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Resumo:

A urbanizacdao de favelas ou Urbanizacdo de Assentamentos Precarios (UAP) é uma politica
consolidada no rol das acOes estatais em prol dos espacos informais como vilas e favelas. Sua
formacao enquanto modelo de planejamento, internacionalmente conhecido como slum recovery,
teve um processo histérico no pais longo, influenciado por diversos atores nacionais e internacionais e
que contribuiram para sua consolidagdao como uma ideologia urbanistica presente no planejamento
habitacional das areas de interesse social no pais. Este trabalho apresenta uma revisao deste
processo identificando as origens ideoldgicas deste modelo e demonstrando como que seu avango e
incorporacao na politica nacional se deu com contradicdes que comprometem seus objetivos
originais. A partir da apresentacao de um caso real de UAP de grande porte na cidade de Belo
Horizonte pelo programa Vila Viva se demonstra como que é preciso que tais paradigmas sejam
revistos na intencao de incorporacao de uma nova racionalidade que seja capaz de promover uma
urbanizagao sdcio e ambientalmente positiva para a realidade da vida cotidiana destas comunidades.
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AS CONTRADICOES NAS POLITICAS PUBLICAS NA
FAVELA

Pobreza, urbanizacao e ideologia

INTRODUCAO

A urbanizacdo de assentamentos precarios (UAP), acdo consolidada no portfélio das
politicas habitacionais do pais, tem sido aprimorado hd mais de 30 anos e constituiu-se num
modelo especifico de urbanizacdo implementado nas grandes cidades brasileiras pelos
governos municipais. A UAP busca o enfrentamento dos problemas urbanisticos e
habitacionais de assentamentos informais existentes, geralmente denominados de precarios
ou subnormais, como favelas, loteamentos clandestinos e ocupac¢des urbanas, formas de
morar na cidade encontrada por uma populacdo espoliada de condicdes minimas de
sobrevivéncia e acesso a cidade.

Os assentamentos informais se apresentam como um pedaco da cidade que, mesmo
com uma dinamica urbana particular, fazem parte do todo urbano das grandes cidades e
também de um universo amplo de municipios de médio e pequeno porte. As politicas publicas
e o planejamento urbano concentraram-se em agir nestes assentamentos com a intenc¢do de
promover melhorias, servicos e facilidades urbanas, objetivando a regularizacdo da condicdo
histérica de espacos carentes e segregados em relacdo aos demais espacos das cidades. Com
a sistematica lancada pelo Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) do governo
brasileiro, estas acles alcancaram uma escala financeira e espacial nunca antes
experimentada.

Apesar de ser considerada como uma conquista pelo meio técnico e académico, estas
intervengdes estruturantes de grande porte realizadas por meio das politicas publicas
provenientes da UAP tém sido associadas a inumeros conflitos socioespaciais nas favelas em
Belo Horizonte, Minas Gerais. Tais conflitos sdo resultantes das transformacdes fundiarias
(remogdes e reassentamentos), das prioridades da intervencdo estabelecidas pelo
planejamento e da ma qualidade na concepcdo dos projetos e na execucdo das obras.
Estamos, portanto, de frente a um impasse: as melhorias no meio ambiente construido
acontecem juntamente com a “criacdo” de problemas antes inexistentes nas favelas. A
hipdtese que este artigo busca discutir é a de que estes problemas advém de contradi¢Ges do
modelo, construido ao longo dos anos.

A primeira contradicdo se manifesta na distin¢cdo das prioridades de governo das a¢es
definitivas e transformadoras da sociedade as acoes paliativas, complementares, reparadoras
pelo poder publico nestes assentamentos pobres. Ou seja, os processos urbanos que causam
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a pobreza e a segregacdo e, portanto, a favela, ndo sdao enfrentados pelo municipio. Os
investimentos dedicados as a¢Oes paliativas sobre o espaco da favela aumentam de forma
desigual em relagdo aos recursos para a urbaniza¢ao e outras formas de solugao habitacional.

A segunda contradicdo é intrinseca ao proéprio planejamento publico que tende a se
distanciar da realidade e das prioridades dos interessados, por conta da sua necessidade de
prever, controlar e organizar as a¢des para garantir que as expectativas estabelecidas pela
tomada de decisao do planejamento se realizem. O fato que urbanizar um espago nao garante
que suas necessidades sejam atendidas. O foco da a¢do estatal naquele momento, a dimensao
da sociedade enquanto agente participante, o espaco urbano diversificado, tudo isso faz com
que as necessidades se apresentem subjetivamente e se manifestem no/pelo espaco, a revelia
das prioridades publicas.

A terceira contradicdo se apresenta na impossibilidade observada da urbanizacdo de
favelas em produzir através de outras formas que ndo as convencionais da engenharia e da
arquitetura. O espaco da favela, apesar de possuir uma morfologia heterogénea e sem uma
aparente organizacdo (racional, légica), é complexo para ser representado em desenhos e
plantas e para ser concebido pelos projetos urbanisticos e pelo corpo técnico que faz parte de
classes sociais historicamente distantes daquele lugar. Além disso, a dinamica urbana no
tecido urbano da favela apresenta uma flexibilidade que ndo é vista no espa¢o da cidade
formal, pela predominancia do papel do Estado na diferenciagdo do que é privado (onde a
autonomia pode ser vivida) e o que é publico (vivido segundo as regras e pactos sociais
estabelecidos e personificados na acao estatal).

Por fim, a quarta contradi¢cdo que apresentamos é que a agao parcial na consolidacdo
do espaco fisico da favela pela urbanizacdo ndo vem acompanhada de igual ou superior
interesse da administracdo publica em prover os demais servicos sociais minimos daquela
condicdo que se busca elevada, aprimorada, urbanizada. Por isso, a precariedade que se busca
resolver acaba permanecendo e se agravando em situa¢des onde as transformacgdes urbanas
fisicas ou funcionais desfazem formas e praticas espaciais que os moradores possuiam para
sobreviver - ou seja, a desurbaniza¢do. Tal fato decorre também da limitacdao histdrica do
estado brasileiro, em todos os seus niveis de governo, que continua agindo dentro de uma
realidade cheia de abandonos, faléncias, incompletudes e contra-sensos nas politicas sociais
e na sustentabilidade do seu papel como tutor da sociedade e que deixa grande parte da
populagdo em um processo de exploragao desigual e déficit de acesso a cidade.

Estas questdes da UAP s3o apontadas partindo da percepc¢do de que a ideologia
urbanistica incorporada ao discurso e a pratica da acdo estatal nestas politicas ndo se
concretiza no espaco da favela, servindo apenas para adequar as demandas técnicas e
burocraticas da administracdo local aos pressupostos estabelecidos pelos programas de
financiamento e para implementar uma condicdo de favela urbanizada - e ainda reproduzir
os problemas urbanos observados no restante da cidade. A fim de consolidar o discurso,
propde-se a apresentacdao de um mapeamento das origens ideoldgicas e técnicas da
urbanizacdo de favelas, desde a década de 1960, sobretudo pela influéncia de organismos
internacionais de fomento a politicas publicas, que contribuiram para a construcdo dos
pressupostos do modelo atual estudado: as intervencdes estruturantes em vilas e favelas.
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Finalmente, através de um caso real de urbanizagdo recente, se pretende mostrar
como tais contradi¢cdes se manifestam em um modelo de politica publica considerado exitoso
e que vem sendo reproduzido nos ultimos anos por diversos assentamentos de médio e
grande porte em Belo Horizonte: o programa Vila Viva, desde 2005. Estes decorrem de suas
limitagGes enquanto pratica de planejamento publico e da ilusdo urbanistica que estas agdes
representam quando sdo verificadas como e quanto contribuem para o direito a cidade e o
efetivo crescimento socioespacial dos moradores destes assentamentos.

De modo a observar a produ¢ao do espacgo resultante destas a¢des estatais de slum
recovery (modelo que serd analisado no texto), apresentam-se as constata¢bes de uma
pesquisa empirica realizada em 2013! que investigou os impactos da urbanizacdo na Vila
Nossa Senhora de Fatima?, por meio de entrevistas realizadas com os envolvidos na produgio
do espaco (moradores e técnicos do governo) durante esta intervencao e da observa¢ao do
ambiente construido resultante.

FAVELA, ESTADO E PRODUCAO DE RIQUEZAS NA CIDADE

Antes de discutir as praticas adotadas e suas consequéncias no caso estudado, a
urbanizac¢do da Vila Nossa Senhora de Fatima, é preciso rever alguns argumentos comumente
reproduzidos como explicagdes do amplo contexto de pobreza e de informalidade em nossas
cidades, do qual a favela é uma das evidéncias mais importantes. Esta revisdo tem a intencao
de apontar o que tem sido omitido pelos efeitos positivos das transformacgdes realizadas pela
urbanizacdo e revelar um aspecto da realidade nos assentamentos precdrios que as politicas
publicas historicamente ndo tem enfrentado.

E a partir desses aspectos que apontamos a primeira contradicdo que presente no
modelo atual de urbanizagdo de favelas: os processos socioespaciais causadores da pobreza
e da segregacao que resultam na formagao das favelas ou outros assentamentos informais
nao sao enfrentados pelo poder publico. Segundo a compreensdo sobre a segregacao e a
pobreza delineada pela economia politica da urbaniza¢ao brasileira, a favela ndo é um efeito
indesejado deste processo, mas uma solugdo encontrada pelo modo de producdo para
obtencdo de riquezas na cidade.

A espoliacdo urbana retira do salario do trabalhador a parcela necessaria para ter
acesso a moradia e aos servigos urbanos, fazendo assim com que a populac¢ao urbana acabe
produzindo o seu préprio espaco, bairro, casa, rua, geralmente através da autoconstrucao e
da informalidade (KOWARICK, 1979). Tal estratégia acaba por liberar o Capital deste custo de
reproducdo da sua forca de trabalho, garantindo assim uma parcela maior de apropriacdo da
riqueza produzida pelo trabalho.

! pesquisa produzida durante a elaboracdo de dissertacio de mestrado defendida por um dos autores deste artigo, no
Programa de Pds-Graduagdo em Arquitetura e Urbanismo da UFMG no ano de 2014.

2 A comunidade localiza-se no Aglomerado da Serra, maior complexo de favelas de Belo Horizonte composto por sete
comunidades, localizado na regido Centro-Sul da cidade. A Vila Nossa Senhora de Fatima é a maior favela deste aglomerado e
possui 9.891 habitantes em 2.714 domicilios. Belo Horizonte apresenta 11,5 % dos domicilios da cidade em favelas que
assentam uma populagdo de 307.038 pessoas, mais de 12,96 % dos residentes na cidade (IBGE, 2010).
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Outro entendimento equivocado e muito comum é que a favela é resultado da
auséncia do planejamento, quando na verdade, ela faz parte dele. Ndo podemos esquecer
todo o processo de urbanizacao da sociedade brasileira, a partir da segunda metade do século
XX, foi marcado pela presenga de um volumoso planejamento territorial com forte trago
racionalista (MONTE-MOR, 2008; SOUZA, 2006).

Ao observarmos o quadro atual das cidades brasileiras em relagdo a presenga dos
assentamentos informais, nota-se que esta estratégia encontrada pelos trabalhadores no
atendimento as suas necessidades coletivas urbanas (reproducdao da forca de trabalho e
acesso aos meios de consumo coletivo) constitui um territdrio presente em todas as regides
metropolitanas, representando o lugar de moradia de mais de 5% da populagdao urbana do
pais e em alguns casos, reunindo mais de 25% dos domicilios, como nas regides
metropolitanas de Belém, Recife e Sao Luis (IBGE, 2010).

Além desta constatacdo sobre as dimensdes do territério da favela nas nossas cidades,
é importante notar que o papel do poder publico neste cendrio continua sendo o de
aprofundar as condi¢des que reproduzem a segrega¢ao e a pobreza urbana. A presenga
hegemonica do modelo neoliberal na gestdo publica municipal, com praticas e valores
empresariais incorporados na acao estatal e formas de parceria e concessao da fungdo publica
sendo transferidas para a iniciativa privada, sobretudo para as empresas de construgao e
empreendedores imobilidrios, € um dos fatores relevantes para o aprofundamento desta
realidade (ROLNIK, 2008).

Ao tornar a cidade segundo prioridades e distribuicdes de recursos e apoio em certas
areas da cidade (em detrimento de outra) através da urbanizagao, o planejamento urbano se
realiza segundo uma ideologia urbanistica prépria. Esta mesma ideologia que deixa as areas
informais, fruto das dinamicas populacionais e urbanisticas no todo da cidade, no fim da fila,
€ a mesma que ndo poupa esforcos (e discursos, inclusive técnicos) em convencer a sociedade
da necessidade de promover, incrementar, ampliar e reforcar a urbanizacdo de dreas ja
valorizadas e bem atendidas. Desse modo, as acOes estatais nas areas informais sdo
direcionadas para politicas setoriais especificas, que competem constantemente com outras
direcionadas para o resto da cidade.

Este cendrio acaba por comprometer e aprofundar as barreiras no acesso a cidade e o
cumprimento da fungao social da terra urbana, reforgando as deficiéncias no atendimento as
suas necessidades cotidianas e a gestdo urbana democratica necessaria para garantir a
distribuicdo igualitdria dos 6nus e bénus da urbanizacdo e da producao do solo urbano. Estes
efeitos perversos atingem diretamente a populacdo espoliada, através do aumento do custo
de vida agravado pela dificuldade do poder publico em promover as politicas sociais voltadas
para estes cidadados, sobretudo a implantacdo de equipamentos publicos, a producdo da
moradia e a urbanizacdo nas areas pobres ou consideradas de interesse social.

Por estes argumentos, a primeira contradicdo observada no enfrentamento do
problema da favela pela urbanizacdo pode ser observada na seguinte questdo: como o poder
publico pode promover acdes que buscam a superacdo das dificuldades socioespaciais dos
assentamentos precarios se ele participa de um modo de producdo do espaco que necessita
da favela enquanto assentamento informal e precario para atender as necessidades coletivas
de determinadas populagao?
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Apesar deste tragico e permanente processo de producdo da cidade associado a
reproducao da segregacdo socio espacial, reiterando o papel do Estado na consolidagdo desta
realidade desigual, nos ultimos anos, o poder publico tem promovido de forma crescente
investimentos em politicas sociais e urbanisticas nos espagos das favelas (BRASIL, 2010). Em
meio a este contexto contraditdrio, as politicas de urbaniza¢do de favelas foram influenciadas
ao longo dos ultimos 40 anos, por diversos fatores gerais como: a atuagao dos governos locais
na gestao urbana da cidade, os resultados (positivos e negativos) das politicas habitacionais e
pelas acGes especificas voltadas aos assentamentos precarios (CARDOSO, 2007).

A revisdo histérica da formagdo dos pressupostos presentes no modelo estudado de
urbanizacdo de favelas, as intervenc¢des estruturantes, revela a influéncia dos modelos,
ideologias e atores envolvidos na implementagado e no financiamento das politicas publicas
habitacionais no pais. Conhecé-los permitird que a critica ao que esta sendo reproduzido nas
favelas em Belo Horizonte possa se concentrar em aspectos que ndo decorrem da realidade
local, revelando as limitagOes e os impasses decorrentes da repeticdo hegemonica de praticas
gue nao tem origem nos interesses das comunidades afetadas ou ndo respondem aos desafios
técnicos de intervenc¢do no ambiente construido destes territérios (por decisdo de apenas um
dos atores envolvidos: o poder publico executor e/ou financiador).

A URBANIZACAO DE FAVELAS ENQUANTO ILUSAO URBANISTICA

A segunda contradicdo presente no modelo atual de urbanizacdo de favelas é
percebida quando verifica-se a sua “evolucdo”. A forca motora desses espacos informais é a
autoproducgao, promovida através da negociacao cotidiana dos conflitos e das necessidades
coletivas (além da moradia de cada familia) do espaco urbano microlocal: envolve decisdes
sobre tubula¢cbes de agua e esgoto, redes de eletrificagdo, priorizacdo de abertura e
consolidag¢ao de caminhos importantes, entre outros, tudo feito por quem vive ali.

No entanto, a favela sempre foi tomada pelo planejamento publico a partir da auséncia
de atributos que assemelham-na a cidade formal (precario, subnormal). A histdria da relacao
entre as favelas, o resto da cidade e o poder publico é marcada por um processo que parte da
erradicacdo até a urbanizacdo desses espacos informais. A contradicao da evolugao dos
modelos de urbanizagao de favelas esta em seguir as prioridades do planejamento publico
ao invés de priorizar o desenvolvimento socio espacial da favela, na perspectiva de que o
espaco autoproduzido deve-se moldar conforme diretrizes heteronomas.

Até a década de 1960, as acOes publicas efetivas nas favelas eram marcadas pela
constante repressdo e desfavelamento. Indmeros assentamentos existentes foram
removidos, sobretudo aqueles localizados em meio aos vetores de crescimento e renovagdo
das cidades industriais no pais, ou nos grandes centros urbanos, como Belo Horizonte3 e Rio
de Janeiro (BURGOS, 2006). Tais acOes eram justificadas a partir da premissa (sobretudo
ideoldgica) que a favela é um espaco marginal, perigoso, precdrio, que propiciava desvios
humanos (e espaciais) e que deveria ser combatido e exterminado.

3 0 processo de remogdo sistematico de areas ocupadas por favelas desde a fundacdo da cidade de Belo Horizonte é
cuidadosamente descrito por SILVA (2013) em sua tese de doutorado intitulada: Agua em meio urbano, favelas nas cabeceiras.
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Com o surgimento das politicas de financiamento publico da produgdo habitacional,
que teve inicio com o Banco Nacional de Habitacdo (BNH) em 1965, a remocao de favelas
continuou sendo um padrdo de atua¢dao do poder publico, mas passou a ser associado ao
reassentamento da populagdo removida em conjuntos produzidos por estes programas e sua
consequente inclusdo como mutudrios de programas onerosos de aquisicdao de moradias
(VALLADARES, 1979). Este periodo, das amplas substituicdes do tecido favelado das areas
centrais das cidades pelo reassentamento em conjuntos nas zonas periféricas, ocorreu
intensamente até o meio da década de 1970, quando os efeitos negativos destas politicas de
desfavelamento ja se apresentavam evidentes no cotidiano das favelas que permaneceram e
dos conjuntos habitacionais produzidos.

A tentativa de reproduc¢do de um habitat baseada na arquitetura minima da moradia
e inserida em locais completamente desarticulados da cidade se mostrou amplamente falida,
pois os moradores removidos das favelas, apesar de suas condi¢des ambientais serem muito
aquém do que alguns conjuntos ofereciam, ndao podiam abrir mao das facilidades que a
localizacdo central oferecia, como a disponibilidade de servigcos urbanos essenciais (escolas,
hospitais) e oferta de trabalho (VALLADARES, 1981). Além disso, as redes de proximidade e
vizinhanca entre os favelados e junto ao entorno das comunidades, necessarias para a vida
cotidiana, ndo eram restabelecidas novos conjuntos.

Tudo isso fez com que inUmeros mutudrios voltassem para favelas na cidade,
abandonando suas moradias ou vendendo-as informalmente, produzindo um aumento da
densidade em diversas comunidades da cidade e contribuindo com o déficit quantitativo e
financeiro do sistema federal de habitacdo operado pelo BNH. Sistema esse que ja era
marcado pela sua incapacidade em oferecer as unidades habitacionais para o atendimento
das faixas da populagdo com menor renda, devido ao baixo interesse dos incorporadores
imobilidrios no preco de venda destas unidades. Dessa forma, os recursos publicos que
deveriam ser utilizados para realocar a populagdao favelada removida, acabaram sendo
direcionados para populacao com maior renda, aprofundando ainda mais os problemas sécio
espaciais das cidades relacionados a moradia.

Mesmo assim, as remoc¢0Oes de favelas foram empreendidas em todos os estados, a
partir de companhias publicas estaduais, que foram responsdveis por mais de 150 mil
remocdes ao longo de quase 20 anos*. Estas remocdes também eram vistas com bons olhos
pelo governo federal pois, desejava-se repreender qualquer movimentagao politica, como por
exemplo, em comunidades onde se formavam comissdes pela obtencdao de melhorias -
reservatorios e redes de distribuicdo de agua potavel, eletrificacdo, recursos para a construgao
de casas -, por meio de reivindicagGes publicas como manifestacdes e passeatas (SANTOS,
1981).

No final da década de 1970, com os constantes fracassos das politicas habitacionais
operadas pelo BNH e pelo sucesso de algumas experiéncias isoladas em assentamentos

4 Em Belo Horizonte e no Rio de Janeiro, as Coordenagdes de Habitacdo de Interesse Social (CHISBEL e CHISAM,
respectivamente) criadas em 1968 e atuantes até 1983, eram drgdos estaduais responsaveis pela promogdao de remocgdes
utilizando-se da indenizagdo compulséria. No Rio, foram removidas cerca de 80 favelas (a maioria localizada em areas centrais
de interesse da expansdo imobilidria), um universo de mais de 130 mil moradores removidos (BURGQOS, 2006); em Belo
Horizonte mais de 44 mil pessoas na area central da cidade foram desalojadas (SILVA, 2013).
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pobres, a favela passa a ser considerada como um espaco que demandava apenas a promogao
de melhorias parciais, visto que seus moradores ja tinham viabilizado com suas préprias maos
a ocupacao do solo e a execucdo de alguma infraestrutura coletiva. Trata-se do abandono das
estratégias de enfrentamento integral da pobreza (terra, casa e trabalho) e a adog¢do das
medidas alternativas de modo que os efeitos negativos sobre a cidade da pobreza urbana
pudessem ser rapidamente aliviados com estes investimentos.

Os modelos difundidos pelo Banco Mundial nos programas de financiamento ao
desenvolvimento habitacional e urbano dos paises do Terceiro Mundo, mostram esta
transformacdo. Os recursos para a América Latina estavam voltados para uma estratégia de
demand-oriented, ou seja, o financiamento da produgao deveria estar focado no atendimento
das demandas em cada cidade e ao longo do tempo. Esta politica era implementada em
conjunto com a de sites and services, marcada pela producao de grandes areas urbanizadas
periféricas onde supostamente eram oferecidas a terra, a moradia e os servicos urbanos
essenciais. Um exemplo deste periodo foi o programa Lotes Urbanizados (PROFILURB),
programa federal financiado pelo BNH iniciado em 1975, que viabilizava a urbanizagao de
novas areas e a constru¢do de um embrido de moradia, que poderia ser ampliada
posteriormente.

Durante este programa, o Banco Mundial passou a reconhecer a importancia de alguns
elementos de sua metodologia para a garantia da eficiéncia técnico financeira dos seus
investimentos nestas politicas publicas. Assim, a transferéncia de recursos para os governos
locais era feita mediante a contrapartida da disponibilizacdo de terras para a implantacao dos
empreendimentos e os entes executivos se comprometeriam com a execugao de todo o
programa, considerando os investimentos feitos com seus recursos diretos.

Os assentamentos precarios passaram a ser vistos como espagos onde a aplicagdo de
financiamentos sociais seria mais eficiente, afinal os pobres ja haviam acumulado recursos na
producao daqueles bairros, assumindo a parte mais custosa da producdo urbana destes
lugares, como defendido pelos estudos de John Turner e Hermano De Soto. Portanto, a
participacdo da populacdo diretamente afetada nos processos de execu¢do do programa
traria mais seguranca na aplica¢cdao dos recursos, pois evitaria qualquer reagdo ao programa e
ainda poderia envolver os futuros moradores como mao de obra barata na execugao das obras
através do mutirdo (BNH, 1978)° - elemento presente nos modelos de urbanizacdo atual.

O periodo seguinte é marcado pela ampliacdo na disponibilidade de recursos para as
acoes alternativas de promocao de melhorias parciais nas favelas, contanto com a presenca
de instituicOes internacionais parceiras da ONU-Habitat e do Banco Mundial e a atuagdo dos
governos locais. Houve um avango na compreensdo que o planejamento era necessario para
garantir a aplicacdo dos recursos. O progressivo aumento do protagonismo municipal® nas
politicas urbanas e a retomada de uma pratica de planejamento local, até entdo ofuscada
pelas politicas nacionais e metropolitanas com forte predominancia do planejamento fisico-

5 Esta referéncia editada pelo BNH é a traduc¢do de um documento original do Banco Mundial, de 1974, com o titulo: Sites and
services projetcts; a World Bank paper.

6 S50 exemplos destas experiéncias o PROAP (Programa de Assentamentos Precarios) no Rio de Janeiro, o PRODECOM
(Programa de Desenvolvimento de Comunidades) e o PROFAVELA (Programa Municipal de Regularizagdo de Favelas) em Belo
Horizonte e o PREZEIS (Programa Municipal de Regularizacdo de ZEIS) em Recife.
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territorial funcionalista, foi possivel através da participa¢do do corpo técnico do governo local
e sua formagdo para atuagdo nestes assentamentos.

A favela passa entdo a ser desenhada, levantada fisica e socialmente (ASSIS, et al,
1986). Passa a ser um objeto real nas politicas publicas e sociais a partir destes programas -
mesmo que em suas breves experiéncias - que come¢am a atuar através da construcdo de
estruturas de contencdo e drenagem, da execuc¢do de algumas estruturas e redes para
abastecimento de dgua e de instalagdo de redes de eletrificagdo. A produgdo da moradia,
contudo, ainda nao estava prevista nas agées de urbanizagdo. As praticas observadas neste
periodo formaram um conjunto importante para as politicas atuais, tais como: a legislacao e
estratégias de regularizacdao de comunidades localizadas em terras publicas; as primeiras
tentativas de planejamento e agao integrada, ou seja, em etapas e com as diversas disciplinas
da urbanizacdo sendo pensadas em conjunto antes do inicio das intervencbes; e a
programacao das a¢des segundo uma ordem de prioridades, em atendimento a uma demanda
local.

As favelas e o crescimento exponencial das cidades brasileiras se consolidam na
década 1980, apesar das iniUmeras dificuldades financeiras e politicas observadas decorrentes
do arrocho fiscal exigido pelos organismos internacionais. A urbaniza¢do do pais se consolida
fazendo com que a populagdo pobre recém-chegada do interior va adensando ainda mais as
favelas nas grandes cidades, o que dard inicio a uma nova fase na producdo destes
assentamentos: a criacdo de novas favelas nos municipios da periferia das regides
metropolitanas. Tal acdo se dava por meio do adensando de loteamentos irregulares ou
clandestinos existentes ou ocupando novas areas disponiveis nestes limites da conurbacao,
seja por estarem historicamente desocupadas, seja pela presenca de algum atributo favoravel
ao assentamento - proximidade de uma rodovia de acesso a capital metropolitana, de algum
centro de trabalho e comércio ou auséncia de repressao pelo poder publico local.

A racionalidade observada nos modelos de demand-oriented e sites and services é
aprofundada pelo Banco Mundial na estratégia de settlement upgrading projects, modelo que
passou a ser a principal acdo das politicas de financiamento internacional, pois resultava em
um alivio imediato dos impactos no desenvolvimento social dos paises da América Latina e
tinha a capacidade de combater o baixo crescimento econ6mico observado nestas economias.
Estes investimentos se tornaram a principal fonte de financiamento das politicas publicas nas
favelas no fim da década de 1980, que atuavam por meio de programas de recuperacdo
ambiental’” em grandes bacias hidrograficas afetadas pela ocupac3o antrépica das periferias
metropolitanas, como a Represa de Guarapiranga (Sdo Paulo), a Baia de Guanabara (Rio de
Janeiro) ou a regido dos Alagados (Salvador).

No inicio de 1990, foram implementados em algumas cidades, programas dedicados a
urbanizacdo e a regularizacdo de favelas chamados pelo Banco Mundial de neighborhood

7 As concessiondrias de saneamento urbano participaram ativamente deste periodo sendo responséveis pela producdo de
varios cadastros territoriais e a execucdo de obras de grande porte nas comunidades. Como exemplos temos a CEDAE
(Companhia Estadual de Agua e Esgoto) no Rio de Janeiro, executando o programa PROFACE (Programa de Favelas da CEDAE),
responsavel pela abertura no tragado urbano das primeiras vias veiculares dentro das favelas afetadas (BURGQOS, 2006); e a
COPASA (Companhia Estadual de Saneamento de Minas Gerais) em Belo Horizonte, que segundo moradores do Aglomerado
da Serra, foi responsavel por instalar uma tubulagcdo de abastecimento de agua de grande porte ocasionando na abertura da
Rua Nossa Senhora de Fatima, centralidade importante de todo o aglomerado.
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upgrading program (NUP). Diversos aspectos deste modelo acabaram influenciando as
praticas locais na urbanizacdo de favelas. As agdes de urbaniza¢do de assentamentos precarios
(UAP), hoje uma politica publica consolidada em todo o pais junto ao Ministério das Cidades,
tem no modelo do NUP sua principal fonte ideoldgica.

O Neighborhood Upgrading Program substituiu as chamadas solugdes integrais (terra,
cidade e moradia) por solugdes parciais, combinando a urbanizacdo de favelas com politicas
sociais, abandonando o financiamento da produgao de moradias em larga escala, seguindo “a
linha de politicas setoriais focadas em grupos considerados vulneraveis” (JUNIOR, 2006, p.38).
Algumas praticas adiantavam-se na aplicagdo de principios que seriam incorporados mais
adiante na legislacao do pais (DENALDI, 2003), como o reconhecimento legal da existéncia
daqueles assentamentos e a sua consolidagdo como forma de garantir a posse da terra, o
estabelecimento de uma regulamentacdao urbanistica através de parametros urbanisticos
diferenciados, como as Areas ou Zonas de Especial Interesse Social (AEIS ou ZEIS), e a busca
pela melhoria gradativa das condi¢des de vida e de moradia nas favelas, com foco na execugao
de obras de saneamento.

As agendas internacionais que foram sendo estabelecidas a partir das conferéncias
internacionais realizadas pelo érgdo para os assentamentos humanos da ONU (ONU-Habitat)
também contribuiram para a constru¢ao de um padrao de prioridades incorporado a a¢bes de
planejamento e de urbanizacdo de favelas observadas no pais. Estes programas eram
financiados pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e contratados, com o
intermédio do governo federal, junto aos governos estaduais e municipais. Em Belo Horizonte,
por exemplo, o programa Habitar Brasil (HBB-BID), maior linha de financiamento do BID para
urbanizacao de favelas, foi responsavel pelo desenvolvimento institucional do aparato técnico
da prefeitura, financiando a realizagdo de estudos importantes para o planejamento das
intervengdes, como o estudo sobre a situacdo de risco geoldgico das areas informais da
cidade, elaborado de 1994 (ANDRADE, 2008; URBEL, 2000).

Neste momento do inicio da década de 1990, com a redemocratizacdo do pais, ha uma
convergéncia entre estas oportunidades financeiras e institucionais e a ascensado de governos
municipais de base progressista, que deram voz as populagdes historicamente segregadas na
cidade. Abriu-se a participa¢dao na construcdo das politicas sociais através do que ficou
conhecido como planejamento participativo, sobretudo através da criacdo dos Conselhos
Deliberativos de Politicas Publicas e dos Orgamentos Participativos (SOUZA, 2006).

E importante ressaltar o surgimento como protagonista de um antigo ator envolvido
nas politicas habitacionais do pais, a Caixa Econdmica Federal. A partir da década de 1990, a
instituicdo passou a ser a entidade responsavel pela contratacdo e fiscalizacdo da aplicacdo
dos recursos dos programas de desenvolvimento urbano e de urbanizacdo, em resposta a um
antigo problema na obtencdo pelos governos locais de recursos federais que era o
contingenciamento e distribuicdo dos recursos do Tesouro Federal, através de emendas
parlamentares (DENALDI, 2003).

O Projeto Multissetorial Integrado (PMI) implementado pelo BNDES desde 1995, teve
um importante papel na manutencdo destes investimentos e deste modelo de politica publica
até o surgimento do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), criado em 2007 para
reduzir os efeitos da crise financeira internacional a época e que passou a financiar as a¢des
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de UAP (agora em um modelo de grande escala), juntamente com o programa de produgao
privada de moradias Minha Casa Minha Vida (MCMV).

Nota-se que a ideologia urbanistica da urbanizacdo de favelas, consolidada através de
um processo histérico que teve a participacdo tanto dos governos locais quanto dos
organismos internacionais, tornou-se vitoriosa enquanto ideologia: o planejamento e a
determinacdo de diretrizes projetuais da urbanizacdo incorporam um padrao hegemonico de
transformacao da favela em bairro (colocando-a em um molde), mesmo que isto resulte na
perda de importantes elementos daquele modo de vida, como por exemplo as relagdes de
vizinhangas (seguran¢a, apoio mutuo, confianca entre vizinhos), a flexibilidade no
desenvolvimento da moradia, as atividades produtivas desenvolvidas no espag¢o enquanto
favela.

Além da natureza hegemoOnica da acdo do planejamento pela prevaléncia dos
argumentos técnicos e politicos, esta ilusdo urbanistica se realiza pela busca do
convencimento de que a casa, a rua, o bairro sdo os padroes ideais do modo de vida urbano,
renegando todas as contradi¢des sociais e ambientais presentes na cidade formal, rejeitando
aqueles assentamentos e suas formas autoproduzidos como parte da sociedade urbana e
omitindo a impossibilidade de superacdo dos problemas sociais existentes na favela por meio
das mudancas no espaco fisico por meio do planejamento e da urbaniza¢do (LEFEBVRE, 1999).

A PREVALENCIA DO ARGUMENTO TECNICO SOBRE O ESPACO
COTIDIANO DA FAVELA

A partir desse cenario do aumento da disponibilidade de recursos locais e 0 sucesso da
agenda internacional que buscava a difusdao da urbanizacdao de favelas ou slum recovery, a
década de 2000 foi marcada pela difusdao dos programas de UAP, financiados agora nao mais
com recursos externos, mas sim com capital nacional, decorrente dos investimentos publicos
no desenvolvimento urbano e na producgdo habitacional.

Dessa forma, nas intervencdes estruturantes, a acdo estatal produziu grandes
transformacdes no territério e na organizacdo espacial da favela, mas seu resultado acaba por
revelar diferencas entre as expectativas (técnicas e politicas) criadas pelo discurso do
planejamento publico e o que é produzido pela urbanizagdo. Além disso, apesar de conterem
procedimentos de consulta e participacdo popular, as expectativas dos moradores muitas
vezes acabam sendo absorvidas pelos discursos dos planos e projetos, sem que estes possam
participar ativamente da tomada de decisdo sobre a urbanizacao.

Tudo isso geraria 0 que apresentamos como a terceira contradigdo presente no
modelo atual de urbanizacdo de favelas: a prevaléncia do argumento técnico financeiro e da
légica do planejamento sobre o espago cotidiano da favela. Ou seja, as transformacGes
produzidas no territorio ndo consideram outra forma de producdo do espaco, somente aquela
empregada pela engenharia urbanistica, decorrente de um conhecimento técnico
predominante a cidade formal. E importante ressaltar que esses territérios informais possuem
especificidades prdprias, sdo espacos autoproduzidos, onde quem mora constrdi ndo somente
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sua casa, mas todo o espago microurbano. A tentativa de reprodugdo do modelo da cidade
formal em um tecido urbano tdao complexo revela a incapacidade técnica da arquitetura e da
engenharia em trabalhar solu¢des mais adequadas as necessidades urbanas desses espagos,
apesar dos avancgos técnicos e de gestao possibilitados pela escala alcan¢ada nas intervengdes
do modelo de slum recovery.

Estas acdes de urbanizacdo alcancaram uma predominancia no portfélio das politicas
habitacionais dos grandes municipios, sendo intensamente apoiadas pelos programas
urbanos do Ministério das Cidades. O estudo dos elementos que levaram a consolidagao deste
modelo em Belo Horizonte, de uma forma hegemonica em detrimento de diversas outras
formas de atuacdao publica para melhorias habitacionais em vilas e favelas da cidade é
importante para se compreender as suas limitagdes e impasses manifestados pelas a¢gdes de
urbanizagdo. Também se nota que esta hegemonia vem acompanhada de uma aparente
mobilizagdo na busca pela ampliagcdo deste modelo de intervencao, marcada principalmente
pelo aumento da escala fisica das propostas de urbaniza¢do e da priorizacdo das a¢des sobre
o espaco fisico - desconsiderando outras acdes de natureza socioecondmica ou juridica, por
exemplo.

O inicio do periodo de slum recovery em Belo Horizonte ndo é marcado por esta
contradicdo, ao contrdrio, diante das dificuldades de recursos técnicos e financeiros, a
diversidade de ideias e praticas vivenciadas vdao sendo abandonadas progressivamente. Na
década de 1990 em Belo Horizonte é instituida a Politica Municipal de Habitacdo (PMH),
quando foram elaborados programas e linhas de acdo que deram origem, dentre varias
modalidades de enfrentamento dos problemas habitacionais do municipio, as intervengdes
chamadas estruturais. Este periodo, que é marcado por governos formados por partidos
politicos progressistas, contou com o apoio de diversos movimentos sociais e elaborou
estratégias de gestdo e de producdao habitacional baseadas na participacdo popular,
repercutindo na criagdo do Conselho Municipal de Habitagdo (CMH) em 1993.

Nesta resolucdo do Conselho s3o definidos, pela primeira vez, diversas diretrizes,
linhas de agdo e programas para os assentamentos precarios da cidade, entre eles as
intervengdes estruturais em assentamentos existentes, que viria ser o ponto de partida para
as intervencgdes de grande porte no Aglomerado da Serra. Neste momento, a autogestdo e a
producao de novas moradias e melhorias em areas existentes sdo utilizados como principal
forma de execug¢do dos poucos recursos disponiveis, sobretudo para fazer frente a reduzida
capacidade institucional da Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL)® e da
estrutura municipal dedicada a estas politicas.

As experiéncias observadas na cidade durante esta época sdo marcadas pela acdo
cotidiana dos técnicos municipais em associacdo com alguns consultores especializados, com
pouca informacado técnica e de projeto, o compartilhamento da execucdo das intervencdes
com os moradores através da realizacdo de mutirdes com assessoria técnica, devido a falta de
recursos suficientes para a contratacdo de empresas especializadas em urbanizacdo, em
contraste com a producdo de assentamentos sem condi¢des adequadas urbanisticas,

8 A Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL), foi criada em 1986 com a missdo de ser o 6rgdo central da execucdo
das politicas habitacionais do municipio e de gerenciar a realizagdo de melhorias nas areas faveladas da cidade caracterizadas
pelo zoneamento do Setor Especial 4 SE4 (1981) e depois pelas Zonas de Especial Interesse Social, aprovado em 1996.

11



S
8 XV” ENANPUR
71 NATAL2019

| 27 a3lmaio

fundiarias e ambientais, promovidos pelo préprio poder publico, demonstrando que as
praticas fisiologistas e ndo planejadas de assisténcia a estas comunidades ainda permanecia
na pratica politica de alguns governantes®.

Ainda nesta década é construida uma ferramenta importante para o planejamento de
acGes em assentamentos precarios na cidade que é o Plano Global Especifico (PGE), um estudo
interdisciplinar feito antes da realizacdo de intervencdes em qualquer vila e favela de Belo
Horizonte. O plano prevé a participacdo dos moradores através de um processo de
mobilizagdo social por grupos de referéncias e realizagdo de reunides de discussao publica e
audiéncias para aprovacgao dos estudos e propostas elaborados.

Importantes intervenc¢des foram iniciadas neste periodo nos assentamentos precarios
da cidade. No entanto, estas a¢des financiadas com recursos diretos se caracterizaram por
intervengdes de curto prazo e reduzida dimensdao enquanto obra publica, sobretudo pelo
volume de recursos disponiveis no contexto municipal. As grandes intervencdes foram
financiadas apenas pelos recursos extraordinarios distribuidos pelas instituicdes federais
como a Caixa Econdmica e o Banco de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), que
distribuiram os recursos captados no exterior junto ao BID.

Esta componente dual no financiamento da politica habitacional da cidade trouxe uma
série de diferencas entre os programas que também se manifestou no espaco das vilas
atingidas pelas intervencdes. O planejamento e a elaboracdo de projetos também se deu de
modo contrastante: as informacdes técnicas e o planejamento das obras financiadas pelos
recursos extraordindrios, apresentavam um maior apuro em sua produ¢ao, porém seguiam
diversas prioridades definidas pelas instituicdes financiadoras. Situacdo diferente dos
empreendimentos de projeto e de execucdo de intervengbes pelo Orcamento Participativo e
outros programas da politica habitacional, como o programa dedicado a intervencdes contra
o risco geoldgico e geotécnico em vilas e outros.

A dicotomia sugerida aqui tornou-se relevante para o entendimento das contradicdes
atuais no modelo das intervencdes estruturantes pelos seguintes fatores:

- acabou por privilegiar alguns assentamentos de grande porte que possuiam PGE ou que
foram contemplados pelos estudos previstos pelo programa HBB-BID;

- incorporou prioridades especificas as a¢des de urbanizacdo, como a previsdao de recursos
para mobilizacdao social e comunicacdao através do trabalho técnico social, para a¢bes de
preservac¢ao ambiental, para investimentos em geracao de trabalho e renda nas comunidades,
entre outros;

- concentrou a mobilizacdo das comunidades de médio e pequeno porte na participagdo do
Orcamento Participativo, caracterizado pela dificuldade em obter atendimento a
necessidades locais e pelo reduzido volume de recursos frente a caréncias estruturais
acumuladas e a competicdo por investimentos com outras vilas;

9 Um exemplo deste tipo de assentamento produzido com a ajuda do poder publico municipal é o Conjunto Taquaril (BEDE,
2005), ocupado sem um planejamento de parcelamento do solo que acabou por consolidar um assentamento com inimeras
situagGes de risco geoldgico e geotécnico, a poluicdo de talvegues e nascentes da regido, com uma morfologia marcada pela
falta de uma malha urbana de caminhos e vias minima em um universo de mais de 3.900 domicilios (IBGE, 2010).

12
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- gerou a sobrecarga e atuagdes distintas entre os setores técnicos da URBEL, que tinha um
padrdo de trabalho e de execu¢dao para o programa com recursos externos e outro para o
cotidiano de obras menores ou realizadas dentro de empreendimentos aprovados com
recursos do tesouro municipal.

Estes e outros aspectos foram determinantes para que as politicas publicas de UAP na
cidade fossem avancando, apesar destas diferencas e do aumento progressivo das
dificuldades e limitagdes. A estrutura administrativa da URBEL, por exemplo, manteve-se
quase que inalterada ao longo do tempo, ao contrdrio do volume de empreendimentos e
recursos envolvidos, que aumentavam. Isto fez com que o drgdo tivesse que terceirizar a
concepgao das intervengdes através da contratacdo de empresas privadas para a elaboragao
dos projetos, que muitas vezes encontram dificuldades em fornecer solugdes adaptadas as
peculiaridades na produgao do espaco na favela.

A criagdao do Ministério das Cidades em 2003 e do Sistema Nacional de Habitagao de
Interesse Social - SNHIS em 2005 consolidou um espaco institucional e orgcamentario nas
politicas publicas nacionais para as acées em urbanizacdo de assentamentos precdrio. O PAC
- Programa de Aceleracdo do Crescimento, iniciado pelo governo federal em 2007 com a
intencdo de estimular a economia, retomar os investimentos publicos em infraestrutura
social, urbana, logistica e energética no pais e permitir o aumento da oferta de emprego e
geracao de renda no pais em meio a crise econd6mica mundial de 2008 e 2009, acabou por
permitir que a URBEL continuasse os investimentos nas interven¢des e ampliasse o programa
Vila Viva: programa de intervengdo estrutural de grande porte em aglomerados de Belo
Horizonte.

O Vila Viva é tratado pelos meios de comunicacdo, pela propaganda oficial e por
algumas instituicoes internacionais, como um padrdo de sucesso para acdes de recuperacao
de favelas. Observa-se um esfor¢o concentrado, tanto em nivel nacional (através do Ministério
das Cidades) quanto em nivel municipal, para ampliar de forma majoritaria estas acdes de
grande porte fisico e orgamentario, em detrimento de importantes alternativas
experimentadas nos ultimos anos (algumas observadas na prépria area estudada) como: o
apoio a autoconstrucdo; as a¢des de urbanizacdao promovidas pela co-gestdo e a autogestao
com a participacao direta dos moradores no planejamento e na execug¢do das obras.

Observa-se a busca pelo aumento da escala fisica das intervengdes pelo municipio no
territério dos assentamentos precarios tendo em foco o alcance de melhores resultados, a
melhoria na avaliacdo de indicadores de desempenho socioambiental (como numero de
familias atendidas, percentuais limites de investimento por tipo de acdo ou indice de
atendimento por um ou mais servicos publicos) e o aumento na eficiéncia técnico-financeira
destes empreendimentos estabelecidos pelos governos locais ou pelos 6érgdos de
financiamento, além da difusao de seus resultados visiveis ao resto da cidade.

Especificamente no Aglomerado da Serra, as agées de UAP buscavam a reducdo das
doencas de veiculagdo hidrica, a eliminacdo da contaminacao dos cursos d’agua, a erradicacao
das areas de risco, a melhoria da acessibilidade, a melhoria da seguranca publica, a melhoria
das condicGes de habitabilidade, a melhoria do acesso ao mercado de trabalho e o
desenvolvimento comunitdrio.
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A partir da andlise da urbanizacdao da area elaborada a seguir, poderd ser observado
como estes pressupostos serviram para alimentar uma agao de planejamento publico voltada
para a transformacao espacial do territério da favela a partir de um processo de mobilizagao
social limitado e que o espacgo produzido permitiu a melhoria no acesso a alguns servicos de
consumo coletivo, mas ndo foi capaz promover um desenvolvimento sécio espacial efetivo.

A INTERVENCAO DE GRANDE PORTE QUE PROMOVE A
(DES)URBANIZACAO DA FAVELA

As contradicdes que se apresentavam no Plano Global Especifico foram determinantes
para a sua reprodugdo no processo de intervengdo estruturante que teve inicio cinco anos
depois. O empreendimento do PMI da Serra, chamado depois de Vila Viva, sem a possibilidade
de retorno ou revisao destas diretrizes, acabou por desenvolver em seus projetos e executar
as obras a partir destas contradi¢des oriundas do PGE.

O Plano Global foi entregue a comunidade em 2002 e as primeiras acdes iniciaram-se
no final de 2005. Este intervalo acabou por afastar a participacdo dos moradores na
elaboracdo dos projetos e no planejamento das acdes, devido a interrupcdo da mobilizacdo
social empreendida pelo PGE. As propostas do Plano Global Especifico para o Aglomerado da
Serra e para a Vila Nossa Senhora de Fatima revelam o padrdo concebido pelo planejamento
deste modelo de urbanizagdo, que reuniu, em um mesmo produto, propostas de natureza e
tempos de realizacdo diferentes e causadoras de inUmeros impactos na estrutura do
assentamento. O seu desenvolvimento foi capaz de conceber diretrizes para o planejamento
numa escala de bairro, ou seja, para o Aglomerado, entendido como um bairro formado por
varios setores ou micro regioes. No entanto, as caracteristicas e necessidades de cada parte
deste contexto, as Vilas, foram tratadas de maneira genérica como se espera neste tipo de
ferramenta de planejamento.

Figura 01 - Area de estudo antes (2004) e apds (2013) a urbanizacdo estruturante
(Reprodugdo de: www.maps.google.com. Elaboragdo prépria)

As propostas de natureza espacial ou urbanistica, apesar de coerentes com a realidade
encontrada a época, ndo previam todos os impactos no contexto socioespacial local, de cada
Vila, de cada quadra. A generalizacdo das diretrizes e a imprecisdo das propostas fazem com
gue ndo se tenha a real percepcdo dos possiveis impactos nem dos resultados daquele
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planejamento que é concebido, causando o risco - quando adotado como fonte para
desenvolvimento de um projeto urbanistico suficientemente detalhado para viabilizar uma
intervencdo - de impor diretrizes iguais a realidades heterogéneas (de cada vila do
aglomerado).

Figura 02 - Aspecto de vias internas na area de estudo com urbanizacdo anterior a intervengao
estruturante — Beco Murilo Rubido e Rua S30 Tomas (20/07/2013).

O plano demonstra que tem a compreensdo do valor das ac¢des setoriais em cada
aspecto da estrutura e da dindmica urbana no geral do assentamento, tal como o
reconhecimento da importancia da reestruturacdo vidria como elemento distribuidor das
melhorias promovidas por uma intervencdo ou a previsao de uma alternativa de producdo
habitacional, que se realize em conjunto com a reestruturacdo, de modo que os impactos
negativos da remocdo sejam compensados pelo atendimento simultdneo através do
reassentamento. Porém, ao definir previamente critérios especificos, como a largura de vias
ou a tipologia a ser adotada para todo o assentamento, acaba por impor a um territdrio fisica
e socialmente diverso os mesmos parametros.

Figura 03 - Implantagdo dos edificios habitacionais executados pela intervengao estruturante e
paisagem tipica da Avenida do Cardoso / Via 276 (10/09/2013)

Percebem-se as contradicdes apontadas durante a critica a formacdao do modelo
urbanistico se confirmam pela predominancia do argumento técnico sobre o argumento local
dos moradores reduzido pela definicdo de diretrizes gerais no PGE. Se incorporado no plano
este argumento revelaria a complexidade e a variedade de cada lugar, cada arranjo espacial,
cada dinamica de valores e usos urbanos do cotidiano pelo aglomerado que poderia contribuir
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para a concep¢do de um padrao urbanistico diferente e heterogéneo a ser perseguido pela
urbanizagao.

A cada beco, cada quadra, cada recanto de uma vila do aglomerado, a execucdo da
urbanizacdo produz um resultado diferente, pois cada espaco afetado é diferente, tanto em
sua constituicdo fisico geografica como sua dinamica sécio cultural. Ao serem apropriadas
como base para a intervencdo estruturante, as diretrizes definidas por esta abordagem
genérica e padronizada do PGE, acaba por validar a reprodu¢dao de uma determinada
concepgao do urbano e os seus impactos pelo espaco da favela, sem que ela tenha sido
apresentada e discutida pelos moradores, afinal ela foi construida a principio através de um
processo participativo. Dois elementos especificos da proposta foram fundamentais para a
constru¢ao de um cenario tragico quando o Plano foi aplicado: a Via 276 e a estratégia de
desfavelamento adotada na recuperagao ambiental dos talvegues existentes no Aglomerado.

A primeira, por serincorporada na proposta de reestruturacdo do Aglomerado, onerou
enormemente com uma demanda do resto a cidade, um plano que por si ja se apresentava
como um grande desafio para viabilizacdo pela administracdo publica, considerando a escala
gue representava tal intervencdo e a histdrica caréncia acumulada de investimentos publicos
na regido. Além disso, por se tratar de uma estrutura urbana de grande porte e com exigéncias
técnicas bastante especificas para ser viabilizada, a construcdo da avenida no meio do
complexo de favelas acaba por condicionar todos os arranjos e desenho das intervencdes em
cada vila, o que so foi viabilizado, durante a intervengdo estruturante, através da ampla
destruicdo do tecido urbano existente e de uma profunda alteragao no relevo, viabilizada por
movimentac¢des de terra e contengdes monumentais.

Figura 04 - Relagdo entre a implantac¢do dos edificios habitacionais e o interior da drea de estudo -
Avenida do Cardoso e acesso para a via de pedestres Beco Mendes. (10/09/2013).

A outra acdo de desocupacdao completa de todas as areas classificadas como APP,
segundo a legislagdo ambiental, acabou por determinar, para a estrutura urbana do
aglomerado e sobretudo para as Vilas Marcola, Nossa Senhora de Fatima e Santana do Cafezal
(ainda em obras), a fragmentacdo do seu tecido urbano, através da consolidacdo destes
territérios vazios e desocupados, ou seja, o ndo lugar. Em meio a uma intensa dinamica
urbana, consolidada no entorno destes talvegues, sob o argumento da protegcdo ambiental e
a superacdo de situacdes de risco, o PGE determinou que estas dreas ocupadas fossem
interrompidas por estes vazios sem uma fungao cotidiana possivel, cercados e mantidos vazios
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para sempre, privilegiando uma visao de recuperagdao ambiental que renega outra perspectiva
de preservagao - a garantia da ocupagdo do entorno segundo regras e parametros

sustentdveis e adequados, tanto para os elementos naturais que ali existem, como para os
processos antrépicos, historicamente consolidados no mesmo territoério.

— ——

Figura 1 - Urbanizagdo no limite de APP, falta de tratamento ambiental das encostas - encosta leste no
talvegue da Segunda Agua, hoje encontra-se reocupada informalmente (10/09/2013).

Percebe-se, a partir das informagdes dos entrevistados, uma variagdo muito grande
entre os valores investidos nas manobras de remogdo e reassentamento, tanto quantias
bastante elevadas na indenizagdo de grandes moradias demolidas, quanto valores irrisorios
pagos aos moradores retirados de sua habitacdo, além da explora¢do de mais valia imobilidria
da habitacdo social produzida pela urbanizacdo decorrente da anuéncia de venda pelos
moradores reassentados. Cabe lembrar que este cendrio ocorre em um contexto de completa
irregularidade fundiaria, pois a regularizacdao do aglomerado ainda ndo se efetivou. Os
moradores receberam a titulacdo das unidades apenas as areas de reassentamento que
ocuparam partes do Bairro da Serra com parcelamento regular, as demais dareas da
intervengdo ainda estdo em processo de cadastramento e de execuc¢dao do projeto de
regularizacdo de parcelamento, a principio em curso ha mais de 09 anos na area de estudo.

Além disso, apesar de décadas de acao publica em prol da urbanizacdo, mesmo o
programa de intervencao estruturante ter sido considerado completado na area, varias areas
encontram-se ainda sem o tratamento urbanistico e ambiental adequado. Assim como as
moradias, pela légica resultante das prioridades do planejamento publico no caso estudado,
ndo se realizou nenhuma a¢dao de melhorias habitacionais, objetivo previsto pela politica
nacional de UAP e tdo relevante para o alcance da requalificacdo integral no ambiente dos
assentamentos e na melhoria da qualidade de vida dos moradores.
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Figura 2 - Areas n3o urbanizadas, via veicular - Rua Rui Guerra (10/09/2013)

A escuta dos envolvidos na urbanizacdo pelas entrevistas realizadas em 2013 é
reveladora das limita¢des e impossibilidades do modelo atual. Os moradores entrevistados
residem na area estudada desde antes das a¢Ges publicas e os técnicos ouvidos participaram
da urbanizacdo neste setor do Aglomerado da Serra. Foram feitas perguntas mobilizadoras
que se referiam as questdes relacionadas aos objetivos do programa Vila Viva na regido e
utilizou-se um método de escuta participante. Alguns trechos sdo apresentados a seguir pois
a andlise do discurso de cada sobre um tema demonstre como que no cotidiano as
transformacgdes estruturais ndo sdo alcangadas.

O QUE FOI BOM NA URBANIZAGAO?

“Eu acho que esta avenida foi muito bom, o projeto foi bom, teve os
problemas, ajudou a gente muito, mas também teve outros problemas.
Porque esta avenida também, muita gente ja morreu, mas foi um projeto
bom né, ajudou muita gente porque os apartamentos sdo arrumadinhos [...].
A maioria das pessoas que estdo no apartamento, tudo tem carro agora.”
(Morador, E13)

“[...] no que diz respeito a melhoria do acesso ao saneamento, a mudanca é
da agua pro vinho, pras pessoas que permaneceram ali, vocé teve uma
melhoria substancial . A outra coisa é trazer a cidade pra ca, eu acho isso
importante. Porque hoje em dia, [...] vocé poder entrar |4 dentro da Serra
sem ser morador da Serra e sem aquela coisa: nossa estou entrando numa
favela né! [...] reconhecer que é um espaco da cidade. E a outra coisa é a
visibilidade que da pra cidade uma intervengdao num assentamento desse.
Quando vocé fazia uma obra ninguém via [...].” (Técnico, E19)

O QUE PRECISA SER FEITO?

“A Unica coisa que eu acho aqui [...] € o seguinte: os caras aqui ndo tem
compreensdo. Se a gente vai sair daqui agora e vai pegar o de seis horas,
guando for cinco e meia eles vem aqui, vira aqui, e para |a embaixo; [...], ai
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a gente tem que descer até | embaixo pra pegar ele. Eles ndo tém horario,
e outra, também no projeto tava que, quando ele terminasse o ultimo prédio
ali, o 6nibus ia fazer a volta e retornar |4 na pracinha e descer no sentido
centro, e eles nao fez isso ai.” (Morador, E03)

“[...] Eu acho que a gente tem que investir recurso publico para melhorar a
guestdo da urbanizacdo e depois partir para uma linha de apoiar o morador
na melhoria dele. Ai sim, com assisténcia técnica, eu acho que a gente esta
fazendo muito pouco com financiamento, [...] ele pode também buscar
outro agente de financiamento desde que tenha assisténcia técnica e eu
acho também que nisso aqui, o papel de outras instituicbes é muito
importante.” (Técnico, E20)

CONSIDERACOES FINAIS

A hipdtese anunciada a partir das contradicdes da UAP se confirmou a partir da
constatacdo de que os objetivos das intervencdes estruturantes ndo se concretizam. Isto
decorre da adogdo na pratica operada pelo planejamento e pela execucdo das intervencdes
segundo os seguintes pressupostos gerais: a ideologia do espaco, o determinismo ambiental
e a atribuicdo ao morador do 6nus em atender as suas necessidades habitacionais.

A expectativa das agéncias internacionais, a partir dos programas de financiamento a
urbanizacdo de favelas, nos ultimos 30 anos, acabou se realizando. Atualmente, o governo
local incorporou por completo os seus pressupostos e assumiu diretamente o financiamento
destas acoes. E os upgrading programs acabam produzindo efeitos perversos, como manter
sustentdveis as condicdes de pobreza e segregacdo urbana e desmobilizar os movimentos de
luta pela terra.

A urbanizacdo de assentamentos precarios pode conferir melhorias aos moradores das
favelas, mas ndo pode ser vista como isenta de impactos geradores de efeitos colaterais
negativos. Tal como na cidade formal, a distribuicdo desigual dessas melhorias agrava as
desigualdades e reforca a valorizacdo da terra, também presente no mercado informal das
terras ocupadas e ndo parceladas da favela. Outro impacto é a destruicdo dos arranjos
cotidianos e estruturais autoconstruidos pelos moradores, que sdo profundamente
desarticulados ap6ds a producdo do espaco pelas acdes de urbanizacdo, seja pela auséncia de
desenho urbano, seja pela inversado de prioridades associada a auséncia de didlogo, resultando
na promoc¢ao de um cenario heterénomo, custoso e inadequado - como foi observado nas
areas de estudo.

Evidente que esta ndo é a expectativa da maioria dos envolvidos na construcdo e
implementacdo destas politicas publicas. Apesar da boa vontade de muitos técnicos,
profissionais, empresas e governantes em fazer frente as histéricas caréncias sécio espaciais
das areas faveladas, segundo os casos analisados e a reflexao tedrica estabelecida, os efeitos
da urbanizacao de favelas, sobretudo as acdes que buscam a altera¢do do espaco em larga
escala - como o modelo das intervenc¢des estruturantes -, tém produzido um efeito negativo
evidente: a (des)urbanizacdo, ou seja, a destruicdo das condicGes de cada lugar na favela e sua
reconfiguracdo em um cenario marcado pela abstracdo e inutilidade cotidiana dos espacos
urbanizados.
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As regides da favela que passam a contar com redes sanitarias também sdo vistas como
um ponto positivo das a¢des de urbanizagdao para a maioria dos moradores, porém o falso
argumento ambiental ndo evitou a destruigao das dguas urbanas e muito menos a preservagao
das encostas pela cidade como dreas ndo antropisadas, mas imprimiu aos assentamentos
precdrios o 6nus de assumir esta responsabilidade ambiental. Entretanto, esta mesma diretriz
poderia ter sido implementada na urbanizagao de favelas sem tornar-se um 6nus, se utilizasse
alternativas de preservacdao ambiental associadas a formas de ocupacado sustentaveis.

Por toda a cidade, as encostas sdao ocupadas por formas predatdrias de adensamento,
sem respeitar suas caracteristicas ambientais (geomorfoldgicas, hidroldgicas ou os biomas
presentes), promovendo uma ocupag¢do que resulta em muitos problemas urbanos. Ao
mesmo tempo na favela a cassagdo deste direito de ocupagdo é garantida pela intervencgao
estruturante. Nos dois casos, outras formas de moradia, de urbaniza¢ao e de utilizagao deste
relevo poderiam ser implementadas, garantindo o crescimento e a sustentabilidade da cidade
tanto para classes sociais abastadas consumidoras dos produtos do mercado imobilidrio
guanto para populacdes pobres produtoras dos assentamentos informais.

Apesar de conterem procedimentos de consulta e participagdo popular, as
expectativas dos moradores muitas vezes acabam sendo absorvidas pelos discursos dos
planos e projetos, sem que estes possam participar ativamente da tomada de decisao sobre a
urbanizagao.

Mesmo representando um padrao diferenciado das praticas publicas historicamente
executadas nos assentamentos precarios, de acordo com o que foi observado na area de
estudo, e pela percep¢ao dos entrevistados, estas intervengdes promovem transformacgoes
no espaco que podem ser descritas como:

- a desarticulacao do tecido urbano existente pela promoc¢ao da reestruturagao do
sistema vidrio, através da criacdo e do alargamento das vias veiculares.

- aremocao de extensas areas urbanizadas para configuracao de areas de preservagao
permanente ou desocupacdo de dreas non-aedificandi, sem integrar estes territérios com o
entorno remanescente ou desenvolver possibilidades de apropriacao pelos moradores.

- a implantacdao de sistemas de mesoestruturas urbanas, adotando padrdes
tecnolégicos convencionais que, nem sempre, se mostram adequados as caracteristicas da
favela (geografia fisica, custos de utilizacdo, padrdes de operacdo).

- a auséncia na promoc¢ao de melhoria nas condi¢des de habitabilidade do
assentamento, no que se refere aos aspectos da moradia relativos a insolagao, ventilacao,
seguranca construtiva e dimensGes minimas de compartimentos, etc.

- a participacdo no mercado imobiliario da favela, sem tomar medidas de controle e
gestdao da valorizacdo imobilidria decorrente destes processos: aumento da demanda nao
atendida pela producdo de HIS, injecdao de capital no mercado informal através da locacao e
compra de imdveis para o reassentamento; e a contribuicdo indireta da valorizacao das areas
beneficiadas pelas melhorias.

- a auséncia na atuacdo do Estado para atender as demandas por servicos publicos
essenciais, tais como: a fiscalizacdo urbana e de transito e gerenciamento do transporte
publico; a gestdo e manutencdo das areas publicas e de preservacdo permanente;
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equipamentos publicos; medidas de combate a pobreza e para a geragao de trabalho e renda;
policiamento e combate ao trafico de drogas.

Ao contrario do que tem sido priorizado pelo poder publico, tanto em nivel local
quanto nacional, as politicas publicas para os assentamentos precarios precisam considerar
uma escala de territério que seja determinada a partir da vivéncia dos sujeitos da urbanizacao.

Tal como experimentado em periodos anteriores, isto exige que o planejamento
trabalhe com uma variedade de escalas espaciais, com tempos flexiveis de agdo e com uma
distribuicao diferenciada dos recursos. Assim as diferengas presentes, tanto no campo de
atuagdo, quanto entre os agentes responsaveis na a¢ao publica, poderiam ser integradas aos
sujeitos deste planejamento, com suas expectativas e contradi¢des, possibilitando uma
transformacao socioespacial pela urbanizagdo sem o determinismo espacial, utilizando uma
pratica e uma politica vivenciada por um processo permanentemente coletivo.

Além disso, a mudanca do papel dos técnicos do governo é necessdria para que atuem
como agentes politicos na difusdo da informacdo do planejamento e atuando como
instrumento da populacdo para o debate e a apropriacdo da acdo estatal da forma que melhor
Ihe convir. O conhecimento e o esforco destes profissionais deve ser utilizado para
incrementar e adequar a capacidade do Estado as necessidades da sociedade, ao invés do que
foi observado, para submeter as demandas de um assentamento as conveniéncias e
limitacdes do poder publico.

Acredita-se que esta mediacdo entre o conhecimento técnico cientifico e os saberes
cotidianos deve ser feita junto as politicas publicas e a atuagdo estatal, de modo que as forcas
da producdo do espaco na favela participem efetivamente da sua concepgao e transformacao,
seja pela urbanizacdo seja pelas praticas cotidianas.
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