alto (Cavallieri e Pessoa da Silva, 2009).

3.1 Setores precarios e IDS

A finalidade do IDS ¢ “medir o grau de desenvolvimento social de uma determinada
drea geogréfica em compara¢io com outras de mesma natureza’ (Cavallieri e Lopes,
2008). A criagio do indice pelo IPP foi inspirada no Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), calculado pela Organizacio das Nagoes Unidas (ONU). Baseado
nos resultados do Censo Demogréfico 2000, o IDS se diferencia por incluir outras
dimensoes, que caracterizam o aspecto urbano propriamente dito. Sua metodolo-
gia consiste na utilizagio de dez indicadores construidos a partir de varidveis que
envolvem quatro grandes dimensoes de andlise: o acesso ao saneamento bdsico;
a qualidade habitacional; o grau de escolaridade; e a disponibilidade de renda.

As dez varidveis escolhidas cobrem um amplo aspecto sociourbanistico, carac-
terizando tanto situagoes relativas a0 domicilio quanto as pessoas que o habitam.
Segundo Cavallieri e Lopes (2008), a grande peculiaridade que o diferencia de
outros indices tdo importantes e uteis ¢ o nivel de desagregacio espacial para o
qual ele pdde ser calculado: o setor censitdrio. Se, por um lado, esta escolha per-
mite uma multiplicidade de informagoes, por outro lado, impée limites quanto a
disponibilidade de varidveis. Com efeito, s6 sao aplicdveis aos setores censitdrios
as varidveis relativas ao questiondrio do universo do censo.

O resultado do cruzamento feito pelo IPP demonstrou que, dos 359 setores
precdrios identificados pelo estudo do CEM, 326 obtiveram baixo IDS (até o 4°
decil), ou seja, quase 91% dos setores precarios do CEM sdo também identificados
como dreas carentes ou precdrias pelos indicadores de desenvolvimento social utili-
zados pelo IPP (figura 1).
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FIGURA 1
Setores precarios por faixa de indice de desenvolvimento social — Rio de janeiro
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Fonte: Instituto Pereira Passos (IPP).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Com o objetivo de melhor caracterizar os setores precdrios e de compreender
por que hd um percentual significativo (9%) que apresenta IDS médio ou alto, foi
feito o cruzamento dos setores precdrios com as informagées do Sabren e com as
informagoes sobre conjuntos habitacionais.

3.2 Setores precarios, favelas, loteamentos e conjuntos habitacionais

Embora mais de 98% dos setores de aglomerados subnormais estejam cadastrados
como drea de favela, nem todas as favelas cadastradas no Sabren correspondem aos
aglomerados subnormais identificados pelo Censo 2000. Estudo promovido pelo
IPP em 2006,* compreendendo 752 favelas cadastradas no Sabren, revelou que
32% delas — que abrangiam 8% da populacio desses assentamentos — no estavam
caracterizadas como aglomerados subnormais no censo. Além disso, nenhum dos
loteamentos irregulares ou clandestinos cadastrados e nenhum dos conjuntos
habitacionais precdrios identificados pelo IPP sao abrangidos por setor especial
de aglomerado subnormal.

4. Ver Cavallieri e Vidal (2009).
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TABELA 1
Setores censitarios considerados precarios pelo CEM, segundo a presenca de assen-
tamentos de baixa renda cadastrados pelo IPP (2000)

Setores precarios

Tipos de assentamentos de baixa renda presentes nos setores precarios

NUmero Domicilios %

Total 359 87.076 100
Com assentamentos de baixa renda 282 73.110 84
Apenas favelas 84 20.230 23
Apenas loteamentos irregulares 40 11.032 13
Apenas conjuntos habitacionais 90 22.615 26
Favela e loteamentos irregulares 39 11.247 13
Favelas e conjuntos habitacionais 27 7.427 9
Loteamentos irregulares e conjuntos habitacionais 2 559 1
Sem assentamentos de baixa renda 77 13.966 16

Fontes: Marques (2008) e Sistema de Assentamentos de Baixa Renda (Sabren/IPP).

Feito o cruzamento entre as duas tipologias, observou-se que, em 282 dos
359 (73.110 domicilios ou 84%) setores identificados como precdrios pelo CEM,
registra-se a presenca de algum tipo de assentamento de baixa renda (favela, lo-
teamento ou conjunto habitacional). Em muitos casos, hd a presenca de mais de
um tipo de assentamento de baixa renda em um setor precdrio. A favela é o tipo
de assentamento de baixa renda mais frequente, pois estd presente em 150 setores
precérios — em 84 deles, sem a presenga de outros tipos de assentamento, ¢ em 66,
junto com loteamentos irregulares ou conjuntos habitacionais. Por fim, cabe destacar
que 77 setores precdrios (16% do total), compreendendo 10.747 domicilios, nao
apresentam nenhum tipo de assentamento de baixa renda identificado pelo IPP.

Observou-se também que hd superposicoes entre os setores precdrios com
baixo IDS (até 0,561) e alguns conjuntos habitacionais, o que sinaliza para a
possibilidade de que esses conjuntos tenham sofrido transformagées significativas
a0 longo do tempo. Além disso, alguns dos conjuntos coincidentes com setores
precdrios de baixo IDS compdem dreas reconhecidamente precarizadas.

Sendo assim, optou-se — ainda que de forma preliminar — por considerar que
as dreas dos conjuntos com superposi¢do com os setores precirios de baixo IDS
seriam aqui identificadas como dreas de conjuntos precarizados. Evidentemente, essa
hipétese precisaria ser confirmada com pesquisa de campo — assim como o requerem,
na verdade, todos os setores identificados como precdrios pelo CEM. Contudo,
acredita-se que a inclusdo dessa categoria — conjunto precarizados — d4 um painel
mais aproximado das condi¢oes atuais da precariedade na habitagio para a baixa
renda do que o mero descarte dos conjuntos habitacionais do universo de andlise.
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FIGURA 2
Assentamentos precarios — Rio de Janeiro
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Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

4 ASSENTAMENTOS PRECARIOS: HISTORICO E POLITICAS PUBLICAS

A favela teve origem na cidade do Rio de Janeiro nas tltimas décadas do século
XIX, como uma alternativa de moradia para pobres destituidos de seus lares que
foram se fixar em locais desprezados pelas classes mais altas.

Segundo Mauricio Abreu (1994), a segunda metade do século XIX represen-
tou um periodo de combate as habitacoes coletivas (corticos, casas de comodo e
estalagens), que tinha como justificativa os argumentos relacionados a insalubridade
que este tipo de moradia oferecia e & ma impressao que causavam. Representavam,
assim, um obstdculo aos interesses dominantes em transformar o Rio de Janeiro em
uma cidade moderna, prioritariamente comercial, capaz de atrair empreendimentos
econdmicos condizentes com o que se esperava da capital do Império.

No final do século XIX, muitos moradores do Centro da cidade residiam
em casas de comodo e estalagens. Além de representar, para as pessoas de bem, o
16cus da vagabundagem (Valladares, 2005), alegava-se que esse tipo de moradia
propiciava a disseminagao de epidemias, especialmente a febre amarela, que, além
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de diminuir a produtividade dos trabalhadores, prejudicava a imagem da cidade,
afastando os possiveis imigrantes.

Na drea central da cidade, residiam muitos trabalhadores pobres, que preci-
savam permanecer proximos de onde era possivel conseguir algum tipo de renda,
mesmo que minima. Residia também uma quantidade significativa de ex-escravos,
que, libertos em 1888, engrossavam o niimero de habitantes de moradias coletivas.

A demoligao de cortigos fez emergir uma crise habitacional na cidade, e, na
alta de alternativas melhores, seus ex-moradores comecaram a ocupar as encostas
falta de alternat lh d ¢ t
préximas as dreas anteriormente habitadas.

A ocupagio por parte dos ex-combatentes da Guerra de Canudos, em 1897,
do Morro da Favella (atual Morro da Providéncia), fez com que, a partir de entdo,
qualquer aglomerado que surgisse na cidade e que apresentasse as mesmas carac-
teristicas passasse a ser identificado como favela. Nas duas décadas seguintes, as
favelas iriam se espalhar pelos bairros do centro e das zonas sul e norte da cidade.

No inicio do século XX, o Rio de Janeiro passou por uma ampla reforma
urbanistica, empreendida pelo entao prefeito Pereira Passos (1903-1906), com o
objetivo de colocar em prdtica os projetos de modernizagao que j4 vinham sendo
desenhados hd algum tempo (Abreu, 2003). Entre as consequéncias da reforma,
podem ser assinaladas: a demoligio, ainda mais intensa, das habitagoes coletivas nas
dreas centrais; a migragio das classes mais abastadas para a zona sul; o deslocamento
das classes médias para a zona norte; e a favelizagao da populagao pobre, que, sem
alternativa de moradia, buscou morros e outras dreas impréprias.

Com a crise habitacional se agravando, vérias favelas surgem entre 1907 ¢ 1915:
Babilénia e Leme, no Leme; Salgueiro, na Tijuca; Mangueira, em Sao Cristévao;
Vila Rica e Morro dos Cabritos, em Copacabana; Andarai, no bairro de mesmo
nome; Sao Carlos, no Estécio; e Morro do Pasmado, em Botafogo (Abreu, 1994).

A partir da década de 1920, o surgimento de novas favelas vai acompanhar o
eixo de expansdo urbana (Silva, 2003; Abreu, 2008). As favelas da 4rea central, de
ocupagio consolidada, somaram-se nicleos ao longo dos vetores de expansio da cidade
em diregdo ao norte. Este processo acompanhou a instalacio de estabelecimentos
industriais, atraindo a populagao em busca de emprego e, a0 mesmo tempo, da relativa
facilidade de locomogio, por estarem préximos as vias de acesso ao centro da cidade.

A notével suburbanizacio do processo de expansio da cidade e das favelas
nao tornou irrelevante, naquela década, a simultanea formacio de favelas na zona
sul. A possibilidade de trabalho no crescente mercado da construgio civil e nos
servicos domésticos estimulou o surgimento de favelas também naqueles bairros.

Na década de 1930, as favelas eram vistas como manchas na paisagem da
cidade e foram consideradas fora da legalidade urbana no plano urbanistico de
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Alfred Agache, que, assim como outros, indicava sua remogdo, com argumentos
inspirados no sanitarismo e também em aspectos funcionais e estéticos.

Largamente inspirado no Plano Agache, o Cédigo de Obras de 1937 (Decreto
n°6.000/1937), em seus arts. 347 e 349, proibia a constru¢io de novas favelas e a
realizacio de melhorias nas favelas existentes, que seriam substituidas por “ntcleos
de habita¢ao de tipo minimo” mediante a construgao de “habitagées proletdrias”.’
O Decreto n° 6.000/1937 estabeleceu o primeiro zoneamento industrial da cidade,
limitando a atividade na zona sul. Abreu (2008) afirma que, com tal restrigao,
inddstrias se transferiram para dreas préximas as favelas, justamente pela presenga
de grande niimero de trabalhadores.

A tendéncia de crescimento dos bairros do subtirbio préximo se mostrava
cada vez mais forte, e, na década de 1940, houve aumento das favelas em toda a
cidade. Afinal, como a expansao da cidade nio foi acompanhada pelo crescimento
dos servicos de transporte, a popula¢io de baixa renda foi buscar moradia préxima
as oportunidades de trabalho, mas em dreas que nio despertavam o interesse do
capital imobilidrio, como mangues e encostas.

O crescimento dos subtrbios mais distantes e dos municipios da Baixada
Fluminense (drea da regido metropolitana ao norte da cidade) — esses dltimos
principalmente apés a Segunda Guerra — originou outra categoria de ocupagio
do solo: os loteamentos de baixa renda, alguns aprovados oficialmente, muitos
nao. Este modelo de ocupagio atingiu também outras localidades no entorno
da baia de Guanabara, como o municipio de Sao Gongalo, que apresentou um
crescimento industrial bastante significativo durante e apés a Segunda Guerra

Mundial (Abreu, 2008).

Paralelamente & ocupacio dos suburbios mais distantes e a0 adensamento
demogrifico dos municipios periféricos, a populagao de classe média residente
em bairros da zona sul também cresceu. Tal fendmeno atraiu diversos setores
econdmicos, principalmente comércio e servigos, e a mao de obra abundante e
barata foi ocupar as encostas, aumentando a favelizagio daquela drea da cidade.®

O poder piblico também colaborou, de outras maneiras, para a suburbani-
zagdo da popula¢io de baixa renda. Cardoso, Aradjo e Coelho (2007) afirmam
que a solugao oficial preponderante no periodo entre 1930 e 1960 proveio dos
Institutos de Aposentadoria e Pensoes (IAPs) e da Fundagio da Casa Popular, essa
tltima com desempenho menos expressivo. Os IAPs construiram vérios conjun-
tos habitacionais em 4reas suburbanas no Rio de Janeiro. Todavia, deve-se ter em

5. Valladares (1980) e Machado da Silva (1981) apud Cardoso, Aratjo e Coelho (2007).

6. Abreu (2008) afirma que, em 1942, a zona sul tinha pouco mais de dez favelas. Em 1950, esse nimero era de 25,
abrigando mais de 40 mil pessoas.
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mente que esta politica habitacional enquadrava-se em uma “cidadania regulada’,
conforme define Wanderley Guilherme dos Santos (apud Cardoso, Aratdjo e Co-
elho, 2007), ou seja, um conjunto de direitos associados & integragao ao mercado
de trabalho formal e & submissao dos sindicatos ao pacto populista. Nesse sentido,
permanecia fora do 4mbito daquela politica todo o conjunto de trabalhadores
urbanos nio portadores de carteira de trabalho, para quem a favela tornava-se uma
solugao habitacional possivel, com a vantagem de possibilitar a moradia préxima
ao mercado de trabalho.

Até a década de 1940, as favelas eram consideradas apenas uma alternativa
transitoria de moradia para a populagio pobre. Prova disso é que ndo havia, até entio,
interesse na realiza¢ao de levantamentos das dreas por elas ocupadas, seu nimero
de habitantes, ou suas caracteristicas especificas. A situagio mudou somente no fim
daquela década, com o Recenseamento das Favelas do Distrito Federal, realizado
em 1948 (Leitao, 2004). De acordo com o levantamento, o Rio de Janeiro contava
entdo com 105 favelas, que abrigavam 138.387 pessoas, nimero correspondente
a 7% da populagao do Distrito Federal (Valladares, 1980). Dois anos depois, no
Censo de 1950, o nimero de habitantes de favelas chegou a 169 mil.

Na década de 1950, as favelas passaram por um processo de consolidagio e
pelo surgimento de novos nicleos em virios bairros da cidade, inclusive em 4reas
planas. Além disso, os parques proletdrios, construidos para abrigar, provisoriamente,
moradores de favelas que seriam urbanizadas, foram deixados sem conservagao e
acabaram por se favelizar. Como a urbanizagao das favelas ndo se concretizou, os
parques proletdrios provisérios tornaram-se favelas definitivas.

Nessa década, ocorreu também uma grande onda loteadora, quando foram
lancados a comercializagio os maiores loteamentos da histéria da cidade, esten-
dendo as fronteiras urbanas para além dos chamados subtrbios, em dire¢do a
zona oeste e 4 Baixada de Jacarepagud, sobre as zonas agricolas ainda existentes.
Os parcelamentos, na sua maioria, possufam projetos aprovados pela municipalidade
e eram implantados segundo regras de definigao de vias, espagos publicos e lotes.
No entanto, nao possufam a infraestrutura necessaria para serem considerados regulares.

No inicio da década de 1960, algumas dreas da cidade apresentavam cres-
cimento notdvel da populagao residente em favelas. Silva (2003) cita o bairro de
Ramos e outros ao redor da baia de Guanabara, além da confirmacio da tendéncia
de suburbaniza¢io. Na zona sul, o destaque ficou para a Rocinha, que se transfor-
mou, no inicio daquela década, na segunda maior favela da cidade, ficando atrds
apenas do Jacarezinho, aglomera¢io suburbana préxima a diversas fébricas. Também
tiveram expressivo aumento no numero de moradores as favelas do Vidigal e do
Morro do Pasmado — acréscimo em torno de 200%.

Mais de dez anos apéds o primeiro recenseamento, o IBGE apresentou como
critérios de classificagao de favelas as seguintes caracteristicas: minimo de cinquenta
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unidades domiciliares; casebres ou barracoes risticos e de material inadequado
(zinco, madeira, flandres); construcoes sem licenciamento e em terrenos de terceiros
(publicos ou privados) ou de propriedade desconhecida; auséncia de infraestrutura;
auséncia de arruamentos e numeracio.

Ainda durante a década de 1960, os parcelamentos (formais e informais) se
multiplicaram na Baixada de Jacarepagud e na zona oeste, marcando o auge do
processo de conversio das terras agricolas em 4reas urbanas, ainda nio urbanizadas.

No periodo entre 1960 e meados da década seguinte, as favelas se tornaram
alvo de politicas de remogao, iniciadas no governo estadual de Carlos Lacerda
(1960 a 1965) e fortalecidas substancialmente durante os governos militares.
A pritica atingiu prioritariamente as favelas localizadas nas dreas mais valorizadas
da cidade, ou seja, na zona sul, motivando o crescimento mais expressivo daquelas
localizadas na zona norte e no suburbio.

As politicas de remogao foram facilitadas pelo perfil ditatorial dos governos do
periodo. Com o fim do apoio dos partidos populistas e com o controle das associagoes
de moradores por instincias governamentais, a transferéncia dos habitantes de favelas
para os conjuntos habitacionais que estavam sendo construidos, com financiamento
do recém-criado Banco Nacional da Habitagio (BNH), tornou-se muito mais ficil.

Em quantidade expressiva, moradores foram transferidos para bairros dis-
tantes, nas periferias oeste e sudoeste da cidade. As maiores remogdes ocorreram
entre 1970 e 1971, durante e logo apds o governo Negrio de Lima (1965 a 1970),
que também implantou uma pequena, pioneira e bem-sucedida experiéncia de
urbanizac¢io de favelas (Burgos, 1998, p. 35). No periodo, dezoito conjuntos
habitacionais foram ocupados, todos nos suburbios, ao longo da Avenida Brasil,
alguns em 4reas bem distantes do centro.

Valladares (1980) explica que a politica de remogao apresentou, como uma
de suas consequéncias, a desestruturagao socioeconémica de muitas familias, jus-
tamente pela distAncia do mercado de trabalho e dos servigos bésicos e pelos gastos
com transporte e com a prépria moradia. Ademais, segundo a autora, teve duas
consequéncias antagdnicas. Se, por um lado, pretendia extirpar as favelas do espago
urbano carioca, gerando temor entre seus habitantes, por outro lado acabava atraindo
muitas pessoas, novos favelados, que buscavam se inserir naquelas moradias para
conseguir, por meio da remogao, a sua casa propria. Paradoxalmente, tais politicas
geravam valorizacio do espago favelizado antes das remogoes e, em outras favelas, o
adensamento populacional posterior, causado por aqueles que retornaram as dreas
faveladas por nio conseguirem arcar com o custo social de morar tao distante de
seus trabalhos e das redes de relacoes jd construidas.
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A partir de meados da década de 1970, época da Conferéncia Internacional
do Habitat (1976) e do inicio do processo de distensdo politica no pais, as remogoes
tornaram-se pontuais e por via judicial. A era das remogées forcadas durou cerca
de dez anos e representou uma politica ptblica efetiva no trato das favelas cariocas.
De corte autoritdrio e contrariando o desejo da grande maioria dos moradores,
que se viam prejudicados por terem de se mudar para bairros muito periféricos
e desprovidos de oportunidades de trabalho e de servigos publicos e privados, as
remogoes também causaram graves problemas de desagregacio social. Nos novos
conjuntos, deu-se a separagdo de vizinhos e amigos, com a destrui¢ao de redes
de lealdade e apoio social, tao importantes nas estratégias de sobrevivéncia das
classes populares.

A partir dai, até a democratizagio do pais, em principios de 1980, a politica
para as favelas se resumiu a nio se fazer nada. Excegio se deu quando, em uma
conjuntura de interesse politico-eleitoral, o governo federal instituiu o Progra-
ma de Erradicagio de Favelas (Promorar), que, no Rio de Janeiro, atuou forte e
unicamente na urbanizagio das favelas da Maré, ao longo da baia de Guanabara.
Foram construidas cerca de 3,5 mil unidades habitacionais (Lago, 1990, p. 55),
eliminando-se as moradias em palafitas, que caracterizavam o local.

Apenas na década de 1980, a Barra da Tijuca — ocupada com mais intensidade
somente a partir da década de 1970 — comegou a passar por processo de forma-
¢ao de favelas, cujos moradores eram atraidos pelas oportunidades de trabalho
na construgio civil. Em Jacarepagud, o processo teve inicio em periodo anterior,
seguindo o surgimento de novas dreas industriais.

No que se refere a zona oeste (periferia distante), formada pelas regides
administrativas de Realengo, Bangu, Santa Cruz, Guaratiba e Campo Grande,
Cezar (2002) destaca o forte crescimento de sua populagio apds a década de
1980. Segundo o autor, até entdo, a zona oeste apresentava muitas dreas vazias,
principalmente nas regides mais afastadas.

4.1 Politicas habitacionais no Rio de Janeiro a partir dos anos 1980

Historicamente, as politicas habitacionais desenvolvidas no Brasil ndo deram conta
de suprir as necessidades dos grupos considerados socialmente mais vulneraveis,
boa parte deles moradores de assentamentos precdrios. A politica do BNH (1964-
1986), por exemplo, representou a maior intervencio promovida pelo governo
em nivel nacional até aquela época, mas as unidades habitacionais construidas,
por corresponderem a pouco mais de 25% do total da produgio de moradias no
periodo, ndo impediram que a autoconstrugio e a informalidade continuassem a
ser a regra predominante. Os conjuntos do BNH, muitas vezes, transformaram-se
mais em problema que em soluc¢io, pela baixa qualidade das construgoes e por
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sua localizagao em dreas desprovidas de infraestrutura urbanistica, responsével por
induzir, e ndo conter, o processo de periferizacdo, de precarizagio e, por consequ-
éncia, de favelizacio de suas imediagoes.

Os anos 1980 foram marcados pela abertura politica e pelo retorno das
elei¢des diretas para governadores de Estado (1982), prefeitos das capitais (1985)
e presidente da Republica (1989). No final da década de 1980 e durante toda a
década de 1990, algumas administragdes municipais e estaduais, impulsionadas
pela redefini¢io de competéncias e atribui¢oes estabelecidas na Constituigao
Federal de 1988 (CF/1988), passaram a desenvolver programas habitacionais e
de urbanizacio de favelas que inauguraram um novo padrio de politica. Foram
incorporados elementos até entdo pouco, ou nada, considerados na atuacio dos
governos. Entre eles, a experiéncia comunitdria na adogio de alternativas jé muito
praticadas, como a autoconstrug¢ao e os mutiroes, ¢ a propria participacio popular.

No Rio de Janeiro, a partir de 1983, no governo de Leonel Brizola, foram
implantados programas estaduais, como o Proface (dgua e esgoto nas favelas) e o
Cada Familia, Um Lote (titula¢io em favelas). Na verdade, seguindo a esteira do
pioneiro programa de instalacdo de redes publicas de eletrificacio em favelas pela
empresa federal prestadora do servico, consolidaram o principio da possibilidade
de atuagio governamental sistemdtica em dreas faveladas (Cavallieri, 1985). Pouco
antes, tinha inicio o Projeto Mutiro, desenvolvido pela Secretaria de Desenvolvi-
mento Social da Prefeitura do Rio de Janeiro, usando mao de obra local e material
e orientacdo técnica governamental. Por meio desta iniciativa, foram construidas
em diversas favelas e loteamentos populares de redes de esgoto e drenagem, vias
de circulagao e acesso e espagos de lazer. Cardoso, Aratjo e Coelho (2007, p. 65)
afirmam que, ao longo dos anos 1980, foi desenvolvida, na cidade do Rio de Janeiro,
“uma rica experiéncia em urbanizagio nos assentamentos denominados favelas”,
tendo a urbanizacio se consagrado como a resposta adequada ao problema. Além
disso, o acimulo de experiéncias técnica e administrativa possibilitou, na década
seguinte, o surgimento do Programa Favela-Bairro.

As primeiras agdes de regularizacio de loteamentos realizadas pelo poder
publico municipal no Rio de Janeiro foram iniciadas em 1984, apés um longo pro-
cesso de luta articulado pelo movimento organizado dos moradores de loteamentos
irregulares e clandestinos;” pelo reconhecimento de seus direitos, como adquirentes,
por meio da institui¢do do Nucleo de Regulariza¢io de Loteamentos, érgao com
participagao de agentes publicos e moradores.

7. Loteamentos irrequlares (propriamente ditos) s&o definidos quando o promotor aprovou o projeto urbano sem executar,
total ou parcialmente, as obras de urbanizacéo; e os irrequlares clandestinos, quando o promotor n&o aprovou o projeto,
tampouco executou, total ou parcialmente, as obras de urbanizacdo (Verissimo, Pereira e Jesus, 2006).
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Embora tenha se mantido a frente das a¢oes de regularizagao, como afirmam
Verissimo, Pereira e Jesus (2006), apenas a partir da edi¢ao do Plano Diretor (1992)
e, principalmente, ap6s a criagao da Secretaria Municipal de Habitagao (1994), a
atuacio do nucleo passou a fazer parte integrante da Politica Municipal de Habi-
tagao, tendo sido deslanchadas vérias obras de urbanizagio e acoes de regularizacao
dos loteamentos populares.

O Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro, aprovado pela Lei
Complementar n° 16/1992, incorporava principios estabelecidos pelo Movimento
Nacional pela Reforma Urbana e instrumentos voltados para implementar a fungio
social da cidade e da propriedade, conforme preceitos da CF/1988. Langava, ainda,
as bases para novos programas que viriam a se implementar nos anos seguintes.

Em que pese a auséncia de uma atuagio mais forte na construcio de novas
unidades habitacionais (coincidente com inexisténcia de politica habitacional no
nivel federal), com a criagio da SMH foram e continuam sendo implementados
vérios programas. Entre eles, merecem destaque os que se destinam aos dois maiores
tipos de assentamentos precdrios presentes na cidade, as favelas e os loteamentos
irregulares e clandestinos.

O Programa Morar Legal realizava obras de urbanizagio e regularizacio da
propriedade da terra dos assentamentos inscritos no Nucleo de Regularizagao
de Loteamentos. Segundo informagées da SMH, foram beneficiados, tanto na
urbanizagio quanto na regularizagio, em vinte anos, um total de 515 loteamentos,
o que representa cerca de 106 mil lotes e aproximadamente 400 mil moradores.
A previsao legal para sua realizagio constava do Plano Diretor de 1992.

O Programa Favela-Bairro abrangia a urbanizagio das favelas cariocas, incor-
porando as diretrizes gerais constantes do Plano Diretor. Originalmente destinado
as favelas de porte médio, de quinhentos a 2,5 mil domicilios, o programa desdo-
brou-se em dois outros: Bairrinho, para favelas de cem a quinhentos domicilios,
e Grandes Favelas, para aquelas com mais de 2,5 mil domicilios (Cardoso, 2007).

O Favela-Bairro tornou-se referéncia internacional para a urbanizacio de
favelas e assemelhados. O carro-chefe da politica habitacional carioca, no entanto,
atuou quase exclusivamente nas favelas médias. O Bairrinho nao resistiu ao tempo,
e o Programa Grandes Favelas teve atuaco muito restrita, sendo substituido pelas
agoes do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC), do governo federal, com
participagao estadual e municipal. O PAC estd, na atualidade (2010), realizando
obras de urbanizagao e instalacio de infraestrutura e regulariza¢io fundidria em
grandes complexos favelados da cidade: Morro do Alemao, Manguinhos, Rocinha,
Borel-Formiga-Turano etc. e Colénia Juliano Moreira. Hd também obras previstas
para os municipios da Baixada Fluminense.
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FIGURA 3
Conjunto residencial Ferndo Cardim apds as obras do Programa Favela-Bairro

Foto: Arquivo da SMH.

O Favela-Bairro, bem como boa parte do Morar Legal, foram cofinanciados
pelo Programa de Urbanizagio de Assentamentos Populares (Proap-Rio), por meio
de empréstimos do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Em 2010,
deve ser assinado o terceiro contrato com o BID. Durante cerca de quinze anos
de atuagao, o Proap-Rio investiu em obras de urbanizagao, construgao de creches,
centros comunitarios, dreas de esporte e lazer, projetos de atencdo social, geragio
de trabalho, regularizacio urbanistica, beneficiando cerca de 130 favelas médias e
trinta loteamentos populares.

De acordo com Cavallieri (2003), o Favela-Bairro preservaria uma certa fle-
xibilidade, ao longo do tempo e de comunidade para a comunidade, quanto aos
seus componentes ¢ por uma evolugio dos seus objetivos, sem se afastar de seu
foco bdsico — integragao das favelas a cidade. Ratificando essa ideia, o escopo do
terceiro programa inclui agoes de reforgo do controle da ocupagao do solo das dreas
urbanizadas, na sua conservacio e em intervenc¢oes para a melhoria das moradias.

Para Cavallieri, o mais importante seria o fato de o programa inaugurar uma
nova forma de atuar nas favelas, em que se combinam uma concepgio socioes-
pacial abrangente (e ndo um mero conjunto de obras), ancorada em um projeto
de urbanizacio e em um plano social prévios a interven¢io, em uma execugio
profissional das obras e projetos sociais, e uma presenga iz loco do governo, por
meio dos Postos de Orientac¢io Urbanistica e Social (Pousos), no chamado pés-

-obra (Cavallieri, 2003; Cavallieri e Vidal, 2009).

As principais criticas identificadas na literatura destacam, principalmente, a
falta de participagdo popular na defini¢ao dos projetos (Pereira, 2009), a insuficiéncia
em atingir o objetivo de integragao, a falta de manutengao das obras realizadas e
o escopo limitado das intervengées, que nao abrangem melhorias das edificagoes.
Cardoso, Aratjo e Coelho (2007, p. 77-78) avaliam que o Favela-Bairro e outros
programas similares — que trabalham fortemente sob o viés fisico-territorial,
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delimitando as dreas ocupadas pela populagao de baixa renda como de interesse
social, a fim de regularizd-las — tendem a direcionar suas agoes a implantagao de
obras de infraestrutura, com apoio em um discurso que justifica a inser¢ao dessas
ocupagoes no restante da cidade na forma em que se apresentam, com algumas
melhorias. Entre outras observagoes, os autores questionam se a urbanizacio de
assentamentos informais nio estaria, dessa maneira, legitimando exce¢oes desvin-
culadas dos minimos sociais, sem estabelecer padroes de uso e ocupagao do solo
que possam ser adequados e dignos para a popula¢io como um todo.

Outros programas vém sendo executados na prefeitura, mas caberia destacar
dois deles. O Programa Novas Alternativas se destina a recuperagio de prédios
ocupados por corti¢os, na regido do centro antigo da cidade, mantidos com a
funcao de habitacio de aluguel para baixa renda (PCRJ, 2003). Embora haja
poucas unidades em cortigo ou casas de comodos no Rio de Janeiro, o programa é
importante tanto pela preservagio do patrimonio histérico e arquitetdnico quanto
pela fixagio de moradores na drea central, em boas condi¢ées de habitabilidade.

O programa de construcio de novas unidades habitacionais tem tido um timi-
do desempenho. Originalmente destinado a funciondrios municipais, por meio da
concessao de cartas de crédito, passou a abrigar as iniciativas da prefeitura no ambito
do Programa de Arrendamento Residencial (PAR), da Caixa Econdmica Federal

(CEF), que nio alcanca as familias de mais baixa renda (zero a trés saldrios minimos).

O programa federal Minha Casa Minha Vida, desenvolvido pela CEE, com
pequena interferéncia dos governos locais, tem propiciado a venda de unidades, a
precos fortemente subsidiados, para a populacio de baixa renda. No Rio de Janeiro,
o grande problema ¢é a localizagao de seus empreendimentos nas zonas mais distantes
dos mercados de trabalho, onde o preco da terra é muito mais barato.

Com efeito, a politica atual de provisdo para moradia de interesse social nio
caminha em sentido muito diverso da adotada nos anos 1960/1970, quando das
remocoes forcadas de favelas e construgao dos grandes conjuntos habitacionais.
Até novembro de 2009, as dreas selecionadas para a constru¢ao de 12.366 unida-
des domiciliares pelo Minha Casa Minha Vida — que atende a faixa de zero a dez
saldrios minimos de renda familiar — no municipio do Rio de Janeiro se concen-
travam na zona oeste (principalmente) e na Baixada de Jacarepagud, exatamente
as dreas com piores condiges de infraestrutura de saneamento bdsico e transporte
da cidade. Este quadro se acentua no tocante as unidades destinadas a populagao
com renda familiar de zero a trés saldrios minimos, praticamente todas localizadas
na extrema periferia oeste.

Em julho de 2010, a prefeitura langou o Plano Municipal de Integragio de
Assentamentos Precdrios Informais, o Morar Carioca (PCR]J, 2010), com o obje-
tivo de urbanizar todas as favelas até 2020. O programa é uma continuagio revista
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e ampliada do Favela-Bairro, que concentra os projetos ja existentes atrelados a
diversos programas com financiamentos internacionais, federais (especialmente)
€ municipais.

As principais inovagdes do Morar Carioca residem na intervengao no
Ambito das moradias particulares, visando melhorar as condi¢ées ambientais e de
habitabilidade, por meio da substitui¢io de casas em condi¢des inadequadas e do
desadensamento de setores com altas proporgoes de domicilios por drea. O programa
abrange ainda a conservagio e manutengio dos bens e servigos instalados, o refor¢o
e ampliagdo da regularizagao e o controle do uso e da ocupagao do solo, por meio
da atuacio dos Pousos, combinada com ag¢des de repressio, ¢ a implantagio de
sistema de monitoramento e controle da expansio e do surgimento de novas
ocupagoes irregulares.

Finalmente, cite-se o programa estadual de instalagio, em cardter permanente
e tempo integral, de Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) em assentamentos
ocupados por grupos criminosos organizados. Até setembro de 2010, as UPPs
haviam sido implantadas em cerca de quinze assentamentos.

5 NECESSIDADES HABITACIONAIS NA REGIAO METROPOLITANA DO RIO
DE JANEIRO

Os ultimos célculos das necessidades habitacionais para o Brasil, grandes regioes,
Unidades da Federagao (UFs) e regioes metropolitanas foram realizados com base
nos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 2007.
Para os municipios, os Gnicos dados disponiveis sio os do Censo Demogrifico
2000, que nao oferece informagdes suficientes sobre os componentes considerados
no célculo total do deficit, mas apenas do que foi conceituado pela Fundagio Joao
Pinheiro (FJP) como deficit habitacional basico.® A excegao é o municipio do Rio
de Janeiro, que dispoe de informagdes desagregadas da PNAD a partir de tabulagoes
especiais feitas pelo IBGE para a prefeitura.

As tabelas 2 € 3 mostram que, para o caso do Rio de Janeiro, o montante de
habitagoes precdrias — formado pelos domicilios improvisados e rusticos — nao é
expressivo. Esta realidade contrasta com o contexto geral do deficit habitacional
brasileiro calculado pela FJP, o que indica que a precariedade na construgio da
habitagao é um problema maior em outras regiées do pais do que no municipio
e na RM do Rio de Janeiro.

8. Como se verd a sequir, o deficit habitacional basico considera apenas a co-habitacdo familiar e as habitaces precarias,
em virtude de limitacdes das informagGes do Censo Demografico 2000; para anos mais recentes (2006 e 2007), foram
utilizadas informacdes das PNADs, que, embora mais completas, ndo permitem desagregagao para o nivel municipal. Para
o municipio do Rio de Janeiro, por forga de convénio com o IBGE, foi possivel trabalhar com dados da PNAD (tabela 3).
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TABELA 2
Deficit habitacional no Brasil e na RM do Rio de Janeiro por componente (2000, 2006 e 2007)
o Onus Porcenta-
Ao Lugar Habltggoels % -habitagio % excessivo Adensamen}o % Total gem sobre
precarias familiar? com excessivo total de
aluguel® domicilios
EM GRo 2325 5 257068 % 177526 30 - - 457839 117
2006 deJaneiro
Brasil 1493966 19 4573735 58 1.867.018 24 - - 7.934719 14,5
RM do RIO 23.570 6 124620 33 207.477 55 23.130 6 378.797 9,5
2007 de Janeiro
Brasil 1442146 23 2.463.988 39 2.017.513 32 348.998 6 6.272.645 1.1

Fontes: FJP (2008; 2009).
Notas: ' Habitacdes precdrias sdo a soma de domicilios particulares permanentes (DPP) rdisticos e domicilios particulares improvisados.
2 Co-habitacdo familiar para 2006 = DPP do tipo cémodos + familias secundarias conviventes; para 2007, Nova Meto-
dologia — co-habitacdo familiar = DPP do tipo comodos + familias secundarias conviventes que pretendem se mudar.
3 Familias que ganham até trés salarios minimos e comprometem mais de 30% de sua renda com aluguel.
* Mais de trés pessoas por dormitério em DPPs alugados. Apenas a partir de 2007, os domicilios alugados com aden-
samento excessivo foram incluidos no calculo do deficit.

O componente familias com énus excessivo com aluguel, problema comum
nas grandes regides metropolitanas do pafs, representou, em 2007, o componente
numericamente mais importante do deficit habitacional carioca. Dados da FJP
mostraram que, naquele ano, somente a RM do Rio de Janeiro representava 10%
do total de domicilios brasileiros com 6nus excessivo com aluguel.

O adensamento excessivo em domicilios alugados foi um novo componente
adicionado em 2007. Assim como o 6nus excessivo com aluguel é maior nos grandes
municipios e representou, em 2007, para o Rio de Janeiro, 8% do deficit habitacional.

TABELA 3
Deficit habitacional do municipio do Rio de Janeiro por componente (2000, 2006 e 2007)
2000’ 2006 2007
Componente s Participacdo s Participacdo o Participacdo
Domicilios (%) Domicilios (%) Domicilios (%)

Habitacdes precarias? 9.156 6,1 8.734 3,1 12.685 5,7
Coabitagao familiar® 140.044 93,9 150.968 52,7 69.763 314
Onus excessivo aluguel® Sl - 126.638 44,2 121.769 54,9
Adensamento excessivo® - - - - 17.758 8
Total 149.200 100 286.340 100 221.975 100

Fontes: FIP; MCidades (2004); Informacdes especiais PNAD para o municipio do Rio de Janeiro — tabulagdes 2006 e 2007
(Sabren/IPP).
Notas: ' Para 2000, s6 é possivel calcular o deficit habitacional basico = soma da co-habitacao familiar, domicilios improvisados
e domicilios rusticos (estimados pela FJP).
? HabitacGes precérias sdo a soma de DPPs rusticos e domicilios particulares improvisados.
3 Co-habitacéo familiar para 2000 e 2006 = DPP do tipo cémodos + familias secundarias conviventes; para 2007, Nova
Metodologia — co-habitacéo familiar = DPP do tipo comodos + familias secundarias conviventes que pretendem se mudar.
4 Familias que ganham até trés salarios minimos e comprometem mais de 30% de sua renda com aluguel.
5 Mais de trés pessoas por dormitdrio em DPPs alugados.
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Além do deficit, a FJP calcula os niimeros relativos a inadequagio das moradias.
Na tabela 4 sao apresentados os critérios de inadequacio em termos absolutos e o
percentual em relagao aos domicilios urbanos para todos os municipios da regiao
metropolitana.

No critério inadequa¢io fundidria, reconhecidamente subestimado pela
pesquisa censitdria, cerca de 5% dos domicilios da regido metropolitana foram
caracterizados como inadequados. Também menos numerosos siao os domicilios
com auséncia de instalacio sanitdria, problema em pouco mais de 2% das habita-
¢oes urbanas da regido metropolitana.

Os critérios de inadequagio numericamente mais importantes sio adensa-
mento excessivo e caréncia de infraestrutura — acesso a rede de dgua, esgoto e coleta
de lixo. H4 grande desigualdade quanto a distribuicdo de infraestrutura entre os
municipios, com um acesso relativamente amplo na capital (onde apenas 7,38%
dos domicilios ndo apresentam algum dos servicos) e escasso em municipios
periféricos — chegando a cerca de 80% dos domicilios inadequados em Itaborai,
Maricd e Tangua.

TABELA 4
Inadequacéo dos domicilios urbanos na RM do Rio de Janeiro no municipio do Rio
de Janeiro (2000)
Inadequacao fundiaria’ Adensamento excessivo'  Domicilio sem banheiro"  Caréncia de infraestrutura’
Unidade
territorial Domicilios Domicilios Domicilios Domicilios
Absoluta urbanos (%) Absoluta urbanos (%) Absoluto urbanos (%) Absoluto urbanos (%)
Municipio 78.688 4,37 125.491 6,96 27.089 1,50 133.007 7,38
Regido 159070 4,92 290993 9,01 74.361 2,30 654324 20,26

metropolitana

Fontes: FJP, Centro de Estatistica e Informacdes (CEl), MCidades (2004).
Notas: ' Apenas casas e apartamentos urbanos.
2 Casas e apartamentos urbanos que nao possuem um ou mais dos servicos de infraestrutura (iluminagdo elétrica, rede
geral de abastecimento de agua, rede geral de esgotamento sanitario ou fossa séptica e coleta de lixo).

Visto que os domicilios listados nos critérios de inadequagio nio podem ser
diretamente somados — um tnico domicilio pode ter caréncia segundo mais de
um critério —, a FJP disponibiliza o total de domicilios adequados, isto é, aqueles
que nio apresentam nenhum dos itens de inadequagao. Este total é apresentado na
tabela 5, onde sao identificados os domicilios adequados por municipio e, também,
os domicilios adequados situados em aglomerados subnormais.

Como se vé, segundo os critérios da FJP, hd muitos domicilios adequados nos
aglomerados subnormais, frequentemente identificados como l6cus prioritério da
caréncia habitacional. Na cidade do Rio de Janeiro, onde os aglomerados subnormais
coincidem em grande medida com as favelas, mais da metade dos domicilios nestas
condigoes sdo considerados adequados, certamente em fungio dos investimentos do
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poder publico — e dos préprios moradores, nos assentamentos mais antigos — em
infraestrutura de saneamento bdsico. Evidentemente, a irregularidade fundidria
estd subdimensionada, pois os questiondrios do IBGE captam antes a sensacio de
seguranca da posse que a regularidade da propriedade.

TABELA 5
Domicilios adequados urbanos' na RM do Rio de Janeiro (2000)
Domicilios adequados Porcentagem no total de domicilios
Unidade territorial
Total Em aglomerados subnormais  Domicilios urbanos ~ Em aglomerados subnormais
Municipio 1.465.975 171.663 81,36 56,23
Regido metropolitana 2.220.995 186.538 68,75 53,68

Fontes: FJP (2008); FJP; MCidades (2004).
Nota: ' Casas e apartamentos urbanos que ndo se enquadram em nenhum dos critérios de inadequacdo de domicilios.

6 CARACTERIZACAO DOS ASSENTAMENTOS PRECARIOS NO MUNICiPIO DO
RIO DE JANEIRO

A caracterizagio dos assentamentos precdrios do Rio de Janeiro exige, inicialmente,
uma apresentagio geral das divisoes territoriais utilizadas pela prefeitura da cidade,
adequadas para expressar a heterogeneidade no uso, na ocupagio e na apropriagio
social do espago urbano carioca. Como se verd nas subsecoes a seguir, enquanto
sio fartas as informagoes sobre favelas — principal forma de assentamento informal
carioca —, hd muito poucos dados sobre os loteamentos irregulares e clandestinos e,
menos ainda, sobre conjuntos habitacionais precdrios, o que indica a necessidade
de realizacio de levantamentos e pesquisas especificas nesses campos.

6.1 Divisao territorial do Rio de Janeiro

O municipio do Rio de Janeiro tem 1.224,56 km? e cerca de 6,2 milhées de
habitantes.” Para fins de planejamento e gesto, a prefeitura divide o municipio
em cinco dreas de planejamento (APs), 33 regides administrativas (RAs) e 160

bairros (figura 4).

A AP-1 compreende o centro e a drea periférica central. Trata-se da drea de
ocupagio mais antiga da cidade e aquela com menor extensao territorial, composta
por bairros pouco populosos'® e com baixa densidade demografica se comparados
aos bairros das demais dreas da cidade.

9. Em 2000, o Censo Demografico indicava 5.857.904 habitantes no municipio do Rio de Janeiro. As estimativas do
IBGE para 2009 apontam 6.186.710 habitantes.

10. As excecdes sdo os bairros Estacio e Catumbi, que estdo entre os mais densos, com mais de 200 hab./ha (IBGE —
Censo Demografico 2000 e IPP/Diretoria de Informacdes da Cidade — DIC).
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A AP-2, que comegou a ser sistematicamente ocupada no final do século XIX,
¢ composta pela zona sul e por parte da zona norte. Principal drea de concentracao
da populagio de mais alta renda, inclui bairros com densidade bastante elevada,
como Rocinha, Copacabana, Catete, Flamengo, Leblon e Vila Isabel.

A AP-3 é composta por bairros que tiveram sua ocupagio urbana iniciada a
partir de meados do século XIX, induzida principalmente pela implantagio das
estradas de ferro que cortam o municipio em dire¢io ao norte e a oeste. Os chamados
subiirbios concentram a maioria dos bairros com maior densidade demogrifica do
municipio (Jacarezinho, Complexo da Maré, Todos os Santos, Complexo do Ale-
mio, Portuguesa, Méier e Aboli¢io) e a maior parte das grandes favelas da cidade.

FIGURA 4
Divisao territorial para administracdo e planejamento do municipio do Rio de Janeiro

Areas de Plansjarmento, Regibes Administrativas o dreas acima da cota 100 metros - 2005
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Fonte: IPP.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

A AP-4 compreende toda a regido da Baixada de Jacarepagud, que comegou
a ser ocupada apenas a partir de meados do século XX, com exce¢do de pequenos
ntcleos mais antigos na regido de Jacarepagud. A AP-4 inclui as dreas litoraneas
desde a ponta da Joatinga até Grumari, que fazem parte da XVI Regido Adminis-
trativa Barra da Tijuca, principal drea de concentragio da expansao imobilidria de
média e alta renda.
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A AP-5 (também conhecida como zona oeste) tem as piores condigoes de
infraestrutura do municipio e uma alta concentragao de populagio de baixa renda.
Conforma, ao lado da AP-4, a principal drea de expansao da cidade, com grandes
extensdes de terra ainda disponiveis para ocupagio. Em processo de ocupagio e
crescimento populacional, a zona oeste abriga a maioria dos loteamentos irregulares
e clandestinos e as menores densidades demogréficas da cidade.

6.2 Favelas cariocas: caracteristicas gerais e dindmica recente

Na década de 1990, o crescimento da populagio residente em favelas se deu em
ritmo mais acelerado que o da populagio total no municipio do Rio de Janeiro. Entre
1991 € 2000, a participagio da populagao de favela no total da populagio carioca
passou de 16,4% para 18,6%. Descontadas a vinda de migrantes e a fecundidade
extra da populagio em favelas, em 2000 essa proporcio seria de 17%. Enquanto
a populagio carioca como um todo cresceu a uma taxa geométrica média anual
de 0,74% ao ano (a.a.), a populagio residente em favelas cresceu 2,40% a.a. e a
chamada cidade formal a 0,40% a.a. (Besserman e Cavallieri, 2004).

As favelas apresentaram maior crescimento, tanto em termos absolutos quanto
em relativos, na Baixada de Jacarepagud (AP-4), principal drea de concentracio
da produgao imobilidria formal e centro de empregos em ascensio; na extrema
periferia da zona oeste (AP-5), principalmente em Santa Cruz, em dreas distantes
até 60 km do centro de negécios e dos principais centros de emprego; e nos anti-
gos subtrbios (AP-3), especialmente na periferia norte do municipio, préxima a
Baixada Fluminense e ainda com ocupagio rarefeita no final da década de 1980.

Alguns bairros apresentaram redug¢ao da populagio residente em favelas, assim
como de sua popula¢io total, especialmente aqueles de ocupagio mais antiga e
localizados nas dreas mais consolidadas da cidade.

TABELA 6
Crescimento da populacéo residente em favela no municipio do Rio de Janeiro por
AP e regides administrativas selecionadas (1991-2000)

AP 1991 2000 Crescimento absoluto Taxa geométrica média anual (%)
AP-1 85.182 76.787 -8.395 -1,15
AP-2 127.104 146.538 19.434 1,59
AP-3 480.524 544.737 64.213 1,40
Anchieta 9.549 16.205 - 6,05
AP-4 72.182 144.394 72.212 8,01
Barra da Tijuca 13.915 31.107 - 9,35
Jacarepagua 56.817 111.448 - 7,77
AP-5 117.491 180.020 62.529 4,86
Guaratiba 1.462 4314 - 12,78
Santa Cruz 16.613 39.202 - 10,01

Fontes: Censos Demograficos 1991 e 2000/IBGE.
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As informagoes sobre a popula¢io atual residente em favelas no municipio do
Rio de Janeiro — e também no restante da regido metropolitana — somente sero
conhecidas apés a realizacdo do Censo Demogrifico 2010. Até 14, além de infor-
magoes de estudos e pesquisas pontuais, como os censos realizados para as favelas
da Rocinha, Complexo do Alemao e Manguinhos no 4mbito do PAC, pode-se
apenas fornecer os resultados das andlises de imagens de satélites que documentam
a expansio da drea ocupada por favela.

A tabela 7 apresenta a expansio horizontal da drea ocupada por favelas nas
dreas de planejamento do municipio do Rio de Janeiro entre os anos de 1999 e
2008 segundo as andlises de imagens de satélite desses anos. Evidentemente, os
ndmeros nio expressam o crescimento populacional ou domiciliar, jd que nao ¢é
caracterizada a eventual expansio vertical e 0 adensamento interno das favelas, que,
como ilustram os casos conhecidos, podem ser bastante expressivos. Enquanto as
dreas mais centrais e consolidadas tiveram crescimento menor (significativo na
AP-1 e inexpressivo na AP-2), as dreas de alta concentragio de favela em 2000
(AP-3) e de expansio urbana (AP-4 e AP-5) registraram os maiores aumentos
absolutos e relativos.

TABELA 7
Area ocupada pelas favelas cadastradas no municipio do Rio de Janeiro segundo area
de planejamento e regido administrativa (1999, 2004 e 2008)

) Area (m2)
Areas de planejamento, regides administrativas e favelas
1999 2004 2008

Total 43.180.115 45.624.724 46.593.914
Area de planejamento 1 2.290.801 2.351.161 2.387.284
Area de planejamento 2 4.180.095 4.181.517 4.181.286
Area de planejamento 3 17.550.299 18.141.108 18.486.776
Area de planejamento 4 6.339.418 6.721.569 6.949.291
Area de planejamento 5 12.819.501 14.229.368 14.589.278

Fontes: Levantamentos aerofotogramétricos 1999 e 2004 e imagem de satélite 2008, da Geréncia de Cartografia/IPP.

Entre os anos de 1999 € 2008, o crescimento absoluto das dreas ocupadas por
favelas foi de 1.769.777 m? na zona oeste (AP-5), 936.477 m? dos subtrbios (AP-3)
e 609.873 m?* na Baixada de Jacarepagud (AP-4). As maiores variagdes relativas de
drea couberam as mesmas dreas de planejamento (a drea ocupada na AP-5 cresceu
13,8% em nove anos; a AP-4, 9,6%; e a AP-3, 5,3%), embora a expansio na drea
mais central (AP-1) tenha sido também importante (4,21%).
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As informagoes das ortofotos e imagens de satélite reafirmam as tendéncias
de crescimento das favelas para a extrema periferia observadas na década anterior
a partir de dados dos Censos Demogrificos 1991 e 2000/IBGE. Guaratiba e Santa
Cruz, na periferia oeste, apresentaram crescimento relativo de drea superior a 20%.
Pavuna (na periferia norte, junto a Sao Jodao de Meriti, na Baixada Fluminense),
Barra da Tijuca e Realengo apresentaram, respectivamente, um crescimento de
13,4%, 11,9% e 11,8%. Por outro lado, o grande aumento da drea ocupada
observado em 4reas consolidadas, como Sio Cristévio (8,4%), Ramos (8,6%) e
Inhatima (10,9%), e o pequeno crescimento em Anchieta (1,2%), antes intenso,
apontam possiveis alteracdes na dinimica dessas dreas.

A expansio da Baixada de Jacarepagud se deve, em grande parte, a in-
tensificacio da ocupagio nas trés tGltimas décadas, principalmente na Barra
da Tijuca, com a atra¢io de mao de obra para o setor de construgio civil e de
servigos. No caso da zona oeste, porém, nio foi o mercado de trabalho o fator
de atragio, mas, provavelmente, o encarecimento do valor do solo nas dreas de
ocupacio consolidada, mesmo nas 4reas de favela, principalmente nos bairros
do centro e da zona sul.

Sobre os loteamentos de baixa renda, hd poucas referéncias e as informagoes
sao imprecisas. Pode-se dizer que, durante a década de 1990, a producio clandes-
tina de loteamentos incorporou dreas ainda mais periféricas e o porte dos assen-
tamentos aumentou em relagio as décadas anteriores. Esta retomada do mercado
informal na década de 1990 — que também se verifica em igual medida em relagao
ao incremento populacional nas favelas —, em parte, pode ser atribuida a faléncia
do Sistema Financeiro da Habitacio e a redugio dréstica do ritmo da produgao
habitacional para baixa e média renda, que até 1986 era, ao menos parcialmente,

financiada pelo extinto BNH (Lago, 1990).

O mapa da figura 5 apresenta o cadastro atual (2008 ¢ 2009) dos assentamentos
de baixa renda do Rio de Janeiro (favelas e loteamentos irregulares e clandestinos)."!

H4 uma significativa presenca de loteamentos irregulares nos bairros da
zona oeste, principalmente em Campo Grande e Santa Cruz, ao contrério das
demais regi6es, onde os loteamentos sdo pontuais e as favelas predominam.
Apesar de os loteamentos ganharem espago na periferia oeste, gracas a presenca
de dreas planas ainda disponiveis — muitas delas suscetiveis a alagamentos — e ao
custo mais baixo da terra distante dos principais centros de empregos e servi-
¢os, as favelas vém ganhando expressdo também nessas dreas e jé ocupam parte
significativa do territério.

11. As areas de favela sdo atualizadas por anélise de ortofotos e vistorias de campo e as areas de loteamentos, por
repasse de informacdes de outros 6rgdos publicos.
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FIGURA 5
Favelas e loteamentos irregulares no municipio do Rio de Janeiro (2009)

RIO DE JANEIRO - FAVELAS (2008) E LOTEAMENTOS IRREGULARES (2009)

) - [
e & f" ﬁ"l- " lﬂp
saree . e A
B p o,
p g T Mg, G
w ﬂ{" R :-\..-|.*‘1 _
r i "E ; - e ﬂ_ -
o LT 1_“-._'_‘,_‘{_,-.-;
b -~ S o TES
B,k a 2
A b
P E -rf'_,
’
Cy -

Fonte: DIC/IPP.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Diferentemente dos loteamentos, as favelas se distribuem de forma heterogénea
e dispersa pelo municipio, tanto em dreas periféricas, onde predominam condicoes de
precariedade, quanto nas dreas consolidadas, que concentram a populagio de renda
média e alta e bens urbanos de melhor qualidade. Muitas favelas em dreas consolidadas
(AP-1, AP-2 e AP-3) tém densidades superiores a 500 hab./ha e praticamente todas
tém densidades brutas superiores a 100 hab./ha, segundo o Censo Demografico 2000
e o IPP, que corresponde ao patamar de densidade bruta das dreas de planejamento
mais consolidadas com uso residencial (AP-2 e AP-3). Mesmo as dreas de expansio
tém muitas favelas com densidades acima de 300 hab./ha — com destaque para Rio
das Pedras, com densidade acima de 500 hab./ha —, enquanto as favelas com densida-
des mais baixas ocorrem principalmente nas dreas mais recentemente incorporadas a
dinimica urbana, especialmente na extremidade oeste da AP-5.

6.3 Condicoes socioecondmicas dos assentamentos precarios no municipio
do Rio de Janeiro

No municipio do Rio de Janeiro, as pessoas de alta escolaridade e renda estao espe-
cialmente concentradas nos bairros da zona sul e na Tijuca (AP-2), tradicionalmente
ocupados pela elite carioca, e na Barra da Tijuca. A populacio de classe mais baixa
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e de baixa escolaridade estd mais distribuida no territério, parte dela nos espagos
classificados pelo IBGE como setores de aglomerados subnormais, sendo que a AP-5
e AP-3 concentram a maior parte da populagio de baixa renda. As informagoes
censitdrias sobre aglomerados subnormais somente podem ser aplicadas as favelas,
que, conforme comprovam estudos recentes realizados no IPP (Cavallieri e Vidal,
2009), tém grande aderéncia com esses setores especiais do IBGE.

6.3.1 Escolaridade

Entre 1991 e 2000, houve elevagio do nivel de escolaridade da populagio em todo o
municipio do Rio de Janeiro. Diminuiu a porcentagem de chefes de domicilios com
menos de quatro anos de estudos em todas as dreas de planejamento, nas favelas e fora
delas, enquanto aumentou a porcentagem de responsaveis por domicilio em favelas com
escolaridade superior a onze anos de estudo em todas as dreas. A tinica excecio foi a Area
Central (AP-1), onde houve uma pequena elevagio da porcentagem de responsaveis por
domicilios com até quatro anos de estudo nas 4reas que no sio favela, possivelmente por
ser uma regiao que agrega bairros que perderam populagio no periodo, especialmente a
populagio mais jovem, e que concentram idosos com escolaridade mais baixa.

TABELA 8
Pessoas responsaveis pelos domicilios particulares permanentes, residentes em favelas
por anos de estudo e por AP (1991 e 2000)

(Em %)
Escolaridade
1991 2000 1991 2000 1991 2000 1991 2000 1991 2000
AP Responsavel com Responsavel com Responsavel com Responsavel com Responsavel com
até quatro anos de cinco a sete anos mais de oito e até onze a catorze anos quinze anos ou
estudo de estudo dez anos de estudo de estudo mais de estudo
AP-1 66,3 52,6 11,2 17,0 13,9 17,9 7,5 10,3 1,2 2,1
AP-2 69,9 55,0 9,7 17.8 12,0 15,5 6,2 89 2,2 2,6
AP-3 67,6 53,9 11.8 18,0 13,8 17,4 6,0 9.1 0,8 1.4
AP-4 70,1 55,1 11,6 19,0 12,5 15,7 4,9 8,7 09 1,5
AP-5 65,7 51,1 13,4 19,4 13,4 19,4 6,1 10,2 0,5 09
Total 67,8 53,7 11,6 18,3 11,6 18,3 6,1 93 1,0 1,6

Fonte: IPP, com base em IBGE (Censos Demograficos 1991 e 2000).

Quando comparadas as populagoes residentes em dreas de favela e na cidade
formal, observa-se uma certa estabilidade na desigualdade entre as dreas de favela
e nio favela, com excec¢do das dreas de concentragio da populagio de alta renda —
a AP-2, especialmente, e a AP-4 —, onde aumentou a diferenca de escolaridade
entre os responsdveis pelos domicilios, como se vé na tabela 9, que mostra a relagao
entre a porcentagem de responsdveis em dreas de favela sobre a porcentagem de
responsdveis das demais dreas da cidade em cada faixa de escolaridade.
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TABELA 9

Relacdo entre a porcentagem de responsaveis por domicilios em areas de favela e a
porcentagem de responsaveis por domicilios nas demais areas do municipio do Rio
de Janeiro segundo as faixas de escolaridade e por AP (1991 e 2000)

Escolaridade

1991 2000 1991 2000 1991 2000 1991 2000 1991 2000
Responsével com Responsével com Responsével com Responsével com Responsével com
até quatro anos de cinco a sete anos mais de oito e até onze a catorze anos quinze anos ou
estudo de estudo dez anos de estudo de estudo mais de estudo
AP-1 2,5 1.8 2,0 1.8 09 1,0 0,3 0,4 0,0 0,1
AP-2 34 52 2,0 4,6 1,0 1,6 0,2 0,3 0,1 0,1
AP-3 1,9 1,9 1,5 1,9 0,7 09 0,2 0.3 0.1 0.1
AP-4 23 2,6 1.8 2,5 09 11 0,2 03 0,0 0,1
AP-5 14 1.4 1.3 1,4 0,7 09 03 0,4 0,1 0,2
Total 2,1 2,1 1,6 2,0 0,8 1,0 0,3 0,3 0,0 0,1

Fonte: IPP, com base em IBGE (Censos Demograficos 1991 e 2000).

6.3.2 Oferta de emprego formal'

Como mostra a figura 6 a seguir, os bairros que concentram maior niimero de postos
de trabalho estio localizados, predominantemente, na drea central e na zona sul
(AP-1 e AP-2), 4reas de ocupagio consolidada. Nas dreas de expansao, destacam-se

os bairros Barra da Tijuca (AP-4) e Campo Grande (AP-5)."

Com poucas excegoes (como Tijuca e Botafogo, por exemplo), os bairros que
apresentaram variagao positiva entre 2000 e 2008 na participagio total de postos
de trabalho existentes no municipio sio os mesmos que passaram por acréscimo
populacional entre 1991 e 2000, independentemente da localizagio dos assenta-
mentos precarios.

Enquanto a maior quantidade de postos de trabalho se concentra na faixa
leste do municipio, no outro extremo, na zona oeste, encontram-se bairros que,
nao obstante o incremento no periodo 2000-2008, ainda detém um ndmero mui-
to baixo de postos de trabalho. Se avaliarmos a dinAmica populacional das duas
ultimas décadas, a discrepincia é ainda maior: na década de 1990, a taxa média
de crescimento demogrifico dos bairros da zona oeste foi de 2,6% a.a., enquanto
a média no municipio foi de 0,74% a.a., segundo o IBGE.

12.As analises aqui apresentadas sdo baseadas no estudo de Jo&o Grand Junior (2010) — realizado com base em infor-
macoes da Relagao Anual de Informagdes Sociais do Ministério do Trabalho e Emprego (Rais/MTE) de 2000 e 2008 —,
que examina a evolucao e a distribuicdo do trabalho formal no municipio do Rio de Janeiro.

13. A alta participacdo do bairro Cidade Nova, onde se localiza o Centro Administrativo Sao Sebastido, principal niicleo
administrativo da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, pode ser explicada pela contabilizagdo no bairro de grande parte
dos postos de trabalho do servico pUblico municipal, que, na verdade, se distribuem por muitas regices e bairros da cidade.
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FIGURA 6

Estoque de postos de trabalho formal (2008) e variacdo percentual (2000-2008) da
participacdo no total de postos de trabalho formal segundo os bairros no municipio
do Rio de Janeiro

Rio de Janeiro - Esloque de postos de rabalho formais (2008) & variagdo em pontos perceniuais
{2000-2008) da participagio no tolal de postos de trabalho formais segundo os bairros.
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Fonte: Grand Junior (2010), com base em Relacdo Anual de Informacdes Sociais do Ministério do Trabalho e Emprego (Rais/
MTE) e IBGE.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

A maior parte dos bairros da zona oeste apresentava, em 2000, uma relagao
de mais de dez pessoas com 16 a 64 anos de idade'* por posto de trabalho formal,
sendo que em alguns bairros esta relagio chegava a mais de quarenta pessoas por
cada posto de trabalho, como nos casos de Cosmos, Magalhies Bastos e Guaratiba,
entre outros, como pode ser visualizado na figura 7 (Grand Junior, 2010).

O mesmo quadro pode ser encontrado em alguns bairros da zona norte, que,
contudo, t¢ém melhor oferta de transporte publico e estao préximos de centros de
emprego em bairros vizinhos e mesmo nas dreas centrais da cidade.

Embora os bairros da AP-5 tenham apresentado um crescimento do nimero
de postos de trabalho em torno de 60% entre 2000 e 2008, a quantidade de em-
pregos ainda se mostra muito aquém da necessidade da drea. Além de os ntimeros
serem insuficientes ante a populagdo residente em idade ativa, os bairros sao

14. Como a maior parte da populacdo de 10 a 15 anos de idade do Rio de Janeiro néo trabalha, Grand Junior (2010)
optou por adotar a faixa da populacdo em idade ativa apenas a partir de 16 anos de idade.
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distantes dos centros polarizadores do mercado de trabalho, e a caréncia signifi-
cativa de transportes, em termos de quantidade e qualidade, demanda a conexao
entre dois ou mais modais, aumentando o custo do deslocamento didrio. Mantida
a tendéncia de crescimento populacional para a zona oeste observada no periodo
1991-2000 e, também, as tendéncias recentes de ampliagao da periferizagao das
favelas e do aumento da populagio residente em conjuntos habitacionais em fung¢ao
da concentra¢io de unidades habitacionais do programa Minha Casa Minha Vida
na zona oeste, a evolugao dos postos de trabalho parece muito longe de atender a
demanda local, mesmo a longo prazo. Além disso, os investimentos em transporte
nao vém privilegiando a AP-5, mas a AP-4, o que tende a agravar ainda mais a
precariedade da regiao e a desigualdade no acesso ao emprego (Grand Junior, 2010).

FIGURA 7
Razdo entre o nimero de moradores na faixa etaria de 16 a 64 anos e o estoque de
postos de trabalho formal no municipio do Rio de Janeiro

Razio entre o numero de moradores na faixa etaria de 16 a 64 anos
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Fonte: Grand Junior (2010), com base em Rais/MTE e IBGE.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Como mostram os grificos 1 e 2, que utilizam proje¢oes populacionais
realizadas pela Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas (Ence)/IBGE para o IPP
(Beltrao ez al., 2004), a diferenca local (por drea de planejamento) entre os postos
de trabalho formais e a populagio economicamente ativa tende a se ampliar entre
2000 e 2008 (Grand Junior, 2010).
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GRAFICO 1

Diferenca entre os postos de trabalho formais e a populagdo economicamente ativa
(PEA) segundo as APs do municipio do Rio de Janeiro (2000)

(Em mil hab.)
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Fontes: Beltrao et al. (2004); DIC/IPP; Rais/MTE (2008).

GRAFICO 2
Diferenca entre os postos de trabalho formais e a popula¢do economicamente ativa
segundo as APs do municipio do Rio de Janeiro (2008)
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Fontes: Beltrao et al. (2004), DIC/IPP; Rais/MTE (2008).
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Enfim, o municipio do Rio de Janeiro ainda é fortemente polarizado no que
diz respeito a localizagao do emprego. Ainda que esteja em curso um processo de
descentraliza¢io, a oferta é ainda muito aquém das necessidades da populagio das
regides periféricas. Os bairros que apresentam maior deficit na relacio entre po-
pulagio em idade ativa e postos de trabalho sio aqueles localizados nas dreas mais
pobres e periféricas do municipio, que abrigam populagao de baixa renda e que
receberdo os maiores investimentos do programa Minha Casa Minha Vida para
familias com renda mensal de até trés saldrios minimos, o que é um indicativo de
piora da proporc¢io entre populagao e postos de trabalho.

6.3.3 Condicdes de renda

Os maiores rendimentos médios mensais por bairro (acima de quinze saldrios
minimos) estio concentrados ao sul, na AP-2, e nos bairros litorineos da AP-4
(Jod, Barra da Tijuca e Recreio dos Bandeirantes).

Os rendimentos nas faixas médias se distribuem ao longo de praticamente
todo o territério, e as menores rendas sao encontradas na periferia oeste e nos
bairros com grande incidéncia de favelas nas dreas consolidadas (como Rocinha,
Vidigal, Maré, Complexo do Alemio, Jacarezinho, entre outras) e, na AP-4, nos
bairros de Cidade de Deus, Gardénia Azul e Camorim.

As tabelas 10 e 11 mostram que a propor¢io da populagio com renda do res-
ponsavel pelo domicilio abaixo de dois saldrios minimos diminuiu significativamente
em toda a cidade e em todas as dreas de planejamento, inclusive nas favelas. Enquanto
em 1991 72,1% da populagio residente em favela se situava nessa faixa, em 2000
o percentual caiu para 59,1%. Contudo, as dreas nio ocupadas por favela também
diminuiram a popula¢o nessa faixa — caiu de 34% para 25,5% — e, em alguns casos,
como na AP-2, a distAncia entre favela e nao favela se ampliou consideravelmente.

TABELA 10
Proporcao das pessoas responsaveis pelos domicilios particulares permanentes por valor
do rendimento nominal mensal em salarios minimos segundo areas selecionadas (1991)

(Em %)
AP-1 AP-2 AP-3 AP-4 AP-5 Rio de Janeiro
Renda Todos, Todos, Todos, Todos, Todos, Todos,
exceto Favela exceto Favela exceto Favela exceto Favela exceto Favela exceto Favela
favela favela favela favela favela favela
Até 2 salarios minimos 27,2 720 316 690 373 730 296 70,1 480 734 340 721
De 2 a 3 salrios minimos 11,3 13,3 12,2 15,0 148 14,2 12,1 159 16,1 13,7 13,0 14,3

Mais de 3 até 5 salérios minimos 14,9 9.1 152 87 186 88 148 96 17,2 90 16,1 89
Mais de 5 até 10 salarios minimos 22,2 45 19,0 53 194 31192 35 135 32 187 3,6
Mais de 10 saldrios minimos 23,9 08 21,0 1,2 9,5 04 238 0,5 4.8 05 175 0,6

Fonte: IPP, com base em IBGE (Censo Demografico 2000).
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Enquanto a AP-2 apresenta a maior desigualdade de renda em 2000, na AP-5
a diferenca entre o perfil de renda das dreas de favela e das demais dreas é muito
menor. Certamente a maior presenca de populacio em loteamentos irregulares e
clandestinos — nio caracterizados como aglomerados subnormais pelo IBGE —
contribui para esta situagiao, mas nio explica o baixo percentual nas faixas de
renda mais alta, revelando uma diferenga menos significativa entre cidade formal
e informal na zona oeste (AP-5), como apontava Cezar (2002).

TABELA 11

Proporcédo das pessoas responsaveis pelos domicilios particulares permanentes
por valor do rendimento nominal mensal em salarios minimos segundo as areas
selecionadas (2000)

(Em %)
AP-1 AP-2 AP-3 AP-4 AP-5 Rio de Janeiro
Renda Todos, Todos, Todos, Todos, Todos, Todos,
exceto Favela exceto Favela exceto Favela exceto Favela exceto Favela exceto Favela
favela favela favela favela favela favela
Até 2 saldrios minimos 254 572 84 570 269 612 208 537 398 598 255 59,1
De 2 até 3 saldrios minimos 11,0 175 39 177 109 164 8,1 190 142 163 99 17,0
Mais de 3 até 5 salarios minimos 18,8 15,7 90 157 181 143 129 171 185 147 157 150
Mais de 5 até 10 saldrios minimos 27,0 83 223 76 268 7.1 21,5 89 20,0 80 235 7,6
Mais de 10 salarios minimos 17,9 1,3 56,4 1,9 173 1,0 36,6 13 7,6 1,1 253 1,2

Fonte: IPP, com base em IBGE (Censo Demografico 2000).

6.3.4 Irregularidade fundiaria e condicdo de ocupacdo

Oitenta e um por cento dos domicilios em aglomerados subnormais foram declarados
como préprios no Censo Demogréfico 2000, enquanto nas demais dreas da cidade
a porcentagem de domicilios declarados como préprios era de 72%. Embora apenas
13,4% dos domicilios em aglomerados subnormais no municipio possam ser iden-
tificados como irregulares do ponto de vista fundidrio (FJB, 2004) a partir da andlise
dos dados do censo — ¢ declarada a propriedade da construgio, mas nao do terreno —,
sdo conhecidas as limitacoes das pesquisas do IBGE para registrar a regularidade
fundidria. As informagoes fornecidas pelos moradores refletem mais a sensacio de
seguranca da posse que a propriedade legal, como ¢ possivel verificar em intimeros casos
de favelas caracterizadas com um baixo percentual de irregularidade fundidria situadas
em terrenos que, reconhecidamente, nio sio de propriedade dos seus moradores.

Os setores subnormais com maior proporgio de apartamentos sao geralmente
aqueles que apresentam maior propor¢io de aluguéis (figura 8), embora algumas
grandes favelas menos verticalizadas também aparecam em destaque. Destacam-se
como dreas de concentragio de domicilios alugados os setores que correspondem a
comunidades em Copacabana (Ladeira dos Tabajaras, Pavao-Pavaozinho, Cantagalo),
na Rocinha, nas encostas da Tijuca, no Complexo da Maré, além de Rio das Pedras
e outras comunidades na AP-4.
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Gerbnimo Leitdao (2004), em sua tese sobre o processo de ocupagio e evolugio
da Rocinha, aponta para o adensamento das favelas na cidade do Rio de Janeiro, por
meio da construgio de prédios de quitinetes. Nestas moradias, em geral alugadas,
residem muitos trabalhadores que trabalham na zona sul ou na Barra da Tijuca.

FIGURA 8
Domicilios alugados em setores subnormais no municipio do Rio de Janeiro
(Em %)
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Fonte: IPP, com base em IBGE (Censo Demografico 2000).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Em resumo, em relagio as condigées socioecondmicas dos assentamentos
precdrios no municipio do Rio de Janeiro, pode-se concluir conforme a seguir.

1) Entre 1991 e 2000, houve uma elevagao importante nos niveis de es-
colaridade da populagio residente em favela, acompanhada por uma
diminui¢io da populagio com renda do responsével nos estratos de
renda mais baixos.

2) A desigualdade no acesso ao estudo se manteve no periodo e aumentou
a diferenca neste quesito entre favela e nao favela nas dreas de concen-
tragao da populacio de renda média e alta, especialmente na zona sul,
préxima aos centros de empregos e servicos e das principais ofertas de
lazer do municipio.
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3) Ampliou-se a desigualdade no acesso aos principais centros de emprego e
servicos, com a concentragio das novas favelas na extrema periferia com
piores condigoes de mobilidade.

4) As dreas formais da AP-2 se elitizaram, implicando um aumento da
desigualdade de renda e escolaridade entre residentes de favela e demais
moradores nas dreas mais bem servidas por equipamentos, servios e
empregos, enquanto as dreas distantes e relativamente desprovidas desses
bens (AP-5) sdao mais homogéneas e menos polarizadas.

6.4 Condicdes fisicas e ambientais dos assentamentos precarios no
municipio do Rio de Janeiro
Nesta subsecio, sio inicialmente apresentadas caracteristicas dos domicilios em
setores de aglomerados subnormais relacionadas a tipologia, condigao de ocupacao
e oferta de servicos de saneamento ambiental, com base nas informacoes censitdrias
do IBGE. A seguir, sio feitas consideragoes sobre os riscos socioambientais com
base nas informagoes disponiveis a época da pesquisa.

6.4.1 Tipologia predominante

No municipio do Rio de Janeiro, as casas correspondem a 60% dos domicilios.
Os demais estao incluidos nas classes apartamentos (38%) ou comodos (2%).
Os apartamentos sio maioria apenas na AP-2 (83% dos domicilios) e chegam a
46% dos domicilios na AP-1. A medida que as distincias aumentam em relagio ao
centro, crescem também as proporgoes de casas e sobrados nos bairros da cidade,
que chegam a 89% dos domicilios na periferia oeste (AP-5).

A grande maioria dos domicilios dos setores subnormais é composta por casas,
e as favelas com maior concentragio de apartamentos estiao pontualmente localizadas
na AP-2, drea mais verticalizada da cidade, nos bairros de Copacabana, Rocinha e,
em menor escala, Tijuca. Nos bairros do suburbio (AP-3) e ao longo da zona oeste
(AP-5), o predominio de casas nas favelas ultrapassa 90% do parque domiciliar.

TABELA 12
Proporcao de casas no total dos domicilios no municipio do Rio de Janeiro
(Em %)
AP Total no municipio Aglomerados subnormais
AP-1 49 95,1
AP-2 17 84,8
AP-3 67 92,9
AP-4 59 85,4
AP-5 89 96,4
Total 60 91,5

Fonte: IPP, com base em IBGE (Censos Demograficos 1991 e 2000).
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6.4.2 Oferta de servicos basicos

Como se vé na tabela 13, entre 1991 e 2000, a melhoria nos servicos de coleta de
lixo, esgotamento sanitdrio e abastecimento de dgua trouxe as favelas para niveis de
atendimento muito préximos aos das demais 4reas da cidade, onde os servigos de
abastecimento de dgua e de coleta de lixo estdo praticamente universalizados. H4,
contudo, gargalos importantes, especialmente na AP-5, grande drea de concentragio
de loteamentos irregulares, que apresentava em 2000 um deficit ainda muito grande
na cobertura de redes de esgoto, independentemente da situagao do domicilio.

TABELA 13
Proporcao dos domicilios particulares permanentes por tipo de destino do lixo domiciliar,
de esgotamento sanitario e de abastecimento de agua segundo as areas selecionadas

(Em %)
Coleta direta e indireta de lixo Acesso a rede ger.al/ (iie esgotamento Abastecimento de 4gua a partir da
sanitario rede geral com canal
AP 1991 2000 1991 2000 1991 2000
Todos, Todos, Todos, Todos, Todos, Todos,
exceto Favela exceto Favela exceto Favela exceto Favela exceto Favela exceto Favela
favela favela favela favela favela favela
AP-1 99,3 87,2 99,9 99,3 96,7 55,7 97,3 82,9 93,3 91,2 99,3 98,3
AP-2 99,8 86,0 100,0 99,1 99,1 53,2 99,3 75,7 98,8 791 99,6 94,4
AP-3 99,1 86,2 99,5 96,8 94,8 67,4 88,2 81,8 98,4 86,4 99,2 96,0

AP-4 96,6 85,2 99,2 97,3 76,4 24,4 72,4 51,0 95,7 62,2 95,5 92,3
AP-5 91,6 83,8 98,0 95,9 10,0 5,5 50,0 48,0 95,4 83,1 97,3 92,7

Rio de

) 97,3 85,9 99,2 97,2 75,0 52,5 79,3 71,5 97,3 83,4 98,4 94,9
Janeiro

Fonte: IPP, com base em IBGE (Censos Demograficos 1991 e 2000).

Na AP-1 e na AP-2, predominam as condigdes mais adequadas, a maioria
com mais de 97% de adequagio dos servigos. A excegio é a Rocinha, que apresenta
baixo indice relativo de adequagao.

No restante do municipio, as dreas consolidadas apresentam bons indices de
adequagao, superiores a 89%, inclusive a AP-3, com excecio da regido de Vigdrio
Geral. As regioes correspondentes as dreas de expansao urbana (AP-4 e AP-5) sao
as que apresentam maior precariedade de infraestrutura e servigos.

Duas observagoes devem ser feitas a respeito dessas informagoes. A primeira
¢ que, entre 2000 e 2010, uma série de obras de implantacio de redes de esgoto
foram realizadas, ainda que nio seja possivel ainda averiguar se essas agoes acompa-
nharam o processo de extensao da ocupagao para a zona oeste. A segunda é que, em
dreas muito adensadas, dificilmente a fossa séptica pode ser considerada uma boa
solucdo, especialmente quando se conhecem as limita¢oes das informagoes sobre
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saneamento coletadas pelo IBGE. Como jd tratado em outros textos (Cavallieri
et al., 2007; Cavallieri e Oliveira, 2006; Oliveira, 2007), os dados do IBGE tém

muitas limitagoes no que se refere ao saneamento ambiental,

seja em fungido da auséncia de perguntas [nos questiondrios] nas suas pesquisas
sobre a frequéncia ou a qualidade do abastecimento de dgua ou sobre a ocor-
réncia de enchentes e alagamentos, seja porque as respostas as questoes sobre
esgotamento sanitdrio dependem do informante recenseado, cujo conhecimento
sobre a ligacdo em rede geral ou sobre o tipo de fossa utilizado é limitado. Além
disso, nao é possivel avaliar a adequagao de um domicilio ligado a rede geral de
esgotamento sanitdrio sem considerar a sua interface com o sistema de drenagem

(Oliveira, 2007).

O acesso dos domicilios localizados em setores subnormais a rede geral de
esgoto apresenta um quadro bastante heterogéneo. Os melhores indices predo-
minam nas dreas consolidadas (AP-1, AP-2 e AP-3), onde a rede de esgotamento
sanitdrio cobre quase todo o territério, e os piores se concentram na AP-4 e na
AP-5, dreas de expansdo onde as redes de esgotamento sanitdrio comegaram a ser
implantadas muito depois.

FIGURA 9

Domicilios com acesso a rede geral de esgoto em setores subnormais no municipio
do Rio de Janeiro
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Fonte: IPP, com base em IBGE (Censo Demografico 2000).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condigGes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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6.4.3 Riscos socioambientais

As principais situagdes de risco a que estao submetidas as populagoes de assenta-
mentos precdrios sdo as relacionadas 4 ocupagio de dreas frigeis de encosta e de
baixada e 4 localizagao de comunidades junto a adutoras, redes elétricas, rodovias
e ferrovias, além da exposigao a materiais perigosos e outras situagoes. As infor-
magoes disponiveis 2 época dessa pesquisa, contudo, permitem apenas indicar
algumas situagoes especificas baseadas em levantamentos existentes e apontar
dreas para investigagao de risco.

Nio hd levantamento sistemdtico e geral sobre as dreas frageis de encosta,
embora tenha sido contratado, em abril de 2010, um mapeamento de risco das
comunidades. As grandes chuvas do Rio de Janeiro, que ocorrem em intervalos de
oito a doze anos, sempre acionam a realizagio de estudos e a implementacio de
medidas governamentais. Os marcos recentes sio as chuvas de 1966, 1988, 1996
e 2010, que ocorreram no meio ou no final do verio.

De acordo com o registro de ocorréncias da Fundagiao GeoRio, hd 47
setores de risco georreferenciados, abrangendo cerca de 4,8 mil domicilios, mas
certamente este nimero crescerd muito em breve. Enquanto a média histérica
da GeoRio é de 1,2 mil laudos por ano, em 2010, em fungao das fortes chuvas

de final de verdo, foram realizados cerca de quinhentos laudos em apenas trés
semanas de abril de 2010.

Registram-se também 25 favelas com indicagao de dreas de risco de acordo com
o Programa Favela-Bairro (1995-2007), abrangendo cerca de 1,8 mil domicilios.

Estudos geoldgicos e geotécnicos da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro

Desde a década de 1930, foram elaborados 25 mil laudos geotécnicos pela Prefeitura
da Cidade do Rio de Janeiro, mas apenas com a criagdo da Funda¢iao GeoRio,"”
apds os grandes temporais que assolaram a cidade em 1966, haveria um esforco sis-
temdtico de levantamento e cadastramento das caracteristicas geolégico-geotécnicas
dos solos e das rochas cariocas e um maior rigor nas andlises para licenciamento
e fiscalizagao dos projetos de contengio de encostas e exploracio de jazidas para
produgio de material de construgao (Geo-Rio, 2010).

Apés a grande chuva de 1988, foi criado o Projeto Georisco, que compreendeu
a elaboragao de um mapa de suscetibilidade a escorregamento na escala 1:25.000.
O mapa tinha como insumos informacoes sobre geologia, declividade, vegetagao

15. De acordo com informagGes da Fundagdo GeoRio, “o Instituto de Geotécnica do Municipio do Rio de Janeiro,
hoje Fundacao GeoRio, 6rgao da Secretaria Municipal de Obras da Prefeitura, foi criado em 12 de maio de 1966, pelo
Decreto n® 609. (...) Dentre as varias atribuicdes legais que o novo drgéo teria, destacava-se a elaboracdo de planos
emergenciais e de longo prazo para a protegdo das encostas” (Geo-Rio, 2010).



450 | Caracterizacao e Tipologia de Assentamentos Precarios: estudos de caso brasileiros

e ocupagao ordenada ou desordenada. Em 1995, foi realizado um mapeamento
geoldgico-geotéenico que inclui escorregamentos significativos e vetores de ocu-
pacio na escala 1:10.000.

Em 1998, dois anos apds as chuvas de 1996, foi realizado um mapeamento
na escala 1:2000 de 45 favelas, com a delimitagio dos setores de baixo, médio e
alto risco. Em 2005, foi definido um indice quantitativo de risco, com a indicagio
de probabilidade de ocorréncia e consequéncias do evento e estimativas de custo
para 45 setores em 32 favelas.

Como visto, embora valiosas, as informagoes sdo pontuais e nio abrangem
todo o territério ocupado do municipio. Apenas a conclusao do estudo contratado
em abril de 2010, permitird a identificagio e o mapeamento de risco das comuni-
dades em assentamentos precirios.

Estudos existentes sobre riscos de inundacdo

A Secretaria Municipal de Habitagao identificou, em 2008, 47 favelas muito
préximas a corpos hidricos, compreendendo cerca de 6,5 mil domicilios em
dreas com eventual risco de inundagdo. A Subsecretaria de Gestdo das Bacias
Hidrograficas (Rio—Aguas) da Secretaria de Obras do Municipio do Rio de Janeiro
realizou levantamentos dos rios mais problemdticos, mas as informagoes ainda
nio estio sistematizadas.

6.5 Acesso a equipamentos de educacao e satide

Como mostra a figura 10, a distribui¢io de equipamentos municipais de educagao
e satide acompanha a distribui¢ao da populacio no territério municipal. Quase
todos os assentamentos precrios estao situados préximos —a menos de 500 m — de
escolas municipais e a grande maioria deles estd situado a menos de 2 km de raio
das unidades de satide municipal.

Contudo, uma avaliagao do acesso a satide e educagio exigiria uma andlise da
qualidade dos servigos e, também, da viabilidade de acesso por tipo de unidade de
saide que considerasse também o tempo de espera para atendimento. Por outro
lado, apenas uma andlise da distribui¢ao desigual das condi¢des de mobilidade —
o que estd além do escopo desta pesquisa —, um traco importante nio apenas na
AP-5 como também na AP-4, poderia mostrar com maior rigor a desigualdade no
acesso aos servigos de educagio e saide no municipio.
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FIGURA 10
Assentamentos precarios e acessibilidade a equipamentos de educacéo e satde
municipais — Rio de Janeiro
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Fontes: Secretaria Municipal de Educagdo (SME); Secretaria Municipal de Satde (SMS); DIC/IPP.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

6.6 Assentamentos precarios e legislacao

Apenas dois aspectos serdo tratados nesta subsecio sobre a relacio entre legislagao
urbanistica e ambiental e os assentamentos precdrios: a ocorréncia de assentamentos
em unidades de conservagio de protecio integral (parques e reservas) e a delimitacio
e regulamentacio de dreas de especial interesse social (Aeis).

6.6.1 Assentamentos precarios em unidades de conservacdo de protecdo integral

O cruzamento espacial de favelas, loteamentos e conjuntos habitacionais com as
unidades de conservagio de prote¢do integral do municipio do Rio de Janeiro
mostra que as dreas de sobreposicdo sao pequenas, sendo que sua localiza¢io nas
dreas limitrofes dos parques e das reservas podem, eventualmente, nao corresponder
a irregularidades reais, mas a registros cartograficos inadequados da localizacao
dos assentamentos.



452 | Caracterizacao e Tipologia de Assentamentos Precarios: estudos de caso brasileiros

Loteamentos versus unidades de protecdo integral

O cruzamento espacial entre loteamentos e unidades de conservagio de pro-
tegdo integral apresentou 23 dreas de sobreposicao, totalizando uma drea
de aproximadamente 0,36 km?, o que representa cerca de 0,7% da drea dos
loteamentos. No entanto, a andlise dessas dreas indica que a quase totalidade
nao ¢ efetivamente ocupada pelos loteamentos, provavelmente em fungao de
uma delimitagio falha dos poligonos representantes dos loteamentos. As 4reas
de sobreposi¢ao que sdo efetivamente ocupadas totalizam cerca de 2.500 m?.

Conjuntos habitacionais versus unidades de proteco integral

O cruzamento entre conjuntos habitacionais e unidades de conservagao de prote-
¢ao integral apresentou uma tnica ocorréncia de sobreposicao espacial, em uma
drea de 4.000 m?.

Favelas versus unidades de protecdo integral

O cruzamento entre favelas e unidades de conservagio de prote¢ao integral apresentou
25 ocorréncias de sobreposicio espacial, totalizando uma drea de cerca de 0,23 km?.
Vale lembrar que esta 4rea significa menos de 0,5% do total da drea das favelas e
menos de 0,1% do total da drea das unidades de conservagio de protecio integral.

A maior 4rea continua estd localizada no Parque Estadual da Pedra Branca e
apresenta uma drea de aproximadamente 66.644 m?. Na tabela 14, sao apresen-
tados os totais de ocorréncias de cruzamento em cada unidade de conservacio e
as suas respectivas dreas.

TABELA 14
Ocorréncias de sobreposicao entre favelas, loteamentos e conjuntos habitacionais e
unidades de conservacgao de protecdo integral no municipio do Rio de Janeiro

Unidades de conservacéo de protecdo integral Ocorréncias Areas de sobreposicdo (m?)
Parque Estadual da Pedra Branca 18 162.780
Reserva Bioldgica e Arqueoldgica de Guaratiba 2 52.409
Parque Nacional da Tijuca 3 5.271
Parque Natural Municipal da Cidade 1 3.293
Parque Estadual do Grajau 1 1.706

Fontes: Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SMAC); DIC/IPP.

6.6.2 Areas de especial interesse social no municipio do Rio de Janeiro
Apesar da significativa experiéncia do municipio do Rio de Janeiro na realizagao
de projetos de intervencio e urbanizagio em favelas — o Programa Favela-Bairro
¢ apenas o exemplo mais conhecido —, os avangos com relagio a regularizacio
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administrativa e fundidria ainda sdo pequenos, ainda que sempre tenham feito
parte da pauta da prefeitura.

Embora muitas favelas do Rio de Janeiro tenham sido delimitadas em lei
como Aeis, mesmo algumas entre as mais antigas e localizadas nas dreas mais
consolidadas da cidade ainda nio foram definidas como tal. De acordo com a
prética da prefeitura, as Aeis somente sio decretadas quando se pretende realizar
alguma intervengao.

Apesar de a delimitagio de assentamentos precdrios em Aeis supor um processo
posterior de elaboragao de legislacio especifica, inscri¢ao dos iméveis nos cadastros
publicos e regularizacio fundidria, sdo raros os casos de regularizacio fundidria ou
de definicdo de legislagao urbanistica especifica. Hd dezenove favelas com decreto
de uso e ocupagio do solo, 34 com projeto de alinhamento aprovado e 36 com
decreto de reconhecimento de logradouros. Em 1994, havia 262 loteamentos
definidos como Aecis, ¢, hoje, o ndmero gira em torno de trezentos loteamentos.

Ha4 relativamente poucos iméveis das favelas em Aeis inscritos no Cadastro
Imobilidrio do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) e os
exemplos de regularizacio fundidria nessas dreas sao ainda mais restritos. Podem-se
registrar, contudo, iniciativas pontuais onde foram definidas condi¢es especificas
de uso e ocupagio do solo em favelas abrangidas pelo Programa Favela-Bairro.

7 COMENTARIOS FINAIS

Nio hd informagoes suficientes para uma avaliagdo rigorosa da situacio geral dos
assentamentos precarios da RM do Rio de Janeiro no século XXI. Podem-se, apenas,
apontar os resultados da PNAD 2007, que indicam que os setores especiais de aglome-
rados subnormais atingem, com relagio ao abastecimento de dgua e ao esgotamento
sanitdrio, condigoes semelhantes aquelas observadas para o conjunto da RM.'¢

TABELA 15
Infraestrutura de saneamento basico em aglomerados subnormais na RM do Rio de
Janeiro (2007)

Esgotamento sanitério — acesso a Abastecimento de 4gua — rede geral
Setores censitarios  Total de domicilios rede geral com canal

Domicilios % Domicilios %
Todos 3.885.524 2.844.453 73,2 3.497.334 90,0
Setores subnormais 303.530 220.168 72,5 289.530 95,4

Fontes: PNAD 2007 e Banco Multidimensional de Estatisticas (BME/IBGE).
Elaboracdo dos autores.

16. Cabem, aqui, as mesmas ressalvas j4 referidas sobre as limitacdes das pesquisas do IBGE com relacéo a caracterizacao
da qualidade dos sistemas de esgotamento sanitario e de abastecimento de 4gua.
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Para o caso do municipio do Rio de Janeiro, contudo, as informagées disponi-
veis permitem a realizagio de um conjunto de observagoes sobre as tendéncias em
curso referentes aos assentamentos de baixa renda, conforme apresentado a seguir.

1) Expansio das favelas para a periferia. O crescimento horizontal da drea
ocupada por favelas nas periferias norte e oeste (especialmente nas dreas
mais distantes do centro, em Santa Cruz e Guaratiba, mas, genericamen-
te, na AP-5, AP-4 e na XXV RA — Pavuna) vem corroborar as previsoes
de continuidade, para o século XXI, da tendéncia observada na dltima
década do século XX, quando o crescimento da populagio residente em
favela é muito maior nas periferias que nas dreas mais centrais e dotadas
de infraestrutura, emprego e servicos.

2) Aumento do mercado de locagdo nas favelas. Tanto a PNAD 2007 quanto
pesquisas isoladas (Abramo e Pulici, 2009) apontam um aumento da
participagao da locagio no mercado informal nas favelas."”

3) Ampliacio do acesso da populacio residente em favela ao saneamento bdsico.
Com a continuidade do processo de urbanizagao das favelas cariocas
consolidadas no século XXI, podem-se observar os programas em curso
implementados pela prefeitura e os investimentos previstos dos governos

federal e estadual via PAC.

4)  Produgio de habitagio para a baixa renda na periferia municipal. Estd em
curso uma politica de producio de habitacio subsidiada para a classe de
mais baixa renda em volume inédito na histdria do pais — estimam-se
em, no minimo, 50 mil unidades no Rio de Janeiro nos préoximos anos.
Contudo, hd um retorno da politica ptiblica de periferizacio da produgio
da moradia para a baixa renda, com o Minha Casa Minha Vida reprodu-
zindo, via subsidio publico a agentes privados, a largamente condenada
estratégia publica de produgio de conjuntos habitacionais em dreas
distantes dos principais centros de emprego, comércio, servigos e lazer.

Enfim, enquanto melhoram as condi¢des de acesso a infraestrutura de esgo-
tamento sanitdrio, abastecimento de dgua e coleta de lixo na maioria das favelas,
as novas favelas se localizam principalmente nas dreas com piores condi¢oes de
acesso a0 emprego, aos servicos e a cidade de modo geral.

Como a produgio dos novos conjuntos habitacionais subsidiados pelo poder
publico federal e dirigidos & populagdo na faixa de zero a trés saldrios minimos de
renda familiar estd praticamente toda localizada na extrema periferia oeste, a politica
habitacional parece ser trocar deficit habitacional por refor¢o da inadequagao da

17. Abramo e Pulici (2009) apontam ainda que haveria uma piora das condicdes de habitabilidade dos imdveis alugados
nas favelas.
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moradia com relagao ao acesso ao emprego'® e aos bens e servigos urbanos, além
dos efeitos perversos jd conhecidos da pratica de produgao de conjuntos periféricos

nas décadas de 1960 e 1970.

7.1 As tipologias de assentamentos precarios no Rio de Janeiro

De maneira geral, pode-se dizer que a Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro adota
a tipologia cldssica de assentamentos precirios (favela, loteamentos irregulares e
clandestinos, corticos e conjuntos habitacionais precdrios), e s recentemente definiu
uma proposta especifica para classificagao das favelas, principal foco da politica
habitacional municipal para baixa renda (PCRJ, 2010). A classificagio feita pelo
programa Morar Carioca, voltada para a intervencao piblica, considerou o tama-
nho e o grau de urbanizagao das favelas. De forma bem esquemdtica, as principais
categorias sao: favelas no urbanizdveis, com riscos ou inadequagées de ocupacio,
destinadas, basicamente, ao reassentamento; pequenos assentamentos com menos
de cem domicilios, que receberdo pequenas obras de saneamento e sistema vidrio;
favelas entre cem e quinhentos domicilios a serem beneficiadas com urbanizagao
bésica e regularizacio urbanistica; e favelas com mais de quinhentos domicilios, que
recebero o programa de urbanizagao ampliada ou sua complementagao, prevendo-
-se também a instalagdo de equipamentos sociais e desadensamento parcial pela
oferta de novas unidades habitacionais.

7.1.1 Varidveis para a definicdo de tipologias de assentamentos precarios

Indicam-se aqui, para além das tipologias tradicionais adotadas, as varidveis utili-
zadas para a defini¢io de subtipos de assentamentos.

No municipio do Rio de Janeiro, como vimos ao longo da pesquisa, as favelas
e loteamentos irregulares e clandestinos sdo os principais tipos de assentamento de
baixa renda. Existem programas e politicas especificas para favelas e loteamentos e um
sistema georreferenciado de informagoes sobre esses assentamentos, gerenciado pelo
IPP — o Sabren — cujos dados estdo disponiveis para acesso na internet. Além das favelas
e loteamentos, sao também reconhecidos como assentamentos precdrios os corticos
— com ocorréncia pouco significativa — e os conjuntos habitacionais precdrios, sobre
os quais praticamente nio hd informacoes. Disp6e-se, tao somente, de uma listagem
dos conjuntos e do nimero de unidades habitacionais, mas nao de informagées sobre
o estado em que se encontram ou da composigio socioecondémica de seus moradores.
Espera-se que o Censo 2010, para o qual o IPP contribuiu muito com uma base
geografica mais pertinente, possibilite a obtengio de informag6es para muitos desses
conjuntos, cujos limites foram compatibilizados com a malha de setores censitarios.

18. Evidentemente, ha, em graus variaveis, alguma oferta de emprego em éreas proximas as localizagées dos novos
conjuntos habitacionais aprovados ou em avaliacdo. Contudo, como atestam os dados disponiveis, a grande concen-
tracdo da oferta estd muito distante das areas de implantagdo de unidades do Minha Casa Minha Vida, nas areas de
consolidacao mais antiga (centro e zona sul), sequido pela Barra da Tijuca.
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O cruzamento de informacées do Indice de Desenvolvimento Social, pro-
duzido pelo IPP, e do estudo realizado pelo Centro de Estudos da Metrépole com
a base georreferenciada de conjuntos habitacionais produzidos para baixa renda,
disponivel no IPP, dio informagoes para caracterizagao desses conjuntos — quando
hd convergéncia com os limites dos setores censitdrios —, que, contudo, devem ser
complementadas com pesquisas de campo.

Mais recentemente, uma nova forma de moradia pode também ser destacada
e discutida quanto a possibilidade de constituir uma nova tipologia ou subtipo-
logia: a ocupagio e a formagao de assentamentos precdrios dentro de galpoes e
prédios nao residenciais. Pelas suas condi¢oes urbanisticas e de modo de ocupagio,
nos casos visitados pela equipe do IPD, os assentamentos foram registrados como
favelas no Sabren.

Outro fenémeno a ser investigado sdo as ocupagoes organizadas de prédios
vazios, especialmente em dreas centrais. Ainda que nio sejam contabilizadas muitas
ocorréncias no municipio do Rio de Janeiro, sdo fendmenos de expressao politica
que mobilizam movimentos sociais com atua¢io na drea da promogio do direito
A moradia.

As andlises realizadas por diferentes 6rgaos da prefeitura voltados para a cons-
trugio de uma tipologia que oriente a intervengao publica tém utilizado algumas
varidveis que podem ser relacionadas a critérios para a defini¢io de subtipologias,
especialmente no que se refere as favelas. Entre elas, pode-se destacar as seguintes.

1) Tamanho e densidade do assentamento: referente a drea de abrangéncia
do assentamento, ao tamanho da populagio e as caracteristicas de ocu-
pagio do assentamento.

2) Situagao de risco: referente 2 relagdo entre o assentamento e os riscos
geoldgicos/geotéenicos, riscos de inundagio, solos inadequados, riscos
por proximidades a estradas, adutoras, gasodutos, ocorréncia de materiais
perigosos para a sadde, solos contaminados etc.

3) Grau de urbanizagio/regularizagio: referente tanto as condigoes gerais
de urbanizagio e de acesso aos servigos publicos quanto aos diferentes
estdgios de regularizagio administrativa, fiscal, urbanistica e fundidria.

4) Localizagdo em dreas protegidas: referente a localizagao de assentamentos
em unidades de conservagio ambiental, especialmente no caso de uni-
dades de protecio integral.

Evidentemente, essas varidveis sao referéncias relativas, que podem ser apropria-
das para justificar politicas e critérios muito diferentes. As linhas de corte adotadas
para definicio do que é uma favela grande ou pequena ou para classificacio dos
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assentamentos segundo seu grau de urbanizagio e regularizagio (ou consolida-
¢a0) sdo limites arbitrdrios que podem conduzir a procedimentos diferentes para
os mesmos espagos. Por outro lado, a identificagao de situagoes de risco pode
conduzir tanto a a¢oes de remogdo quanto 2 realizacio de obras de engenharia
para erradicagao dos riscos, assim como a realizacio de atividades nocivas a saide
pode ser reprimida e a delimitagao das unidades de conservacio pode ser alterada,
abrangendo ou excluindo novas dreas.

Odutras pesquisas apontam para a possibilidade de inclusio de novas varidveis
relacionadas a dindmica econdmica e imobilidria e & condigio de ocupagao dos
iméveis (Abramo e Pulici, 2009) ou a ocorréncia de crimes violentos (Rodrigues
e Rivero, 2009). Os assentamentos poderiam, nesses termos, ser classificados
como mais ou menos dindmicos de acordo com as caracteristicas do mercado
imobilidrio ou da ocorréncia das atividades econdmicas, assim como 4reas mais ou
menos sujeitas & ocorréncia de situagdes de violéncia (dreas nao violentas/seguras
ou violentas/inseguras). Por outro lado, o crescimento do niimero de imdveis
alugados em favelas e a eventual piora da qualidade da habitagao nos imdveis para
alugar indicam um possivel encorticamento de determinadas dreas em favelas, o
que mereceria uma investigagio especifica.

A pesquisa ndo permitiu maiores conclusées no que se refere a incidéncia de
doengas infecto-contagiosas, ou ao acesso aos equipamentos publicos.!” Porém,
a caracterizagdo da distribuicio dos postos de trabalho no territério carioca e sua
relagao com a distribuicao da populacio constituem referéncias importantes para
a construgo de subtipologias de assentamentos precdrios. Sob esta 6tica, a pre-
cariedade de loteamentos, favelas e conjuntos habitacionais poderia ser mais bem
qualificada de acordo com a inser¢io territorial do assentamento e sua relagdo com
os principais centros de emprego do municipio e os custos em tempo e moeda da
mobilidade didria. Como visto, embora haja uma tendéncia de expansao dos postos
de trabalho para a periferia oeste, este crescimento ¢ insuficiente para compensar a
dinimica de expansio da popula¢io e dos assentamentos precérios para a regiao.

Por outro lado, a definicdo de tipologias de assentamentos precdrios deveria
considerar qual sentido as politicas publicas assumem nesses assentamentos e como
elas sao percebidas pela populagio residente. Na verdade, uma pesquisa que tem
entre seus objetivos a construgio de uma tipologia nacional deveria também abordar
de forma critica as representagdes consolidadas sobre os assentamentos de baixa
renda, de modo a incorporar visdes e expectativas de seus moradores.

19. A distribuicdo espacial das escolas e das unidades de satide, por exemplo, ndo é suficiente para uma caracterizagéo
do acesso aos servicos de educacdo e saude, pois seriam necessarias analises sobre a qualidade dos servicos, tempo
de espera nos espacos de atendimento etc.
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Em continuidade a pesquisa, seria importante que os critérios de desen-
volvimento dos instrumentos de coleta e de escolha de locais para a aplicacio de
pesquisas amostrais dialogassem tanto com as varidveis cldssicas (acesso a servigos de
saneamento, morfologia, situagio de regularidade fiscal, urbanistica e fundidria etc.)
quanto com as novas indicagdes que eventualmente surjam nao apenas no Rio de
Janeiro, mas também nas demais cidades e regioes abrangidas pela pesquisa nacional.
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