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La favela es un modo de creacién de la ciudad por parte de amplios sectores de las
clases populares, cuyos bajos ingresos no les permiten acceder a los barrios y a las
viviendas formales. La extrema desigualdad social y la debilidad de las politicas
publicas de construccion de vivienda y de urbanizacion basica han hecho de la favela
una respuesta efectiva de los sectores mas pobres, pues con sus limitados recursos y
ahorros pudieron ir construyendo poco a poco sus viviendas, y formando verdaderas

“ciudades hechas a mano”?

A pesar de la irregularidad de su proceso de produccion, de la falta de una
planificacién previa que decidiera su organizacion, de la precariedad de sus servicios
urbanisticos, de la provisionalidad de sus construcciones, estos asentamientos en Rio
ofrecian en buena parte lo que se necesita para vivir con una cierta confortabilidad:
excelente ubicacion sobre los morros altos y centrales de la ciudad, facilidades de
transporte por proximidad a las estaciones de ten y de autobuses, proximidad a la
oferta de empleo, comercio y a las areas de ocio de los barrios burgueses del “llano” o
“gente del asfalto”, como denominan los favelados a quienes viven en la ciudad formal.

El hecho de la formacion de las favelas por autoconstruccién dejé a un gran
contingente de personas viviendo durante décadas en situacion de irregularidad,
frecuentemente sin titulos de propiedad, sin posibilidades de dotarse de las
infraestructuras béasicas (saneamiento, agua, luz, etc.), ni las vias de acceso para
atender a la colectividad, ni escuelas, guarderias y dispensarios sanitarios. Ese mismo
colectivo, organizadamente, fue poco a poco presionando al Estado para que se
involucrara en la solucién de tales problemas y en el suministro de estos servicios
minimos.

! Magalhaes, Sergio (2002). Uma solucéo para as Favelas. Jornal O Globo (11-nov-2002)

El arquitecto Sergio Magalhaes, ex secretario de Vivienda de Rio de Janeiro y coordinador del Programa
Favela-Bairro entre 1994-2000, explicaba asi la mas rotunda realidad encontrada en las ciudades
brasilefias: la formacion de barrios marginales, denominados “favelas”, fenémeno iniciado hace mas de
cien afos que alcanzo la maxima densidad y conflictividad urbana en las décadas de los afios 1980 y 90.
2 Ciudades hechas a mano fue el titulo escogido por las organizadoras de la Exposicion De Sur a Norte.
Ciudades y medio ambiente en América Latina, Espafia y Portugal para el articulo sobre el proceso de
urbanizacién de favelas en Rio de Janeiro, publicado en el catalogo de mismo nombre.
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Durante las décadas de los afios sesenta y setenta, los procesos de formacion de
favelas se enmarcaban en una concepcién economicista del fenébmeno urbano: las
migraciones demograficas, los desequilibrios regionales, y la industrializacion.
Consecuentemente, el desarrollo inmobiliario solo era admisible a partir de la l6gica
del mercado del suelo, de la produccion de viviendas por un agente promotor y de la
compra-venta o el alquiler, lo que constituye un proceso formal caracterizado por la
incapacidad de acceso | de una gran parte de la poblacion.

Incluso la propia visidn sociol6gica era capaz de encontrar en ello Unicamente la
verificacion de las reglas que producian las desigualdades sociales en el espacio
urbano, reflejo de las desigualdades en la propiedad y en el manejo de los medios de
produccion. Por todo ello, tanto las politicas gubernamentales como gran parte de la
ideologia urbanistica dominante solo hallaran una solucion: la erradicacion de las
favelas y el realojo en zonas mas ajustadas a los procesos legales, a través de la
construccion de viviendas en poligonos, normalmente de promocién publica.

Cuando las favelas empiezan a ser objeto de politicas de erradicacién, con la
consecuente destruccion de viviendas y traslado de sus habitantes a poligonos de
promocién publica, el problema ya alcanzaba una magnitud que no podria ser resuelto
por estas politicas de oferta de unidades residenciales: no habia inversiones
suficientes para trasladar a una poblacién que en Rio de Janeiro, por ejemplo, ya era
de casi 500.000 personas a finales de los afios 60.

Pero lo méas importante era que estos nuevos poligonos seguian una logica distinta de
aguella que formé las favelas: lejania de los centros urbanos, del empleo, con
altisimos costes de transporte para una poblacion de bajisimos niveles de ingreso; vy,
ademas, las relaciones de vecindad y solidaridad se difuminaban con la dispersion de
los vecinos en los distintos poligonos. Muy a menudo el nuevo piso se transformé en
un ken de consumo y gran parte de sus habitantes o inquilinos lo vendieron o
traspasaron, volviendo a ocupar nuevas favelas. En el ambito urbanistico, los espacios
publicos se deterioraron hasta niveles inadmisibles, creando espacios de degradacion
social, marginalidad y delincuencia.

A mediados de los afios 70 las instituciones publicas inician un esfuerzo para
diagnosticar el problema de una manera mas sistematica: cuantificar, cualificar, saber
cuantas personas vivian en estos espacios, en qué condiciones, dénde estaban
ubicados, sus limites fisicos, la topografia del lugar de ocupacién, qué tipo de
infraestructura habia sido implementada, etc., informaciones todas ellas recogidas en
el “Cadastro de Favelas™ de 1982. No todas las favelas tenian el mismo nivel de
urbanizacién; algunos asentamientos contaban con intervenciones hechas a partir de
promesas politico-electorales, una u otra agencia de servicios habian comenzado a
producir precarias redes de infraestructuras de saneamiento o electricidad, etc.

A inicios de los afios 80 habia ya una mayor comprension de la dimensién del
fendbmeno de los asentamientos urbanisticamente ilegales. El escenario era de
recesion econOmica y se comenzaba a constatar una estabilizacion del crecimiento
migratorio / demogréfico; por otro lado, los nuevos sistemas politicos, mas

3 Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, IPLANRIO (1982). Cadastro das Favelas do Municipio do Rio de
Janeiro. Imprensa da Cidade. Rio de Janeiro.



‘ gl servicios urbanos

b

democraticos, hacian posible una mayor participacion de las comunidades de vecinos,
entre otros motivos porque representaban, un fuerte capital politico-electoral

La aceptacion del hecho de la urbanizacibn empezd a formularse desde distintas
perspectivas, y gobiernos y comunidades se pusieron a trabajar con el objetivo de
dotar las areas de infraestructuras de servicios, primero de redes de aguas, y
alcantarillado®, electricidad; después con edificaciones para albergar las asociaciones
de vecinos, los equipamientos sociales y deportivos, etc.

A partir de ahi se instaur6 un proceso denominado de urbanizacibn comunitaria
(“mutirao remunerado”). La idea era considerar al favelado (habitante de favela) como
consumidor con derecho a ser atendido por todas las agencias gubernamentales de
servicios publicos. Para facilitar el proceso de financiacion, las nuevas redes de esos
servicios eran construidas con mano de obra de la comunidad, con recursos publicos y
técnicas reglamentariamente establecidas, con control técnico financiado, y con el
objetivo de conectar con las redes de los barrios formales colindantes.

El dialogo abierto gobierno-comunidad gané sinergia politica y promovié un conjunto
de técnicas y tecnologias alternativas para construir y mantener las redes de las
infraestructuras, desde sistemas de recogida de basuras con micro tractores hasta
escaleras mecdanicas para las areas en pendiente, y otras muchas innovaciones
técnicas que ponian en cuestion las soluciones normadas de urbanizacion habituales
de la ciudad formal.

Al final de la década, el proceso de revision de la politica sobre favelas se introduce
como tema de debate en la Camara legislativa de la ciudad, produciéndose decretos
gue condenan definitivamente la politica de erradicacion de las comunidades, y asi se
recoge en el Plan Director de la ciudad de Rio® de 1993.

Ese mismo afio de 1993 representa el punto de inflexibn en el proceso de
transformacion de la realidad urbana de las favelas de Rio de Janeiro. El nuevo
gobierno recién electo apostd por la recuperacion de la ciudad construida, por la
dignificaciéon de sus calles y de sus barrios, y lo hizo a través de la formulacion de dos
ambiciosos proyectos: “Rio-Cidade” para la ciudad formal y “Favela-Bairro” para la
informal.

El Programa Favela-Bairro fue una iniciativa municipal, para construir toda la
infraestructura y los equipamientos de servicios publicos necesarios para transformar
las favelas en barrios formales de la ciudad. O, en otras palabras “levar la ciudad (sus
equipamientos, bienes y servicios) a cada ciudadano. Respectando el esfuerzo que las
familias ya habian realizado en la produccion de sus casas, garantizando la condicion
de ciudad a esos asentamientos populares”’ No se pens6 en actuar solamente en
algun aspecto puntual como se efectudé en politicas anteriores, sino abarcando la
totalidad de las 608 areas y la globalidad del proceso de adaptacién a la ciudad. Sobre
esta base se formulé una estrategia de intervencion fisico-urbanistica, con la idea de
gue la integracién formal, es decir, la normalizacion del espacio, favoreceria la

integracion social, el proceso de ciudadania plena de sus habitantes. Para ello, la

4 En 1983 el nuevo gobierno socialista de Leonel Brizola empez6 un programa para la implementacion de
redes de alcantarillado (dguas y cloacas) en las favelas utilizando la mano de obra de los residentes de
esas &eas. La meta prevista -atender hasta 750 mil habitantes en cuatro afios- no fue alcanzada.

5 prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro/ Secretaria Municipal de Urbanismo (1993) Plano Diretor Decenal
da Cidade. Rio de Janeiro.

5 Magalhaes, Sergio (1999) Cidade Inteira: a politica habitacional da cidade do Rio de Janeiro. Prefeitura
da Cidade do Rio de Janeiro, Secretaria Municipal de Habitagao.
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alcaldia consigui6é un apoyo financiero del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
préstamo que cubrio el 60% del coste total aprobado para el programa, posteriormente
complementado con una aportacion de la Unién Europea y de los fondos sociales de la
Caixa Econdmica Federal, entre otros.

El programa Favela-Bairro se apoyaba, obviamente, en la experiencia de toda una
generacion de técnicos municipales maduramente formados, con conocimiento del
problema y con experiencia en un nuevo modelo de intervencion.

La Prefeitura de Rio selecciond, para la primera etapa, quince areas de favelas de
porte mediano, asentamientos entre 500 a 2500 viviendas, en las que existia una
constatada componente de organizacién social ciudadana. Convocd un concurso
publico de profesionales, organizado con el Instituto de Arquitectos, pero tratando de
involucrar el maximo de perspectivas profesionales en los equipos de trabajo técnico.

El objetivo del programa se centraba en algunos aspectos conceptuales tales como el
mantenimiento de las viviendas existentes, la complementacion o configuracion de una
estructura urbana principal (saneamiento y accesibilidad), introduccion de valores
urbanisticos propios de la ciudad formal, como calles, plazas, infraestructuras de
servicios publicos y sociales, la participacion de la comunidad en las diversas etapas
del programa, y solucion de los problemas de riesgo fisico-ambiental, definiendo en su
caso, el realojo en el terreno.

Este primer programa de quince proyectos de favelas, realizado en un corto periodo de
tiempo y con una rapida implementacion de obras de mejoras que hicieron
inmediatamente visible el beneficio, tuvo tal resonancia social que el programa se ha
acabado extendiendo a lo largo de seis afios de vigencia a 169 favelas (grandes,
medianas y pequefias), beneficiando a una poblacion total de 500.000 habitantes
(datos del afio 1999), que es aproximadamente la mitad de la poblacién favelada de
Rio de Janeiro.

En el inicio del afio 2000, el BID autoriz6 recursos para un segundo contrato con los
mismos plazos de realizacion (4 afios) y un presupuesto de 300 millones de délares
USA, de los cuales 120 millones eran aportacion del Ayuntamiento. Con mas de un
siglo de vida, las favelas ya no podian ser tratadas como un fenémeno provisional. Esa
consolidacion, de hecho, ya no era solamente fisica, sino fruto de un largo proceso
histérico y cultural, historia y cultura de comunidades pobres que se confunde con la
propia historia de la Ciudad de Rio de Janeiro (Conde y Magalh&es. 2004).

El programa se basO en la colaboracion de todos los departamentos municipales,
estatales y federales (urbanismo, medio ambiente, salud, educacién primaria, trabajo
y renta) que aplicaron sus propios programas en los nuevos espacios fisicos
construidos; pero, sobre todo, en las sinergias establecidas con las asociaciones de
VECIiNos y con sus aportaciones e iniciativas sobre los programas.

Un listado de los temas afrontados y enunciados, sobre areas de morfologias bastante
dificiles (pendientes, bordes de rios, etc.), revela la complejidad de los proyectos y
obras realizadas, encargadas a equipos técnicos y profesionales por el Ayuntamiento
de Rio. Los aspectos de mayor relevancia eran los siguientes:

a) Abastecimiento de agua

Garantizar el suministro de agua potable a todas las viviendas de la favela, con
sistema de distribucién y conexion a la red de cada domicilio, incluyendo una
evaluacion del sistema actualmente implantado y estudios de viabilidad
correspondientes.

b) Alcantarillado de cloacas
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Garantizar el alcantarillado sanitario de todas las viviendas de la favela en un sistema
completamente clasificador y conectado ala red publica, incluyendo una evaluacién del
sistema actual.

c) Drenaje

Garantizar el drenaje de toda el area de la favela, evaluando el sistema de macro y
micro drenaje.

d) Laderas y estabilizacion

Evaluar las areas de riesgo existentes o aquellas resultantes del proceso de
urbanizacion con el objetivo de facilitar la estabilizacion de las laderas.

e) Reforestacion

Evaluar las necesidades de reforestacion, sobre todo en areas desocupadas.

f) Limites

Delimitacion fisica del area favelada, con el objetivo de contener su expansion futura.
g) Sistemaviario

Construir un sistema viario principal, a fin de permitir el acceso de la poblacion a todos
los servicios publicos implantados; consolidar y mejorar el sistema secundario. Se
podra considerar las diversas alternativas (calles-escaleras, calles-canal, etc.).

h) Basura

Garantizar la recogida de basuras por la empresa publica responsable, con el objetivo
de atender todas las viviendas.

i) Energiaeléctricay alumbrado publico

Mejorar la distribucién de energia eléctrica y garantizar la iluminacion publica en todos
los accesos de la favela: plazas, areas deportivas y de ocio y otros equipamientos
comunitarios existentes o a construir.

j) Equipamientos comunitarios

Garantizar la dotacion de equipamientos comunitarios tales como: guarderia, deporte y
ocio, centro comunitario, areas comerciales.

k) Identificacion

Identificacién del potencial econémico y social existente en la comunidad con el
objetivo de aprovecharlo para el desarrollo de programas en este &mbito (cooperativas
de profesionales, micro empresas, etc.).

I) Regularizacion de terrenos

Identificacion de la situacion de propiedad de los terrenos con el objetivo de emitir
titulos para todos los habitantes de la favela.

El balance cuantitativo (afio 2000) registra los siguientes logros: 124 kilometros de
canalizacion de torrentes y de conducciones de aguas de drenaje, 800.000 m? de
calles pavimentadas, 7.800 farolas de iluminacién publica implantadas, 58.000 m2 de
superficie de laderas estabilizadas, 292.000 m de alcantarillas para cloacas, y 7100
piezas de mobiliario urbano y sefializacion instaladas. Pero, junto a esta normalizacion
infraestructural, hay que destacar 351.000 m2 de nuevas areas de ocio, asi como que
fueron creados 6 centros de informéatica, un centenar de cooperativas de trabajadores
locales, 3 areas deportivas de dimensiones olimpicas y 90.000 m2 edificados para
escuelas, guarderias y viviendas para poblacion a realojar (que solo precisé 1% del
parque total de viviendas de esas favelas). Aln cuando estos datos numéricos puedan
dejar el lector con sensaciéon de fatiga, interesa destacar que todo el programa fue
realizado por 300 millones de délares, es decir, el coste aproximado de una autopista
urbana europea de 50 Km., o de uno de los grandes museos de las capitales del
primer mundo.

Concluidas las obras de urbanizacion, cada favela recibi6é una agencia descentralizada
de la Secretaria de Urbanismo — llamados Posto de Orientacdo Urbanistica e Social
(POUSO). Tales agencias, con sus equipos de arquitectos, ingenieros, asistentes
sociales, agentes de la comunidad, etc., tenian por encargo y objetivos principales la
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conservacion de los equipamientos instalados, el mantenimiento de las mejoras
urbanas implantadas, ademas de la asistencia técnica a la poblacion residente para
elaborar los proyectos de mejoras de sus casas (elemento constructivo que no estaba
en la preocupacion central del programa Favela-Bairro, aun cuando fueron destinados
fondos a financiar con bajo interés y cero burocracia las obras para mejorar las
viviendas ubicadas en las areas del programa).

El trabajo de estos equipos se ha volcado también en acciones de caracter educativo,
introduciendo ensefianzas sobre el nuevo espacio creado, ademas de la necesaria
vigilancia sobre los espacios publicos y privados, seguimiento permanente para evitar
nuevas invasiones o construcciones que no respeten las ordenaciones proyectadas,
entre otras.

Respecto a las soluciones juridico-legales, el programa previd iniciar la concesion de
titulos de propiedad. Se trata de un proceso lento (en la actualidad s6lo unos pocos
moradores son propietarios de sus favelas), pero con inevitable final, ya que el
Gobierno de Lula da Silva ha dado prioridad a la concesion de titulos a los favelados
desde la politicas urbanas trazadas a nivel federal.

La participacion ciudadana fue un factor decisivo en todo el proceso, materializada
sobre todo en el desarrollo de proyectos de caracter social, tales como educacion
ambiental, capacitacion profesional y generacion de renta.

La participacion en las definiciones fisico-urbanisticas se pone de manifiesto en una
curiosa experiencia. “En la Favela Santa Marta, en el monte del mismo nombre, los
planes de urbanizacién fueron presentados en concurso publico, mediante el cual la
propia comunidad escogié el que encontr6 mas acorde con el diagnostico trazado y
con las propuestas de urbanizacién orientadas por la Comision Comunitaria
compuesta por representantes de veinte entidades representantes de esa favela
(asociacion de vecinos, club de samba, club deportivo, representantes religiosos, etc.)”
(Ibidem).

Otro factor de éxito ha sido la asociacién de vecinos. En las areas donde su liderazgo
era mas fuerte, mas activo y mas maduro politicamente, con mas habilidades para
defender sus propuestas, éstas han prevalecido ante las autoridades publicas, que a
Su vez estan atentas a la idiosincrasia de la sociedad carioca: mientras las distancias
econOmicas y sociales son enormes, pueden acortarse las culturales, terreno en la que
los “ciudadanos comparten la misma cultura, la misma ética, tienen las mismas
caracteristicas étnicas, gentes que comparten las esperanzas y expectativas de futuro
de la cultura vigente” segun suele explicar el ex-secretario de Vivienda, Sergio
Magalhaes:

“Se hizo célebre cierto episodio que ocurrié en un conjunto de favelas llamado Maré:
mientras se desarrollaban las obras de mejoras, una comision de vecinos solicité a los
responsables del Programa la cesion de un terreno de propiedad municipal para que
alli se edificasen ocho Iglesias, cada una de ellas de un credo diferente. Esa
demostracién de tolerancia, esa inequivoca leccion de convivencia, han sido desde el
inicio la gran riqueza (cultural y social) dentro de todos los valores universales
vigentes”. (Ibidem). De hecho, preservar esa dimension humana, una de las
principales cualidades de la ciudad de Rio de Janeiro —su capacidad de admitir
diferentes modos de pensar, de accion y de sentir- constituye la Unica base posible de
accion gubernamental para construir un futuro de integracion plena de las favelas y de
sus ciudadanos.

Las grandes aglomeraciones -mas de 2.500 viviendas, con poblaciones de entre 20 y
60.000 vecinos— que el programa defini6 como “Grandes Favelas” constituian un
desafio, para responder al cual se disefido un programa especifico y novedoso que se
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convirtié en uno de los logros de Favela-Bairro. El programa fue creado especialmente
para unas realidades en las que la elaboracién de un proyecto individual resultaba
impensable. La preparacion de un Plan Director para las Grandes Favelas tuvo por
objetivo diagnosticar el volumen de trabajos de implantacion e mantenimiento de
equipamientos, el correcto célculo para el abastecimiento de agua, las redes de
alcantarillado, drenaje pluvial, alumbrado publico, colectores de basura, limpieza
publica, etc., todo ello de complejidad distinta de las favelas mas pequefas.

Concluyamos subrayando que el reconocimiento del derecho de ocupacion del suelo y
la legalizacion de la vivienda modifica la relacion de la poblacién con su entorno fisico,
de modo que ésta muestra comportamientos mas cuidadosos con el espacio publico y
la propia vivienda. La integracion en las redes de servicios les hace mas ciudadanos:
cuando se va a la escuela o se busca trabajo no es lo mismo decir que se vive en una
favela que en una calle, con niumero, con nombre, con transporte para llegar a ella,
con servicios, que forma parte del plano real de la ciudad, conquista contundente y
reciente para los que antes vivian marginados.

Es probable que el programa esté inacabado y existan grandes areas de & ciudad
todavia no atendidas. Posiblemente no sean las favelas las areas urbanas mas
marginales en la enorme metrépolis. Sin embargo, el enquistamiento de los problemas
de delincuencia y narcotréfico en estas areas muestra, en su reverso positivo, como la
incorporacién de las favelas a la ciudad normalizada no solo ha sido una conquista
social de sus habitantes, sino también una garantia de integracion social del conjunto
de la ciudad. O sea, en palabras del sociélogo Fernando Cavallieri de Rio de Janeiro
las favelas cariocas pasaron a ser “ciudades con ciudadanos” y sus moradores
“ciudadanos en una ciudad”.
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