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2.
Historicidade das intervengodes sociais em favelas

21.
As favelas e o espago urbano do Rio de Janeiro

O Rio de Janeiro no inicio de seu povoamento, era uma cidade onde a populacao
ficava concentrada em seu centro. As residéncias eram proximas, e a diferenciacao entre as
classes estava no padrao construtivo ou na “aparéncia das casas” e ndo na sua localizacao.

A chegada da Familia Real, no inicio do século XIX, transformou a cidade em
Capital Colonial, inserindo novas classes sociais até entdo praticamente inexistentes. Com
elas emergem novas necessidades materiais para atender ndo s6 aos seus anseios, COmo
para viabilizar o desempenho das atividades econdmicas, politicas e ideoldgicas que a
cidade passaria a exercer no novo contexto.

A independéncia politica e o inicio do reinado do café¢ iniciam uma fase de
expansao econdmica, onde o capital estrangeiro ¢ atraido e passa a investir no setor de
servicos publicos: esgoto, gas, eletricidade, calgamento com paralelepipedos, transportes.
Além do lucro gerado pela exploracao destes servigos, inicia-se a preparagao da cidade para
a introdu¢do da incipiente industria.

Em meados do século XIX ocorrem modificagdes substanciais tanto na aparéncia
como no conteudo da cidade, onde o centro, como sede das modernidades urbanisticas,
também mantinha contraditoriamente, sua condi¢do de local de moradia das populagdes
mais pobres. Essas, sem poder de mobilidade dependiam de uma localizagdo central para
sobreviver.

Na segunda metade daquele século, os bondes e trens' sdo os grandes impulsionares
do crescimento fisico da cidade, e um marco divisério na sua evolu¢ao urbana. Entretanto
tiveram papéis distintos e uma acdo diferenciada no desenvolvimento da forma urbana da
cidade: As linhas de trens foram implantadas para servir aos bairros onde residiam as

classes menos privilegiadas, as areas rurais, e os suburbios cariocas. Os bondes serviam aos

" A inauguragdo da ferrovia D. Pedro II, se deu em 1858, ¢ a introdugdio das primeiras linhas de Bonde de
Burro, em 1868 (Abreu, 1997).
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bairros das classes de maior poder aquisitivo (Gloria, Botafogo, Tijuca) que residiam no
centro por falta de transporte rapido e regular. Na verdade, os bondes e os trens
representaram uma das primeiras demonstracdes da dicotomia nucleo-periferia ou da
relacdo desigual entre as classes que j4 se esbogava. Assim, a logica embutida na
implantagdo dos meios de transportes coletivos apontava a direcao das moradias das classes
mais privilegiadas e as de menor poder aquisitivo. O centro da cidade, entretanto, ainda era
o local de residéncia de uma significativa parcela da populacdo miseravel que ocupava
corticos e estalagens. Além disso, também em funcdo da infra-estrutura e da oferta de
emprego existentes, as industrias procuravam alocar-se proximas ao centro.

A cidade do Rio de Janeiro como nucleo de decisdes politicas e do movimento
financeiro do pais, torna-se também grande centro de administrativo, comercial, cultural e
politico, que juntamente com o processo de intensificacdo industrial e da localizagdo do
porto, atraia um grande contingente de populagdo tanto do exterior como de outras
provincias.’

O processo de crescimento populacional da cidade, na passagem ao século XX,
acabou colocando uma questdo bastante problematica, até entdo ignorada pelo poder
publico: a habitacao popular. A proliferagdo de residéncias populares e cortigos, nas areas
centrais, preocupava as autoridades publicas, face aos efeitos que a degradacdo das
condic¢des de higiene e salubridade poderiam causar a cidade como um todo, e ao processo
de reprodugdo da forga de trabalho, em particular. Institucionalizou assim, uma politica de
intervengdo publica, via medicina social. Esta identificava na habitacdo coletiva anti-
higiénica, o principal foco de doencas, (principalmente a febre amarela) que, quase que
anualmente, assolava a cidade (Abreu, 1997).

Sao publicados inumeros relatérios acerca dos corticos e da necessidade de sua
destruicao pelo Governo, com a substitui¢do por construcdo de casas populares. A questdo
habitacional emerge com toda forca, no espago urbano carioca, através do combate aos
corticos, o que significou também a aceleragdo de um processo de estratificacao social na

cidade.

* Entre 1872 a 1890, a populagio quase duplicou com um adensamento populacional cada vez maior no
centro. Em 1890, o Rio de Janeiro era a maior cidade brasileira com 522.651 habitantes em 158 km® de 4rea
urbana, onde cerca de %4 da populagao total da cidade habitava em cortigos (Abreu, 1997).
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A “Guerra aos Cortigos™ empreendida pelo Prefeito Barata Ribeiro em 1893, com
forte esquema policial militar, destruiu as mais célebres “cabegas de porco” nao
modificando, entretanto, o quadro urbanistico do Rio de Janeiro. Este permanece composto
de epidemias, déficit habitacional, deficiéncia de servicos de abastecimento de agua e
esgoto, precariedade de transporte publico, etc.

Todos estes aspectos ocasionavam um crescente temor de que a cidade se tornasse
inadministravel, e que isto viesse a prejudicar a economia nacional devido a sua condigdo
de Distrito Federal. Nesse sentido, as palavras de ordem em favor das reformas da Capital
passaram a ganhar eco e apoio das elites, criando bases para a intensificacdo das grandes
reformas urbanas no inicio do século XX, que marcaram definitivamente, a estratificagdo
do espago urbano carioca.

Na verdade, as grandes transformagdes da cidade do Rio de Janeiro visavam
adequar a forma urbana as necessidades reais da capital e do sistema politico aqui
implantado. Era necessaria uma nova Capital, que de fato “representasse a importancia do
pais como principal produtor de café¢ do mundo”. Assim, a integracdo do pais no contexto
capitalista internacional, exigia uma nova organiza¢ao dos espagos (ai incluindo o contexto
urbano de sua capital), condizente com esse novo momento das relagdes internacionais.
Era, preciso criar uma capital que simbolizasse concretamente a importancia do pais e que
expressasse os valores e modos cosmopolitas e modernos das elites econdmicas e politicas
nacionais.

Tais perspectivas ndo condiziam com a existéncia de uma area central ainda com
caracteristicas coloniais, com ruas estreitas ¢ sombrias, € onde se misturavam as sedes dos
poderes politicos e econdmicos com carrogas, animais e corticos. Era preciso acabar com a
no¢ao de que o Rio era sindbnimo de febre amarela e condigdes anti-higi€nicas, e
transforma-lo num verdadeiro simbolo do “novo BRASIL” (Abreu, 1997:42).

Coube ao Prefeito Pereira Passos comandar a maior transformacgao ja verificada no

espaco carioca: um verdadeiro programa de reforma urbana, que tinha com um de seus

> VALLADARES (2005): No Rio de janeiro, assim com na Europa, os primeiros interessados em detalhar
minuciosamente a cena urbana e seus personagens populares voltaram seus olhos para o cortigo. Considerado
o locus da pobreza, no século XIX era local de moradia tanto para trabalhadores quanto para vagabundos e
malandros, todos pertencentes a chamada “classe perigosa”. Definido como um verdadeiro “inferno social”, o
cortico carioca era uma ameaga a ordem social e moral. Percebido como propagador da doenga e do vicio, era
denunciado e condenado através do discurso médico e higienista, levando 4 adocdo de medidas
administrativas pelos governos da cidade.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0510664/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0510664/CA

20

emblemas o “embelezamento ¢ saneamento da cidade”. Entretanto a, transformag¢éo urbana
tinha objetivos bem mais amplos, sobretudo resolver as contradigdes que ela apresentava,
em relagdo ao processo de importacdo/exportagdo de mercadorias, que ainda se dava com
caracteristicas coloniais devido a precariedade de seu porto.

Para empreender um programa de reformas, Pereira Passos, entdo prefeito nomeado,
determinou a reorganizagdo da antiga Comissio da Carta Cadastral’, que deveria oferecer
apoio logistico necessario as obras que pretendia realizar. Essas foram discriminadas na
mensagem encaminhada a Camara em 01/09/1903 sob o titulo “Embelezamento e
Saneamento da Cidade”. Além disso, Pereira Passos, em nome da higiene e da estética,
proibiu a venda de varios produtos por ambulantes, atingindo, por conseguinte as fontes de
renda de grande numero de pessoas. Proibiu ainda a mendicancia e demoliu uma série de
corticos, que ja haviam sido proibidos de sofrer reparos.

Mas ndo podemos negar que esse periodo representou uma fase revolucionaria na
configuragdo urbana carioca, que passou a adquirir, a partir de entdo, uma fisionomia
totalmente nova e condizente com as determinag¢des econdmicas e ideoldgicas do momento.
A Reforma Passos, em primeiro lugar, “representou um exemplo tipico de como novos
momentos da organizacdo social determinam novas fung¢des a cidade, muita das quais s
puderam vir a ser exercidas mediante a eliminagdo de formas antigas e
contraditorias”(Abreu, 1997:37). Em segundo lugar, representou também o primeiro
exemplo de intervencdo estatal macica sobre o urbano, reorganizando-o agora sob novas
bases econdmicas e ideologicas, que ndo mais condiziam com a presenca de pobres nas
areas mais valorizadas da cidade. Devido ao grande niumero de demoli¢des de edificagdes e
ao alargamentos de ruas, grande parte da populagdo foi forcada a morar com outras
familias, a pagar aluguéis altos (devido 4 diminui¢do da oferta de habitagcdes) ou a mudar-se
para os suburbios.

Além disso, a destruicdo de grande numero de corticos fez da favela, a unica

alternativa que restou a uma populagdo pobre que precisava residir proximo ao local de

* ABREU (1997): A reorganizagio da Comissdo da Carta Cadastral teve suas primeiras conseqiiéncias
concretas na instituicdo do recuo progressivo dos edificios, e na uniformizagdo dos planos de alinhamento das
ruas da cidade, que passaram também a serem numerados. Para essa constru¢do foram demolidas, inimeras
casas que serviam de residéncias as populagdes pobres. Iniciava-se, assim, com impetuosidade, o processo de
renovagdo urbana das freguesias centrais, que viria a atingir principalmente os quarteirdes operarios.
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emprego. Essa populagdo ndo parava de crescer, atraida pelo desenvolvimento industrial e

pelos empregos na construgdo civil. Com efeito, a esse respeito dizia Abreu:

“A situacdo da classe pobre era, pois muito precaria, apesar da existéncia de
trabalhos bem remunerados (no Rio entdo). Mas por isso mesmo chegavam diariamente,
de todos os lugares circunvizinhos, camponeses, que trocavam seus Servigos na roga por
ocupagdes de operarios (...) A populagdo pobre aumentou sem que aumentasse 0 numero
de casas” (1997: 42).

A estratificagdo espacial desencadeada pela Reforma Passos passou, pois, a refletir cada
vez mais a separacao das classes sociais na cidade, agravada pela auséncia de providéncias
concretas por parte do governo, para a resolu¢do do problema de caréncia de habitagdes
populares. Além disso, as industrias também retiradas das areas centrais, ao se instalar nos
suburbios, davam origens a novos aglomerados habitacionais. Assim, pode-se dizer que a
crise da habitacao popular também pode ser creditada aos industriais, pois foram raros os
que construiram casas para 0s operarios proximos as suas fabricas.

Os anos 30 constituiram-se numa época de transicao na evolugdo da organizacao social
brasileira. Esse periodo foi igualmente marcante do ponto de vista da evolugdo politica do
pais. As liderangas passaram a buscar nas cidades, e ndo mais no campo, respaldo
necessario a sua legitimidade. O espago urbano refletiu essa mudanca através de uma
atitude governamental favordvel aos interesses fabris, que resultou em investimentos
publicos nas areas industriais ¢ na promulgacdo de uma série de leis trabalhistas e
previdenciarias (como determinagdo do saldrio minimo, a instituicdo da carteira de
trabalho, a obrigatoriedade das férias remuneradas, dentre outras) que, embora
objetivassem o controle da capacidade de organizagdo de classe operaria, tiveram um papel
fundamental no crescimento do fluxo migratorio em diregdo a capital da Repiblica’.

Em relacdo as favelas, o carater populista do periodo ¢ o advento de uma fase
democratica favorece uma atitude ambigua em relagdo a elas, por parte dos governantes: de

um lado, eram consideradas “chagas” da cidade, mas também eram grandes fontes de votos

> Para isso, contribuia o fato das leis ¢ medidas restringirem sua aplicagdo as areas urbanas. Observou-se,
portanto, um aumento da densidade populacional das areas suburbanas e de favelas na cidade do Rio de
Janeiro.
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sendo, portanto, “intocaveis”. O marco para o crescimento da habitacdo em favelas foi a
década de 40, no qual a partir dai, os morros situados no centro da cidade (Providéncia Sao
Carlos, Santo Antonio e outros), até entdo pouco habitados, passam rapidamente a serem
ocupados.

Para Lima (1989), as favelas sdo percebidas como quistos em meio a cidade e a
civilizagdo, “turglrios” onde se refugiavam a “malandragem” — aqueles que nao queriam se
submeter ao ritmo ordenado da produgdo capitalista. Se aos trabalhadores inseridos nas
relacdes assalariadas e em ocupagdes legalmente regulamentadas, o Estado oferecia uma
“cidadania regulada” na qual estavam garantidos determinados direitos sociais, aos
trabalhadores informais lhes foi “facultada” a ocupagdo de espagos ndo legalizados — as
favelas - em relacdo as quais a sociedade passa a estabelecer um padrao de integracao
subalternizado marcado, ora por relagdes repressivas, ora por relagdes de tipo clientelista
e/ou assistencialista.

Torna-se, a favela, portanto, foco de intervengdes publicas e com isso o surgimento de
inimeras alternativas para a solucdo desse “problema”. Para Burgos (2004: 27), a
descoberta do problema favela pelo poder publico ndo surge de uma postulacdo de seus
moradores, mas sim do incomodo que causava a urbanidade da cidade. Fato esse, que

trataremos no item 1.2. desse trabalho.

2.2.
As favelas como foco de intervengoes publicas

O intenso crescimento das favelas a partir da década de 30 ocorre 4 medida que se
define o padrdo de evolu¢do urbana no Rio de Janeiro. Segundo Lima (1989:49), “o que
contribui para esse crescimento foi a propria tipografia do Rio de Janeiro que devido a sua
formacdo em pontos intersticiais, no periodo de expansdo urbana, determinadas &reas,
mesmo localizadas em nucleos densamente povoados, ndo puderam ser incorporados ao
mercado capitalista de terras — as encostas dos morros e os terrenos pantanosos”. Nestas
areas, crescentes segmentos da populagcdo que necessitavam de uma habitagdo, buscavam a

solugdo para o problema da moradia, cada vez mais agravado pelo desnivel do poder
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aquisitivo e a valorizacdo dos imoveis. Com isso, as favelas apresentam-se como local de
moradia das populagdes pobres, transformando a questdo habitacional num problema de
Estado, tornando-se desta forma, o novo local de moradia no espago urbano.

A partir da inser¢do da favela, como um espago de moradia, surge um maior
interesse por elas, onde pela primeira vez, na vigéncia do Estado Novo, se integram as
propostas na area de habitagdo popular em conjunto com medidas que caracterizam as
novas relagdes do Estado com os favelados. As favelas passam a ser reconhecidas através
de um documento legal, o Codigo de Obras de 1937. Leeds & Leedes apud Valladares
(2005:54) “afirmam que o proprio codigo pode ser lido com a primeira politica formal de
governo relativa a favela, com medidas puramente administrativas”.

O Codigo de Obras de 1937°, registra com precisdo a situagio marginal das favelas:
por serem consideradas uma “aberracdo”, na verdade traduz, uma atengdo explicita
atribuida a esse fendmeno, a favela. De acordo com Burgos (2004), por nao poderem
constar no mapa oficial da cidade, o codigo propde a eliminagdo da favela, pelo que
também tornava proibida a constru¢do de novas moradias, assim como a melhoria das
existentes. O Codigo de Obra de 1937, introduz em seu capitulo XV “Extingdo das
Habitagdes Anti- Higi€nicas”, uma parte intitulada “favelas”, da qual podemos citar em
especial o artigo 349’ (Valladares, 2005: 52).

O Codigo de Obras traz uma ambigiiidade, uma parte trata da eliminagdo das

favelas e a outra sua substituicdo por novos alojamentos de acordo com as normas de

® VALLADARES (2005): A aprovagdo em 1937, pela Prefeitura do Rio de Janeiro — dirigida entdo pelo
Prefeito e Padre Olympio de Melo, nomeado por Getulio Vargas. Codigo esse que sucedia, a trés textos
anteriores de 1924, 1926 ¢ 1937.

7 “Art. 349 — A formagdo de favelas, isto é, de conglomerados de dois ou mais casebres regularmente
dispostos ou em desordem, construidos com materiais improvisados e em desacordo com as disposigdes deste
decreto, ndo sera absolutamente permitida”

- “1° Nas favelas existentes é absolutamente proibido levantar ou construir novos casebres, executar
qualquer obra nos que existem ou fazer qualquer constru¢io”

— “2° A Prefeitura providenciara por intermédio das Delegacias Fiscais, da Diretoria de Engenharia e
por todos os meios ao seu alcance para impedir a formagdo de novas favelas ou para ampliagdo e execucdo de
qualquer obra nas existentes, mandando proceder sumariamente a demoli¢ao dos novos casebres, daqueles em
que for realizada qualquer obra e de qualquer construc¢do que seja feita nas favelas” .

- “7° Quando a Prefeitura verificar que existe exploracdo de favela pela cobranga de aluguel de
casebres ou pelo arrendamento ou aluguel do solo, as multas serio aplicadas em dobro” (...)

- “8° A construcdo ou armagdo de casebres destinados a habitacdo, nos terrenos, patios ou quintais
dos prédios, fica sujeita as disposi¢des deste artigo”.

-“9° A Prefeitura providenciara como estabelecer o Titulo IV do capitulo XIV deste decreto para a
extin¢do das favelas e a formagao, para substitui-la, de nicleos de habita¢do de tipo minimo”.
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salubridade. Ressalta Valladares (2005: 53) “que ¢ possivel interpretar essa ambigiiidade,
observando que o paragrafo 9° associa eliminacdo e transferéncia dos moradores; e os
paragrafos precedentes visam controlar as favelas ja existentes enquanto novos conjuntos
de moradia ndo puderam ser construidos”. Com isso, as favelas ficam reconhecidas pelo
Cddigo de Obras de 1937 e revelam elementos importantes para entender que novo sistema
de habitacdo é esse, como:

1° As favelas existentes, crescem por extensdo ou por ampliagdo das construgdes
existentes;

2° As favelas passam a incorporar o mercado imobiliario;

3° As favelas surgem ndo apenas com a invasdao de terrenos vazios, mas também
como processo de “favelizacdo” em zonas construidas, através da ocupagdo de patios,
quintais ou jardins pertencentes a imoveis ja existentes (idem, 2005:53).

Apesar das ambigiiidades demonstradas, o Coédigo de Obras de 1937 traz a tona, um
problema social existente da época, como também impde a necessidade de administrar a
favelas e seus habitantes. Com isso, deixa-se claro que com a preocupacao em administrar,
vem a preocupacao em conhecer (idem, 2005: 54), sendo que o marco desse “conhecer”,
sdo os anos 40, no qual aparece a necessidade de conhecer melhor esse territorio e sua
populagao.

A década de 40 foi o periodo de maior proliferagao de favelas no Rio de Janeiro,
sendo que o censo de 1948 revelou um total de 138.837 habitantes nas 105 favelas
existentes, que se concentravam na area suburbana (44% das favelas e 43%favelados),
seguida da zona sul (24% e 21% respectivamente) e da zona Centro-Tijuca (22% e 30%) A
zona Bangu-Anchieta, a mais distante dos principais locais de emprego, tinha participagao
bem menos significativa (Abreu, 1997).

O intenso crescimento do nimero de favelas na década de 40, periodo pds-Estado
Novo, transformou-se em um grande problema, para a classe dirigente, pois colocava-se em
foco de perigo a ordem social, tornando-se um tema de grave importancia politica para o
Governo.

A expansdo das favelas ndo s6 vai acentuar a diferenciagdo existente entre os
espacos de moradia dos cidaddos ricos dos pobres, como vai também evidenciar a

separagdo entre as classes sociais num momento de fragilidade politica do Governo e franca
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ascensao eleitoral do Partido Comunista Brasileiro, o que significa uma série ameagas a
burguesia e a oligarquia dominantes.

A preocupagdo com o avango dos comunistas nas favelas e possivel aliciamento dos
favelados cresce, a partir da politica explicita do PCB em criar formas de organizacao
partindo de reinvidicagdes imediatas dos favelados. A atuag¢do militante e da propaganda
comunista nas favelas refletia, basicamente a presenga sindical do partido, principalmente
das categorias téxtil e da construgdo civil, onde grande parte de seus integrantes moravam
em favelas.

No sentindo de tentar solucionar os crescentes problemas, em 1946, o entdo
Presidente Dutra institui uma Comissdo Interministerial para realizar “Um Estudo
Extensivo das Causas de Formagao das Favelas e suas condigdes atuais”. O resultado desta
Comissao foi a recomendagdo de se retomar os elementos de controle do Cédigo de Obras
de 1937, o que efetivamente nao era politico, pois medidas repressivas ndo eram oportunas
naquele momento (onde o favelado valia o voto), era necessario uma atuagdo de controle
ideologico, “era necessario subir os morros antes que deles desgam os comunistas™®.

Nesse momento entra em cena a Igreja Catdlica, que assistia os moradores de
favelas apenas através das paroquias. Em meados desta década, encabecados por Dom
Jaime de Barros Camara, um setor expressivo na igreja preocupado com os “possiveis
avangos dos comunistas” nas favelas procurou as autoridades federais propondo a criacao
de uma Fundagdo que atuasse em favelas. O Governo Federal aceita a proposta,
reconhecendo que o problema das favelas ultrapassava a questao do processo migratorio, e
através do Decreto Presidencial n® 22.498 de 22 de janeiro de 1947, cria uma institui¢ao
que atendesse esses problemas, surgindo, entdo a Fundagao Leao XIII.

A Fundagdo Ledao XIII responde a duas necessidades basicas: a primeira, a
necessidade de prestacdo de servigos urbanos fundamentais que favorecesse a criagdo de
condi¢des minimas de reprodu¢do da forca de trabalho, e a segunda, a necessidade de
controle politico e de formagdo de bases eleitorais no seio de uma populagdo com um
enorme potencial de luta.

A Fundagao Ledo XIII foi a primeira instituicdo governamental a estar intervindo de

maneira sistematica e permanente em favelas. Esta atuacdo estd baseada nas atividades

¥ Citado por VALLA (1986).
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desenvolvidas em duas fases distintas: o conhecimento das favelas, através de levantamento
estatistico, da classificacdo das familias e dos individuos e os estudos da comunidades,
“Tratamento das familias” através de uma a¢ao social que se desdobra em atividades de
Servigo Social, Educacdo, Saude e Organizacdo Social da Comunidade, em moldes bem
diferenciados em relagdo ao desejado por setores importantes do Estado’. Além disso, a
grande preocupacdo da institui¢do relacionava-se com a questdo do controle social e

ordenamento das comunidades, ao lado de sua finalidade principal que se definia como a de

“dar assisténcia material e moral aos habitantes dos morros e favelas no Rio de Janeiro”'’.

Para operacionalizar estas finalidades, ela propds manter “escolas, creches, maternidades,

cozinhas e vilas populares”. Como observamos Valla (1986):

Para enfrentar o problema de cuidar da melhoria humana dos nossos irmaos
favelados, temos que os armar de um espirito profundamente cristdo, muito diferente
daquele horror burgués que se apossa de certas pessoas bem instaladas na vida que
julgam ser as favelas apenas “Centro de malandragem”. Por outro lado, ndo adiantam
certas solugdes simplistas daqueles que julgam que s6 podem acabar as favelas do Rio
de Janeiro, enviando-se todos os favelados para o campo, nem muito menos podem ser
levadas em consideram as opinides dos que se referem as familias (que a desgraga
levou para a vida miseravel dos barracos dos nossos morros), subestimando o seu valor
humano e a condigdo cristd de nossos irmaos que devemos amar de modo especial,
porque sao os menos favorecidos pela organizacao social.

Os moradores das favelas deixam de ser vistos como elementos que vivem uma
“vida perniciosa, promiscua, etc...” ¢ de acordo com a Fundacgao, passam a ser considerados
“com individuos que tém valor humano apesar de serem menos favorecidos pela
sociedade”. Muda-se, portanto o tom do discurso e da tatica, como ¢ possivel constatar no

relato de seu estatuto da Fundagdo Leao XIII:

Antes de tudo, é preciso compreender os favelados, ganhar-lhes a confianca presta-lhe
servico, desinteressadamente, isto ¢, sem nenhum outro intuito que ndo seja o de lhes fazer
o bem, e isto ndo se efetiva sendo convivendo com eles, participando de suas ansiedades, 14
no seio das favelas, tornando-se amigo deles e lhes apontando caminhos novos para sua
vida, atribulada... Antes de tudo ganhar confianca dos favelados na base da educacdo
social, com um seguro critério de sinceridade (...) estabelecer no coracdo das favelas um
Centro Social que atenda as necessidades de saude, educag@o... Tomar contato com o povo
prestar-lhe servigos, “convencer” pela dedicacdo, até ganhar palmo a palmo a confianga

? Segundo VALLA (1986): Setores do Estado desejavam o retorno do “favelados” a seus locais de origens
independente, dos motivos que levaram as familias a deixar as areas rurais.
' Estatuto da Fundagdo Ledo XIIL Art. 19. Distrito Federal, 8-2-47.
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das familias... E, quando ja houver um ambiente de sadio entrosamento dos “trabalhadores
sociais” com os moradores das favelas sera possivel fazer-se um “dossié€” veridico de cada
favela cuja condigdo conhecida indicara os rumos que se deve dar & solu¢do do problema
que se quer resolver. (Fundagao apud Valla, 1986).

Nota-se, que o clima de redemocratizagdo vivenciado na época, coloca de lado a
necessidade de uma atuacdo nao repressiva que respondesse as aspiragdes dos moradores de
favelas no sentido de permanecer no local. A Fundag¢do Ledo XIII refor¢a que o problema
deve ser encarado sob o triplice aspecto: Educacdo, Saude e Habitagdo, relacionando a
profunda crise econdmico-social que o pais atravessava naquela década, com uma nova
metodologia de atuagdo em relagdo a populagdo, ou seja, uma nova pratica de atuagdo junto
as populagdes moradoras nas favelas.

E interessante observar que o trabalho desenvolvido pela proposta da Fundagio
Ledo XIII, incluia tanto o conhecimento das favelas e o tratamento das familias como a
propria a extingao das favelas (sendo na época, essa uma medida considerada “ideal para a
resolucdo de todos os problemas™). Na verdade, a Fundagdo ndo faz outra coisa sendo
recuperar ¢ implementar as recomendagdes feitas em 1941 pela comissdo sugerida por
Moura'', no sentindo de “promover forte campanha de reeducagio social entre os
moradores das favelas”. Esse novo enfoque pretendia, e foram revelados nos programas e
atividades: dar orientacdo prévia para a urbanizagdo. Essa idéia de urbanizag¢dao permeia o
pensamento de que com a urbanizacdo, garante-se a idéia de bem-estar social.

Uma concepgdo importante levantada no trabalho em favelas ¢ a “questdo da falta
de educagdo”. Para a Fundacdo Ledo XIII, esse fato ¢ o responsavel pela decadéncia da
populacao favelada, o que significa que a fundagdo deveria investir seus esforcos nessa
direcdo. Ela centra sua pratica no aspecto instrucional e no aspecto social da Educacao: a
dimensao social da educagdo € concebida como aquela que vai dar as populagdes faveladas

o sentindo moral da vida e criar-lhes o senso de responsabilidade (Valla, 1986)”. As

"' VALLA (1986): Essas recomendagdes estio baseadas no relatorio elaborado pelo Dr. Vitor Tavares de
Moura, diretor do Alberque da Boa Vontade, apresentando ao Secretario Geral de Saude do Governo
Henrique Doswort, o qual elaborou um plano para o estudo e a solugdo do problema das favelas. Os estudos
se baseavam na premissa de faltam os dados corretos para chegar a uma solugdo. Nesse relatorio constam as
sugestdes preventivas e realizadoras, sendo elas: a) controle de entrada do Rio de Janeiro de individuos de
baixa condi¢do social; b) o recambio de individuos de tal condigdo para os seus Estados de origem; c) a
fiscalizagdo severa quanto as leis que proibem a construcdo e reconstrugdo de casebres; d) a fiscalizagdo dos
individuos acolhidos pelas institui¢des de amparo; e)promover forte campanha de reeducagio social entre os
moradores das favelas, de modo a “corrigir os habitos pessoais de uns” e incentivar a “escolha de melhor
moradia, de outros”.
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atividades de Educacdo Social se centralizam nos Centros de Ac¢do Social (CAS) que se

instalam em diversas favelas e, de acordo com a Fundagao Leao XIII, esses Centros seriam:

Os Centros ¢ Agéncias de Ac¢do Social sdo, a célula mater de todo trabalho social a
ser feito nas favelas, antes, durante e depois de sua extingdo, acompanhando as familias,
estudando-as, educando-as, sobretudo para uma vida melhor, o que, entretanto, leva alguns
anos até ser conseguido... e mais : O Servigo de educacdo ¢ a base sobre o qual repousa a
Acdo Social do CAS...doencas, analfabetismo, ideologias exdticas, crimes, contravengdes,
prostituicdes, etc...s30 males de um povo que vem vivendo, anos a fio, sem o beneficio de
uma palavra esclarecedora e amiga que s6 a Escola, na sua mais alta concep¢do pode
dar.(Estatuto da Fundagdo Ledo XIII)

Dentro desse aspecto, o Servico de Comunidade ¢ o encarregado dentro do
programa pela implantagdo das atividades que visam a Educagdo Social, cuja atuacdo se da
por intermédio da Associagdo local de Moradores, espagos estes criados e orientados pela
Fundacdo. Nas associagoes sdo desenvolvidas atividades relacionadas com a resolugdo de
questdes relativas a melhorias das condi¢des de vida dos moradores de favelas, planejando-
as a partir do levantamento também realizado pela Fundagio. E justamente na forma como
sdo desenvolvidas estas atividades, que se localiza, com maior énfase, o controle ideoldgico
ao qual deveria ser submetido o morador das favelas atendido pela Fundagao Leao XIII.

Além disso, esse morador ¢ responsavel pela sua propria condigao de vida e tem que
“gerar” sua participagdo no contexto em que vive. De acordo com o relato do

desenvolvimento de atividades da Fundagao Leao XIII:

A participacdo do povo é sempre possivel de ser obtida através de organizagdes
locais...Nesse plano de melhoramento ndo pode deixar de ser incentivado o movimento
associativo da energia elétrica, que bons resultados ja vem proporcionando as familias e
demonstrando que o povo, quando bem orientado, tem capacidade de resolver seus
problemas. Esse movimento vem sendo orientado pela Fundagdo Leao XIII em dezenas de
favelas, dentro de um espirito democratico e de responsabilidade pessoal de cada um de
seus membros, sendo totalmente banido desse movimento qualquer idéia paternalista ou de
protecionismo mal compreendido e prejudicial a recuperacdo moral dos homens. (Estatuto
da Fundagdo Ledo XII)

E importante destacar que, para implementar atividades de “melhoria dentro de um
espirito democratico e de responsabilidade pessoal de cada um”, a Fundagao Ledo XIII,
reforca que as camadas populares residentes nas favelas permanegam ‘“desmobilizadas e

afastadas da participag@o politica” mais ampla, ou seja, dos espacos onde se tornaria mais
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vidvel a luta pelas transformagdes estruturais necessarias a superagdo de seus problemas.
Na verdade, sua idéia de participagdo nega qualquer agdo dos moradores de favelas no seu
papel de sujeitos participantes do projeto societario, isto ¢ de sua condi¢ao de elementos
constituintes de um contexto socio-historico mais geral.

No periodo pos 1950, comegam a mudar as preocupacdes da Fundagdo Ledo XIII, e
aumentam as atribuigdes burocraticas delegadas a Entidade pelo Estado. Se afirma no
conceito de organizadora das Sociedades de Moradores dos morros e favelas, orientando e
supervisionando a cria¢do de varias Associagdes de Moradores. Assim, a Fundagdo se faz
presente na sua génese, dando-lhes a caracteristica de um espago criado a partir de um
movimento de cima para baixo, ficando ainda, responsavel por inimeras instalagdes de
bicas, restabelecimento de distribuicdo de energia elétrica'’, manilhamento e colaboragdo
técnica na remodelagdo de varias habitacdes. A Fundacdo Ledo XIII, ultrapassa
concretamente, a fungdo mobilizadora da populagdo favelada, para assumir o papel de
“brago” da burocracia estatal dentro dos morros. Esse processo, que se inicia nesse periodo,
amplia-se nos periodos subseqiientes, modificando, substancialmente, o carater da
intervengdo promovida pela fundacao.

Durante o Governo Café Filho (1955), D. Helder Camara, bispo auxiliar da
Arquidiocese do Rio de Janeiro, funda a Cruzada S3o Sebastido: uma nova instituicdo de
cunho paternalista, com atuagdo semelhante a da Fundagdo, como agéncia implementadora
da politica governamental para as favelas. A Cruzada Sdo Sebastido foi criada a partir de
uma cisdo politica dentro da Igreja Catolica e, as divergéncias politico-partidarias ficaram
assim retratadas: a Fundagdo recebia apoio de politicos da UDN e a Cruzada era apoiada
pelo pacto populista PSD/PTB.

A Fundagdo que exercia fungdes nitidas de controle da populagao favelada, passa a
vivenciar uma perda da sua capacidade de mobilizacdo devido aos conflitos com os
moradores. Por outro lado a Cruzada Sao Sebastido, representa uma perspectiva um pouco
diferenciada em relagdo as comunidades faveladas: propde uma politica de “integra¢do” do
favelado a cidade, através do trabalho grupal e de educacdo social. Segundo o estatuto da

Cruzada, cabe a ela:

2 VALLA(1986): Vale salientar ainda que agdo mobilizatéria desenvolvida na época representa um fator
decisivo para o sucesso do controle burocratico que comegava a se implementar através da luz elétrica.
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Promover, coordenar e executar medidas e providéncias destinadas a dar solugdes
racionais, humanas e crists aos problemas das favelas do Rio de Janeiro; proporcionar por
todos os meios ao seu alcance, a assisténcia material e espiritual as familias que residem
nas favelas cariocas; mobilizar os recursos financeiros necessarios para assegurar em
condi¢des satisfatorias de higiene, conforto e seguranga, moradia estavel para as familias
faveladas; colaborar com o poder publico na integragdo dos ex-favelados na vida normal
do bairro; colaborar com o poder publico e com as entidades privadas em tudo aquilo que
interessar a realiza¢do dos objetivos acima enunciados; colaborar nas providéncias para o
retorno ao campo de imigrantes de areas subdesenvolvidas (Valla, 1986).

Valladares (2005) afirma que a Cruzada Sdo Sebastido constituiu uma virada na
representagdo politica da favela. O reconhecimento e a promoc¢do dos moradores das
favelas ao estatuto de comunidade e, por conseguinte, a sujeito politico potencialmente
autdbnomo, tanto rompia com uma visdo puramente negativa do mal a ser erradicado quanto
com a politica de assisténcia caritativa e clientelista.

No final dos anos 50, foi realizada uma ampla analise socioecondmica das favelas
elaborada pela Sociedade de Analises Graficas e Mecanograficas Aplicadas aos Complexos
Sociais (SAGMACS). O relatério SAGMACS conclui que nem a Fundagao Ledo XIII, nem
a Cruzada Sao Sebastido poderiam resolver a questdo da favela, e que a solucao “deve ser
procurada pelo proprio favelado”. Nesse sentido, deve-se “confiar a ele a tarefa de sua
propria recuperagao”. Os melhoramentos que fossem desenvolvidos deveriam ser “imunes
a influéncia politica”. Dessa maneira, as autoridades poderiam delegar tarefas
desobrigando-se de encargos custosos e de reduzida eficacia”.

Assim, o referido relatorio, em suas conclusées, realizou uma avaliacao critica das
solucdes propostas e desenvolvidas até entdo pelas instituigoes da Igreja Catolica, no que
diz respeito ao carater assistencial-paternalista de suas agdes. Os pesquisadores propuseram
nas recomendagdes, que fosse formulada uma politica flexivel em relagdo as favelas, e
criado um Orgdo especifico para implementar: o SERFHA'’(Servico Especial de
Recuperacao de Favelas e Habitacdes anti-higiénica). A proposta desses técnicos afirmava:
“nesse plano de recuperacdo, o homem vem em primeiro lugar. Nao s6 como finalidade,
mas como meio. O favelado ndo pode mais ser passivamente e os planos ndo podem mais

ser feitos ou mesmo a sua revelia contra o favelado.

" Leeds e Leeds, apud VALLA, 1986: A visdo do SERFHA em relagdo ao “favelado” era considera-lo nio
um “pobre-coitado”, necessitando de ajuda e “guia moral”, mas uma pessoa perfeitamente capaz que mais do
que ninguém conhecia seus problemas e que, gracas a isso, poderia ser de grande valia para o
encaminhamento de “solugdes viaveis” de habitacdo e de problemas relacionados com a “favela”.
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Ap6s a realizagdo da pesquisa da SAGMACS, o SERFHA foi criado e colocou em
pratica sua propria proposta. Foi nomeado um dos integrantes do grupo de pesquisa
SAGMACS, José Arthur Rios, para a fungdo de diretor do 6rgdo, o que tornou possivel a
transformacao das conclusdes do relatério em uma nova proposta.

Nesse trabalho conjunto, as favelas deveriam organizar associacdes cujos
representantes, se encontrariam regularmente com os funciondrios do SERFHA, que, por
sua vez, deveriam dar orientagdo quanto a organizagdo, informacdo legal, assisténcia
financeira, social e outras formas de ajuda técnica. Esse o0rgdo representava, pois uma
interven¢do direta do Estado na dindmica organizativa das favelas, mudando assim, a
estrutura da intervengdo em favelas, ou seja, muda a “tutela da favela” da Igreja para o
Estado.

Em 1960, a cidade do Rio de Janeiro deixava de ser Distrito Federal para se
estruturar no mais novo Estado da Federagdo, o Estado da Guanabara. Seguindo o principio
basico da administra¢do publica, que era descentralizar, foram criados tanto a Secretaria de
Servigos Sociais (criada pelo decreto n® 535 de 10/01/1960) como, em 1962, os Servigos

Sociais Regionais.

Esses implicaram na da criacdo de uma nova metodologia que deveria presidir as
relagdes entre o povo e o governo. O aspecto mais importante da proposta de
descentralizar ndo era apenas a dinamizacdo administrativa, mas a de gerir condi¢des para
um crescente desenvolvimento social.(Documentos da SMDS/RJ, Zucco(1997).

A politica da agdo da secretaria de Servigo Sociais, era centrada na assisténcia social
e na desfavelizagéo/remogéo14, havendo uma concentracdo dos trabalhos sociais nas areas
das favelas. E interessante observarmos que, ao mesmo tempo em que a favela era vista
como ‘“regido clandestina” (ndo reconhecida como parte do estado da Guanabara),
concentrava a atuagdo da Secretaria de Servigos Sociais. Esta contradi¢do reforgava uma
acdo ambigua e paliativa prestada por parte do poder publico, evidenciando “a auséncia de

direitos sociais”.

' Sobre a questdo da remogao trataremos no Capitulo II, articulada a histéria do Borel.
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Em 1975, o Rio de Janeiro foi submetido a uma decisdo de natureza institucional,
ocasionada pela a fusdo do Estado da Guanabara com o Estado do Rio de Janeiro. Dentre as
repercussoes decorrentes do processo de fusdo, podemos destacar dois efeitos estruturais:

e O politico, devido a indefini¢ao da lei de fusdo no que concerne a criagdo do
Estado do Rio de Janeiro”. A lei de fusdo definiu apenas os limites
geograficos do municipio do Rio de Janeiro, o que originou a coexisténcia
de dois governos (estadual/municipal) com atribui¢des pouco definidas, com
estilos decisorios proprios e mecanismos de ajustes peculiares;

e O econdmico-financeiro, devido a tributacdo favoreceu, em grande parte, o
Estado. O processo de fusdo transformou o segundo estado da federagdo em
um municipio carente de recursos proprios. O municipio permaneceu como
parte consideravel dos encargos da ex-Guanabara, no entanto, sem os

mesmos recursos financeiros.

O projeto de fusdo deu uma nova fei¢do a organizagdo administrativa do Estado do
Rio de Janeiro, na qual, a problematica do Bem Estar Social, dentro da nova estrutura,
passou a estar diretamente sob a responsabilidade do Governo Estadual. Formou-se entdo,
um Conselho o qual congregava os Secretarios de Estado (CEDES) sob a presidéncia do
Governador, onde eram discutidas as linhas de agdo no campo econdmico e social. A
Secretaria de Governo fornecia os elementos para a equacao da politica social, e sua acao
compreendia dois niveis de atuagdo: um exercido pela Coordenadoria Estadual do Bem
Estar (CEBES); no outro nivel, a Fundacao Ledo XIII agia como 6rgdo executor da politica
social através dos subprogramas de Assisténcia Social em Geral e Assisténcia Comunitaria
atendendo a populacao mais carente do Estado do Rio de Janeiro.

Do ponto de vista de seus idealizadores o programa de implantagdao dos Centros
Sociais Urbanos expressou as prioridades do II Plano Nacional de Desenvolvimento do

Governo Federal, constante da politica de integracio social e da politica de

SZUCCO (1997): A criagio do municipio do Rio de Janeiro refletia a realidade politica: municipios
dependentes economicamente dos recursos provenientes dos Estados e do Governo Federal. A Fundagao Ledo
XII1, a partir da fusdo, assumiu o trabalho feito com a populacdo de rua, na antiga Guanabara, mais repressivo
e policialesco e, no antigo Estado do Rio de Janeiro, mais social (articulagdo da Secretaria de Servigos Sociais
do antigo Estado do Rio de Janeiro com a Escola de Servigo Social da UFF).
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desenvolvimento urbano, particularmente no que se refere a elevagdo da qualidade de vida
nas cidades e a integragdo social.

Os Centros Sociais Urbanos (CSUs) pretendiam congregar unidades de prestagdo de
servicos sociais € de promog¢dao comunitdria integrando 6rgdos estaduais que atuavam na
area social, comunidades municipais e organismos federais, de forma a fornecer a infra-
estrutura necessaria as suas atividades. De fato, a fun¢do da Fundagdo Ledo XIII no
programa dos CSUs, continuou sendo a mesma exercida ao longo de sua historia como
Instituicdo prestadora de Assisténcia Social, isto e, de 6rgdo executor das politicas sociais
de assisténcia, sempre atrelada a outras Institui¢cdes, como a Igreja, ou a outros organismos,
do Governo Federal ou Estadual. De acordo com Quiroga (1986), os objetivos gerais do

Programa dos CSUs consistiam em:

e Favorecer a integragdo social da populagdo urbana, mediante
a fornecimento de bases locais para a participagdo das
comunidades em atividades nos campos de educacgdo, cultura e
esporte;

e Promover a melhoria das condi¢oes de vida da populagdo de
baixa renda, através da prestacdo de servigos bdsicos e da
oferta de oportunidade de treinamentos profissionalizantes;

e Conscientizar o beneficiario dos CSus do valor de sua
participag¢do no trabalho comunitario e de sua importancia no
equipamento das reais necessidades da comunidade,

e Favorecer a integragdo ao mercado de trabalho — dos membros
da comunidade que ndo particivam da for¢a produtiva, em
geral, e dos migrantes, em particular, por meio de cursos de
capacita¢do e qualificagdo profissional, orientagdo quanto a
documentagdo necessaria para o ingresso no trabalho e outros
espacos, visando sua colaborag¢do no mercado de trabalho.

Em meados dos anos 80, ha uma redugdo da atuagdo da Fundacdo nas favelas e junto
aos Centros Sociais. O prefeito Israel Klabin, indicado para assumir a prefeitura pelo recém
empossado governador Chagas Freitas, envia a Camara de Vereadores a mensagem
sugerindo a criacdo da SMDS (Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social), e

estabelece como prioridade de governo a atencao a favela. De acordo com Zucco (1997):

E interessante observar que a SMDS foi criada com uma caracteristica béasica: ndo ter
sido estruturada em bases setoriais (saude, educagdo, etc) e sim no atendimento de uma
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clientela especifica, referida a um espago socioecondmico determinado, a favela. Essa
estrutura da SMDS a distinguiu das demais secretarias de governo e a identificou como a
mini-prefeitura das favelas.

Com a criagdo da SMDS, introduziu-se no cendrio municipal a discussdo da
urbanizagdo enquanto um direito do favelado. A favela passaria a ter o reconhecimento
oficial do poder publico, o que possibilitaria a realizacdo de obras, antes s6 permitidas em
logradouros publicos ou em areas de legalidade patente. Na verdade, a relagdo entre o
orgamento ¢ a assisténcia prestada pela SMDS, coloca em questdo o tipo de atendimento
que se objetiva atingir naquela época. Na esséncia, a SMDS, ndo tinha a pretensdo de
substituir outras secretarias de governo nas favelas, mas ter um trabalho politico, de
controle das favelas e de legitimacao do Estado em sua totalidade. De acordo com Zucco
(1997) a SMDS “pode ser vista como a expressao da contradicdo entre as necessidades de
reproducdo social das camadas populares, e as politicas sociais do governo para atender
diversas demandas”.

A SMDS caracterizou-se por ser a Unica institui¢do governamental na cidade do Rio de
Janeiro capaz de tragar metas de atendimento as favelas em consonancia com as propostas
estabelecidas por organismos internacionais, como o Banco Interamericano de
Desenvolvimento/BID e o Fundo das Na¢des Unidas para a Infancia/UNICEF.

A existéncia de uma secretaria municipal especifica criada para atender as demandas
das favelas representa tanto uma superposicao de agdes como uma divisdo dos espagos
politicos com 6rgdos que, até entdo prestavam assisténcia a essas comunidades, como a
Fundagdao Ledo XIII, o BNH, a Secretaria Municipal de Obras, a Secretaria de
Planejamento, entre outras. Tal fato representou a perda do poder do Estado para o
municipio, sobre a populacdo favelada ja que, anteriormente, a Fundagdo Ledo XIII era a
unica institui¢do responsavel em promover o desenvolvimento social no Rio.

Em meados dos anos 90, iniciou-se na SMDS um processo de desmonte do trabalho
social até entdo realizado pelos Servicos Sociais Regionais. Esta estrutura e seus servigos
sdo extintos, em nome da contencdo de verbas, introduzindo em alguns locais, assessores
especiais. Segundo Zucco (1997), “houve uma tentativa de se descentralizar a maquina da
secretaria, o que ocasionou uma indefinicdo do trabalho social realizado”.Para tanto, a

SMDS passou por uma reordenagdo administrativa, que levou a divisdo da secretaria em
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duas: a Secretaria Municipal de Habitagcdo e a Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Social. Essas modificagdes tinham como objetivo potencializar os resultados do trabalho a
ser desenvolvido pela SMDS, a fim de garantir a eficdcia do uso dos recursos, maior
agilidade na implantagdo dos programas e melhor articulagao entre o nivel central e o nivel
local. Nesse sentido foram criadas 10 Coordenadorias Regionais, que funcionariam como
sistemas integrados de atendimento social, onde cada coordenadoria deveria reunir o elenco
completo de programas da area social, o que refor¢aria seu poder no dmbito de uma acgdo
descentralizada.

A presenga do Estado nas favelas modifica-se consideravelmente, e grande parte de
seus servigos passaram a ser executados “em parcerias” cada vez mais amplas entre o
Estado e organizagdes sociais privadas, através de “convénios”. Estes sdo estabelecidos a
partir de projetos especificos (muitos dos quais financiados por Organismos Internacionais)
por prazos determinados. Tais transformagdes refletem tanto na mudanca na perspectiva de
atuacdo do Estado, marcado por uma perspectiva neoliberal, como uma mudanca na
atuacdo da sociedade civil. Com isso, recentemente temos visto o grande numero de
projetos e programas dentro das favelas. Exemplo disso temos o Favela Bairro e Gari
Comunitario, intensificando as parcerias implementadas pelo poder publicos,
particularmente em ambito local, tornado-se um aspecto importante no trabalho das

intervengdes em favelas.
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