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Resumo:

O caderno para discussao publica do Plano Municipal de Habitacdo, elaborado pela Secretaria
Municipal de Habitacdo da Prefeitura de Sao Paulo em 2016, faz o diagnéstico de que os gastos
destinados a atendimentos com Auxilio Aluguel cresceram de maneira extraordindria a partir de
2009. Tal Politica destina-se ao atendimento das familias removidas em decorréncia de intervencoes
publicas. Partindo deste diagndstico, o presente artigo se prople a identificar a relacao entre o
crescimento dos gastos com o Auxilio Aluguel e as intervencdes realizadas ao longo da
implementacao do Programa de Urbanizacao de Favelas da Prefeitura Municipal de Sao Paulo a partir
de 2005. Partindo-se de um aprofundamento do caso da urbanizacao da favela de Paraisépolis,
segunda maior do municipio e cujo Plano de Urbanizacao teve maior destaque e visibilidade, sera
analisada a relacao do cadastramento dos moradores na Politica com as remocdes decorrentes da
implementacao do Plano de Urbanizacao e com negociacdes informais e disputas politicas envolvendo
o0 beneficio.
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O AUXILIO ALUGUEL E O PROGRAMA
MUNICIPAL DE URBANIZACAO DE FAVELAS

Uma analise a partir da Urbanizacao da Favela de
Paraisopolis

1 INTRODUCAO'

O caderno para discussdo publica do Plano Municipal de Habitacdo, elaborado pela
Secretdria Municipal de Habitacdo da Prefeitura de S3o Paulo em 2016, faz o diagndstico de
gue os gastos destinados a atendimentos com Auxilio Aluguel cresceram de maneira
extraordindria a partir de 2009. Tal Politica destina-se ao atendimento das familias
removidas em decorréncia de intervengdes publicas. Partindo deste diagnéstico, o presente
artigo se propde a identificar a relacao entre o crescimento dos gastos com o Auxilio Aluguel
e as intervencoes realizadas ao longo da implementacdo do Programa de Urbanizacdo de
Favelas da Prefeitura Municipal de S3o Paulo a partir de 2005. Partindo-se de um
aprofundamento do caso da urbanizacdo da favela de Paraisépolis, segunda maior do
municipio e cujo Plano de Urbanizag¢ao teve maior destaque e visibilidade, sera analisada a
relacdo do cadastramento dos moradores na Politica com as remogdes decorrentes da
implementacado do Plano de Urbanizagdo e com negocia¢des informais e disputas politicas
envolvendo o beneficio.

O Auxilio Aluguel, mesmo mobilizando um montante extraordinario de recursos
publicos e sendo a forma de atendimento municipal que atinge maior nimero de pessoas na
cidade, continua sendo uma “caixa-preta” para a grande maioria da sociedade e até mesmo
para os gestores publicos. Entender a légica com que opera, para além do discurso que o
acompanha, é tarefa de fundamental relevancia. O estudo do Auxilio Aluguel em Sao Paulo,
portanto, transcende a mera reconstituicdo de um discurso a respeito de uma politica
publica, compreendendo também a verificacdo de como foi utilizada dentro da atuacao e do
exercicio do governo. Apenas procedendo dessa forma se faz possivel “desmistificar” certos
problemas relativos ao entendimento e ao enfrentamento do déficit habitacional na cidade
de S3o Paulo, apontar algumas dificuldades basicas e oferecer critérios de atuacdo (Bolaffi,
1979, p. 66). Nas palavras de Villaga (1986):

! Uma versdo preliminar do trabalho foi apresentada no Congresso |l URBFAVELAS — SEMINARIO NACIONAL DE
URBANIZACAO DE FAVELAS realizado na cidade de Salvador entre os dias 21 e 23 de Novembro de 2018. Para a
presente edi¢cdo, foram incorporados informagGes e graficos relativos ao Auxilio Aluguel em S3o Paulo, a
Introducdo e uma breve atualizagdo das ConsideragGes Finais. As se¢des 3 e 4 sdo reproducgdes do texto
anterior.
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“Verificar até que ponto a atuacdo de um governo corresponde a politica
publica por ele enunciada, ou seja, corresponde ao seu discurso, € uma
tarefa complexa. (...) O mais importante é desvendar e entender a agao
real do governo, porque na maior parte dos casos ele procura escondé-la,
esconder as consequéncias daquilo que faz, esconder seus reais objetivos.”
(VILLACA, 1986, p 9).

2 O AUXILIO ALUGUEL EM SAOQ PAULO

Em junho de 2016 a Secretaria Municipal de Habitacdo da Prefeitura de S3o Paulo
(SEHAB-SP) lancou o caderno para discussdo publica do Plano Municipal de Habitacdo
(PMH). Em seu texto, faz reiteradamente um diagndstico: os gastos com atendimentos do
Auxilio Aluguel tornaram-se excessivos.? A partir das fontes oficiais disponiveis para acesso
digital e de matérias jornalisticas, sera tracado a seguir a origem de tal beneficio e as formas
pelas quais foi regulado.

O Auxilio Aluguel, na forma em que hoje se encontra previsto, € um beneficio
financeiro de 400 reais concedido pela SEHAB-SP a familias em situacdao de vulnerabilidade
com a finalidade de permitir o acesso a moradia no mercado de aluguéis. Ele pode ser
oferecido de forma temporaria ou continuada, conforme prevé a Portaria 131/2015/SEHAB,
que o regula. As situagdes que ensejam a sua concessdao englobam a remoc¢ao em
decorréncia de obras publicas (1), a remogdo em area objeto dos Programas de Urbanizagao
de Favelas, Recuperacdo de Empreendimentos Habitacionais ou Regulariza¢do Fundidria (2) -
ambos da SEHAB-SP -, o atendimento emergencial em decorréncia de desastres (3), a
remocao de moradores em dreas de risco (4) e os casos de extrema vulnerabilidade social
(5). Nas situacGes 1 e 2, caso as remocOes estejam vinculadas a empreendimentos
habitacionais, o beneficio é concedido até a entrega da unidade habitacional. Nos demais
casos é temporario, valendo por doze meses, prorrogdveis por mais doze. Ademais, hd um
critério de renda estipulado em no maximo 2.400 reais por familia beneficiada ou 500 reais
per capita para as familias com mais de 4 membros.

A partir de 2009, na gestdo Gilberto Kassab (DEM), devido a uma forte alianca que se
estabeleceu entre esta Politica e o Programa de Urbanizacdo de Favelas da Prefeitura, o
ndmero de atendimentos por meio do Auxilio Aluguel cresceu de maneira extraordinaria. >
Tal crescimento deveu-se principalmente a um desequilibrio do Programa: o numero de
remocOes feitas foi significativamente maior do que o nimero de unidades habitacionais
entregues pela Prefeitura.” Dessa forma, o Auxilio Aluguel assumiu um carater contraditério.
De politica de atendimento provisério, como era apresentado, passou a ser encarado como
beneficio-fim, uma contraprestacdo dada pelo Municipio em situa¢cdes de remocdo. E na
medida em que as despesas com atendimentos provisérios aumentavam, o nimero de
verbas disponiveis para empreendimentos habitacionais de atendimento definitivo diminuia.
Por sua vez, a demora na entrega desses empreendimentos, atribuida pela Prefeitura a

’ Plano Municipal de Habitacdo de Sdo Paulo — caderno para discussdo publica, Sdo Paulo, 2016, pgs 8, 41, 99.
O mesmo diagndstico é apresentado de maneira semelhante em ao menos outros dois documentos oficiais
daquele ano: o projeto de lei do Plano Municipal de Habita¢cdo de Sdo Paulo, em sua Exposi¢cao de Motivos, e o
caderno “Balanco de Governo 2013/2016”, editado pela SEHAB-SP e pela Companhia Metropolitana de
Habita¢do de S3o Paulo (COHAB-SP).

4 . ~ YT ~ P .
As informagdes referentes a esse desequilibrio aparecerdo mais a frente no projeto.
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pouca disponibilidade orgamentdria, fazia crescer a demanda por atendimentos provisérios,
criando uma verdadeira “bola de neve”.”

Em abril de 2016, de acordo com o caderno para discussao publica do PMH, o Auxilio
Aluguel contemplava 27.941 familias e representava a terceira maior despesa da SEHAB-SP,
com um montante de cerca de 140 milhBes de reais anuais.’ Desse total, remogdes por
“Urbanizacdo”, “Obras Publicas” e “Areas de Risco” compunham as principais causas de
ingresso na Politica, representando em torno de 90% dos atendimentos. Ademais, 86% dos
beneficidrios eram oriundos de favelas. Com relagdo ao crescimento subito no nimero de
atendimentos, é possivel identificar que 67% destes iniciaram-se ao longo da gestao 2009-
2012 da Prefeitura, 29% na gestdao 2013-2016 e apenas 2% nas gestdes anteriores.’

Favela @ Programa SEs. slolmento,
@ Favelas Urbanizadas ks
Lotaamiento ® Semn especficacdo

P Sern vinculagdo sertitanal® ané 2008 2009-202 @ 2013.2006 sem infarmacio

> FERREIRA, J.W.S, “Auxilio-Aluguel virou bola de neve”. Entrevista concedida a Rafael Balago. Folha de S3o

Paulo, Sdo Paulo, 14.fev.2016.

Disponivel em <http://www]1.folha.uol.com.br/saopaulo/2016/02/1739160-auxilio-aluguel-virou-bola-de-neve-

diz-secretario-municipal-de-habitacao.shtml>. Acesso em: 20.jun.2017.

j Plano Municipal de Habitagdo de Sdo Paulo — caderno para discussdo publica, Sdo Paulo, 2016, pgs.41, 99.
Idem, p.41.
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Fonte: Plano Municipal de Habitagdo de Sdo Paulo — caderno para discussdo publica, Sdo Paulo, 2016, pg 41.

A origem do beneficio ndo é simples de ser tracada. Em 2004, a gestdo da Prefeita
Marta Suplicy (PT) inaugurou o Programa Bolsa Aluguel. Tal programa tinha como publico a
populacdo que habitava as areas que seriam objeto de intervencdo pelo municipio e ndo
previa o pagamento em espécie para os beneficidrios. Estes, uma vez tendo firmado
contrato de aluguel com terceiros em conformidade as condi¢Oes exigidas pelo programa,
deveriam levar o boleto de pagamento do aluguel a uma agéncia da Caixa Econ6mica
Federal, onde o valor do subsidio (na época entre 200 e 300 reais) seria abatido.®

Ja em 2007, na gestdo Serra-Kassab (PSDB/DEM), um novo programa chamado
Programa Parceria Social assumiu o lugar do Bolsa Aluguel. O programa previa o pagamento
de valores de até 300 reais para complementac¢do do valor do aluguel e se destinava a um
publico mais abrangente que os removidos por frentes de obras publicas, como por exemplo
pessoas em situacdo de rua e mulheres com filhos e vitimas de violéncia doméstica. O
atendimento deveria ser preferencial para familias que recebessem de um a trés saldrios
minimos e a “parceria” consistiria em contrapartidas exigidas pelo Municipio em nome da
sua manutenc¢do, como a comprovacao por parte dos atendidos de que as criancas da familia
estavam frequentando a escola. Apesar de temporario (limitado a 30 meses), o beneficio
ndo era necessariamente provisorio, isto é, destinado aqueles que aguardavam a sua vez de
serem atendidos nos programas habitacionais definitivos. No caso da populacdo em situacdo
de rua, por exemplo, ele funcionaria como uma “porta de saida digna e humana” para as
redes de protec3o social, garantindo maior autonomia e responsabilidade ao beneficiario.’

® Fontes: SAO PAULO, Conselho Municipal de Habitacdo. Resolucdo n2 04, de 30 de janeiro de 2004. Aprova o
Programa de Bolsa Aluguel. Didrio Oficial, S3o Paulo, SP, 30 de janeiro de 2004; SAO PAULO, Secretaria
Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano da Prefeitura de Sdo Paulo. Instru¢do Normativa n2 01, de
19 de fevereiro de 2004. Define os procedimentos para a operacionalizacdo do programa Bolsa Aluguel
Municipal nos termos da resolugdo CMH n2 04, de 30 de janeiro de 2004. Diario Oficial, Sdo Paulo, SP, 19 de
fevereiro de 2004.

° SRO PAULO, Conselho Municipal de Habitagdo. Resolugdo n2 31, de 14 de setembro de 2007. Aprova o
Programa de Parceria Social. Diario Oficial, Sdo Paulo, SP, 14 de setembro de 2007.

4
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O Programa de Parceria Social s6 chegou a ser implementado em margo 2009,
quando a SEHAB-SP editou a Instrugdo Normativa com esta finalidade™. Em agosto do ano
seguinte, a Prefeitura anunciava em seu portal oficial ja ter chegado a marca de 2.694
familias encaminhadas e 1.012 recebendo o beneficio.'* Mesmo tendo sido avaliado pela
Prefeitura e pelo Ministério Publico como bem-sucedido®?, no mesmo ano foi langado um
novo programa chamado A¢des para Habitagao.

O decreto que langa o programa traz como motivacdo que “as remocgdes de
moradores, por necessidade de realizagao de obras publicas, por determinagao judicial e em
area objeto de intervencdo de SEHAB/HABI passaram a integrar a rotina da superintendéncia
de Habitacdo Popular”.® A portaria responséavel por reger o seu funcionamento contém
pouco mais de uma pagma”. Ndo estipula qualquer forma de monitoramento das familias
ou da forma como o beneficio serd empregado, nem se o beneficio estara vinculado a um
atendimento habitacional definitivo. Em seu texto, prevé outras trés alternativas de
atendimento para além do Auxilio Aluguel: a Compra de Moradia (até 8 mil reais), o Apoio
Habitacional (até 5 mil reais) e o Auxilio Mudanga. Também n3dao menciona a populagao em
situacdo de vulnerabilidade social como parte do publico alvo. As situacGes nas quais
autoriza o atendimento sdo: a realizacdo de obras ou intervencgdes publicas (1), as remocdes
por determinacdo judicial (2), de moradores em areas objeto de intervencdo da SEHAB (3),
de moradores de area de risco (4), o atendimento emergencial em situacdes como
desabamentos, enchentes e incéndios (5) e os atendimentos determinados pela
Coordenadoria de Habitacdo Popular (6). O préprio valor do Auxilio Aluguel, assim como o
do beneficio Auxilio Mudancga, ndo consta no documento, embora o Decreto 51.653 lhe
atribua competéncia para tanto.

Foi sob a vigéncia dessa portaria, que ndo estabelece parametros objetivos tdo pouco
um processo administrativo consistente para a entrada na Politica do Auxilio Aluguel, que o
numero de atendimentos se multiplicou de forma extraordinaria. Se em agosto de 2010,
ainda sob o Programa de Parceria Social, a Prefeitura atendia 1.012 familias, no final de 2012
esse numero ja era de ao menos 18.700 familias. E ele continuou crescendo, chegando a
27.941 familias em abril de 2016%. Tal situacdo abriu brechas para que uma parcela
significativa dos recursos destinados a politica habitacional do municipio fosse negociada na
informalidade e sem que fosse submetida a procedimentos publicos e republicanos.

Contudo, em julho de 2015, na gestdo do Prefeito Fernando Haddad (PT), a SEHAB-SP
reorganizou o procedimento para a concessao do Auxilio Aluguel, sendo a forma em que ele

% sko PAULO, Secretaria Municipal de Habitacdo da Prefeitura de Sdo Paulo. Instrucdo Normativa n2 02, de
2009. Define os procedimentos para a operacionalizagdo do programa Parceria Social do Fundo Municipal de
Habita¢do -FMH. Diario Oficial, Sdo Paulo, SP, 2009.

Y EM UM ANO, Parceria Social atende 1.012 familias e ganha indicagdo do Ministério Publico, Portal da
Prefeitura da Cidade de S3o Paulo, Sdo Paulo, 06.ago.2010.

Disponivel em <http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/noticias/?p=20403>. Acesso
em: 20.jun.2017.

“Idem.

B sko PAULO, Prefeitura Municipal de S3o Paulo. Decreto n2 51653, de 22 de julho de 2010.Regulamenta a
forma de pagamento da verba de atendimento habitacional no ambito do Programa “Ac¢Ges para Habitacdo”.
Diario Oficial, Sdo Paulo, SP, 22 de julho de 2010.

" SRO PAULO, Secretaria Municipal de Habitagdo da Prefeitura de S3o Paulo. Portaria n2 323, de 22 de julho de
2010. Diario Oficial, Sdo Paulo, SP, 22 de julho de 2010.

B Segundo o caderno para discussao publica do PMH, dos 27.941 atendimentos que aconteciam em abril de
2016, 67% haviam se iniciado entre 2009 e 2012.
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hoje se encontra previsto (Portaria 131/SEHAB/2015) uma resposta a situagdo acima
apontada, ao especificar critérios objetivos para o atendimento e designar um processo
administrativo menos flexivel para que ele aconte¢a. O numero de instancias envolvidas
consultadas nesse processo torna-se maior, contando com a participagdo das Divisoes
Técnicas Regionais (DEAR), além de prever a produgao de relatérios mensais das concessdes
feitas a serem enviados para o Secretdrio e a disponibilizagdo de tais informagdes para
consulta publica.*®

Entretanto, embora sinalize um avango, a nova Portaria por si sé nao encerra o
problema. Segundo Relatério de Auditoria Programada do Tribunal de Contas do Municipio
relativo ao exercicio de 2016 da Secretaria Municipal de Habitacdo de S3o Paulo, entre os
anos de 2015 e 2016 o numero de atendimentos feitos pelo Auxilio Aluguel no municipio
continuou crescendo’’. Como é de conhecimento do campo urbanistico, documentos legais
com boas intengdes, como é o caso dos planos diretores, do Estatuto da Cidade e da prépria
Constituicdo Federal, embora constituam poderosos instrumentos de pressdo, ndo dao
conta de transformar a realidade. Devem estar atrelados a praticas e politicas urbanas que
reforcem o seu espirito democratico (MARICATO, 2000; VILLACA, 2005).

Para melhor compreender os processos descritos acima, a seguir vamos analisar o
Programa de Urbanizacdo de Favelas do Municipio de Sdo Paulo e entender como esse
crescimento extraordinario de atendimentos provisérios aconteceu nas favelas e
assentamentos precdrios da cidade.

3 O PROGRAMA DE URBANIZACAO DE FAVELAS DA
PREFEITURA DE SAO PAULO

Conforme apontamos anteriormente, o crescimento extraordindrio do numero de
atendimentos feitos pelo Auxilio Aluguel na gestdo Gilberto Kassab (DEM) ocorreu em um
momento de forte alianga entre esta Politica e o Programa de Urbanizagdo de Favelas da
Prefeitura. O crescimento deveu-se principalmente a um desequilibro do Programa: o
numero de remocgdes feitas foi significativamente maior do que o nimero de unidades
habitacionais entregues pela Prefeitura. Primeiramente serd apresentado o Programa para
gue, em seguida, sejam observados os dados relativos ao desequilibrio apontado.

O Programa de Urbanizacdao de Favelas da Prefeitura Municipal de Sao Paulo surgiu
na gestdo José Serra (PSDB), em 2005, e ganhou maior reconhecimento na gestdo de seu
sucessor Gilberto Kassab (DEM)™. Nesse momento, a politica habitacional do municipio
passava por intenso processo de reformulagdo cujos objetivos declarados encontram-se no
Plano Municipal de Habitacdo 2009/2024. A Prefeitura dispunha entdo de um or¢camento
significativamente maior do que o de anos anteriores, o que, somados a aportes dos

A relacdo dos atendidos, assim como dos atendimentos encerrados, encontra-se hoje disponivel no Portal
HabitaSampa. Disponivel em: <http://www.habitasampa.inf.br/>. Acesso em 02.jul.2017.

"0 numero passou de 26.798 para 29.998. Parte desse crescimento, de acordo com o proéprio relatdrio, pode
ser explicado pela desabilitacdo do Programa de Parceria Social neste mesmo ano e a transferéncia de seus
atendimentos para o Auxilio Aluguel.

¥ 0s programas de urbanizagdo de favelas existem ha pelo menos 40 anos no Brasil. Em gestGes anteriores a
PMSP ja desenvolvia ages voltadas para a urbanizagdo de favelas através de outros programas, com outras
diretrizes. A referéncia aqui é especificamente ao Programa de Urbanizagdo de Favelas da Prefeitura Municipal
de S3o Paulo.
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governos Federal e Estadual para a SEHAB-SP, permitiram que ocorresse um crescimento de
destinagao de verbas para a drea.’?

Os principios da nova politica habitacional eram a moradia digna, a justi¢a social, a
sustentabilidade ambiental e a gestdo democratica e eficiente (PMH 2009/2024). O
Programa de Urbanizagdao de Favelas, nesse contexto, tornou-se o “carro-chefe” da agenda
habitacional (REZENDE, 2015, p. 97) sendo anunciado com o objetivo de “transformar
favelas e loteamentos irregulares em bairros, garantindo a seus moradores acesso a cidade
formal, com ruas asfaltadas, saneamento bésico, iluminacdo e servigos publicos”?°. Para
tanto previa a remocgao total ou parcial das moradias existentes e a reconstru¢ao do tecido
urbano (REZENDE, 2015; MARIUTTI et al., 2016), atraindo a participacdao de empresas de
grande porte — gerenciadoras, construtoras, empreiteiras - como fiscalizadores, projetistas,
consultores e executores tanto das obras como do trabalho social nelas envolvidos. Ainda
gue promovendo maior impacto social, tal modelo de intervencao garantia maior velocidade
operacional a gestao (REZENDE, 2015).

O discurso que norteava as diretrizes dessas intervencdes era o do “direito a
arquitetura para a populacdo pobre”. Assim, foram contratados escritérios tidos como
renomados da arquitetura paulista para elaborarem projetos com abordagens variadas, que
apostassem na implementacdo de equipamentos publicos, comunitarios, sistemas de lazer,
na construcdo de infraestrutura e na eliminacdo de riscos e na construcdo de habitacdo
popular.”!

Analisando os processos de intervencdo urbanistica em assentamentos precarios no
municipio de Sdo Paulo a partir do ano de 2009 no ambito do Plano Municipal de Habitacdo
(PMH 2009/2024) proposto pela gestdo Gilberto Kassab, Zuquim (2012, p. 9) traz
informacdes relevantes sobre o desequilibrio entre remocdes feitas e unidades habitacionais
construidas. O PMH possuia como meta o atendimento de 800 mil familias através de obras
de renovagdo urbana, gerando 130 mil reassentamentos. Em junho de 2012 a Prefeitura ja
havia executado 18% do Programa de Urbanizagao de Favelas e Loteamentos em areas de
Mananciais e havia construido apenas 7,5% das unidades habitacionais direcionadas para os
reassentamentos. O resultado do exercicio de analise é de que o discurso de inclusao social
empregado no PMH 2009-2024 ficou gravado apenas no papel, uma vez que, na pratica, “a
conta ndo fecha” (ZUQUIM, 2012, p.10). Como consequéncia, prossegue a autora:

“o0 que se vé é que a solugdo habitacional oferecida pelo poder municipal
para as familias afetadas por obras de renovac¢do urbana ou recuperacao

Y Em 2004 o orcamento destinado a politica habitacional municipal era de 153.443 mil reais e em 2009 tal
valor passara para 934.725 mil reais. Para além do crescimento do préprio orcamento da Prefeitura, que nesse
periodo aumentou de 12.893.113 mil reais para 23.590.782 mil reais, também ocorreram aportes dos governos
federal e estadual (especialmente através do PAC e do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social) que
contribuiram para esse crescimento (REZENDE, 2015, p. 95).

%% PROGRAMA DE URBANIZACAO DE FAVELAS, Portal da Prefeitura da Cidade de S3o Paulo, S3o Paulo, s/d.
Disponivel em:
<http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/programas/index.php?p=3374>

Acesso em 03.jul.2017.

! S30 exemplos os empreendimentos habitacionais construidos em Helidpolis (projetados pelo escritdrio
Mario Biselli), Real Parque (projeto do Escritdrio Paulistano de Arquitetura), Jaguaré (projetados pelo escritério
Boldrani Arquitetura e Urbanismo) e Parque Novo Santo Amaro (projetados pelo escritério do arquiteto Hector
Vigliecca) (REZENDE, 2015, p. 97).
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ambiental apresenta-se ora na modalidade auxilio-aluguel, ora na
modalidade Verba de Apoio Habitacional - VAH — com a oferta de parcos
recursos para procurar outra casa em drea publica municipal — conhecido
como ‘cheque-despejo’ -, ora na modalidade albergue e passagem de
retorno ao local de origem” (ZUQUIM, 2012, p.14).

Como se pode perceber, o crescimento de atendimentos provisérios na cidade de
S3o Paulo pode ser atribuido principalmente a um descompasso entre o ritmo em que foram
feitas remocdes nas intervencbes em assentamentos precarios e nas frentes de obras
publicas e o ritmo em que os empreendimentos habitacionais destinos a reassentamentos
dessas mesmas intervencdes e obras foram, ou deixaram de ser, concluidos.

3.1 A URBANIZACAO DO COMPLEXO DE PARAISOPOLIS

O Programa de Urbanizagdo de Favelas colocou S3ao Paulo no cenario internacional da
habitacdo de interesse social. Ao longo da gestdo Gilberto Kassab (DEM) foram firmados
convénios internacionais entre a Prefeitura de S3o Paulo e escolas de arquitetura
internacionais que visavam o desenvolvimento de projetos para as favelas paulistanas?
foram organizados eventos internacionais para a troca de experiéncias e a prefeitura ganhou
mais de 11 prémios internacionais®>.(REZENDE, p.103, 2015). A urbanizacdo de Paraisépolis
foi o projeto que mais se destacou dentro do Programa. 2* Entretanto, observando os
procedimentos adotados ao longo de sua implementacao, pode-se perceber que, apesar de
o discurso adotado pela Prefeitura (e reproduzido pelos meios de comunicag¢do) ser o de um
projeto moderno, inclusivo e que beneficiaria os moradores, na pratica o nimero de
remogdes sem atendimento habitacional adequado era relevante.

Composto pelas favelas de Paraisdpolis, Porto Seguro e Jardim Colombo e localizado
no quadrante sudoeste da capital paulista, o Complexo de Paraisépolis é objeto de disputas
e polémicas por fazer fronteira com o bairro do Morumbi, um dos mais valorizados da
cidade. A localizacdo privilegiada da area, somada aos vultuosos aportes financeiros
mobilizados em sua urbanizac¢do, contribuiram para que 13, mais do que em qualquer outro
lugar, os processos antes apontados ganhassem visibilidade.

A Prefeitura iniciou a implantacdo do Programa de Urbanizacdo da regido no ano de
2006. Antes disso, em 2002, Paraisopolis ja havia sido gravada como Zona Especial de
Interesse Social pelo Plano Diretor Municipal e no ano seguinte, 2003, o municipio atribuira
por decreto a Secretaria de Habitacdao e Desenvolvimento, através de sua Superintendéncia

2550 exemplos: a Universidades da Califérnia (UCLA), Columbia, Harvard, Instituto Berlage e Escola Politécnica
de Zurique. Fonte: MUSEU DA CASA brasileira exibe mostra A Cidade Informal do Século XXI. Disponivel em:
<http://www.saopaulo.sp.gov.br/spnoticias/ultimas-noticias/museu-da-casa-brasileira-exibe-mostra-a-cidade-
informal-do-seculo-xxi/>. Acesso em 07.jul.2017.

> 0s principais foram o UN-Habitat Scroll of Honour, o Prix d’Excellence Awards e o Fiabci Internacional. Fonte:
PROGRAMA DE URBANIZACAO de favelas de Sd3o Paulo ganha prémio das nagdes unidas. Disponivel em:
<http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/noticias/?p=45014>. Acesso em 03.jul.2017.

4 Apenas para mencionar a repercussao internacional do projeto, ele excursionou como destaque por duas das
maiores bienais de arquitetura do mundo, a de Veneza e a de Roterda, ganhou em primeiro lugar o prémio
“Habitat Social y Desarollo” na Bienal Panamericana de Arquitetura de Quito e o projeto da Escola de Musica
do Grotdo, assinado pelo escritério multinacional de arquitetura Urban Think Tank, ganhou o Prémio Global
Holcim Awards 2012 em Zurique, na Suiga.
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de Habitagao Popular, a elaboragao e implementagado do Plano de Urbanizagcdao do Complexo
Paraisdpolis.

O Plano previa a entrega das unidades habitacionais, a canalizagdo de cdrregos, a
abertura de vias e vielas, a construcdao de escaddes e de uma avenida (chamada de Via
Perimetral ou Avenida Hebe Camargo), que liga a Vila Andrade a Paraisdpolis, a implantagao
de parques, espacos de lazer e uma escola de musica, além de obras de saneamento bdsico
e regularizacao fundidria e urbanistica. Ainda que uma parte significativa dessas obras tenha
sido realizada, uma outra parte, talvez aquela relacionada as necessidades da parcela mais
vulneravel da populagdo, restou inacabada.”

Paralelamente a urbaniza¢do, também foram construidos um Centro Educacional
Unificado (CEU), uma Escola Técnica Estadual de Sdo Paulo (ETEC), uma Assisténcia Médica
Ambulatorial (AMA), uma Unidade Basica de Saude (UBS), um Centro de Apoio Psicossocial
(CAPS) e um Centro de Educagao Infantil (CEl). A linha 17 do Monotrilho, que faria a ligagao
entre o Aeroporto de Congonhas e o Estddio do Morumbi, também prevé uma estacdo na
regido. Sua construcdo ainda ndo foi iniciada — apesar de remocdes terem sido feitas com
este propdsito.

Uma informacdo importante sobre a urbanizacdo de Paraisdpolis é que a maior parte
das obras foi realizada entre 2006 e 2010. Até entdo, o Estadio do Morumbi ainda sediaria a
abertura da Copa do Mundo de 2014 e havia um interesse em fazer da favela, localizada a
poucas quadras do estadio, uma espécie de “vitrine” para o mundo de como Sdo Paulo
lidava com suas favelas - um modelo passivel de ser exportado para outras localidades
(VAINER, 2000). Apods a decisdao da FIFA e da Confederagdo Brasileira de Futebol (CBF), em
junho de 2010, de transferir a abertura do megaevento para um novo estaddio, a ser
construido em ltaquera, muito do entusiasmo na urbanizacdo foi perdido e as obras
entraram em outro ritmo.

Outro problema na implementag¢do do Plano de Urbaniza¢ao de Paraisépolis foram
os recorrentes problemas com o Conselho Gestor®®. A demora na convocacao de elei¢cdes
para os conselheiros, a ndo nomeac¢ao desses mesmos conselheiros apds a sua eleicdo e a
nao convocacao das reunides com a frequéncia prevista no estatuto (de 2 em 2 meses) eram
criticas recorrentes dos membros da comunidade e colocam em cheque o carater
participativo da Urbanizac;éo.27

Além disso, o préprio formato das reunides, em que representantes do Poder Publico
expOe projetos prontos e os conselheiros apenas os referendam, e a composicao do
conselho, que permite que mesmo no caso em que a totalidade dos moradores sejam

25Algumas obras previstas, como a entrega de unidades habitacionais para as familias removidas e a
canalizagdo do Corrego do Antonico, nao foram realizadas. O Cérrego do Antonico passa pela parte mais pobre
da favela e inumeras familias tem seus barracos na beira ou mesmo em cima dele. Todo ano, na época de
chuvas, a enxurrada arrasta barracos e ja causou mais de uma morte. Com a demora na entrega das moradias,
mais familias se mudaram para essa regido que é hoje a mais populosa da favela.

® O Plano Diretor Estratégico de 2002 previa em seu artigo 178 a existéncia de Conselhos Gestores que
contavam com a participacdo da comunidade para subscreverem os Planos de Urbanizacdo de ZEIS e para
fiscalizarem e acompanharem as intervencdes.

” Fonte: Ata da Audiéncia Publica Realizada em 28 de Agosto de 2013. Disponivel em:
<http://www.mpsp.mp.br/portal/pls/portal/!PORTAL.wwpob_page.show? docname=2394009.PDF>. Acesso
em 10.jul.2017.
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contrarios, os projetos sejam aprovados mesmo assim’®, geraram mal-estares entre os
moradores e os membros da Prefeitura. Em alguns momentos as tensGes ganharam
contornos mais drasticos: os moradores chegaram a ocupar o canteiro de obras durante o
inicio da urbanizagdao como forma de protesto as remocgdes.

4 O AUXILIO ALUGUEL EM PARAISOPOLIS

N3ao ha informagdao publica disponivel para consulta relativa ao numero de
atendimentos em Auxilio Aluguel que sdo ou foram feitos especificamente na favela de
Paraisépolis. Em nota enviada a reportagem do peridédico El Pais em junho de 2015, a
Prefeitura de S3o0 Paulo fala em 4.728 atendimentos®. Os moradores afirmam que esse
numero seria ainda maior. As consequéncias dessas verbas em uma comunidade cuja
populacdo que, segundo a prépria Prefeitura, é de 17.156 familias®’, so mdltiplas e
merecem ser estudadas. Para ficar apenas naquelas que s3ao mais evidentes, houve uma
inflacdo do valor do aluguel que passou a ser de, no minimo, 400 reais — o mesmo valor do
beneficio® - e a expulsdo daqueles moradores que ndao conseguiam arcar com o novo custo
de vida. Nas palavras do Presidente da Unido dos Moradores e do Comércio de Paraisdpolis,
Gilson Rodrigues:

"O que aumenta o custo de vida em Paraisdpolis é principalmente a falta
da construcdo das unidades habitacionais que a prefeitura prometeu.
Porgue com 6.000 pessoas recebendo aluguel social da prefeitura, é ébvio
qgue o preco do aluguel vai subir (...) Tem gente de Paraisépolis, que viveu a
vida inteira aqui, e que agora ndao conseguem mais ficar"®?

Ao analisarmos a situacdao mais a fundo, ela se revela ainda mais complexa. Utilizando a
anadlise desenvolvida por Zuquim (2012) sobre os desequilibrios existentes entre o nimero
de remoc¢des promovidas e o numero de unidades habitacionais entregues ao longo das
intervengdes publicas em assentamentos precarios, poderiamos chegar a uma explicacao
sobre o numero de atendimentos feitos.

Em pesquisa preliminar, ndo foi localizado levantamento do niumero de remog¢des feitas
durante a urbanizacdao do Complexo. Ainda assim, de acordo com os dados do Programa,
toda a populagao removida por conta de situacao de risco e abertura de frentes de obra a
partir de 2005 seria realocada para unidades habitacionais na propria favela ou em suas
proximidades (Castilho, p. 194, 2013). Dessa forma, a partir do nimero de unidades
habitacionais que a Prefeitura declarou que construiria ao longo da implementacao do Plano

*® De acordo com seu Regimento Interno, o conselho é composto por 36 membros, sendo 18 representantes do
poder publico e 18 representantes da sociedade civil. Em caso de empate nas deliberagGes o voto de qualidade
cabe ao Coordenador do conselho, que é membro da Secretaria de Habitac3o.
» PARAISOPOLIS, a favela ‘pop’ que comeca a sofrer com os efeitos da especulacdo imobiliaria. Disponivel em:
<https://brasil.elpais.com/brasil/2015/06/01/politica/1433185554 574794.html>. Acesso em 10.jul.2017.
0 Informacdo registrada em levantamento feito pela SEHAB-SP para a base de dados HABISP, em 2012
(CASTILHO, 2013).
*1 PARAISOPOLIS, a favela ‘pop’ que comeca a sofrer com os efeitos da especulagdo imobiliaria. Disponivel em:
3<2https://brasi|.e|pais.com/brasiI/2015/06/01/p0|itica/1433185554_574794.htm|>. Acesso em 10.jul.2017.

Idem
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de Urbanizacdo de Paraisépolis, é possivel extrair o nimero de remogdes que estavam
previstas para acontecer.

De acordo com Castilho (2013, p. 197), em 2012 a Prefeitura havia entregado 952 unidades
habitacionais em Paraisépolis e teria iniciado as obras de outras 2.025 previstas para serem
entregues ao longo dos anos seguintes, totalizando 2.983. Para além do descompasso entre
remogdes e reassentamentos que fica evidente quando percebemos que, passados 7 anos
do inicio das remocgdes, a Prefeitura havia concluido menos da metade dos apartamentos
que havia prometido, surge um novo problema. Se estas informag¢des sdo exatas, o nimero
de remocgOes promovidas em Paraisdpolis ao longo do Programa de Urbanizagao seria de
2.983 familias. Considerando que o Auxilio Aluguel é o atendimento feito as familias
removidas que aguardam solugdo habitacional definitiva, sua concessao se justificaria para
as 2.025 familias que aguardavam o atendimento previsto para acontecer nos anos
seguintes. Resta explicar de onde teriam surgidos os outros 2.703 atendimentos feitos que
completam o niumero de 4.728 anunciado pela Prefeitura em 2015. Teriam ocorrido mais
remoc0Oes do que Prefeitura anunciou, ainda que forma técita, inicialmente?

Para além das suposicoes que podem ser feitas, € de conhecimento publico entre os
moradores que os atendimentos ndao eram feitos de modo uniforme e padronizado.
Reclamacgdes por conta de uns receberem mais do que outros em uma mesma remog¢ao ou
que certas liderancas estariam sendo favorecidas, recebendo mais de uma forma de
atendimento, enquanto que outros moradores ndo recebiam nada, sdo informacdes
corrigueiras para aquele que se disponha a conhecer a situacdo da favela de perto. A disputa
pelo cadastramento se dava de forma aberta: em 2015 cerca de 600 familias ocuparam um
terreno que havia sido desocupado para a construcdo de um equipamento cultural e
passaram a exigir a concess3o do beneficio como contrapartida para se retirarem de 13.*?

CONSIDERACOES FINAIS

Os processos de remocgdo, especialmente nas periferias, passam longe do Direito. Fix
(2001), ao analisar a remocao dos moradores da favela Jardim Edith ao longo das gestdes do
prefeito Paulo Maluf (PPB), refere-se a “moeda familia”. Segundo a autora, o cadastramento
das familias para recebimento das verbas indenizatérias decorrentes de remocdes era feito
“caso a caso”. Isto é, para cada casa ou barraco a ser removido, as assistentes sociais
responsaveis pelo cadastramento faziam uma “avaliacdo” de quantas familias ali viviam.
Cada familia cadastrada “valeria” 1.500 reais. Porém, na pratica, o que se passava era uma
grande negociacdo em que através da “moeda-familia”, que nao tinha necessariamente
relagdo com o numero real de familias, os moradores eram comprados e a resisténcia
coletiva da comunidade ao processo de remocao era desarticulada (FIX, p. 42, 2001).

A observacdao da experiéncia de Paraisdpolis sugere que o Auxilio Aluguel, assim
como as verbas indenizatdrias apontadas por Fix, funcionava como uma “moeda” com a qual
eram negociadas, caso a caso, as remoc¢des. A pouca regulamentacdo sobre a atribuicdo do
beneficio contribuia para que parte significativa dos recursos destinados a habitacdo do
municipio fosse negociada na informalidade e sem ser submetida a procedimentos publicos
e republicanos. Condutas clientelistas e disputas politicas acabavam por definir a destinacdo

* Fonte: GRUPO CERCA HADDAD para protestar por auxilio moradia. Disponivel em: < http://sao-

paulo.estadao.com.br/noticias/geral,grupo-cerca-haddad-para-protestar-por-auxilio-moradia,10000021566>.
Acesso em 10.jul.2017.

11



XV” ENANPUR
N HT*. 019

(e o volume de recursos que seriam empregados) dessas verbas, mobilizando agentes
publicos, liderangas comunitdrias, moradores, empreiteiras e representantes do crime
organizado.

Outro exemplo elucidativo é o do Rio de Janeiro. Ali, o beneficio da prestagao
tempordria de aluguel foi idealizado para atender as necessidades advindas da remogdo de
familias domiciliadas em dareas de risco ou desabrigadas em razdo de vulnerabilidade
enquanto aguardavam solugdao habitacional definitiva. O surgimento da Politica estava
fortemente atrelado ao contexto das chuvas que castigaram os municipios fluminenses em
2010, deixando um rastro de 250 mortes no Estado e inUmeras familias desabrigadas. Na
ocasiao, decretos legislativos estaduais e municipais declararam a situacdao de emergéncia e
calamidade publica (SANTOS; MEDEIROS; LUFT, 2016).

Apds obter a facilitacdo legal para realizar remocdes que normalmente ndo seriam
autorizadas pela legislacdo ordinaria através de tais decretos, a Prefeitura, antes mesmo da
producdo de qualquer laudo técnico, anunciou a remocado total de oito favelas as quais
supostamente estariam em regido de risco altissimo. Curiosamente, destas, seis se
encontravam em localizacdes que teriam valorizacdo imobiliaria com as suas remocdes. Tal
decisdo, feita em um cendrio no qual a cidade passava por grandes transformacoes
territoriais em funcdo dos megaeventos esportivos que sediaria, gerou resisténcias que
tornaram publica a opcdo do municipio por promover negociacdes individuais de
indenizacdo, desmobilizando as comunidades afetadas (IDEM, 2016).

O interessante aqui ndo é desqualificar o Auxilio Aluguel enquanto politica publica
vidvel. A experiéncia internacional mostra que em outros lugares, como na Franca, onde
esteve associada a outras politicas e a uma forte regulamentacdo estatal, ela possibilitou
com que o preco do aluguel obtivesse certa independéncia em relacdo a légica econbmica
do mercado imobiliario (IDEM, 2016). No estagio em que se encontra aqui, entretanto,
importa saber como foi assimilada e apontar as dificuldades basicas dai decorrentes.

Em um horizonte mais abrangente, concordamos aqui com Oliveira (2003) quando
aponta que, ao discutirmos a questao urbana, no Brasil, é preciso ndo confundir “anarquia”
com caos, vez que 0 que a primeira vista pode parecer “andrquico” certamente nao é
cadtico com relagdo as necessidades da acumulagdo capitalista. No caso presente, significa
que é preciso entender, para além do fracasso de seus fins sociais, a qual agenda essa
Politica serviu.

Segundo o autor, na periferia do capitalismo, este se vale de uma “acumulacao
primitiva” que, diferentemente do conceito original marxista (que descreve o processo de
expropriacdo do campesinato como condi¢cdo prévia para a acumulagao capitalista na
Europa), ndo se daria apenas em sua génese. Tal acumulagdo seria, mais do que heranga
genética, condicdo estrutural (OLIVEIRA, 2001). As negociacGes que promovem a expulsdo
de populacdes de territdrios sujeitos a valorizacdo imobiliaria, burlando seus direitos e
garantias fundamentais, parece guardar semelhanc¢as com o conceito.

Ainda, se nos aprofundarmos na bibliografia critica sobre a producdao do espaco
urbano brasileiro veremos que, mais do que desvios, as légicas que orientaram os processos
acima apontados parecem estar muito em harmonia com aquelas que, no plano maior,
conduzem o desenvolvimento do pais. O clientelismo e a logica do favor, o patrimonialismo
e a promiscuidade entre a esfera publica e o interesse privado das elites, o autoritarismo,
entre outros, sdo fenOmenos por demais conhecidos para que se faca necessario predica-los
aqui. Pensando com Ferreira (2011), para quem o nosso Estado peculiar transformou-se ao

12
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longo de nossa histéria em uma “maquina bem azeitada” para promover a urbanizagdo
desigual, nao é dificil concluir que o Auxilio Aluguel, a seu tempo, serve como um dos
“6leos” que lubrificam as engrenagens desse sistema, no qual o arbitrio e a lei do mercado
frequentemente falam mais alto do que o interesse publico e a regulagao estatal - mesmo na
maior cidade do pais.

Iniciamos o artigo com considera¢gdes metodoldgicas a respeito do carater ideolégico
que permeia o estudo das politicas publicas. No caso do Auxilio Aluguel, ora analisado, a
situagcdo é ainda mais intrincada. No plano das ideias, este se insere no campo das
prestacdes positivas do Estado na concretizacdo do direito a moradia, passando a
responsabiliza-lo pelo bem-estar das populagdes removidas enquanto estas aguardam a
provisdao habitacional definitiva. Acontece, entretanto, que diferentemente das experiéncias
internacionais onde ele é, em tese, bem-sucedido, aqui essa provisdo definitiva na maior
parte dos casos ndao acontece, sendo o Auxilio Aluguel antes uma mediagdo objetiva para um
momento de arbitrio — o das remoc¢des. Posto dessa forma, o discurso sobre o Auxilio
Aluguel ndo descreve sequer falsamente a realidade - Prefeitura e moradores das favelas
ndo se deixam enganar e o veem com clareza como compensac¢ao por um arbitrio. Cabe aqui
perguntar como, entdo, tal justificativa se sustenta. Uma opcdo é que, parecendo ingrata
para um Estado prestacional, a compensagdo continua sendo generosa para o nosso Estado
patrimonialista. Mais do que ideologia, aqui falamos do discurso das “ideias fora do lugar”
(SCHWARTZ, 2012).

Como desfecho, reiteramos que as consideracdes tecidas nesta secdo sao, acima de
tudo, hipéteses e ndo conclusdes. A Politica do Auxilio Aluguel é um problema sugestivo e a
sua analise suscita diversas possibilidades de pesquisa. A realizacdo de novas pesquisas pode
contribuir para a compreensdo da complexidade do problema e as suas relacdes com a
tematica social brasileira.
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