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RESUMO

A favela e as outras formas de moradia da populacdo pobre nas cidades brasileiras ndo sdao um
efeito indesejado do crescimento urbano. Estas ocupagdes informais sdo reflexos da
espoliacdo urbana e das formas de acumulagao de riquezas na producao da cidade. O Estado,
o planejamento e a urbanizagdo participam deste processo decisivamente, reforcando as

condicdes que impedem o acesso desta populacao a cidade.

As agdes de urbanizacdo de assentamentos precarios (UAP) apresentam-se hoje como a
resposta do Estado para reverter o quadro histérico de abandono destes assentamentos pelo
poder publico. Resultado de um longo processo, em que participaram os movimentos sociais,
a academia, as agéncias multilaterais como a ONU-Habitat, e os técnicos dos governos locais,
a UAP tornou-se uma politica publica consolidada e tem sido reproduzida, com grande

intensidade, por todas as cidades brasileiras.

Nos tltimos 20 anos, a urbanizacao de favelas em Belo Horizonte convergiu para o modelo de
intervencdes estruturantes, conhecido pelo Programa Vila Viva, que promove grandes
transformagdes nas favelas, visando conferir a elas condi¢des andlogas ao resto da cidade.

Estas a¢des tém produzido inlimeros impactos sdcio espaciais nas favelas em que atuam.

A pesquisa parte da hipotese que este modelo ndo tem se realizado, por conta das contradi¢des
presentes no discurso e na pratica desta forma de UAP. Sdo analisados os modelos que
influenciaram a sua construcdo e estabelecidos contrapontos com a realidade da favela
« . " . . . o .

urbanizada”, a partir de entrevistas realizadas com os principais atores envolvidos na
producdo do espago pela urbanizagdo (moradores e técnicos do governo), na Vila Nossa

Senhora de Fatima.

Palavras chaves: favela, urbanismo, ideologia, produgdo social do espaco, urbanizacdo de

assentamentos precarios, programa Vila Viva.



RESUMEN

Intervenciones estructurales en Urbanizacion de barrios marginales — un studio en la

Vila Nossa Senhora de Fatima (Belo Horizonte — Brasil).

Barrios marginales y otros modos de vivienda de la poblacion pobre en las ciudades
brasilefias no son un efecto no deseado del crecimiento urbano. Dichas ocupaciones
informales reflejan la expoliacion urbana y los modos de acumulacion de riquezas en la
produccion de la ciudad. El Estado, la planificacion y la urbanizacion son parte decisiva de
este proceso, en refuerzo a las condiciones que impiden el acceso de esa poblacion a la

ciudad.

Las acciones de urbanizacion de poblados precarios (UAP, del acronimo en portugués) son
presentadas hoy como la respuesta del Estado con miras a revertir el escenario historico de
abandono de dichos poblados por el poder publico. Resultan de un largo proceso, del que han
formado parte los movimientos sociales, el mundo académico, las agencias multilaterales
como ONU-Habitat y los técnicos de los gobiernos locales. La UAP se ha vuelto una politica

publica consolidada y ha sido intensamente reproducida en todas las ciudades brasilefias.

En los ultimos 20 afios, la urbanizacion de barrios marginales en Belo Horizonte se ha
encauzado hacia el modelo de intervenciones estructurales, conocido por "Programa Vila
Viva", que promueve grandes transformaciones en los tugurios, con miras a brindarles las
mismas condiciones que en el resto de la ciudad. Dichas acciones han causado numerosos

impactos sociales y espaciales en las regiones donde son aplicadas.

Esta investigacion arranca de la hipotesis de que dicho modelo no se ha concretizado, a causa
de las contradicciones presentes en el discurso y en la practica de esta forma de UAP. Se
analizan los modelos que han influido en su construccion y se les contrasta con la realidad de
la favela “urbanizada”, a partir de entrevistas conducidas junto a los mas importantes actores
de la produccién del espacio por la urbanizacioén (los vecinos y los técnicos del gobierno), en

la "Vila Nossa Senhora de Fatima" (una de las regiones donde se ha intervenido).

Palabras-clave: barrios marginales, urbanismo, ideologia, produccion social del espacio,

urbanizacion de poblados precarios, "Programa Vila Viva".



ABSTRACT

Structural interventions in slum upgrading — a case study in Vila Nossa Senhora de

Fatima (Belo Horizonte, Brazil).

Slums and other forms of poor people's dwelling in Brazilian cities aren't an undesirable
outcome of urban growth. Those informal seizures reflect urban spoliation and different paths
to wealth accumulation in the production of cities. State, planning and urbanization are
decisive portions of this project, by reinforcing the conditions that prevent those inhabitants

from having access to the city.

Slum upgrading (UAP, from the Portuguese acronym) appear today as the State's response in
order to unwind the historical background of governmental neglect towards those settlements.
This is the end result of a long process, in which social movements, academia, multilateral
agencies such as ONU-Habitat, and local government officials took part. UAP has become

consolidated public policy and has been intensely reproduced in all Brazilian cities.

In the last 20 years, slum improvement in Belo Horizonte has converged towards the
structural intervention model known as "Vila Viva" Program, which promotes extensive
improvements in slums with the aim of ensure them the same conditions as the rest of the city.
These actions have produced numerous social and spatial impacts in the slums where they

have been attempted.

This study follows the hypothesis that this model has not been successful, due to
contradictions in discourse and practice regarding this kind of UAP. We analyze the models
influencing its conception and contrast them with the reality of the "improved" slum, using
data from interviews with the main stakeholders of urbanization as production of spaces
(which are the dwellers and government officials) in Vila Nossa Senhora de Fatima (one of

the intervention sites).

Keywords: slums, urban planning, ideology, social production of space, slum upgrading,

"Vila Viva" program.
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho busca compreender as contradigdes presentes no modelo de intervengdes
estruturais em favelas, implementado pela Companhia Urbanizadora e de Habitacdo de Belo
Horizonte — URBEL, na Vila Nossa Senhora de Fatima, localizada no Aglomerado da Serra],

em execucio desde 20067,

Estas contradi¢cdes sdo identificadas ao se analisar criticamente o urbanismo que subsidia as
politicas publicas e observar as evidéncias empiricas de seus resultados na favela. Estas
constatagdes sugerem a existéncia de impasses no alcance dos objetivos proferidos pelo

discurso que embasa e justifica as a¢des de urbanizagdo em assentamentos precarios’.

Segundo os argumentos tedricos da economia politica da urbanizagao brasileira e da produgao
social do espago, a urbanizagdo, empreendida pelo Estado, tem uma relacdo direta com o
modo de organizacdo econdmica e politica da sociedade, causador dos processos socio
espaciais que originam a pobreza e a segregacdo na cidade. Uma das consequéncias deste
quadro ¢ a producdo do espago por parte da populacdo, através de solugdes informais de
moradia, como as favelas (LOJKINE, 1981). O Estado participa como um ator indispensavel
para a construgdo desta realidade e, mesmo com todos os avancos do conhecimento técnico
cientifico sobre o urbanismo e o planejamento, mostra-se incapaz de reverter os efeitos
negativos deste processo, caracterizados pelo constante crescimento da cidade, da urbanizagao

e da desigualdade socioespacial (LEFEBVRE, 1999)*.

' O aglomerado da Serra é um complexo de favelas formado h4 mais de 80 anos pelas Vilas Cafezal, Margola,
Nossa Senhora da Aparecida, Nossa Senhora da Conceigdo, Nossa Senhora de Fatima, Novo S3o Lucas ¢
Fazendinha. Localizado no limite sudeste do municipio de Belo Horizonte, proximo a regido central, ¢ a maior
favela da Regido Metropolitana e possui uma populagido superior a 50 mil habitantes.

2 Empresa de economia mista, responsavel pelo planejamento e execucdo das acdes e intervencdes de
urbanizagdo das vilas, favelas e conjuntos habitacionais de interesse social ¢ também pela produgdo de novas
habitagdes. Até 2010 a URBEL era chamada de Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte.

? Existem vérias denominagdes para estes tipos de assentamentos. Em Belo Horizonte, geralmente sdo chamados
como vilas e favelas. Duas nomenclaturas sdo importantes para entender a caracterizagdo deste tipo de
assentamento: o IBGE classifica como aglomerado subnormal, um recorte territorial especifico no pais ,“cada
conjunto constituido de, no minimo, 51 unidades habitacionais carentes, em sua maioria, de servigos publicos
essenciais, ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno de propriedade alheia (publica ou particular)
e estando dispostas, em geral, de forma desordenada e densa” e que atenda a alguns critérios urbanos especificos
(ocupagdo ilegal da terra, urbanizagdo fora dos padroes vigentes ou precariedade na oferta de servigos publicos
essenciais, abastecimento de agua, esgotamento sanitario, coleta de lixo ¢ fornecimento de energia elétrica)
(IBGE, 2011, p.27). O Ministério das Cidades adota o termo assentamento precdrio para areas com
caracteristicas semelhantes ao IBGE, porém amplia o enfoque da subnormalidade, a partir de alguns aspectos
ambientais, sociais e relativos a funcionalidade urbana (BRASIL, 2010, p.11).

* Entende-se por processos sdcioespaciais “aqueles que cobrem um amplo espectro que tem inicio com a
produgdo social do espago no capitalismo, passando pelas formas de sua estruturacdo funcional e territorial
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A favela e as outras formas de moradia precaria ndo sao um efeito indesejavel deste sistema
capitalista industrial e do seu modo de organizagdo da cidade e do territoério, mas sim uma
estratégia fundamental para o planejamento e a producdo das cidades. Tais formas de
assentamento mantém os custos da reproducgdo da for¢a de trabalho e do consumo coletivo
(necessidades de moradia, transporte, educagdo, consumo) rebaixados, pois viabilizam a
moradia de trabalhadores que recebem salarios que ndo permitem o acesso a habitacdo e aos
servicos urbanos. Desta forma o Capital aproveita-se da ocupacao informal como soluc¢ao para
o atendimento das demandas objetivas da producdo € como mais uma alternativa para

acumulac¢do de riquezas. (KOWARICK, 1979).

A producdo informal da cidade e da moradia ndo seria possivel sem o sacrificio e a
contribuicao dos saberes construidos cotidianamente pela populagdo favelada, mas, sobretudo,
ela ndo se realizaria sem a atuacdo do Estado, quando exerce o papel de determinar o que €

legal e o que ¢ ilegal, o que pode e o que ndo pode ser construido na cidade (ROY, 2009).

O universo das favelas brasileiras representa mais de 20% da popula¢do nacional (IBGE,
2011) e se ampliou e se consolidou ao longo das trés ultimas décadas, e, apesar de ter
sobrevivido a um regime de investimento baixissimo durante este tempo, esteve submetido a
um rigido modelo de planejamento regional e urbano (MONTE-MOR, 2008). Por isso, a
favela e as formas de ocupagdo informal ndo sdo resultado da falta de planejamento, ocorrem
a partir de lacunas e contradi¢cdes reproduzidas pelo modo como o poder publico atua no

atendimento das necessidades sociais na cidade, sobretudo a habitagao.

Neste contexto, os assentamentos precdrios mostram-se como uma forma de ocupagdo da
cidade encontrada pelas populagdes pobres, produzida com os seus proprios meios, de forma
parcialmente autdnoma em relacdo as leis ou regras estabelecidas socialmente na cidade e na
qual assumem com isso todo o 6nus da producdo da habitagdo. E no caso da favela, das
ocupagdes urbanas, dos loteamentos periféricos, assumem também a producdo da
infraestrutura coletiva. Isto ocorre porque o mercado de terras e de moradias ndo € acessivel a
estes cidadados, devido a baixa remuneragdao que recebem e aos altos pregos da terra e da
habitacdo — resultantes da disputa entre os agentes imobiliarios e da distribuicdo desigual dos
investimentos publicos em urbanizacio (KOWARICK, 1979). Desta forma, estes

assentamentos representam uma solucao para o modo de producdo econdmica e do processo

(social) e chegando as formas de interven¢ao sobre esta estruturagido, especialmente pelo poder publico, por meio
do planejamento e da gestdo” (COSTA, 2005, p.29).
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de urbanizagdo vigentes que se apropriam destas solu¢des sem assumir o seu custo. Neste

contexto a favela ¢ uma solugdo econdmica mais do que um problema a ser resolvido.

Apesar da sua importancia enquanto meio barato de reproducdo da forga de trabalho para o
Capital (o que significa uma estratégia de acumulacdo de riquezas) e por representar
inicialmente uma liberagao do Estado do pesado encargo no provimento destas necessidades
basicas (os meios de consumo coletivo — habitacdo, terra urbanizada, transporte, educagao
etc.), a favela, historicamente, tornou-se uma estrutura urbana propria, a partir de “formas
cotidianas de apropriacao dos lugares, espagos fundamentais de conquista de autonomia
baseadas em praticas e experiéncias da vida cotidiana, no uso do espago” (MELO, 2009, p.19)
que ndo funciona isolada da cidade e que interfere no funcionamento e na gestdo urbanos

estabelecidos e por isso nao pode ser desconsiderada pelo planejamento.
1.1. Urbanizacao de favelas

A urbanizagdo de assentamentos informais, como uma politica publica consolidada,
promovida pelo poder publico municipal e financiada principalmente por recursos federais,
tem sido, atualmente, a principal forma de enfrentamento pelo Estado ao problema do acesso
a cidade e a moradia pela populagdao pobre nas principais cidades do pais. Os programas,
estratégias e recursos internacionais exerceram notavel influéncia na construcdo destas

politicas difundidas pelos programas federais (CARVALHO e MARQUES, 2010).

Além disso, a retomada de investimentos federais na infraestrutura produtiva do pais, pelo
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e pelo programa Minha Casa Minha Vida
(MCMYV), criado em 2007, para fazer frente ao déficit de producao de habitacdes para todas
as faixas de renda no pais, resgatou o processo de financiamento da industria da construgado
civil e criou para os brasileiros, através de financiamentos de longo prazo, possibilidades para
aquisicao da casa propria. Os recursos deste programa habitacional tém sido aplicados, em sua
maior parte, na cidade formal; no entanto, nas favelas tém sido utilizados apenas na
complementacao da demanda habitacional resultante das intervengdes em UAP (CARDOSO,

2013).

Este modelo de politica publica foi sendo construido em um processo historico, com a
producdo da cidade e da favela acontecendo conjuntamente, ou seja, apesar das favelas serem
fruto de uma realidade desigual e segregatoria, as causas da producdo da precariedade nos

assentamentos informais e precarios permanecem, enquanto as acdes de regularizacgdo,
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principalmente urbanistica (através de obras de engenharia), se sobrepdem como uma das
politicas publicas existentes na direcdo da superagdo da pobreza e da precariedade no acesso a

cidade, condigdes supostamente disponiveis em outras areas da cidade.

A atuacdo do poder publico nos assentamentos pobres urbanos transformou-se ao longo dos
anos, tendo se concentrado durante bastante tempo em sua erradicacdo até a década 1970,
estratégia que s6 foi abandonada quando se mostrou incapaz de acabar com a ocupagdo
informal e apds produzir diversos efeitos colaterais negativos, como o adensamento das
favelas que nao eram removidas (reocupadas pela populagao removida que nao se adaptava as
precarias condi¢des proporcionadas pelos conjuntos construidos para o seu reassentamento) e
pelos altos indices de inadimpléncia nos contratos de financiamento que a populagdo

reassentada tinha que pagar pelas novas moradias.

Estas transformagdes no formato das politicas habitacionais, e sua atuacao nos assentamentos
precarios, foram influenciadas também pelos processos de transformagdo econdmica e
produtiva no pais e no mundo, além das mudangas no papel do Estado e das cidades na

economia global.

No final da década de 1970, buscando compensar a faléncia dos programas de erradicagdo ¢ a
incapacidade do poder publico em atender a demanda de habitagcdes para a populagdo
assalariada no pais (CARDOSO, 2007), as politicas publicas habitacionais passam a
reconhecer o direito a permanéncia na cidade destas comunidades e a buscar atender as suas

caréncias urbanisticas.

Promovidas inicialmente por organizacdes da sociedade civil, como a Igreja Catblica, e com a
participacdo de alguns profissionais, estas experiéncias pioneiras contavam com pouco
recurso € aproveitavam a participagdo dos moradores na execucao das intervencdes. Alguns
programas de financiamento habitacional foram direcionados para as favelas nas grandes
cidades, como o programa do Banco Nacional de Habitacio (com recursos do Banco
Mundial), Lotes Urbanizados (de 1972 a 1979), mas padeciam da falta de continuidade e de
investimentos reduzidos ou mal aplicados, que se mostravam desproporcionais ao tamanho do

problema nas cidades brasileiras (VALLADARES, 2005).

Com o sucesso destas experiéncias e a retomada da pressao dos movimentos sociais no final
da ditadura militar, a legislagdo federal reconhece este tipo de ocupacdo urbana das
populacdes carentes, através da Lei n° 6.766 de 1979. Ela possibilitou a regularizacao da
ocupacdo de interesse social através da promocao de urbanizagdo especifica (diferenciada do
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padrao legal e técnico adotado para o resto da cidade) como forma de garantir regularizagao

da permanéncia de seus moradores através do parcelamento do solo.

Alguns municipios protagonizaram a criacdo de normas, programas e praticas no atendimento
as demandas dos assentamentos precarios (DENALDI, 2003). Em Belo Horizonte, o
Programa Municipal de Regularizagdo de Favelas — PROFAVELA, criado em 1983,
determinava ao municipio a demarcacao, regularizacdo e consolidacdo das areas classificadas
pelo zoneamento municipal como Setor Especial 4 (SE-4), formado pelas ocupagdes
espontaneas da cidade de Belo Horizonte, cadastradas em levantamento de 1983. Apesar de
inovador, o programa, em sua primeira década, ndo apresentou resultados efetivos no universo
de favelas devido a falta de recursos e de uma estrutura institucional para implementacao de

seus objetivos (BEDE, 2005).

Na década de 1990, em Belo Horizonte, ¢ instituida a Politica Municipal de Habitacao
(PMH), quando foram elaborados programas e linhas de acao que deram origem, dentre varias
modalidades de enfrentamento dos problemas habitacionais do municipio, as intervencdes
chamadas estruturais. Este periodo, que ¢ marcado por governos formados por partidos
politicos progressistas (Frente Bh Popular), contou com o apoio de diversos movimentos
sociais e elaborou uma série de estratégias de gestao e de produgdo habitacional baseadas na

participagdo popular’.

Neste periodo foram criados varios instrumentos para o debate e a constru¢do das politicas
publicas como o Conselho Municipal de Habitagdo (CMH) e o Orgcamento Participativo (OP),
além de se verificar um significativo aumento dos investimentos publicos no Fundo
Municipal de Habitacdo Popular (existente desde a década de 1950). Observa-se também o
inicio da formagao de uma estrutura burocratica para operacao desta politica, centralizada na
URBEL (criada em 1986), e do desenvolvimento de planos e projetos especificos para as

favelas (OSTOS, 2004).

As acdes de urbanizagdo das favelas promovidas pelo Estado contribuem, no geral, para uma
relativa melhoria na qualidade de vida nas areas onde tal politica publica atua, através da
execucdo de redes de infraestrutura (redes de coleta de esgoto, abastecimento de agua e
drenagem pluvial), de estruturas de contengdo em encostas, melhoria no acesso viario,
recuperagao ambiental de areas de preservagdo permanente, construcao de equipamentos

urbanos e a¢des de desenvolvimento social € econdomico.

’ Estabelecida pela Resolugdo n° IT do Conselho Municipal de Habitagdo, em 1993.
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Nas intervengdes estruturantes, a acao estatal produz grandes transformagdes no territdrio € na
organizacdo espacial da favela, mas seu resultado acaba por revelar diferencas entre as
expectativas (técnicas e politicas) criadas pelo discurso do planejamento publico € o que ¢
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 urbanizacgao.

Ao se analisar os documentos produzidos pelo poder publico na avaliagdo da urbanizagao de
favelas observa-se que eles enfatizam o avango historico que estas acdes representam
(BRASIL, 2010). Ressaltam através de nimeros a dimensdo alcangada pelas obras executadas
e enfatizam os efeitos positivos da execucdo de melhorias realizada nos assentamentos
precarios (URBEL, 2011). O engajamento observado na critica ao urbanismo destes trabalhos
nao reconhece os conflitos que reproduz e acaba por justificar o aumento da escala destas
acoes, ampliando os impactos (positivos e negativos) sobre o cotidiano das favelas e sobre a

vida de seus moradores.

Os custos da urbanizagdo de favelas geralmente sao determinados a partir do que € necessario
para implantar o padrao (projetual e construtivo) adotado pelo 6rgdo publico, o que pode gerar
uma necessidade alta de recursos quando estes padrdoes nao se adéquam a diversidade de
situagdes caracteristicas do espago da favela; neste contexto, a estratégia da urbanizagdo de
maior porte pode ndo ser desejavel ou eficiente para a melhoria da realidade socioespacial da

favela (BUENO, 2000).

Somente no final da década de 1990, com o aporte de recursos internacionais para o
desenvolvimento de programas habitacionais, como o Habitar Brasil (HBB), financiado pelo
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), ¢ que as acdes estruturais passaram a ser
implementadas efetivamente pela URBEL, em 1995, na Vila Senhor dos Passos. Além da
barreira financeira, foi necessario vencer outras resisténcias, como a dificuldade, tanto dos
técnicos quanto da populagcdo das favelas, em aceitar a viabilidade daquele modelo e suas
consequéncias, como a promog¢ao de um grande nimero de remog¢des ou a longa espera para o

alcance dos resultados do planejamento, por se tratar de uma agao de médio e longo prazos.

A retomada dos investimentos publicos nacionais na producdo habitacional, através dos
programas financiados por recursos do governo federal ou com recursos internacionais,

acabou por viabilizar a reprodugdo das intervencdes em assentamentos precarios por todo o
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pais, em programas como o FAT-PROSANEAR (com recursos do Orgamento Geral da
Unido), o Vilas Urbanizadas (com recursos do BID) e o Projeto Multisetorial Integrado (com
recursos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social). Em Belo Horizonte,
as intervengdes estruturantes sao iniciadas no ambito de alguns programas nos assentamentos

Vila Califérnia (2003), Taquaril e Vila Sdo José (2005), e no Aglomerado da Serra (2005).

A criacdo do Ministério das Cidades em 2003 e do Sistema Nacional de Habitacao de
Interesse Social - SNHIS em 2005 consolidou um espaco institucional e or¢amentario nas

politicas publicas nacionais para as agdes em urbanizagio de assentamentos precarios’.

O PAC - Programa de Aceleragao do Crescimento, iniciado pelo governo federal em 2007
com a intengdo 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
geracdao de renda no pais em meio a crise econdmica mundial de 2008 e 2009, acabou por
permitir que a URBEL continuasse os investimentos nas intervengdes € ampliasse o programa
Vila Viva para mais 05 grandes assentamentos na cidade (Morro das Pedras, Aglomerado
Santa Lucia, Varzea da Palma, Vila Sdo Tomas e Aeroporto, Pedreira Prado Lopes), com a

previsio de alcangar 38% do total de habitantes em vilas e favelas da cidade’.

O Vila Viva ¢ tratado pelos meios de comunicagdo, pela propaganda oficial e por algumas
institui¢des internacionais, como um padrao de sucesso para a¢des de recuperacdo 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 agdes de grande
porte fisico e orcamentario, em detrimento de alternativas experimentadas nos ultimos anos
(algumas observadas na propria area estudada), como o apoio a autoconstrugdo ou acoes de
urbanizagdo promovidas pela co-gestdao, com a participagdo direta dos moradores na execugao

das obras.

Esta ampliagdo pode ser observada no aumento da escala fisica das intervencdes realizadas
pelo municipio no territério dos assentamentos precdrios, na busca por alcancar melhores
resultados, priorizando a melhoria na avaliacdo de indicadores de desempenho socioambiental

(como nimero de familias atendidas, percentuais limites de investimento por tipo de agdao ou

% O SNHIS foi regulamentado pela Lei Federal n° 11.124 de 20035, ¢ através dos recursos do Fundo Nacional de
Habitagdo de Interesse Social, direciona-se a populagdo de baixa renda, especialmente a que se encontra limitada
a rendimentos de até 3 salarios minimos e que compdes a quase totalidade do déficit habitacional do pais.

7 BELO HORIZONTE. URBEL. Vila Viva — Integragio das vilas a cidade. Disponivel em:
<http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?evento=portlet&pldPlc=ecpTaxonomiaMenuPortal &app—
urbel&tax=8178&lang=pt_br&pg=5580&taxp=0&>. Acesso em 05/03/2014.
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indice de atendimento por um ou mais servicos publicos) e na eficiéncia técnico-financeira
destes empreendimentos estabelecidos pelos governos locais ou pelos o6rgdos de

financiamento, além da difusdo de seus resultados visiveis ao resto da cidade®.

Observa-se uma reduzida quantidade de estudos criticos aprofundados sobre os resultados
deste modelo de urbanizagdo nas cidades brasileiras, talvez decorrente da sua recente difusao
como politica publica no pais. A producdo académica (artigos, dissertacdes e teses) tem
discutido a UAP sob diversos aspectos, principalmente a partir de estudos de caso especificos,
como experiéncias em determinados assentamentos ou cidades e de estudos com enfoque

sobre questdes teodricas ou metodologicas de determinado programa.

Existem relatorios de avaliacao e estudos técnicos desenvolvidos por instituigdes de pesquisa
como o Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM) e pelo Programa de
Tecnologia da Habitagdo (HABITARE). Além disso, outra fonte de informagao relevante sdo
os manuais e cursos de capacitacdo municipal difundidos pelo Ministério das Cidades, além
das publicagdes produzidas pelos 6rgdos internacionais que promovem este tipo de acdo,
como a ONU-Habitat, o Banco Mundial, o BID e a Alianca das Cidades; eles tratam
principalmente da analise de resultados nas cidades onde as a¢des aconteceram, apresentam
metodologias de implantagdo dos programas, difundem as melhores praticas e estratégias para

o aprimoramento destas acdes.
1.2. Objeto de Estudo: intervencdes estruturantes.

O modelo urbanistico da intervencdo estrutural, atualmente implementado pelo Programa Vila
Viva em Belo Horizonte, pode ser compreendido como uma intervencao que busca ser uma
acdo integrada com outras politicas sociais, promovendo progressivamente profundas

transformagdes nos nucleos habitacionais dos assentamentos afetados (URBEL, 2011)°.

Estas a¢des foram previstas pela PMH, a partir de 1993, como uma das formas de se intervir
nos assentamentos existentes e surge com a intengdo de reverter um historico de agdes

isoladas na urbanizacao e na regularizacao das favelas da cidade executadas pelo municipio.

¥ No capitulo 3, é apresentado um panorama com a evolugdo deste modelo ¢ dos elementos adotados para
avaliagdo e controle da qualidade pelo poder publico.
% O termo Vila Viva é uma expressio presente na comunicagio oficial e em documentos internos da URBEL que
ndo foi oficializado em nenhuma lei ou decreto municipal. Tem sido utilizado para identificar as agdes da
politica de intervencdo estrutural nos assentamentos existentes, prevista na Politica Municipal de Habitagdo
(criada pela Lei n° 6.508 de 1994 e aprovada pela Resolugdo n® II de 1994, do Conselho Municipal de
Habitagdo).
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Buscava reverter uma realidade de poucos recursos (para execucdo de obras e para o
desenvolvimento de planos e projetos) que possibilitava apenas o atendimento de demandas
localizadas. Em algumas favelas da cidade, havia a necessidade de enfrentamentos de
problemas como o tratamento de fundo de vale ou a consolidagdo de uma encosta com
comportamento fragil ao sofrer alteracGes antrOpicas e esta caréncia ndo possibilitava a
realizagdo de acdes em espagos maiores ou o enfrentamento de problemas fisico-ambientais
que exigissem muitas remogdes ¢ a execugdo de obras complexas ou de longo prazo (BEDE,

2005).

Devido a importancia das experiéncias vivenciadas em Belo Horizonte e em outras cidades,
como no Rio de Janeiro e Sdao Paulo, estas agdes, sobretudo a partir do aumento na
disponibilidade de recursos internacionais, adquiriram algumas caracteristicas semelhantes
nos seus pressupostos e praticas de urbanizacao em favelas, tanto na sua forma de conceber a

intervencao (planos e projetos) quanto na forma de executar a urbanizagao.

Considerando que estas acoes de urbanizagdo alcangcaram uma predominancia no portfolio das
politicas habitacionais dos grandes municipios ¢ que t€m sido intensamente apoiadas pelos
programas urbanos do Ministério das Cidades, que em Belo Horizonte manifesta-se através do
modelo de intervengdes estruturantes, busca-se conhecer quais os elementos que levaram a
consolidacdo deste contexto de uma forma hegemonica, em detrimento de diversas outras
formas de atuagdo publica para melhorias habitacionais em vilas e favelas, como as presentes
na politica habitacional da cidade. Esta hegemonia vem acompanhada de uma aparente
mobiliza¢do na busca pela ampliacdo deste modelo de intervencao, marcada principalmente
pelo aumento da escala fisica das propostas de urbaniza¢do e da priorizacao das a¢des sobre o

espaco fisico (em detrimento de outras agdes de natureza socioecondmica ou juridica).

Suas transformagdes nao se realizam sem produzir a reboque uma constelagdo de efeitos
colaterais oriundos dos impactos da urbanizagao sobre os assentamentos, como os observados
sobre o mercado informal de terras ¢ a dinamica habitacional da area, sobre a desarticulagao
das relagdes espaciais existentes no tecido urbano antes dele ser reestruturado e suas
consequéncias sobre os processos de producao da moradia e de autoconstru¢io (ABRAMO,

2009; FERNANDES; PEREIRA, 2010).

Apesar do aumento da atuacdo estatal nas favelas, hoje conhecidas como urbanizagdao de

assentamentos precarios (UAP) ou slum upgrading'’, e da ampliagio de sua dimensio

1 7 :
% Também conhecida como slum recovery.
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financeira (e consequentemente espacial), o negligenciamento das questdes relevantes para o
combate destes fendmenos e a permanéncia dos fatores causadores da pobreza urbana indicam
que tais politicas publicas ndo estdo sendo operadas para a superagdo efetiva das mazelas
observadas nestes assentamentos. Também conhecida como slum recovery, tais acdes
representam uma estratégia de amenizacao e alivio destas condigdes (ROY, 2009), ao mesmo
tempo em que reforcam a segregacdo urbanistica ao promover profundas alteracdes na
dindmica e na estrutura do espaco da favela, mantendo os processos de expropriagdo desta
populacdo, através da continuidade na sonegacdo pelo poder publico de bens e servigos

urbanos que continuam sem atendimento, mesmo apos a urbanizacao.

Além disso, as condi¢des econdmicas que engendram a pobreza e a produgdo destas solucdes
informais (favelas, loteamentos informais, ocupagdes urbanas, corticos) permanecem

(MARICATO, 2011).

No contexto de Belo Horizonte, nota-se que a medida que avanga no tempo e na importancia
como um campo de atuacdo institucional e politico, a urbanizacdo de favelas tem ocorrido
intensamente na agdo sobre o territorio, mas apesar deste incremento, algumas agdes
consideradas estratégicas para a superacao da precariedade nas favelas, presentes nos modelos
e politicas anteriores responsaveis pela constru¢do do programa de intervengdes estruturantes,

até agora ndo se efetivaram, quais sejam:

- aregularizagdo juridica e fundiaria das terras ocupadas;
. . . . . .11

- 0 atendimento as necessidades habitacionais ;

- acdes integradas de desenvolvimento social, através de outros Orgdos e programas

municipais;

- a implementacdo de mecanismos para controle urbano, gestdo do uso do solo e solugao de

conflitos nas areas urbanizadas.

1.3. Estratégia de pesquisa.

A pesquisa debruca-se assim sobre esta realidade urbana e sobre a politica municipal de

urbanizagdo de assentamentos precarios, tendo como area de estudo uma parte do complexo

' Observa-se, no caso estudado, que as agdes habitacionais se restringiram a mitigacdo parcial dos impactos no
assentamento das obras, através da produg@o de novas unidades habitacionais em numero inferior ao de moradias
removidas e remogdes, através do pagamento de indenizagdes por benfeitorias que tém sido muito questionadas
no meio juridico e académico.
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de favelas do Aglomerado da Serra, parte da Vila Nossa Senhora de Fatima. Este complexo,
especificamente a area estudada, tem recebido, ha mais de 20 anos, acdes de urbanizacao
(empreendidas diretamente pelos poderes estadual e municipal, e indiretamente pelo governo

federal através do financiamento das politicas habitacionais).

Considerando estes argumentos iniciais, adotamos entdo a seguinte hipotese de pesquisa: as

acoes de urbanizacdo de assentamentos precarios, implementadas na area de estudo pelo

programa de intervencdo estrutural, tém demonstrado a impossibilidade em concretizar os

resultados proferidos pelo discurso que as embasa e justifica as suas acdes, considerando o

modelo institucional, politico e ideoldgico a que estdo submetidas.

Para verificagdo da hipdtese levantada, foram desenvolvidas duas etapas: uma discussdo

tedrica e uma investigagao empirica na area de estudo.

O capitulo 2 apresenta uma discussdo teorica na qual se busca compreender os elementos
estruturais na formagdo social e econdmica da sociedade urbana no pais que participam na
producdo da pobreza e dos assentamentos informais, considerando o papel do Estado e da

urbaniza¢do na producao desta realidade.

Parte-se do entendimento que a atuagdo do Estado, através da urbanizagdo nas cidades
brasileiras, tem um papel de duplo sentido, na medida em que ¢é responsavel por garantir as
condicdes sociais de sobrevivéncia e funcionamento da cidade e pela continuidade da
producdo econdmica e da acumulagdo de riquezas no modo de producdo vigente. Dai a
necessidade de se estudar os processos e suas contradigdes, através da abordagem de
economia politica da urbanizacdo, visando estabelecer os limites aos quais o poder publico e

suas acoes estdao subordinados.

O urbanismo ¢ a ferramenta utilizada pelo Estado para esta organizagao espacial da sociedade.
Construido a partir do conhecimento técnico cientifico, ele busca possibilitar a construcdo de
um sistema de relagdes sociais com intencdo de estabelecer um modo de vida urbano,
promovendo tanto o ordenamento fisico (do ambiente geografico natural e do ambiente
construido) como o ordenamento social (da programac¢do e do controle das atividades
humanas). Para entender estas formas de urbanizagao e o urbanismo que as alimenta ¢ preciso

revelar as ideologias que os estruturam (LEFEBVRE, 1968).

O capitulo 3 se concentra no objeto de estudo: as politicas publicas nas favelas, em especial os
programas e a¢des de urbanizagdo. E desenvolvido um panorama da evolugdo dos modelos de

urbanizagdo de assentamentos precarios no pais e em Belo Horizonte, de modo a identificar
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quais os aspectos relevantes que contribuiram para a formagdo das acdes de intervengdo
estruturante e quais os pressupostos ideoldgicos subjacentes a cada um desses modelos de

planejamento e urbanizacao.

Busca-se com esta abordagem conceitual desvelar as entranhas desta politica, associando-a a
suas verdadeiras influéncias politico econdmicas, na tentativa de questionar a suposta isengao
que emana dos discursos do conhecimento técnico cientifico, que justifica a atuagdo estatal
sobre o territorio urbano e que contribui para continuidade e a ampliacdo das politicas de
intervencgdes estruturantes, sem, no entanto, permitir o debate suficiente sobre os seus

impactos socio espaciais.

No capitulo 4 apresenta-se a etapa de investigagdo empirica, composta por duas partes. A
primeira, uma analise das transformagdes produzidas pela urbanizacdo na estrutura e na
dindmica urbana da area de estudo, através do mapeamento do territorio por levantamento de
campo (percursos com registro em mapas e levantamento fotografico). Esta etapa permite
identificar quais foram as agdes estruturantes concebidas pela proposta de urbanizagcdo que
efetivamente se materializaram na realidade do assentamento e questionar criticamente qual a
sua pertinéncia para a estrutura e a dindmica urbana da area de estudo. A segunda apresenta a
analise das entrevistas semi-estruturadas, realizadas com moradores na area de estudo e
técnicos que participaram da implementacdo das agdes de urbanizagdo do programa Vila
Viva, com o registro das opinides sobre os impactos da urbanizacdo e as impressdes sobre

seus resultados.

Nas consideragdes finais buscou-se a elaboragdao de contrapontos entre a teoria € a observacao
dos elementos coletados a partir da realidade (empiria), de modo a apontar conclusivamente
as contradigdes aparentemente presentes nas diferencas entre os dados da realidade e o
discurso do urbanismo. Através de sua ideologia, pretende suplantar uma ordem existente na
favela que ¢ considera precaria, subnormal, ndo urbanizada, “morta” (se considerarmos o jogo
de palavras presente na marca do programa: Vila-Viva) segundo sua finalidade (LEFEBVRE,
1968) e os verdadeiros resultados para os pretensos sujeitos deste planejamento, os

moradores.
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2. POBREZA, URBANIZACAO E IDEOLOGIA.

Uma delegagdo tdo volumosa em escala e alcance social teria que acarretar o
que acarretou: a fabricacdo de uma linguagem urbana exotica, ndo
compativel com ordens exdgenas e bastante estranhas. Um discurso aberto
demais que resiste a ser dominado e desagrada a quem tenha esse proposito.
Um discurso cheio de possibilidades de dar poder. Naturalmente um poder
limitado a sua tematica. Favelados, periferias ¢ demais autoprodutores de
moradia ou de espaco habitacional ¢ urbano contam com sua forga de
trabalho como recurso principal. (SANTOS, 1983, p.97)

Ao se investigar uma politica publica de combate a pobreza e as caréncias sociais €
urbanisticas de um assentamento como as favelas, entende-se que ¢ importante identificar

quais sdo as razdes sociais e econdmicas para sua produgdo no contexto da sociedade atual.

As formas de ocupagdo informal ou espontinea, encontradas pela populacdo pobre, sao
reflexo das estratégias de exploragdo de riquezas através da terra urbana que acabam por

reproduzir a segregacao e a informalidade nas cidades.

Os problemas urbanos nas cidades brasileiras sdao marcados por caréncias nos servicos
publicos e coletivos e no historico déficit de habitacdes, caracterizado pela recusa do mercado
em viabilizar a produ¢do de moradias numa quantidade e variedade adequadas aos diversos
niveis de renda da populagdo assalariada e pela a incapacidade do Estado em promover o
atendimento destas demandas, sobretudo das populagdes mais carentes. Este cendrio ¢
agravado pela distribuicao desigual da urbanizacao promovida pelo poder publico na tentativa
de atender as demandas do mercado imobiliario e das populagdes com maior capacidade de

organizacao ¢ de reivindicacdo pelos servigos publicos.

A organizacdo da sociedade urbana no pais se articula principalmente pela producdo e
negociacao do espago urbano como uma mercadoria. O crescimento urbano neste contexto se
da através dos processos de expansao urbana, como os loteamentos e de construcdo de
edificios, que sdo comercializados através do mercado imobiliario. A dinamica que regula os
precos destes produtos esta diretamente relacionada ao grau de urbanizacao das terras onde se
localizam, caracterizado por possuirem vias de acesso, servigos sanitarios, abastecimento de
energia e iluminagdo publica ou oferta de servigcos publicos como escolas e hospitais. O
Estado atua como o gestor deste processo de urbanizacdo estabelecendo, através do
planejamento urbano e da fiscalizagdo, as regras de uso e ocupacao do solo e como produtor,

promovendo diretamente agdes de urbanizacdo, geralmente consideradas por suas
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administracdes de interesse publico ou em casos onde o capital privado ndo se interessa em

atender estas demandas.

Neste contexto da urbanizagado capitalista, as formas de acumulacdo de riquezas reproduzem a
segregacao territorial que condiciona o acesso a cidade e a capacidade de pagar o prego
definido pelo mercado para cada regido, seja pela obtencdo da renda da terra através da
expansdo urbana e da distribui¢do da urbanizacao, seja pela retencao especulativa de terrenos.
Além disso, os trabalhadores, remunerados com salarios abaixo dos custos necessarios a sua
sobrevivéncia neste meio urbano, sao impelidos a sobreviver num contexto de informalidade e
de urbanizacdo precaria. A informalidade e a precariedade urbanistica sdo os reflexos mais

evidentes desta estratégia do capitalismo na producao da cidade.

A pobreza urbana e a segregacdo espacial sdo efeitos do modo de organizagdo
socioeconomica das cidades brasileiras e configuram-se espacialmente em diversos tipos de
assentamentos humanos como as favelas, os corticos e os loteamentos, que se distribuem nas
cidades, tanto em suas areas centrais como periféricas. As favelas, classificadas, segundo o
IBGE (2011), como assentamentos subnormais, sdo reflexos da divisdo social do trabalho e
também, consequéncia das estratégias de exploracao econdmica do capitalismo sobre a cidade

(KOWARICK, 1979).

O crescimento econdmico e a expansao do territorio urbano no pais, apesar de se
apresentarem como reflexos da modernizagdo da sociedade, ndo tém sido acompanhados por
um aumento da qualidade de vida e dos servigos urbanos para a populagdo (SOUZA, 2006). A
medida que as cidades tém se tornado o locus principal de concentracdo de poder e de
informagao e, portanto, de produgdo de valor e de riquezas (CASTELLS, 1999), observa-se o
crescimento da precarizacdo do trabalho e o aumento da pobreza dos assalariados e da
caréncia nos servigos de consumo coletivo necessarios a reproducao destes trabalhadores. As
barreiras impostas aos trabalhadores no acesso a cidade (terra, moradia, facilidades e servigos
urbanos, localizagdo e mobilidade) sdo uma das causas do agravamento da pobreza urbana,
sobretudo na realidade urbana e rural, das economias globalizadas no contexto do neo-
liberalismo, marcadas pela progressiva redugdo das politicas sociais, da interferéncia estatal e

dos subsidios no caso da habitagdo (HARVEY, 2005).
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2.1 A légica da desordem: crescimento, pobreza e informalidade.

Lojkine (1981) demonstra que o modo de producdo capitalista busca aumentar a
produtividade do trabalho através da socializagdo das condigdes gerais de produgdo, por
exemplo, através da urbanizacao. Neste contexto, o mercado e a especulacdo imobilidria tém a

funcao de permitir a exploragdo do valor criado através da urbanizagao.

A urbanizagao possui um papel fundamental na estruturagdo deste mercado, servindo de
elemento de valorizagdo dos seus produtos, porque confere uma melhoria nos atributos
funcionais de uma area, aumentando seu valor enquanto mercadoria negociavel e sua utilidade

enquanto bem demandado pela coletividade.

O Estado, principal agente desta urbanizacdo, assume o 6nus no provimento dos meios de
consumo coletivo (habita¢do, infraestrutura e servicos urbanos), acabando por concentrar
estes recursos nas areas ja ocupadas (ora para atender aos clamores da populacio local, ora
para apoiar os investimentos privados no crescimento urbano). Assim, a partir da distribuigao
desigual no territorio dos investimentos publicos, o Estado transforma-se em “fator de intensa
valorizacao diferencial da terra, aparecendo como ator importante nos processos de

especulacdo imobiliaria e segregacado social” (KOWARICK, 2009, p.23).

A economia politica da urbanizagdo brasileira se realiza a partir da combinacdo de diversos
mecanismos que atuam na producdo da cidade : a superexploragcdo dos trabalhadores (pelo
rebaixamento dos salarios aquém da capacidade de manter as suas necessidades basicas de
reproducdo), a espoliagdo urbana (pela transformagdo destes meios de consumo coletivo em
mercadorias e a apropriacdo dos investimentos publicos em urbanizagdo, com a finalidade de
reforgar a especulacdo e valorizacdo da terra urbana e da moradia) e a informalidade
manifestando-se como uma alternativa encontrada, ndao s6 por trabalhadores mal
remunerados, ou @ margem do mercado de trabalho formal, mas também por outras classes

sociais que tém dificuldade em participar do mercado imobiliario (MARICATO, 2009).

A interagdo entre a dindmica urbana (producao e reproducdo do espago urbano e da cidade) e
os meios de acumulacdo do Capital na cidade ¢ chamada pelo socidlogo Lucio Kowarick de

espoliacao urbana:

[...] ¢ o somatdrio de extorsdes que se opera através da inexisténcia ou
precariedade de servicos de consumo coletivo que se apresentam como
socialmente necessarios em relacdo aos niveis de subsisténcia e que
agudizam ainda mais a dilapidacdo que se realiza no ambito das relagdes de
trabalho (KOWARICK, 1979, p.59).
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O conceito da espoliagcdo urbana revela que as contradigdes e os problemas socioespaciais das
cidades brasileiras sao reflexos nao apenas da busca pela redugao dos custos de producao e de
reproducao da forga de trabalho pelo Capital (como o nivel de remuneragao dos trabalhadores
ou os investimentos publicos e privados em infraestrutura), mas também pela implementagao
de estratégias que garantam o enriquecimento no crescimento da cidade, a partir do processo

desordenado de expansdo urbana e de urbanizagao.

Utilizando a expressao a “logica da desordem”, Kowarick (1979) apresenta de que maneira a
especulacdo e a localizacao das classes trabalhadoras andam juntas no processo de expansao
urbana das cidades brasileiras, a partir da década de 1970. Este processo € caracterizado pelo
crescimento urbano destas cidades, através do capital imobiliario que adotou estratégias
determinantes para a expansdo urbana e para a reproducdo da segregacdo territorial: a
ocupacdo de areas periféricas caracterizadas pela caréncia de urbanizagdo, pela distancia dos
postos de trabalho e pela inexisténcia de servigos urbanos e a retengdo especulativa de
terrenos nestas areas para venda posterior apds a sua valorizacao advinda da urbanizagdo e da

consolidagdo destes novos bairros.

Neste contexto, a distribuicdo desigual dos 6nus e beneficios da urbanizagdo, assim como as
solucdes informais encontradas pelos trabalhadores para sua sobrevivéncia na cidade, ndo sdo
uma consequéncia indesejada do processo de crescimento econdmico e urbano, mas uma

estratégia indispensavel para garantir a acumulacdo de capital a partir da cidade.

A moradia, por ser uma necessidade objetiva dentre os meios de consumo coletivo na
dindmica urbana, tem um papel fundamental na materializacdo deste cenario especulativo e
desigual. O crescimento econdomico, que demanda o aumento do numero de trabalhadores,
pressiona a demanda de habitacdes e tem como principal consequéncia a valorizagdo da terra
urbana. Esta valorizagdo se intensifica principalmente nas areas centrais densamente ocupadas
e com uma menor oferta de habitacdes. Neste cenario, a moradia passa entdo a ser viabilizada
pelas relagdes econdmicas do mercado imobilidrio, ou seja, deixa de ser um direito (uma
condicdo subjetiva'? para a producdo, um meio de consumo coletivo) e torna-se mercadoria

(um meio de acumulagdo de riquezas pelo mercado).

12 Segundo a economia politica, no modo de produgdo capitalista, as condigdes objetivas para o trabalho sdo
aquelas necessarias para garantir sua participagdo na producdo ¢ subjetivas as condigdes demandadas pelo
trabalhador enquanto individuo, que apesar de serem fundamentais para a sobrevivéncia mental e fisica do
homem, ndo sido diretamente necessarias para a acumulagdo do capital (LOJKINE, 1981).
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O aumento do preco da terra na expansdao da cidade torna antiecondmica a producdo de
moradias pelo mercado privado (por reduzir indiretamente a margem de lucros nos
empreendimentos imobilidrios), e cria dificuldades para o Estado atender esta demanda
indispensavel para a garantia da reprodugdo da forga de trabalho, sobretudo para as classes

trabalhadoras com baixa remuneragdo (BONDUKI, 1998).

,

E importante ressaltar que este processo de expansdo urbana pelo mercado compromete a
possibilidade do poder publico realizar a urbanizagdo, visto que toda a terra (a excecao dos
espacos de uso comum reservados como o arruamento € as areas livres publicas - ELUP) ¢
ocupada pela propriedade privada (lotes e edificagdes), impossibilitando e encarecendo a
execucdo de importantes estruturas urbanas coletivas, como as &areas verdes, areas para
instalagdo de equipamentos e para execu¢do de redes de grande porte para saneamento basico.
Isto resulta em um processo constante de urbanizagdo incompleta, no qual o Estado executa
somente o que € possivel a partir de suas prioridades e perspectivas materiais e politicas e
acaba gerando uma estrutura urbana ineficiente, que sofre de problemas ambientais e urbanos
permanentes € que ¢ marcada por um processo que nunca cessa, onde a urbaniza¢do busca
intervir em uma infraestrutura incompleta, em permanente expansdo € constantemente

sobrecarregada (MARICATO, 1979).

A conformagdo de bairros e regides com uma estrutura urbana incompleta contribuiu para a
criacao de zonas mais propicias as ocupagoes informais. No geral, as areas nao afetadas pela
urbanizagdo acabaram configurando-se como territdrios com menor valor comercial, pouco
controlados por seus proprietarios e acabaram sendo utilizadas através de ocupagdes ou pela
comercializacao clandestina (realizada por quem nao tem a posse da area) ou irregular (sem
que as exigéncias e a regularizacao do parcelamento junto ao municipio fossem atendidas).

A periferia como formula de reproduzir nas cidades a for¢a de trabalho ¢
consequéncia direta do tipo de desenvolvimento econémico que se processou
na sociedade brasileira das Gltimas décadas. Possibilitou, de um lado, altas
taxas de exploragdo de trabalho, e de outro, forjou formas espoliativas que se
ddo ao nivel da propria condigdo urbana de existéncia a que foi submetida a
classe trabalhadora (KOWARICK,1979, p.41).

Além de ocupar estas zonas de urbanizacdo incompleta, os bairros pobres, como o0s
loteamentos e as favelas, também ocupam areas ambientais ou reservadas para obras publicas
pelo parcelamento do solo por permanecerem abandonadas pelo poder publico por longos
anos (como faixas de servidao de redes publicas, areas para o alargamento de vias e areas de
preservagdo permanente como encostas, fundos de vale ou margens de rios). E importante

notar que, no geral, sdo areas que permanecem desocupadas, seja porque o mercado formal
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nao se interessa em explorar ou por apresentarem um custo nao adequado para as expectativas

econOmicas de exploragdo imobiliaria.

Neste processo de crescimento urbano marcado pela constante desigualdade e defasagem nos
padrdes de urbanizagdo, o Estado mostra-se incapaz de programar formas mais racionais de
ocupacdo do solo, apesar da disponibilidade de varios instrumentos juridicos e urbanisticos

concebidos para enfrentar tal desafio.

A desordem no processo de expansdo urbana contribui para aumentar o poder do Estado,
quando ele se torna o principal ator responsavel pela urbanizacdo e pelo atendimento das
necessidades coletivas, o que faz com que os investimentos publicos tornem-se um elemento
de refor¢co no processo da valorizacdo e da especulagdo do mercado imobilidrio e da

construgdo civil (BRANT; KOWARICK, 1979).

A distribuicao dos investimentos publicos na urbaniza¢do na cidade de Belo Horizonte pela
ultima década, demonstrada na Tabela 01, revela a concentragdao de recursos em determinadas

fungdes urbanas em detrimento de outras relacionadas diretamente a dindmica habitacional.

Tabela . Gestao S Z
Exercicio Urbanismo | Saneamento | Transporte Ambiental Habitagao Saude
2003 158.387,92 147.615,23 490,98 71.399,90 2] 17’08 235.913,90
(2,81%)
2005 126.856,90 178.454,30 45.123,76 42.924,66 S22 298.288,66
(2,65%)
2007 190.412,16 213.968,04 40.230,42 57.038,59 B 394.139,89
(2,85%)
2010 207.715,72 342.702,73 52.782,77 | 103.114,08 L 452.815,91
(2,53%)
2013 311.334,77 373.621,31 211.280,36 | 101.229,81 1%2%06%’)())5 846.954,76
Cres(cj;:‘)e““’ 89,16 109,98 9.411,19 71,95 199,57 160,50

Tabela 1 Recursos Ordinéarios do Tesouro Municipal por ano fiscal — 2003 a 2013 (unidade: mil reais)"*.
Fonte: Despesas por origem de recursos ordinarios, PBH.

Observa-se que ha uma evolugdo com as despesas ordinarias realizadas com o item habitacao,
porém sua participagdo no or¢camento geral do municipio apresenta uma ampliagdo minima

incompativel com o crescimento da demanda habitacional na Regido Metropolitana de Belo

13 Percentual do item correspondente ao total de despesas ordinarias no exercicio anual.
14 Foram considerados os valores totais dos recursos ordinarios, sem considerar os recursos vinculados oriundos
de outras fontes de receita que ndo o Tesouro Municipal. Disponivel em: <www.pbh.gov.br/ transparéncia>.
Acesso em: 15/03/2014.
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Horizonte (RMBH), que durante o periodo de 2000 a 2010 apresentou uma evolucdo de
44,30%, visto que o municipio participa com quase a metade (47,76%) do total de domicilios

da RMBH (FJP, 2013).

Este quadro fez com que a maior parte da populacao brasileira, excluida do mercado privado e
das politicas publicas, encontrasse suas proprias formas de ocupar a cidade. Apesar da
existéncia de um rico aparato de leis e planos urbanisticos, ndo se observa a sua utilizagdo
para modificacdo deste quadro, ndo havendo iniciativas que promovam solugdes habitacionais
que vao além das praticadas (produgdo privada da moradia, enfrentamento quantitativo do
déficit habitacional e permanente agressao ambiental como forma de ampliar a oferta de terras

para ocupagao).

Segundo Maricato (2009), o processo de urbanizacdo e de concentragdao populacional nas
cidades do pais, sobretudo nas regides metropolitanas (atualmente 84% da populacao
brasileira mora nas cidades), resultou em avangos nos indicadores sociais urbanos, como a
reducdo da mortalidade infantil e a ampliagdo do acesso a educagdo basica, embora coexista
com outros indicadores criticos como o saneamento ambiental. Esse processo de urbanizacao
intensa veio acompanhado de caracteristicas bastante negativas como a ocupagao inadequada
do solo e o aumento exponencial das favelas, que apresentaram um crescimento populacional

geral de 3,18% em 2000 para 6,00% em 2010 (IBGE, 2011).

Para Ananya Roy (2009), estas formas de producdo do espaco estdo presentes em todas as
cidades dos paises periféricos, chamados pela autora de global south, e possuem algumas
caracteristicas chaves do urbanismo, como uma “territorialidade e flexibilidade extralegal do
Estado”, pois ela ocorre no ambito do Estado (que determina o que ¢ legal ou ilegal) e em
certas vezes ¢ alvo de atuagdo direta do Estado; “modos de uma regulacdo social e
discursiva”, através da sua reproducao a despeito da violagdo de planos e normas publicas,
mas que muitas vezes ¢ estruturada por diversas formas de discursos legitimatorios de
regulacdo social ou extralegal; e por ultimo “a producao de um valor espacial diferenciado”,
muito mais do que um setor econdmico informal, ela produz uma forma de valor espacial
(diferencial) a partir da assimetria entre a geografia do que ¢ “informal” e “formal”,
facilitando assim a logica urbana de destruicdo criativa, tornando-se altamente eficaz no
‘reparo espacial’ da producdo de valor e de lucros no espago urbano. “Neste sentido, a
informalidade ndo ¢ uma reliquia pré-capitalista ou um icone de economias 'atrasadas'. Na

verdade, ¢ um modo capitalista de producao, por exceléncia”. (ROY, 2009, p.826).
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Leis e planos ndo tém garantido o ordenamento territorial e acabam tornando-se instrumentos
ideologicos de controle ¢ dominacdo da dinamica da ocupagdo urbana, exercendo um papel
distinto na producdo da cidade: garante e regula a produgcdo do mercado formal através do
zoneamento ¢ da regulagdo de parametros urbanisticos e, sob o pretexto da legalidade, busca
controlar e reprimir as formas alternativas (informais ou ilegais) empreendidas pela populagao

excluida.

A produgdo do ambiente construido e, em especial o ambiente urbano,
escancara a simbiose entre modernizacdo e atraso. Padrdes modernistas
detalhados de construcdo e ocupagdo do solo, presentes nas leis de
zoneamento, codigo de obras, leis de parcelamento do solo, entre outras,
convivem com a gigantesca cidade ilegal onde a contravencdo € a regra.
Como lembram Schwarz e Arantes, inspirados em Brecht, “a excegdo ¢ a
regra e a regra ¢ a exce¢do” numa sociedade em que a maioria ndo alcanga a
condigdo de cidadania (SCHWARZ, 1990; ARANTES, 1992 apud
MARICATO, 2009, p.278).

A producdo da habitacdo ¢ o elemento chave na ocupagdo da cidade e na sua urbanizacao. O
mercado imobiliario define a oferta, a distribui¢ao ¢ o formato do atendimento as demandas
de se localizar (habitar e trabalhar) na cidade e para garantir suas necessidades de acumulagao
de riquezas, uma condi¢do de constante especulagdo na busca de manter a valorizagao do seu
produto. Aqueles que ndo conseguem meios financeiros de participar deste processo acabam

por sofrer uma consequente segregagao.

A producao da moradia pelo mercado privado ¢ um meio de realizagdao do capital, ou seja, “o
seu interesse tende a produzir uma mercadoria socialmente adequada quanto ao seu padrao de
habitabilidade para as faixas de renda mais elevadas” (KOWARICK, 1979, p.56),
possibilitando uma maior acumulagdao de riquezas pelo mercado imobiliario. Com isso, a
producdo de habitacdes direciona-se a um publico com maior renda, mantendo a populagdao

com baixos salarios sem acesso a este bem.

Por diversos fatores, a producdo de habitacdo pelo poder publico (chamada de habitacao
social) também nao ¢ alcancada pela populacdo. Os custos para aquisicdo, mesmo quando o
governo participa com parte deles (subsidios) e as regras de financiamento tornam-se
impeditivos e acabam por expulsar estes moradores para outras formas de moradia, como o
aluguel ou a ocupagdo de favelas. A politica econdmica ¢ de remuneragdo do pais
(composicdo do salario minimo, tributagdo da cesta basica, oferta publica de servigos

essenciais) nao considera alguns custos indiretamente associados ao problema da habitacao,
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comprometendo a renda do mutudrio apenas com o pagamento do custo de producdo da

-1
moradia'’.

A literatura publicada sobre as politicas habitacionais brasileiras alicerga as
afirmagdes nas quais os mecanismos publicos e privados estabelecidos para
o enfrentamento numérico da questdo da moradia vém historicamente se
ancorando e simultaneamente fortalecendo: (1) a pré-determinagdo do modo
de morar dos trabalhadores, apoiada na racionalizagdo do espaco minimo;
(2) a mercantilizag@o da casa propria, associada a produtividade lucrativa da
indastria da construgdo; (3) a expansdo do tecido urbano por meio da
periferizagdo, assentada em estruturas urbanas pré-determinadas e nos
interesses da especulacdo imobiliaria; (4) a negacdo aos trabalhadores de
baixa renda do acesso a terra, aos servigos urbanos, aos espagos publicos e
ao crédito, pensados além do assistencialismo ou da doagdo de produtos; e
(5) a exclusdo dos cidadaos dos processos de decisdao referentes ao espago
urbano (MORADO NASCIMENTO; TOSTES, 2009, p. 22).

A insisténcia do governo brasileiro no enfrentamento quantitativo deste problema urbano,
buscando o permanente aumento da quantidade de moradias produzidas e insistindo em
reservar parte desta producdo para as demais faixas de renda, tem se mostrado um remédio

mais perigoso do que a doenca (MORADO NASCIMENTO, 2009).

Até a década de 1980, a producdo de moradias foi viabilizada através de um programa macigo
de financiamento do capital imobilidrio e das industrias da construcdo civil, implementado
pelo Banco Nacional de Habitacdo (BNH), criado em 1964. Apesar de ter iniciado com a
prioridade da producdao de unidades com valores compativeis para as faixas de renda que
compunham a maioria do déficit, esta politica ndo teve sucesso e acabou abandonando o
enfrentamento da base do déficit'®. Extinto em 1986, somente a partir de 2004, o governo
federal retomou o financiamento habitacional efetivamente através do programa Crédito
Solidario e em 2007, com o inicio do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC)", que
deu inicio ao programa Minha Casa Minha Vida (MCMV). O MCMYV foi criado para

combater quantitativamente o déficit de moradias; até 2013 o programa produziu mais de 1,5

'> O valor de uma moradia ¢ composto por custos diretos - preco do terreno, custos de construgio dos iméveis, e
os indiretos — os juros cobrados através das parcelas do financiamento habitacional. Mas o custo para viver onde
se localiza a moradia como transporte, lazer, alimentagdo, disponibilidade de servigos coletivos (hospitais,
escolas, lazer) também influencia na capacidade de manter o pagamento do financiamento publico, ainda mais se
a producdo habitacional se concentrar em areas remotas, sem capacidade de atender as demandas cotidianas
caracteristicas das areas ocupadas pelo uso habitacional.

'® Varios fatores foram determinantes para tal situagdo: a falta de controle do mercado de terras nas cidades, o
alto custo para sobrevivéncia cotidiana dos conjuntos produzidos em areas distantes e sem infraestrutura ou
servigos urbanos, além das dificuldades para o pagamento do financiamento da habitagdo pela populacdo com
menor renda (DENALDI, 2003).

'70 PAC foi criado com o objetivo de impulsionar o desenvolvimento nacional através de investimentos nos
setores de infraestrutura, saneamento, habitagdo, transporte, energia e recursos hidricos. Para atender
especialmente as demandas de habitacdo, foram criados o PAC Urbanizagdo de Favelas e o programa Minha
Casa Minha Vida (BRASIL, 2012).
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milhdo de habitagdes. No entanto, estudos apontam diversos problemas na concepgao do
programa, assemelhando-se aos impasses vivenciados pelo BNH, sobretudo a auséncia no

combate aos elementos urbanos e sociais que comprometem o direito a cidade no pais.

A analise dos pressupostos ¢ das decorréncias dos parametros utilizados
tanto na definicdo dos espagos das habitagdes como dos espagos externos
resultantes ¢ de seus impactos na conformagdo das cidades, permite
considerar que as contribui¢cdes do programa sdo muito pequenas quando
ndo inexistentes. O programa nao propde avangos, nem incorpora avangos ja
consolidados na abordagem dos espagos e no entendimento do que seja o
direito a cidade.[...].

O espago ndo ¢ ocupado ao acaso, ¢ a transformacdo das dindmicas que
definem os padroes qualitativos e quantitativos desta ocupagdo ¢
fundamental para o enfrentamento da questdo habitacional brasileira,
indissociada dos padrdes gerais de nossa urbaniza¢do. Desta maneira,
habitac¢do e urbanizagdo se conformam mutuamente, refletindo e definindo
condigdes mais amplas de nossa economia, de nossa sociedade e da insergéo
do pais no sistema mundial.

O PMCMY néo apresenta explicitamente possibilidades de transformacéo de
muitos dos problemas de nossas cidades, reproduzindo a consideragéo
isolada dos aspectos que condicionam a qualidade do habitat urbano. Ao
reduzir o morar as unidades habitacionais, sem mencgdo as questdes que
definem a localizagdo ¢ suas relagdes com o espago ¢ a vida mais ampla das
cidades, o Estado brasileiro acaba por colaborar na reproducdo de varios dos
problemas de nossa urbaniza¢do, perdendo uma grande oportunidade de
transformar os padrdes perversos caracteristicos dos espacos de nossas
cidades (MORADO; TOSTES, 2011, p.03).

Apesar da retomada de investimentos publicos na produgdo habitacional, o atendimento a
faixa que representa a maior parte do déficit ainda nao ¢ prioridade, sobretudo por conta do
modelo que privilegia a produ¢do privada da moradia. Mais de 80% do déficit habitacional do
pais se apresenta em familias com rendimentos de até cinco salarios minimos, mais de 90%

deste universo ¢ composto por familias com até 3 salarios minimos (FJP, 2013).

BOLAFFI (1979) argumenta que a habitacdo ¢ encarada a partir de um falso problema. Ao
considera-la isoladamente, sem todos os elementos que compdem as necessidades sociais €
humanas do habitar, e que a habilitam como um direito, a moradia torna-se apenas mais um
dos elementos urbanos que contribuem para o processo de acumulagio de riquezas. E preciso
que sejam considerados os outros custos sociais da reprodugdo da forca de trabalho como

alimentacdo, saneamento, cultura, transportes.

\

Sendo assim, uma grande parte da produgdo da habitagdo ¢ conduzida a margem deste
mercado, através da autoconstrugdo. Ela ¢ resultado da acdo pratica dos proprios habitantes ao

empreenderem todas as agdes para a producdo da moradia, ao conceberem e gerenciarem
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diretamente a constru¢do da casa, a despeito das normas urbanisticas ou do conhecimento

técnico de engenharia e arquitetura (BONDUKI, 1998)'®.

Apesar da autoconstrucdo estar presente na maioria das moradias urbanas, ela ndo ¢ um
sindbnimo de moradia precdria, construir a propria casa representa estratégia predominante

para a provisao habitacional nas cidades brasileiras (MORADO NASCIMENTO, 2011).

O contexto amplo e generalizado de informalidade na ocupagao das cidades brasileiras ocorre
tanto nas favelas quanto em bairros considerados formais. A autoconstrucdo € um aspecto
importante desta condi¢cdo informal e ndo se manifesta da mesma maneira nas diversas formas
de producdo do espaco da informalidade. Nas familias com condigdo econdmica mais baixa
esta pratica € marcada principalmente por um rebaixamento dos padrdes de habitabilidade da

moradia e da estrutura urbana local onde se localizam (KOWARICK, 2009a).

A moradia produzida pela autoconstrucao apresenta algumas caracteristicas enquanto solugao
informal: (I) a ocupagdo de uma parcela de terra na cidade (comprada ou ocupada a revelia da
situacdo juridica da propriedade); (II) a participagdo direta do morador no gerenciamento da
construcdo e em muitos casos, o trabalho da constru¢do ¢ conduzido pelo proprio morador;
(IIT) auséncia de participagao de profissionais técnicos de engenharia ou arquitetura; (IV) nao
aprovacao das construgdes e descumprimento das normas e codigos urbanisticos e ambientais;
e (V) a constante atividade de ampliacdo e reforma das edificacdes, seja para ampliar a
capacidade da moradia para receber outros familiares ou para permitir a geragdo de renda a
partir da locacdo ou venda de espacos. Esta tltima caracteristica refor¢a outro componente do

problema habitacional que € a coabitagao.

Assim, a autoconstrugdo, enquanto uma alquimia que serve para reproduzir a
forca de trabalho a baixos custos para o capital constitui-se num elemento
que acirra ainda mais a dilapida¢do daqueles que s6 tém energia fisica para
oferecer a um sistema econdmico que de per si ja apresenta caracteristicas
marcadamente selvagens. Por outro lado, este longo processo redunda, no
mais das vezes, numa moradia que, além de ser desprovida de infraestrutura
basica ¢ de se situar em areas distantes dos locais de emprego, apresenta
padrdes bastante baixos de habitabilidade (KOWARICK, 1979, p.62).

A realidade da producgdo informal se manifesta nas construgdes e em bairros ocupados por
classes economicamente mais favorecidas. Mesmo que possuam os meios para a aquisicao de

materiais ¢ a contratagdo de mao de obra na constru¢do da moradia, na informalidade a

'8 Ha uma variagdo na terminologia utilizada para identificar os processos de produgio a partir da informalidade
segundo suas diferencas na contratagdo ou ndo de mao-de-obra (ainda que informalmente) — autoprodugdo ou
autocontrugdo (BONDUKI, 2006), e segundo o respeito ou nao as normas de construgdo — produ¢do autonoma
ou produgdo heteronoma (KAPP, et al.,2009) .
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producdo do espago sofre da auséncia de varios elementos urbanos fundamentais, como
deficiéncias na infraestrutura urbana de drenagem pluvial, calcamento, arborizagdo,
iluminacdo publica e irregularidades no parcelamento do solo, como a auséncia de areas

verdes, pragas ou a reserva de areas para implantagdao de equipamentos publicos.

Apesar da informalidade representar um fator de degradacdo ambiental e urbana por toda a
cidade, nos assentamentos precarios seus aspectos sdo tratados pelas politicas publicas de
forma distinta que as consideram como um territorio com deficiéncias que precisam ser
enfrentadas através de uma acao planejada. Enquanto isso, no resto da cidade, por mais que
apresentem problemas semelhantes, como a precariedade habitacional e urbanistica ou a
ocupacdo de areas non aedificandi, estes aspectos vao sendo tolerados pelo poder publico e

coexistem com os processos de expansao, adensamento e especulacao urbana.

Algumas estratégias de planejamento, como os Planos de Regularizacdo Urbanistica, os
Planos Municipais de Regularizacdo Fundiaria e a¢des de regularizacdo de parcelamento em
areas pobres pelo municipio, sdo produzidas pelo poder publico na tentativa de reverter esta
irregularidade na ocupacao urbana No entanto, estas estratégias ndo conseguem reverter o

passivo acumulado nem impedir a reprodugdo ampliada destas formas de producao da cidade.

2.2 A ilusiao urbanistica: favela e urbanizacao.

Os argumentos aqui apresentados pretendem demonstrar que a favela ndo ¢ uma excecido ou
um desvio na constru¢do da cidade. Estes assentamentos estdo ligados ao processo de
estruturacao da sociedade e em muitas cidades, como em Belo Horizonte, sio a forma
principal de moradia de um contingente majoritario da populacdo pobre que ocupa seu

territorio desde antes de sua fundagao (SILVA, 2013).

Apesar de tanto os bairros considerados regulares quanto as favelas estarem inseridos em um
mesmo modo econdmico de produgdo, o espago na favela apresenta uma condicao particular e
diferente da cidade chamada formal: ¢ marcado por um saber especifico elaborado in loco, em
resposta as conjunturas caracteristicas da informalidade. A autoconstrugdo responsavel pela
producdo do espago na favela possui caracteristicas especificas que a definem como
assentamento e que, portanto, quando afetado pela urbanizacdo reage de formas diversas aos

demais espacos da cidade (SANTOS, 1981).
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Uma delas ¢ que a producao da moradia se da em associacdo com a produgdo da infraestrutura
urbana. A ocupagdo do territdrio (o parcelamento, a abertura de caminhos internos, a conexao
destes caminhos com os bairros vizinhos, as edificagdes — materiais e técnicas de construgao,
formas arquitetonicas) e a dindmica em que vao sendo construidas as moradias seguem um
processo marcado pela tomada de decisdo pelos proprios moradores, segundo uma légica
cotidiana regida pelas suas necessidades individuais e pela sua capacidade de investir meios

(materiais e humanos) na construgdo do lugar, casa (privado) ou rua (coletivo).

A dindmica de formacdao da favela seguiu uma ldgica particular, “criando praticas e um
habitus especifico, que permitiu transformar a producdo espacial de forma criativa e adaptada
a nova realidade” (OLIVEIRA, 2011, p.322). Esta l6gica ¢ marcada pela agdo tatica cotidiana

como forma de resistir a segregagao e a precariedade.

A desconexd@o com o poder publico (entendido aqui como o administrado pelo Estado) ¢
profunda, tanto em relagdo a parcela individual da casa, do lote, da familia, quanto a parcela
de uso coletivo, como a rua e o beco (construidos e administrados pela populacao), ou seja,
por aqueles que urbanizam. Este espago pode ser visto como resultado de um processo contra-
hegemodnico de urbanizacdo, ou seja, realizado a par das regras estabelecidas pelo poder
publico, negociado e reproduzido ao longo dos anos e do crescimento destas comunidades
através de codigos particulares, atualizados pela mediacdo cotidiana entre as necessidades

individuais e coletivas (OLIVEIRA, 2011).

A logica particular da producdo do espaco na favela, presente nas praticas espaciais, ¢
marcada por atributos como a flexibilidade, adaptabilidade, criatividade e que acaba
escapando de um espago controlado por encontrar formas de urbanizagdo diferentes das
estabelecidas pelas normas urbanisticas. A favela ¢ uma ocupagdo diferente da cidade formal
que produz uma materialidade especifica no espaco, através da experiéncia pratica cotidiana,
condicionada pela sobrevivéncia as condigdes precarias, pela resisténcia em permanecer na
terra ocupada e pelo trabalho continuo na construgdo da residéncia e das melhorias e servigos
locais basicos. E um espago que permite o acesso (localizagdo) e a conexdo (apropriagio) a
cidade, mas que mantém um distanciamento simbdlico mantido por uma insercdo

hierarquizada de estigma, segregagdo, preconceito e estranhamento (ROY, 2009).

A autoconstrucao dos espacos e edificagdes na favela apresenta certo potencial de autonomia
e de liberdade na producao informal do espago, na decisdo e na acdo sobre o espago da
moradia € o espago urbano micro local. Entretanto, ndo deve ser romantizada, sendo acabara
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por esconder as condi¢des que a engendram (KAPP, 2008) e que sdo menos predominantes na
cidade formal. Isto ndo significa entendé-lo como sendo um espaco desprovido de
contradi¢des, conflitos e disputas internas. Segundo Oliveira (2011, p.323), “este espago

refletird a hierarquizag¢do socioecondmica que se expressa na cidade como um todo™.

A precariedade existente no espago da favela estd muito mais associada a historica auséncia
de atuagdo do poder publico no crescimento urbano do que ao seu modo de produgdo do
espaco. A autoconstrucdo, ao mesmo tempo em que viabiliza o acesso e a sobrevivéncia da
populacdo pobre na cidade e se realiza pela pratica cotidiana, garantindo o crescimento da
favela a par das normas publicas, ndo representa uma independéncia ou oposi¢cdo ao Estado,
que ¢ requisitado e faz-se presente nos assentamentos precarios pelas politicas publicas
sociais, pela policia, pela execucdo de obras ou mesmo pela busca de capital politico durante

as eleicoes.

No geral, as abordagens que reconhecem o espaco da favela com um arranjo socioespacial
proprio, distinto da cidade formal, o fazem a partir de uma perspectiva que o percebe como
precario, negativo, incompleto. Uma visdo do lugar da favela a partir da perspectiva da
auséncia, do que falta, do que ndo é. Se considerarmos a revisao critica apresentada, podemos
associar este enfoque sobre a favela a uma visdo de mundo onde a cidade ¢ vista como um
espaco concebido para conter os elementos desejaveis para a produgdo (o espaco produto,
como valor de troca - fabricas, ruas, portos, campo, comércio) e onde a pratica cotidiana esta
subordinada as relacdes necessarias a manutencdo das condigdes sociais de produgdo (o

espaco processo, como valor de uso - consumo, deslocamento, trabalho, moradia, lazer).

Por isso, ao sobrepor esta visdo aos assentamentos precarios, acaba-se por considera-los como
nao urbanizados ou possuidores de urbanizagdo incompleta. A compreensdo da favela como
um espaco a ser urbanizado permeia as ideologias que fundamentam as agdes publicas. Até
mesmo durante o longo periodo de agao estatal marcado pela busca da erradicagdo das favelas
pelo Estado, este argumento era utilizado como uma forma de negar o reconhecimento

~ . 1
daquela forma de assentamento e para buscar sua remogdo completa da cidade'.

Como visto, as causas da precariedade e da pobreza nos assentamentos urbanos estdo muito

além de suas causas espaciais, bem como a sua superacao. Além disso, a acdo publica sobre a

' Em Belo Horizonte, os processos de remogio de populacio favelada aconteceram a medida que a cidade se
instalava nas areas disponiveis do plano de fundagdo da cidade desde 1895 e foi ocorrendo junto com a ocupagdo
de areas periféricas pelos trabalhadores, num processo de permissividade por parte do poder publico (SILVA,
2013).
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cidade, através do planejamento e da urbanizacdo, mostram-se parte do problema. Agir para
tornar urbano um lugar representa uma ilusdo perante sua justificativa de atender as
necessidades de uma determinada populacdo ou comunidade, pois muitas vezes o que ¢
produzido pela urbanizacdo ndo prioriza o atendimento das necessidades e expectativas
coletivas. Torna-se necessario, portanto compreender como o urbanismo e suas praticas atuam

no sentido de empreender a urbanizagao.

Henri Lefebvre define urbanismo como sendo um pensamento operativo, instrumental, mas
nao filosofico, sobre o urbano - uma forma de espaco mental concebido distante do real, do
cotidiano; e urbanizacdo, o processo que participa na formac¢ao do espaco social, produto
social do modo de produg¢dao dominante, operado pelo Estado como meio de “enquadramento

no mundo administrado” (2006, §.15°) dos espacgos da cidade.

Lefebvre (1999) aponta que ha uma impossibilidade tedrica e uma grande ilusdo no carater
unitario do urbanismo, como sendo “a atividade que traca a ordenacdo dos estabelecimentos
humanos no territério com tragos de pedra, cimento ou de metal”’. Este pensamento tenta
dominar e submeter o processo de urbanizagdo e da pratica urbana a sua ordem. Essa ilusdo,
corporificada numa aparéncia de técnica e conhecimento, arte e ciéncia, manifesta-se na
auséncia de um método apropriado capaz de “dominar o duplo processo, altamente complexo

e conflitante: industrializagdo-urbaniza¢ao” (LEFEBVRE, 1999, p.139).

Este processo transforma as relagdes sociais, produz espago e consome espaco de forma que o
modo de producao seja viabilizado e continuado, de modo que as condi¢des de acumulacao de

capital e de reproducao da forca de trabalho sejam garantidas.

O fendmeno urbano ¢ entendido por Lefebvre (1999) como resultado de um processo
historico empreendido pelo modo de producdo capitalista, que busca a transformagao da
cidade e da pratica cotidiana, marcado pelo seu valor de uso (a cidade como espago em
processo, campo de relagdes sociais) em um estagio chamado de urbano no qual predominam
o valor de troca dos espagos e dos usos, refletindo um processo de urbanizagdo e de captura
do espaco pelo Capital. O constante processo de urbanizag¢ao (I) reproduz homogeneamente a
expansdao do tecido urbano, (II) organiza as funcdes urbanas através de uma distingdo
hierarquica e (III) fragmenta a vida cotidiana e a consciéncia social, com a redu¢do da pratica
urbana a modos de vida que passam a ser programados e controlados espacialmente

(LEFEBVRE, 1968).
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O planejamento urbano articula os ideais tedricos estabelecidos pelo urbanismo para o
progresso da sociedade urbana. Seu compromissado em enfrentar a subnormalidade, apesar de
buscar a compreensdo dos problemas destes espacos, ndo representa uma possibilidade de
transformacgao, pois seus produtos (planos e projetos) sao representacdes do espaco e de uma
vida social a ser “organizada”, urbanizada. O planejamento urbano “ndo sabe de onde tais
representacdes provém, nem o que elas implicam, ou seja, as logicas e estratégias a que

servem” (LEFEBVRE, 1999. p.141).

O conhecimento cientifico e técnico que valida e viabiliza esta acdo ideoldgica (buscando
imprimir uma determinada interpretacao da realidade), concretiza-se no planejamento publico
e constitui a ideologia urbanistica que organiza o espago social a partir da compreensdo do
territorio como uma soma de lugares e de objetos e que suplanta a praxis urbana cotidiana,

dimensao na qual a favela foi sendo construida.

Na favela, a préxis urbana acaba sendo o campo central da producdo do espaco, na sua
concepcao, vivéncia e percepcao. Ou seja, este espaco se manifesta e possui valor mais nas
acoes e trocas de informacao e de lacos sociais do que na forma e na estética do seu ambiente
construido. Ao contrario da cidade formal, onde o valor de um espago esta submetido ao seu
grau de regularidade (adequagdo) com normas e valores do contexto social (comum, coletivo,
simbolico) e politico (urbanistico) onde se localiza, no espaco informal a referéncia esta no
uso, na ocupagao do espago e as normas sdo transformadas a medida que as necessidades e

conflitos cotidianos emergem (LOPES; PULHEZ, 2008).

Neste processo de destruigdo (pratica e tedrica / ideoldgica) da cidade enquanto obra criada
cotidianamente pelos seus habitantes, a urbanizagdo passa a ter um reflexo desurbanizante,
embora dentro de uma ordem urbana propria, mesmo sendo feitas por urbanistas de boa
vontade (os arquitetos, escritores, engenheiros) ou por administradores ligados ao setor
publico e até mesmo pelos promotores de vendas, todos reproduzindo um urbanismo sem
reflexdo (LEFEBVRE, 1999), adaptando e capacitando os espagos fisicos as fungdes
especificas, designadas pelos seus desenhos técnicos, de forma a garantir o seu

funcionamento, a sua eficiéncia, e, portanto, o seu valor de troca.

Os conceitos colocados por Lefebvre (1999) demonstram que a produgdo do espago urbano se
da através da predominadncia de uma logica que oculta as relagdes reais, os conflitos, através

da urbanizagao.
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O urbanismo (enquanto um pensamento instrumental do urbano) e suas ciéncias parcelares
(através dos conhecimentos compartimentados como a engenharia, a arquitetura, a
demografia) possuem um método de produzir uma andlise a partir de uma representacdo da
realidade. Ela busca representar a pretensa totalidade da cidade (pretensa por considera-la
homogénea) a partir do registro do universo espacial segundo um determinado foco, visando a
identificacdo ou o diagndstico de problemas para, em seguida, elaborar respostas (solucdes,

acoes curativas) para estes problemas (LEFEBVRE, 1999).

Esta andlise ¢ sintetizada a partir de um desenho que se baseia genericamente sobre a estrutura
espacial (fisica, territorial, arquitetonica) desconsiderando as relagdes sociais existentes no
espaco (internas, subjetivas, ocultas ao olhar do espaco fisico). Esta estratégia se torna um

exercicio de concep¢ao de um novo espaco.

Por ter como base uma representacao do real e por propor uma acao sobre este real, concebida
a partir de uma imagem dele, a acdo do urbanismo torna-se uma ilusdo urbanistica. Ela
manifesta-se como uma ilusdo de classe (pois € concebida e reproduzida por determinados
grupos sociais — os técnicos, os pensadores, os politicos e governantes — executivos), uma
ilusdo filosofica (que acredita encerrar todo o mundo num sistema como o planejamento
publico) e uma ilusdo estatista (que estabelece para o Estado este projeto colossal de

administrar as pessoas e as coisas) (LEFEBVRE, 1999).

A 1lusdo operada pela urbanizacdo e pela atuagdo do Estado no processo de tornar a cidade
urbana ndo se realiza apenas na impossibilidade desta racionalidade se materializar, mas
também porque ela profere em seguida que ird substituir e/ou suplantar a pratica (e a politica)
urbana. Ou seja, o espago urbanizado, prescinde da discussdo ou do debate porque todas as

acoes e processos que nele ocorrem ja foram previstos e estabelecidos.

Para o urbanista, essa pratica ¢, precisamente um campo cego. Ele vive nele,
nele se encontra, mas ndo o vé, ¢ menos ainda o compreende como tal. Ele
substitui tranquilamente, a prdxis por suas representagoes do espaco, da vida
social, dos grupos das suas relagdes (LEFEBVRE, 1999, p.141).

Esta racionalidade urbanistica cré na pretensa neutralidade do conhecimento técnico-
cientifico, entendendo que suas propostas, seus planos e desenhos sdo resultados de um
processo isento e livre de logicas particulares, pela sua pretensa intencao universal ou publica
por tratar-se de uma ac¢do promovida pelo Estado. E considerada por Lefebvre uma reflexdo
urbanistica, pois ao contrario do pensamento filosofico que busca a verdade a partir dos

elementos teoricos definidos precisamente afastando-os da realidade e de sua subjetividade, o
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urbanismo tem como origem e objetivo esta realidade que a filosofia considera como

imprecisa, inconstante, relativa (LEFEBVRE, 1999).

A reflexdo urbanistica ndo ¢ capaz de enxergar que viabiliza a operacdo de uma ordem social
que reproduz as limitagdes do urbano enquanto realidade social que ela mesma busca
transformar. A informalidade ¢ um exemplo disto, pois se reproduz a partir de um
determinado planejamento urbano e ndo da sua auséncia (ela ndo € um efeito indesejado dele,

¢ fruto de sua intengdo, de sua ideologia).

A razdo que permite a construcao deste conhecimento segue um modelo de analise criteriosa
dos elementos da realidade segundo uma estrutura, uma finalidade (uma funcdo, uma
operagdao produtiva ou uma organizacdo econOmica) € vem imbuida de uma suposta
capacidade ou sabedoria que pretende incitar uma vontade geral, um objetivo comum a ser
alcancado por todos, através da direcao do Estado, aquele que tem a prerrogativa e a poténcia
de corporificar o publico. “A finalidade ¢ objeto de decisao. Uma estratégia, justificada (mais

ou menos) por uma ideologia” (LEFEBVRE, 1968, p.26).

Como por ordem nessa confusdo cadtica? E assim que o racionalismo de

organizacdo coloca o seu problema. Essa desordem n3o é normal. Como
institui-la a titulo de norma e de normalidade? (...) O médico da sociedade
moderna, se vé como um médico do espaco social doente. A finalidade? O
remédio? E a coeréncia. O racionalismo vai instaurar ou restaurar a
coeréncia na realidade cadtica que ele observa e que se oferece a sua agéo
(LEFEBVRE, 1968, p.27).

Lefebvre (1968) aponta que este processo coordenado entre economia e politica do espago
converge assim para a eliminagdo de todas as diferencas, de todas as identidades, de todas as

particularidades.

O urbanismo ndo ¢ uma agao objetiva, mas sim um discurso que reverbera uma ideologia,
visando produzir resultados que muitas vezes ndo se reproduzem no espago fisico. A
urbanizagdo, o processo social empreendido a partir do discurso do urbanismo, ¢ também um
processo politico, pois para alterar o espaco material e produzir uma nova configuragdo do

mesmo sera necessaria a transformacao das relagdes sociais que existem antes da intervengao.

Pode-se identificar, a partir da discussdo critica sobre a produgao do espaco urbano, o papel
do Estado, do urbanismo e da urbanizagdo na sociedade brasileira, uma segunda contradicao
na urbanizagdo de assentamentos precarios, a primeira € resultado das condi¢des de produgao
da favela na cidade, como um espaco que apesar de ser considerado pelo planejamento como

um acidente de percurso ¢ resultado direto de sua operacdo. A ideologia que alimenta os
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modelos de planejamento da UAP tenta superar alguns conflitos existentes empreendendo
melhorias materiais a0 mesmo tempo em que mantém as suas origens, como a pobreza € a

segregacao.

Como visto, o conhecimento técnico-cientifico e a agdo estatal, por mais que invistam na
concepcao de solucdes e métodos para a transformacdo do espaco sdo elementos desta
contradi¢do, pois buscam o desenvolvimento destes assentamentos através da reproducdo do

urbano, condi¢do contrastante com o que € o espago da favela como prética.
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3. POLITICAS PUBLICAS NA FAVELA.

Proliferando em torno dos bairros residenciais mais populosos da Cidade, as
favelas, aos poucos, foram transformando-se em niicleos marginais da
sociedade, vivendo exclusivamente na base da mais completa ilegalidade
[...]. Vegetando na promiscuidade, essas populagdes formam um mundo a
parte, sem direitos, mas sem obrigagdes. A utdpica aspira¢io de urbanizar as
favelas opdem-se os mais elementares principios da 16gica administrativa. O
ideal ndo ¢é estimular a favela, mas elimina-la (JORNAL DO BRASIL, 1969
apud VALLADARES, 1979, p.33).

O objetivo maior do programa de urbanizagdo integrada e estruturante — Vila
Viva — ¢ justamente o de transformar para melhor as condi¢des de vida dos
moradores dos aglomerados. Ele ndo fica restrito a intervengdes pontuais ¢
suas acdes t€m interface com outras politicas publicas indispensaveis para
ampliar o patamar de cidadania. O programa também dispde de eixos de
trabalho de acompanhamento social das familias afetadas pelas obras,
promogdo do desenvolvimento comunitario e geragdo de renda, além das
atividades voltadas para a educagdo sanitaria ¢ ambiental (URBEL, 2014,
p.42).
A comparagdo entre as duas citacdes, com 45 anos de diferenga, permite que se observe como
o ideario sobre o lugar da favela e as politicas publicas em relacdo aos assentamentos pobres
transformou-se completamente. A histéria das politicas urbanas e dos modelos que
alimentavam as praticas publicas na favela demonstra as contradicOes presentes na

urbanizagdo de assentamentos precarios.

Observa-se que, no modelo consolidado atualmente nas politicas habitacionais de Belo
Horizonte e em nivel nacional, através dos programas de urbanizacdo de assentamentos
precarios (UAP) financiados pelo governo federal, estas contradigdes emergem da sua
principal caracteristica que ¢ a promocao de transformagdes no espaco da favela com a
intengdo de conferir caracteristicas semelhantes a cidade formal. Apesar de algumas tentativas
em encontrar formas alternativas ao que ¢ produzido no resto da cidade, a acdo estatal nos

assentamentos precarios reproduz a técnica e a pratica de uma urbanizacao concebida fora do

espaco da favela.

Este objetivo ndo tem se realizado, principalmente por reproduzir todos os problemas
oriundos dos elementos que participam na produgdo do espago nestas intervencdes: o padrao
desenvolvido a partir da cidade formal, as limitagdes da atuagdo do poder publico na cidade,
as contradigdes da urbanizacdo enquanto processo social operado pelo Estado e os conflitos

socloespaciais presentes na propria favela.
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A histéria da formagao dos pressupostos presentes no modelo de intervengdes estruturantes
demonstra que o Estado ainda reproduz antigas praticas que afetam negativamente a estrutura
e a dindmica urbana das favelas, mesmo ap6s 30 anos do reconhecimento das ocupagdes

informais como parte da cidade e do direito de seus habitantes a integracao com a cidade.

Em Belo Horizonte, a Vila Sdo José ¢ um exemplo de erradicagdo total para a construgdo de
um complexo vidrio (o prolongamento da Avenida Pedro II). Além disso, as intervengdes
estruturais realizadas pela URBEL tém sido caracterizadas pela desocupacdo completa de
extensas areas nos assentamentos, sob a justificativa da recuperacdo ambiental e da
desocupacdo de non aedificandi, como nos Aglomerados da Serra, Morro das Pedras e

Taquaril*’.

Estes empreendimentos reassentam parte das familias removidas ao longo do espago
reurbanizado, demonstrando uma tentativa de superacao da pratica de reassentar em locais
distantes, no entanto, além deste atendimento ter alcangado parte da populacdo afetada, ele
ndo ¢ mais exercido pelo 6rgao municipal, por conta de novas exigéncias do Ministério das

Cidades e do 6rgio financiador da politica de UAP, a Caixa Econémica®'.

A inflexdo observada nesta estratégia da erradicagdo aconteceu por conta da luta pelo
reconhecimento do direito da favela em permanecer na cidade como parte do seu tecido
urbano e pela preservacao de suas caracteristicas urbanas e ambientais, apesar de diferentes
do resto da cidade, questdo reivindicada por anos pelos movimentos sociais. Esta prioridade
ao direito de permanecer na cidade predomina durante quase uma década (de 1980 a 1990),
quando entdo passa a ocorrer uma mudanga de atitude de diversos governos municipais que
buscam a promoc¢dao da melhoria nas condigdes de vida destes assentamentos através da
urbanizagdo e da produ¢do de moradias, ao invés de somente de promover a regularizagao

juridica da posse.

Em paralelo, a partir de propostas e de investimentos internacionais, algumas experiéncias
peculiares que reforcaram a iniciativa de reconhecimento e consolidacdo da favela e

avancaram no entendimento que as melhorias e intervengdes, principalmente no ambiente

2 As operagdes urbanas consorciadas realizadas em Sdo Paulo, como a Faria Lima e a Agua Espraiada, também
indicam a permanéncia deste modelo de erradicagdo total de favelas em nome da modernizagio da cidade (FIX,
2001).

21 A partir de 2011, a produgdo de novas habitagdes para o reassentamento de familias desalojadas pelas obras de
UAP passou a ter que ser atendido pelo programa MCMV (informagdo verbal obtida na entrevista n® 20 com
funcionario da URBEL), ou seja, nos conjuntos que venham a ser produzidos pela PBH na cidade. Esta diretriz
acabou impedindo o reassentamento nas proprias vilas em processo de urbanizagdo, pois exige que as novas
moradias estejam localizadas em areas com regularidade fundiaria, condi¢do que a maioria das favelas em Belo
Horizonte ndo apresenta.
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construido, devem ser levadas a cabo em sua totalidade (ou seja, dando conta do maximo de
problemas da favela, inclusive suas necessidades sociais € econdmicas), aconteceram no pais.
Sdo as primeiras experiéncias de intervengdes que afetam a totalidade do assentamento,
promovendo mudangas estruturais no seu contexto urbano, segundo um modelo de atuagdo

publica integrada, em que varios 0rgaos e setores atuam simultaneamente.

Os reflexos da reestruturacdo macroeconomica (globalizagdo), o novo papel que as cidades
ganharam no contexto mundial (planejamento estratégico) e a criacdo do Ministério das
Cidades acabaram contribuindo para o aumento destas experiéncias e para a mudanga no

planejamento destas politicas.

Neste contexto, a presenca das agéncias internacionais de desenvolvimento constituiu
elemento determinante para a configuragdo institucional e para o direcionamento dos modelos
de planejamento e de urbanizagdo de assentamentos precarios numa outra direcdo da que
vinha sendo tomada pelas praticas de planejamento e urbanizacdo nas administragdes locais.
Estas instituicdes, como o o6rgao das Nagdes Unidas para os assentamentos humanos (ONU-
HABITAT) e as instituicdes financeiras que apoiam seus programas € projetos, o Banco
Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento, forneceram durante mais de 20 anos
volumes de recursos muito superiores ao que os governos nacionais dos paises em

desenvolvimento podiam dispor dos seus or¢camentos.

Algumas caracteristicas, que nao estavam presentes nas primeiras décadas (até o inicio de
1990), foram sendo incorporadas pelas politicas municipais € nacionais, ao longo deste
processo: a intersetorialidade na atuagao entre os agentes publicos envolvidos, a busca pela
sustentabilidade urbana, ambiental e social nos projetos implementados e a preocupagdo em

garantir a viabilidade técnico-financeira dos empreendimentos.

Em Belo Horizonte este contexto acabou causando a interrupgdo de diversas praticas e
estratégias experimentadas até entdo nas agdes de urbaniza¢do de favelas e na produgdo de
habitacdo de interesse social, como a participacdo dos moradores na gestao dos recursos e dos
empreendimentos de urbanizagdo (autogestdo e a cogestdo), as diversidade de escalas,
escopos e temporalidade para execucdo da urbanizacdo como as melhorias habitacionais, os
processos de apoio aos autoconstrutores através da assessoria técnica e auxilio para aquisicao
de materiais na construcao, pelos moradores, da moradia e da infraestrutura (como observado

na experiéncias empreendidas a partir do surgimento da PMH, em 1993).
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Outra consequéncia das acdes de UAP, observada na area estudada, ¢ a consolidagdo de um
quadro de urbanizagdo incompleta, que mesmo apds anos de investimentos, a urbanizacao
estruturante ndo consegue alcancar a sua propria expectativa de melhoria do ambiente
construido, mantendo a convivéncia de setores com padrdes urbanisticos amplamente
reestruturados e outros com profundas deficiéncias na estrutura ambiental, urbana e

habitacional.

As transformagdes nas politicas publicas e urbanas do pais, ao longo deste processo,
demonstram inumeras formas de como o Estado tratou a favela enquanto problema e como as

politicas urbanas e habitacionais, para a cidade como um todo, participaram destas mudangas.

Os processos politicos e ideoldgicos, mobilizados pelos modelos de acao estatal reunidos no
panorama das politicas publicas na favela, participaram na formacdo do modelo de
intervengdes estruturantes e também sofreram influéncias externas oriundas dos programas de

desenvolvimento difundidos por organizagdes multilaterais de financiamento.

Alguns elementos sdo relevantes para a construcao deste panorama sobre as politicas publicas,
pois contribuem para a formacgdo das favelas e sua tipicidade enquanto espaco resultante da
pobreza e da segregacdo urbana. Por isto sdo identificados como cada modelo atuou em
relagcdo a gestdao urbana, a producgao habitacional e como foi o dialogo entre a urbanizacao e a
ocupagdo espontanea (ou seja, como levaram em conta as caracteristicas de informalidade e

de autoconstru¢ao que determinam a produgdo do espaco na favela).

O recorte estudado localiza-se entre a década de 1960, momento marcado pelas primeiras
acoes de erradicacdo de favelas associadas a construcdo de bairros formados por conjuntos
habitacionais, até o estagio atual da Politica Nacional de Habitagdo, implementada pelo
Ministério das Cidades, criado em 2003, e financiada pelos recursos do Programa de

Aceleracao do Crescimento.

A andlise da evolugdo destas politicas publicas variou segundo alguns fatores que refletem
posi¢des estratégicas tomadas pelo poder publico no planejamento da cidade e que foram

determinantes na constru¢ao das a¢des de urbanizagao de favelas:

- a forma como estes assentamentos se apresentavam como campo de atuagdo do

planejamento publico, da gestao urbana e da produgdo habitacional;

- a producdo do conhecimento técnico sobre a favela, resultando em programas, processos e

métodos de levantamento, diagndstico e proposi¢do sobre o territério;
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- a configuracdo do aparato institucional e burocratico do poder publico, sobretudo na esfera

municipal, que condicionou a experimentacao e o crescimento das agdes de urbanizagao;

- ¢ a disponibilidade e o formato dos recursos para financiamento destas politicas publicas
que estabeleciam limites e regras para a agdo estatal e acabavam subordinando o atendimento

das necessidades locais a estes critérios.

Além destes fatores priorizou-se também a investigacdo de alguns aspectos gerais,
diretamente ligados aos processos socioespaciais da cidade e indiretamente aos processos
politicos e econdmicos da sociedade e do Estado em cada periodo e que também

influenciaram na constru¢do dos discursos e praticas urbanisticas em foco:
- 0 contexto politico e institucional caracteristico de cada periodo;

- a estratégia predominante na gestdo da cidade - o uso e a ocupagdo do solo, o controle e a
participacdo do Estado no mercado imobiliario - pois se relacionam diretamente com a
producdo dos assentamentos precarios e refletem as acdes do Estado sobre os processos de

produgdo do espaco na cidade;

- as estratégias e planos de produgdo da moradia, principalmente para a populacao de baixa
renda, um dos aspectos causadores da segregacdo e da informalidade e responsavel pela

origem das favelas;

- a sobrevivéncia das areas informais, especialmente as favelas, através de suas solugdes
proprias na producdo do espago e também as acdes empreendidas pelo Estado e pelo o

mercado sobre estas areas da cidade;

- ¢ os elementos do planejamento relevantes que permitem a caracterizagdo das diferengas
entre as politicas voltadas para as favelas, como a concep¢do de habitagcdo social adotada em
cada programa, suas prioridades e linhas de agdo, o perfil da populagdo beneficiada, as formas
de operacdo e avaliagdo destes programas, as fontes dos recursos para financiamento das

acoes e a politica de subsidios disponiveis para os moradores.

O modelo de UAP hoje consolidado, que se manifesta em Belo Horizonte principalmente
pelas intervencdes estruturantes, incorporou parte dos conceitos experimentados
anteriormente € se apresenta como uma convergéncia em torno da idéia que a melhor forma
de promover o desenvolvimento urbano e social das favelas ¢ conferir-lhe as caracteristicas e

facilidades do resto da cidade.
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Apds sofrerem influéncias externas aos governos que as implementaram, as politicas
habitacionais voltadas para as favelas acabaram se reproduzindo dentro de um mesmo
discurso. O plano de agdo Cities Without Slums, empreendido pela Alianca das Cidades
(iniciada em 1999), estratégia conjunta entre o Banco Mundial e o Departamento da ONU
para Assentamentos Humanos (ONU-Habitat), revela os pressupostos gerais que tém
influenciado as acdes de UAP pelo pais. Considerando os processos simultdneos que sdo

necessarios para uma boa experiéncia de urbanizacdo de favelas, este discurso afirma:

- o morador se torna um cidadao;
- 0 barraco se torna uma casa e,
- a favela se torna um bairro (ALIANCA DAS CIDADES, 2008, p.09).

Estas a¢des priorizam a urbanizagdo na promoc¢ao de infraestrutura e servigos urbanos basicos
e também na realizacdo de acdes ambientais (recuperacdo de areas relevantes, educagdo
ambiental e sanitaria) e de agdes sociais (estimulo a organizagdo comunitéria, assisténcia
social para grupos de risco, programas de capacitacdo e geragao de rendas), buscando a
pratica da intervengao no assentamento de forma multissetorial, ou seja, a integragcdo entre os

. . ~ .. o~ . r . 22
envolvidos na urbanizacao: objetivos, 6rgaos e equipes responsaveis™.

Atualmente, a urbanizacdo de assentamentos precarios ¢ difundida principalmente pelo
governo federal, através das agdes do Ministério das Cidades, utilizando recursos do
Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), e que a partir de 2007, passaram a ser

parcialmente associadas a producdo habitacional do programa Minha Casa Minha Vida

(MCMV) .

As agoes de UAP realizadas em Belo Horizonte t€ém buscado implementar intervencdes
seguindo diretrizes que atendem, em sua maioria, a0 modelo consolidado historicamente e a

partir destas inimeras influéncias, reproduzindo elementos de um discurso que se mostra de

2 A multissetorialidade ou intersetorialidade tem sido uma forma de atuagdo publica, implementada a partir das
reformas do Estado brasileiro na década de 1990, com a intengdo de promover uma horizontalidade nas suas
agoes e de superar praticas fragmentarias ou sobrepostas no atendimento a populagdo. Um exemplo de aplicagdo
da intersetorialidade no pais é o SUS - Sistema Unico de Saude, uma estrutura nacional de atendimento onde as
competéncias, as agdes ¢ os recursos das politicas de satde publica sdo distribuidos entre os diversos niveis de
governo (MONNERAT; SOUZA, 2009).

0 PAC é um programa de investimentos publicos federais em infraestrutura, iniciado em 2007, voltado para a
execugdo de grandes obras para acelerar o desenvolvimento sustentavel no pais. Buscava a retomada dos
investimentos publicos em setores estratégicos ¢ a geragdo de emprego e renda. Serviu como ferramenta de
enfrentamento da crise financeira mundial entre 2008 ¢ 2009. Sua operacao se da através de captacdo de recursos
ndo onerosos (mas com a exigéncia de execucdo de contrapartidas) pelos entes federativos (municipios e
estados) através da habilitacdo de propostas e projetos junto a Caixa Econdmica Federal - CEF e ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social. (BRASIL, 2012).
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maneira genérica, sem revelar quais sdo os limites e possibilidades da agdo estatal em realizar

estas expectativas, tais como:

- planejamento e gestao integrados das acdes;

- participacao dos moradores no processo de planejamento e execucao das intervengoes;
- provisdo de infraestrutura urbana;

- provisao de equipamentos € servigos urbanos;

- produgdo de moradias e promoc¢ao de melhorias nas habitagdes existentes;

- regularizacdo da posse da terra;

- recuperacao ambiental;

- acOes para geracao de trabalho e renda.

Como sera demonstrado, além das questdes de natureza tedrica apontadas anteriormente, as
politicas relacionadas aos assentamentos precarios, sobretudo o modelo das intervengdes
estruturantes, apresentam uma série de contradigdes observadas ao longo de sua evolugdo
enquanto politica publica, por conta de suas caracteristicas politicas, institucionais e

financeiras.

O panorama dos periodos analisados sera apresentado seguindo a seguinte metodologia:
descricdo do contexto e dos principais elementos identificados, sintese dos aspectos mais
relevantes para a formacao do modelo investigado através de um quadro e andlise critica do

periodo estudado para as politicas publicas e para a favela.

3.1. Periodo até 1960: a habitacio emerge como uma necessidade na

sociedade brasileira.

As politicas publicas sobre as favelas na década de 1960 concentraram-se unicamente na
tentativa da erradicacdo e do controle das favelas e cortigcos, através de um urbanismo
higienista, ideologia dominante no inicio daquele século, marcada pelo estigma da
marginalidade — a no¢do de que aquele espaco, por suas condigdes precarias, tratava-se de
uma doenca social que estimulava atitudes e habitos negativos para a sociedade, como o
banditismo, a prostituicio e o abuso de drogas (PEARLMAN, 1977). O aparato legal

estabelecia nos cddigos urbanisticos municipais a proibigdao destas formas de moradia e
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determinava aos governos a eliminagdo destes assentamentos para areas com condigdes mais
adequadas aos padroes socialmente valorizados, utilizando inclusive o uso da forga policial. O
texto do urbanista francés Alfred Agache no primeiro plano urbanistico da cidade do Rio de
Janeiro ilustra a visdo dominante na primeira metade do século XX e suas intencdes de

exterminio dessas formas de morar:

A medida que as villas-jardins operarias serdo edificadas, sera conveniente
reservar umas habitagGes hygiénicas e praticas para a transferéncia dos
habitantes da favella, primeira etapa de uma educacdo que os ha de preparar
a uma vida mais confortavel e normal.**

Principalmente entre as décadas de 1940 a 1960, favelas inteiras eram desocupadas a noite,
sem nenhum aviso ou participagdo dos moradores, por vezes com o uso de for¢a policial
(utilizando-se de taticas tragicas como a produ¢do de incéndios ou o assassinato de liderangas
locais), com as familias sendo colocadas em caminhdes com todos os seus pertences, sendo
encaminhadas para areas recém loteadas (sem infraestrutura e servicos urbanos basicos) ou
simplesmente expulsas. Em alguns casos, como o dos imigrantes, através do pagamento de

passagens rodoviarias para que retornassem as suas cidades de origem (BURGOS, 2006).

O mercado ndo se interessava em produzir moradias para atender esta demanda das classes
trabalhadoras mais pobres, sobretudo pelo custo em dispor de terras baratas que permitissem

a manutencao das taxas de lucro, mesmo com a venda de unidades a baixo custo.

A produgdo habitacional ficava, a época, restrita as carteiras hipotecarias dos Institutos de
Aposentadoria e Pensdao (IAP) que reproduziam um tipo de habitagdo social minima, ou seja,
a promocdo de conjuntos, localizados cada vez mais longe das areas centrais devido a
escalada dos precos das terras bem localizadas, e produzindo moradias idénticas com menor
custo possivel. Seu atendimento, no entanto, ndo atingia a populacdo favelada ou aos
moradores de corticos e bairros precarios, ficando restritas aos operarios da industria

(DENALDI, 2003).

Somente com a criacdo da Fundag¢do Casa Popular, em 1946, que surge o primeiro 6rgao a
nivel nacional responsdvel pela constru¢do de moradia para as classes de baixa renda. Este
orgao dependia de recursos do governo federal e contava apenas com o imposto arrecadado na

transmissdo de iméveis, o que impediu cumprir sua missao devido a inconstancia desta fonte

2l AGACHE, D. A. Cidade do Rio de Janeiro: Extensdo- Remodela¢do-Embellezamento. Paris: Foyer Brésilien,
1930, p.190. Disponivel em: <http://planourbano.rio.rj.gov.br>. Acesso em: 15/07/2013.
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de financiamento, as ingeréncias politicas dos governos municipal e estadual (responsaveis
pela arrecadacdao do imposto) e a distribuigdo desigual dos investimentos, por conta do

clientelismo politico (AZEVEDO, 1988).

Este periodo de urbaniza¢dao do pais ¢ marcado pela industrializagdo de sua economia e pela
constru¢do do protagonismo das cidades como locus privilegiado do capital na sociedade
brasileira. Por um complexo processo de luta de classes e de priorizacdo pelo Estado no
atendimento aos interesses privados da industria e dos grupos sociais privilegiados, as cidades
vao se ampliando através do mercado privado, que reproduz, em areas cada vez mais distantes
dos centros urbanos, o parcelamento da terra. Este crescimento cria uma demanda por novos
bairros € por novos espagos para produzir (fabricas, depositos, comércio) e para habitar

(BONDUKI, 1998).

Em Belo Horizonte, a ocupacdo dos setores suburbanos localizados fora do perimetro de
fundagio da cidade descrito no Plano Urbanistico> de 1895, se deu através das forcas e das
decisdoes dos donos de terras e empreendedores de loteamentos, que promovem a expansao
para zonas suburbanas. Esta expansao ocorreu sem uma agao coordenada do poder publico
para a urbanizagdo € sem a constru¢do de estruturas publicas para o atendimento das

necessidades coletivas e sociais desta populagao.

A producao da cidade e da habitacdo como uma mercadoria era uma regra ¢ se manifestava
através da dinamica onde o futuro morador comprava a terra, em geral, diretamente com os
promotores do parcelamento dos lotes, muitas vezes pagando o preco do terreno de forma
parcelada e informal diretamente ao loteador. A constru¢do da casa ia sendo executada pelo
dono do lote, progressivamente. Uma grande parcela de habitantes urbanos, tais como os
trabalhadores informais, a populagdo assalariada pobre (expulsos dos seus locais de moradia
original por conta do adensamento e da modernizagdao do centro urbano) e os imigrantes que
chegavam do interior rural (expulsos pelas transformac¢des do modelo produtivo agrério e
incentivados pela demanda de mio de obra da industria em franco crescimento) ficou fora

deste processo.

Algumas iniciativas isoladas foram criadas no dmbito local das cidades, como a Fundacdo

Ledao XIII (1946) no Rio de Janeiro, vinculada a Igreja Catolica, ou o Departamento de

2% O Plano Urbanistico da cidade de Belo Horizonte foi criado para implantar a nova capital do estado de Minas
Gerais em substitui¢do a cidade de origem colonial de Ouro Preto. Foi implantado sobre o vilarejo existente
chamado Curral d’El-Rey e elaborado segundo os principios do urbanismo progressista pelo engenheiro Aardo
Reis, previa a constru¢ao de uma cidade para 200 mil habitantes (BARRETO, 1995).
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Habitagdo e Bairros Populares (DHPB), 6rgao municipal criado em 1955, em Belo Horizonte.
Seus discursos representavam um sinal de mudanga na visao da erradicagdo, seja através do
desenvolvimento destas comunidades com a promocao de melhorias, como a instalacdo de
pontos de abastecimento de agua, redes de eletrificacdo ou através da construgdo de algumas
moradias, acdes que acabavam contribuindo para a permanéncia daquela populacao (SILVA,

2013).

Estas experiéncias também tinham a inten¢cdo de estabelecer uma aproximacdao do governo
com estes assentamentos e sua populacdo, na tentativa de exercer o controle sobre os
movimentos sociais de moradores, que eram vistos como grupos de risco, subversivos a
ordem politica dominante. Associa¢des de moradores foram criadas neste periodo da década
de 1950, por exemplo, no Rio de Janeiro, a Coligagdo dos Trabalhadores Favelados do
Distrito Federal (BURGOS, 2006) e posteriormente (inicio da década de 70) em Belo
Horizonte, a Unido dos Trabalhadores de Periferia (GUIMARAES apud MELO, 2009).

A locacdo foi uma importante forma de acesso a moradias pelos assalariados do pais. Em
1942, ¢ editada pelo governo de Getulio Vargas, a Lei do Inquilinato, congelando o preco dos
aluguéis, visando controlar o aumento dos precos que se apresentava como uma resposta do
mercado ao aumento da demanda, associado a auséncia de ofertas de novas habitagdes. No
entanto, ela acabou tendo um efeito inverso, desestimulando a construcao de habitagdes para
esta modalidade, estimulando a venda e difusdo da habitacdo como propriedade privada. Com
1sso os precos do aluguel subiram excessivamente, dificultando ainda mais o acesso desta

populacao ao mercado formal (BONDUKI, 1998).

O aluguel representava a unica alternativa neste contexto, mas que acabou sendo
comprometida pela atuagdo estatal e pelos efeitos da especulacdo imobiliaria neste cenario de
baixa oferta de moradias a pregos acessiveis. Bolaffi (1981, p.181) aponta a importancia do
aluguel como forma de provimento habitacional para as demandas de interesse social, “essa
solucdo ndo so tornaria a habitacdo acessivel a um numero muito maior de pessoas, como
teria assegurado ao poder publico um controle muito mais eficiente e racional do uso do solo
urbano”, solucdo adotada na Inglaterra e outros paises europeus. Tal estratégia permitiria a
atuacao direta do Estado sobre a especulacao imobilidria, através da formagao de um banco de
terras, possibilitando a oferta de unidades bem localizadas para populagao de baixa renda e

influenciando na formag¢ao dos pregos dos produtos imobiliarios do mercado privado.
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Até a década de 1960, o quadro habitacional e os processos de urbanizacdo das areas
ocupadas pela populagdo pobre das grandes cidades, se caracterizavam pelos seguintes

aspectos:

- a compra parcelada de lotes em areas cada vez mais longe nas regides metropolitanas
(geralmente sem nenhuma infraestrutura ou servigos urbanos € em loteamentos clandestinos e

irregulares);

- 0 aluguel de unidades em imoveis antigos e precarios (corticos, cafuas, barracdes, cabecas
de porco) em regides centrais (principalmente Sdo Paulo, que so6 viveu o inchaco das favelas
mais tardiamente do que em relagdo a outras cidades, como o Rio de Janeiro ou Belo

Horizonte);

- ¢ a ocupagdo informal de areas disponiveis em dareas centrais ou proximas a alguma
centralidade regional ou rede de servigo urbano (como linha férrea, rodovias e zonas
industriais), geralmente de propriedade publica (o que representava um risco menor ou mais

lento de expulsdo).

Muitas destas dreas também apresentavam dificuldades a ocupacdo humana como encostas
ingremes e fundos de vale, areas de aterros ou proximidade a zonas insalubres, como

industrias e faixas de serviddo de estradas ou ferrovias.

Quadro 1- Sintese das politicas e processos relativos as favelas: periodo até 1960.

Gestao da cidade Solug¢des habitacionais Acoes na favela Recursos disponiveis

- IAPI '
- Erradicacédo do
- Fundac¢ao Casa

- Ocupag@o das zonas “espago marginal”.
Popular.
suburbanas. - Departamento de - Federal.
- Ocupagao de favelas
- Planejamento restrito ) Bairros Populares. - Municipal.
existentes e de areas
a “cidade oficial”. ) ) - Agdes isoladas da
disponiveis.

Igreja Catolica.
- Aluguel.

Neste periodo a ideologia da erradicacdo apenas reproduzia o castigo da remocdo sobre a
populagdo urbana pobre, sem prover formas alternativas de moradia, criando fluxos
migratorios de grandes contingentes que foram localizar-se nas areas mais afastadas do centro
das cidades ou que reforgaram o adensamento das favelas que se encontravam a salvo destas

acOes publicas. Estas favelas, apesar das condi¢cdes urbanisticas e ambientais precarias,
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representavam uma solu¢do muito importante por estarem perto dos locais de trabalho, das
facilidades urbanas da cidade e por terem um custo muito menor do que aquelas outras saidas

para a populagdo pobre (VALLADARRES, 2005).

Além disso, a auséncia do poder publico na gestdo do crescimento urbano e a producao da
cidade restrita ao mercado privado reforcou a demanda por espacos de moradia para uma
populacdo que também ird ocupar as favelas. Estas condi¢cdes fazem com que estes
assentamentos presentes na estrutura das cidades brasileiras desde o século XIX se
transformem em um grave problema socioespacial, que acabaria tendo que ser enfrentado pelo

Estado (MARICATO, 1979).

3.2. Periodo de 1960 e 1980: O sonho da casa propria e a ilusido do

enfrentamento quantitativo do déficit habitacional.

O crescimento econdmico e industrial do pais, iniciado na década de 1960, permitiu ao Estado
encontrar uma alternativa para o problema da habitacdo: encarregar o mercado dessa demanda
social, através da producdo da moradia subsidiada, ou seja, um bem a ser adquirido com a
participacdo do Estado através do financiamento publico da produg¢do e da aquisi¢dao
(consumo). Sendo tratado como um investimento necessario ao bom funcionamento das
cidades e da producdo, o provimento habitacional passou a ser viabilizado por um banco
publico de investimentos que financiaria a industria da construgdo civil para que ela

produzisse todas as moradias necessarias ao pais.

O Banco Nacional de Habitagdao (BNH) foi criado em 1964, com a funcdo de financiar a
industria da construgdo civil (responsavel pela alta geracdo de empregos no pais) e
disponibilizar o financiamento para aquisicdo da moradia pelas familias trabalhadoras,
criando, assim, um circuito aparentemente fechado, onde a oferta estaria garantida através do
financiamento da produgdo e a demanda seria atendida através do financiamento publico para
a compra da casa propria. Caberia também ao Banco, a regulacdo da oferta e da demanda,
ajustando os tipos e faixas de preco da habitagdo e os subsidios e volumes de financiamento

as necessidades de cada faixa de renda do perfil dos consumidores.

A primeira década de atuacdo do BNH foi fortemente influenciada pelas politicas
habitacionais do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), que implementava
estratégias de financiamento de producdo habitacional na América Latina, visando a
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aceleracdo do desenvolvimento econdmico capitalista da regido e afastando com isso as
ameacas de revolucao social e do comunismo em pleno cenario da Guerra Fria. Nestes paises,
o BID financiava a constru¢ao de unidades prontas, através de instituicdes locais de habitagao,
que eram transferidas de forma onerosa aos beneficidrios. Esta estratégia foi chamada de
demand-oriented e buscava o combate ao déficit habitacional através da distribuicao dos
investimentos orientada para determinadas faixas que apresentavam baixa oferta ou pouco

interesse pelo setor privado responsavel pela producio das moradias (JUNIOR, 2006)%.

Durante o periodo de atuagdo do BNH, a erradicacdo de favelas permanecia na pauta das
politicas publicas sobre os assentamentos precarios em todos os niveis de governo (municipal,
estadual e federal). Em Belo Horizonte e no Rio de Janeiro, as Coordenagdes de Habitacao
(CHISAM e CHISBEL), criadas em 1968 e atuantes até 1983, eram oOrgdos estaduais
responsaveis pela promog¢ao de remogodes, utilizando-se da indenizagao compulséria. No Rio,
foram removidas cerca de 80 favelas (a maioria localizada em areas centrais de interesse da
expansdo imobiliaria), um universo de mais de 130 mil moradores removidos (BURGOS,
2006); em Belo Horizonte mais de 44 mil pessoas na area central da cidade foram desalojadas

(SILVA, 2013).

Esta estratégia contou com recursos internacionais (USAID). Tal agdo, dentro do projeto
financeiro do BNH, era vista com uma eficiente forma de autofinanciamento de sua produgao,
uma vez que os favelados poderiam tornar-se um grupo potencial de consumidores e estas
acoes permitiriam a insercao destes habitantes no sistema de financiamento habitacional. A
erradicacdo de favelas também viabilizava a oferta de terras nas areas centrais. Em Belo
Horizonte diversos assentamentos, com décadas de existéncia, foram removidos em meio a
mancha urbana, liberando para o mercado imobilidrio seu adensamento, aproveitando a
disponibilidade de recursos publicos e facilitando a execucdo de obras publicas, como

canalizacdo de corregos, aterro de areas alagadas, abertura de vias etc. (SILVA, 2013)’.

2 Além destes recursos internacionais, o BNH era o responsavel pelo gerenciamento do Sistema Financeiro da
Habitagdo (SFH) composto pelos recursos do FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servigo composto por 8%
do salario formal) e do Sistema Brasileiro de Poupanga ¢ Empréstimo, composto pelos recursos correntes de
operagoes financeiras da poupanga e de crédito pelos bancos privados (BRASIL, 2009).

? USAID — Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional destinada a contribuir com o
financiamento da habitacdo popular através de convénio com o estado da Guanabara (Companhia de Habitacdo
do Estado da Guanabara / COHAB-GH). Além deste convénio, o governo americano também forneceu recursos
através do programa Alianga para o Progresso (1961-1969). (VALLADARES, 2005).
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Importante notar que, neste contexto de predominio da estratégia de producdo de novas
moradias para o problema da favela, os impactos da pesquisa da Sociedade de Analises
Graficas e Mecanograficas Aplicadas aos Complexos Sociais (SAGMACS), se faziam sentir
em administragdes locais (VALLADARES, 2005). Realizada entre 1957 ¢ 1959 em cidades
como Belo Horizonte, Recife, Rio de Janeiro e Sao Paulo, esta pesquisa tratava sobre a

situagcdo habitacional da populagdo pobre urbana no pais.

No Rio de Janeiro, Servico de Recuperacdo de Favelas e Habitagcdes Similares (SERFHS),
extinto em 1962, atuava na organizagdo comunitaria de sua populagdo como forma de facilitar
0 acesso € a atuacdo do poder publico nas favelas, além de contribuir para o fortalecimento do
poder local de reivindicacao destas comunidades junto ao Estado. Sobretudo, pela atuacao do
secretario para servicos sociais da Guanabara, José Arthur Rios, este 6rgao era “portador de
uma visao singular para a época, o SERFHS rejeitou a imagem dos favelados, como objetos
de caridade ou de desprezo, e tratou-os como individuos racionais” (PORTES, 1977, p.140).
Sua extingdo foi resultado da pressdo de outros setores, sobretudo do governo estadual e

federal para a prioridade na producao habitacional via mercado.

Neste periodo, para contribuir na implementacao de projetos financiados pela politica federal
de habitacdo, foram criadas as companhias estaduais de habitagdo (COHAB). A COHAB de

Minas Gerais € criada em 1965.

Outra forma de atendimento a populagdo removida das areas centrais era o reassentamento em

. . . .2
grandes conjuntos habitacionais®.

A experiéncia desenvolvida no Rio de Janeiro foi a mais representativa deste processo. Foram
produzidos bairros para o reassentamento de mais de 63 favelas removidas das areas centrais
da cidade para a periferia, durante o governo de Carlos Lacerda (1960-1965), como os
conjuntos Vila Kennedy, Vila Esperanca e Vila Alianca, e o bairro de Cidade de Deus, um

universo de mais de 30 mil habitagoes.

Em Belo Horizonte, o reassentamento desta populagdo afetada se deu nas zonas suburbanas e
nos municipios vizinhos, através da aquisi¢do de terrenos pelos moradores removidos
utilizando-se das indeniza¢des recebidas. Além disso, também se observa uma grande

mobilidade da populagdo removida para as inimeras favelas que permaneciam como o

¥ Os reassentamentos podem ocorrer da seguinte forma: a reocupacio do local de origem da moradia com a
constru¢do de uma nova habitacdo; realocacdo da familia removida em uma &area remanescente dentro do
assentamento ¢ a remog¢ao da familia para outro local fora da comunidade (CARDOSO, 2007).
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Aglomerado da Serra, o Morro das Pedras, a Pedreira Prado Lopes e as vilas extintas dos

Marmiteiros, Querosene, Favela do Pombal e do Gog6 da Ema (SILVA, 2013).

Estas agdes iriam se interromper em 1975, sobretudo devido ao seu alto custo politico pelas
reagdes ao “remocionismo” empreendido durante estas duas décadas e pelos efeitos colaterais
negativos que produziram na dindmica urbana. O reassentamento em locais distantes,
totalmente alheios as relacdes urbanas que aqueles moradores possuiam, teve como
consequéncia o abandono em larga escala dos imoveis construidos, a revenda dos mesmos de
forma irregular e o retorno desta populagdo para as areas mais centrais, resultando num
aumento da populagdo para as favelas que permaneceram na cidade e também a criacdo de

novas comunidades (VALLADARES, 1979a)’.

Ainda na década de 1960 aconteceram algumas experi€ncias que revelam uma abordagem
alternativa a erradicagdo total das favelas, experimentando efetivamente a possibilidade de
desenvolvimento local destes assentamentos como saida para minimizar a sua condi¢do
precaria. No Rio de Janeiro, em 1968, a CODESCO (Companhia de Desenvolvimento de
Comunidades), utilizando a mesma fonte de recursos externos (USAID), fazendo parte do
programa de governo estadual, tinha a intengdo de “prover as medidas necessarias a execucao
do planejamento da urbanizagdo bem como a integracdo dos aglomerados subnormais na
comunidade normal adjacente” (CODESCO apud BLANK, 1981). O escritorio de arquitetura
QUADRA, formado por arquitetos como Carlos Nelson Ferreira dos Santos e Gilda Blank,
experimentou uma pratica de planejamento e execu¢do concebida junto com a comunidade
em todas as suas decisoes e etapas. Os profissionais técnicos exerciam o papel da assessoria

técnica ao movimento social ao longo do processo (BLANK, 1981).

Segundo Santos (1981) estas agdes alternativas podiam ser vistas como uma manobra politica,
onde o governo da época pdde manter seus compromissos politicos com os eleitores
favelados, ao mesmo tempo em que atendia aos designios da politica federal de remocdes,
operadas pelas coordenacdes de habitagdo de interesse social como a CHISAM no Rio de

Janeiro e a CHISBEL, em Belo Horizonte.

Em Belo Horizonte observa-se que as acdes para promoc¢ao de melhorias nas favelas foram

empreendidas através da luta cotidiana de seus moradores, com a ajuda de alguns membros da

* Hoje, no Rio de Janeiro, estes bairros estio recebendo unidades de policia pacificadora (UPP) do governo
estadual, por conta da histérica violéncia e dominio armado do trafico de drogas na regido e se apresentam como
assentamentos precarios com graves problemas urbanisticos, ambientais e sociais. Além dos dois conjuntos
citados, o bairro conhecido como Cidade de Deus também foi produzido neste contexto, na década de 1970.

63



Igreja Catdlica e através dos movimentos de moradores em reacao aos processos de despejos

e remogoes (OLIVEIRA, 2010).

Devido ao reduzido interesse do mercado privado na produgao para as faixas de menor renda
e ao alto indice de inadimpléncia por parte pelos mutudrios, o BNH, no inicio da década de
1970, abandonou o enfrentamento da base da demanda do déficit habitacional através da
producdo de moradias, consolidando o insucesso desta politica quantitativa de producao
habitacional. Passou entdo a buscar o atendimento das necessidades desta populacdo pobre
através de estratégias alternativas e ndo mais prioritdrias no contexto das politicas
habitacionais. A partir desta fase, os assentamentos informais como as favelas passaram a ser

um local de investimento de recursos publicos.

Esta nova diregdo foi influenciada por uma nova abordagem dos espacos informais de
moradia dos pobres nas grandes cidades, que comegou a ser difundida dentro dos 6rgaos
internacionais de desenvolvimento. Licia Valladares (2005) aponta as discussdes de John
Turner e de Willian Mangin, que defendiam as favelas como uma forma eficaz de
enfrentamento do déficit de moradias nas cidades, produzida com os recursos dos proprios
moradores e que deveriam ser consideradas pelas politicas publicas, ao contrario da visdo
predominante da época de desfavelamento. As pesquisas socioldgicas da época contribuiram
para que as representacdes tradicionais sobre a favela fossem confrontadas, alterando a visdo
destes bairros como problemas, restrita exclusivamente a perspectiva habitacional,
demonstrando que os investimentos realizados por seus habitantes contribuiam para a
economia nacional. Neste contexto, a favela passava a ser vista ndo mais como um problema,

mas sim como solucao, resultando no surgimento de uma logica que passou a defender a

permanéncia da favela na cidade.

Turner, que era consultor das Nacdes Unidas e tinha visitado inimeros paises do Terceiro
Mundo (México, Peru, Uruguai, Argentina, Brasil), considerava que a favela poderia servir
como um estdgio intermedidrio que permitiria a populagdo pobre se fortalecer
economicamente na cidade para entdo buscar, com o incentivo dos recursos publicos para
habitacdo, uma condicdo melhor do que as favelas. Nesta visdo os “bairros marginais”
representavam uma importante ferramenta de dinamizac¢do da economia, sendo capazes de
gerar riquezas até mesmo nas zonas de acumulo de pobreza; além disso, estas solugdes
marginais aliviavam o Onus do Estado em um periodo de urbanizacdo acelerada

(VALLADARES, 2005). Turner (1988) também insistia no carater politico da liberdade,
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presente no habito de construir sua propria casa € na auto-organizacdo presente nestas

comunidades marginais.

Diante da impossibilidade de promover o enfrentamento desta demanda social via mercado, o
BNH passa a considerar as solu¢des parciais, aproveitando-se das forgas produtivas informais

presentes nas ocupagées:

Uma porgdo crescente — frequentemente acima de um ter¢co — da populagio
urbana mora em assentamentos de invasores que, embora superpovoados,
sem higiene ¢ carentes de servigos basicos, oferecem acomodagdo a pregos
que podem ser custeados. O mutirdo é fundamental neste tipo de construgdo
e, sob certas condigdes, permite um melhoramento posterior.

Uma habitagdo melhor em termos de espago ¢ de padrdes de construgdo ¢
geralmente uma prioridade secundaria para estas familias urbanas pobres
face a melhor emprego, educagdo, abastecimento de agua, saude, etc (BNH,
1978, p.00).

Apesar de abandonarem o paradigma da remog¢do e do reassentamento em areas distantes, a
intengdo destes programas ainda estava subordinada a concepcdo da moradia como
propriedade privada, pois buscava inserir o morador, como mutudrio, num sistema oneroso
para obtencdo da moradia. Esta abordagem, chamada de sifes and services pelo Banco
Mundial, buscava aumentar a abrangéncia quantitativa dos recursos investidos em detrimento
da qualidade da habitagdo, na tentativa mudar a populagdo que estava efetivamente sendo
beneficiada pelos programas de produg¢do macica de moradias, a classe média; e ainda
repassar o custeio de parte da moradia para os moradores, através do aproveitamento do

trabalho nao remunerado pela autoconstrucao (DENALDI, 2003).

Os programas federais financiados pelo BNH como o Plano Nacional de Habitacdo Popular
(PLANHAP), em 1973 e o Programa de Lotes Urbanizados (PROFILURB) iniciado em 1975,
representam esta mudanga. O PLANHAP viabilizava a aquisicdo antecipada, pelos governos
estaduais ou municipais, de terrenos apropriados para a implantagdo de projetos habitacionais.
Consistia na urbanizagcdo destas areas para que a comercializagdo fosse viabilizada pelo
PROFILURB (financiado com recursos do Banco Mundial), que além de urbanizar a area
parcelada, fornecia recursos para a constru¢do de moradias. O loteamento da terra era
executado e comercializado pelo poder publico, mas a constru¢do da moradia era viabilizada
através de duas alternativas: ou o poder publico produzia um embrido ou fornecia recursos
para a compra do material para que a construcdo da casa fosse executada pelos proprios

moradores.
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Durante este programa, o Banco Mundial desenvolveu um pressuposto que acabou sendo
incorporado aos programas de financiamento habitacional posteriores. Apds observar varios
casos em que os governos locais ndo cumpriam suas responsabilidades no programa, mesmo
apods o repasse de toda a verba solicitada, o banco criou um sistema de contrapartida, ou seja,
parte do custo total do empreendimento deveria ser assumida diretamente pelo governo local.

(BNH, 1978).

Outro programa relevante foi o Programa de Erradicagdo da Subhabitacio (PROMORAR),
em 1979 que financiava a substituicdo de moradias precarias existentes em favelas e bairros
pobres por construcdes em alvenaria, além da execugdo de infraestrutura urbana em areas
precarias. Era executado por empresas contratadas e que construiam embrides de 25 metros

quadrados (BUENO apud DENALDI, 2003).

A construgdo de embrides era uma estratégia que executava apenas uma parte da moradia
prevista para uma familia, para que depois ela mesma, através da autoconstrucao (geralmente
com o apoio financeiro para a compra de materiais), construisse o restante da construcao.
Eram espacos de reduzida area, com um ou dois comodos e eram vistos como um primeiro
estagio da moradia, com ‘“condigdes sanitarias desejaveis” (as instalagdes sanitarias eram

executadas nesta etapa).

Vemos nestas acgdes algumas novidades importantes, incentivadas principalmente pelo
modelo de financiamento internacional de sites and services: a promocao de melhorias no
contexto urbanistico de areas informais e a incorporacao da possibilidade de construgdo pelo
morador. Estas agdes publicas, que buscavam a incorporacao do potencial da autoconstrucao
como alternativa para a produ¢do da moradia, foram difundidas por muitos anos pela politica

habitacional®®.

Ao promover investimentos em areas urbanisticamente precarias e irregulares como favelas, o
programa Pro-Morar demonstra uma mudanga de foco nas agdes das politicas habitacionais,
até entdo subordinadas ao ideal da casa préopria, que atuavam apenas em areas de ocupagao
formal, ou seja, onde a posse da terra era regular ou que a regularizacdo destas fosse parte do

programa financiado.

3% O debate entre Sérgio Ferro e Francisco de Oliveira sobre as possibilidades da autoconstru¢io e sua
incorporagdo nas politicas publicas ¢ importante para o entendimento deste periodo e para reflexdo sobre porque
esta pratica nao ¢ mais adotada nas politicas habitacionais (FERRO, 2006; OLIVEIRA, 2006)
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Até a década de 1970, os problemas dos assentamentos informais continuavam sendo tratados
apenas sob o prisma da producdo de novas moradias, enfoque refor¢ado, em sua maioria, pela
atuacao do BNH e pela difusao por todo o pais da ideologia da casa propria que representava,
e representa até hoje, a ascensao social de toda a familia, a conquista da seguranca patrimonial

e a liberagcdo dos valores extorsivos do aluguel.

Quadro 2- Sintese das politicas e processos relativos as favelas: periodo de 1960 a 1980

Gestao da cidade Solug¢des habitacionais Acoes na favela Recursos disponiveis
- Financiamento da - Erradicacdo - SFH (FGTS e
producdo privada (Coordenagoes de SBPE)
Habitacdo).
- BNH - Reassentamento em
- Planejamento gra'nde'escala na - Internacionais
.4 . . - demand-oriented periferia. (USAID, CEPAL)
territorial funcionalista L ~
- Primeiras agoes
- sites and services alternativas(CODESCO)
- PLANHAB e - ONU (Banco
- settlement upgrading | PROFILURB Mundial e BID)
projects - Pro-Morar

A injecdo macica de recursos publicos, com baixas taxas de juros para a producdo de
moradias pelo mercado privado, sem a correspondente gestao pelo poder publico (em todos os
niveis de governo) dos efeitos da valorizacdo imobilidria e da retencdo especulativa de
terrenos, serviu para aumentar as dificuldades da populagdao ao acesso do mercado formal de

habita¢do, ampliando a pressao nas ocupagdes informais como as favelas.

As estratégias de sites and services, por toda a América Latina, mostraram-se ineficientes
devido as deficiéncias na gestdo urbana, que mantinham os custos da terra elevados até
mesmo para o poder publico empreender o parcelamento e a ocupagdao do solo (JUNIOR,
2006). As mesmas dificuldades apresentadas pelos mutudrios que foram ocupar os grandes
conjuntos implantados na periferia se repetiram nesta linha de atuacdo, por conta do seu
formato altamente oneroso, resultado da necessidade do beneficiado ter de pagar o
financiamento habitacional para a aquisicdo de um lote urbanizado ou para ter acesso aos

recursos para a constru¢ao da moradia (DENALDI, 2003).

Com o fim do BNH (1986), apds 22 anos de investimento, a politica habitacional do pais nao
alcancou seus objetivos tendo produzido mais de 4,5 milhdes de unidades financiadas.
Entretanto, apenas 33% delas direcionadas para a populagdo com renda entre zero e trés

salarios minimos. Os programas alternativos, voltados para os assentamentos informais,
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representaram apenas 5,9% deste universo (CHERKEZIAN; BOLAFFI apud DENALDI,
2003).

Durante este periodo o crescimento das cidades, da periferizacdo e das favelas se deu
exponencialmente, elevando o problema da segregacao espacial, da caréncia de moradias e de
servicos urbanos para as classes assalariadas a uma escala espacial ainda maior que,
combinado com o modelo de industrializagdo consolidado durante este periodo, configurariam

o contexto socioespacial das regides metropolitanas (MONTE-MOR, 2008).

Os programas alternativos como o PROFILURB ¢ o PROMORAR iniciam a execu¢do de
melhorias nas favelas, introduzindo efetivamente, pela primeira vez, politicas publicas que
possibilitam a permanéncia dos moradores em seu local de origem; mas ndo podem ser
considerados como um avango para o acesso a cidade, pois ndo previam a regularizagao da
posse da terra ou o acesso a outros servigos publicos. Além disso, os moradores ainda tinham
que assumir a construgdo da casa, embora isto nao significasse uma autonomia na produgao
do espago, pois o parcelamento da terra e a forma de ampliacdo, no caso do PLANHAB,

estavam definidos previamente e deviam ser seguidos (DE SOUZA, 2013).

Ainda submetidos a logica da casa propria, ou seja, os custos da solugdo financiada por eles
deveriam ser assumidos pelos moradores de forma onerosa através de um financiamento, os
planos de sites and services representavam uma inflexdo ao promover a urbanizagdo em
assentamentos existentes, abandonando a erradicacao das favelas. Eles refletem a tentativa de
concentrar os recursos disponiveis em agdes que efetivamente alcangariam a populagdo
interessada, como a recuperagdo da infraestrutura instalada e o provimento de servigos
urbanos, evitando o desvio observado na estratégia de demand-oriented, que acabou
resultando na destinacdo, pelo mercado, das moradias produzidas para setores da populagdo

com maior renda.

O abandono dos programas de demand-oriented ao fim da década de 1970, por conta das
dificuldades enfrentadas e da pouca efetividade social dos recursos aplicados, representou
uma grande mudanca na visdo do Banco Mundial no enfrentamento dos problemas
habitacionais nos paises assistidos por ele, pois resultou no investimento em experiéncias
diferentes do que vinha sendo praticado: a reprodugdo da cidade formal (novas moradias,
conjuntos habitacionais, bairros urbanizados) como saida para o problema dos assentamentos

precarios.
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O processo de aprimoramento dos objetivos dos programas financiados pelo Banco Mundial
revela uma racionalidade que seria ampliada e consolidada na década seguinte através das

acdes de settlement upgrading projects’”.

Em publicacao de 1978, o Banco Mundial reconhece a impossibilidade de produzir habitacdes

para atender as demandas que se apresentavam:

Ajustar este crescimento [urbano nos paises desenvolvidos] por meio de
habitagdes convencionais permanentes, mesmo com padroes de custo
“minimo”, excederia de muito os recursos disponiveis. Geralmente a oferta
de tais habitagdes ¢ apenas uma fracdo do aumento do niimero de familias
urbanas (BNH, 1978, p.05).

Além disso, observa-se uma representacao idealizada do problema destes assentamentos, o
que acabou por generalizar suas necessidades segundo uma légica particular, por exemplo, em

relagdo a moradia.

Alguns fatores foram responsaveis pelo baixo resultado deste programa no provimento de
novas areas urbanizadas: “a recuperagao de custo era baixa, a inadimpléncia dos beneficiarios
era alta e os déficits financeiros das agéncias responsaveis pelas politicas habitacionais
exigiam constante injecdo de recursos externos para a manutengdo do programa” (JUNIOR,

2006, p.30).

A ideologia que permeava estes programas financiados pelo Banco Mundial, em ambas as
estratégias (demand-oriented e sites and services), comparava o desenvolvimento urbano a
um processo produtivo e seu objetivo basico era “melhorar as condi¢cdoes de vida e

produtividade do pobre da cidade” (BNH, 1978, p.15)*.

Esta logica passou a considerar como improdutivas determinadas agdes ou diretrizes previstas
pelos programas que se mostravam dificeis de serem efetivadas, ou seja, ndo deveriam se
assumidas diretamente pelo Banco, de modo a ndo comprometer a aplicacdo dos recursos
destinados. Geralmente estes elementos da urbanizagdo ou da producao habitacional eram

relegados aos governos locais, por terem mais tempo para tentar vencer estas dificuldades e

31 As agdes de melhorias dos assentamentos existentes tomariam lugar central nas politicas de financiamento
internacionais ¢ também nas agdes dos governos locais, como forma de compensar os impactos no
desenvolvimento social dos paises subdesenvolvidos, causados pelos planos de estabilizagdo macroecondmica
adotados na América Latina ao longo da década de 1980, que tinham a fungdo de combater o baixo crescimento
econdmico e as altas taxas de inflagdo (VAINER, 2002).

32 Esta referéncia editada pelo BNH ¢ a tradugdo de um documento original do Banco Mundial, de 1974, com o
titulo: Sites and services projetcts, a World Bank paper.
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também como forma de comprometé-los no processo de desenvolvimento apoiado pelo

Banco.

No programa Lotes Urbanizados, por exemplo, prover o acesso a terra (terreno urbanizado)
era considerado como uma fase improdutiva que onerava a institui¢do financiadora. Outra
evidéncia da aplicacdo desta logica financeira era a avaliagdo do Banco: somente quando o
habitante passava a construir sua casa ¢ que o programa entrava em uma fase considerada
produtiva, ou seja, de efetivacdo dos resultados esperados pelos recursos aplicados, que era

prover a moradia.

Alguns elementos que se tornaram importantes em acgdes futuras foram antecipados pelo
PROFILURB. Por exemplo, o planejamento das politicas sociais, indo além das acdes
urbanisticas como: o crédito para atividades produtivas locais (industria, artesanato), o crédito
individual e a assisténcia técnica (tanto a administracdo publica envolvida quanto aos
moradores nos processos de mutirdo e de autoconstrucao das unidades) (BNH, 1978).
Atualmente, estas agdes sdo consideradas fundamentais para a sustentabilidade de um

programa de desenvolvimento social e urbano.

A estratégia de reducdo permanente de investimentos, considerados improdutivos na execugao
dos programas, tinha a intencao de produzir um efeito pedagdgico na administracao local de
forma que, através das obrigagdes exigidas pelas contrapartidas, esta tivesse condigdes de
reproduzir por seus proprios meios o modelo financiado e de contribuir diretamente com o

bom andamento do processo (JUNIOR, 2006).

A preocupag¢do com a sustentabilidade financeira dos empreendimentos ja& comegava a ser
detalhada, tais como: a importancia dada a aceitacdo pela comunidade do programa
implementado, a limitacdo de gastos considerados ndo prioritarios pelo programa como a
limitagdo de 2% do total de recursos para despesas com hipotecas ou alugueis e a obrigagao

por parte autoridade publica local em assumir outros custos ndo cobertos pelo programa.

A discussdo com os grupos interessados da populagdo-meta, durante os
estagios intermediarios da preparacdo do projeto, ndo apenas ajuda a
melhorar a planta como estabelece, ainda, um vinculo para a participagdo do
grupo em estagios posteriores do desenvolvimento do projeto, se planejado
como um método de envolvimento mutuo ao invés de simples planos de
orientagdo. (BNH, 1978, p.44)

Ao se estudar o modelo de planejamento onde estes critérios foram aplicados, observa-se que

foram concebidos segundo uma razao alheia as necessidades dos contextos locais onde o

70



banco pretendia investir, buscando viabilizar uma eficiéncia técnica financeira que ia sendo
concebida fora do contexto e das necessidades locais que aspirava atender. O programa
PROFILURB mostra-se como um importante exemplo destas transformagdes nas politicas
publicas habitacionais, fundamentais para a constru¢do do modelo de urbanizag¢dao de favelas

no periodo seguinte.

Os municipios e os assentamentos precarios que pretendiam se apropriar destes investimentos
passaram a incorporar em suas politicas publicas a logica estabelecida pelos orgdos de

financiamento, sobretudo pela falta de recursos proprios para viabilizar estas acoes.

3.3. Periodo de 1980 a 1993: Reconhecimento do lugar da favela nas

politicas habitacionais.

Ap6s o fim do BNH, a Caixa Economica Federal passa a ser responsavel pela gestdo dos
recursos do FGTS e a estrutura do governo federal, responsavel pelas politicas urbanas e
habitacionais, passa por diversas mudancas (BRASIL, 2009). O modelo institucional adotado
durante este periodo no pais privilegia a iniciativa dos estados e municipios, permitindo uma
maior autonomia para os governos locais, que deixam de ser apenas os 6rgdos executores das

politicas urbanas e habitacionais.

A pouca disponibilidade de recursos federais, decorrente da crise da divida internacional,
comprometeu as possibilidades do financiamento publico, levando a suspensdo de diversos
programas habitacionais em curso e deixou os governos locais sem meios de avangar na

realizagdo de suas politicas urbanas.

A década de 1980 apresenta-se como um importante periodo de experimentacao de acdes
publicas, notadamente através das administracdes municipais, €, em alguns casos, dos
governos estaduais, voltadas para os assentamentos precarios, o que contribuiu para que as
diretrizes gerais da politica habitacional acabassem incorporando as agdes de melhorias
habitacionais e de infraestrutura das favelas como uma meta a ser alcancada (DENALDI,

2003).

Os avangos na pesquisa académica, reflexo da participagdo de profissionais e académicos nas
experiéncias pioneiras da década anterior, influenciaram para que os assentamentos precarios
passassem a ser encarados como um objeto especifico da pesquisa cientifica, sobretudo das

ciéncias sociais (VALLADARES, 2005). Além disso, os processos macroecondmicos
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internacionais em curso (as medidas de ajuste e de recuperagdo econdmica e produtiva das
economias do terceiro mundo) e as transformacdes no cenario politico nacional (a retomada
da democracia e dos movimentos de luta pela reforma urbana) foram determinantes para o

que se processou neste periodo.

Neste contexto, o protagonismo dos municipios, refor¢cado pela atuagdo de novos atores da
sociedade civil, como os movimentos sociais pela reforma urbana, os setores progressistas da
Igreja Catolica e algumas entidades ndo governamentais, contribuiram para que experiéncias
efetivas de urbanizacdo de favelas se realizassem no ambito municipal. Estas agdes
possibilitaram o acimulo de um conhecimento por parte de profissionais técnicos das areas de
engenharia, arquitetura, urbanismo e assisténcia social, além do desenvolvimento de praticas
de planejamento, de participacdo comunitaria, de projeto, e de execucdo de obras até entdo

nunca antes experimentadas.

As primeiras eleicoes diretas para a chefia dos governos estaduais (1982) e municipais (1985)
foram fundamentais para que as politicas publicas habitacionais, relacionadas aos
assentamentos precarios, recebessem o impulso necessario para a constru¢cdo de um processo
que ndo seria mais interrompido até os dias atuais (FERNANDES, 2008). O aprimoramento

do arcabouco legal disponivel sobre a politica urbana também contribui para este avancgo.

O conceito de interesse social, definido inicialmente pela Lei Federal n° 4.132 de 1962 (art.
2°, incisos I a VIII), foi importante para o reconhecimento das favelas nas politicas ptblicas.
Isto seria utilizado como referéncia para a defesa da fungdo social da propriedade do solo
urbano, no sentido de obter o equilibrio entre o aproveitamento econdmico da terra e as

necessidades de habitacao, trabalho e consumo das cidades.

A aprovagdo da Lei Federal n° 6.766 de 1979, também representou mudangas no contexto
local. Ao disciplinar o parcelamento do solo para fins urbanos, estabelecia critérios para a
expansdo urbana e possibilitou o enfrentamento do problema urbano representado pelos

assentamentos precarios sob dois aspectos:

- prevendo a regularizacdo destas areas consideradas até entdo irregulares e ilegais pela

legislagao;

- e reconhecendo o estabelecimento de critérios urbanisticos especificos que respeitassem a

tipicidade da ocupacdo nestes assentamentos.
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A urbanizagdo especifica, conceito previsto nos artigos 3° e 4° da lei, garantia o tratamento da
favela como parte do tecido urbano e reconhecia a competéncia municipal para a definicdo de
parametros especificos na regularizacdo deste tipo de ocupagdo, o que permitiu que as
legislagdes urbanisticas, estaduais e municipais, estabelecessem parametros diferenciados

para a producdo de edificagdes e conjuntos habitacionais de interesse social.

Em relacao as favelas, Denaldi (2003, p.18) apresenta alguns avangos importantes no discurso
deste periodo, que vinham sendo propostos hd longo tempo por movimentos de moradia e por
partidos de esquerda e foram determinantes para o que ocorreria em seguida na atuagdo

publica no pais:

- o reconhecimento da necessidade de financiamento integral (sem 6nus para o morador) para
a producdo de habitagdes de interesse social, em virtude da falta de interesse da industria

imobiliaria em produzir empreendimentos para este perfil de mercado.

- a necessidade de priorizagdo do financiamento publico habitacional para a faixa mais baixa
(0 a 3 saldrios minimos), devido a pouca capacidade de endividamento e de adimpléncia das

familias com menor renda;

- a importancia da participacdo popular nos processos de urbanizagdao de favelas, sobretudo
pela dificuldade que as caracteristicas da ocupacdo espontanea (alta densidade territorial e

construtiva) apresentavam para a execuc¢ao de obras e melhorias nos assentamentos;

- o reconhecimento das entidades multilaterais como promotoras do desenvolvimento em
favelas como compensacdo pela falta de recursos publicos nacionais disponiveis para estes

mvestimentos.

- a descentralizacdo da politica habitacional, vinculando-a a uma maior abrangéncia da

questdo urbana e sua importancia estrutural para as cidades;

- ¢ a mudanga nas prioridades do governo federal, que passa a dedicar-se mais intensamente

ao planejamento urbano metropolitano.

Este contexto favoravel possibilitou a reversao da logica da remocdo e a permanéncia das
favelas através de acgdes de natureza juridica, possibilitando aos governos estaduais e
municipais viabilizar diversas experiéncias na busca do reconhecimento da tipicidade da

ocupagao das favelas e na proposicao de alternativas para a sua consolidagao.

Em Minas Gerais, o governo estadual realizou o Programa de Desenvolvimento de

Comunidades (PRODECOM), entre 1979 a 1983, que buscava a promoc¢ao de melhorias das
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condicdes urbanas e habitacionais de favelas com a participacao dos moradores. Transferido
posteriormente para o municipio de Belo Horizonte, contribuiu para a criacdo do Programa
Municipal de Regularizacdo de Favelas (PROFAVELA), iniciado em 1983, que propunha
acoes nos assentamentos através da demarcagdo das areas de favelas pelo zoneamento Setor
Especial 4 (SE-4), a regularizacdo do parcelamento do solo com vistas a titulacdo dos seus

moradores e a consolidacao das comunidades através da promocgao de melhorias fisicas.

No Rio de Janeiro, o governo estadual realizou programa semelhante, o Programa de Favelas
da CEDAE (PROFACE), entre 1983 e 1985, durante o governo de Leonel Brizola,
executando sistemas de agua e coleta de esgotos em cerca de 60 comunidades na capital do
estado. Durante este periodo ¢ notdvel o avanco na oferta de servigos publicos por
concessionarias, como a Light (Programa de Eletrificacdo de Interesse Social), destinado a

eletrificacio e a iluminacdo de favelas (BURGOS, 2006)*".

As experiéncias das prefeituras de Diadema (1983) e do Recife, através da implementacao do
zoneamento ZEIS (zonas de especial interesse social, 1983) e do programa PREZEIS
(Programa Municipal de Regularizacdo de ZEIS, 1987) também foram importantes para a

consolidagdo deste quadro de agdo publica na favela tendo os municipios como protagonistas.

A avalia¢do positiva de iniciativas anteriores na promoc¢do de melhorias em assentamentos
informais, como as estratégias de sites and services, serviu para confirmar a percep¢do de
instituigdes internacionais, como o Banco Mundial, sobre a necessidade de aportar recursos

internacionais para financiamento de solugdes alternativas a producao de novas moradias.

Tais solugdes possibilitavam um alivio ao mercado imobiliario, que poderia se dedicar ao
atendimento das demandas habitacionais de familias com maior renda (demand-oriented
alternative). Além de representar uma alternativa de agdo para governos locais perante o
fracasso na solucdo dos problemas habitacionais urbanos, incorporaram a no¢do que o
problema habitacional ndo poderia ser mais considerado apenas a partir da insuficiéncia de
habita¢des, mas que estava interligado também com as caréncias urbanisticas e sociais destes

assentamentos (JUNIOR, 2006)**.

3 Andrade (2008) aponta experiéncias semelhantes na cidade de Sdo Paulo (1979) com o fornecimento, pelas
concessionarias publicas, de agua e luz para favelas lindeiras a vias publicas e vielas com mais de 4 metros de
largura.

** O Banco Mundial passa a disponibilizar recursos para o subsidio na compra de habitagdes ou lotes
urbanizados oferecidos pelo mercado para faixas de renda que representavam menor risco de inadimpléncia,
combatendo assim os problemas do primeiro modelo (demand-oriented) (MAY O apud JUNIOR, 2006).
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A caréncia de recursos publicos durante este periodo foi compensada pelos os recursos
oriundos das agéncias internacionais de desenvolvimento. Estes investimentos buscavam
financiar politicas sociais e decorriam de uma estratégia operada, sobretudo pelas instituigdes
financeiras mundiais, para o alivio da crise econdmica dos paises em desenvolvimento,
permitindo a continuidade de algumas politicas locais e preservando recursos nacionais para o
pagamento de suas dividas externas. Desta forma, estes investimentos buscavam a
manutencdo do desenvolvimento econdmico nacional e serviam para aliviar os impactos
sociais negativos das medidas recessivas de ajuste fiscal, além de permitir implementacao de
uma agenda global que desse uma “alma” ou um carater humano ao dramatico processo de

transformacdo global implementado pelo capital internacional™.

Esta agenda foi difundida pelos programas de financiamento das agéncias multilaterais de
desenvolvimento e acabou incorporada pelos governos destes paises as politicas locais. Ela se

estruturava dentro das seguintes prioridades (MESTRUM apud JUNIOR, 2006):

- a redugdo de gastos publicos e o saneamento da divida externa nacional, acompanhados pelo

desmantelamento dos mecanismos de protecdo social remanescentes;

- a priorizacdo do combate a pobreza, sobretudo por causa do seu efeito negativo sobre o
desenvolvimento econdmico e pela sua capacidade de atuar de modo transversal, produzindo

beneficios numa escala ampliada, mundial, da “humanidade”;

- a recuperacgao das economias para torna-las plenamente funcionais, principalmente, tendo as

cidades como unidade deste desenvolvimento;

- a legitimagdo das agéncias internacionais multilaterais de desenvolvimento como
organismos autdonomos e plenamente funcionais, com propostas centradas, sobretudo no

combate e redugdo da pobreza, no apoio a recuperacdo das cidades (em substituicdo ao

fracasso dos projetos nacionais de desenvolvimento);

- 0 incentivo ao protagonismo das cidades e dos governos locais, em substituicdo aos projetos
nacionais de desenvolvimento, configurando o fracasso do Estado nacional como “motor do

desenvolvimento™.

A partir da faléncia dos Estados baseados no “padrdo tecnocratico-centralizado-autoritario”
(VAINER, 2002, p.75), o planejamento estratégico foi fundamental para a construgdo do

modelo administrativo e institucional da globalizagdo, profundamente influenciado pelo

3% Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional (FMI).
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planejamento empresarial e pela tradicdo intelectual do planejamento publico baseada na
analise de politicas (FRIEDMANN, 1991). Suas estratégias importam em utilizar os governos
locais para a constru¢do de um cenario onde as cidades s3o a0 mesmo tempo: patria (em
substitutivo aos governos nacionais € com a qual todos devem se identificar, se submeter),
empresa (subordinadas a requisitos de performance e de desempenho em detrimento a suas
questdes politicas locais, resumindo-se a uma unidade de negdcios) e mercadoria (como tal

esta a venda num mercado global junto com outras cidades) (BORJA; CASTELLS, 1997).

Este processo serd fundamental para a constru¢do do modelo ideologico presente na
urbanizagdo de assentamentos precarios, pois a captacao dos recursos internacionais fez com
que os governos locais adequassem seus programas aos objetivos e regras estabelecidos por
estas entidades, visto que se apresentavam como a unica fonte de financiamento disponivel

para o investimento publico.

Embora tenham resultado em uma melhoria nas condi¢des de vida dos habitantes ¢ na atuagao
em areas nunca antes alcancadas por politicas publicas nestes paises (otimiza¢ao nos servigos
publicos, oferta de infraestrutura, acesso a equipamentos € bens avangados) ¢ importante
ressaltar que esta reestruturacdo global da economia produziu efeitos perversos para os paises
periféricos, que so seriam recuperados ao longo da primeira década do século XXI (SANTOS,

1998):

- precarizacao do trabalho;

- aumento da concentragao de renda;

- desemprego estrutural;

- aumento da desigualdade social;

- e expansao urbana generalizada das areas pobres e da periferia.

Em Belo Horizonte, este processo foi responsavel pela expansdo territorial da regido
metropolitana, pela verticalizagdo das areas centrais e pelo adensamento das Ultimas areas
livres disponiveis dentro do municipio, resultando numa crise habitacional sem precedentes
que incrementou a criacao de favelas nos municipios vizinhos, como o crescimento registrado
pelo IBGE de 13,25% da populacdo nos assentamentos subnormais na RMBH, de 1981 a
1991(COSTA; MENDONCA, 2010).

As experiéncias de urbanizacdo de favelas realizadas no pais durante a década de 1980

também influenciam as estratégias e diretrizes elaboradas pelo Banco Mundial, resultando no
76



modelo chamado Neighborhood Upgrading Program (NUP). Este modelo substituiu as
chamadas solucdes integrais (terra, cidade e moradia) por solugdes parciais, combinando a
urbanizagdo de favelas com politicas sociais, abandonando o financiamento da producgdo de
moradias em larga escala, seguindo “a linha de politicas setoriais focadas em grupos

considerados vulneraveis” (JUNIOR, 2006, p.38).

O conjunto de praticas acumuladas ao longo da década de 1980, a partir dos programas de
NUP, permitiu o surgimento de um padrao que foi difundido pelas agéncias internacionais de
desenvolvimento. A reproducdo deste modelo no pais, durante a década de 1990 acabou
consolidando uma “escola brasileira” de urbanizagdo de assentamentos precarios
(CARDOSO, 2008). Algumas praticas adiantavam-se na aplicacdo de principios que seriam

incorporados mais adiante na legislagao do pais, como os que se seguem: (DENALDI, 2003):

- o reconhecimento legal da existéncia daqueles assentamentos e a sua consolidagdo como

forma de garantir a posse da terra;

- 0 estabelecimento de uma regulamentagdo urbanistica, através de parametros urbanisticos
diferenciados e da adogdo de novos instrumentos juridico-urbanisticos, como as Areas ou
Zonas de Especial Interesse Social (AEIS ou ZEIS), o usucapido coletivo e a CDRU

(concessao do direito real de uso)3 6;

- a busca pela melhoria gradativa das condi¢des de vida e de moradia nas favelas, com foco na

execucao de obras de saneamento;
- ¢ a institucionalizagdo da participacdo popular e da democratizagdao da gestao publica.

As experiéncias dos programas PRODECOM e PROFAVELA s3o importantes para
compreender a formacdo do modelo de intervengdes estruturantes em Belo Horizonte e

podem ser consideradas como o primeiro estdgio das acdes de urbanizacdo de favelas na

cidade.

Estes programas sdo as primeiras experiéncias efetivas de intervencdo em favelas, com a
intengdo de consolidar estes assentamentos utilizando a urbanizagdo e de garantir sua
permanéncia na cidade pelas agdes de regularizacdo fundiaria. Foram, progressivamente,

contribuindo para a consolidacio de um modelo de politica habitacional que seria

3% O usucapido esta previsto na legislagdo federal desde 1916 pelo Cédigo Civil, mas sempre esteve associado a
busca pela posse individual. A posse através do usucapido coletivo urbano foi implementada pelo Estatuto das
Cidades e tem sido usado ha muito como estratégia juridica para a regularizacao de areas privadas ocupadas por
favelas. A CDRU, prevista por lei federal desde 1967 (Decreto Lei n°® 271 de 1967) ¢ utilizada para a titulagdo
em areas publicas.
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materializado posteriormente pela PMH, em 1993, quando pela primeira vez surge a linha de

acdo das intervengdes estruturantes em assentamentos existentes.

O Programa de Desenvolvimento de Comunidades (PRODECOM), executado de 1979 a
1983, implementado pela Secretaria de Estado do Trabalho e Ac¢ao Social (SETAS), contava
com recursos do governo alemao (convénio com a Sociedade Alema de Cooperagdo Técnica —
GTZ). Suas agdes, através do planejamento da urbanizagdo, pretendiam orientar os outros
setores do governo estadual para executar suas politicas setoriais e incorporavam a
necessidade da participagdo ativa da comunidade como estratégia fundamental para superar as
dificuldades materiais e institucionais enfrentadas. O objetivo do programa era promover
intervencdes integrais, ou seja, urbanizar, viabilizar o acesso a titulacdo da terra, prover

equipamentos publicos e fortalecer a mobilizacio local (MINAS GERAIS, 1987)°".

Segundo informagdes verbais obtidas com moradores do Aglomerado da Serra, na area de
estudo algumas vias veiculares foram abertas por este programa, com intensa atuagdo das
associagdes de moradores na mobilizagdo popular para a execucao das obras. Também foram
executadas acdes de pavimentacdo e instalagdo de pontos de fornecimento de dgua potéavel
(chafarizes), em varios pontos do aglomerado. Apesar de constituirem agdes isoladas perante
as caréncias urbanisticas dos assentamentos em que atuaram, as acdes do PRODECOM
podem ser entendidas como sendo um primeiro passo, possivel mesmo com poucos recursos,

um planejamento ainda instrumental e com muita ajuda dos moradores (OSTOS, 2004).

Nesta experiéncia podem ser observadas ferramentas de planejamento que tornar-se-iam
correntes nas agdes de urbanizacdo de assentamentos precdrios, como a programacao de
etapas técnicas e sociais necessarias no planejamento da intervengdo a ser executada
(observada na metodologia de planejamento da intervencao - Figura 1), a coleta junto aos
moradores das suas reivindicagdes e prioridades, a aprovacdo das propostas técnicas pelos

moradores, o planejamento e detalhamento técnico da execugdo e a contratacdo de empresas

7 A execugio do programa ficou a cargo da SETAS, no entanto, a coordenagio institucional e politica ficou a
cargo da Secretaria de Estado de Planejamento ¢ Coordenagdo Geral de Governo (SEPLAN). (ASSIS et al..,
1986 ¢ OSTOS, 2004). O programa Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ), concentrava-se em
financiar parte (50%) dos custos para elaboragdo de projetos para intervencdo nas comunidades ¢ nas agdes para
implantag@o de infraestrutura. A organizagdo ndo governamental italiana, Associazione Volontari per il Servizio
Internazionale (AVSI) participou do programa, atuando no reconhecimento ¢ a legalizac¢ao da posse das terras em
favelas através da regularizacdo do parcelamento do solo. Posteriormente, em 1995, sobretudo pelo resultado
positivo desta primeira etapa, esta agéncia iria renovar seus investimentos para realizagdo do Programa
Alvorada, dando continuidade na urbanizagdo na Vila Senhor dos Passos (WORD BANK, 2003).
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para a execucdo de obras onde os moradores ndo tinham a capacidade técnica ou logistica

para executa-las.

ETAFAS DA FASE DE PLANEJAMENTO URBANISTICO

Coleta de Eele_-;au da

Dados Area ——3 Levaniamento das Reivindicagf€es da Comunidade

¥

— Levantamentos de Dados
Andlise dz Dadeos Colstados +—

Identificacdo de Projetos  -—-—-—-——3 Proposta —-————-———-—L

Chzcagem em Campo

Fechamento do Pré-Plano  <—————— Estimativa da CUstos €t

Apresentacio do Plano
aInstituigio &

Apresentacao Final ———1

Detalhamento Técnico

Figura 1 - Etapas da fase de planejamento urbanistico - PRODECOM ( MINAS GERALIS, 1987, p. 42).

A metodologia sofisticada de trabalho experimentada no PRODECOM antecipa etapas que
seriam incorporadas posteriormente na urbanizagdo de favelas e ¢ caracterizada pela
predominancia dos profissionais técnicos na concepcao e condu¢do do processo de
intervencao sobre o argumento da populagao local. Nota-se que o processo estabelecido pelas
etapas de planejamento prioriza a visao do técnico, responsavel pelas etapas de coleta de
dados, diagnostico e de concep¢do do plano de intervengdo, restringindo a participacao

popular a um papel consultivo e aprovativo, vivenciado nas etapas inicial de levantamento das

reivindicagdes e de apresentagdo final do plano®.

O PROFAVELA acontece em 1983 inserido na estratégia dominante da época de buscar a
regularizacdo juridico-urbanistica das favelas na cidade e ¢ herdeiro direto das agdes do

PRODECOM?™.

*® Esta etapa contemplava ainda as atividades de identificagio de projetos viaveis, desenvolvimento das
propostas, checagem em campo, estimativa de custos, fechamento do pré-plano, todas realizadas pelo corpo
técnico sem a participacao dos moradores (MINAS GERALIS, 1987)

¥ Ostos (2004) revela que apos ser diluido entre varios setores do governo estadual, o PRODECOM foi
transferido para o municipio de Belo Horizonte, contribuindo para a constru¢io do PROFAVELA, tanto nos
aspectos metodologicos quanto técnicos, inclusive com a participagdo de profissionais envolvidos no programa
anterior.
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Representou a criacdo de um aparato legal para a inser¢ao das favelas no tecido urbano de
Belo Horizonte e no sistema de gestdo do solo do planejamento urbano vigente. Realiza as
primeiras ag¢des de regularizagdo da ocupacdo informal com a titulagdo dos habitantes
somente em terras publicas, devido a maior facilidade nos procedimentos juridicos destas

areas.

Criado pela Lei Municipal n°3.532 de 1983, o PROFAVELA aplicava-se as areas de “favelas
densamente ocupadas por populagdes economicamente carentes, existentes até a data do
levantamento aerofotogramétrico do 1° semestre de 19817 (art.1°), classificadas pelo
zoneamento como SE-4 (Setor Especial 4)* que era composto por estas areas e que
determinava a preservacgao das caracteristicas da tipicidade de ocupacdo espontanea, prevendo
uma série de medidas para a regularizacao das favelas. O programa também estabelecia outras
providéncias importantes para viabilizar a operacdo institucional e técnica da regularizagdo

dos assentamentos*:

- a criagdo de decreto especifico que estabelecesse as normas para a ocupagao destas areas;
- 0 estudo das possibilidades de parcelamento do solo;

- a proposi¢ao de solugdes para a regularizagao do dominio da terra;

- a implantacdo de melhorias urbanas, visando a consolida¢do das areas de forma a se

integrarem na estrutura urbanistica da cidade;

- ¢ a participacdo dos moradores, que “deverdo participar das decisdes que lhes dizem
respeito, por serem eles os promotores da tipicidade da ocupacao” (BELO HORIZONTE,
1985, p.25).

Inicialmente, sua implanta¢do ficou a cargo da Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Urbano e da Secretaria Municipal de Acdo Comunitaria (encarregada da coordenagao do

programa) e envolvia ainda a Secretaria Municipal de Obras Civis.

A regulamentacdo do programa foi estabelecida pelo Decreto n° 4.762 de 1984, que
determinava a criacdo de uma estrutura organizacional e operacional para execugdo do

programa. Somente em 1986 isto foi viabilizado com a criagdo da URBEL, oriunda de uma

%0 Os Setores Especiais estavam previstos pela Lei de Uso e Ocupagio do Solo do municipio desde 1976 (Lei
Municipal n°2.662 de 1976)

*1 Segundo Santos (2006, p.140), “a elaboragdo do projeto de lei do PROFAVELA ocorreu apds ampla
mobiliza¢do dos movimentos organizados, com a participagdo da Unido dos Trabalhadores — UTP (legalmente
constituida como uma das entidades gerais do movimento popular), da Pastoral das Favelas ¢ da recém criada
Associacdo de Moradores de Favelas de Belo Horizonte - FAMOBH).
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empresa de mineragdo e de incorporagdao imobilidria (FERROBEL), que tornar-se-ia entdo,
até os dias de hoje, o 6rgdo central da execugao das politicas habitacionais no municipio. Foi
criado ainda o Fundo de Urbaniza¢io de Areas Faveladas (participante do Fundo de

Habitagdo Popular) com a finalidade de captar recursos externos ao orcamento municipal®.

A legislagdo que compunha o programa estabelecia procedimentos detalhados para a
regularizagdo do parcelamento do solo e da titulacdo da propriedade aos ocupantes nestas
areas, através da figura da urbanizacdo especifica, além da coordenacdo de medidas para a
“melhoria das condi¢des de vida da populagdo ocupante e melhor integracdo na vida e nos
beneficios da cidade” (Decreto n° 4.762 de 1984, art.2°). Estes diversos dispositivos passaram
a fazer parte da rotina institucional dos processos de regularizagcdo urbanistica e fundiaria em

. 4
favelas na cidade™®.

Algumas proposi¢des estabelecidas pela legislacio no ambito do PROFAVELA mostravam
coeréncia com as especificidades do uso e ocupacdo do solo nas favelas, como: a
possibilidade de ocupacdo de areas non aedificandi ou com declividades elevadas, desde que
adotadas medidas especificas para tal ocupacao, e a possibilidade de regularizacdo de imoveis

com uso misto.

Mesmo apresentando, em suas diretrizes para titulacdo, uma énfase na propriedade individual,
era admitida a propriedade coletiva do solo (cohabitantes ou coproprietarios). Em situagdes
onde era necessaria a desocupagdo para atender critérios de regularizacdo do parcelamento
(criagdo de ruas, areas livres, etc) era prevista a indenizagdo para fins de benfeitorias. Esta
abordagem ndo reconhecia a ocupagdo como um direito a propriedade da terra, ou seja, as
indenizagdes assumiam um carater precario, isto €, indenizando apenas as benfeitorias
existentes no terreno € nao remunerando o valor correspondente ao solo de posse do morador

removido.

O programa PROFAVELA veio sendo incrementado desde entdo por diversas revisdes na

legislagdo. Apresenta algumas mudangas importantes em seus objetivos e estratégias

*2 Esta estratégia de captagdo de recursos para a habitagdo na legislagio municipal esta presente desde 1955, com
a Taxa de Habitagdo Popular estabelecida em 1955, criado junto com o Departamento Municipal de Habitagéo e
Bairros Populares (Lei Municipal n° 517 de 1955). A principio este fundo para urbanizacdo ndo foi
implementado e apenas em 1993 com a nova regulamentagdo do FMHP os recursos para estas agdes passam a
ser disponibilizados.
* Levantamento topografico, delimitagdo do perimetro de todas as areas inseridas no SE-4, demarcagio do
sistema viario, aprovagdo do projeto de parcelamento do solo (acompanhada das normas de uso e ocupagdo do
solo que orientariam o desenvolvimento urbano da area), promogdo e acompanhamento da regularizagdo
fundiaria pelo poder publico.
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operacionais, principalmente em relacdo as demandas relativas ao planejamento da

urbanizacao dos assentamentos.

Quadro 3- Sintese das politicas e processos relativos as favelas: periodo de 1980 a 1993.

Gestao da cidade Solug¢des habitacionais Acoes na favela Recursos disponiveis
- Regularizacdo
_ Expansio - Fim de algumas juridica em areas
pansa CEHAB:s. publicas L
metropolitana. - Internacionais
- Lei 6.766/1979 (parc. | . Acdes federais - PRODECOM (MG). | _ \\u_Habitat (Banco
do solo) isoladas. . Mundial e BID)
: - PREZEIS (Recife).
~ . - Protagonismo o
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Apesar de terem alcancado a titulacdo de alguns assentamentos € a execugdo das obras de
infraestrutura, além da producao de novos conjuntos habitacionais, estes programas, devido as
limitagdes financeiras e institucionais, acabaram por consolidar situagdes inadequadas para a
moradia e a integragdo das favelas a cidade e podem ser caracterizados como uma

urbanizagdo resultante da soma de intervencgdes pontuais (BEDE, 2005).

Como vimos, tratou-se de um processo de aprender fazendo, de construgdo
de um saber técnico, elemento fundamental para que a pratica fosse
aprimorada na década seguinte. A execucdo de obras num territorio
construido e habitado, no ambito de um programa oficial que ndo mais se
restringe a uma ou duas favelas, e envolvendo toda a complexidade juridica,
social, urbanistica e ambiental conhecida, resultou num acumulo de
experiéncia que, sem davida, contribuiu para a construgdo institucional das
politicas de urbanizagdo e para o desenvolvimento de parametros técnicos de
intervencao (DENALDI, 2003, p.100).

O avanco observado nas praticas do poder publico em relagdo aos assentamentos precarios
veio acompanhado de uma realidade contraditoria que caminhou na direcao da urbanizagao de
favelas sem superar inumeros problemas institucionais, politicos € econdmicos. Além disso, o
protagonismo municipal, caracteristica fundamental deste periodo, ocorre em meio a um
tragico quadro or¢amentario que comprometeu muito as possibilidades de realizagdao destas

politicas (CARDOSO, 2007).
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Bedé (2005, p.154) considera que este periodo inicial das politicas sobre vilas e favelas em
Belo Horizonte ¢ marcado pela “transicdo entre formas distintas de governar, em que velhas
praticas convivem com a constru¢do de novas propostas”. Somente 20 anos depois seriam
incorporados instrumentos juridicos mais eficientes para garantir o cumprimento da fungao

social da propriedade da terra urbana na regularizagao fundiaria em areas particulares.

Ao longo da década de 80 a atuacdo dos governos municipais nesse sentido
alternou-se entre dois tipos de postura. O primeiro, de carater populista,
caracterizou-se pela produgdo de grandes assentamentos habitacionais em
areas publicas localizadas na periferia da cidade, dotados de infra-estrutura
incompleta e totalmente irregulares. A distribuicdo de lotes nesses
“conjuntos habitacionais” se deu de forma clientelista e sua ocupacgio
resultou num processo de “favelizagdo” gradativa. O segundo tipo de postura
era de omissdo total, fundamentada no discurso de que a atuagdo do poder
publico na produgdo habitacional de interesse social pode resultar na atracdo
de populagio do interior do estado (BEDE, 2005, p. 40).

O exemplo do PRODECOM representa um avango técnico significativo na elabora¢cdo de uma
metodologia de trabalho neste tipo de assentamento, apresentando-se como uma alternativa de
atuacdo paralela as praticas de desfavelamento, em curso naquele mesmo governo até 1983
(CHISBEL). No entanto, ndo significava uma estratégia definitiva para a consolidacdo das
favelas, mas sim apenas na “melhoria do padrdo de consumo urbano”, com inimeras
condicdes que comprometiam o alcance deste objetivo: o “poder publico ndo conseguia
garantir a continuidade das intervengdes nem o direito de propriedade, o que ficava em aberto
para ser decidido de acordo com a racionalidade do préximo governante de turno” (OSTOS,
2004, p.60). Além disso, a inclusdao da participagdao popular pode ser entendida como uma
estratégia, ja aventada na década passada pelos programas do Banco Mundial, de compensar,
através da utilizagdo da sua forca de trabalho, a falta de recursos para a realizacdo dos seus

objetivos, refor¢cando ainda mais a exploragdo sobre esta populagao.

O programa [PRODECOM] tem como prioridade maxima a satisfacio de
necessidades basicas da comunidade, utilizando substancialmente seus
proprios recursos (a for¢a de trabalho que brota da adesio livre da
comunidade em relagdo a objetivos, consensual e comunitariamente,
fixados): visa induzir a mobilizagdo do esfor¢o ¢ da capacidade criativa das
comunidades, adormecidas por falta de estimulos que as atinem; visa,
simultaneamente a prover necessidades basicas, a propiciar a formagdo e
consolidagdo de uma cultura ¢ de uma pratica comunitaria, aplicando
recursos técnicos ¢ financeiros e recebendo, em contrapartida, recursos
humanos da propria comunidade (ASSIS et al., 1987, p.264).

Segundo Ostos (2004), o programa avanca por considerar a permanéncia do morador na

favela, porém a inexisténcia dos mecanismos para a regularizacdo da propriedade serve de
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“bengala” na luta pela busca de outras possibilidades de acesso a terra e reforga o preconceito
sobre as classes populares urbanas, através da valorizacdo de antigas formas de representagao
no trato de seus saberes. Além disso, a autora questiona até que ponto esta valorizacao dos
saberes ¢ da atuacdo da comunidade poderia representar um crescimento na participacao

efetiva destes na gestao da politica publica.

A questdo ¢é saber o que se entende por “minimo de conforto”: projetos que
se adaptem as caracteristicas morfoldgicas de vilas e favelas maximizam o
conforto, pois minimizam a expulsdo crescente dessas populagdes para
outras areas distantes (...). Obras projetadas, reduzindo custos infra-
estruturais e estéticos, significam minimizar o conforto, pois o direito a
cidade ndo pode ser reduzido ao desenvolvimento de parametros minimos,
que vao ao encontro de uma légica economica imposta. Ficam as perguntas:
se as atividades, ditas participativas propiciavam alternativas e debates a
respeito do que significava o “minimo de conforto” e se havia entendimento
do que estava sendo deliberado (OSTOS, 2004, p.63).

O PROFAVELA avanca no processo de reconhecimento das favelas pelo Estado, sobretudo
na criagdo de um aparato legal e burocratico para esta missdo. No entanto, suas estratégias
acabaram por reforgar o paradigma da propriedade privada como objetivo prioritario na agao
publica, ao privilegiar a regularizacdo da propriedade individual (titulagio do morador) sem
considerar, na maioria dos casos, a regularizagao das condigdes fisicas (urbanisticas) daqueles
assentamentos. Isto fica evidente no meticuloso desenho institucional e nos procedimentos
relativos a regularizagdo fundiaria estabelecidos para as areas atingidas pelas agdes do
programa. As agdes empreendidas para melhoria também se restringiam a uma ampliagdo aos
servicos urbanos, dentro do que era possivel pelos recursos disponiveis, sem poder alterar a

ocupagao existente.

Quando a gente comegou, [...] antes de entrar o governo do Patrus. [...] a
gente praticamente s6 fazia melhoria habitacional em favelas, ndo tinha
producdo de habitagdo. Entdo era favela pra botar esgoto, urbanizar beco,
manter a tipologia urbanistica que estava 14 e sanear. Ndo me lembro de ter
alguma intervengdo nessa ¢poca que demandasse remogdo, ndo me lembro,
pode ser que tenha tido uma ou outra mas a linha era... Consolidar do jeito
que ta e além disso, tinha a questdo de regularizacdo, vou chamar até de
juridica. Nem chamo de urbanistica, que era regularizagdo da posse da terra.
Qual que era a nossa maior critica nessa época: era a de vocé€ consolidar
situacdes, vamos dizer assim indesejadas no ponto de vista urbanistica. Eu
me lembro da gente regularizar situagdo de favelas aqui que a familia néo
tinha esgoto na porta da casa dela, ndo tinha acesso a agua. Tinha terreno,
lote, o lotezinho dela la. E mesmo com saneamento, vocé mantinha aquelas
as vias de acesso sem condi¢do de acessibilidade maior, sem a possibilidade
de entrar um caminhdozinho de lixo, sem a possibilidade de entrar uma
ambulancia, porque vocé consolidava a situacdo de fato [...]. Se vocé pegar a
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lei do PROFAVELA, 14 tem uma palavrinha que fala assim: tipicidade da
ocupagcio [...]. (Informagéo verbal)*

Algumas destas experiéncias de regularizagdo acabaram consolidando situa¢des inadequadas
ambiental e urbanisticamente e apresentam, até hoje, empecilhos juridicos para a conclusao da
titulagdo destas terras aos seus ocupantes, seja por titular areas sem condi¢cdes urbanisticas
minimas, seja por regularizar dreas com problemas para a ocupagdo humana (aterros, lixdes

ou areas com alto risco geoldgico e geotécnico).

Outro caso marcante que nao foi alvo da regularizacdao, mas ¢ um exemplo da prioridade dada
pelo governo na partilha e ocupagdo da terra a despeito das condigdes urbanisticas, € o
complexo do Taquaril. Ocupado por 1.883 familias através de um processo de doacdo de
terras publicas pela prefeitura, em 1987, através de um parcelamento do solo e de
terraplenagem para abertura de ruas, mas que resultou em um assentamento com diversos
problemas urbanisticos: ocupacao de areas de risco com altas declividades ou nas margens de
corregos, um sistema viario com pouca capacidade e altas declividades e a auséncia de areas
livres ou para a implantacdo de equipamentos publicos. Estes resultados acabam criando uma
posicdo dentro do corpo técnico da URBEL que ird contribuir para a concepcao da

intervencao estrutural, na década de 1990, como alternativa para estas agdes isoladas.

O pagamento de benfeitorias para as familias removidas, tanto no PRODECOM quanto no
PROFAVELA, apesar de ser considerado um avango em relacdo aos processos de despejo
realizados pela CHISBEL, ndo correspondia a uma indenizagdo justa, pois ndo reconhecia o
direito a propriedade da terra pelos moradores, mesmo em situagdes de posse mansa € por
varios anos. Tal pratica dava inicio a uma cassacdo de direitos que viria a ser um principio
adotado pelas administragdes vindouras. O maior peso no valor da terra ¢ resultante nao do
que esta edificado sobre ela, mas dos seus atributos urbanos como a localizagdo, as condigdes

do entorno ou as facilidades existente no local (FERNANDES; PEREIRA, 2010).

A participagdo popular observada neste periodo seguia a abordagem do PRODECOM, que
determinava a inclusdo dos moradores nos processos de levantamento de problemas e
necessidades, do desenvolvimento das solugdes (projetos) e principalmente na execugdo da
obra, através da participacdo em mutirdes. Ela se dava muito mais no sentido do Estado se
apropriar da participagdo como mais uma fonte de recursos que complementasse o processo

de intervencao, visto a falta de recursos financeiros e humanos do poder publico, € no sentido

* Entrevista n° 19, realizada com profissional que trabalhou na URBEL nas a¢des do programa.
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de garantir a sua aceitagdo pelos moradores do que o reconhecimento desta populagdo em
participar da construgdo politica publica e de suas acdes, que somente seria vivenciado em

Belo Horizonte, no periodo seguinte pela Politica Municipal de Habitagao.

3.4. Periodo de 1993 a 2003: formacao do modelo de urbanizaciao de

favelas.

A década de 1990 apresenta grandes mudangas nas politicas e programas habitacionais do
pais, além de importantes transformacdes politico institucionais no papel dos governos
municipais na gestdao urbana das cidades. Uma nova configuracao politica e fiscal na estrutura
federativa do governo brasileiro abriu a perspectiva dos municipios como 0s novos
protagonistas na concep¢do e implementacdo das politicas publicas. A eleicdo de
administracdes progressistas em algumas grandes cidades (Sao Paulo, Recife, Porto Alegre,
Diadema, Belo Horizonte) a partir de 1988, permite a experimentagdo de formas de gestdao
publica partilhadas com os movimentos sociais € operadas através de varios mecanismos de

participacao popular.

No entanto, ao fim da década de 1980, o pais mantinha ainda um quadro de centralizagdo das
politicas habitacionais no governo federal e apresentava uma estagnacdo nos investimentos
nesta area. Estes recursos estavam submetidos a uma légica clientelista entre a Unido e os
estados e municipios agraciados por estas acdes. “Neste periodo, o Estado implementou um
conjunto de agdes pontuais, de carater assistencial, ao invés de promover uma reestruturagao

mais ampla das politicas sociais”. (DENALDI, 2003, p.18).

Um complexo processo de transformagdo econdémica e produtiva mundial produziu reflexos
sobre os paises periféricos como o Brasil, causando mudangas estruturais na macroeconomia
do pais e, consequentemente, na capacidade de investimentos publicos em todos os niveis de
governo. Este cenario foi fundamental para a configuracdo das politicas habitacionais no pais

e em Belo Horizonte.

Alguns programas propunham-se a atuar na urbanizacdo de favelas, mas sofreram uma
interrupcao por conta do Plano de Estabilizagdo Econdmica (conhecido como Plano Real),
implementado em 1995. Este plano ja era um reflexo deste novo contexto macroecondmico

do pais. Na tentativa de compensar estes efeitos recessivos do ajuste econdmico nacional,
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diversos programas de financiamento internacional passaram a ser disponibilizados pelos

fo~ . . . 4
orgaos Internacionais 5.

A partir da década de 1990, algumas mudancas representaram um avango importante em
dire¢do as demandas nacionais de investimentos publicos nas politicas habitacionais: o resgate
da integragdo entre saneamento, habitacdo e transportes e a criacdo da Secretaria Especial de
Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica (SEDU-PR). Neste periodo o discurso
oficial passa a considerar o déficit habitacional de acordo com uma nova metodologia,
desenvolvida em 1995, pela Fundagdao Jodo Pinheiro, ampliando o tratamento do problema
habitacional em suas politicas para além do enfrentamento quantitativo, como os aspectos da
inadequacao das moradias existentes ou a ocupagdo excessiva da habitagdo (BRASIL,

2009)*°.

Cabe notar a presenga de novos protagonistas no arranjo institucional da gestdo dos recursos
de financiamento habitacional no pais: a Caixa Economica, como gestora dos recursos do
FGTS (tarefa incorporada a partir do fim do BNH) e o BNDES, como difusor dos recursos
internacionais obtidos pelos convénios estabelecidos entre os governos municipais € o BID.
Através da interveniéncia destas instituicdes bancdrias, os recursos internacionais passaram a

ser negociados diretamente com os governos locais. (CARDOSO, 2008)

Diversas modalidades de intervencao (programas de urbanizagcdo de favelas, saneamento,
melhoria habitacional e eliminag¢do de situacdes de risco) foram criadas para operacionalizar
esta nova abordagem baseada na produg¢do da moradia em associacdo com a regularizacao
fundiaria e a execucdo de infraestrutura urbana, “o que justificou e reforgou a priorizacao de
investimentos, principalmente pelo Or¢amento Geral da Unido (OGU) na urbanizacdo de
favelas” (DENALDI, 2003, p.23), tornando-se uma a¢ao ndo mais tratada como paliativa, mas
sim como prioritaria. Nesta época comecgaram a ser aplicados os recursos em desenvolvimento

urbano internacional disponibilizados pelo BID para familias sem acesso a moradia

*> O Programa Nacional de Mutirdes Habitacionais (1987), em parceria com municipios, teve curta duragio e
financiou 550 mil unidades (AZEVEDO apud DENALDI, 2003). Na década de 1990, alguns planos
emergenciais foram implementados, sem integracdo com areas importantes como de saneamento e de
desenvolvimento urbano, como o Plano de Agdo Imediata para a Habitagdo (com as linhas Moradias Populares,
Lotes Urbanizados e Cesta Basica ¢ o Programa de Agdo Municipal para Habitagdo Popular). O Programa de
Construgdo ¢ Recuperagio de Habitagdes e Areas Degradadas foi o Unico voltado para os assentamentos
precarios (DENALDI, 2003). Em 1994, o programa Morar Pequenas Comunidades atua no financiamento da
produgdo de moradias e a urbanizacdo de favelas (SOUZA apud DENALDI, 2003).

* Este estudo fez parte das primeiras atividades desenvolvidas a partir do convénio entre o governo federal e o
Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID que se consolidaria no programa Habitar Brasil — HBB
(ANDRADE, 2008).
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(enfrentamento quantitativo) através dos programas Habitar Brasil (HBB), Pr6-moradia e Pro-

saneamento.

Estes programas financiados pelo BID, financiamento internacional em parceria com os
governos estaduais e voltados inicialmente para a recuperagdao ambiental, dao inicio as acdes
de maior porte na recuperacao de favelas. Sdo eles: o programa de recuperagao do Rio Tieté e
da Represa de Guarapiranga (Sdao Paulo), a partir de 1992, e a despoluicdo da Baia de
Guanabara (Rio de Janeiro), iniciado em 1994, que contou também com recursos da Agéncia

de Cooperagao Internacional do Japao (JICA) (DENALDI, 2003).

O programa HBB-BID fo1i concebido em parceria com o governo federal e era voltado a
superagao das condi¢des de subnormalidade em areas periféricas, por meio da execucao de

projetos integrados, associado a capacitagdo técnica e administrativa dos municipios. O

programa foi implementado entre 1999 e 2005.

As inovacdes operadas pelo HBB-BID buscavam uma metodologia que se destacasse em
relacdo aos modelos experimentados até entdo: apoio técnico e financeiro para
desenvolvimento institucional das prefeituras, execucao de projetos integrados de urbanizagao
e valorizagdo do componente social — a participacdo ativa da comunidade local, desde o
planejamento da proposta até a conclusdao das obras, inclusive com as agdes pds-ocupacao
com a duracdo de um ano apos a conclusdo das obras para a realizagdo de projetos de apoio
social (estimulo a organizagdo comunitaria, capacitagdo profissional, geragao de trabalho e

renda e de educacdo sanitaria e ambiental) (BRASIL, 2006).

Ao longo da década de 1990, nota-se um esforco sistematico da ONU-Habitat e de suas
agéncias de desenvolvimento para o alinhamento das politicas nacionais a uma agenda global
para o desenvolvimento humano, a partir dos programas para os assentamentos humanos. As
politicas do Banco Mundial, adotadas na promoc¢do desta agenda, passaram a investir no

financiamento de programas de slum upgrading (JUNIOR, 2006).

Os programas de slum-upgrading visavam: melhorar a produtividade da economia urbana,
buscando reduzir as deficiéncias ¢ investir em melhorar as condi¢cdes de funcionamento da
cidade; aliviar a pobreza, aumentando a oferta de trabalho (através das obras publicas e dos
programas sociais) € 0 acesso a infraestrutura basica e servigos sociais; reverter o processo de
deterioragdo do meio ambiente, com acdes de baixo custo e estudar a questdo urbana

associada aos assentamentos pobres (MESTRUN apud JUNIOR, 2006).
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Esta agenda veio sendo construida através das Conferéncias da ONU para os assentamentos
humanos. A primeira, realizada em Vancouver em 1976, registra pela primeira vez as
preocupagdes com o crescimento da urbanizagdo, apontando a necessidade do planejamento
para evitar o processo caotico e continuo que estava ocorrendo. Apesar de reconhecer a
necessidade do envolvimento da populacio no processo de desenvolvimento local, ela
reproduzia um contexto desenvolvimentista e que privilegiava o forte controle estatal como
suposta garantia para a distribui¢do justa dos ganhos com a urbanizagdo (ANTONUCCI,

2009).

Os encontros internacionais entre paises membros da ONU foram fundamentais para a
construg¢do dos pressupostos que alimentaram a construcao dos programas de urbanizacdo do
Banco Mundial e do BID. Na Declaragao de Istambul (1996), a questdo dos assentamentos
precarios ¢ tratada frontalmente, incorpora os reflexos positivos das agdes alternativas em
assentamentos precarios, compartilhados na Conferéncia Mundial do Habitat II, e estabelece a

. N . o 4
meta de combater as dificuldades de acesso a moradia e com padrdes humanos adequados’.

A Agenda Habitat, elaborada posteriormente ao encontro em Istambul, estabelece seus
principios para o alcance deste objetivo, como: erradicacdo da pobreza, desenvolvimento
sustentavel, cidadania e participacdo, financiamento de habitacdes e assentamentos humanos;
cooperacdo internacional; avaliacdo dos progressos. Para as acdes sobre a producdo de
moradia adequada, esta agenda renova os pontos anteriormente considerados estratégicos para
as politicas habitacionais, como a gestdo publica da oferta de moradias na sociedade e a

disponibilidade de ferramentas de financiamento, além do subsidio a habitacdo.

Em 1999, ¢ criado o programa Cities Alinances, ou Alianga das Cidades, como um projeto de
parcerias entre governos e entidades para a redug¢do da pobreza urbana e da promocgao do
papel das cidades no desenvolvimento sustentavel, a partir da operacdo de fundos do Banco
Mundial para financiamento para viabilizar a Meta Onze dos ODM: a agdo cities without
slums. Esta acdo passa a ser promovida pelos programas da Alianca das Cidades e trabalha

com um plano de agio para atingir 100 milhdes de habitantes de favela até 2020,

*7 Algumas experiéncias das administragdes municipais petistas sdo premiadas na Conferéncia como praticas
bem sucedidas, como a experiéncia do Orcamento Participativo de Porto Alegre e os programas de Belo
Horizonte: Alvorada e Programa Estrutural em Areas de Risco (URBEL, 1996).

*¥Objetivos do programa Cities Alliances. Disponivel em: < http://www.citiesalliance.org/node/3750>. Acesso
em: 15/03/2014.
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A Alianca das Cidades buscava a construgdo de uma estratégia favoravel para mudar a escala
de urbanizacdo de favelas no pais (IBAM, 2002). Suas diretrizes previam a incorporacao de

.y . e ~ . 4
inimeros objetivos nas a¢des de slum upgrading **:

- Instalacdo ou melhoria de infra-estrutura basica, por exemplo, redes de
abastecimento de dgua potavel, coleta de esgotos e residuos, reabilitagdo da
circulacdo viaria, drenagem de aguas pluviais ¢ prevengdo de inundagdes,
eletricidade, iluminagdo de seguranca e telefones publicos;

- remoc¢ao ou mitigacdo dos riscos ambientais

- fornecimento de incentivos para a gestdo e manutengdo da comunidade

- construg@o ou reabilitagdo de equipamentos comunitarios, como creches,
postos de saude, espagos livres de uso comunitario;

- regularizagdo da seguranca da posse;

- melhoramento da moradia;

- realocagdo do menor nimero possivel de moradores deslocados por conta
das melhorias implementadas no assentamento;

- melhoria do acesso aos cuidados de satde e educagdo, bem como
programas de apoio social para tratar de questdes de seguranga, a violéncia,
o abuso de substancias, etc;

- melhoria das oportunidades de geragdo de renda por meio de treinamento ¢
micro-crédito;

- formagdo do capital social e do quadro institucional para sustentar tais
melhorias (WORLD BANK, 1999, p.02.).

Em 2000, a Declaragdo do Milénio estabelece um panorama de metas para a ONU no século
XXI, incorporando definitivamente a questdo da educagcdo ambiental e da sustentabilidade, a
urgéncia da erradicagdo dos extremos da pobreza, da fome e da falta de satide publica no
mundo. Ela estabeleceu oito Objetivos do Milénio (ODM), influenciada pelas discussoes
ambientais promovidas em outro encontro internacional de 1992 (Eco-92, realizada no Rio de

Janeiro), registrando a meta de erradicar estes graves fendmenos até o ano de 2015.

A Meta Sete destes objetivos aborda a questdo da sustentabilidade ambiental e trata dos
assentamentos precarios, constatando a previsdo que a meta de aumentar o acesso a agua
potavel para 50% seria alcangada, mas a melhoria das condigdes em favelas e bairros pobres
estaria progredindo lentamente. Estes principios seriam incorporados aos programas de

financiamento das agéncias internacionais nos anos seguintes”".

Através da comparacdo entre os varios discursos e pressupostos difundidos por estes
programas observa-se, para as politicas habitacionais no pais, a constru¢do de uma

convergéncia entre a agenda internacional e o discurso do governo federal, que passa a

* Em 2002, a Alianga das Cidades inicia o projeto “Building an Enabling Strategy for Moving to Scale in
Brazil”, conduzido pelo Banco Mundial com a cooperagéo do Instituto de Pesquisa Aplicadas (IPEA).

% Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (2000). Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNDU-ONU). Disponivel em: <http://www.pnud.org.br/ODM.aspx>. Acesso em: 15/03/2014.

90


http://www.pnud.org.br/ODM.aspx>

financiar, junto com os recursos internacionais disponiveis ao fim da década de 1990, amplos
programas de UAP, como os programas Habitar Brasil (HBB) e Vilas Urbanizadas do BID, os
Projetos Multissetoriais Integrados (PMI) do BNDES, PAT-PROSANEAR e Saneamento
para Todos, com recursos do OGU. E importante notar que a retomada dos investimentos

publicos s6 foi possivel a partir do alivio das medidas de ajuste fiscal no pais.

Os programas nacionais passam a privilegiar os elementos desta agenda, contribuindo para a
constru¢do de um “padrao nacional” que acabou se sobrepondo as praticas e politicas locais.
Inseridas na defini¢do da Politica Nacional de Habitacdo e das agdes habitacionais para a
populacao de interesse social com renda inferior a trés saldrios minimos, as agoes de UAP se
associam a estes discursos e passam a ser reproduzidas por todo o pais, marcando o encontro

deste modelo internacional com o modelo nacional.

Belo Horizonte participa da primeira fase do programa HBB-BID apenas no subprograma
Desenvolvimento Institucional (DI), captando recursos para a realizacdo de estudos técnicos,
com a inten¢cdo de compensar o déficit de informagdes sobre a situacdo do universo de vilas e
favelas e sobre as condi¢des de ocupacao de encostas (problema ambiental urbano que vinha
assolando toda a cidade a cada ano de chuva intensa) e na complementacao das agdes em
curso do Programa Alvorada, financiado pelo governo italiano (ANDRADE, 2008) e primeira
experiéncia de intervengdo estruturante na cidade’!. Na mesma época, no Rio de Janeiro, o
HBB financia o Programa de Urbanizagdo e Assentamentos Populares (PROAP)** (JUNIOR,
20006).

Durante este periodo, em Belo Horizonte, as politicas habitacionais e relativas aos
assentamentos precarios sao profundamente alteradas pela Politica Municipal de Habitagdo
(PMH), incorporando ao PROFAVELA, em 1993, uma concepc¢do inovadora marcada pela
diversidade de solugdes no atendimento as demandas habitacionais, na estruturacao politica e

institucional das forcas atuantes no governo e na previsao de canais de participagdo popular.

Esta experiéncia € um exemplo do processo de autonomizacao das politicas habitacionais que

ocorre no inicio da década de 1990 nos municipios brasileiros e serviu de referéncia para as

3! Foram desenvolvidos os produtos: Diagnéstico da Situagdo de Risco Geolédgico das Vilas, Favelas e Conjuntos
Habitacionais Populares de Belo Horizonte, iniciado em 1994 sob coordenagdo do Instituto de Pesquisas
Tecnoldgicas do Estado de Sdo Paulo — IPT, a nova metodologia de avaliagdo do déficit habitacional no pais,
elaborada pelo Centro de Estatistica e Informagdes da Fundagdo Jodo Pinheiro (CEI/FJP) em 1995, ¢ o Plano
Estratégico de Diretrizes de Intervengdo em Vilas, Favelas e Conjuntos Habitacionais de Especial Interesse
Social em 2000 (ANDRADE, 2008; URBEL, 2000).

52 Neste periodo o PROAP era composto pelos seguintes subprogramas: Favela-Bairro e Regularizagio de
Loteamentos
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experiéncias de administragdes municipais de cardter progressista, influenciadas pela
Constituicdo Federal de 1988, como as administragdes eleitas nas cidades de Diadema (SP),

Recife (PE), Sao Paulo (SP), Belém (PA) e Porto Alegre (RS) (SANTOS, 2005).

Segundo Bedé (2005), durante a primeira fase da PMH (1993 a 1996), os investimentos
publicos diretos na estrutura responsavel pela gestdo das politicas municipais apresentaram
um aumento significativo, com investimentos ordindrios do tesouro municipal. Em Belo
Horizonte, isto representava, de certa forma, uma efetiva inversao de prioridades, ao adotar o
financiamento direto das politicas habitacionais com recursos proprios, ao invés de buscar

recursos extraordinarios através dos programas federais ou internacionais.

A partir deste momento, a politica habitacional da cidade ¢ influenciada pelos processos de
discussdo publica do or¢gamento municipal, permitindo a constru¢do de uma diversidade de
propostas e estratégias para sua implementacgao, revelando uma rica percepgao, pelos técnicos
e politicos do governo, sobre os problemas habitacionais do municipio, além de refletir a
diversidade de correlacdo de forgas dos movimentos sociais organizados que apoiaram a

eleicdo daquela administragdo (Frente BH Popular) (BEDE, 2005).

Esta politica habitacional avanca para a construcdo de um modelo até entdo unico no pais,
inovando a pratica publica com a inser¢ao da autogestdo e da cogestdo na implementagao das
politicas habitacionais, reconhecendo os movimentos de luta por moradia que se encontravam
organizados em entidades e definindo a prioridade no atendimento das politicas publicas para

a faixa de renda de 0 a 5 salarios minimos.

A figura da urbanizacdo de vilas e favelas aparece pela primeira vez na legislacdo do
municipio e torna-se uma das aplicacdes dos recursos do Fundo Municipal de Habitagdo
Popular (FMHP). Além disso, também foram previstas outras acdes para a aplicacdo dos
recursos na produgdo habitacional: a constru¢do ou recuperacao de unidades habitacionais,
urbanizagdo de lotes, aquisi¢do de imoveis destinados a programas habitacionais de interesse
social, melhoria das condi¢cdes de moradia de habitagdes coletivas, regularizagdo fundiaria e

servicos de assisténcia técnica e juridica.
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A participacdo popular ¢ inserida na concepgdo e gestdo da politica habitacional através do
Conselho Municipal de Habitagdo (CMH), que passa a ser responsavel pela gestdo do

FMHP>?,

O aparato legal e os investimentos realizados na organizacdo da URBEL e do CMH
possibilitaram o surgimento de uma estrutura administrativa para a operacao das politicas
publicas habitacionais, com instdncias responsaveis pela concepg¢do, financiamento e

execuc¢do da politica municipal de habitagao (Figura 2).

Propde planos,

Pragram as,
politicas
ROFMmas CNVH
URBEL - ) .
: Orgaa deliberativoe
Chredo gestor
curador
Anancia a5 Apr:orfa da
pProgramas e paliticas,
projetos FMHP plancs e
Fonte ordinaria de VOFIasS

financiamento

Sistema Municipal de Habitag¢do {1993)

Figura 2 — Fluxo de execugdo das politicas habitacionais do municipio.
(Fonte: URBEL, 1996. Elaboragao propria)

Bedé (2005) afirma que esta diversidade no modelo aprovado em 1993 foi, em grande parte,
resultado da influéncia da participagdo nos quadros da administracdo publica de técnicos e
consultores de outros estados, que trouxeram o conhecimento politico e institucional de

experiéncias vivenciadas em outras cidades.

Juntamente com a construcdo do que foi chamado pelo governo de Sistema Municipal de
Habitagdo, em 1993 ¢ criado o Orcamento Participativo (OP), na tentativa de democratizar a
relacdo entre o estado e a sociedade civil. Esta forma de governanga buscava superar as
praticas burocraticas e legitimatérias e representou uma tentativa de privilegiar a participagao
popular na defini¢do das prioridades orgamentarias da administragdo municipal (SOUZA,
2006). Na mesma ¢época, o OP foi implementado em cidades como Porto Alegre (RS),

Belém (Pard), Santo André (SP), Aracaju (Sergipe) e Recife (PE).

3 Até a criagio do CMH, o Fundo tinha sua gestdo e composi¢io restritas ao governo municipal desde sua
criacdo em 1955.
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Isto permitiu a concep¢do de uma politica publica diversificada e com véarios niveis de poder e
de execucdo, ou seja, campos de atuacdo pratica. Além disso, os ideais dos movimentos
populares nacionais pela reforma urbana, como o acesso a terra, o direito a moradia digna, a
busca por processos democraticos para a formulagdo e a implementacao das politicas, a busca
pela melhoria da qualidade da habitagdo, a geragdo de renda e emprego, associadas a
execucdo e a articulacao da politica habitacional com a politica urbana e com outras politicas
setoriais foram incorporados nas diretrizes gerais da PMH (art. 2°, Res. n° II do CMH, de

1993).

Na figura 3, reproduzimos o quadro de Bedé (2005) para ilustrar o complexo universo de

instancias e canais de participagdo popular presentes neste momento inicial da PMH.

P T E—— O oy,

I ; CONSELHO
CONFERENCLA MUNICIPAL | A— MUNICIPAL
DE HARITAGAD ~
L_______l DE HABITAGAD
FERUM DE
ENTIDADES GERAIS
FORUN DOE FERUM DE
SEMCASA VILASE FAVELAS
QISCLUA3 A0 NECUSSAD
PUHLICA X OFH PROCE3ENS PARTICIPATIVOS Y NCU LADCS PUHLICA GG OF
A PROGRAMAS, PROJETOS E AGOES
l {GRUPOS DE REFERENC LA] 1
COMFORGA COMPFODRGA,
HABITAGA REGIONAIS

Figura 3 — Instrumentos de Democratigag:ﬁo da Gestao da Politica Municipal de Habitacao.
(Fonte: BEDE, 2005, p.146. Reprodugio)
Através das iniimeras obras pontuais iniciadas pelo OP e da elaboragdo de alguns planos de
intervencdo para vilas, as demandas mais urgentes da sociedade foram atendidas pela
administracao publica, sobretudo as situacdes de risco ambiental que assolavam ha anos

varios assentamentos da cidade. Esta estratégia serviu para compensar a falta de recursos
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humanos e institucionais, marca dos primeiros anos de atuacdo da URBEL e um fator

. .. . o . o 4
impeditivo para a implementacio das intervencdes estruturantes™".

As linhas de atuacdo da PMH direcionavam-se para os novos assentamentos € para oS
assentamentos existentes. No atendimento a novos assentamentos foram estabelecidas duas
alternativas: a producao de lotes urbanizados, demonstrando a repetigdo do modelo de sites
and services e a produ¢do de novos conjuntos habitacionais, que contemplava tanto a
producdo de conjuntos habitacionais em grandes areas ou glebas a serem parceladas quanto a

alternativa de producao da unidade isolada, aproveitando lotes ja urbanizados na cidade

Além disso, outras linhas de atuagdo foram previstas para contribuir na produgdo habitacional
como o Apoio e Assessoramento Técnico as Iniciativas Populares e o Programa de Apoio ao
Autoconstrutor, tanto para a producdo de unidades isoladas para familias acampadas quanto
para a producdo de conjuntos habitacionais através do mutirdo. Estas estratégias buscavam

. . ~ . 5 55
aproveitar os recursos € a autonomia desta populacao, através da autoconstrugdo™".

Para os assentamentos existentes foram previstas duas escalas de atuagdo: uma de intervengao
estrutural (I.E.) e outra de intervencdo parcial. A previsdo destas escalas demonstra uma
tentativa no enfrentamento dos problemas ocorridos em programas anteriores, marcados pela
execucdo de agdes isoladas e pela auséncia de um planejamento que considerasse

assentamento como um todo.

O Programa de Intervencdo Estrutural promove transformagdes profundas
num determinado nucleo habitacional, consistindo na implantagdo do
sistema viario, das redes de abastecimento de agua, de esgotamento
sanitario, de drenagem, de -eletrificagdo, melhorias habitacionais,
reparcelamento do solo e consolidagdes geotécnicas, além da regularizagdo
fundiaria até o nivel da titulacdo (Res. II do CMH, art. 4° §1°).

O Programa de Intervencdo Parcial, Pontual ou em Areas Remanescentes,
abrange trés tipos de intervengdes: I — Intervengdo Parcial: consiste em
promover as mesmas intervengdes constantes da estrutural com excegdo do
reparcelamento do solo e da regularizacdo fundiaria; II — Intervengdo
Pontual: consiste na solugdo de problemas criticos pontuais existentes nos
nucleos, através de pequenas obras ou servigos, tais como o tratamento de
ravina, pavimentagdo de becos, complementacdo de rede de esgoto e
consolidagio geotécnica; III — Intervengio em Areas Remanescentes:
consiste no planejamento e promog¢ao no tratamento de areas de risco das

>* Informagdo verbal. Entrevista n® 21, com profissional que trabalhou na URBEL aquela época.

> Em Belo Horizonte este programa executou a construgio de residéncias em acampamentos existentes nos
bairros Novo Aard@o Reis, Mariquinhas e Floramar e iniciou também a constru¢@o do conjunto Lagoa (URBEL,
1996), todas as areas urbanizadas pela URBEL. O programa acabou sendo interrompido devido as dificuldades
legais para contratacdo desta ma3o de obra (ndo qualificada) com recursos publicos (Informacdo verbal,
Entrevista n® 21, realizada com profissional da URBEL).
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quais foram removidas familias, por absoluta incompatibilidade com o uso
habitacional, dando-lhes outra destinacdo que assegure sua recuperagiao
ambiental ¢ impedimento de nova ocupacdo por moradias (Res. II do CMH,
art. 4° §2°).

As intervengdes estruturais ja nascem como uma linha de a¢do que necessitaria recursos
extraordinarios para sua realizacdo devido ao seu porte e pelo comprometimento dos recursos

no atendimento as demandas imediatas, conquistadas pela populagdo através do OP.

Mesmo nao tendo sido implementad no primeiro momento da PMH (1993-1996), a estratégia
de intervengdes estruturais deu inicio a um processo de experimentagdo de praticas e
raciocinios de planejamento, pelo corpo técnico envolvido (servidores e consultores externos
contratados), que se apresentava como novo, tanto para o conhecimento técnico disponivel
quanto para o contexto institucional que ainda apresentava “os comportamentos tipicos da
velha cultura politica de gestdo urbana no Brasil” (BEDE, 2005, p.148). Em 1994, tem inicio
o Programa Alvorada, na Vila Senhor dos Passos, com a intengdo de possibilitar a construgao
de um modelo metodoldégico para esta escala de intervengdes, prevendo acdes de recuperacao
ambiental, sociais, de reassentamento, participacdo popular e regularizagao fundidria. Executa
suas acoes até o ano de 1997 e tem continuidade mediante os recursos do programa PRO-

MORADIA e HBB-BID.

O Programa Estrutural em Areas de Risco (PEAR), estabelecido em 1993, foi o primeiro
instrumento a incorporar a metodologia de I.E., pois elaborou estratégias de curto, médio e
longo prazo e passou a conceber, de maneira progressiva, alternativas para a superagao
definitiva de problemas, causados por situacdes de risco geoldgico e geotécnico, que ocorriam
nas areas de ZEIS da cidade. Coordenado pela URBEL e operacionalizado pelas
Administragdes Regionais do municipio, era composto por trés planos de agdo: Programa de
Atendimento Emergencial (PAE), Plano de Mobilizagdo Social (PMS) e Plano de Obras (PO)
(URBEL, 1996)”’.

As estratégias de participagdo e governanga demonstraram um avango em relagdo ao modelo
de “reconhecimento” dos sujeitos (os moradores) nos foruns, grupos e conselhos existentes
nesta forma de governo, pois valorizavam os movimentos organizados em cooperativas ou
associagdes, aumentando assim a objetividade das decisdes nas instancias de participagdo

popular e a sintonia com os esfor¢os proprios em execugdo pelos beneficiados pela politica.

% O Programa Alvorada e outras experiéncias de intervengdo estruturante serdo discutidos na se¢do 3.6 deste
capitulo.

37 Este programa baseava-se nas diretrizes elaboradas pelo Diagnéstico da Situagio de Risco Geoldgico das
Vilas, Favelas ¢ Conjuntos Habitacionais Populares de Belo Horizonte, de 1994, financiado pelo BID.
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Bueno e Pupo (2012) apontam que as primeiras experiéncias de governo compartilhado no
pais sofriam com a falta de objetividade, devido a indefinicdo de grupos especificos de
moradores que pudessem participar de uma discussdo determinada, que contribuisse e
aprovasse com algum investimento, projeto ou obra. Do contrario, a énfase da estratégia de
participacdo popular na forma institucionalizada (cooperativas e associagdes, sindicatos)
incorria no risco de comprometer o conteudo das decisdes das instancias participativas, pois
dependiam da capacidade de discussdo e de debate entre os moradores e beneficiados por
estas politicas. Em outros casos, as politicas de governo participativo fracassaram porque nao
receberam o volume de recursos para mobilizar transformagdes aspiradas pelos movimentos

localizados.

A PMH determinava a promog¢do de canais de participagdo popular em todos os niveis da
atuacdo publica, tanto na concep¢do e definicdo de prioridades, quanto na fase de

implementagdo dos programas e elaboragdo e execucao dos projetos.

O primeiro desafio posto foi governar sem discriminar a multiplicidade de
demandas no espaco da cidade e garantir o debate amplo e sincero no
assembleismo desprovido de autonomia na construgdo democratica (URBEL,
1996, p.13).

As trés formas de gestdo previstas na PMH foram experimentadas neste periodo. A gestdo
publica ocupou-se da execucdo de agdes contra o risco ambiental e da produgao dos conjuntos
habitacionais com maior dimensdo; a cogestao ficou responsavel pela execucao das obras por
mutirdo remunerado, com a assessoria técnica do municipio, através da autoconstrugdo da
moradia e utilizando materiais de construgdo fornecidos pelo governo; e a autogestao assumiu
a realizacdo de muitas melhorias: instalagdo de redes de abastecimento de agua,
pavimentagdo, além de outras realiza¢des que o trabalho coletivo (pelo mutirdo) ou individual
(pela autoconstru¢do da moradia através do fornecimento de materiais de construcdo para

melhorias da habitacio) produziu™.

A autogestdo foi intensamente utilizada nos periodos seguintes da PMH, principalmente até

2003, para a produgdo habitacional diretamente pelas entidades e cooperativas de habitacdo

% A co-gestdo também atuou no gerenciamento e na fiscalizagio de empreendimentos realizados por empresas
privadas contratadas diretamente pelas organizagdes populares ou por licitagdo publica. As associagdes de
moradores eram o principal elemento de ligagdo entre o poder publico (fornecedor de recursos materiais e
técnicos) e os moradores.
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que captavam recursos do governo federal, gerenciados pela Caixa Economica,

principalmente pelo programa Crédito Solidario (PCS)™.

As diretrizes para regularizacdo fundidria condicionavam a regularizacdo do dominio no
imovel a regularizacdo urbanistica, buscando evitar os erros dos programas anteriores que

consolidavam situacdes urbanisticas inadequadas.

Os procedimentos para reassentamento buscavam garantir recursos para realizacdo das obras,
pois, como visto nas experiéncias anteriores do PRODECOM e do PROFAVELA,
representavam uma grande dificuldade na execucdo de melhorias urbanisticas devido a
necessidade de remover edificagdes dentro da favela, uma consequéncia quase que
permanente nas agdes de urbanizacdo. Em 1996, foi implementado o Programa de
Reassentamento de Familias Removidas em Decorréncia da Execugdo de Obras Publicas
(PROAS), estabelecendo procedimentos para garantir que os reassentamentos ocorressem
com o minimo de condi¢cdes de habitabilidade, evitando assim o retorno destas familias a

condicdes precarias®.

O programa Bolsa-Moradia, criado em 2003, passou a viabilizar a moradia temporaria dos
moradores afetados por obras ou em situagdo precaria (ocupantes de areas de risco eminente
ou moradores de rua) através do pagamento de aluguel, que se estende até a conclusao das

. , . . . 1
obras e o retorno ao local de origem ou até a entrega de uma unidade habitacional nova®'.

O Plano Global Especifico (PGE) passou a ser desenvolvido pela URBEL a partir de 1998 e
se apresentava “como um instrumento de planejamento com o objetivo de auxiliar o poder
publico e a comunidade na tomada de decisdoes de como, quando e onde investir”
(BRANDENBERGER, 2002, p.157). Ferramenta construida progressivamente, a medida que
o corpo técnico da URBEL, em resposta as urgentes demandas de intervengdes em vilas pelos
recursos do OP, percebia a necessidade de planejar previamente as diretrizes de intervengao
para cada favela, sobretudo as de maior porte ou as que apresentavam problemas ambientais e

urbanisticos mais graves; assim a metodologia do PGE foi sendo consolidada na intencdo de

%% Esta experiéncia foi responsavel pela produgdo de 30% das unidades produzidas pela PMH no periodo de 1996
a 2006 (BOIS, 2013).

5 Atualmente, segundo a legislagio que regulamenta o PROAS, o programa participa da aquisi¢io de unidades
no valor de até R$ 45.000,00.

' O programa foi criado pela Lei n° 8.566 de 2003 e regulamentado pelo Decreto n® 11.375 de 2003. O valor
para o pagamento do aluguel é fixado por decreto municipal (geralmente atualizado a cada dois anos), o
beneficio é pago através do reembolso do valor pago pelo beneficiario.
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apoiar as intervengdes em assentamentos existentes e principalmente, as acdes de intervengao
estrutural®,

O plano realizava um estudo aprofundado da realidade e dos problemas de cada comunidade e
fez isso com a participagdo da comunidade, através da formacao de grupos de referéncia,
formados por moradores e liderancas que acompanhavam parcialmente o processo de
discussdo e aprovacao das propostas de intervengdo e que tinham a fun¢do de mobilizar as
discussoes locais e difundir as informagdes em elaboragdo. Surgiu como uma ferramenta de
planejamento que fosse capaz de propor para o assentamento as agdes necessarias para a
constru¢do de uma estrutura urbana em larga escala e em longo prazo. O PGE servia para
estabelecer uma agenda comum na comunidade, gerando uma previsao do atendimento das

suas necessidades, segundo a priorizacao das agdes através de uma hierarquia.

Esta ferramenta de planejamento teve a funcdo de facilitar a contratacdo de recursos
extraordinarios (nacionais ou internacionais), pois, em sua etapa final, define as a¢des e obras
segundo uma ordem de prioridades e acompanhadas de um levantamento de custos
preliminares. A URBEL buscou desenvolver os planos em cada assentamento de seu universo
de atuagdo, priorizando o atendimento as comunidades que tivessem conquistado recursos
para o plano através do OP e buscando recursos para atendimento aos grandes aglomerados da

cidade (BRANDENBERGER, 2002).

Apesar de representarem um volume reduzido de recursos em relagdo a demanda da cidade,
até 2003, os programas federais permitiram a promoc¢do de acdes de urbanizagdo e de
producdo habitacional, utilizando recursos do Orcamento Geral da Unido — OGU em diversos
assentamentos, como o Pro-Moradia (intervengdes no Conjunto Taquaril na Vila Pedreira
Prado Lopes), Programa de Acdo Social e Saneamento — PASS (melhorias na Vila Sdo
Vicente), Programa de Infra-estrutura — Pro-Infra (acdes na Vila Santa Rita de Cassia e
constru¢do do Conjunto Vista Alegre), Programa Morar Melhor (realizagdo de obras em areas
de risco), além dos Programas Bolsa Moradia, Saneamento Para Todos e Programa Especial
de Habitagdao Popular (SANTOS, 2006). Isto refletiu-se também em Belo Horizonte. No fim
da década de 1990, a participagdo dos recursos extraordinarios no financiamento das politicas

urbanas chegava a 80% dos programas em execucao (Tabela 4).

62 Além das experiéncias de planejamento desenvolvidas durante o programa PRODECOM (1979-1983), os
planos desenvolvidos para vilas da cidade pelo Programa Alvorada (1994-1997) também foram importantes para
a criacdo da metodologia utilizada na elaboragdo do PGE (OSTOS, 2004).
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N® da
LLH. Intervencoes
Produzidas | Urbanas em

Vilas

Valores [R5)

Programas FGTSMPOY

OGUEID

Tatars Parciais

1.PRO-MORADIA 758 02 - B712.18921  EOTE51660  14.790.705.81
2PASS a 0 - f1.641 .25 5735314 138,684 36
1PRO-INFRA a 02 - 120.6876.20 3 503,66 {57 379 08
A4 HABITAR BRASILIOGU 27 01 . 1 499585 11 883 885 H 2 463 480,75
5.HABITAR BRASIL/BID &8 0 - 403555049 159959114 5.855.150.63
6.PAR 1762 0 - 34 73348685 - 34,733 486,65
T.CREDITO ASSOCIAT 06 0 - 1 690,000 32 - 1.690.000.32
8. SEHABICOHABMG 156 ] 4500003 00 - . 450 000,00
TOTAIS 31007 o7 450000.00 4BBOBINEIY 1073586018 60.079.198.41

Tabela 2 - Distribuigdo de recursos publicos aplicados em BH de 1995 a 2001.
(SANTOS, 2006, p.138. Reproducao)

O governo federal que assume o pais em 2002 reorganiza a estrutura publica para o
atendimento a diversas demandas sociais e politicas de movimentos populares, tais como a
reforma urbana. A criagdo do Ministério das Cidades em 2003 ¢ a primeira resposta para a
incorporagdo das questdes urbanas nas politicas nacionais e para a promocao efetiva do
desenvolvimento urbano no pais. O Ministério torna-se o Orgdo coordenador, gestor e
formulador da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, que inclui a Politica Nacional
de Habitagdo. Para isso, organiza-se de forma semelhante ao modelo participativo que vinha
sendo construido nos governos municipais: através do Conselho Nacional das Cidades, das
Conferéncias Nacionais anuais, foruns de composicdo mista (setores publico, popular e
empresarial), onde sdo debatidos os rumos das politicas publicas e as demais praticas de

execucdo dos recursos do Sistema Nacional de Habitagao (BRASIL, 2009).

A partir de 2002, as cidades brasileiras e suas favelas se encontravam em meio ao processo de
execucdo de projetos de urbanizagdo de assentamentos precarios, viabilizados pelos recursos
publicos da OGU e do BNDES, complementados pelos financiamentos internacionais do BID

e do BIRD®. As interven¢des estruturantes sdo experimentadas em varias cidades como Rio

53 Principal fonte de financiamento da divida externa brasileira durante a década de 1980, o Banco Internacional
para a Reconstrugdo e Desenvolvimento (BIRD), fundado em 1944, ¢ uma das cinco instituigdes que compdem
o Grupo do Banco Mundial. A institui¢do trabalha com paises pobres para promover o desenvolvimento
sustentavel, equitativo e crescimento, a gera¢ao de emprego, redugdo da pobreza e questdes de importincia
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de Janeiro, Sdo Paulo e Belo Horizonte, em sua maioria nos assentamentos de médio e grande

porte.

Os primeiros anos do Ministério das Cidades foram marcados pela pouca disponibilidade de
recursos, por isso, privilegiou-se inicialmente a estratégia de desenvolver a capacidade
institucional e estrutura organizacional interna, tanto do préprio ministério quanto dos
governos locais (estados e municipios), pois estas esferas da administracdo seriam os

responsaveis pela promocao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU).

O Plano Nacional de Habitacdo (PLANHAB), aprovado em 2004, estabeleceu o modelo de
organizacao institucional baseado em um Sistema Nacional da Habitagdo (SNH). O plano
baseou-se nos trés eixos: politica fundidria, politica financeira e estrutura institucional. As
diretrizes do PLANHAB definiram uma série de obrigacdes compartilhadas entre os agentes
do SNH. (BRASIL, 2010a). Para o enfrentamento das necessidades habitacionais do pais até
2020, o PLANHAB utilizaria recursos do Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social
(SNHIS®) e do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS).

O Ministério das Cidades foi estruturado em secretarias para a execucao das politicas de
desenvolvimento urbano. A Secretaria Nacional de Habitagdo (SNH) ¢ responsavel pela
implementagdo das acdes diretamente relacionadas aos assentamentos precarios por meio da
Politica Nacional de Habitagdo e do Departamento de Urbanizacdo de Assentamento

Precérios (DUAP).

regional e global (Disponivel em: < http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/EXTABOUTUS/
EXTIBRD/0,,menuPK:3046081~pagePK:64168427~piPK:64168435~theSitePK:3046012,00.htmI>. Acesso em:
15/03/2014). O BIRD ¢ responsavel pelo financiamento de alguns programas no pais dedicados a recuperagéo
ambiental e ao saneamento urbano, como o PAT — Prosanear, que em Belo Horizonte realizou a recuperagdo de
fundo de vale na Vila Califérnia, projeto concluido em 2005 (BELO HORIZONTE, 2008).

6% 0 SNHIS - Sistema Nacional de Habitagio de Interesse Social foi regulamentado pela Lei Federal n° 11.124
de 2005 e esta direcionado a populagdo de baixa renda, especialmente a com rendimentos de até trés salarios
minimos, que compde quase que a totalidade do déficit habitacional do pais. Esta lei promoveu a redistribuicdo
de recursos publicos para o financiamento habitacional, ampliando os recursos para a populagdo de interesse
social através de aporte dos fundos sociais FAT — Fundo de Amparo ao Trabalhador, FAR — Fundo de
Arrendamento Residencial e FDS — Fundo de desenvolvimento Social (BRASIL, 2009).
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Quadro 4 - Sintese das politicas e processos relativos as favelas: periodo de 1993 a 2003.

Gestao da cidade Solug¢des habitacionais Acoes na favela Recursos disponiveis
- Estatuto das Cidades. | - Produgdo privadas - Slum recovery
- Retomada de (SBPE). - Belo Horizonte: -OGU, CEF ¢
programas urbanos - PROSANEAR. PMH (diversidade de | BNDES.
(saneamento). - PRO-MORADIA propostas), CMH, OP
- Ministério das - Belo Horizonte: ¢ FMHP (participagdo | - Internacionais:
Cidades. gestdo publica, popular). Banco Mundial,
- Agenda Habitat e cogestdo, autogestdo ¢ | - Primeiras BID e Alianga das
Objetivos do Milénio. assessoria a intervencdes Cidades.
autoconstrucao. estruturantes
(Alvorada e PEAR). - Belo Horizonte:
- Vilas Urbanizadas, recursos ROT.
Saneamento para
Todos.
- HBB-BID.
- PMI BNDES.

Observa-se neste periodo, que o protagonismo municipal sé se deu no plano institucional.
Uma série de dificuldades impediu o exercicio desta autonomia e comprometeu a
implementagdo dos programas em cada municipio. A baixa capacidade de endividamento dos
municipios, sobretudo pelas politicas de saneamento fiscal em curso no pais e as dificuldades
na conquista dos recursos do OGU (obtida apenas por emendas parlamentares) limitou o

alcance, pelos governos locais, a estes recursos (MARICATO, 2011).

Além disso, as diferengas entre os municipios ndo eram levadas em conta por estes programas
e pela estrutura de atendimento do governo federal. Havia muitas dificuldades para a
aprovacao dos recursos, face a dificuldade ao atendimento das exigéncias burocraticas
(aprovagao do parcelamento do solo, documentacdo fundiaria, atestados de anuéncia de

concessionarias de servigos publicos), principalmente nos municipios de menor porte.

A padronizagdo dos critérios de investimentos acabava por desconsiderar diferencas de cada
cidade, que necessitavam recursos em proporgdes diferentes para cada acdo prevista pelos
programas, por exemplo: a responsabilidade dos municipios pelas operacdes de remogdo e
reassentamento aumentava enormemente as contrapartidas locais, por conta das diferengas no
valor da terra urbana. As restricdes estabelecidas pelos parametros de composi¢do dos

investimentos, definidos previamente pelo governo federal e as entidades de financiamento,
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submetiam municipios com realidades e demandas diferentes a critérios de intervengao

idénticos® (CASTRO apud DENALDI, 2003).

Os recursos internacionais disponiveis para financiamento de programas de slum recovery,
também se apresentavam como um desafio para as administragdes locais, pois exigiam um
processo complexo de planejamento para contratagdo que a estrutura técnica e burocratica dos
municipios ainda estava tentando desenvolver. Além disso, estabeleciam os objetivos globais
entre paises e governos, sem considerar o quadro de desigualdade entre eles. Muitas cidades
passaram a ter que buscar a implementagdo de politicas sem a superacdo de deficiéncias
historicas, como a irregularidade fundiaria ou o déficit habitacional. (MESTRUM apud
JUNIOR, 2006).

Segundo CARDOSO (2008) a associagdo entre a agenda internacional e os programas

nacionais de urbanizagdo se refletiu nos seguintes problemas:

- subordinagdo a diretrizes e prioridades politicas que nao sdo definidas internamente, com

perda de autonomia e soberania nacional relativa aos organismos internacionais;

- a uniformizagdo de regras e procedimentos para todo o territorio nacional, desconsiderando

a diversidade de necessidades locais e experiéncias historicas;

- a estipulacao de limites maximos de financiamento que desconsideram a diversidade dos
custos de urbanizagdo nas regides, gerando problemas para o atendimento de situagdes de

desadensamento e de atendimento as populagdes em areas de risco;

- ¢ a utilizagdo das estratégias de participacdo popular como meio de garantir o aumento da
eficacia e da eficiéncia da agao dos projetos financiados, restringindo a deliberacdo e o debate

na concepg¢ao e execucao dos projetos.

O amplo e genérico universo de objetivos definidos no modelo de slum recovery acaba por
incentivar um processo de intervengdes pelos programas municipais, sem que haja uma
priorizagdo de etapas e objetivos, de acordo com as necessidades locais. A definigao das agdes
realizadas com estes recursos acabou dependendo do grau de participagdo popular e da
capacidade técnica de cada governo, resultando em intervengdes que, apesar do grande

volume de recursos, ndo eram capazes de superar demandas estruturais.

55 Por exemplo: valor maximo por familia beneficiada, rea maxima para construgdo de unidades habitacionais,
valores maximos para as componentes do investimento como terraplanagem, drenagem, recuperagdo ambiental,
obras viarias.
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Alguns pressupostos importantes da urbanizagdo de assentamentos precarios ndo foram
viabilizados neste processo como: (I) a precariedade habitacional, devido a falta de
financiamentos para a execucao de melhorias e a baixa producao de novas unidades frente ao
volume de remocdes; (II) a caréncia de servicos urbanos essenciais, pela falta de integragao
com as concessionarias publicas e outros setores do governo; e (III) a auséncia de promogao
da regularizagdo fundiaria, deixada para ser atendida com recursos dos governos locais,
através de contrapartidas que nunca eram disponibilizadas, devido ao alto custo da

desapropriagao e a complexidade do processo burocratico para a titulacao (IBAM, 2006).

Em Belo Horizonte, o periodo inicial da PMH foi marcado por uma rica produgao
habitacional e o inicio de varias frentes de trabalho nas vilas e favelas da cidade. No entanto, a
medida que a estrutura administrativa foi se consolidando, a pratica acabou por suplantar a
politica. O crescimento institucional da URBEL, observado durante a década de 1990, na
intengdo de viabilizar o desafio de operar a diversidade de forcas e acdes da PMH, acabou
resultando no fortalecimento e na sofisticacdo do planejamento e dos processos técnicos, o
que resultou na deformagdo dos ideais de controle e participacdo popular originais da PMH.
Isto se refletiu no abandono de intimeras praticas de atuagdo estatal (como a cogestdo e o
apoio a autoconstrucdo), na restricdo da participacdo popular a determinados canais
burocratizados (como o CMH e através da metodologia do PGE) e no retorno, de certa forma,
as velhas praticas estatais de tomada de decisdo e de distribuigdo dos gastos publicos (MELO,

2009).

O comentario de Ostos (2004), a respeito das intervengdes estruturantes e dos resultados
seguintes as primeiras experiéncias da PMH, ¢ bastante esclarecedor sobre como os efeitos
destas transformacdes técnicas e politicas ndo foram levados em conta ao longo deste periodo
inicial da PMH, de modo a verificar se as expectativas do governo municipal, a inversao de

prioridades e a revolucdo nas velhas praticas estavam efetivamente acontecendo:

O que mais incomoda, nos textos produzidos para divulgar as novas politicas
publicas, ¢ a falta de certo apuro critico. Parece que ha um receio de
clarificar os espagos ndo preenchidos, isto é, problematicas que as politicas
publicas ndo respondem, deixando a mostra as fragilidades, além da
estratégica mencdo aos acertos, as novidades. Ha uma apologia as mudancas
ocorridas a partir de 1993, como se a sociedade tivesse se modificado em
“um passe de magica”, como se a repeticdo de certos termos como
participacdo popular pudesse, por si s6, modificar a realidade e a relagdo
entre o Estado e a sociedade civil. Aos admiradores exaltados, talvez
leitores, compartilho as conquistas ja efetuadas, mas ressalto que, embora
existam certos ganhos, ainda continuamos a produzir essa sociedade desigual
e ¢ justamente, em um governo de esquerda, que as contradicdes vao se
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explicitar mais, que aqueles ‘idearios’ que ndo deveriam se misturar vao
entrar em processo de centrifugacdo (OSTOS, 2004, p.84).

Observa-se que alguns ideais da PMH foram incorporados as politicas municipais nas praticas
de governo: a promoc¢ado do acesso a terra e a moradia digna (através da produgdo de novas
moradias) e a garantia de canais de participacdo popular (através da representacdo dos
movimentos organizados nos conselhos e dos grupos de referéncia locais na elaboragao de
planos). No entanto, diversas diretrizes foram sendo abandonadas, devido as dificuldades

operacionais, politicas e até mesmo técnicas, tais como:

- utilizacdo de processos tecnologicos que garantissem maior qualidade e menor custo da

habitagao;
- priorizac¢ao de formas de atuagdo que propiciassem a geracao de emprego e renda;
- estimulo a autogestdao no processo de produgdo dos programas habitacionais;

- e criacao de linhas de financiamento para todos os programas da politica municipal de

habitacdo, regidas por critérios sociais.

No final da década 1990, algumas mudangas que refletiam o quadro politico local foram
incorporadas ao programa PROFAVELA. Tais mudancas alteraram profundamente a
configuracdo institucional e a correlagdo de forcas do movimento popular a partir das
primeiras experiéncias da PMH, resultando no esvaziamento parcial da pratica compartilhada
de governo e na priorizagdo dos argumentos técnicos e burocraticos sobre as necessidades

locais das vilas e favelas.

Implementadas pela Lei Municipal n® 8.137 de 2000, estas modificacdes, estabeleciam
critérios especificos para elaboracdo do PGE, a incorporagdo das regras de financiamento
federal no contexto local e exigindo a elaboragdo prévia de projetos para a conquista de
recursos para obras pelo OP, comprometendo assim os reduzidos recursos disponiveis para a
execu¢do de melhorias nas favelas para o cumprimento de uma obrigacdo precipua do
municipio®. Esta revisdo revela uma tentativa de alteragio da PMH a partir dos aos resultados
negativos da proposta participativa original, marcada, sobretudo, pela consolidacio do OP
como ferramenta de acesso as demandas localizadas (inclusive de urbanizagdo) e o seu uso
como fonte de financiamento do planejamento publico em ZEIS, através da elaboracdo de

projetos e de Planos Globais Especificos (OSTOS, 2004).

% No contexto atual, o termo PROFAVELA da titulo ao capitulo do Plano Diretor relativo as politicas sobre
vilas e favelas, dentro do aparato legal ele engloba a PMH.
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A mudanga das prioridades publicas estabelecidas pela PMH gerou a alteragdo na
representatividade dos interesses dos moradores de vilas e favelas no CMH. Este processo
resultou na concentracdo da participagcdo popular nos foruns do OP para obtengdo de
melhorias nos assentamentos e na preponderancia das entidades que representam movimentos
de luta por moradia no conselho (BOIS, 2013). A manobra do poder publico em estabelecer a
exigéncia de projetos para a realizacdo de melhorias nos assentamentos fez com que a
populacdo das favelas concentrasse sua atuagcdo no férum do OP, fosse para a realizagdao do
PGE (que permitiria o recebimento de intervencdes estruturantes) ou para a elaboracdo de
projetos de melhorias isoladas. Além disso, a decisdo sobre quais comunidades receberiam os
investimentos para as intervengdes estruturantes ficou restrita ao planejamento da URBEL,
que submetia os projetos para o financiamento federal ou internacional segundo suas

prioridades, apenas submetendo-as ao CMH.

A analise dos temas e providéncias no historico de atuacao do CMH (1997 a 2012), discutidas
na pesquisa de BOIS (2013) e confirmadas pela entrevista n° 19 demonstra que o espago de
discussao da PMH no Conselho sobre as vilas e favelas foi sendo ocupado pelos comunicados
e questdes por parte dos técnicos da URBEL, predominando a discussdo nos temas afetos a
producdo habitacional pela gestdo publica e pela autogestdo pelas cooperativas habitacionais.
O movimento popular, que luta por melhorias em vilas e favelas, se concentrou entdo na

conquista de obras pelo Or¢amento Participativo.

O resultado desta mudanga foi a reducao da participagao dos moradores de vilas e favelas na
concepcao e na implementagao dos programas de slum upgrading desenvolvidos pela URBEL
ao longo desta década, reforcando a predominancia dos critérios e prioridades técnicos e

burocraticos na constru¢do das intervencoes estruturantes.

Algumas questdes ligadas ao processo de producdo habitacional também contribuiram para a
perda da diversidade almejada pelos objetivos originais da PMH. Nesta fase inicial, foram
adotadas diversas solu¢des arquitetdnicas para implantacio dos novos conjuntos, através de
partidos arquitetonicos horizontais multifamiliares (uma densidade superior as tipologias
unifamiliares, mas sem incorporar a verticalizagdo); a op¢ao por técnicas de construcao mais
simples, passiveis de serem executadas pela autoconstru¢do e semelhantes as praticas

construtivas que os moradores de favela estavam acostumados (TEIXEIRA, 2004)%”.

67 Sdo exemplos desta arquitetura os conjuntos Visconde do Rio Branco (nome popular Deuslene I e II, 1996 ¢
1999), Granja de Freitas I no bairro Taquaril (1997), Dom Silvério (1998) no bairro Ouro Minas ¢ Vista Alegre
(nome popular Fenix, 1999) no bairro Cinquentenario.
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Devido a dificuldade de acompanhamento dos processos de mutirdo, ao encarecimento dos
custos de construgdo de alguns conjuntos e ao surgimento de linhas de financiamento do
governo federal para construcao de habitagdes, adotou-se a producdo de edificios verticais,
através da contratacdo de empresas de construg¢do (mesmo nos empreendimentos geridos pela
autogestdo de cooperativas e associagdes). Este novo sistema de producdo de unidades
verticais € padronizadas exigia mao de obra especializada, era mais perigoso (por conta da
obra vertical) e comprometia a qualidade do espaco obtido, pois ndo permitia a sua adequagao
as necessidades de cada comunidade, conseguida pelas possibilidades de implantacdo dos

partidos horizontalizados.

Além disso, os processos de autoconstrucao permitiam a execugdo de acordo com os meios €
prazos da comunidade (mutirdo). Assim, a busca por baratear os custos e atender mais
familias acabou por limitar a participagdo popular, pois a nova estratégia resgatava a
reproducao de projetos de tamanho minimo, modulares e repetidos, sem a possibilidade de
variacdo ou adequac¢do as necessidades de cada local ou cada grupo de moradores (SANTOS,

2006) °8.

A auséncia de gestao do solo e a reduzida prioridade dada pelo poder publico no cumprimento
da fungdo social da propriedade urbana e na reestruturacdo do quadro habitacional da cidade
(sem atuar sobre os efeitos da valorizagdo imobiliaria e da distribuicdo do adensamento da
cidade pelo mercado) acabaram contribuindo para o esvaziamento destas estratégias de
producdo habitacional, tornando inviavel a realizagdo de empreendimentos com os recursos
do governo federal, devido ao custo para obtencdo de terrenos superior aos limites de

financiamento estabelecidos pela CEF.

O embate no interior do OP, entre os técnicos € 0 movimento popular, sobre a utilidade da
realizagdo de projetos versus a urgéncia da comunidade em receber melhorias, foi importante
na defini¢do da pratica de planejamento presente nos processos de urbanizagdo da URBEL. A
medida que os recursos para elaboragdo de projetos e Planos Globais foram sendo
conquistados, a discussdo sobre o que fazer na comunidade passou a ser vivenciada fora das

assembléias e debates do forum.

8 O Programa de Apoio ao Autoconstrutor teve a funcio de viabilizar a produgdo de moradias para a populago
que se encontrava acampada em diversas areas da cidade(1.500 familias), através da assessoria técnica e o
fornecimento de recursos para a construgdo, situagdo semelhante as ocupagdes urbanas de hoje, que retinem
atualmente uma populagdo muito superior (aproximadamente 5.000 familias segundo informagdes do
movimento popular).
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Ostos (2004) aponta alguns efeitos colaterais do processo do OP que comprometeram sua
efetividade enquanto ferramenta de construgao democratica das politicas publicas:

- acabou atendendo as demandas de consumo coletivo destas comunidades historicamente
carentes destes bens e servigos, ao invés de possibilitar uma transformagdo socioespacial
efetiva;

- serviu como campo de disputa politica;

- prejudicou a qualidade dos projetos, devido a urgéncia das comunidades em atender suas
demandas;

- mostrou-se inadequado para sua realizagdo do PGE nos médios e grandes assentamentos,
devido a sua temporalidade (de 1 a 2 anos), pois a elaboracdo dos planos neste tipo de
assentamento demandava longos processos de cadastramento dos moradores, das edificacdes,
levantamentos topograficos, pesquisas cartoriais e de discussdo coletiva;

- enfraqueceu a crenga neste mecanismo de discussdo publica, devido a fragmentagdo das
acoes decorrente das inimeras obras que iam sendo realizadas em cada assentamento,
fortalecendo a visdo que os recursos do OP na favela deveriam fazer parte de um
planejamento mais amplo que lhes desse sustentabilidade, privilegiando assim a abordagem

do PGE. Ou seja, passou-se a participagdo a um instrumento de planejamento.

Alteragdes na correlagdao de forcas dentro das administragdes municipais posteriores em Belo
Horizonte, sobretudo a partir de 2000, resultaram em alteragcdes na estrutura responsavel pela
operagdao das politicas habitacionais, que acabaram desmobilizando o movimento criado
inicialmente pela PMH. A URBEL, entre 1990 a 2014, esteve subordinada a varias secretarias
de governo: Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (1985), Secretaria Municipal
de Politicas Urbanas (2005) e, atualmente, a Secretaria Municipal de Obras. A
responsabilidade pela produgdo habitacional também variou entre estes 6rgdos, alternando-se

entre a manutencdo desta competéncia pela URBEL e por uma secretaria propria®.

O aporte de recursos ordinarios do Tesouro Municipal (ROT) nas politicas habitacionais,
observado a partir de 1993, ndo ¢ mantido nas administracdes seguintes, quando os
investimentos nestas politicas passam a ser viabilizados por recursos ordindrios do governo

federal e de fontes internacionais.

% Desde a sua criagio a URBEL era a responsavel direta pelas as agdes do PROFAVELA e da PMH. Em 2000 ¢
criada a Secretaria Municipal de Habitagdo que assume a produc@o habitacional fora das areas de ZEIS, ela é
extinta em 2003. Em 2005 ¢ criada a Secretaria Municipal Adjunta de Habitag¢@o que retoma tal missdo, mas, em
2009, ela ¢ extinta e a URBEL reassume este papel, passando a chamar-se Companhia Municipal Urbanizadora e
de Habitagdo de Belo Horizonte.
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Algumas questdes criticas podem ser observadas nas primeiras acdes de urbanizagdo
estruturante, durante este periodo da PMH no municipio. Ao buscar o financiamento externo
para a execucdo das I.E., a URBEL abandona, de certa forma, a seguranga orcamentaria € o
campo de construcgdo politica e de exercicio de autonomia popular que representava o OP. Isto
cria um campo paralelo de producao do espago, comprometendo e subordinando a tomada de
decisdo sobre a intervencdo aos critérios e regras estabelecidos a priori pelos orgaos de
investimento e pelo corpo técnico que operava as intervencdes, limitando em muito as
possibilidades no atendimento as necessidades locais, devido a auséncia de discussdo publica

por pelos moradores envolvidos.

Segundo Ostos (2004), o ganho da participacdo institucionalizada de moradores
historicamente excluidos do planejamento urbano publico representado pelo PGE, veio
acompanhado de uma enorme perda. O processo de entrada destes territdrios no percurso
institucional das a¢des de UAP ¢ marcado pelo constante processo de “criar e recriar direitos
na pratica concreta do agir humano” (OSTOS, 2004. p.167). Ou seja, ao formatar a discussao
sobre a realidade cotidiana e sensivel dos moradores segundo sua metodologia (fisica, social e
juridica), de modo a adequar a leitura da realidade as categorias de analise familiares aos
profissionais técnicos envolvidos, estes passam a ter o dominio sobre cada categoria no
processo de elaboragao do plano. O viver e as aspiragdes dos moradores sobre o lugar passam

a ser decididos por um processo artificial de construcao de consensos.

O desfavelamento de areas ocupadas ha anos para a recuperagdo ambiental, a remog¢do de
varias familias para implantar o tragado de uma rua a ser aberta, ou a implantacdo de
determinado equipamento publico para atender as exigéncias do financiamento sdo resultados
deste processo de subordinacdo da participacdo ao planejamento. Apesar de sua exigéncia
para a realizacdo de intervencdes em vilas e favelas, e apods 16 anos de existéncia, este
programa alcancou o atendimento de apenas 47% do universo de atuacdo da PMH, formado

por 215 assentamentos’’.

O plano, para avangar, necessita construir consensos e, através de uma dindmica artificial
fabricada pelo trabalho social de mobilizagdo comunitaria para a realizagdo do PGE, que

busca a superacdo dos conflitos, transforma a participagdo dos moradores numa consultoria

" A URBEL possui um setor especifico para elaboragio do PGE. Até 2013, foram desenvolvidos 74 planos (63
concluidos e 7 em desenvolvimento)(URBEL, 2014).
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popular, ndo sendo capaz de se constituir como uma agdo politica local, feita a partir do
sujeito daquela agdo publica, mas através de uma acdo implementada pelo planejamento

pliblico (FERNANDES, 2003).

Este processo de consolidagdo do PGE como unico espago de decisdo sobre os rumos da
urbanizagdo fez com que a praxis politica vivenciada cotidianamente na construcao da favela,
através do debate dos conflitos, desse lugar a uma discussao que suprimiu as diferengas, pois
reuniu todos os moradores em torno de uma metodologia e em torno de determinadas
categorias (urbano-ambiental, juridico e sOcio-organizativo). No entanto, esta igualdade ndo
existe pois cada morador tem uma realidade e uma posi¢ao dentro do universo social da favela

€ a sua participagdo no processo de planejamento do plano também ¢ afetada por isto.

Assim como na cidade, cada morador busca garantir os seus interesses particulares a partir da
sua historia e posi¢do no espago, porém, a utilizacdo hegemonica desta ferramenta acabou
subordinando as diferencas e particularidades de cada morador e cada lugar na favela ao que ¢

estabelecido pela ideologia do planejamento.

Por mais que o desenvolvimento do PGE promova atividades de informagao e capacitagado
sobre a metodologia dos Planos, os procedimentos operativos do planejamento ndo sdo de
facil compreensdao e apropriagdo por leigos, como os moradores. Além disso, o plano e o
projeto sdo produtos que sistematizam as informagdes a partir de um modelo, um mapa, um
desenho, ou seja, uma representagcdo da realidade, o que se diferencia muito das estratégias
participativas da PMH baseadas nos foruns de discussdao e debate coletivo sobre as politicas

publicas.

Ostos (2004) aponta também limita¢des na atuacdo dos Grupos de Referéncia, formato para a
participacao popular no processo de planejamento dos PGE: qual a sua real representatividade
na comunidade, qual o seu resultado como multiplicador nas discussdes sobre o planejamento
no atendimento as demandas locais € o pouco tempo para a construgdo de um trabalho de
mobiliza¢do social e de aprendizagem sobre como aquela ferramenta de planejamento de
interven¢do poderia ser apropriada de maneira eficaz pela comunidade (ainda mais dentro do

processo do OP e da pressao pelo atendimento a obrigatoriedade pela Lei n° 8.137).

Ainda havia as dificuldades objetivas que, de uma forma geral, comprometeram todos os
processos participativos experimentados no pais como: a falta de meios para subvencio da
participacdo (por se tratar de um trabalho comunitario ndo pago), o dnus de se tornar uma
sobrejornada para aqueles que tentam participar (devido a falta de remuneracao para o tempo
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despendido na participacdo), o estimulo a formas de cooptacdo e clientelismo para os que se
dispunham a receber ajuda de atores externos (gestores publicos, vereadores, liderangas com
interesses nas associagdes ou na possibilidade de conquista de um cargo publico)

(MARICATO, 2011).

Esta influéncia do PGE no formato de participacdo popular para a construcdo da politica
habitacional teve dois efeitos contraditorios. Encaminhou a discussdo sobre as prioridades na
dire¢do de superar as divergéncias e disputas internas em cada comunidade, através da
preponderancia dos argumentos técnicos difundidos pelas equipes da URBEL. Contribuiu
para que o conteudo destes planos revelasse uma visdo temdatica da realidade produzida por
diagnosticos e que as aspiragdes do assentamento fossem compartimentadas nestas categorias

e compactadas no prazo que os planos tinham para serem desenvolvidos.

Por conta dos problemas fundidrios, os planos acabaram por determinar a desocupagao.
Muitas areas de ZEIS apresentam dificuldades para a ocupagdo e a regularizacdao, por se
tratarem de areas de APP (encostas com alta declividade, talvegues e margens de corregos,
nascentes, etc.) ou por se tratarem de propriedade privada e isto resultou na indicagdo para
remocao total de todas as &reas que nao fossem indicadas para a titulacdo. Assim, as
prioridades institucionais se sobrepuseram as da favela, em detrimento as caracteristicas

historicas, urbanisticas e ambientais destes assentamentos.

Uma opgdo diferente a esta diretriz, como a escolha pela consolidagdo da ocupagdo nestas
areas, nao era satisfatoria para o poder publico, pois teria que investir na criacdo de condigdes
urbanisticas e ambientais para a permanéncia daquelas moradias. Outra razdo para este
direcionamento, que foi sendo dado pelo corpo técnico envolvido, era o fato da politica
urbana nao utilizar seus instrumentos para reconhecer a funcao social da propriedade dos
moradores de vilas e favelas em areas privadas e permitir que o municipio ndo tivesse que
assumir o Onus excessivo da indenizacdo dos proprietarios destas areas, na etapa de

regularizagdo juridica.

Mesmo a ocupacdo em areas com restricoes (desde que fossem realizados estudos técnicos
especificos para tal) estando prevista na legislacdo do PROFAVELA, a elaboragao dos Planos
e as primeiras intervengdes estruturantes implementaram a diretriz de desadensamento e
desurbanizacdo destas areas, considerando isso como uma agdo de “recuperagdo ambiental”.

Com isso surge outro problema: o que fazer com estas areas vazias, produzidas a partir da
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recuperagao ambiental. Tal problema acontece, sobretudo, pela extensdo de areas de APP no

territorio da favela.

Os programas das agéncias internacionais se aproximaram desta abordagem ao determinarem,
a partir da Agenda Habitat, que a recuperagdo das dreas ambientalmente frageis fosse feita a
partir da desocupagdo. Isto representava um ganho duplo na viabilidade técnico-financeira do
empreendimento e dos recursos disponibilizados, pois atendia & meta oriunda do discurso

ambiental e evitava os gastos com a regularizagao e consolidacdo da ocupagdo nestas areas.

No contexto nacional, o fim deste periodo ¢ marcado pelo desenvolvimento institucional
promovido pelos programas do Ministério das Cidades, pelo aumento do volume de
intervencoes e dos desafios para implementar estas a¢des, gerando mudancas no processo de
discussdo popular das politicas voltadas para as favelas. As discussdes promovidas no nivel
nacional acabaram por determinar uma série de pressupostos e limites que passaram a

restringir as possibilidades de debate local sobre a melhor forma de aproveitar estes recursos.

A complexidade burocratica e técnica caracteristicas deste processo fizeram com que as
demandas das favelas em Belo Horizonte fossem adaptadas segundo os critérios técnicos,
priorizadas de acordo com a logica de viabilidade técnico-financeira das regras de
financiamento e subordinadas pelo discurso técnico do planejamento e seus produtos, pois
tinham maior capacidade de elaborar formas de aplicagdo dos recursos dentro daqueles

parametros e nos prazos estabelecidos para sua realizagao.

Segundo alguns autores, o crescimento dos investimentos estruturantes decorrem de
transformagdes no cendrio das politicas publicas locais, tendo como consequéncias a faléncia
do planejamento participativo € o retorno do planejamento estatal heteronomo (em Belo
Horizonte, com a redugdo do espaco de debate e participacdo na elaboracdo do PGE), o
crescimento do poder do governo federal, o abandono da agenda local, a nacionalizagdo da
agenda internacional e a concentracdo das acdes estruturantes em detrimento das iniimeras
praticas ja experimentadas e reconhecidas como eficazes no enfrentamento dos problemas
habitacionais (MARICATO, 2011; FERNANDES, 2010; ANDRADE, 2010; MELO, 2009;
KAPP, SILVA, 2012).

Ao fim desta década, o Banco Mundial busca o aumento (scaling-up) dos programas de
urbanizagdo de favelas, com a intengao de atingir os pobres de forma mais ampla, estudando

como promover as agdes em maior escala em termos urbanos e nacionais. Esta estratégia de
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aumento da escala dos programas de urbanizagdo de favelas acaba por ser incorporada pela

criagdo do Ministério das Cidades, em 2003"/.

O Brasil foi o pais que assumiu o maior numero de projetos que participam do esfor¢co da
Alianga das Cidades, chamado de Upscaling Slum-upgrading Programs (IBAM, 2004). Nesta
acdo, a maior participacdo em investimentos ¢ a do Banco Mundial; além disso, mais de 60%
da distribuicdo dos recursos ¢ feita por agéncias multilaterais de desenvolvimento, ao invés do

. . . . )
repasse direto aos £0Vvernos nacionais ou subnac1ona1s7 .

3.5. Periodo de 2003 a 2014: Urbanizacdo de Assentamentos Precarios

(UAP), o sucesso da estratégia internacional de slum recovery.

O periodo em questdo ¢ marcado pela progressiva substituicdo das agéncias internacionais
como as instituicdes responsaveis pelo financiamento e difusdao do modelo de UAP no pais e
pela atuacao do Ministério das Cidades que desenvolve um processo amplo de difusdao do

slum upgrading nas politicas nacionais.

O Ministério iniciou sua atuagdo sem recursos para o financiamento de politicas habitacionais
ao nivel nacional, o que fez com que sua equipe técnica se concentrasse na difusao junto aos
governos locais (estados e municipios) dos objetivos destas politicas € na capacitacao destas

administracdes sobre as ferramentas e praticas necessarias para a implementacao da PNH.

No entanto, a composi¢do politica para sustentagdo do governo federal promoveu o
loteamento de determinados ministérios entre os partidos politicos que o apoiavam e entregou
a gestdo do Ministério das Cidades a grupos mais compromissados com a industria da
construg¢do civil e com um modelo de desenvolvimento urbano centrado na realizagdo de
grandes obras, no crescimento da producdo imobiliaria em geral e no enfrentamento
quantitativo da questdo habitacional, privilegiando o financiamento de acdes que estivessem

dentro desta visao (MARICATO, 2011).

" A Meta 11 dos Objetivos do Milénio, que busca eliminar todas as formas de abrigo inadequadas, orientou o
langamento do programa Cities Without Slums, a partir de 1999, um plano de agdo global para a promogao da
slum upgrading com uma meta de alcangar 100 milhdes de habitantes de favelas até 2020 (WORLD BANK,
1999). Para isso financia estratégias de desenvolvimento urbano ¢ para ampliagdo da urbanizagdo de favelas em
doze de paises. No Brasil, o projeto Building na Enabling Strategy for Moving to Scale in Brazil, com a
cooperacao do IPEA — Instituto de Pesquisa Economica Aplicada faz parte destas a¢des (IBAM, 2002).

™ Portfolio Statistical Summary for Fiscal Years 2000 — 2012. The Cities Alliance. Disponivel em:
<http://www.citiesalliance.org/sites/citiesalliance.org/files/CG%20Portfolio%20Review%2023%200ct%
2012.pdf>. Acesso em: 15/03/2014.
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Tal direcdo acabou por comprometer as expectativas de constru¢do democratica das politicas
urbanas pelo universo heterogéneo dos municipios e das regides metropolitanas do pais e pelo
retorno do clientelismo e a influéncia politica na gestdo dos programas e agdes do governo

federal. Isto fez com que a equipe técnica do Ministério se concentra

Até 2007, a urbanizacdo de favelas avanga através da disponibilidade de recursos
extraordinarios fornecidos pelo BID através do programa HBB, quando entdo as agdes de
UAP passam a ser financiados diretamente pelo PAC, através da linha PAC Urbanizagdo de
Favelas. Este programa era parte das medidas do governo federal para enfrentamento da crise
econdmica mundial que eclode em 2008 e tinha o objetivo de impulsionar o desenvolvimento
nacional por meio de investimentos nos setores de infraestrutura, saneamento, habitacao,
transporte, energia e recursos hidricos. O PAC previa, até o ano de 2010, investimentos de R$

500 bilhdes nos diversos setores de atuacdo contemplados por ele.

Com o surgimento do PAC, observa-se a consolidacdao deste quadro, sobretudo pelo volume
de investimentos publicos em programas de urbanizagdo tanto de assentamentos precarios
quanto da estrutura urbana em geral (mobilidade, saneamento bésico e equipamentos
publicos) e diretamente pelo financiamento da producdo habitacional através do programa

Minha Casa Minha Vida.

Os programas voltados para o desenvolvimento urbano, criados no ambito do PAC,
especialmente os Projetos Prioritarios de Investimento (PPI), foram concebidos com base na

experiéncia do programa Habitar Brasil BID (HBB).

Apesar de ter sido criado em 1995, o Projeto Multissetorial Integrado Urbano (PMI),
programa de financiamento do BNDES, foi importante para as intervencdes estruturantes
neste periodo e para a operacionalizacdo das a¢des do PAC. Em meio ao processo recessivo
que afetou todas as politicas publicas nacionais durante a década de 1990, o programa foi uma
saida de financiamento publico de agdes para projetos de desenvolvimento urbano, visando
estimular “solugdes para a melhoria das condi¢cdes de habitagdo em comunidades carentes,
dotando-as da infraestrutura minima de saneamento, acessibilidade, equipamentos sociais €
mesmo de melhorias habitacionais e urbanisticas compativeis com as caracteristicas especiais

dessas areas” (DANTAS et al., 2012, p.328).

Com o objetivo de contribuir na busca de solugdes para os problemas urbanos, o PMI, foi
utilizado com a intencdo de potencializar os efeitos sociais dos investimentos do PAC, por
meio da urbanizacdo de assentamentos precarios. Acreditava-se que esta acdo teria um
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importante impacto no enfrentamento do problema habitacional do pais e que o governo
federal devia assumir parte da responsabilidade pelos empreendimentos, através da

participacdo do BNDES no processo.

A fim de solucionar problemas estruturais dos centros urbanos, o PMI financia conjuntos de
projetos que integram o planejamento e as agdes dos agentes municipais em diversos setores.
O projeto contribuiu com o tratamento dos problemas sociais, abrangendo solu¢des de origens
diferentes que sdo articuladas na intervencdo integrada. Esta articulacdo também se da no
ambito municipal. Dentre as caracteristicas do Projeto Multissetorial Integrado, destacam-se

as seguintes:

- a formulacao de solugdes integradas, considerando-se as especificidades locais;

- 0 desenvolvimento de processos de participagdo das comunidades: o gerenciamento;
- 0 acompanhamento e avaliagdo dos resultados e metas estabelecidas;

- ¢ a manutengao e sustentabilidade das transformag¢des promovidas.

E, atualmente, a Unica linha de financiamento do BNDES voltada exclusivamente para

. ~ C . .. . T3
programas de urbanizag@o para municipios e estados, priorizando os municipios .

A estratégia do programa € incentivar um tratamento heterogéneo para uma multiplicidade de
problemas que ocorrem em assentamentos pobres, o que exige um esforco maior na
elaboracdo de solucdes. Alguns pontos basicos presentes na metodologia de intervengao
multissetorial integrada:

- definicdo clara da situagdo-problema e sua delimitagdo no espaco fisico;

- desenvolvimento de processos participativos da comunidade;

- diagnodstico multidisciplinar integrado;

- formulagdo do projeto, articulando diversas solugdes complementares;

- gerenciamento matricial e coordenado;

- acompanhamento e avaliacao dos resultados e metas estabelecidos; e

- manuteng¢do e sustentabilidade das transformagdes promovidas.

O programa entende a urbanizagio como um conjunto de investimentos em infraestrutura (por exemplo,
habitagdo, agua, esgoto, gas e eletricidade) e servigos urbanos (por exemplo, de transporte, de educagdo e de
saude), necessarios para garantir condigdes adequadas para o uso e a ocupagdo do espago urbano
(circulagdo/mobilidade, habitagdo, trabalho e lazer, entre outras), que maximizem a qualidade de vida nas
cidades. Disponivel em: <www.bndes.gov.br/pmi>. Acesso em: 15/03/2014.
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A metodologia do projeto multissetorial integrado, observada na Figura 4, promove a
interagdo de diversas formas de agdo e Participacdo do Poder Publico, das Comunidades e
Demais Agentes Envolvidos. Tais acdes exigem providéncias que competem a diversos
orgaos, e somente pela sua articulacdo eficaz tornar-se-do compativeis e integradas as
politicas setoriais, conferindo eficiéncia e sustentabilidade as intervencdes nas areas com

populacao miseravel ou de baixa renda (BARBOSA, 1998).

7 Integracio da area I
Reduciode calamidades; aoambiente urbano  Seguranca de nin ser expulsn
protecio ambiental a qualquer momento

Oferta dos ﬂw“:ﬂinﬂ.— : Obtencao de endereco
3

publicos basicos

# Transformacio
- PROIJETO prograssiva das
Melhores condicoes MULTISSETORIAL favelas em bairros

de saneamento

' Desenvolvimento
& habitacdo

INTEGRADO

comunitario
Atendimento R Cuidrius coma
primano i saude B
Melhar qualidade Seguranga da
de vida Cobate a doencas; populacio pobra
\ reducio da mortalidade infantil ,-”I

Figura 4 - Diagrama de Externalidades e Resultados do PMI - Projeto Multisetorial Integrado do BNDES.
(DANTAS et al., 2012,p.329. Reproducao)

Nas areas com populacdo de baixa renda o programa estimula a promocdo de agdes de
natureza: juridico-legal, urbanistico-ambiental e socioecondmico-organizativa. Desde 2003, o
projeto tem servido como fonte de investimentos aos governos locais pela sua flexibilidade e
independéncia das circunstancias do contingenciamento das financas publicas, tdo presente no

processo de execucao dos recursos federais diretos (OGU).

Os recursos do PAC, devido a suas caracteristicas financeiras para contratagdao pelos
municipios, tornaram-se atualmente o principal recurso para as acdes de urbanizagdo,
causando a migracdo de varios projetos de outras fontes de financiamento para esta

modalidade.

Abandonando as praticas anteriores, como a exigéncia da apresentacao de projetos, que
passam a ser contratados junto com o financiamento das obras, e de orcamentos detalhados
para habilitacdo, apresenta-se como fonte ndo onerosa, com reduzida contrapartida e
simplificagdo do processo de contratagdo. Exige apenas uma justificativa local da finalidade
da intervencdo (acdes que estejam previstas na politica ou que sejam aprovadas pelos

conselhos locais) e uma estimativa de custos. Apesar deste contexto mais flexivel, os
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requerentes que possuissem um avancado nivel de planejamento sobre as acdes preteridas
tinham prioridade na avaliacdo das propostas, sobretudo a apresentacao de projetos prontos e
a participagdo anterior em ac¢des do Ministério das Cidades, inclusive do programa HBB-

BID’*,

O governo federal, dentro da estratégia de ag¢des para combater o agravamento da crise
internacional, lanca em 2009, o programa Minha Casa Minha Vida — MCMV. Com recursos
do FNHIS e do FGTS, o MCMYV estabeleceu a meta de construir um milhdo de novas

habita¢des ao longo da sua primeira fase.

O programa MCMYV significou um impulso no PlanHab, pois incorporava as prioridades do
plano no sentido de ampliar o aporte de recursos publicos para a area habitacional, priorizar o
atendimento as faixas de menor renda, avancar na construcdo de uma politica de subsidios,
instituir uma politica de regularizacdo de areas ocupadas através destes recursos, promover
uma ampla reducdo nas taxas de juros para o financiamento habitacional e estimular o
mercado privado a producdo de habitacdes para a populagdo com renda até dez salarios

minimos (DANTAS et al., 2012).

Desde o seu inicio, o Programa Minha Casa, Minha Vida j& contratou mais de 3,2 milhdes de
moradias e ja entregou 1,51 milhdo de unidades. Mais de cinco milhdes de pessoas foram
beneficiadas, o que equivale a regido metropolitana de Belo Horizonte (MG), terceira maior

do Pais.

Em todo o Pais, o programa PAC reverteu o quadro de investimentos na producao
habitacional em todas as faixas de renda, através do eixo Minha Casa Minha Vida, que, a
partir de 2007, passou a incorporar as acdoes de UAP, assumindo a execu¢do das unidades

habitacionais para o reassentamento de familias removidas pela urbanizagao.

O MCMYV tinha a finalidade de combater o déficit habitacional e de compor, junto com o
PAC um contexto multissetorial na distribui¢do dos investimentos, tentando combater a
questdo habitacional, tanto quantitativamente através do financiamento direto da produgao
habitacional, quanto qualitativamente através da promocao de melhorias nos assentamentos

existentes ndo implementadas e na ampliagdo da infraestrutura urbana.

™ A partir de 2009, contrapartida definida nas a¢des Apoio 4 Melhoria das Condigdes de Habitabilidade de
Assentamentos Precarios para as grandes cidades era entre 8% e 40%. O programa Habitar Brasil — BID operava
com valores de 2 a 20%, porém possuia mais restrigdes e exigéncias a contratacdo, que oneravam indiretamente
0 municipio requerente para atendé-las, que o PAC ndo apresenta. No Programa Alvorada em Belo Horizonte
chegavam a ser superiores a 50% (SANTOS, 2006).
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Em 2011, o governo federal langou a segunda fase do Programa de Aceleracdao do
Crescimento - PAC 2, disponibilizando o investimento global de 773 bilhdes de reais até
2014. As linhas de atuagdo do programa se ampliaram, ficando com a seguinte configuragao:
Transportes, Energia, Cidade Melhor, Comunidade Cidada, Minha Casa, Minha Vida e Agua
e Luz para Todos. As acdes de UAP promovidas de 2011 a 2014 estdo previstas para alcancar
604 mil familias, em 358 municipios. A segunda fase do MCMYV prevé a produgdo de mais de

2,74 milhdes de unidades (BRASIL, 2012).

Esta condig¢do contribuiu bastante para que Belo Horizonte se habilitasse para a obtencao de
vultosas somas para a urbanizagdo de assentamentos precarios e para a realizacao de varias

obras de infraestrutura pela cidade.

A escala de intervencdo em assentamentos existentes, chamada de estrutural pela PMH, foi
definitivamente experimentada através da implantagdo do programa PMI no Aglomerado da
Serra, a partir de 2005. O PGE deste complexo de favelas foi concluido em 2001 e serviu
como referéncia para a captagdo dos recursos junto ao BNDES e para elaboragdo do plano de

intervengao.

A intervencdo estruturante continuou sendo executada no Aglomerado da Serra a partir de
2007, com a complementacdo de recursos obtida pelo governo federal através do programa
Pr6-Moradia e a partir de 2007 com os recursos do PAC, na segunda etapa da intervengao
chamada pela administragdo municipal de Vila Viva fase 2. A area estudada na pesquisa foi

afetada principalmente por esta primeira etapa da intervencao.

O planejamento estratégico concebido pela administragdo municipal que assumiu o governo
em 2009, o “Plano Estratégico de Belo Horizonte 2030 — A cidade que queremos” apresenta a
meta Todas as Vilas Vivas como estratégia para enfrentamento do déficit habitacional,
erradicacdo de areas com alta vulnerabilidade social e aumento dos espagos verdes. Para isso
programa os projetos sustentadores Habitacdo e Vila Viva como solugdo para as vilas e
aglomerados (BELO HORIZONTE, 2009). O primeiro visa produzir habitagcdo incorporando
completamente o programa federal MCMYV como meio de produgdo de moradias e o segundo,
em conjunto com as agdes existentes de planejamento (PGE), manutencdo, erradicacao de
riscos (PEAR) e ferramentas para apoio ao reassentamento, prevé a promo¢ao para todos os

assentamentos as agoes da intervengao estruturante.

Os objetivos do programa Vila Viva atualmente sdo: melhorias das condigdes de
habitabilidade, acessibilidade, eliminacdo de areas de risco geotécnico e geoldgico,
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eliminacdao da contaminacdao dos cursos d’agua, eliminacdo de doengas de veiculagdo hidrica,
melhoria da seguranga publica, melhoria de acesso ao mercado de trabalho, desenvolvimento

comunitario e acesso a propriedade do solo urbano (URBEL, 2014).

A metodologia do programa se mantém idéntica as diretrizes originais para a intervencao
estrutural, dada pela PMH de 1993, apenas incorporou ajustes em sua implementagdo e no
desenvolvimento de uma matriz de critérios para avaliacdo dos resultados das intervengdes.
Conta com recursos mistos, tanto do governo federal através do OGU e do PAC / BNDES,

quanto do tesouro municipal pelo OP.

Atualmente, através dos recursos disponibilizados pelo PAC, Belo Horizonte conquistou

investimentos para promover intervengdes estruturantes nos assentamentos:
- Aglomerado da Serra.

- Aglomerado Santa Licia.

- Aglomerado Morro das Pedras.

- Vila Pedreira Prado Lopes.

- Vila Califérnia.

- Vila Senhor dos Passos.

- Conjunto Taquaril.

Estas comunidades receberam intervencdes de urbanizagdo ao longo das décadas de 1990 e
2000. As agdes atuais tém um cardter de complementar intervengdes anteriores nos
assentamentos que ainda ndo completaram a sua urbanizacgao prevista nos Planos Globais, ou
iniciar agdes em areas que até agora nao foram contempladas com melhorias. Além disso,
alguns destes aglomerados localizam-se em areas urbanas estratégicas para a cidade (exceto o
Taquaril) e recursos provenientes de outros programas municipais, como o Drenurbs ou o
Viurbs, que prevéem intervengdes no entorno de favelas como canalizacdo de corregos,
implantacdo de vias veiculares, contengdes de encostas. Desta forma os recursos sdo

compartilhados entre os programas de urbaniza¢io’".

A estratégia adotada para definicdo das acdes, no contexto atual das intervengdes

estruturantes, ¢ bastante complexa e apresenta uma grande diversidade de escopo e de alcance

5 Programa de Recuperagio Ambiental de Belo Horizonte (DRENURBS), programa de intervengdes baseado no
Plano de drenagem Urbana de Belo Horizonte de 2001. Programa de Estrutura Viaria de Belo Horizonte
(VIURBS).
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das intervengdes. Por exemplo, as agdes no Aglomerado Santa Lucia sdo as primeiras que
promovem grandes alteracdes em todo o territorio, principalmente a abertura de ruas e a
remocao de grandes areas de ocupagcdo em APP, ao mesmo tempo em que as agdes no
Aglomerado da Serra tém executado uma variedade de melhorias urbanas apenas em algumas

vilas das sete que compdem o complexo de favelas (BELO HORIZONTE, 2008).

A realidade da politica habitacional de Belo Horizonte, além das acdes de urbanizacdo de
assentamentos precdarios, foi afetada profundamente por este contexto de crescimento dos
investimentos publicos federais pelos programas PAC-Urbanizacao de Favelas e MCMV.
Sobretudo pela adogao das regras estabelecidas pelos programas federais como critérios locais
e pelo abandono completo, por parte do governo municipal, de outras formas de produgao

habitacional e de urbanizacao.

A legislacdo municipal passou por um processo de reformulagdo através da III Conferéncia
Municipal de Politicas Urbanas, em 2010. Estas mudancas foram implementadas pela Lei n°

9.959 de 2010.

A participacao ativa de determinados grupos nesta Conferéncia fez com que suas proposicoes
fossem caracterizadas por dois aspectos fundamentais: a incorporacdo e regulamentagdo de
todos os instrumentos de politica urbana previstos na legislagdo federal, garantidos
principalmente pelo corpo técnico do governo e por representantes da sociedade civil e da
academia; e o aumento do potencial construtivo e a inser¢do de mecanismos de flexibilizacao
do adensamento nas diversas zonas da cidade, propostos pelos representantes do mercado

imobilidrio e por alguns representantes do poder legislativo.

Ao alterar o Plano Diretor Municipal e a Lei de Uso, Ocupagdo e Parcelamento do Solo estas
estratégias tinham a intengdo de viabilizar uma gestdo urbana da cidade mais dinamica,
controlando os processos de crescimento imobiliario de acordo com os interesses e
capacidade de suporte da cidade, utilizando-se dos instrumentos de politica urbana previstos

no Estatuto das Cidades, como as operagdes urbanas.

A demarcacgao de perimetros para realizacdo de Operagdes Urbanas Consorciadas (OUC) em
varias regides da cidade, prevendo grandes transformacdes através de planos urbanisticos de
renovacdo urbana e de adensamento além dos limites previstos em lei, associados a
recuperagao de parte da valorizagdo imobiliaria pelo poder publico para investimento nas
areas afetadas pela OUC foi uma grande novidade. Além disso, foi inserida uma série de
dispositivos de sobrezoneamento para que o poder publico pudesse promover acdes de
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interesse geral, como o caso das AEIS (areas de especial interesse social) que permitem a
demarcacdo de areas que possibilitem a flexibilizagdo dos parametros urbanisticos e a

utilizag¢do do direito de preempgao.

Estes diversos instrumentos, incorporados no aparato legal para a gestdo urbana, t€ém um
potencial em contribuir para o enfrentamento das condigdes nos assentamentos precarios e
para o avang¢o das intervengdes estruturantes, pois permitem o controle da valorizacao do solo,
a captura de parte da mais-valia obtida com a urbanizagdo e a distribuicdo dos investimentos

publicos na cidade.

Posteriormente, a realizagdo de Operagdes Urbanas em areas de vilas e favelas acabou sendo
incorporada a PMH pelo CMH, na Resolugdo n® XVIII de outubro de 2011, que estabeleceu
as regras para promog¢ao de OUC em ZEIS.

O OP continua executando melhorias em vilas e favelas, no entanto ndo conta mais com a
mesma propor¢ao de recursos ROT aportados pelo governo municipal em sua primeira fase,
apresentando um crescimento proporcional a evolucdo das receitas totais do tesouro
municipal. O FMHP, além de continuar a receber os recursos do OPH, tem sido a estrutura

administrativa que recebe e opera os recursos do governo federal do programa MCMV.

. Valor Aprovado Evolugao dos recursos
opP Valor Nominal Aprovado Atualiza d(P; (IGPM) G(por o)
OP 1994 R$ 15.000.000,00 R$ 66.300.000,00 -
OP 1995 R$ 18.000.000,00 R$ 79.560.000,00 16,67 %
OP 1996 R$ 27.000.000,00 R$ 95.310.000,00 16,53 %
OP 1997 R$ 27.000.000,00 R$ 86.508.000,00 10,17 %
OP 1998 R$ 15.974.186,00 R$ 46.325.139,40 -53,55 %
OP 1999/2000 R$ 60.208.600,00 R$ 166.233.902,88 72,13 %
OP 2001/2002 R$ 71.500.000,00 R$ 161.733.000,00 2,783 %
OP 2003/2004 R$ 74.650.000,00 R$ 133.160.670,00 21,46 %
OP 2005/2006 R$ 80.000.000,00 R$ 107.056.000,00 24,38 %
OP 2007/2008 R$ 80.000.000,00 R$ 97.880.000,00 -9,37 %
OP 2009/2010 R$ 110.000.000,00 R$ 110.000.000,00 11,02 %
OP 2011/2012 R$ 110.000.000,00 R$ 110.000.000,00 0,00 %
OP 2013/2014 R$ 130.000.000,00 R$ 130.000.000,00 15,38 %
Tabela 3 - - Or¢amento Participativo: valores aprovados por OP — 1993 a 2014.
(Fonte: Secretaria Municipal Adjunta de Planejamento e Gest&o)’®
7 Disponivel em: <http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?evento=portlet&pldPlc

=ecpTaxonomiaMenuPortal&app=portaldoop&tax=17239&lang=pt BR&pg=6983&taxp=0&>. Acesso em:

15/03/2014.
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Em 2007 foi criada outra modalidade, chamada de OP Digital, composta por um processo
onde todos os cidaddos, através da internet, votam em propostas de obras previamente
definidas pela PBH; estas a¢cdes ndo incluem as areas de vilas e favelas. Em cada uma de suas
edi¢des (2006, 2008, 2011 e 2013), o OP Digital mobilizou um percentual aproximado de

20% do que tem sido investido anualmente no OP.

Atualmente a URBEL, com a anuéncia do CMH, tem se restringido a producao de habitacdes
em associacdo ao mercado privado. Utilizando os recursos do programa MCMYV, tem
promovido a ocupagdo de terrenos publicos e privados (assumindo o papel principal de
promotor e de facilitador frente as dificuldades legais e burocraticas para viabilizar estes
empreendimentos), seguindo as regras ¢ modelos do programa federal, assumindo o
percentual de 40% das unidades produzidas em cada empreendimento, para atendimento aos
beneficiarios da PMH através de financiamento habitacional subsidiado. A producao direta,
através da gestdo publica ou de outras formas de atuacdo com recursos diretos do tesouro
municipal, foi abandonada. Atualmente estdo sendo produzidas apenas habitagdes que ja
estavam previstas em programas de UAP ou em contratos de financiamento habitacional

antigos, como o Crédito Solidario”’.

Quadro 5 - Sintese das politicas e processos relativos as favelas: periodo de 2003 a 2014.

Gestao da cidade Solug¢des habitacionais Acoes na favela Recursos disponiveis

- Lei federal n° - Upscaling slum-

- PNDU
11.977/20009. upgrading programs

-PACFasele
- MCMV. - PMI-BNDES

Fase 2. ] ] -OGU
- MCMV Entidades. (planejamento

- Urbanismo de ) ) - CEF
- Empreendimento integrado)

excecao. ] ] ] - BNDES
privado sob ger. da - Vila Viva

-Operagdes Urbanas.
URBEL - PAC/PPI

- Parcerias publico-

) -Operagdes Urbanas - Todas as Vilas Vivas

privadas.

em ZEIS. (2030)

Apbs a criagdo do Ministério das Cidades, diversos avangos foram alcangados na realidade
habitacional do pais: a aprovacdo da nova PNH e do SNHIS; a revisdo geral dos programas
existentes e a criacdo de novos; a ampliagdo dos recursos com foco na populagdo de baixa

renda; a inclusdo de novos agentes financeiros; a ampliacdo e a consolida¢do da participagao

" Informagdo verbal obtida na entrevista n° 19 com funcionario da URBEL.
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do poder publico local; a retomada do planejamento de longo prazo, entre outros

(CARDOSO, 2007).

No entanto, no acompanhamento dos programas de investimento publico, o proprio governo
j& identificou que ainda hd uma série de desafios a serem enfrentados quanto ao déficit

habitacional do pais:

* dar continuidade aos investimentos em assentamentos precarios;

e garantir continuidade e patamares de investimentos na produgdo
habitacional;

+ estruturar as capacidades do setor publico ¢ do setor produtivo da
construgdo civil para o incremento da producdo de unidades novas, a fim de
atender a demanda demografica e evitar que novas areas de precariedade se
formem nas cidades;

* estruturar o sistema de monitoramento e avaliagdo da politica/programas
habitacionais;

* estruturar cadastro tnico de demanda habitacional,

» fomentar os municipios para avancarem na implementagdo dos
instrumentos de gestdo fundiaria indispensaveis para a provisao da moradia,
de modo a garantir o acesso a terra urbanizada;

* assegurar qualidade, inovagdo tecnologica e sustentabilidade na produgdo
habitacional (BRASIL, 2010a, p.63).

A retomada do crescimento urbano, sobretudo através dos investimentos na cadeia produtiva
realizados pelo PAC, tem causado um reforco no processo de valorizacdo do solo e de
especulacdao imobiliaria. Por isso o desenvolvimento na produgdo habitacional pode ndo estar
sendo eficaz para reduzir a pressdao sobre a popula¢do pobre na luta pela moradia e sobre os

assentamentos precarios como alternativa informal para morar.

Morado e Tostes (2011), em artigo publicado na fase inicial do MCMV, apontam diversos
problemas na concep¢do do programa, sobretudo em relacdo a sua semelhangca com as
estratégias da politica habitacional do BNH, marcada pelo enfrentamento quantitativo do
problema habitacional, ou seja, na caréncia de iniciativas que combatam os elementos urbanos

e sociais que comprometem o direito a cidade no pais:

A analise dos pressupostos ¢ das decorréncias dos parametros utilizados
tanto na definicdo dos espagos das habitagdes como dos espagos externos
resultantes ¢ de seus impactos na conformagdo das cidades, permite
considerar que as contribui¢cdes do programa sdo muito pequenas quando
ndo inexistentes. O programa nao propde avangos, nem incorpora avangos ja
consolidados na abordagem dos espagos e no entendimento do que seja o
direito a cidade (...).

O espago ndo ¢ ocupado ao acaso, ¢ a transformacdo das dindmicas que
definem os padrdoes qualitativos e quantitativos desta ocupagdo ¢
fundamental para o enfrentamento da questdo habitacional brasileira,
indissociada dos padrdes gerais de nossa urbaniza¢do. Desta maneira,
habitacdo e urbanizagdo se conformam mutuamente, refletindo e definindo
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condigdes mais amplas de nossa economia, de nossa sociedade e da insergéo
do pais no sistema mundial.

O PMCMY nio apresenta explicitamente possibilidades de transformacéo de
muitos dos problemas de nossas cidades, reproduzindo a consideragéo
isolada dos aspectos que condicionam a qualidade do habitat urbano. Ao
reduzir o morar as unidades habitacionais, sem mencdo as questdes que
definem a localizagdo ¢ suas relagdes com o espago ¢ a vida mais ampla das
cidades, o Estado brasileiro acaba por colaborar na reproducdo de varios dos
problemas de nossa urbaniza¢do, perdendo uma grande oportunidade de
transformar os padrdes perversos caracteristicos dos espacos de nossas
cidades (MORADO NASCIMENTO; TOSTES, 2011, p. 07).

O crescimento da urbanizacdo de favelas, incluida como projeto estrutural da politica
habitacional do pais, demonstra a vitoria das agéncias internacionais com suas agoes de slum
recovery, pois buscavam que os governos locais fossem capazes de empreender por si sO estas
medidas de combate a pobreza urbana e que no futuro garantissem o autofinanciamento destas

politicas.

A realidade da politica habitacional de Belo Horizonte, além das acdes de urbanizacdo de
assentamentos precdarios, foi afetada profundamente por este contexto de crescimento dos

investimentos publicos federais pelos programas PAC-UAP e MCMV.

Observa-se a atualmente o seguinte contexto: a submissdo dos critérios locais da politica
habitacional do municipio as regras do programa federal MCMV, a concentracao das agdes de
UAP pelo programa Vila Viva utilizando o financiamento do PAC e o abandono completo de

outras formas de producao habitacional e de promog¢ao de melhorias em favelas.

Esta priorizagao do financiamento destas politicas publicas através de recursos extraordinarios
acontece em meio ao abandono do OP como estratégia de financiamento das agdes publicas
locais, observada na reduzida evolucdo dos investimentos , apesar do crescimento

populacional nas vilas e favelas e do aumento do déficit habitacional na cidade.

O Orgamento Participativo da Habitagdo (OPH) — direcionado para o atendimento aos
movimentos organizados de luta pela moradia e para a populagdo com renda inferior a trés
salarios minimos — continua sendo executado, mas passou também a incorporar os recursos do

MCMV e, sobretudo, as suas regras para atendimento da populacdo beneficiada.

A URBEL anunciou recentemente o Programa BH Morar que reune as previsdes de produgao
habitacional através do MCMYV e inclui a realizacdo de duas operagdes urbanas em zonas
vazias da cidade (regido do Isidoro e Capitao Eduardo). Elas sdo operacdes consorciadas com

investidores privados, que assumem o compromisso do parcelamento, da urbanizacdo e da
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constru¢do de milhares de unidades habitacionais para comercializacdo, destinando parte

destas unidades para a PMH.

Tais empreendimentos tém sido intensamente discutidos no meio académico e nos foruns de
discussdo politica, através de audiéncias publicas na Camara de Vereadores da cidade, pelo
Ministério Publico e no CMH. Eles tém gerado diversos questionamentos pelas condi¢des
urbanas que serdo geradas por empreendimentos tdo grandes e isolados da cidade (junto as
fronteiras noroeste e oeste do municipio), em fun¢do da dificuldade de ocupagao de uma area
nova tao extensa e densa, com auséncia de infraestrutura estabelecida pelos projetos urbanos
das operacgdes, pela auséncia de discussdo e participagdo popular na concepgao dos estudos e
planos das OUC, além de impactos ambientais e as populagdes tradicionais que ocupam estas

areas.

Um exemplo desta estratégia ¢ o argumento do governo para realizar a Operagao Urbana do
Capitdo Eduardo’®, que prevé a construcdo de cinco mil moradias. O executivo acredita que
tal empreendimento ¢ uma forma de antecipar a ocupacdo desta area (com mais de 2,5
milhdes de metros quadrados) de forma ordenada e garantindo a protecdo de vdarias areas de
relevancia ambiental presentes na regido (expressiva vegetacao, diversas nascentes € cursos
d’4gua). Seguindo a estratégia geral de execucao de grandes empreendimentos na cidade,
reproduzida pela atual administracdo, a operacdo serd objeto de um chamamento publico
conduzido pela URBEL, visando a contratagdo dos estudos, dos projetos e da construcao das

unidades habitacionais a serem financiadas pelo programa Minha Casa, Minha Vida.

Nota-se, como a principal estratégia do empreendimento, um forte apelo a preservagao
ambiental associado a um discurso reagente as formas de ocupacdo espontanea pela

populagao pobre na cidade.

A Operacdo Urbana prima pela protegdo dos atributos ambientais da regido e
se constitui como um mecanismo indispensavel a sua preservagdo. Isso
porque seu plano de ocupacdo tem o conddo de prevenir a ocupagdo
desordenada da area, conciliando a valorizagdo do meio ambiente com a
oferta de moradias para o publico atendido pela Politica Municipal de
Habitacao (Declaragdo do Prefeito. BELO HORIZONTE, 2013).

O municipio tem anunciado também a demarcacdo de inimeras areas na cidade como AEIS e
assim permitir a produ¢do de moradias através dos recursos do MCMV. O plano BH Morar

prevé a integragao das acdes da PMH com o objetivo de reduzir o déficit habitacional

"8 A OUC Capitio Eduardo foi aprovada pelo CMH e encaminhada ao legislativo como projeto de lei (Projeto de
Lei n° 859/13).

125



(avaliado pela URBEL em 62.500 unidades) e prevé um potencial de producdo de 48 mil
unidades, com o aproveitamento de areas vazias publicas e privadas para a producdo de

habitagdo de interesse social”’.

A previsdao tem sido questionada por pesquisadores, por considerar apenas o numero de
familias que atendem aos critérios estabelecidos para beneficiarias da PMH, excluindo
diversas necessidades habitacionais do municipio estabelecidas pelo PLHIS do municipio,
inclusive as qualitativas, como a inadequacao de domicilios e as ocupagdes organizadas que
constituem um universo de mais de 150 mil moradias e vem apresentando um crescimento

considerdvel a partir de 2010.

Além das conquistas do OP que continuam atendendo demandas pontuais, atualmente as
acoes de urbanizacdo de favelas tém sido empreendidas através do Vila Viva, principalmente

nas vilas que possuem o PGE de modo a viabilizar a implantacao de suas propostas.

Viérios problemas tém ocorrido no avango das intervencdes estruturantes pelo territorio de
ZEIS da cidade. Os PGE de alguns destes assentamentos foram desenvolvidos hd muitos anos
(mais de 10 anos) e ndo representam um elemento de planejamento tdo presente na
consciéncia e nas prioridades dos moradores destas favelas, por isso € por outros aspectos
negligenciados na gestdo urbana da cidade, muitos conflitos sociais e juridicos tém sido
produzidos pelo programa Vila Viva, causando o atraso na realizacdo das obras e

comprometendo a constru¢do de uma nova realidade no assentamento.

Observa-se que, em aglomerados de grande porte como a Pedreira Prado Lopes, o Morro das
Pedras e o Aglomerado da Serra, as primeiras acdes de urbanizagdo estruturante vem
deixando um passivo na urbanizacdo devido a varias razdes. Uma delas foi a dificuldade de
execucdo das intervengdes previstas nos Planos Globais, devido as limitagdes de recursos e de

prazo na origem do financiamento.

Outro fato, presente nas intervencdes na Pedreira Prado Lopes e no Morro das Pedras, foi a
interrupcao dos empreendimentos por problemas administrativos com as empresas
contratadas. De acordo com alguns funcionarios da URBEL, as dificuldades na gestao destes
grandes empreendimentos sdo o resultado da falta de compromisso das empresas que vencem
as licitagdes (geralmente acabam promovendo uma subcontratacdo de empresas menores que

ndo apresentam capacidade técnica e logistica para tal empreitada), da inconsisténcia nos

" Este documento foi apresentado na midia e em algumas reunides do CMH como alternativa para o
atendimento do déficit habitacional, mas ainda ¢ uma previsdo, pois ainda ndo foi detalhado e aprovado no
CMH.
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valores da licitagdo causados pela imprecisdo nos documentos técnicos utilizados para a
concorréncia publica e pelas interrupgdes no andamento das obras devido a conflitos sociais,
resultantes da pressdao do trafico de drogas, além da reacdo de moradores afetados pela
urbanizagdo em determinadas areas que ndo aceitam os valores das indenizagdes ou as

condicdes para o reassentamento®’.

A produgdo de habitagdes pelo poder publico sempre foi deficitaria e com o aumento das
intervengdes estruturantes tem-se produzido um nimero expressivo de familias removidas que
passam a depender unicamente do MCMYV. Isto o torna um campo de disputa politica entre a
administracao publica e a populacdo afetada durante a urbanizagdo, principalmente através do
programa Bolsa-Moradia, unica alternativa oferecida pela URBEL para quem ndo aceita ser
reassentado em conjuntos habitacionais e que apresenta sérias limitagdes decorrentes da
defasagem entre os valores pagos pelo governo e os precos do mercado de terras, cada vez

mais valorizado, inclusive nos assentamentos precarios (FERNANDES, 2010).

Neste contexto, apds a realizagdo do PGE, a participagdo local no processo de intervengao
acaba reduzida aos grupos consultados apenas nas etapas de intervenc¢ao: (I) nos momentos de
mobiliza¢do de determinado projeto (comunicagdo e aprova¢ao), (II) no acompanhamento e
interlocugdo com a populacao diretamente afetada durante as obras e (I11) na assisténcia social
promovida durante a duracdo do trabalho técnico social (geralmente um a dois anos apds o

término das obras).

A URBEL tem buscado reunir indicadores para monitoramento e difusdo dos ganhos
resultantes do programa, como os Indices de Salubridade Ambiental (ISA) e de Qualidade da
Agua (IQA), o aumento do valor dos iméveis locais, a redugio das moradias em areas de
risco, o aumento das areas verdes e de preservacdo; o ntimero de lotes regularizados; o

numero de titulos de propriedade ou a redugao do tempo de viagem local (URBEL, 2007).

A pedido da Alianca das Cidades (IBAM, 2002), apenas o ISA foi objeto de estudo
sistematico por parte do IBAM, em 2002, para avaliagdo das primeiras experiéncias de UAP
no pais. Os estudos realizados pelo governo federal sobre as acdes de UAP somente tem
reunido os resultados e avaliado o desempenho da metodologia difundida, buscando a
identificagdo de melhores praticas no enfrentamento das dificuldades na implementagdao dos

programas, servindo mais para aprimorar a continuidade dos programas de UAP do que uma

8 Informacio verbal obtidas nas entrevistas n° 19, 21 e 23, realizadas com funcionarios da URBEL.
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base critica efetiva para a avaliagdo dos resultados socio espaciais deste modelo de

urbanizagao.

Nota-se que, em meio ao cenario de crescimento das acdoes de UAP na cidade, os inimeros
assentamentos de menor porte e as demandas pontuais, como as ocupagdes urbanas
organizadas por toda a cidade, ndo tem sido contemplados pela PMH. As estratégias
priorizadas pela administragdo publica se mantém na posicdo de empreender apenas o
enfrentamento das necessidades habitacionais através da reduzida producdo de novas

moradias.

3.6. Intervencdes Estruturantes na urbanizacido de favelas em Belo

Horizonte (1994 a 2014).

Trés experiéncias vivenciadas em Belo Horizonte na urbanizagdo de favelas foram
determinantes para a formag¢do e consolidacao das intervengdes estruturantes. O estudo destes
casos especificos ¢ importante para a finalizagdo do panorama das politicas publicas na favela
sobretudo para determinar as origens dos pressupostos e agdes praticadas atualmente pelo

modelo investigado.

As intervencdes estruturantes em Belo Horizonte sdo fruto de um processo de evolugdao da
administracdo publica entorno deste objetivo: promover acdes progressivas, continuas e
capazes de promover transformagdes profundas nos assentamentos afetados. Evoluem de um
estagio em que nao sao bem aceitas pela populacdo e por alguns técnicos, por causa de seus
impactos e da inseguranga em relacdo aos meios para seu financiamento, para um estagio em
que toda a URBEL tem sido mobilizada para a promog¢ao de seu estagio atual, o programa

Vila Viva.

Os programas Habitar Brasil (HBB) e Vilas Urbanizadas do BID, os Projetos Multisetoriais
Integrados (PMI) do BNDES, PAT-PROSANEAR e Saneamento para Todos com recursos do
OGU sao resultado da convergéncia entre a agenda internacional para elaboragdo de politicas
habitacionais e o discurso do governo federal que passa a financiar, ao fim da década de 1990,
com a retomada dos investimentos publicos e o alivio das medidas de ajuste fiscal e junto com

os recursos internacionais disponiveis, amplos programas de UAP

Como dito, esta agenda financiou a constru¢cdo de um "padrao" nacional privilegiado pelos

programas do governo federal, em detrimento de praticas e politicas locais. Por terem
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contribuido na constru¢ao do modelo de intervengdes estruturantes atuante na area de estudo
os programas serdo detalhados a seguir: o programa Alvorada (1993 a 1994), a primeira
experiéncia estruturante na cidade; o HBB-BID, fundamental para a constru¢cao do modelo de
UAP em nivel federal, sobretudo pelo programa DI que viabilizou o avango no planejamento
de ZEIS e no desenvolvimento institucional da URBEL (1995 a 2002); e o PMI-BNDES, pela

primeira intervengdo estruturante realizada no Aglomerado da Serra a partir de 2005.

3.6.1. Programa Alvorada: primeira experiéncia estruturante..

O Programa Alvorada — Agdes Integradas para Melhoria da Qualidade de Vida da Populacao
de Baixa Renda tratava-se de um convénio de cooperacdao técnica e financeira entre os
governos italiano e brasileiro, que era representado pelo governo de Minas Gerais em parceria
com governos locais (prefeituras) e instituicdes, como a Pontificia Universidade Catodlica. O
convénio era operado pela organizagdo ndo governamental italiana Associazione Volontari
per il Servizio Internazionale (AVSI). Participaram as prefeituras de Belo Horizonte,
Contagem, Santa Luzia, Jacui e Gouveia. Tinha a finalidade de desenvolver a metodologia e o
planejamento de intervengdes estruturais em assentamentos pobres nestas cidades. Os
recursos fornecidos pelo governo italiano foram disponibilizados pelo Banco Interamericano

de Desenvolvimento.

O programa previa um investimento de 31 milhdes de dolares (25% seriam investidos
diretamente pela AVSI e o restante através de contrapartidas pelos governos locais). O
convénio foi assinado em 1993 e, em Belo Horizonte, suas atividades se desenvolveram até o

ano de 1997 (SANTOS, 2006).

Tinha como prioridade o desenvolvimento de um “modelo metodologico” fora do ambiente
das administragdes municipais, construido por consultorias externas (empresas especializadas)
para que fosse sendo gradativamente incorporado pelos técnicos do governo a partir da
execugdo das propostas, uma forma de “aprender fazendo”. O programa buscava difundir
transformagdes institucionais nas praticas de planejamento tradicionais, continuando um
processo, iniciado pelo PRODECOM; a pratica técnica da urbanizagdo avancou no
aprendizado de como “desenhar a favela” e se apropriar das “experi€éncias em campo” para
entender melhor as necessidades e limitagdes do espaco da favela, visto que seu conhecimento
fora desenvolvido a partir da cidade formal, na busca de uma ruptura com o planejamento e o

desenho urbano dominante submetido aos paradigmas do urbanismo moderno.
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Outra prioridade era a busca por quebrar a cultura instalada (sobretudo pela pratica de
execugdo de intervencdes através do OP) de executar intervengdes pontuais e desarticuladas,
que nao eram capazes de promover a transformagdo estrutural do ambiente construido do

assentamento (BEDE, 2005).

Por ndo vislumbrarem a possibilidade de obten¢ao de recursos e por ndo concordarem com 0s
impactos previstos neste tipo de interven¢do, com um grande niamero de remogdes, havia, no
ambiente técnico, a compreensdo que estas transformacdes de grande porte ndo eram
viaveis®'.

Nesta primeira fase do programa, so participavam os técnicos que tinham a disponibilidade de
mudancas nesta visao; isto gerou conflitos com a visdo original do PROFAVELA de manter a
tipicidade da ocupagao espontanea. Esta estratégia enfrentava a dificuldade na assimilacdo de
novos modelos de gestdo, novas praticas, de um novo arranjo de forcas entre as aliancas
politicas existentes. Havia a previsdo inicial de implantacdo do programa em trés
assentamentos na cidade: vilas Apolonia, Ventosa e Senhor dos Passos. Foram desenvolvidos
estudos iniciais nas duas primeiras e apenas na Vila Senhor dos Passos que se realizaram

intervengdes de urbanizacio e regularizagdo fundiaria (BEDE, 2009).

A intervengdo estrutural representava efetivamente uma nova dindmica entre a concepgao, a
discussdo e a execugdo das acdes em vilas e favelas. Estas barreiras isolavam o programa e
seu corpo técnico do campo institucional da URBEL e o planejamento das intervengdes
acabou sendo desenvolvido e gerenciado através de um escritorio técnico montado dentro da

Vila Senhor dos Passos.

Nesta comunidade o programa conseguiu promover todos os tipos de acdo previstos
inicialmente: planejamento, urbanizagdo, reassentamento e titulagdo de alguns setores. Estas
acOes necessitaram de uma complementacao de recursos federais, pelo programa Pro-Moradia

(OSTOS, 2004).

Segundo Santos (2006) o programa estabeleceu um conjunto bastante completo de diretrizes.
Para a recuperagdo urbana e ambiental foi estabelecida a consolidacdo de padrdes de
urbanizagdo tecnicamente aceitaveis; hierarquizagao, ampliagdo e qualificagdao da rede vidria
dos assentamentos; ocupacdo racional do solo (garantia de acesso a todas as unidades
habitacionais existentes, implantacdo de redes de infraestrutura nas vias existentes); e

promocao de condi¢des de seguranca privacidade, insolagdo e iluminagao as habitagdes.

#! Informagdo verbal concedida pela entrevista n® 19 com profissional que trabalhou na URBEL aquela época.
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As diretrizes para as agdes sociais buscavam garantir a comunica¢ao e a informagdo interna e
externa na favela, a participacdo da comunidade em todas as fases do programa, a integragao e
articulacao entre os 0rgaos publicos envolvidos, a educagdo popular para as questdes urbanas,
ambientais e de regularizacdo fundiaria, buscando preparar os moradores para o uso adequado

dos servigos e equipamentos instalados pela urbanizacao.

As acOes de reassentamento buscavam evitar a0 maximo as remog¢des para minimizar a
necessidade do reassentamento e seus efeitos negativos sobre os moradores pela perda da
ligagdo com a rede de contatos locais e a dificuldade de localizagdo e de conexdo com outra
vizinhanga. Buscavam ainda tratar cada assentamento de forma diferente na concepgdo e
execugdo de processos de remocao e de reassentamento, além de tomar como referéncia a
moradia de origem como padrdo para a nova habitacdo no reassentamento de cada familia.
Havia a diretriz para ndo realizar o reassentamento de imoveis com uso ndo residencial,
privilegiando a indenizagdo nestes casos € a priorizagdo do morador do imovel removido,
mesmo nos casos de aluguel. Também foi prevista a garantia da reconstrugdo de imoveis

afetados ou a indenizacao em casos de remocgao parcial da moradia.

Quanto a participacdo, o programa estabelecia como diretriz a promocao de agdes que
estimulassem os moradores para os processos que a intervengdo mobilizaria: 0 mapeamento
das liderangas, reunides informativas com ag¢do pedagodgica sobre os processos de intervencao
(preparacao das familias para a participagdo nas discussdes e decisdes) € a construcao de

Grupos de Referéncia.

As diretrizes para regularizagao fundiaria privilegiavam a fun¢do social, titulando o ocupante
do imével, mesmo que seja um locatario, buscando a promogado do reparcelamento de todas as
quadras para reduzir as disparidades de densidade, dimensdes e formatos entre os lotes e as
edificagcdes e o estabelecimento de normas de uso e ocupagdo que ajudassem e orientassem o0s
moradores na utilizagdo do espago conquistado, e que permitissem a fiscalizagdo e o controle

urbano da ocupagao pelo poder publico.

A ¢época, a importancia do programa ndo foi bem compreendida pela direcao da URBEL, a
principio pelos poucos resultados ao longo prazo exigido para implementacdao de suas etapas
(planejamento, execugdo e regularizagdo fundiaria), o que resultou na nio renovacao do
convénio com a AVSI (OSTOS, 2004). Sua metodologia teve uma boa avaliacio

internacional, pelo Banco Mundial e pela ONU (SANTOS, 2006).
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A experiéncia do Programa Alvorada consolidou a idéia da necessidade do planejamento
como base da intervencao em favelas, e realizou, pela primeira vez, o processo que iria criar a
metodologia dos Planos Globais, introduzindo um conjunto de pressupostos que iriam

participar da constru¢ao dos modelos seguintes (SANTOS, 2006):

- realizacdo pesquisas censitarias preliminares sobre os aspectos sdcio-econdomicos e
organizativos (caracterizacao dos grupos familiares), fisico e ambientais (caracterizacao das
moradias, sistemas de esgoto e de agua potavel adotados, nimero de domicilios, sistema
vidrio) e juridico fundiarios (coleta de informagdes sobre a propriedade dos lotes e das

moradias);

- estabelecimento de um plano prévio de trabalho social com a comunidade, com a escolha de
representantes da comunidade, que receberam cursos de treinamento, para cumprirem a
funcao de interlocutores entre a Prefeitura e a comunidade, informados sobre os objetivos da
politica de urbanizacdo e responsdveis pela criagdo de espacos de discussdo a respeito das

propostas da intervengao;

- proposi¢cdao de agdes urbanisticas de recuperacdo e integracdo socio-urbanistica das areas
carentes, regularizacdo fundiaria, infraestrutura urbana, servi¢os urbanos, equipamentos

sociais, melhoria habitacional, desenvolvimento socioeconémico e cultural;

- ¢ a execugao de agdes para o desenvolvimento das instituicdes envolvidas, principalmente o
orgao publico responsavel pela operagao do programa através de cursos de formagdo para os

servidores publicos envolvidos.

Segundo Ostos (2004), apesar das expectativas criadas pelo programa ndo terem sido
alcancadas, ele foi importante para o avanco na aceitacdo e na busca pela implantacdo da
urbanizagdo estruturante dentro das praticas da URBEL, pois mostrou que era possivel esta
escala de execu¢do de uma intervencdo completa que envolvesse o planejamento, a

urbanizagdo, o reassentamento dos afetados e a titulacdo dos moradores.

Ressalta-se que esta escala de intervengdo passou a ser desejada pela administragdo
municipal, pois ela permitia o enfrentamento de problemas nunca antes alcangado por conta
dos recursos financeiros e institucionais reduzidos da prefeitura. Tal aspiragdo nao
necessariamente refletia a expectativa da populagdo local pois buscava simplesmente a
solu¢do de problemas de ordem maior em seus assentamentos constantemente desatendidos

por conta deste contexto.
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Um dos efeitos mais visiveis na concepcao das intervencdes foi viabilizar um processo de
intervencdo que conseguisse promover a transformagdo espacial para remover tecidos
isolados através da abertura de novas vias (principalmente veiculares) e desocupar bolsdes da
ocupacdo em areas de risco. Isto era feito através da construcdo paulatina de moradias

unifamiliares @ medida que as remog¢des eram feitas.

O Programa Alvorada foi uma vitrine para o modelo das L.E. e influenciou o programa
Habitar Brasil — BID. Teve o papel de quebrar resisténcias dentro do meio técnico envolvido e
também junto ao universo de moradores de vilas pelos seus resultados concretos no espago da
favela. Possibilitou o questionamento das praticas de regularizagdo, restritas a titulacao da
posse da terra em favelas (respeitando conforme a lei a tipicidade da ocupagdo espontanea)
sem promover nenhuma adequagdo ou melhoria em suas estruturas (regularizacao urbanistica)

antes da aprovacio do parcelamento e conclusio da regularizacio fundiaria™.
3. 6. 2. Programa Habitat Brasil (HBB — BID): de 1995 a 2002.

A partir das experiéncias vivenciadas pelo programa Alvorada, somadas a outros
aprendizados em programas financiados em outras cidades, o BID passa a investir em
programas de SUP (Slum Upgrading Programs). Tal como as experiéncias do PROAP —
Programa de Assentamentos Precdrios do Rio de Janeiro, o programa Habitar Brasil - HBB
era resultado de uma negociacdo entre o Banco e a SEDU — Secretaria Especial de
Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica (criada em 1996). Em Belo Horizonte,
acOes de urbanizacdo na Vila Senhor dos Passos sdo completadas como planejamento

inicialmente pelo programa HBBY.

%2 Um exemplo destas experiéncias realizadas pela URBEL de regularizagio do parcelamento sem a promogio
de melhorias urbanisticas foi a Vila Tiradentes. Ocupando em sua maioria terras de propriedade do municipio
teve seu parcelamento aprovado em 1989, pelo programa PROFAVELA, com a titulagio da maioria dos
moradores, consolidando assim vias estreitas com menos de 1 metro de largura, quadras sem conexdo com vias
que permitissem acesso de veiculos e em areas de inundagdo, moradias sem acesso a becos ou ruas. (Plano
global Especifico da Vila Tiradentes, URBEL, 2009).

% Neste periodo o governo federal, a partir da gestdo do presidente Fernando Henrique Cardoso, passa a dar
prioridade na urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos informais ¢ ¢ quando o programa Habitar Brasil
(criado em 1992) foi completamente reformulado (escopo ¢ metodologia) passando a operar com recursos
captados junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento. Apesar de estes recursos exigirem contrapartidas
por parte dos municipios ndo eram onerosos, tornando-se a principal fonte de financiamento para os projetos ¢
programas municipais de urbanizagdo de favelas e de regularizagdo fundidria (IBAM, 2002). O programa
encerrou as inscricdes dos governos locais no programa em 2005 e prossegue na execugdo dos projetos
habilitados.
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O Habitar Brasil BID inicia-se em 1999 para financiar obras e acdes nas capitais € nos
municipios integrantes das regides metropolitanas e aglomerados urbanos com os seguintes

objetivos:

- contribuir para elevar os padroes de habitabilidade e de qualidade de vida
das familias, predominantemente daquelas com renda mensal de até trés
salarios minimos, que residam em assentamentos subnormais localizados em
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e capitais;

- estimular os governos municipais a desenvolver esforcos para atenuar os
problemas dessas areas, tanto nos efeitos quanto nas causas, inclusive as
institucionais que os originam; e

- aprofundar o conhecimento setorial dos problemas de habitagdo e infra-
estrutura urbana do pais (BRASIL, 2006, p.13).

O primeiro critério para escolha e financiamento pelo programa nos Estados e Municipios era
o estoque de domicilios em condic¢des precarias nas regides administrativas e seus municipios.
O segundo critério era a avaliacdo de projetos integrados e planos de desenvolvimento
institucional que deveriam ser apresentados pelos governos locais. Varias condigdes foram
definidas para a eleicao das propostas buscando garantir o alcance aos objetivos do programa

(BRASIL, 2006):
- Legal: avaliagdo da proporcao de areas ocupadas sem risco a posse, publicas ou ja tituladas.

- Ambiental: localizagdo fora de areas com processos de risco que seriam dispendiosos para
mitigagdo, ou que se localizasse em zonas de preservagdo ambiental ou cultural, introduzindo

a exigéncia de um licenciamento ambiental durante o empreendimento.

- Social: definicdo de um perfil obrigatério de 50% da populagdo com renda inferior a trés
salarios minimos, tempo de ocupagao superior a cinco anos € a adesao da populagdo com mais

da metade concordando em pagar os encargos decorrentes do projeto.

- Estratégico: exigéncia da realizacdo do Plano Estratégico Municipal para Assentamentos
Subnormais (PEMAS), justificando a escolha das areas indicadas para a implantacdo do

programa.

- Urbano: priorizagdo de areas inseridas na malha urbana e com possibilidade de acesso as
facilidades urbanas como centros de servico, transporte coletivo, infraestrutura instalada e

equipamentos urbanos da cidade.

Para atingir esses objetivos, o programa foi dividido em dois subprogramas cujas a¢des sao
interdependentes e de execucdo simultanea: Subprograma de Desenvolvimento Institucional

de Municipios (DI), com foco em capacitar as prefeituras e desenvolver estudos em todos os
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aspectos pertinentes a gestdo do setor habitacional urbano, e o Subprograma de Urbanizacao
de Assentamentos Subnormais (UAS), que trata da implantacdo e execucdo de projetos

integrados para urbanizacdo de assentamentos subnormais.

O subprograma de DI foi uma inovagdo nos modelos de financiamento pelas agéncias que
promovia o apoio técnico e financeiro as administragdes locais para promocao de agdes que
melhorassem a atuacdo institucional na solugdo dos problemas urbanos e habitacionais.
Condicionava 0 acesso aos recursos ao avango nesta condi¢do institucional, sobretudo no
sentido das administracdes desenvolverem instrumentos urbanisticos que permitam a
regulariza¢do dos assentamentos, criacdo de politicas que propiciem o aumento da oferta de
habitacdo e o controle das ocupacdes irregulares, além da adequacao da legislacao local para

os padroes locais.

O PEMAS (ferramenta central no planejamento da urbanizagdo) foi o elemento primeiro e
central para a construcao do programa de DI nos municipios. Considerado como uma etapa
obrigatoria e predecessora das ac¢des de urbanizagdo tinha a finalidade de financiar o
desenvolvimento de estudos para obter-se, a partir de estudos e analises socioeconOmica,
critérios para a urbanizagdo: definicdo da populagdo beneficiada por faixas de renda,
racionalizacao dos custos de projeto, limites de investimento, dimensionamento minimo para
equipamentos comunitarios, previsdo da valorizagdo dos imoveis resultantes da realiza¢ao das
acoes de urbanizagdo e composicdo de uma matriz de financiamento que organizasse 0sS
percentuais de investimento necessarios para cada acdo setorial (ambiental, urbanistica,
social) e distribuisse estes recursos em relagdo ao universo de favelas do municipio

(ANDRADE, 2008)

Em Belo Horizonte um exemplo de aplicacao desta diretriz foi a realizagdo do diagnostico de
situagdes de risco geoldgico no municipio em 1996. O Plano Estratégico de Diretrizes de
Intervencdo em Vilas, Favelas e Conjuntos Habitacionais de Especial Interesse Social
(URBEL, 2000), ou “Planao”, como ¢ chamado no meio técnico da URBEL para diferencia-lo
dos Planos Globais, foi concluido em 2000 e apresentou importantes produtos para a gestao
das ZEIS (ZEIS-1 e ZEIS-3) no municipio: (I) o diagndstico com descri¢do e caracterizagao
urbanistica e socioecondmica deste universo, (II) a tipologia e a hierarquizacdo das
necessidades de cada area com a utilizacdo de matrizes que relacionavam os aspectos da
condicdo urbanistica, inser¢do urbana e contexto socio econdmico e (III) a formulacao de

diretrizes de reurbanizagdo e de elimina¢do de riscos, além de recomendagdes para o
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desenvolvimento socio econdmico e organizativo de cada vila ou conjunto habitacional

estudado®.

O programa DI permitiu o fortalecimento do quadro institucional de alguns municipios,
inclusive em Belo Horizonte, tornando-se elemento fundamental para a realizagdao da politica
habitacional. Além disso, serviu para a valorizagdo e consolidagdo de uma cultura de
planejamento dentro das agendas locais de governo, fortalecendo o uso e o dominio das
informagdes técnicas, estimulando a associacdo do PEMAS a outras politicas e a¢des locais e
permitindo o aprendizado pelas equipes da metodologia para contratacdo das acdes através do
incentivo a criagdo de padrdes locais semelhantes ao HBB na concepgao das politicas locais

(BRASIL, 2006).

As agOes de UAS financiavam a contratacdo de servigos ¢ obras visando a execugao de
projetos integrados de urbanizagdo de areas degradadas ou de risco. Ele acontecia em duas
etapas, a primeira de Diagnostico Integrado desenvolvia estudos para levantar informagdes
necessarias sobre a populagdo residente, a drea de intervencdo e o entorno. Ao seu final
iniciava-se a discussdo entre a equipe técnica e a comunidade para a segunda fase do Projeto
Integrado, onde eram desenvolvidos todos os projetos executivos e o Quadro de Composi¢ao
do Investimento (QCI), descrevendo os itens e respectivos custos que seriam financiados pelo

programa.

As acdes previstas pelo projeto integrado buscavam dotar as comunidades de infraestrutura
urbana compreendendo abastecimento de agua, esgotamento sanitario, abertura de vias ou
vielas, pavimentacdo e drenagem de vias, iluminagdo publica e domiciliar, contengdo e
estabiliza¢do de encostas, recuperacao ambiental e de areas degradadas. Além disso, visava
incrementar a mobilidade urbana, a qualidade ambiental, o controle urbanistico, a
regularizag¢do fundidria, o acesso aos servigos sociais publicos, a cidadania e a participagao, a

insercao no mundo do trabalho e a vida social e comunitéria.

Algumas acdes técnicas foram enfatizadas pelo subprograma UAS como a necessidade de
tratamento das areas desocupadas pelo programa, previa a construgdo de obras especiais para
a sustentabilidade urbana do assentamento (estagdes elevatorias, pontes, canalizagdes, etc) e a

realizagdo de melhorias habitacionais através da construcdo de novas unidades

8 A elaboragio deste plano contou com a participagdo do CEURB — Centro de Estudos Urbanos da Faculdade de
Filosofia ¢ Ciéncias Humanas da UFMG
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(preferencialmente embrides e modulos sanitarios), além de agdes para garantir a salubridade

fisica e sanitaria das construgdes existentes.

Dois elementos eram considerados estruturantes pelo programa: a regularizagdo fundiaria e o
trabalho social com as familias. O primeiro era visto como elemento essencial para a
conquista da cidadania, pois, ao conferir aos moradores o titulo de propriedade funcionava
como mecanismo de inclusdo social principalmente permitindo-lhe acesso ao mercado formal
e ao financiamento habitacional. O segundo previa a realizacdo do trabalho social antes da
realizagdo das obras para estimular a populacdo a conhecer e opinar sobre as propostas para
aquela area e a decidir sobre quais prioridades seriam adotadas no projeto quanto aos
equipamentos piiblicos necessarios®. Durante a realizagdo das obras o trabalho técnico previa
a formagdo de grupos de acompanhamento das obras e para participar dos projetos sociais
implementados como a oferta de cursos de capacitacdao profissional ou de educagdo ambiental

€ sanitaria.

O HBB previu a institucionalizagdo de Unidades Executoras Municipais, UEM, ou seja, o
estabelecimento dentro da estrutura municipal de uma instancia dedicada a execucdo do
programa junto a comunidade através de escritérios de campo formados por equipes

multidisciplinares.

Por fim a metodologia do HBB estabeleceu um periodo de doze meses de continuagao do
programa apos o fim das obras para um acompanhamento de pds-ocupacdo de “modo que a
populacdo possa se desligar da equipe técnica e adquirir autonomia em relacdo ao poder
publico” (BRASIL, 2006, p.57). Também era realizada durante este periodo uma avaliagao, a
partir de uma matriz de indicadores sociais e urbanisticos (definida em conjunto entre o
Banco, a CEF e a unidade local), para conhecer os resultados imediatos a partir de trés

grandes eixos: moradia, inser¢ao urbana, inclusdo social e satisfagdo do morador.

O programa continua em execu¢do no pais, ja tendo encerrado a sua fase de inscrigdes de
propostas pelos municipios, agora desenvolve as agdes de desenvolvimento institucional e de
urbaniza¢do em mais de 119 municipios. E operado pela Caixa Econdomica Federal. Os
municipios também necessitam investir no programa diretamente, atendendo a contrapartida

ao assumirem todas as agdes que ndo sdo contempladas pelo programa, mas que sdo

% 0O programa exige que os municipios recolham a assinatura de pelo menos 80% dos moradores diretamente
afetados pelo programa do Termo de Adesdo, Compromisso ¢ Obrigacdes (ANDRADE, 2008).
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fundamentais para o sucesso da urbanizacdo, geralmente os custos com desapropriagdo,

remocdo e reassentamento’’.

Duas experiéncias foram importantes para esta primeira fase das politicas de urbanizacao de
assentamentos precarios no pais: o programa Favela-Bairro no Rio de Janeiro e a experiéncia

em Belo Horizonte do HBB, na Vila Senhor dos Passos.

O programa Favela-Bairro fazia parte da politica habitacional implementada pelo GEAP —
Grupo Executivo de Programas Especiais para Assentamentos Populares (1993). Primeira
grande experiéncia no pais deste tipo de politica publica, o programa tinha como premissa o
reconhecimento do esfor¢co despendido pelas populacdes na constru¢do dos assentamentos, a
realizagdo das intervengdes prevendo o minimo de impacto no tecido urbano existente, a
priorizagdao dos assentamentos de porte médio (de 500 a 2.500 domicilios) de forma a facilitar
o aprendizado e a criacdo de uma metodologia de intervencdo e de gestdo por parte dos
quadros publicos e das empresas responsaveis pela elaboracdo dos projetos e pela execucao

das obras (IBAM, 2006).

Esta escolha também se justificava pela representatividade na cidade deste padrdo de
assentamentos (mais de 40% das favelas), pelos altos custos para intervencdo em
assentamentos maiores e pela dispersao das favelas de menor porte (mais de 350
comunidades). As estratégias adotadas para a intervengao pelo programa foram marcadas pela
busca da recuperacdo do ambiente construido nos assentamentos com a priorizacdo do
tratamento do sistema vidrio interno e dos espacos publicos existentes das favelas, a
recuperagao da infraestrutura urbana ja instalada, a construgdo de equipamentos comunitrios
(creche e centro comunitario) e a minimizagao das remogdes com os reassentamentos sendo
feitos obrigatoriamente dentro da propria favela. Outra caracteristica inovadora deste
programa foi a valorizagdo da autonomia e do potencial de inovacdo dos escritorios de
arquitetura através da realizagdo de um concurso de propostas metodoldgicas para intervengao
antes da escolha das comunidades a serem contempladas e da especificagdo dos pardmetros de
intervencao pelo governo. Isto tinha a intencdo de estimular a reflexdo e a proposi¢do de
estratégias para promover a integracao entre a cidade formal e as favelas (DUARTE et al.,

1996).

8 Até 2006, segundo relatério do programa emitido pelo Ministério das Cidades, em Belo Horizonte haviam
sido investidos mais de 25 milhdes de reais em urbanizagdo nas Vilas Senhor dos Passos e Vila California, a
contrapartida municipal neste periodo foi de 30% do total dos investimentos (BRASIL, 2006).
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O programa Habitar Brasil — BID em Belo Horizonte, assumiu duas frentes de atuagdo para
promover intervengdes estruturantes: as Vilas Senhor dos Passos e Vila California. A primeira
area recebeu o programa para complementar as agdes previstas em seu Plano Global que nao
tinham sido realizadas pelo Programa Alvorada e nem pela complementacdo do programa
Pr6-Moradia, composta principalmente de agdes de complementacao do sistema viario e redes
de infraestrutura, de implantacdo de pracas e areas de convivio, intervengdes pontuais para
eliminacdo de risco (contencdo e drenagem) e a urbanizagdo de uma grande area
remanescente de desocupagado por esta localizada em area de inundagdo, com a construgao de

72 unidades habitacionais, pracas e quadras esportivas (SANTOS, 2006).

A proposta do HBB para a Vila Califérnia, comunidade de porte médio com grandes
problemas ambientais e urbanisticos por conta de uma densa ocupagdao em fundo de vale, nas
margens € nascentes do corrego Avai, previa remog¢do de todas as familias ocupantes das
areas de APP. Além disso, também previa a constru¢ao de 330 unidades habitacionais para
reassentamento dos afetados, a construcdo de uma avenida sanitaria sobre o corrego com sua
canalizacdo, o alargamento de inumeras vias de pedestres para a conforma¢dao de um sistema
veicular interno, a canalizacao de todo o esgoto sanitario da vila e a promocao de melhorias
habitacionais através do fornecimento de cesta basica de materiais de construcao. Os recursos
obtidos foram utilizados para a remocao de parte das moradias no fundo de vale e a extensdo
de um trecho da avenida sanitdria existente (Avenida Avai) sobre o corrego para dentro da
favela. O escopo desta intervengdo nao seria cumprido totalmente durante o HBB e acabou
sendo complementado pelas acdes do programa Vila Viva através de recursos do governo

federal (PAC)®’.
3. 6. 3. Programa Multisetorial Integrado (PMI) do BNDES no Aglomerado da Serra.

Em 2005, a Prefeitura obteve recursos através do Projeto Multisetorial Integrado do BNDES
para financiar uma intervengao no Aglomerado da Serra que contou também com recursos da
CEF pelo programa Saneamento Para Todos e do programa HBB-BID utilizados para

financiar a constru¢do de equipamentos urbanos. As trés fases da intervengdo ja foram

%7 Informagdes retiradas de documento interno “Quadro de composi¢io dos investimentos” apresentado ao BID
na fase de elegibilidade em 2003. Os recursos do HBB-BID s6 foram licitados em 2006 pela Prefeitura (DOM de
Belo Horizonte, 05/09/2006). Este projeto também recebeu fundos do BIRD no projeto PAT-Prosanear para
desenvolvimento de projetos executivos
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implementadas no assentamento: planejamento, execu¢do das intervengdes e

monitoramento®..

A etapa de planejamento foi baseada no plano de propostas elaborado pelo PGE, que ja tinha
sido utilizado como fonte da composicdo de custos previamente junto ao BNDES para a
aprovacao do financiamento, sendo detalhada através da elaboracdo de um projeto basico de
urbanizagdo que estabeleceu diretrizes para o desenvolvimento de outros estudos mais
especificos. Este projeto serviu de ferramenta para o inicio do processo de comunicagdo e

mobilizagdo social visando informar & comunidade sobre as a¢des que seriam realizadas™.

Foi prevista a realizagdo de parte das inimeras etapas e agdes estabelecidas pelo PGE para
que as agdes previstas pela intervengao se adequassem ao volume de recursos disponiveis € ao

periodo de tempo estabelecido pela URBEL para desenvolvimento de cada etapa da L.E..

A prioridade adotada na defini¢do das acdes desta primeira etapa foi de realizar as
intervencdes mais imediatas que aliviariam as graves condigdes sanitdrias e ambientais de
algumas areas e que permitissem a complementagao das etapas com obras de menor porte e
custo. Além disso, a producdo habitacional foi incluida nesta etapa inicial para garantir que
houvesse oferta de moradias para a realocagdao das mais de 3.000 familias que seriam afetadas

por esta fase.

Esta etapa buscou realizar as seguintes acdes estruturantes: a execucdo da Via 276 (proposta
pela administragdao publica no desenvolvimento do PGE), a desocupacdo dos talvegues
indicados para recuperagao ambiental, a abertura de vias veiculares internas e a construg¢ao de
equipamentos coletivos contiguos as novas vias, a elimina¢do das situacdes de risco alto e

muito alto e a execugdo de infraestrutura sanitaria nos becos de todo o aglomerado.

A metodologia de intervencdo integrada foi a grande novidade introduzida pelo PMI,
utilizando-se de um plano detalhado para o planejamento da intervengdo, buscava viabilizar
um processo integrado de intervengdo publica introduzindo as etapas de monitoramento e
avaliacdo do empreendimento. Esta iniciativa fez com que fossem utilizados indicadores

socioambientais para acompanhamento dos resultados da urbanizagao.

8 Até 2007, as agdes de intervengdo estrutural no Aglomerado da Serra tinham a denominagio de PMI da Serra,
o termo Vila Viva foi uma expressao acrescentada pelo perfeito a época (informagao verbal obtida na entrevista

n° 20 com funcionario da URBEL)

% Os grupos de referéncia compostos durante o processo de elaboragdo do PGE foram resgatados para participar
do processo de mobilizagdo social da intervengdo estruturante.
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A concep¢ao da urbanizagdo incorporou demandas atrasadas na urbanizacdo da darea,
conquistadas pela populagdo através do processo do OP e passou a executd-las com os
recursos da interven¢do estruturante. Dos inimeros empreendimentos do OP incorporados no
escopo da intervengdo estruturante no Aglomerado da Serra, dois foram realizados na area de
estudo: o empreendimento n° 21 do OP de 1999/2000 concluido em 2008 que promovia a
urbanizagdo do Beco Luis Gonzaga e o empreendimento n° 25 do OP 2001/2002 concluido

em 2009 para urbaniza¢io dos Becos Oliveira (fora da 4rea de estudo) e Xisto™’.

O programa PMI continua atuando no assentamento, utilizando recursos do PAC, numa etapa
chamada pela URBEL de: Vila Viva 2. Ainda continua executando as acgdes previstas no
PGE, buscando complementar os setores que ainda nao foram atendidos pela urbanizacao

estruturante, como as agdes em curso na Vila Santana do Cafezal.

O resultado com as experiéncias de intervencdes estruturantes, a partir do Programa Alvorada,
foi sendo consolidado em diretrizes, que demonstram como o modelo original da PMH de
1994 foi sendo alterado, sobretudo na predominancia do papel institucional sobre a
participacdo popular e na priorizagdo da racionalidade baseada nos argumentos técnicos sobre

os argumentos da comunidade (BEDE, 2005).

%> 0 Beco Oliveira foi completamente removido para a implantagio de um edificio habitacional, provavelmente
os recursos deste empreendimento tenham sido utilizados para a consolidagdo do entorno desta area de
reassentamento.
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- interromper a cultura de ag¢des isoladas
e de curto prazo.

Quadro 6 - Sintese dos programas de intervengdes estruturantes em Belo Horizonte (1994 a 2014)

- agles integradas: consolidagdo,
melhoria viaria, ocupagdo racional do

- vencer barreiras a intervengdo | solo, seguranca na habitagdo, reduzir
estruturante. remogoes.

- desenvolver metodologia. - agdo pedagogica sobre os processos da
- aprender fazendo: desenhar a favela, | intervengao.

vivenciar o campo - Vila Senhor dos Passos.

- prioridade no planejamento e | - PEMAS (obrigatorio).

desenvolvimento  institucional  do
governo local (DI).

- Prioridades: trabalho técnico social
(validacdo das propostas e escolha de
equipamentos urbanos) e regularizagdo

fundiaria.

- projeto integrado de urbanizacdo de
areas degradadas ou de risco.

- previsdo de obras especiais (estagdes
de trat., pontes, etc).

- UEM.

- Vila Senhor dos
Califérnia.

Passos e Vila

- delimitac@o da situacdo problema no
territorio.

- diagnostico multisetorial integrado.

- intervengdo em eixos: urbanistico
ambiental, socio organizativo e juridico.
- medidas para sustentabilidade do
empreendimento.

- monitoramento e avaliacdo a partir de
indicadores.

- recuperacdo ambiental (eliminagdo a
contaminacdo dos cursos d’agua e da
ocupagdo em APP).

- melhoria da seguranca publica.

- melhoria do acesso do trabalho e
desenvolvimento comunitario.

- programa de TTS (pré e pos morar)

- planejamento (PGE e projetos basicos
e executivo).

- execugdo (parcial ou integral).

- monitoramento (ISA, IQA, redugdo de
riscos, aumento do valor dos imoveis,
aumento de areas verdes, numero de
lotes regularizados e de emissdo de
titulos de propriedade).

- reducdo do tempo de viagem local
(mobilidade).

- Implementagdo dos PGE.

- Produgdo habitacional através do
MCMV.

- Vérios aglomerados da cidade.

Os pressupostos estabelecidos nas diretrizes do programa Alvorada — alguns bastante
especificos para as caracteristicas espaciais da favela, como a preocupacdo da garantia de
acessos a todas as residéncias por via publica ou a prioridade no reassentamento para os
locatarios (situagdo muito comum na favela) - contribuiram para a formacao do ideario do
modelo de I.E. experimentado em seguida. Ao mesmo tempo diversos pontos estabelecidos
pelo programa de L.E. pela PMH, nunca foram cumpridos, revelando, ap6s 20 anos, as
dificuldades para realizacdo do modelo estruturante de urbanizagdo: a promog¢ao de condigdes
de habitabilidade para as moradias existentes e a conclusdo das agdes de regularizagao

fundiaria através do reparcelamento do solo, de modo a equilibrar disparidades nas densidades
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e dimensdes dos lotes e das edificacdes (ndo somente a titulagdo das situagdes existentes) e a

conclusdo do processo de intervengao (que nunca se realiza nas experiéncias analisadas).

A expectativa criada pelo discurso dos documentos técnicos da intervengdo estruturante
afirma que seria um processo completo, onde se planejaria, executaria e depois regularizaria
todo o assentamento, levando para estes assentamentos o controle urbano na intengdo de
manter as condicdes de habitabilidade configuradas pela urbanizacdo e controlar a
precarizacdo do assentamento, refreando o processo de ocupagdo sem a previsao de
infraestrutura. Isso ndo se realizou devido as estratégias adotadas pela URBEL para adequar
as intervencdes as limitagdes financeiras e aos prazos estabelecidos pelos recursos
extraordinarios oriundos dos programas envolvidos (HBB-BID, PMI e Saneamento Para

Todos).

Uma série de contradi¢des, que sdo observadas nas intervengdes estruturantes atualmente, ja
eram percebidas a época do Programa Alvorada (BEDE, 2005): as dificuldades financeiras e
burocraticas para a efetivacdo da regularizacao fundidria até a titulacdo dos moradores; a
perda da efetividade dos programas de desenvolvimento social, devido aos reduzidos recursos
€ a pouca participacdo dos 6rgaos responsaveis; o abandono do reassentamento no local por
conta da alta densidade instalada e da dificuldade de operagao da relocagao; a falta de terrenos
e os pregos elevados para a localizacdo dos reassentamentos; o custo elevado de construcao de
novas habitacdes (sempre acima dos recursos conquistados pelo OP) e a dificuldade de
implementagao da obra casada, ou seja, a realizagdo concomitante da remocao e da construgao

da nova moradia para reassentamento da familia removida.

Além disso, as regras de financiamento acabaram definindo os critérios e o poder de decisdo
sobre quais seriam as areas improprias a habitacdo, criando um limitador nas possibilidades
do desenho das intervengdes e direcionando os recursos para a desurbanizacao ao invés de
aplica-los na consolida¢do da ocupagdo existente. A desocupagdo gera mais um encargo para
o processo de intervengdo estruturante que € o reassentamento, processo de dificil viabilizacao
por conta da alta densidade e da pouca disponibilidade de terrenos para construgao de novas

moradias na favela.

Esta discussdo ¢ hoje o maior ponto de discordia e de conflitos sociais desta modalidade de
urbaniza¢do. Quando os recursos extraordinarios definem que a prioridade ¢ a recuperacao de
APP, ou quando estabelecem um limite para gastos com consolidagdo da ocupagdo e

realizagdo de melhorias nas habitagdes, as areas que necessitam de recursos superiores ao
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estabelecido acabam sendo classificadas como improprias para habitacao, resultando na sua
indicagdo pelo planejamento para a desocupacdo. Isto ndo significa que nao poderiam ser
ocupadas, apenas ndo se adéquam as prioridades e critérios estabelecidos tecnicamente pelo

modelo adotado (OSTOS, 2004)

Tal diretriz ndo leva em conta as possibilidades de ocupagdo sustentavel em encostas,
restringindo as formas da urbanizagdo e seus resultados as prioridades e conveniéncias da
administracdo publica, ndo s6 porque privilegia a solu¢do com menor custo técnico e
financeiro - por ndo considerar outra forma de resolver a fragilidade ambiental da ocupagao
como a 0 manejo € a consolidacao — mas também por que acaba sendo uma diretriz que reduz
os custos de regularizacdo fundiaria, pois desobriga ao poder publico o pagamento de

desapropriagdes por se tratarem de APP que ndo destinadas a titulacdo de moradores.

O poder publico municipal em cidade de Belo Horizonte, adota formas distintas de
recuperagao ambiental pela da urbanizagao. O argumento legal, adotado como justificativa
pelos PGE para desurbanizagdo as ocupag¢des em APP, ndo se justifica, pois ele ndo € aplicado
ao resto da cidade e nem considerado ¢ uma solucdo unica e eficaz (SILVA, 2013;

FERNANDES, PEREIRA, 2010).

Os limites de preservacdo de corregos e rios sao ocupados, por toda a cidade, através da
execugdo de obras publicas que canalizam rios e corregos em canais impermeaveis, da
ocupacdo das areas de inundacdo natural destes corpos hidricos e do corte e da
impermeabilizacdo de encostas ingremes. Aproveita-se o processo de intervencdo espacial na
favela para incorporar uma demanda que ¢ de toda a cidade, mas que nao ¢ apenas causada
pela ocupacao nas cabeceiras das microbacias hidrograficas pelas favelas. As inundagdes e
enxurradas que acontecem nos bairros vizinhos sdo causadas também pela retificacdo e

canalizacdo dos corregos e a ampla impermeabiliza¢do do solo nestes bairros.

A auséncia completa de agdes para propostas para a promog¢ao de melhorias habitacionais nas
construgdes do aglomerado revela o distanciamento entre as prioridades concebidas pelo PGE

e as necessidades estruturais do aglomerado.

E evidente que as demandas de reestruturagdo vidria ou da infraestrutura sanitaria contribuem
para a melhoria da qualidade de vida nas vilas, porém a superacao da precariedade destes
assentamentos nao se realiza devido a auséncia de agdes no interior das quadras (que
representa a maior parte do territorio da favela e onde se assenta todo o patrimonio material e
social do aglomerado, lugar da sobrevivéncia e do crescimento das familias).
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A argumentacdo de que as melhorias habitacionais poderiam ser realizadas em longo prazo,
paulatinamente, tanto pelo poder publico, quanto pelo proprio morador, ndo leva em conta
que a auséncia de discussdo e inclusdo efetiva deste processo nas propostas de urbanizagao
concebidas pelo PGE e coloca em risco todo o processo de reestruturagdo almejado. Além
disso, o processo de melhoria do desempenho e da performance da infraestrutura urbana,
através da melhoria das condi¢des sanitarias e ambientais ndo tem como se realizar sem atuar
conjuntamente na escala da habitagcdo, sobretudo porque elas representam a maior parte do

territorio afetado pela urbanizagao.

Outro problema observado na pratica de execucdo das L.E., ao ser viabilizado em etapas
seguindo a programagdo dos PGE, alguns assentamentos viram suas necessidades serem
atendidas somente uma década depois da elaboracdo dos seus planos globais. Além disso,
para adequar os planos as exigéncias dos programas de financiamento ou a adequar a alguma
opcao estratégica da URBEL, a hierarquia de intervencdo estabelecida pelos PGE ¢
freqlientemente mudada e sofre adaptagdes. Com sera visto na area de estudo, estas mudangas
deixaram algumas deficiéncias no ambiente urbano da favela, que estdo presentes até hoje,

mesmo apods varios anos de urbanizacao.

Além das dificuldades encontradas no planejamento das intervengdes e na obtengdo de
recursos para sua realizagdo, a realizacdo das intervengdes estruturantes, com sua grande
capacidade de produgdo de espacos urbanizados, criou mais um desafio para a administragao
publica: a necessidade de ampliagcdo do aparato para fiscalizagdo e manutengdo das melhorias

produzidas, uma demanda resultante do modelo que até hoje ainda nao foi viabilizada.

Neste contexto em que as intervengdes estruturantes avangam sem a superacdo de antigas
contradi¢des e sem o enfrentamento eficaz dos processos causadores das ocupagdes informais,
a urbaniza¢do dirige-se para uma dire¢do que ndao pode ser prevista, pois acaba
comprometendo um volume de recursos nunca antes disponibilizado, promove
transformagoes espaciais enormes no tecido urbano da favela afetada e deixa nestes

assentamentos um universo de deficiéncias a serem superadas.
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4. METODOLOGIA

A etapa de pesquisa empirica foi elaborada para objetivar a observagdo direta do objeto de
estudo a partir do territorio e dos impactos da urbanizagdo no seu contexto socioespacial
visando estabelecer contrapontos entre a realidade observada e o discurso que emana deste

modelo de intervengdes estruturantes.

Desde as primeiras impressoes empiricas, notou-se que a realidade da favela manifesta uma
complexa variedade de praticas e de valores que tornavam necessaria esta investigacdo de
campo sobre o objeto de estudo. Compreende-se que o estudo da urbanizacdo e de seus
resultados sobre a sociedade precisa ir além da avaliagdo da sua pratica ou do seu
desempenho, geralmente verificados através de sistemas e indicadores de monitoramento e da

avaliagdo de desempenho.

A avaliagdao dos resultados da urbanizacdo baseada apenas em indicadores € no controle de
qualidade apresenta uma limitagdo pois € capaz apenas de verificar o cumprimento ou nao do
que foi previsto pelo planejamento e acaba por generalizar seus resultados e impactos,
resultando em uma interpretacao da realidade que pode, por um lado amenizar a identificagdo
do Onus da urbanizacdo e, por outro, perceber os seus ganhos de maneira imprecisa,

generalizando situagdes localizadas para todo o assentamento.

Por isso, buscou-se a leitura das transformagdes produzidas pela urbanizagdo que afetaram a
estrutura e a dindmica urbana do lugar - na intencdo de identificar o que foi realizado das
diretrizes proferidas pelo modelo de urbanizagdo — associada ao registro das percepgdes sobre
as transformagdes da UAP e da realidade vivenciada por moradores e profissionais técnicos

da URBEL que atuaram na intervengao,.

A delimitacdo da area de estudo e do universo de entrevistados partiu de um processo de
convivéncia do pesquisador com o territorio. O processo de investigagdo foi definido a partir
do contato didrio com o lugar e com os moradores e do compartilhamento das primeiras
questoes levantadas pela discussao tedrica (que percurso fazer, como estabelecer contatos, que
periodos do dia e da semana visitar a area, quais os a serem feitos, como elaborar o contetdo

das entrevistas, etc).

Os levantamentos de campo ocorreram desde antes do inicio das entrevistas, durante a
definicdo do perimetro da area de estudo, até apds a realizagcdo das entrevistas nos percursos

realizados por todo o tecido urbano, quando foram registrados os principais aspectos
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relacionados ao grau de urbanizagdo percebida da area, tanto espagos publicos - como vias de
circulagdo (veiculares e de pedestres), equipamentos e areas livres -, quanto os de uso privado

- como as residéncias e o interior das quadras consolidadas entre as vias.

Buscou-se analisar os impactos socio espaciais da urbanizacdo estruturante, na Vila Nossa
Senhora de Fatima, a partir da percepcdo dos moradores e dos técnicos envolvidos na
execucdo da urbanizagdo. As entrevistas realizadas permitiram incorporar as opinides
particulares de sujeitos diretamente envolvidos nos processos em foco, relacionadas direta ou
indiretamente a discussdo sobre uma politica publica de interesse social relacionada como
uma realidade social complexa, suas manifestacdes para além do espago da favela e a

demanda por solugdes mais amplas do que apenas a agdo sobre o territdrio.

Através de entrevistas semi estruturadas registrou-se uma variedade de impressdes sobre o
espaco da favela e a urbanizacdo realizada na area de estudo. Sem a pretensdo de verificar
estatisticamente determinada questdo ou problema, as entrevistas foram planejadas para
estimular o registro da visao de cada ator envolvido na produgdo daquele lugar, tanto morador
quanto técnico do governo. Busca-se o estabelecimento de contrapontos entre as evidéncias
empiricas reunidas (diretamente através do levantamento de campo e indiretamente pela
discussao tedrica) e as impressoes sobre a realidade a partir da visao dos entrevistados, para a

verificacdo da hipdtese central da pesquisa: as acdes de urbanizacdo do Programa Vila Viva,

realizadas na Vila Nossa Senhora de Fatima, ndo sdo capazes de promover a melhoria

estrutural das condicOes de vida da populacdo e dos servicos de infraestrutura conforme

proferido por suas diretrizes.

4.1. Area de Estudo: Contexto geral e justificativa.

A escolha da area de estudo foi influenciada pela sua localizagdo no interior do Aglomerado
da Serra, primeira regido da cidade a receber a intervencdo estruturante na década de 2000,
iniciando-se em 2005, quando foi implementado o projeto PMI-Serra, que passou a ser

denominado pela administragdo municipal de programa Vila Viva, a partir de 2007.

O Aglomerado da Serra ¢ um complexo de favelas localizado no limite entre as regionais
Centro-Sul e Leste e ocupa a cabeceira de duas micro-bacias da Sub-bacia do Ribeirdo
Arrudas, as do Corrego da Serra e do Corrego do Cardoso. E um territorio classificado pelo

zoneamento municipal como ZEIS-1 e ocupa uma area superior a 150 hectares, com uma
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populacdo superior a 46 mil habitantes, distribuida por mais de 13 mil domicilios’'. A area de
estudo localiza-se na Vila Nossa Senhora de Fatima, uma das sete comunidades que compde o
aglomerado, ¢ o maior assentamento do complexo de favelas, e engloba praticamente todas as

nascentes do Corrego do Cardoso’”.

.__“-“ £ o o, il

- ; 1 - Nossa Senhora Aparecida
E Limite das Vilas 2 - Nossa Senhora da Conceigdo
; 3 - Margola
r
Areas E':nﬂwdas RS 4 - Nossa Senhora de Fatima
Cursos d'agua 5 - Santana do Cafezal
Limite entre microbacias 6 - Viila Novo S&o Lucas

7 - Fazendinha

Figura 5 - Vila Nossa Senhora de Fatima - Contexto urbano local (Fonte: Google Maps. Elaboragéo propria)

A Vila Nossa Senhora de Fatima ¢ o maior assentamento em extensdo territorial do
Aglomerado Serra e possui o maior numero de domicilios, 2.714 (IBGE, 2010). Seu historico
de ocupagdo é mais recente do que outras areas do aglomerado (os primeiros moradores da
area ocuparam no meio da década de 70, enquanto que as favelas vizinhas comegaram a ser

ocupadas a partir de 1950).

o Dados de 2013, retirados do sitio da URBEL. Disponivel em:

<http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?evento=portlet&pldPlc=ecpTaxonomiaMenuPortal &app—
urbel&tax=7491&lang=pt BR&pg=5580&taxp=0&idConteudo=16859&chPlc=16859>.

2.0 contexto urbano local da area de estudo pode ser observado no Mapa 01 apresentado nos apéndices deste
trabalho.
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Durante a década de 1970 a Vila Fatima foi afetada pela expansdo e o adensamento para o
interior dos limites do aglomerado, consolidando areas mais afastadas da ocupacdo inicial,
junto aos bairros da Serra e Santa Efigénia. Conforme relato de moradores antigos, aquela
€poca, estes setores inicialmente ocupados, encontravam-se adensados € com um custo alto

para a compra de terrenos.

Sua ocupacao teve inicio da década de 1970, por possuir terrenos disponiveis ao longo da rota
leste existente pelo caminho de tropa antigo, que segue o tracado da Rua Nossa Senhora de
Fatima. Tal como esta via, outras ruas como a Rua Flor de Maio ¢ a Bandoneon tém seu
trajeto seguindo as curvas de nivel o que possibilitou a consolidagdo de importantes

centralidades locais ao longo destas vias por conta da sua extensao e da reduzida declividade.

A Vila Fatima, como ¢ chamada pela populacao, foi afetada desde o inicio da intervengao
estruturante devido a sua localizacdo no aglomerado, junto aos talvegues e na margem sul do
Corrego do Cardoso, zonas indicadas para urbanizacdo pelas diretrizes estabelecidas pelo
PGE (concluido em 2001) e também pela proposta de intervengdo do PMI (2005). A principal
proposta para urbanizacao prevista pelo PGE foi a execu¢do de uma via veicular de grande
porte junto ao fundo de vale do Corrego do Cardoso, contornando todo o perimetro jusante da

Vila, onde hoje localiza-se a Avenida do Cardoso’.

Por estar inserida no meio do aglomerado, ocupando todos os trechos da altura da encosta:
fundo de vale, meia encosta (caminhos/vias em curvas de nivel) e talvegues com nascentes, o
setor escolhido esta inserido, tanto no territorio historicamente consolidado pela autoprodugao
e pela ocupacdo espontanea (do leito do Coérrego do Cardoso até o entorno da Rua Flor de
Maio) como nas zonas transformadas pela urbanizacao estruturante, as areas desocupadas dos
talvegues a leste e ao oeste da regido e o contorno da Avenida do Cardoso e junto aos
edificios construidos para o reassentamento. Isto conferiu a drea uma posi¢do central nos
processos de urbanizagdo ocorridos no aglomerado, contribuindo para a constru¢do de um
levantamento de campo rico e diversificado e para coleta de relatos sobre os diversos

. ~ . . 4
processos de urbanizagdo ocorridos durante as entrevistas com os moradores’”.

A ligacdo veicular entre a area a jusante (junto ao leito do coérrego) e a montante (na Rua

Nossa Senhora de Fatima) nunca existiu, devido a alta declividade da encosta junto ao fundo

% Conforme o Cadastro Técnico Municipal (CTM) das vias urbanizadas da cidade, a avenida construida ao
longo do leito do Cérrego do Cardoso estd cadastrada como Avenida Jefferson Coelho da Silva, porém ¢
chamada pela comunidade e pelos técnicos da URBEL de Via ou Avenida do Cardoso.

% No Anexo A ¢ apresentada a reprodugio da Base Cartografica Atualizada do PGE (URBEL, 2001).
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de vale, onde hoje se localiza a Rua Sérgio Buarque, impedindo assim a circulagdo de
veiculos nesta direcdo de subida do bairro Santa Efigénia ao bairro da Serra, ou a descida pelo

talvegue do Corrego do Cardoso.

Mesmo assim, moradores entrevistados apontam que uma qualidade em morar na area sempre
foi a rede de caminhos de pedestres existente, que permite uma boa mobilidade no sentido
jusante da Vila, conectando-se com a parte baixa do cérrego ¢ a Avenida Mem de Sa, no

bairro Santa Efigénia.

O Corrego do Cardoso apresentava-se em estado natural, com tragado sinuoso e provocava
inundagdes e enxurradas nas épocas das chuvas, sobretudo, quando a ocupagao intensificou-se
a montante, nos talvegues, o fluxo de 4gua vinha acompanhado de um volume de lixo, entulho
e esgoto sanitario. Considere-se ainda que a baixa declividade associada a grande extensdo da
Avenida Mem de S4 a jusante, associada a uma intensa impermeabilizacdo tornou-a favoravel

a inundacdes’.

r;l 5 s X !
Figura 6 — Area de estudo antes da intervengdo estruturante, 2005
(Fonte: Google Maps, 2014. Elaboragao propria).
Antes da urbanizacdo segundo os moradores entrevistados, a circulagdo no fundo do vale era
precaria, feita sobre caminhos de terra e pontes de madeira, e sujeita as situagdes de risco
ambiental decorrentes das cheias e enxurradas em no coérrego em épocas de chuva. As aguas

do corrego revelavam a contaminagdo que sofriam pelo esgoto das constru¢des a montante

% No trecho jusante, fora da area do aglomerado, o corrego foi canalizado apos a da construgdo da Avenida Mem
de Sa, em 1982.

150



conduzido para os fundos de vale pela COPASA, que implantou sistemas de abastecimento de
agua potavel sem o correspondente esgotamento sanitario no fim da década de 1970. Além
disso, havia um grande volume residuos solidos, como entulho, moveis, eletrodomésticos e

chassis de automoveis abandonados em seu leito.

N
Lo ¥ By s, | ., Y

Figura 7 - Aspecto do leito do Corrego do Cardoso em 2004 (URBEL, 201 1). ..

Alguns dos moradores que residiam préoximo a calha do corrego e sofriam com os
. . sy . 96, . . . o~
alagamentos que invadiam as residéncias ; segundo as entrevistas realizadas, situacdes de
desabamentos ou risco as construgdes por conta do relevo ocorriam em pontos localizados na
area de estudo: no limite inferior da encosta junto aos Becos Luis Gonzaga, Mendes
(removidos pela urbanizagdo estruturante) e Cartola (o trecho a jusante da Rua Paiva foi
removido pela urbanizagdo). Este area deu lugar a uma faixa de lotes criados pela intervengao

para assentar os edificios multifamiliares, ao longo da Avenida do Cardoso.

% Informagdo verbal fornecida pela Entrevista n® 10, que reside na area de estudo deste 1973.
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Figura 8 - Aspecto da encosta antes da intervencao estruturante no limite oeste da area de estudo em 2003 -
Talvegue do Coérrego do Cardoso proximo a Escola Municipal Edson Pisani (Reprodugdo:URBEL, 2011)

A densidade da ocupagdo no aglomerado, na década de 1970, mantinha-se concentrada na
parte superior da encosta, ao longo dos vetores de ocupacdo vindos do centro da cidade e do
bairro da Serra, nas Vilas Nossa Senhora da Concei¢cdo, Margola e Santana do Cafezal. A
encosta da area de estudo foi a faixa principal de adensamento a partir desta época no
aglomerado, criando uma ligagdo urbana entre o interior do aglomerado (formado pelas varias
vertentes das nascentes do corrego) e a fronteira norte do assentamento, com o Bairro Santa
Efigénia, que representava um acesso a facilidades urbanas como: o acesso a pontos
comerciais, o transporte publico e a agua potavel das minas d’agua existentes na Terceira
Agua e na fronteira entre a Vila Fatima e Fazendinha. Nos contrafortes dos talvegues da
Primeira e Segunda Agua, a ocupagio nio apresentou um adensamento consideravel ao longo
destes anos. Segundo o relato de moradores, as construgdes proximas dos talvegues eram
residéncias com muita area livre arborizada e seus moradores geralmente exerciam o cultivo

de alimentos ¢ a criagdo de pequenos animais’” .

O tnico acesso veicular ao Aglomerado pela parte de baixo junto ao fundo de vale do Corrego
do Cardoso, dava-se pela Rua Mem de S4, na diregcdo da Vila Santana do Cafezal, acessando
em cota muito mais elevada, a Rua Nossa Senhora de Fatima, pelas vias Rua Regéncia, Rua

América e Rua Tonalidade.

*7 Informagdo verbal fornecida pelas entrevistas n° 11 e 19, que residem na area de estudo deste a década de
1970.
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A opg¢ao por um perimetro bem reduzido indicado na Figura 09, se comparado ao contexto do
seu entorno, visou facilitar a circulagdo pela area de estudo, permitindo a realizagdo de varios
percursos para o levantamento e o contato com moradores, de forma a permitir que houvesse
tempo para conhecer o lugar, para conhecer os moradores e para que o pesquisador também
pudesse se tornar conhecido pelos pesquisados contribuindo assim com a estratégia qualitativa

na coleta de dados.

i N G Vel SIS

Figura 9 - Perimetro da area de estudo apos a urbanizagdo — 2013 (Fonte: Google Maps, elaboragdo propria).

De acordo com a dindmica urbana verificada em campo e as caracteristicas da morfologia
urbana da area ocupada, foram separados trés setores que se evidenciam no entorno da area de
estudo definida como o interflivio entre a Primeira e a Segunda Agua, delimitados pelas
principais vias veiculares da Vila: a jusante a Avenida do Cardoso, a meia encosta a Rua

Nossa Senhora de Fatima e, a montante, a Rua Flor de Maio.
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Figura 10 - Vila Nossa Senhora de Fatima — esquema de setrizag:éo do entorno da area de estudo
(Fonte: Google Maps, elaboragio propria).

O primeiro setor possui uma ocupac¢ao com densidade mais concentrada no entorno do divisor
de aguas, entre as microbacias da Primeira ¢ Segunda Agua e a encosta leste desta segunda; a
montante ¢ limitado pelas contengdes e desniveis produzidos pela urbanizagdo da Avenida do
Cardoso. Articula-se com o entorno a jusante pela Avenida do Cardoso, conectado a ela por
ligagdes de vias de pedestres, e a Rua Nossa Senhora de Fatima, inico acesso veicular ao
setor e principal ponto de concentragdo de atividades ndo residenciais. Apresenta edificagdes
com até quatro pavimentos. Em sua por¢ao leste, faz fronteira com o Parque formado pela

area de preservagdo permanente do talvegue da Segunda Agua.

O segundo setor, localizado pela zona de meia encosta, compreendida entre as vias veiculares
(Nossa Senhora de Fatima e Flor de Maio), apresenta uma maior densidade de edificagdes na
encosta leste do talvegue da Primeira Agua. A mobilidade interna do setor se da por alguns
becos consolidados como o Xisto ¢ o José Perpétuo, via com estado de urbanizagdo bastante
precario, inclusive com o abandono da area desocupada junto ao seu encontro com a Rua
Nossa Senhora de Fatima. Esta regido da area de estudo apresenta a pior condi¢do urbanistica,

apesar de ter uma boa rede de caminhos.

O terceiro setor se situa na zona mais alta, de ocupagao tao antiga quanto as partes centrais da
vila, apresenta uma densidade construtiva e territorial amena, sendo as quadras ocupadas,

principalmente, por edificagdes escalonadas e dispostas no sentido das curvas de nivel. Nao
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apresenta uma dindmica urbana t3o intensa, com uma condi¢do de enclave por conta da

capacidade de circulagdo da sua ligagdo veicular principal, a Rua Flor de Maio.

A Rua Nossa Senhora de Fatima é a maior centralidade comercial da Vila e apresenta quase a

totalidade dos imoveis ocupados com atividades comerciais, de servi¢os e sociais.

Quadro 7- Tipologias construtivas na area de estudo (20/07/2013).

I - Casas consolidadas II - Obras de construgdo e ampliagdo de moradias

IIT —Edificagdes precarias IV — Casas consolidadas com acabamento precario

De acordo com os exemplos do Quadro 01, observou-se que em toda a area de estudo, as

construgdes apresentam diversos estagios de consolidagdo e acabamento, havendo em todos

155



os becos a ocorréncia de: (I) casas com revestimento e pintura, (II) edificacdes em construgao,
(IIT) edificagdes precarias com paredes de madeira ou alvenaria sem estrutura e poucas
aberturas e (IV) casas sem acabamento, mas que sdo sélidas e confortdveis para seus

moradores.

Na area estudada ndo sdo encontradas areas livres de uso publico ou de lazer, no entanto, foi
possivel registrar, a partir da referéncia de moradores, a existéncia de, pelo menos, cinco
pontos comerciais em seu interior, sendo que alguns deles eram os proprietarios. Trés deles ja
existiam antes da urbaniza¢do e apenas um continua em funcionamento devido a falta de
clientes e a dificuldade em manter o funcionamento da atividade comercial em meio a
situagdoes de criminalidade decorrente do trafico de drogas Todos exerciam o comércio de

alimento, bebidas e de bens de consumo didrio como material de limpeza’®.
4. 2. Urbanizaciao da area de estudo.

Com o intuito de caracterizar a urbanizacdo da area, foi feita a andlise das duas propostas
urbanas que orientaram a urbanizacdo realizada pela intervencdo estruturante. A primeira
proposta, elaborada pelo PGE, desenvolveu pela primeira vez as diretrizes multidisciplinares e
o esboco da espacializacdo para a urbanizacdo do aglomerado. A segunda proposta foi
elaborada a partir de 2005, com o inicio das intervengdes pelo programa PMI da Serra,

quando foram realizados os projetos basicos de urbanizagdo da area.

Além disso, a partir de levantamento de campo e da reunido das informagdes obtidas nas
entrevistas, foi feita uma andlise da urbanizacao da area tanto dos espagos publicos - como
vias de circulacao (veiculares e de pedestres), equipamentos e areas livres - quanto os de uso
privado, como as residéncias e o interior das quadras consolidadas entre as vias, com a

intengdo de registrar observagdes sobre os seguintes aspectos:
- grau de conservagao de todos os espacos;

- tipos e padrdes construtivos dos elementos fisicos urbanos (infraestrutura urbana, mobiliario,

edificagdes, areas verdes);

- apropriagdes e conflitos observados no uso cotidiano dos espagos pelos moradores, usuarios

e pelo proprio pesquisador, durante o periodo de permanéncia na area de estudo;

98 Informag@o verbal fornecida pelas entrevistas n° 05, 10 e 13.

156



- avaliagdo da concepgdo espacial implementada pela intervencao, segundo sua integracao

com 0s espagos ¢ fluxos existentes na area;

- e verificacdo do que foi executado pela intervencdo em consonancia com o PGE (2001) e

com a proposta do PMI da Serra (2005).
4. 2. 1. Proposta aprovada pelo PGE (2001).

A andlise do PGE e de suas propostas de reestruturagdo do Aglomerado da Serra se faz
necessaria porque a intervengao estruturante em estudo, quando foi iniciada em 2005, utilizou
este plano para subsidiar a proposta apresentada para a obtengdo dos recursos. Nesta etapa de
planejamento da urbanizacdo posterior ao PGE, ndo houve participagdo popular, pois a
administracao publica compreendeu que ao adotar o plano, iniciado em 1998 e concluido em
2001, estaria realizando as a¢des definidas pela comunidade, visto que o seu desenvolvimento

ocorreu com alguma contribui¢do dos moradores.

O Plano Global tinha o “sentido de aproximar os padrdes de vida urbana do Aglomerado da
Serra daqueles praticados nos bairros da cidade integralmente atendidos pelos servigos
publicos” e suas as diretrizes de reestruturacao urbana e ambiental buscavam a reconfiguragao
do assentamento com a inser¢cao de uma nova capacidade de funcionamento e ocupacao, mas

buscando manter preservada a maior parte do tecido urbano do aglomerado.

A proposta de recuperacdo urbanistica e ambiental do PGE elegeu como prioridade a
recuperagao dos talvegues existentes no aglomerado. Junto a esta diretriz central, foi
incorporada a proposta da Via 276, ligacao viaria de grande capacidade entre a Avenida Mem
de Sa e o bairro da Serra, atravessando o fundo de vale do aglomerado e prevista pelo Plano

Diretor Municipal da cidade®.

Por sugestdo do poder publico, o plano incorporou uma demanda da infraestrutura viaria da
cidade, a Via 276, uma ligacao viaria prevista pelo Plano Diretor, para possibilitar a conexao
entre as Avenidas Mem de Sa e Bandeirantes, criando uma rota de ligacdo entre a parte
centro-sul e leste da cidade e aliviando o excesso de transito na regido central da cidade. Esta

acdo acaba por condicionar o desenho das outras agoes em volta da Avenida.

A implantagdo da Via 276 afetava diretamente esta parte da Vila Nossa Senhora de Fatima e

propunha a remocao de, pelo menos, duas quadras ocupadas por residéncias para liberacao de

% No Anexo sdo apresentadas as reprodugdes dos mapas de diagnéstico e de propostas do PGE.
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area onde seria assentada a via e os edificios para o reassentamento dos removidos. Foi
previsto que algumas unidades destes assentamentos ao longo da nova avenida fossem

ocupadas com pontos comerciais.

A érea de preservagdo a ser criada no talvegue da Segunda Agua também demandou
remogdes: poucas casas no talude oeste deste talvegue e varias constru¢des no encontro do
Corrego Bambui com o Corrego do Cardoso (Anexo A, Mapa PGE — Aglomerado da Serra:
Mapa Atualizacao Cartografica Nossa Senhora de Fatima, 2000).

A proposta previu o alargamento de varias ruas existentes, de forma a criar um sistema de
circulagdo veicular interno que poderia ser acessado a jusante na nova Via 276 e a montante

pela Rua Nossa Senhora de Fatima.

As rotas das vias indicadas para reestruturacdo vidria veicular permitiriam a circulagdo
interna, sem restringir os sentidos de passagem e permitiriam ainda o retorno no interior da
vila; as entradas seriam pelas Ruas Paiva, Sdo Tomas ou Rui Guerra e o trecho da Rua Sérgio
Buarque faria a conexdo entre estas. Além disso, foram previstas a instalacdo de um retorno
viario tipo cul-de-sac no fim da Rua Rui Guerra, que termina na area de preservacao da

Segunda Agua e dois equipamentos publicos ao longo da nova Avenida da Via 276.

O PGE estabelece a diretriz urbanistica de fortalecimento do sistema de referéncias do
aglomerado, de forma que a interven¢do incorpore estes elementos urbanos no processo de

urbanizagdo e potencialize o uso dos espacos a serem produzidos por ela.

Estas referéncias, segundo o Plano, sdo entendidas como praticas vivenciadas espacialmente
pelos grupos no assentamento e que articulam as redes de relagdes e trocas promovidas pelos
moradores, tdo importantes para a producao do espaco na favela. Com isso, o plano propoe

que todas as agdes previstas promovam a integragdo com estas referéncias.

Além disso, sdo previstas diretrizes para criagdo de espacos livres de uso publico, integrados
as novas estruturas executadas (avenida, habitacdes e equipamentos publicos) de modo a
fortalecer a apropriacdo, pelos moradores, dos espagos criados permitindo uma maior

mobilidade e integracdo entre os diversos setores do aglomerado.

Os padrdes estabelecidos para a reurbanizacdo de becos foram os mesmos para as areas de
ZEIS na cidade: rede conjunta de esgoto, drenagem e de energia elétrica, mobiliario,
iluminagado publica, adequacao da geometria do piso (niimero dos degraus, altura dos espelhos

e patamares), além de "racionalizagao e regularizacao dos tragados evitando redes labirinticas;
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eliminacdo de obstrugdes e acomodacdo das fachadas ao contorno dos becos" (PGE, Etapa

Diagnéstico, p.23).

Esta observacao ¢ fundamental para a compreensao da inocuidade das proposicdes técnicas de
solucdes mais adequadas ao contexto local que ndao foram implementadas frente a outros
interesses, especialmente das construtoras responsdveis pela intervengdo estruturante. Ao
verificar as propostas do PGE e o que foi considerado no momento da intervencdo € possivel
perceber que as diretrizes centrais do Plano Global acabaram sendo distorcidas, sobretudo a
partir da inclusdo da grande via veicular, chamada de Via 276 e do abandono das principais
propostas que permitiam a consolidacdo e potencializacdo do espaco da favela a partir da
urbanizagdo como o portfolio de solucdes habitacionais e as estratégias de recuperagdo

ambiental.

4. 2. 2. Reestruturacao do Sistema Ambiental.

A reestruturacdo ambiental do Aglomerado, segundo o PGE, seria alcangada por meio de
acoes no meio ambiente fisico e de agdes que dependiam da educacdo e da participagdo
popular sobre estas areas. As diretrizes espaciais também previam a importancia da
associacdao do desenho dos espagos propostos aos usos e valores vivenciados pelos moradores,
0 que garantiria a manutencao e a continuidade das condi¢des urbanas viabilizadas pelas

intervengoes.

Sao estabelecidas diretrizes para a desurbanizagdo (retirada de edificagdes de dentro das APP,
faixas com 15 metros de cada lado do talvegue) e revegetacdao das encostas e protecdo contra
erosdo. No limite destas areas sdo previstas a construcdo de vias de pedestres com a rede
interceptora de esgoto sanitario de toda a favela vizinha, para lancamento a jusante, adotando
um sistema separador universal (entre drenagem e esgoto) e a estratégia da canalizagdo
integral dos efluentes sanitarios para tratamento em outras regioes. Para a apropriagao destes
parques a serem criados pela desocupacao dos talvegues, previu-se a implantagdo de areas de
lazer e de pratica esportiva, onde a topografia permitisse e preferencialmente onde fossem

atravessadas por vias veiculares (de forma similar aos parques lineares).

A concepgdo destas agdes de recuperacdo ambiental, também previa a retirada das
construgdes existentes nos talvegues canalizados, além da execucao de redes de saneamento e
a criacdo de via de pedestre sobre estas linhas de forma a facilitar a manutencdo da

infraestrutura instalada.
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4. 2. 3. Reestruturacao do Sistema Viario.

Por se tratar da principal area de uso publico disponivel no tecido urbano de uma favela e por
permitir todas as relacdes coletivas em situagdes ndo condominiais, o sistema viario do
assentamento ¢ tratado pelo PGE como um dos principais elementos articuladores da

dinamica urbana.

As vias do aglomerado foram consideradas espago prioritario para a realizacao das melhorias
urbanisticas e habitacionais previstas pela intervengdo, seja pelos ganhos urbanisticos do
entorno obtidos pela construcao da propria via (contengdes, pavimentacao, mobiliario), pela
necessidade de concentrar nelas os elementos da infraestrutura sanitdria (segundo o partido
tecnolégico adotado na urbanizagdo), ou por ser um espaco para a execu¢do das obras que
esta em contato permanente com as construgdes existentes, permitindo uma constante relagao
com os moradores e a leitura dos impactos sociais causados pelas obras (remocdes,

demoli¢des, reformas).

O texto original do PGE, em seu Diagnostico, revela a prioridade dada pela urbanizacao e
pelos técnicos da URBEL a Via 276, definindo-a como o elemento central das transformagdes

espaciais da intervenc¢do estruturante que seria realizada:

O tracado inicialmente estudado pela equipe técnica do BHTRANS, com
caixa mais ampla, prevé a construgdo de um tinel por baixo de setores das
Vilas Margola e N. Sra. de Fatima, segregando a circulagdo e reforgando sua
caracterizagdo como trafego de passagem. O tracado alternativo que é
sugerido permite que a Via 276 contribua para o aumento do nivel de
acessibilidade interno nas Vilas, gerando um novo eixo polarizador de
desenvolvimento econdmico para instalacdo de novas atividades comerciais
e de servigos, contribuindo ainda para a integracdo do Aglomerado com o
restante da cidade.

Acredita-se que a inclusdo dos moradores do Aglomerado como novos
agentes no debate sobre a Via 276 pode contribuir ndo apenas para que se
alcance um consenso minimo sobre a sua viabilidade técnica e politica, mas
também para o aumento da eficacia e melhor distribuicdo dos beneficios
gerados pelos investimentos publicos na cidade (URBEL, 2001, p.34).

As duas perspectivas estabelecidas por estas propostas ndo foram cumpridas: a consolidagao
da Avenida como eixo polarizador do desenvolvimento e a recuperacdo ambiental dos
talvegues, afinal as inimeras e extensas estruturas de contencdo que tiveram que ser
construidas na favela nao representa a melhor maneira de recuperar os talvegues e fundos de

vale.

160



Dentro da reestruturagao concebida pelo PGE, esta grande via veicular seria acompanhada do
alargamento das vias existentes no interior do Aglomerado, além da criacdo de novas vias.
Esta agdo pretendia alterar assentamento as seguintes caracteristicas do sistema viario interno
do assentamento: largura reduzida, avanco de construcdes sobre o transito, dificuldade de
circulagao em sentido diferentes - auséncia de espagos para a realizacdo de retornos e para a
circulagdo livre de duas faixas -, alta declividade em trechos e intersecdes e a auséncia de

passeios ou faixas seguras para a circulagdo de pedestres.

O Plano previa a necessidade de implantacao de sistema alternativo de transporte publico, por
micro Onibus, em trecho onde os veiculos tradicionais nao pudessem circular. O padrao
previsto para as melhorias vidrias na intervencao foi de sete metros de largura para as vias de
mao dupla e de quatro metros e meio para vias de mdo unica. Além disso, as diretrizes

também indicaram:

- Implantacdo de retornos nas ruas sem saida.

- Implantacao de baias de retorno a cada 100 metros.

- Implantacdo de mobilidrio urbano e paisagismo ao longo das vias.
- Compatibiliza¢ao com os acessos a domicilios.

- Pavimentagdo asféaltica para vias com declividade inferior a 25% e poliédrica para

inclinagdes superiores.

- Instalacao de passeios em escadas nas vias com declividade superior a 15% e de vias de

pedestres em escadarias para trechos com mais de 30%.

- Aproveitamento das tipologias habitacionais para encosta que serdo construidas para o
reassentamento e ao longo de algumas vias novas ou alargadas, pela utilizacao dos desniveis e
areas remanescentes das edificagdes como acessos, passagens e areas livres publicas de vias
internas que margeiem os novos edificios conforme a reproducao de croqui desenvolvido pelo

Plano (ver Figura 11).

4. 2. 4. Reestruturacao do Sistema Habitacional.

O plano ndo incorpora a producdo habitacional em suas diretrizes prioritarias, mantendo a
énfase na producdo da infraestrutura urbanistica e no trabalho sécio organizativo. Em sua
proposta o PGE revelava a percepcdo que a urbanizagdo geraria um volume grande de
remocodes, 3.194 familias correspondendo 24% do aglomerado (URBEL, 2001), volume que
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ndo teria como ser realocado totalmente dentro do assentamento. Segundo o modelo adotado,
a quantidade de unidades habitacionais possiveis de serem produzidas dentro do assentamento
era de 70% deste total, aproximadamente 2 mil moradias; o restante foi indicado para
realocagdo na Regional Leste, ja que esta parte da cidade apresentava um crescimento
populacional negativo e poderia receber este contingente, a ser reassentado através do

PROAS.

Duas formas de produzir habitagio foram consideradas pelo Plano: edificagdes
multifamiliares verticais, que seriam implantadas nos conjuntos localizados na Vila Nossa
Senhora de Fatima, ao longo da Rua S3o Jodo e outra tipologia multifamiliar lineares, com até
4 pavimentos, que seria implantada ao longo dos novos trechos veiculares executados pelo

assentamento (seja na abertura de novas vias, seja no alargamento das existentes).

A segunda solugdo habitacional, indicada para ser executar por todo o aglomerado, tinha a
finalidade de mitigar o impacto das remog¢des causadas pelas agdes de urbanizagdo, com o
imediato atendimento da demanda por reassentamento; a medida que as obras iam se
desenvolvendo, tipologias multifamiliares lineares seriam construidas ao longo das vias
reurbanizadas, permitindo assim a realocagdo, no mesmo local, da familia afetada pela obra,
sendo detalhados os procedimentos para esta execugdo fracionada, de modo a garantir a oferta

de novas habitacgdes (ver Figura 14).

Nova edificagao

Vias E escalonada
existentes '

Nova via veicular

Figura 11 — Proposta de aproveitamento da encosta na urbanizagédo - abertura de vias e construgdo de tipologias
habitacionais. (Fonte: URBEL, 2001, Diagnostico, p.09. Elaboragédo propria a partir de reprodugao).

Este partido arquitetonico, proposto para a produg@o habitacional no interior do assentamento,
exigia uma area plana menor, por isso se adequaria melhor as encostas em que assentasse € as

proprias estruturas da edificacdo poderiam servir também como contengdes do relevo.
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Diversas orientagdes foram estabelecidas para a implantagdo desta tipologia linear, como a
reducdo das areas de circulagdo vertical e horizontal para aproveitamento do desnivel do
terreno e a adogdo de pavimentos escalonados e em meio nivel. Elas foram indicadas para
serem localizadas a montante dos novos trechos veiculares, de modo que o pavimento térreo
pudesse ser utilizado como garagem ou atividade comercial e sobre eles, fossem implantados
3 e 4 pavimentos residenciais superiores. Também foi indicado o aproveitamento das vias de
pedestres proximas as vias alargadas para permitissem a criacdo de acessos em niveis

diferenciados, facilitando a chegada aos pavimentos superiores.

A importancia desta solugdao habitacional escalonada na reurbanizacao ¢ enfatizada pelo PGE
por considerar que a incorporagdao de projetos habitacionais integrados a todas as obras de
urbanizagdo possibilitaria uma redugdo dos “custos sociais provenientes de desapropriacao e

remocao de familias” (URBEL, 2001, Etapa Diagnostico, p.33).

4. 2. 5. Reestruturacao do Sistema de Saneamento.

As diretrizes para a reestruturacdo do saneamento propdem a articulagdo destas agdes com a
reestruturagcdo do sistema vidrio e a criacdo das novas areas desocupadas para preservagao

ambiental.

As acdes para esgotamento sanitario adotam o sistema convencional de separador universal
dos efluentes provenientes do esgoto doméstico das aguas pluviais pela canalizagdo. Nao sdo
previstas outras formas de tratamento e canalizacdo do esgoto sanitario ou das aguas pluviais.
Foram previstas bacias de detengdo de cheias, em cada trecho da descida do talvegue e do
leito do Corrego do Cardoso, com a finalidade de reduzir o impacto das enxurradas nos
bairros a jusante do aglomerado e para permitir a acumulagdo de residuos s6lidos que viessem

a descer durante as chuvas, para limpeza posterior.

Fo1 prevista priorizagdo da regulariza¢do de todas as instalacdes sanitarias domiciliares antes
da instalagdo das redes de abastecimento de 4gua por reduzir a contaminagdo dos talvegues e
nascentes e por que considerava que o abastecimento de dgua poderia incentivar a ocupagao

da area por novas familias.

Neste item, o Plano faz referéncia explicita aos interiores de quarteirdo, pois recomenda que
sejam implantadas redes condominiais para atendimento de um grande niimero de residéncias

(o plano apresenta que 60% dos domicilios do aglomerado estdo localizados no interior das
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quadras, em cota de soleira negativa ou com ligacdes superiores a média de 10 metros de

distancia da rede coletora).

As orientagdes para a drenagem pluvial detalhavam as providéncias para a desocupacao dos
taludes indicados para a recuperagdo, como limpeza e recuperacdo das matas ciliares,

canalizacdo e implantagdo de vias e travessias em areas onde houvesse ocupacao lindeira.

As propostas de agdes para limpeza urbana do assentamento foram associadas a
reestruturacdo do sistema viario "integrando definitivamente as vilas ao sistema de limpeza
publica da cidade" (URBEL, 2001, p.47), pois a capacidade e a dimensdo reduzida das vias
existentes ndo permitiam a circulagdo dos veiculos para a coleta convencional de residuos
solidos pelos domicilios (caminhdo com meia cagcamba e caminhdo compactador), por isso,

apenas com o término das intervengdes, tal modalidade poderia ser implementada.

Outras agdes complementares também foram previstas: apoio aos centros comunitarios, para o
desenvolvimento de atividades de apoio aos programas de limpeza urbana, e priorizagao da
reurbanizacdo de becos e escadarias que apresentassem condi¢des adequadas para receber a
coleta. Além disso, foi proposta a implantagdo da coleta porta a porta com carrinho de mao,
através de um programa de garis comunitarios (com a participagdo de OSCIP local, como
parte da proposta de desenvolvimento comunitério), utilizando os moradores como mao de
obra local, de modo que a coleta domiciliar pudesse ser feita até a consolidacao das melhorias
viarias que possibilitariam a coleta mecanica. Em relagdo a coleta de outros residuos s6lidos
com maior dimensdo foi proposta a instalacdo de uma URPV — Unidades de Recebimento de

100

Pequenos Volumes ™, além de outras agdes para reciclagem e coleta seletiva.

4. 2. 6. Erradicacao das Situacoes de Risco.

O Plano caracteriza as situagdes de risco no aglomerado como situacdes associadas a
ocupagao antropica sobre o solo em filito alterado e a construgao de infraestrutura inadequada

para a densidade instalada. Entende que todas as agdes de reestruturagdo urbanistico

1% As Unidades de Recebimento de Pequenos Volumes (URPVs) sdo equipamentos piblicos que fazem parte
das acdes da Superintendéncia de Limpeza Urbana (SLU) e sdo destinados a receber materiais como entulho,
residuos de poda, pneus, colchdes, eletrodomésticos ¢ moveis velhos, até o limite diario de um metro cubico
(m?®). Estes materiais podem ser entregues no local, pela populagdo ou através de carroceiros. O material
recebido nas URPV ¢ separado e recolhido regularmente pela Prefeitura, que da a destina¢do adequada para os
residuos. Os carroceiros que participam deste processo sdo cadastrados e¢ qualificados pela SLU para que
realizem praticas ambientalmente corretas, tanto na operagdo dos residuos, quanto no trato com os animais de
carga utilizados.
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ambiental poderiam contribuir para a consolidacdo do terreno e a eliminacdo de riscos por
onde a urbanizagdo acontecesse com a implantagdo de wvias, sistemas de drenagem,
esgotamento e tratamento de fundo de vale. Havia o entendimento de que as estruturas das
novas habitagdes a serem produzidas pela intervencdo deveriam contribuir para a solugdo

destas situacoes de risco.

O plano estabeleceu um mapeamento das condicionantes ambientais para a ocupacdo € a
identificacdo das areas em situacao de risco geotécnico e geoldgico, priorizando a intervengao

nas areas com risco alto e muito alto.

A intervencao em areas de situacdo de risco (SR) alto e muito alto seria realizada através de
acoes especificas de contencdo e para as dreas com risco médio e baixo foi prevista a
realizagdo de obras de menor porte, nas fases mais avancadas da intervenc¢do. De um total de
39 indicagdes para intervenc¢dao imediata no Aglomerado da Serra, apenas duas situagdes sao
identificadas na area de estudo como sendo SR de alto ou muito alto: a jusante da Escola
Municipal Edson Pisani ¢ no talvegue da Segunda Agua, no final dos Becos Talita, Orli e

Pereira.
4. 2. 7. Regularizacao Fundiaria.

A d4rea do aglomerado situa-se em terras com uma caracteristica fundidria complexa e
heterogénea As terras ocupadas sdo de propriedade publica, privada e ainda terras devolutas
que nao foram parceladas até hoje, apesar da ocupacao urbana ter se desenvolvido no entorno
por mais de 100 anos. Esta situagdo revela que os proprietarios da area sempre tiveram pouca
atencdo para esta parte da cidade e que a ocupagdo espontanea acabou por garantir tal
situacdo, confirmada pelo relato dos moradores, que nao se referem a situagdes de remogao ou

. ~ . s s 101
reintegracdo de posse movida por proprietarios'"

Para as areas publicas (municipais e estaduais) e para as areas nao parceladas, condicao de
uma grande parte das terras do aglomerado (URBEL, 2001), foi previsto o estabelecimento de
convénio entre os entes publicos (para transferéncias do dominio das terras) e alienagdo para

os moradores, numa acdao de promoc¢ao habitacional de interesse social, finalidade prevista em

191 Os bairros do entorno, Serra, Sdo Lucas e Santa Efigénia sio resultantes de parcelamentos na area chamada
de suburbana ao plano original de fundagdo da cidade e sua criagdo foi autorizada ja em 1899. O parcelamento
do bairro Novo S@o Lucas iniciou-se em 1948. A partir de 1905 foi instalada uma linha de bondes para atender
ao bairro da Serra (BELO HORIZONTE, 2008a).
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lei, que dispensa licitagdes e pronunciamentos legislativos sobre a desafetacdo do patrimonio

publico.

Nas terras de propriedade privada, situagdo majoritaria na Vila Nossa Senhora de Fatima ¢
determinado o instrumento da desapropriagdo em areas de vias e pragas € do instrumento de

usucapido para a titulacdo dos moradores.

A regularizagdo da posse de imoveis ocupados com uso nao residencial foi prevista pelo PGE.
Apenas caso o proprietario ocupante do imovel, na sua condi¢do de morador, depois de
titulado, poderia requerer judicialmente o reconhecimento destes usos. No caso dos imdveis
locados ou cedidos, ficou entendido que a titulagdo s6 poderia ocorrer caso o ocupante
adquirisse a construcdo cedida ou sublocada, para ai entdo ser contemplado pela

regularizacdo.
4.2. 8. Propostas para a Area Social.

O plano estabeleceu uma série de diretrizes para as agdes de salide e meio ambiente,
seguranca, educagdo, esporte, lazer e cultura, geracdo de emprego e renda e organizagdo
comunitaria. No geral, estas agdes foram baseadas no aproveitamento do potencial de
envolvimento da comunidade com as politicas, os projetos e os equipamentos publicos, de
forma a multiplicar os resultados da intervengdo, a partir da apropriacdo pelos proprios

moradores destes elementos da reestruturagao.

Dois elementos da proposta social estao diretamente ligados a area de estudo: a construcao de
um dos postos de saude previstos nas agdes para a promogao da satde, que, no aglomerado,
foi previsto para a Vila Fatima, proximo a nova area de reassentamento na Rua Sado Jodo. No

tema de seguranga, foi prevista a instalagdo de uma Companhia de Policiamento na vila.

O PGE apresentava a proposta de criagdo de uma Incubadora de Cooperativas no aglomerado,
para permitir a multiplicagdo das agdes socio-organizativas, aproveitamento das vocacdes e
potencialidades locais e estabelecimento de parcerias com outras instituigdes do terceiro setor
interessadas na mobilizagdo social proposta. O Centro de Desenvolvimento da Cidadania
(CDC) foi o formato proposto pelo PGE para que servisse como um espago para 0 apoio
comunitario junto as diversas vilas do aglomerado e para a apropriagdo e gestdo pelos

moradores do seu espaco, de forma que se tornassem algo além do que um simples local para
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sediar a associacdo de moradores ou um equipamento publico restrito as atividades

promovidas pelo poder publico.

Acreditava-se que estas parcerias contribuiriam para a promoc¢ao das agdes de reestruturacao
do aglomerado, como a constru¢do habitacional, auto financiada pelos moradores ou através

do formato de autogestdo em execug¢ado pela Prefeitura.

O Plano previa a necessidade de manutencao da mobilizagdo social ao longo do periodo de
intervencao, de forma a garantir o desenvolvimento e compatibilizagdo de projetos durante as

mudancas da administra¢do publica.

Numa primeira etapa seriam executadas agdes emergenciais e de breve viabilizagdo, uma
segunda etapa estruturante, onde toda a reestruturagdo dos sistemas urbanos seria realizada e
uma ultima etapa, para complementacao da anterior e para ampliacdo dos beneficios obtidos

com as melhorias (pela acessibilidade viaria, pela requalificagdo ambiental).

A terceira etapa indicava uma revisdo do PGE para a inser¢ao de novas diretrizes, a revisdo de
alguns postulados, sobretudo se houvesse melhoria das condi¢des socioecondmicas do pais,
abrindo a possibilidade de mais investimentos na reestruturacdo do aglomerado, direcionados

principalmente para a promogao da requalificagdo ambiental das habitagdes.

Sugerimos que o inicio da terceira etapa seja precedido de uma revisao geral
no PGE para adaptagdo e compatibilizagdo com novas diretrizes que venham
a surgir no futuro préximo. O PGE foi concebido com o objetivo de gerar
condigdes minimas de oferta dos beneficios da vida urbana para uma
populagdo, o que ndo significa ainda alcancar as mesmas condigdes
encontradas nos bairros da cidade. Em caso de um cenario mais favoravel —
recuperagdo ¢ desenvolvimento economico do pais, distribuicdo de renda,
aumento do nivel de ocupagdo e escolaridade etc. — este pode ser 0 momento
de aprofundar e ampliar os beneficios da intervengdo, com maior
participacdo da populagdo no financiamento principalmente em agdes de
requalificagdo ambiental das habitagdes do Aglomerado (URBEL, 2001,
Etapa de Propostas, p.88).

4. 2. 9. Proposta adotada pelo programa PMI da Serra (2005).

O planejamento da intervengdo estruturante foi baseado no plano de propostas elaborado pelo
PGE, e subsidiou a composi¢ao de custos aprovada junto ao BNDES, sendo completada com
o desenvolvimento de um projeto basico de urbanizacdo, que estabeleceu diretrizes para o
desenvolvimento de outros estudos mais especificos e serviu de ferramenta para o inicio do

processo de comunicacao e mobilizagdo social visando informar a comunidade sobre as agdes
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que seriam realizadas'®. As propostas previstas pelo PGE tiveram que ser adaptadas por
conta da alegacdo que suas acdes teriam que se adequar ao volume de recursos disponiveis e
ao periodo de tempo considerado ideal pela URBEL para desenvolvimento de uma etapa da

LE.

A prioridade nesta primeira etapa foi a de realizar as intervencdes mais imediatas, que
aliviassem graves condicOes sanitarias e ambientais em alguns setores e que permitissem a
complementacdo das etapas com obras de menor porte e custo. A producdo habitacional foi
incluida nesta etapa inicial, para garantir que houvesse oferta de moradias para a realocacao

das mais de 3.000 familias que seriam afetadas por esta fase.

Nesta primeira etapa foi prevista a execuc¢do da Via 276, a desocupacdao dos talvegues
indicados para recuperacdo ambiental, a abertura de algumas vias veiculares internas e a
constru¢do de equipamentos coletivos pelas vias, além da eliminacdo das situacdes de risco

alto e muito alto e a execu¢do de infraestrutura sanitaria nos becos de todo o aglomerado.

O projeto de requalificagdo dos talvegues previu a constru¢do de parques em cada cabeceira
do Céorrego do Cardoso: Primeira, Segunda e Terceira Aguas, além da Mata do Cafezal (em
outra comunidade, com nascente e talvegues que também contribuem com o corrego). Cada
um deles foi concebido para permitir seu acesso € a instalagdo de areas de lazer e

equipamentos publicos.

A proposta apresentava uma agdo de trabalho técnico social, prevendo varias etapas: uma fase
inicial para a informagdo e o convite a populagdo para conhecer e participar dos eventos
promovidos pela intervengdo; outra etapa durante o desenvolvimento das obras (que
produzem um grande volume de remog¢des e outros impactos), fornecendo todo o apoio e
orientagdo as familias afetadas, individual ou coletivamente (vizinhanga); e apds a realizacao
das obras, a promocado de agdes para estimular a utilizacdo dos novos espacos (areas publicas,

equipamentos € novas moradias) e o incentivo a continuidade das estratégias de

desenvolvimento e mobilizagao local (COSTA, 2008).

As agdes sociais concentraram-se nas seguintes diretrizes:
- acompanhamento da populacao nos processos de remog¢ao e reassentamento, por um periodo

de até dois anos ap0ds a ocupagdo da nova moradia;

192 0s grupos de referéncia, compostos durante o processo de elaboragdo do PGE, foram resgatados para
participar do processo de mobilizagdo social da intervengdo estruturante (Informacgdo verbal, Entrevista n° 21,
com funcionario da URBEL.
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- iniciativas para geragdo de renda e ocupagdo, além de atividades ludicas, culturais e
educativas, com o proposito de formar uma rede de organizacdo comunitaria;

- estratégias para a geracao de empregos durante a intervengdo, viabilizando a participagao
dos moradores nas obras e nos servigos executados durante a intervencdo, aproveitando estas
oportunidades para a formacao e capacitacdo de mao de obra;

- e educacdo sanitaria e ambiental, com foco na difusdo da consciéncia ambiental proposta
pelo PGE e pela intervengdo caracterizada pela valorizagdo dos espagos de recuperagdao
ambiental (parques) e da importancia da pratica cotidiana dos moradores para uma “conduta

ambiental e sanitaria adequada” a nova condic¢ao do assentamento urbanizado.

A expressao “conduta ambiental e sanitdria adequada” demonstra uma visdo idealizada da
populacdo moradora do aglomerado que os considera como habitantes que ndo possuiam
habitos e cultura de utilizacao eficiente ¢ sadia da infraestrutura sanitaria. Isto nao é verdade
visto que foram os proprios moradores que através da autoprodugdo executaram durante anos
sistemas que permitissem a coleta e encaminhamento do esgoto sanitario € promoviam o
transporte e acaimulo dos residuos s6lidos onde o poder publico se prestava a realizar a coleta.
O que se encontra de insalubridade por todo o assentamento precéario ndo ocorre dentro das
moradias ou nos espagos da vizinhancga, mas sim nas areas comuns e publicas aonde o poder

publico deveria se responsabilizar o que ndo ocorre nas favelas.

Para isso, as acdes previam a difusdao do processo de mobilizagdo, através de atividades junto

a grupos representativos, como as criangas nas Escolas Publicas do aglomerado e os idosos.

Os resultados esperados através das acgdes de urbanizacdo, recuperagdo ambiental e

desenvolvimento comunitario eram (URBEL, 2011):
- reducgdo das doencas de veiculagao hidrica;
- eliminagdo da contamina¢do dos cursos d’adgua receptores;
- erradicacao das areas de risco geologico-geotécnico;
- melhoria da acessibilidade;
- melhoria da seguranga publica;
- melhoria das condi¢des de habitabilidade;
- melhoria do acesso ao mercado de trabalho;
- desenvolvimento comunitario.
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4. 3. Urbanizacao executada na area de estudo (2005-2014).

Este levantamento foi sistematizado de acordo as categorias de reestruturacdo definidas pelo
PGE, de forma que se estabelecesse, através deste processo de observagdo empirica espacial,
a verificagdo do cumprimento das diretrizes estabelecidas para a intervencdo estrutural pela

PMH e as propostas definidas pelo PGE.

A regido ¢ tema de projetos e obras de urbanizagdo ha muitos anos, muitas de suas vias e parte
da estrutura de sanecamento (esgotamento e eletrificacdo) foram executados pelo poder

publico.

Na area de estudo, grande parte dos caminhos internos ja estava urbanizada pelos moradores
ou por agdes publicas anteriores (PRODECOM e OP) e apresentavam um nivel de
urbanizagdo consolidado, alguns, inclusive, ja possuiam redes publicas de abastecimento de

agua e, em sua maioria, de eletrificagdo.

= . = : I
. | e ) it i 5 |I LI
) SR ) ||
Figura 12 - Aspecto de vias internas na area de estudo com urbanizag@o anterior a intervengao estruturante —
Beco Murilo Rubido e Rua Sio Tomas (20/07/2013).'%

o

Devido a sua localiza¢do no assentamento, a Vila Nossa Senhora de Fatima foi afetada desde
o inicio da intervencdo estruturante. No seu perimetro, apenas o alargamento das duas vias

veiculares da vila ainda estd pendente dentro do plano de obras.

A proposta original do PGE previa um volume menor de remogdes na area de estudo do que
foi executado, pois indicava para desurbanizacdo areas que ndo eram tao adensadas pela
proximidade ao vale do Cardoso existente, isolando algumas quadras que ficavam sem a
comunicagdo com as vias principais ou outras areas do aglomerado. A extensao da Rua Paiva

era uma acao prevista que contribuiria com a acessibilidade do setor estudado, da Vila Nossa

193 A localizagdo das fotos esta assinalada no Mapa 02 - Area de Estudo — urbanizagio atual, no Apéndice A,
indicadas através da numeracao das figuras no texto.
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Senhora de Fatima, criando uma rota de ligagdo e circulagdo veicular na area pelas ruas Paiva,

Rui Guerra e Sdo Tomas.

Este setor da Vila Fatima foi bastante afetado pela obra de constru¢do da Avenida do
Cardoso, devido a remocgdo de, pelo menos, trés quadras existentes neste trecho da encosta

sudeste do fundo de vale e & desocupagio da area na Segunda Agua.

A urbanizagdo promovida pelo programa Vila Viva, ao alterar o relevo e a ocupagdo na
encosta do corrego do Cardoso, e para viabilizar a implantacdo de uma sé tipologia
arquitetonica de habitacdo social, gerou imimeras contengdes para produzir as areas planas
necessarias a este modelo de edificio, interrompendo assim a rede original de caminhos.
Novas ligagdes foram construidas, mas vencem um grave desnivel (pelo menos 10 metros até

chegar ao tecido urbano que nao foi desocupado).

s B Lt il * -
Figura 13 - Area de estudo antes (2004) e ap6s (2013) a urbanizagio estruturante
(Reprodugdo de: www.maps.google.com. Elaboraggo propria)

Além da execugdo da Via 276, outro elemento da urbanizagdo que transformou a dindmica
urbana da area foi a implantagdo dos seis edificios multifamiliares para reassentamento, no

encontro entre a avenida e a Vila.
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Figura 14 - Implantagdo dos edificios habitacionais executados pela intervengao estruturante - Avenida do
Cardoso (10/09/2013)

Nesta parte da Vila Fatima ndo houve abertura de novas vias, apenas a extensdo de alguns
caminhos que tiveram seu tragado destruido pela constru¢do da avenida e foram religados

com a via.

A implantagdo dos edificios em patamares mais proximos a Avenida do Cardoso (buscando
viabilizar o acesso dos moradores pela via) acabou por gerar um grande desnivel na parte de
tras destas areas, entre os edificios e a ocupagdo da vila que permaneceu, resultado da
terraplenagem executada para conformar os patamares de base dos edificios. Isto gerou uma
série de taludes e contengdes que sdo delimitadas por um caminho de pedestre construido

neste limite.

Esta solucdo habitacional foi a Unica adotada em todo o aglomerado, desconsiderando a
diretriz estabelecida pelo PGE de associar tipologias escalonadas lineares a abertura de vias
veiculares de modo a compartilhar os elementos de contengdo realizados para a consolidagao
da estrutura viaria a producdo de habita¢des ¢ ao escalonamento que permitiria a passagem e

conexdo destas novas moradias com o tecido urbano da favela mantido.
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(10/09/2013)

As areas de implantacgdo dos edificios foram conformadas por um fechamento completo com
cercas € um unico acesso, de forma a individualizar cada edificio em um lote lindeiro a
avenida. Tal opgdo acabou por criar um isolamento (que é potencializado pelo desnivel

criado) entre as novas moradias construidas pelo poder publico e o restante da via.

Figura 16 - Relag@o entre a implata dos edificios habitacionais e o interior da area de estudo - Avenida do
Cardoso e fim do Beco Mendes. (10/09/2013).

Observou-se a urbanizagdo de becos existentes com a execu¢do de pavimento em concreto.

Em alguns foi utilizado um elemento pré-moldado em concreto que foi desenvolvido, durante
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a intervengdo estruturante, como alternativa de industrializacdo dos processos de execugdo

das obras.

- ; | it w T
Figura 17 - Padrdo de urbanizacdo das vias de pedestres, utilizagdo de elementos pré-moldados - Beco Sem
Nome. (10/09/2013).

Figura 18 - Padrdo de urbanizacdo das vias de pedestres, tratamento do limite com os lotes - Beco Adonias Filho.
(10/09/2013).

Nestas vias pode-se notar o complexo desenho feito pela urbanizagdo, na tentativa de
compatibilizar todos os acessos e estruturas existentes das residéncias lindeiras a obra, em

alguns casos, consolidando situagdes inadequadas.
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Figura 19 - Padrdo de urbanizacdo das vias de pedestres, solugdes para adequagdo aos acessos existentes - Beco
Xisto (10/09/2013).

Algumas vias internas ndo foram reestruturadas como o previsto pelo PGE, com a revisdo de
sua geometria e a eliminacao de pontos de estrangulamento ou com alta declividade. Isto tem

gerado muitos problemas na circulagdo dos moradores, principalmente de veiculos.

Figura 20 - Areas ndo urbanizadas, via veicular - Rua Rui Guerra (10/09/2013)
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Figura 21 - Areas ndo urbanizadas, via de pedestres - Becos Murilo Rubido e Talita (10/09/2013).

No final da Rua Rui Guerra, junto ao talvegue da Segunda Agua, foi prevista a construgdo de

um retorno que ndo foi realizada, apesar de haver espago disponivel, resultante da demoli¢ao

de uma construgao.

A Rua Paiva, via plana e estreita que se conecta com a Rua Sérgio Buarque, tinha sido
classificada pelo PGE para receber a reestruturacido e para ser estendida até a nova avenida
que foi construida. Ela apresenta condi¢des geométricas e declividade favoraveis para tal
ligagdo, mas nao foi realizada. Apesar da implantagdo dos edificios ndo ter interrompido o

possivel trajeto desta extensdo, a interveng¢ao acabou construindo um beco em seu lugar.

Figura 22 - Areas ndo urbanizadas, via veicular - Rua Paiva (10/09/2013).
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Figura 23 - Ligacdo da Rua Paiva com a Avenida do Cardoso pelo Beco Mendes, trecho executado como via ndo
veicular (10/09/2013).

Um importante aspecto observado na estrutura urbana da area de estudo foi a permanéncia de
problemas estruturais na circulagdo das vias veiculares das Ruas Sérgio Buarque, Rui Guerra
e Sao Tomas. A declividade, em alguns trechos, apresenta-se muito elevada (acima de 30%),

principalmente nas interse¢des entre elas e com a Rua Nossa Senhora de Fatima.

Figura 24 - Areas ndo urbanizadas, via veicular com alta declividade - Rua Rui Guerra (10/09/2013).

Além disso, observamos problemas no limite entre as construgdes € a via como: acessos em
niveis diferentes da via (soleiras negativas), trechos onde a via estd elevada em relagdo as
casas ¢ nao possuem nenhuma estrutura de sustentagdo (nem as proprias residéncias),

causando risco de infiltragdo e desabamento e outros trechos onde o relevo das quadras esta
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elevado em relagdo a via, apresentando cortes de terra sem tratamento ou contengdo, alguns

com mais de 3 metros.

] - P

Figura 25 - Areas nao banizas, intersec;é viaria com alta declividade - Ruas Rui Guerra e So
Tomas (10/09/2013)

Nas vias veiculares urbanizadas dentro da area de estudo observou-se a aplicagdo
generalizada de camada de pavimento asfaltico sobre a pavimentagdo poliédrica existente.
Esta acdo desrespeitou a diretriz estabelecida pelo PGE que nio recomendava este tipo de
pavimento para vias com alta declividade, além de produz uma impermeabilizagdo prejudicial
a dinamica das aguas pluviais. Outro prejuizo € a dificuldade criada para a manuteng¢do das
tubulagdes de agua e esgoto instaladas sob o pavimento visto que o asfalto exige a destruicao
de sua camada superficial para este tipo de trabalho, processo que impede o proprio morador

de ajudar na manutengdo da infraestrutura da area.
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Figura 26- Areas ndo urbanizadas, talude sem tratamento - Rua Rui Guerra (10/09/2013)

Ao longo da interven¢do foi executada a infraestrutura urbana local, com a instalagdo de redes
de esgotamento sanitario domiciliar ¢ condominial em toda a area, e redes tubulares e alguns

dispositivos de drenagem pluvial nas vias veiculares.

Figura 27 - Conflitos nas areas urbanizadas - canaleta de drenagem com tubulagdes de esgoto sanitario e de
abastecimento de agua - Rua Rui Guerra (10/09/2013).

Devido a preservacao das redes domiciliares construidas pelos moradores ¢ provavelmente, a
modifica¢des feitas depois da obra, ainda existe por toda a area uma grande quantidade de

ligagdes de tubos de esgoto e de agua pluvial, ao longo das vias internas.
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Figura 28 - Conflitos nas areas urbanizadas, Lgaqéo predial de esgoto sanitario aparente em beco urbanizado -
Beco Mendes (10/09/2013).

Estas interferéncias entre a execu¢do da pavimentacao e a execugdo de tubulagdes de agua ou
esgoto nas vias de pedestres gera o comprometimento destes elementos da urbanizagao,

prejudicando a consolidagdo dos pavimentos e a durabilidade das instalagdes existentes.

A urbanizacdo executou uma via de pedestres na fronteira entre a area de estudo e a area
desocupada para a consolidacdo das areas de preservagdo permanente (APP), chamada de
Parque da Segunda Agua, para instalagdo de interceptor das redes de esgoto existentes e a

delimintacdo e cercamento da APP.

Figura 29 - Urbanizagdo no limite de APP - via de pedestre com cercamento (10/09/2013).
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Apesar da construgdo desta de delimitacdo do parque, percebe-se, ao longo de seu extenso e
declivoso caminho, uma série de pontos onde o cercamento e sua estrutura estdo destruidos e

onde a populagdo tem langado entulho de constru¢ao e lixo.

Figura 31 - Urbanizagdo no limite de APP, destruic;é da cra de protecdo e langcamento de entulho - Via de
pedestre (10/09/2013).

Em alguns trechos, esta rota revela um aspecto de abandono, devido ao mato que se acumula
no caminho e a terra que desce dos lotes, que ficaram sem nenhum tratamento no seu contato

com a via de pedestres construida (muro de divisa, cercamento e acessos).
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A diretriz estabelecida pelo PGE previa nestas areas a implantacdo de vias e travessias onde
ndo houvesse ocupacdo lindeira. As primeiras apresentagdes da proposta do PMI da Serra
também previam o acesso ¢ a instalacdo de areas de lazer nestes espacos chamados pelo

empreendimento de parques. Nenhuma destas estratégias foram implementadas.

Figura 32 -Urbanizag&o no limite de APP, falta de limpeza e conservagéo da area verde - Via de Pedestres
(10/09/2013).

Pode-se perceber que ndo houve aproveitamento das areas remanescentes da desocupagdo dos
talvegues nem ao longo dos becos reurbanizados. Elas sdo resultado da reprodugdo de um
tragado geométrico que prioriza a execugdo das vias de pedestres (escadas e rampas) com a
menor quantidade de contengdes ou aterros. Em sua maioria, estes espagos que poderiam ser
aproveitados como areas permeaveis, areas livres publicas ou para a ocupagdo com moradias,

tornaram-se lugares de deposito de entulho e sem arborizagao.
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Figura 34 - Urbanizagdo no limite de APP, area remanescente sem tratamento - Beco Sérgio Buarque
(10/09/2013).

Os dois trechos da area de estudo desocupados para a criagdo de APP ndo tiveram sua
implementagdo executada completamente. Nao houve um trabalho de remog¢ao dos materiais
oriundos das demoli¢des (nem houve a correta arrumacao dos residuos s6lidos - para compor
camadas drenantes estaveis onde foram deixadas). Nao foram concebidos como espagos para
uso cotidiano pela populagdo, pois ndo possuem acessos, caminhos internos ou areas para

permanéncia dentro de seus limites.
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Os limites de preservacio definidos pela obra no talvegue desocupado da Segunda Agua ndo
tem sido respeitados pela populacio apresentando observando-se a destruicdo do cercamento,

o despejo de lixo e entulho.

Cabe notar que a coleta de residuos solidos na regido ndo ¢ domiciliar, ¢ feita de modo
compartilhado com a populagdo que precisa transportar seu lixo até um ponto de coleta pelo
servigo publico (caminhdes ou garis comunitarios). No entanto ndo hd uma dinadmica regular
de limpeza urbana prevista para a retirada de entulhos ou residuos de maior dimensao o que
tem causado o langamento em todas as areas vazias ao longo da area de estudo, inclusive os

talvegues.

Figura 35 - Urbanizagdo no limite de APP, area remanescente sem tratamento - Via de Pedestres com Beco
Pereira (10/09/2013).

De acordo com o levantamento do local, apenas o Parque da Terceira Agua recebeu
equipamentos e a construgdo de areas de lazer e pratica esportiva. O chamado Parque do
Cardoso, no fundo do vale possui apenas duas pragas de pequeno porte localizadas junto ao
canteiro central da avenida, area restante, com densa arborizagdo, nido recebeu nenhum

tratamento para visitagao.
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Figura 36 - Urbanizagdo no limite de APP, falta de tratamento ambiental das encostas - Encosta leste no talvegue
da Segunda Agua (10/09/2013).

Observamos que onde as areas de APP sdo atravessadas pelas vias veiculares na area de
estudo a urbanizag¢do ndo recebeu nenhum tratamento urbanistico. Estes locais tornaram-se
abandonados e tem sido apropriadas por moradores para o estacionamento de veiculos ou a
lavagem de carros. Na Segunda Agua junto a Avenida do Cardoso existe uma area plana com
pavimento de concreto onde se localizava o escritorio técnico e o vestiario dos operarios da
primeira etapa da urbanizacdo. Apos o término do contrato a drea passou a ser ocupada por
um trailer onde funciona uma lanchonete com autorizagdo provisoria da Regional
Administrativa e foi construida uma edificagdo de um pavimento que funciona como oficina

mecanica informal.
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Figura 37 - Urbanizagdo no limite de APP, area remanescente sem tratamento no encontro com vias veiculares -
Avenida do Cardoso (10/09/2013).
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Figura 38 - Urbanizagdo no limite da APP, area remanescente sem tratamento no encontro com vias veiculares -
Rua Nossa Senhora de Fatima e talvegue da Segunda Agua (10/09/2013).

Na Primeira Agua, o perimetro onde as casas foram removidas, inclusive uma regido de
nascentes ¢ um trecho declivoso do talvegue formado por um afloramento rochoso, nao
receberam tratamento de revegetagdo, o entulho das construgdes ndo foi retirado e ndo foram
construidas as vias limitrofes, deixando os moradores, no entorno desta area, em uma situacao
pior a que se encontravam antes da urbanizagdo estruturante, pois atualmente estdo isolados
sem a vizinhanga que ocupava estas areas.

Observamos o inicio da ruina em espagos construidos pela urbanizagao e na fronteira entre as
residéncias e as areas urbanizadas. Varios trechos das novas vias de pedestres construidas

apresentam recalques, revelando problemas em sua fundagao e em sua drenagem.
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Figura 39 - Urbanizagdo da area, recalque e pavimento de via de pedestre - Beco Cartola (10/09/2013).

Em um trecho da via limitrofe ao parque, encontramos um processo avancado de
afundamento, com a soltura dos elementos construtivos da via e o provavel assoreamento do

solo garante sua estabilidade na encosta.

Outros problemas também foram observados tais como a erosdo em taludes, a quebra de
guarda-corpo e tubulagdes aparentes, o entupimento de caixas de drenagem e canaletas. Estes

problemas também revelam a auséncia de manutencao da infraestrutura pelo poder publico.
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Figura 40- Urbanizacao da area, corte de terra e ampliacdo de construgdo - Via de Peestres (10/09/2013).

A situagdo mostrada na Figura 40 é um corte de terra resultante da retirada de construcdo para

a criagdo do parque que foi reocupada com pilares de uma nova edificagao.
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Figura 41 - Urbanizagdo da area, guarda-corpo destruido - Rua Nossa Senhora de Fatima (10/09/2013).
Devido a conformagdo da encosta na area de estudo, analisada pelo mapa de declividades da
area (URBEL, 2001), o interior destas quadras na vila tem suas edifica¢cdes implantadas de

forma escalonada, necessaria para que se articulem com os desniveis do assentamento.
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Figura 42- Urbanizacgo da érea, contengio e talude construidos em processo de ruina - Beco Sérgio Buarque
(10/09/2013).
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Figura 43 - Ocupagdo no interior das quadras, construg¢do de novas edifica¢des - Beco Murilo Rubido
(10/09/2013)

Notamos no interior das quadras algumas areas nao urbanizadas ou ocupadas por ruinas. Em
alguns casos observa-se uma situagdo potencial de risco geotécnico, com a possibilidade de
deslizamentos, desabamento de taludes expostos ou de construcdes, deflagrado por esta

condicao.

Figura 44 — Ocupag@o no interior das quadras, construgdo de novas edificagdes - Beco Xisto (10/09/2013).
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Figura 45 - Ocac;éo no interior das quadras, corte de terra no interior do lote & jusante de via veicular - Rua
Sdo Tomas com Beco Murilo Rubido (10/09/2013).
Observa-se que as areas nao urbanizadas entre as construgdes estdo expostas a sofrer situagdes

de risco de erosdo e desabamento, causados principalmente pela dindmica das aguas da chuva

no interior das quadras.

Os acessos condominiais existentes para o interior das quadras ndo receberam um tratamento
quanto a pavimentacdo, consolidagdo de encosta e reconstru¢do das divisas entre os lotes e
quadras. Esta situagdo ocorre principalmente ao longo das Ruas Sdo Tomas e Rui Guerra e

dos Becos Adonias Filho, Murilo Rubido e Xisto.

Figura 46— Ocupagdo no intefi.o; das quadras, acesso condominial - Beco Murilo Rubido (10/09/2013).
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Figura 47 - Ocupagdo no interior das quadras, lote desocupado a jusante da via - Rua Paiva (Fonte: Google
Maps).
Existem lotes na area de estudo que ndo sdo ocupados e representam mais uma situagdo de
risco para a consolidacdo das quadras. S3o ocupados por estruturas inacabadas ou por ruinas

de antigas construgoes.
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Figura 48- Ocupac@o no interior daé.Quadras, lote desocupado a jusante da via - Rua Nossa Senhora de Fatima
(10/09/2013).

O adensamento na area de estudo pode ser observado através da ocupagdo de areas nao
edificadas e da amplia¢do de construgdes existentes, executada principalmente para a criagao
de novas unidades para aluguel. Foram identificadas obras de ampliagdo de unidades

realizadas pelos moradores nas Ruas Sdo Tomas e Paiva e no Beco Murilo Rubido.
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A Rua Nossa Senhora de Fatima recebeu obras de alargamento no seu trecho remanescente da
constru¢do da Avenida do Cardoso, constituindo o unico trecho veicular dentro da area de
estudo executado conforme os padroes previstos na interveng¢do estruturante, parte do

talvegue da Primeira Agua e avanga por 200 metros aproximadamente.

Figura 49 - Urbanizagdo da area, alargamento de via veicular - Rua Nossa Senhora de Fétim (10[09/013).

Durante o periodo da pesquisa, houve uma tentativa da URBEL em obter a aprovacido do
projeto, junto aos moradores, para executar o alargamento da Rua Nossa Senhora de Fatima
que contemplava a area de estudo até o encontro com o talvegue da Segunda Agua. O projeto
apresentado nao foi aceito pela comunidade porque ndo previa o reassentamento das familias
afetadas, previa a remog¢do da maioria das edificagdes comerciais da regido. Além disso a
documentag¢ao disponibilizada, titulada como projeto executivo ndo levava em conta nenhuma

das intersecdes vidrias existentes (Rua Sao Tomas e Rui Guerra).

Um grupo de moradores e comerciantes afetados (aproximadamente 80 moradores, de uma
previsao de remocdao de 180 familias) ndo aceitou a proposta, rejeitando as condigdes
oferecidas pela empresa para o reassentamento, pois atualmente o programa Vila Viva ndo

executa mais unidades dentro das areas de intervencgao.

A intervengdo estruturante incorporou uma recomendagdo da CEF para produzir estas novas
moradias para através do programa Minha Casa Minha Vida, o que significa reassentar as
familias fora do assentamento de origem, pois o MCMV s6 ¢ realizado em areas com
parcelamento regular e, portanto fora da favela. Este foi um fator que causou grande rejeigao
entre a populacdo afetada pelas remogdes, em sua maioria comerciantes, que por conta de sua
atividade econdmica ndo aceitam as indenizagdes por benfeitorias € nem o reassentamento
fora do local de origem pois perderiam os principais atributos do local: o grande nimero de

consumidores ¢ a localizagao na centralidade do assentamento.
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Apesar da mediacdo de arquitetos voluntarios, de professores da UFMG e do grupo de
pesquisa da Faculdade de Direito, Polos de Cidadania, a URBEL ndo concordou em rediscutir
o projeto, visto que havia uma aprovacao prévia pela comunidade de parte desta obra (trecho
localizado fora da area de estudo), por um empreendimento do OP de 2009 e o projeto
executivo ja tinha sido desenvolvido por completo. Tal empreendimento, que seria financiado
por recursos do OGU, nao pdde ser realizado, porque o prazo para contratacdo dos recursos
habilitados acabou expirando durante este processo. Vale lembrar que a URBEL, conforme
informagao de seus funciondrios, vinha executando este projeto hd quatro anos e s6 veio
submeté-lo a comunidade 03 meses antes do vencimento deste prazo para captacdo dos

recursos.

Participei como arquiteto voluntario, convidado por moradores da 4rea afetada, para auxiliar
no entendimento das informagdes técnicas apresentadas pela URBEL, em parceria com uma
turma do curso de graduagdo da Escola de Arquitetura da UFMG. Neste processo de
mediacdo, foram realizados trés eventos publicos para difusdo das informagdes disponiveis,
discussdo e deliberacdo sobre a obra pelos moradores. Além de um abaixo assinado rejeitando
a proposta da URBEL, foi proposta pelo grupo de moradores a intengdo de discutir solugdes
alternativas para a realizagdo da obra, tanto em relacdo ao tragado viario, a gestao do transito,
a condi¢do dos moradores afetados pela remocao, alternativas para o reassentamento no local

dos comerciantes entre outros.

Nao houve a promocao de melhorias habitacionais, segundo o relato dos entrevistados. Dois
moradores afirmaram que receberam materiais de construgdo para executarem com seus
proprios meios muros de contengdo no interior do lote com ajuda da equipe da URBEL que

atua no Aglomerado da Serra.

Nao foi construido na area de estudo nenhum equipamento publico. Todos os equipamentos
sociais da area estdo localizados na Rua Nossa Senhora de Fatima e sdao compostos por
templos religiosos, a Escola Municipal Edson Pisani, uma entidade Luterana que desenvolve
projetos de apoio a populacdo infantil, que se encontra em obras e uma institui¢ao catolica de
assisténcia social que atua como creche e fornece alimentacao gratuita, a Casa de Maria Beth

Myriam.
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4. 4. Consideracdes preliminares sobre a urbanizacio analisada.

As contradi¢des que se apresentavam no Plano Global Especifico foram determinantes para a
sua reproducdo no processo de intervencao 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¢gdes oriundas do PGE.

O Plano Global foi entregue & comunidade em 2002'**

e as primeiras a¢des iniciaram-se no
final de 2005. Este intervalo acabou por afastar a participagdo dos moradores na elaboragao
dos projetos e no planejamento das agdes, devido a interrupcdo da mobilizagdo 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 padrao concebido pelo planejamento deste modelo de
urbanizagdo, que reuniu, em um mesmo produto, propostas de natureza e tempos de

realizagdo diferentes e causadoras de inimeros impactos na estrutura do assentamento.

O produto que o PGE produziu ndo tem uma aplicagdo imediata, pois ¢ um plano e por isso €
baseado em dados sem a precisdo suficiente para que sirvam de base para a execugdo de

intervencdes no territorio.

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 regides. 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.

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 generalizagcdo das diretrizes e a imprecisdo das propostas fazem com
que ndo se tenha a real percepcdo dos possiveis impactos nem dos resultados daquele
planejamento que ¢ concebido, causando o risco - quando adotado como fonte para

desenvolvimento de um projeto urbanistico suficientemente detalhado para viabilizar uma

1% De acordo com noticia veiculada pelo Diario Oficial do Municipio (31/05/2002), a prefeitura apresentou o
PGE do Aglomerado da Serra no dia 28/05/2002. Ainda segundo a publicagdo, a Camara aprovou a autorizagao
para captagdo de empréstimos junto a Caixa Econémica Federal para financiamento do projeto PMI da Serra em
2002 e a Prefeitura solicitou o licenciamento ambiental em janeiro de 2003 (DOM, 07/01/2003) ¢ obteve a
licenga de implantacdo da 1° etapa do projeto ao fim de 2004..
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intervencdo - de impor diretrizes iguais a realidades heterogéneas (de cada vila do

aglomerado).

O plano demonstra que tem a compreensao do valor das agdes setoriais em cada aspecto da
estrutura ¢ da dindmica urbana no geral do assentamento, tal como o reconhecimento da
importancia da reestruturacdo vidria como elemento distribuidor das melhorias promovidas
por uma intervencao ou a previsdao de uma alternativa de producao habitacional, que se realize
em conjunto com a reestruturacdo, de modo que os impactos negativos da remocao 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 territério fisica e socialmente diverso os mesmos

parametros.

Percebem-se as contradigdes apontadas durante a discussdo tedrica sobre este instrumento de
planejamento, que indica a predominancia do argumento técnico sobre o argumento local dos
moradores reduzido pela defini¢do de diretrizes gerais. Se incorporado no plano este
argumento revelaria a complexidade e a variedade de cada lugar, cada arranjo espacial, cada
dindmica de valores e usos urbanos do cotidiano pelo aglomerado que poderia contribuir para
a concepcao de um padrdo urbanistico diferente e heterogéneo a ser perseguido pela

urbanizagao.

A cada beco, cada quadra, cada recanto de uma vila do aglomerado, a execucdo da
urbaniza¢do produz um resultado diferente, pois cada espago afetado ¢ diferente, tanto em sua
constituicao fisico geografica como sua dindmica sécio cultural. Ao serem apropriadas como
base para a intervencao estruturante, as diretrizes definidas por esta abordagem genérica e
padronizada do PGE, acaba por validar a reproducdo de uma determinada concepc¢ao 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 construcao 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 ser incorporada na proposta de reestruturagdo 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
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que representava tal interveng@o e a historica caréncia acumulada de investimentos publicos
na regiao. Além disso, por se tratar de uma estrutura urbana de grande porte e com exigéncias
técnicas bastante especificas para ser viabilizada, a constru¢do da avenida no meio do
complexo de favelas acaba por condicionar todos os arranjos e desenho das intervengdes em
cada vila, o que s6 foi viabilizado, durante a intervengdo estruturante, através da ampla
destruicao do tecido urbano existente e de uma profunda altera¢do no relevo, viabilizada por

movimentagoes de terra e contengdes monumentais.

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 fragmentagdo do seu tecido urbano, através da consolidagdo destes territorios vazios

e desocupados, ou seja, o ndo lugar.

Em meio a uma intensa dindmica urbana, consolidada no entorno destes talvegues, o PGE
determinou que estas areas ocupadas fossem interrompidas por estes vazios sem uma funcao
cotidiana possivel, cercados e mantidos vazios para sempre, privilegiando uma visao de
recuperagdao ambiental que renega outra perspectiva de preservagdo - a garantia da ocupagao
do entorno segundo regras e parametros sustentaveis e adequados, tanto para os elementos
naturais que ali existem, como para os processos antropicos, historicamente consolidados no

mesmo territorio.

A intervengdo estruturante continua no Aglomerado da Serra pelo programa Vila Viva, e
busca alcancar os seus objetivos de urbanizacdo com a intervencdo em todos os becos
(aproximadamente 24 km), a abertura de ruas, a conclusdo dos sistemas de captagdo total dos
esgotos sanitarios do assentamento, a producdo das tultimas areas de reassentamento, a
regulariza¢do do parcelamento e a titulagdo dos moradores € a complementacdo de acdes que

foram interrompidas durante a intervencao.

Estas interrupgdes, como a consolidacdao das areas de parques, a urbanizacdo de varias vias
veiculares importantes para o assentamento (como a Rua Nossa Senhora de Fatima e Flor de
Maio), ocorreram por algumas razdes: pela falta de recursos devido a custos ndo previstos na
etapa de projetos e a concentracao dos investimentos na execucao da Via 276, a mudanga nas
prioridades de intervencdo (causadas por dificuldades e impasses em determinadas obras) e,

em alguns casos, a reacao contraria da comunidade a determinadas propostas.
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Percebe-se, a partir das informagdes dos entrevistados, uma variacdo muito grande entre os
valores investidos nas manobras de remocdao e reassentamento, tanto quantias bastante
elevadas na indenizagdo de grandes moradias demolidas, quanto valores irrisoérios pagos aos
moradores retirados de sua habitacdo, além da exploracdo de mais valia imobilidria da
habitacdo social produzida pela urbanizagao decorrente da anuéncia de venda pelos moradores
reassentados. Cabe lembrar que este cendrio ocorre em um contexto de completa
irregularidade fundiéria, pois a regularizagdo do aglomerado ainda ndo se efetivou. Os
moradores receberam a titulagdo das unidades apenas as areas de reassentamento que
ocuparam partes do Bairro da Serra com parcelamento regular, as demais areas da intervengao
ainda estdo em processo de cadastramento e de execuc¢do do projeto de regularizacdo de

parcelamento, a principio em curso hd mais de 04 anos na area de estudo.
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5. ANALISE DAS ENTREVISTAS

A analise foi feita seguindo a tematica compartilhada nas entrevistas pelo questionario de
referéncia. O recorte das entrevistas concentra-se nos aspectos tratados na discussao tedrica,
tais como: a ideologia urbanistica da intervengdo estruturante, a producdo do espaco pela
urbanizagdo, a producdo do espago da favela pelo morador, as contradi¢cdes do planejamento e

da acdo estatal nas areas informais e os impactos da urbanizacao nos assentamentos precarios.

Entretanto, dado o volume e a riqueza de informagdes obtidas durante as entrevistas, outras
pesquisas poderdo ser feitas para enriquecer esta investigacdo sobre uma politica ptblica na
favela., incluindo aspectos como: a autoconstru¢do e as tecnologias construtivas utilizadas
pelos moradores, a dindmica de organizagdo comunitaria local, a historia da ocupagdo do
lugar, a historia das familias e das redes pessoais formadas ao longo do processo de ocupagao,
o comportamento do meio ambiente natural apds as intervengdes (ventos, chuvas, estiagem,
incéndio, pragas, arborizagao etc), os impactos das transformagdes espaciais no cotidiano dos
moradores € os impactos da violéncia e do trafico de drogas no lugar, sobretudo a partir da

urbanizagdo que melhorou a acessibilidade viaria na regido.

Em muitas situagdes, a discussdo que acontecia durante as entrevistas fez aflorar as
informagdes previstas nos questiondrios, a medida que cada entrevistado tecia a sua

compreensao da realidade e do processo de urbanizacao.
5.1 Entrevistas — Moradores.

Foram apresentadas aos moradores questdes sobre trés temas: a producdo do espaco pelo
morador (da moradia e da vizinhanga), as necessidades e expectativas presentes para a favela
e a avaliagdo sobre a urbanizagdo. Os técnicos foram questionados sobre as mesmas questdes
e foireforcada a pesquisa sobre o conhecimento e a avaliagdo da urbanizacdo por este ator no

processo socioespacial.

As respostas obtidas nas entrevistas serdo apresentadas conforme as tematicas tratadas pelo
questionario utilizado como referéncia. Os trechos transcritos das entrevistas aqui inseridos
complementam, esclarecem ou reforcam a andlise desenvolvida a partir do que foi coletado na

s o1
pesquisa'®’.

195 A trasncrigdo de todas as entrevistas estd disponivel no Apéndice C.
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5. 1. 1. Produc¢io do espaco pelo morador

O historico de como os moradores entrevistados vieram morar na area revela a existéncia de
dois grupos distintos. Os mais antigos vieram para a Vila Fatima no inicio da década de 1970,
saidos de outras cidades de Minas Gerais, aproveitando a oferta de lotes e construcdes naquele
setor do aglomerado. Muitos se referiram a dificuldades em se localizar em &reas mais
proximas do centro, como na Vila Nossa Senhora da Conceig¢do, devido ao preco alto e a
dificuldade em encontrar iméveis disponiveis. Deste grupo, apenas dois entrevistados nao
vieram de outras cidades, e sim de outras areas em Belo Horizonte (entrevistas n°® 06 e 17).
Neste grupo, alguns moradores se instalaram em residéncias que ndao sdo as que eles
ocuparam quando chegaram ao assentamento, devido a remo¢ao das casas na regido do Beco
Luis Gonzaga, dois deles acabaram sendo realocados na propria area de estudo (entrevistas n°

10 e 19).

O segundo grupo, em menor quantidade, nascido no Aglomerado da Serra, foi realocado pela
urbanizagdo. Destes cinco entrevistados (entrevistas n°® 02, 07, 14, 16 e 17), apenas dois
moradores nasceram na propria area de estudo e moravam em areas que foram desocupadas
para a obra de construcdo da Avenida do Cardoso. Os demais foram removidos de outras
areas da Vila Fatima (Rua Bandoleon), da Vila Margola (Rua Tonalidade) e Cafezal (Rua
Nossa Senhora de Fatima) e foram realocados pelas de obras publicas, tendo sido

reassentados no periodo da intervengao estruturante, a partir de 2007.

As respostas indicam que o setor estudado da Vila Nossa Senhora de Fatima apresentava boas
condicdes para que estes moradores adquirissem iméveis na regido. Todos os realocados
compraram os imoveis com a interveniéncia da URBEL, utilizando os recursos recebidos pela
indenizagdo. Apesar desta facilidade, apenas um entrevistado conseguiu adquirir a nova
morada inteiramente com os recursos recebidos (entrevista n° 19); todos os demais tiveram

que buscar outras fontes de recursos para completar os valores dos imoveis.

Todos os moradores compraram o local onde vivem, inclusive os mais antigos € ha uma
variedade de relatos sobre as formas de pagamento destes imdveis, geralmente parceladas em
longo prazo; em sua maioria, eles argumentam que esta condi¢ao foi decisiva para escolherem

morar no aglomerado.

Um dos entrevistados, atualmente, mora em um imével de aluguel, pois apos ser removido do
Beco Mendes por situacdo de risco geotécnico, resolveu comprar uma casa na periferia de

Ribeirdo das Neves, porque ndo aceitou a idéia de morar em um apartamento que seria
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fornecido pelo governo para seu reassentamento. Com o valor da indenizacdo que recebeu
pela edificagdo em que morava na Vila Fatima pode adquirir um imével, um lote com muita
area livre, em um bairro pouco adensado. Porém, conta que ndo se adaptou em morar num
local tao afastado do Aglomerado, em virtude da demora em seu deslocamento para o
trabalho; sua familia se manteve na Vila Fatima. Depois de 5 anos voltou para o aglomerado
e esta com dificuldade de adquirir novo imével, principalmente na area de estudo, pelos altos

precos de aquisi¢cdo (entrevista n° 16).

Além disso, apesar da area de estudo, ha 30 anos, nao possuir boas condi¢des de infraestrutura
e servigos urbanos, a proximidade dos empregos e das facilidades da regido central era mais

importante do que as dificuldades enfrentadas no cotidiano.

E11: Aqui era mais perto, aqui ficava perto do trabalho dava ate pra mim ir a
pé, trabalhava ali no quartel do BG [Batalhdo de Guarda, quartel no Bairro
de Santa Efigénia], ai ficava perto dava pra eu ir a pé. Naquele tempo, nio
tinha vale transporte, ndo tinha nada; quando a gente mudou 1a de Ponte
Nova pra cd ndo tinha vale transporte a gente tinha que andar no deddo
mesmo; ai depois surgiu o vale transporte, ai ficou mais melhor, mas o vale
transporte, quando nos viemos pra aqui ja, ja existia o vale transporte. E
quando eu morava no Vera Cruz eu andava do alto do Vera Cruz 14 no bg a
pé que ndo tinha.

Os moradores mais antigos entrevistados (que vieram entre 1970 e 1980) relatam que, quando
chegaram a Vila Fatima, ocuparam terrenos livres de construcdes, € em alguns casos, lotes
ocupados com uma precaria edificagcdo, de tdbua de madeira ou de tijolos de adobe, no geral

com um comodo.

E09: Nao tinha quase ninguém, tinha uma casa ali 0, logo ali; ai eu pedi pra
mulher pra eu entrar 14, pra ela me botar pra dentro, ai ela me botou, mas vou
falar pra vocé foi uma dificuldade danada, aqui ndo tinha morador aqui ndo,
quase tudo era mato, morador mesmo voc€ sabe que ¢ no Goiabal, que ta
virando pra la. Daqui pra 14 tinha casa e no mais na Serra, 14 no alto, que na
época era capim de porco né, entdo ali tinha, mas daqui pra ca ndo tinha nada

nao.
As construcdes que foram sendo consolidadas e ampliadas, eram edificagdes sem fundacgdes,
com paredes de tijolos cerdmicos, com piso de barro ou cimentado precario e cobertura de
telha de fibrocimento.

A maioria executou pessoalmente as obras, com a ajuda do conjuge ou dos filhos, revelando o

\

processo proprio da autoconstrucdo. Todos se referiram a compra de materiais em lojas
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proximas da moradia, principalmente nos depdsitos de materiais localizados no limite do

aglomerado com a Serra, devido a maior facilidade de acesso a estes materiais.

Até a abertura do trecho veicular da Rua Nossa Senhora de Fatima para uma largura que
permitisse a circulagdo de veiculos, as entregas de material eram feitas na Rua Bandoneon, no
seu encontro com a Rua Flor de Maio. De 14 os moradores tinham que trazé-los a pé. Uma
moradora que veio para a Vila em 1971, conta que os proprios moradores tinham que fazer o
transporte de materiais e de compras, pois na area de estudo naquela época, ndo havia muitas
pessoas morando, sem a possibilidade de pagar algum ajudante ou carregador, atividade que ¢

muito comum em assentamentos precarios de encostas (entrevista n°01).

Até a construcdo da Avenida do Cardoso, os poucos moradores que citaram compra de
materiais na area do bairro Santa Efigénia, apontaram a dificuldade no transporte, feito
também por seus proprios meios € a precaria condi¢do dos caminhos existentes, sobretudo nos

atravessamentos do Corrego do Cardoso.

E10:Tinha e muito [situacdes de desabamento] quando vinha a chuva caia
tudo, caia os barraco tudo, era aquela tristeza; o corrego passava, a gente
trabalhava, passava pro lado de ca, aquela peleja, a gente ficava com medo
de pisar e escorregar, cair na correnteza, entdo era um sufoco.

Os moradores mais antigos apontam que até o inicio da década de 1990, a area de estudo,
principalmente em sua parte central, ndo era muito adensada, apresentando lotes vagos e,
muitas areas livres dentro dos lotes ocupados. Até esta época, ndo havia rede de
abastecimento de dgua e os moradores buscavam agua nas minas proximas (nas regioes da

Terceira e da Primeira Agua), transportado-a em latas.

E03: Olha rapaz vou falar pra vocé, quando a gente mudou aqui pela
primeira vez, o corrego aqui era limpinho cara, podia tomar agua no corrego;
aqui embaixo aqui tinha uma bica, que nao sei se tem até hoje, ta entre a rua
de 14 ¢ a avenida de ca, ndo sei se ainda tem essas bicas ainda, mas a gente
usava agua dessas bicas € um pogo que tinha ali minava agua; ali tinha um
pogo ali que eles fez no pé do barranco; ali minava uma agua; pegava,
enchia esse tamborzao, eu mesmo cansei de encher tambor.
Estes pontos de 4gua também eram utilizados para a lavagem de roupa e de utensilios e,
segundo os moradores, a dgua era de 6tima qualidade. Pelo perfil de alguns dos moradores
antigos entrevistados, a profissdao de lavadeira era comum na regido e a lavagem das roupas
era feita no fundo de vale, nestes pontos de afloramento ou 4gua corrente de boa qualidade

(entrevista n® 06, 10 e 11).
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As informacdes dos entrevistados apontam que, na década de 1970, o recebimento do esgoto
sanitario de suas residéncias era realizado através da construcao de fossas . Alguns revelaram
que as fossas se esgotavam ou “enchiam” rapidamente (no prazo de um ou dois anos)'*® e que
entdo, para descida do esgoto até o lancamento no Corrego do Cardoso, foram sendo
construidas redes de canos sobre o solo dos caminhos de terra. Todos informaram que estes
langamentos irregulares se mantiveram até a intervencgado estruturante, quando foi executada a
rede de esgotos domiciliar e coletora em todas as vias e que suas instalagdes sanitarias estao
ligadas a rede construida durante a intervencdo. Apesar desta deficiéncia nas instalagdes
sanitarias, os moradores relatam a instalacao de redes de abastecimento de dgua, realizadas de
forma compartilhada através do trabalho de mutirdo, mas sob a supervisdo da concessionaria

publica, a COPASA.

E11: Nao, ndo tinha banheiro ndo, tinha uma fossa, uma fossa que a gente
cercou de tabua e usava; essa fossa era um banheiro mas com fossa, furava
bem fundo né, depois que quando depois que a gente pegou e quando teve
agua, a,gente fez o banheiro 14 dentro, até que 14 dentro ndo tinha ndo, tinha
feito esse aqui.

Nestes relatos sobre a urbanizacao, realizada antes das obras recentes do programa Vila Viva,
nenhum entrevistado soube informar, mesmo os mais antigos, se houve a participagdo do
poder publico na execucdo das primeiras acdes de urbanizagdo na area. As informagdes sobre
a abertura das ruas e a execucao de redes de agua e de eletrificagdo se referiam ao processo
empreendido pela Associagdo de Moradores, muito atuante nas décadas de 80 e 90 nesta

regido da Vila Fatima.

E09: E inicio de noventa, foi isso [quando foi a abertura da Rua Sérgio
Buarque e instalagdo da rede de abastecimento de agua). A associacdo. No
inicio de noventa. Isso, veio calgando isso ai € ja veio trazendo a agua, ¢ a
luz ndo veio de uma vez, ¢ a gente ficou apavorado, doido, querendo luz,
doido querendo televisdo; nos trouxemos a luz de da 1a da pracinha, aquela
pracinha que tem no cafezal 14, veio passando poste e saiu aqui. Dai uns dois
anos eles comegou a botar luz pra nos.

E03: E 81, 82 mais ou menos que ele fez a Paiva aqui. Fez a Paiva que
quando entrou aqui primeira vez que entrou aqui que eles comecou a fazer
isso aqui. Eu ndo me lembro qual firma que foi, s6 sei que foi oitenta, de
oitenta, de setenta a 78, eu entrei em 76. De 78, 79 e 80, entrou uma firma
aqui melhorando os becos, calgando com a pedra e inclusive tem lugar que
ainda tem. Af tinha dois senhores, que inclusive um deles a rua Joana D’Arc
ta com o nome da mulher dele. Ele morreu. Eles fez a Joana D’Arc e pds o
nome da mulher deste. E um outro mogo que morava ai atras também, que
eu ndo me lembro o nome dele. Era um outro também que trabalhava muito

1% provavelmente pelo perfil litografico do solo na area de estudo (filito) que por suas caracteristicas fisicas e
morfolégicas, como apontado pelo PGE, apresenta dificuldade em infiltrar efluentes no subsolo (URBEL, 2001).
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nessa obra aqui no comego né, pra calcar os becos, a ruas. Ele calgou essa
rua todinha ai de pedra, ai vinha com tipo uma terra preta, ai eles vinha
passava, por cima assim, ai quando chovia colava todinho. Ai desse tempo
pra ca isso ai parou.

As Ruas Sao Tomas, Sérgio Buarque, Rui Guerra e Paiva receberam a tubulacdo de
abastecimento de adgua e a pavimentagao em poliedro de pedra, através de obras com recursos
publicos gerenciados pela associacdo de moradores (fornecimento de materiais), executadas

através de mutirdo remunerado, com a mao de obra de moradores (entrevistas n° 03 e 09).

Devido a semelhanga com o padrao do programa PROFAVELA encontrado nas primeiras
acoes de melhorias em assentamentos existentes e segundo as entrevistas com os moradores
mais antigos, acredita-se que as agdes de urbanizacdo parcial relatadas tenham sido
executadas pelo programa estadual PRODECOM (por conta dos relatos de agdes executadas
por empresas de engenharia, em parceria com a Associacdo, na década de 1980) e também por
acoes isoladas no ambito municipal (entre 1983 e 1996). Isso indica que, antes do PGE, pouca

acao publica no ambito da urbanizagdo pela URBEL havia ocorrido.

Um técnico da URBEL entrevistado informou que na area de estudo, sobretudo na Rua Nossa
Senhora de Fatima, foram realizadas acdes de urbanizagao (pavimentagdo e instalacao de rede
de 4gua) utilizando a mao de obra dos moradores, através de mutirdo contratados pelo

municipio (entrevista n° 20).

5. 1. 2. Necessidades, problemas e desejos.

Das inumeras necessidades levantadas pelos moradores, duas foram recorrentes: a auséncia de
areas de uso publico e comercial ao longo da avenida construida e as irregularidades no

funcionamento do transporte coletivo nesta mesma via.

A Avenida do Cardoso dificulta o uso comercial ou de servigos; para que eles possam realizar
compras cotidianas os moradores t€ém que se deslocar para outro bairro, ou acessar a inica
centralidade local, na Rua Nossa Senhora de Fatima, limite montante da area de estudo.
Apesar de varios declararem que fazem compras ha muitos anos no comércio localizado nesta
via, ha a dificuldade de terem que transportar as compras pela encosta; além disso, os pregos €
a variedade dos produtos encontrados 14 ndo sdo tdo satisfatérias quanto em outros pontos
comerciais, como nos supermercados ao longo da Avenida Mem de Sa ou na regido central.

Duas caracteristicas deste comércio local foram citadas por varios entrevistados como
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importantes para que continuem realizando compras ao longo do comércio da Rua Nossa
Senhora de Fatima: o servico de entregas em domicilio que alguns comerciantes oferecem e o
pagamento a prazo, através de um crédito informal: as pessoas vao retirando os produtos e o
comerciante vai registrando seus gastos para serem pagos quando recebem seus saldrios ou no

mnicio de cada més.

Trés entrevistados afirmaram que receberam informagdes, através da apresentacdo de projetos
e a realizacdo das obras, que seria reservada uma area na Avenida do Cardoso para a
instalagdo de um ponto comercial; um deles soube que seria instalado um Sacolao da

Prefeitura'®’.

E10:Meu filho, aqui nos precisamos assim das coisas perto, um sacoldo
perto, porque tudo aqui ¢ dificil. O negdcio é que eles falou que ia fazer um
sacoldo, ai 6, ou se ndo la fez foi nada, [...] a gente ficou alegre que eles ia
fazer, que ia por, entdo a gente ficou alegre ...p0s nada, fez nada! Tinha que
ter, porque tudo aqui € longe ¢ os morros pra gente subir, ¢ a minha menina
fica cansada tadinha, [cita uma fala da filha] ‘6 mae, agora eu ndo vou ficar
trazendo peso ndo porque eu agora vou trazer aos pouquinhos’, entdo traz
aos pouquinhos, ndo fica carregando peso mesmo nao.

Segundo os entrevistados, junto ao limite jusante da Segunda Agua, existem duas 4reas planas
que foram utilizadas durante as obras da intervencao estruturante, ocupadas pelas empreiteiras
responsaveis pela obra (vestidrio de operarios e escritdrio técnico), que foram desocupadas
apds a conclusdo da obra da Avenida do Cardoso, e seriam utilizadas justamente para a

ocupagdo com comeércio.

Atualmente o menor platoé ¢ usado pela comunidade como uma quadra esportiva, que depois
de um acidente fatal com uma crianga (estava jogando futebol na area, correu para a avenida
pegar a bola que tinha saido da quadra e foi atropelada) foi cercado, pela URBEL, com um

alambrado.

A outra area, bem maior e anexa a galeria em gabido de pedra, por onde as dguas do talvegue
passam por sob a avenida, atualmente ¢ ocupada por uma lanchonete, instalada em um
quiosque ¢ operada por morador que conseguiu, apds mais de trés anos funcionando
irregularmente, um alvard de localizagdo provisorio, dado pela Administragdo Regional. Este

ponto comercial conseguiu a instalacio de medidores de agua e de luz regulares. Esta area

197 Postos de comercializagio de alimentos a baixo custo, chamados de Sacoldo Abastecer, que fazem parte de
um programa da Secretaria Municipal Adjunta de Seguran¢a Alimentar e Nutricional, no d&mbito da politica de
Abastecimento ¢ Seguranga Alimentar e Nutricional estabelecida em 1993, na linha de agdo de abastecimento e
regulacdo do mercado em alguns locais da cidade. Disponivel em: <
http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?evento=portlet&pldPlc= ecpTaxonomiaMenu
Portal&app=abastecimento&tax=17560&lang=pt BR&pg=5740&taxp=0&>. Acesso em:15/03/2014.
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também ¢ utilizada, hd mais de dois anos, para estacionamento de veiculos (que invade a area
inicialmente cercada pela urbanizagdo, no perimetro de preservacao do Parque da Segunda

Agua) e por um grupo de jovens que lava carros no local, hd pelo menos seis meses.

Outra demanda apontada por todos os moradores foi o funcionamento das linhas de transporte
coletivo que operam na Avenida do Cardoso. Existem duas linhas de Onibus regular

atendendo a area de estudo.

A linha 9204 — Santa Efigénia / Estoril, em um dos seus quadros de horarios faz o percurso
pela Avenida do Cardoso. Um dos seus itinerarios, ao retornar para o Bairro Santa Efigénia
vindo do centro, avanga para dentro do aglomerado depois do seu ponto final e faz o percurso
pela avenida at¢ a Rua Ravel, retornando pela mesma avenida para chegar ao seu ponto

regulador, na Avenida Mem de Sa.

J4

Entretanto, este percurso ¢ realizado apenas por alguns horérios da linha (percurso Santa
Efigénia / Santa Efigénia — Centro) e a maioria dos moradores afirma que o Onibus, mesmo
nos horarios previstos, ndo faz o percurso, antecipando sua parada no ponto final da Mem de
Sa. Isto acaba por exigir que, para utilizar o 6nibus, os moradores tenham que descer a
Avenida do Cardoso até este ponto. Quando chegam ao aglomerado, vindos de outros bairros
utilizando este transporte, tém que percorrer, pelo menos, um quildmetro de subida ingreme

até a base da area de estudo e ainda subir o percurso nas ladeiras e becos por dentro da vila.

E03: A tnica coisa que eu acho aqui e s6 isso ai por que é o seguinte: os
caras aqui ndo tem compreensdo. Se a gente vai sair daqui agora e vai pegar
o de seis horas, quando for cinco e meia eles vem aqui, vira aqui, e para 1a
embaixo; ai a gente perdeu, ai a gente tem que descer até la embaixo pra
pegar ele. Eles ndo tém horario, e outra, também no projeto tava que, quando
ele terminasse o ultimo prédio ali, o dnibus ia fazer a volta e retornar 14 na
pracinha e descer no sentido centro, ¢ eles ndo fez isso ai.

Os moradores apontam que, nas poucas vezes em que o Onibus passa regularmente, ja esta
bastante cheio, ou ele estd indo para o ponto regulador, o que exige que os passageiros
coletados no aglomerado fiquem esperando o intervalo (geralmente pelo menos de quinze a

trinta minutos) no ponto final, até que a linha saia novamente para a direcao centro.

A outra linha regular ¢ a 9031 — Nossa Senhora de Fatima / Centro, que acessa o aglomerado
pela Rua Santa Rita, vindo do centro também pelo Bairro Santa Efigénia, e chegando na éarea
de estudo pela Rua Nossa Senhora de Fatima, fazendo retorno na propria na altura do talvegue

da Segunda Agua.
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Até a regido central da cidade esta linha faz um percurso semelhante a linha 9204, porém
atende a uma area do aglomerado mais ampla da Vila Fatima, sendo usada pelos entrevistados
como a unica linha que acessa este trecho da Vila. No entanto também apresenta problemas,
sobretudo em relacdo a regularidade na circulagdo dos coletivos, a longa espera e a

mnconstancia no atendimento.

E05: O unico que ¢ péssimo aqui é s6 o0 9031. Esse ai eu vou te falar... E
exatamente a que tem o final ali [a montante da drea de estudo], aquele ali,
s0 Jesus! Porque vocé fica ali até uma hora, mais de uma hora esperando
aquele onibus ali que é uma vergonha. Sabe, esse daqui [ a linha 9204] até
que ndo.

E03: O 9031, eu ndao gosto de pegar este Onibus porque sempre os
motoristas, qualquer coisinha aqui na vila aqui [refere-se a situagdes
causadas pela violéncia ou em casos de chuvas intensas], eles te deixam la
na Baleia bairro [no Hospital da Baleia], e vocé tem que vir da Baleia aqui,
ao hospital.

A linha que serve a regido ¢ a do transporte coletivo suplementar, realizado por micro onibus,
o 102 — Nossa Senhora de Fatima / Hospital Evangélico. Ela segue um trajeto pela parte
superior da area de estudo e seu itinerario € realizado pelo aglomerado, principalmente através

da Rua Nossa Senhora de Fatima.

Dos moradores que utilizam o transporte coletivo, poucos relatam que utilizam esta linha
porque ela apresenta diversos problemas: o veiculo esta sempre cheio, os horarios de
passagem dos Onibus ndo sdo regulares (apesar de existir uma grade de horarios oficial
estabelecida pela BHTrans) e o transito pela Rua Nossa Senhora de Fatima ¢ muito
engarrafado, por conta da sua intensidade de trafego e pela sua largura reduzida, o que causa
muitas interrupgdes ao longo do percurso. Existe um horario em que o percurso desta linha
desce pela Rua Sao Jodo até a Avenida do Cardoso e sobe a mesma até o bairro da Serra,
porém os entrevistados relataram que os horarios ndo sdo cumpridos (chegando a ter dias em
que tal itinerario nao ¢ realizado) e que quando o veiculo passa estd excessivamente cheio.

Além disso, esta linha ndo ¢ regular durante o periodo noturno, nem em domingos e feriados.

Outra linha que atende o aglomerado, a 4107 — Alto Caigara / Serra, realiza seu itinerdrio a
partir do bairro da Serra, portanto, ndo desce a Avenida do Cardoso até a area de estudo,
parando no aglomerado, no limite oeste da Vila Nossa Senhora de Fatima. Apesar disso,
muitos moradores revelaram que preferem subir o percurso de mais de 700 metros e mais de
150 metros de desnivel em subida para utilizar esta linha, pois € mais confidvel e tem a

possibilidade de acessar o centro mais rapidamente.
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No tocante as necessidades de transporte, o relato dos entrevistados aponta que a avenida nao
permitiu uma melhoria na oferta de transporte publico, apesar de se referirem a sua utilidade
para ter acesso a servigos de entrega e de taxis. Até os entrevistados com mais de 60 anos
afirmaram que preferem realizar a pé¢ o deslocamento de suas casas as dreas vizinhas ao
aglomerado, as Ruas Capivari e do Ouro, no bairro da Serra e até a Avenida Mem de S4, no

Bairro Santa Efigénia.

Todos foram enfaticos em afirmar que o transito que passa pela via, mesmo com a instalagao
de redutores do tipo lombada (quebra-molas), se d4 numa velocidade alta, principalmente o

fluxo de descida da via e que ocorreram muitos acidentes desde a sua inauguracao.

A avaliagdo dos moradores indica que a regido do entorno da area de estudo ndo possui,
mesmo depois de tantas obras, nenhuma area de lazer. Os parques da Primeira e Segunda
Agua foram executados como uma area desocupada e cercada, sem nenhum aproveitamento.
Os entrevistados que possuem filhos ou netos em suas familias apontaram a distancia entre as
areas de lazer construidas no Parque da Terceira Agua e o local onde moram, e que as duas
pequenas pracas construidas no outro lado da Avenida do Cardoso, uma para uso de skate e
outra para atividades de escalada e pakour, sdo perigosas por exigirem que OS jovens

atravessem a via, visto que ndo hd sinalizagdo que permita sua travessia em seguranca.

E10:0s parques? Esses parques eu acho que isso ¢ bobeira. Uai, os parques,
que parque € esse? SO tem as arvores, as arvores sdo bonitas as arvores, a
Unica coisa que ¢ bonito sdo as arvores, mas ndao tem nada la ndo, uai.
Ninguém entra 14, ninguém pode entrar 1a. Nao tem nada, s6 bobeira. Eles
falaram isso mesmo [sobre a possibilidade de construir caminhos dentro dos
parques] que eles iam fazer uma ruazinha por dentro ai, entendeu. Mas até
hoje ndo fizeram nada néo.

A area ao longo de todo o leito do Corrego do Cardoso também ndo possui aproveitamento;
foi consolidada como um espaco cercado e sem utilizacdo. Os entrevistados, que moram
proximo a area do Parque da Segunda Agua, apontam que o espaco ndo possui fiscalizagio
nem conservacao. Contam que hd uma capina realizada, sem regularidade, pela SLU, que o
cercamento tem sido destruido e estdo ocorrendo langamentos de lixo e entulho. Observa-se
na area que os aterros, diques construidos ao longo dos talvegues, estdo praticamente

saturados com residuos sé6lidos, visto que a sua manutencao nao tem sido suficiente.

Também revelam que a dgua que verte pelo talvegue estd apresentando um forte cheiro de
esgoto, principalmente quando chegam proximo a Avenida do Cardoso e que constantemente,

em épocas de estiagem, ocorrem incéndios que destroem a mata existente.
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Durante a realizacdo das entrevistas, no més de novembro de 2013, houve um incéndio na
encosta leste do talvegue que durou todo o periodo da manha e da tarde, destruindo uma série
de buritis existentes desde antes da urbanizagdo, junto a parte baixa do parque. Moradores do
Beco Pablo Neruda também tiveram que se retirar das residéncias, pois as chamas estavam
atingindo as casas do outro lado da via de pedestres que delimita o parque. Tais afirmagdes

confirmam as evidéncias coletadas pelo levantamento de campo.

Muitos moradores apontaram o alto custo das contas da COPASA, principalmente o custo da
coleta de esgoto. Nestes relatos, ha uma percep¢do que a cobranga pela coleta e tratamento de
efluentes € injusta, visto que ainda ocorrem muitos langamentos de esgoto nas estruturas de
drenagem (canaleta aberta da Rua Rui Guerra, canaleta fechada que possui galerias nas ruas

Sao Tomas e Paiva) e que percebem a contaminagao das aguas dos talvegues e do corrego.

E15: Ta rolando muito esgoto, eu falo ndo fez. Tem muito, vocé vé, a rede
de esgoto da Copasa deixa escorrer assim. E muito, isso ai pra mim ndo
resolveu ndo, pra mim eu tenho reclamado demais porque eu fico
imaginando assim, se eu vejo as fotos das plantas la dentro do viveiro, do
pessoal vindo visitar, vocé ficava bobo como € que esse trem tdo bonito pode
acabar. Nesse ai [talvegue da Segunda Agua] nem chegou a entrar ai dentro,
ndo chegou a entrar [as agdes de reflorestamento da intervengdo]. Nenhum,
nenhum trabalho nesse parque ai. Nada, nada, nenhum trabalho ¢ a gente
tava com plano porque ali tem uma horta, mas assim sé igual, s6 se igual,
nos falou a Copasa, ligar um padrdo, a gente fazer uma horta ali dava,
porque ali [drea plana na parte de baixo do parque] é onde desce menos
sujeira, mas desce mesmo.”

Os entrevistados que moram proximos a areas remanescentes da urbanizacdo de becos ou
resultantes da implanta¢do dos edificios de habitagdo reclamam do abandono destas areas,
que tém sido utilizadas como pontos de deposito de lixo e entulho, colonizadas por mato alto

e que eles proprios tem que realizar a capina.

E10: “Os ratos ficam roendo os trem por ai [em drea remanescente da
demolicdo de edificagio no limite do parque da Segunda Agua], mas, gragas
a Deus, 14 em casa eles ndo apareceu mais ndo. Dentro de casa eles ndo
apareceu mais ndo, mas ai ta cheio de rato. [Antes dessa obra aqui tinha rato
na sua casa?] Tinha ndo, tinha ndo, foi depois que eles derrubou as casa
tudo foi que apareceu esses ratos, essa ratazanas. [De onde apareceram os
ratos?] Deve ser do corrego. Eles vem de 14, 14 de dentro do corrego, de vez
em quando eles atravessam a escada, vai pra ali, vem pra ca, cacando o que
comer. Dentro de casa eles ndo tdo entrando ndo, porque agora os gatos
ferveu ai.”

Os moradores da regido das Ruas Sdo Tomas, Paiva e do beco informaram que muitas vias

nao receberam melhorias de pavimentacao e regularizagao de sua geometria (degraus, rampas,
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larguras e estreitamento por construcdes), apesar de terem sido instaladas as redes de

esgotamento sanitério.

Os relatos dos moradores apontam os problemas que vivenciam no espaco urbano causados
pela auséncia de setores do poder publico. Muitos indicam a auséncia de manutencao nas
areas urbanizadas, como a manutencao de pavimentos rachados ou destruidos, guarda corpos
quebrados, dispositivos de drenagem entupidos com terra e lixo. A capina das varias areas
desocupadas e nao pavimentadas também foi assinalada como uma necessidade que ndo ¢
cumprida pelas equipes de conservacdo da SLU. Eles informam que estas tarefas tém sido
realizadas, esporadicamente, pelas equipes de garis comunitarios, embora isto ndo seja

atribui¢do destas equipes.

J4

Esta deficiéncia também ¢ apontada dentro das dreas dos parques, que nao apresentam
nenhuma conservacao, como a capina do capim alto (que causa muitos incéndios em época de

seca ou quando algum morador queima lixo nas bordas dos parques).

Alguns moradores, ao expressarem sua percepcao sobre o mercado de imdveis na favela,
revelam mais uma das dificuldades de se manter no Aglomerado: a alta dos pregos,
identificada a partir da realizagdo das obras estruturantes e da participagdo da URBEL neste
mercado informal, ao promover a compra e a venda de edificagdes por conta de suas a¢des de

reassentamento através do PROAS.

E12: Aqui na Serra tem muito aluguel, eu tenho muitas colegas de trabalho,
eu trabalho com vinte quatro pessoas e todos sdo moradores da Serra, fora os
outros de cada vila tipo Cafezal, Flor de Maio, Bandoleon, todos. Tem outras
vinte e quatro pessoas que trabalham, sdo muito sdo mais de cento e
cinqiienta pessoas que foram atingidos ¢ eu faco um curso também, no meu
servico que ¢ la na Gavea, que convivo com muitos morador assim
desabrigado. Ai aqui na Serra mesmo, a casa, uma casa de dois comodos, de
sala cozinha, chega a custar noventa mil reais; tem gente que diz que queria
vender dois cdmodos por este preco.

5. 1. 3. Expectativas, conhecimento e avaliacio sobre a UAP.

Quando perguntados a respeito do que foi informado para os moradores sobre a intervengao
estruturante do Vila Viva, todos os entrevistados apontaram os seguintes elementos: seria feita
uma avenida, haveria o melhoramento dos becos, seriam construidos os “predinhos” (termo
recorrente nas falas referindo-se aos edificios construidos pela intervencdo para o
reassentamento) € que tirariam as pessoas que viviam em areas de risco e nas margens do
Corrego. Menos da metade dos moradores se referiram a outro aspecto: a intervengdo iria

“botar” esgoto e luz para as casas. Quatro entrevistados, que ja4 moravam antes da intervengao,
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afirmaram que nao sabiam sobre o que seria feito, tomando conhecimento da urbanizagao
quando as obras de demolicdo e terraplenagem se iniciaram ou quando foram abordados por

técnicos da URBEL, com a informagdo de que suas residéncias seriam removidas pela obra.

E15: Eles falou que, como é que ¢, ia arrumar beco rua os apartamentos ¢
acompanhar as familia durante um ano, um ano ¢ pouquinho, pras pessoas
habitar naquele local acostumar com aquela vida que eles estavam mudando,
né. Ai foi assim os projeto, as palestras que eles deu.

Todos os entrevistados usam o termo Vila Viva para qualquer época da intervengdo
estruturante, que teve inicio apenas em 2005. Isto revela que o termo acabou sendo associado
a todos os processos de urbanizagdo, embora o programa oficial em curso no Aglomerado seja
o PMI da Serra (termo que ¢ reproduzido em todas as placas de obras, projetos e comunicados
da URBEL). Além da propaganda oficial sobre o Vila Viva, a partir de 2009, a Prefeitura,
inseriu 0 programa no seu planejamento estratégico como um dos projetos sustentadores das
politicas para vilas e favelas e habitacdo, o que deve ter contribuido para a generalizagdo do

termo perante a populacio (BELO HORIZONTE, 2009).

O aspecto da recuperacdo ambiental ndo foi identificado por nenhum dos entrevistados; so
houve referéncia aos parques quando o termo era sugerido pelo entrevistador, ainda assim, o
aspecto ambiental, como a recuperagdo das nascentes ou da mata existente nos talvegues, nao
era apontado. Estes elementos naturais sdo abordados pelos entrevistados, na verdade, quando
citam as defici€éncias na execucao destes espacos, revelando que os pontos de dgua limpa das
nascentes (na Primeira e na Terceira Agua) e os locais onde se tomava banho nos talvegues
acabaram sendo afetados negativamente pelos entulhos abandonados nestas areas, o lixo e o

cheiro de esgoto que percebem nestes pontos.

Em relacdo a divulgagdo do que seria feito pela intervencao, a realizacdo de reunides foi a
principal atividade apontada pelos entrevistados. Muitos citaram o conhecimento destes
eventos, mas sem saber precisar como, quando ou quantas vezes eles aconteceram. Um
morador informou que os encontros eram realizados no escritorio técnico, construido onde
hoje se localiza o complexo esportivo implantado pela intervengdo na Rua Santa Rita. Alguns
citam que as informagdes foram passadas através da apresentacdo de plantas do projeto de
intervencao, outros apontaram que receberam folhetos com informagdes sobre a intervengao.

Houve ainda quem afirmasse ter recebido as informagdes através de vizinhos.

E15: Palestras, mostrava os projetos. Mostrou [plantas]. Esses encontros ali
pro lado da Baleia ali naqueles cantos ali.” E 1a que agente se reunia la, que
eles vinham, buscavam a gente assistia 1a”
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Apenas os moradores entrevistados que foram removidos ou que moravam em areas proximas
a estas remocdes receberam uma informagdo direta fornecida por equipes técnicas da
urbanizagdo. Posteriormente eles foram assistidos no processo de saida do local de origem,
locagdo de um imével (em alguns casos a propria URBEL realizou o processo de locagdo e
disponibilizou o imdvel), onde permaneceram até seu reassentamento nos apartamentos. Um
dos entrevistados informou que ficou sabendo sobre o que seria feito por anincio na televisao

(entrevista n° 17).

E15: Depois que eles foram 1a em casa né, ai eles foi 14 em casa pra tirar
cada um; ai teve o acompanhamento, a gente teve o pessoal pra acompanhar
a gente, ai foi explicando o programa Vila Viva que ia fazer uns
apartamentos, que ia melhorar muita coisa, tanto que eles deu muito curso,
né, deu bastante curso aqui.

O PGE previa que, durante a implantacdo de suas propostas, houvesse uma revisdao das
diretrizes estabelecidas inicialmente para que a intervencao pudesse ser adequada as possiveis
modificagdes de expectativas dos moradores e de configuragdo do territério; isto ndo foi

realizado quando da elaboracao dos projetos técnicos de urbanizagdo a partir de 2005.

Os relatos dos entrevistados revelaram que eles tinham duas principais expectativas sobre o
que a intervengdo promoveria para o local: a abertura de ruas, a instalagdo do esgoto e a ajuda
a moradores que se encontravam em condigdes precarias de moradia, por situagdes de risco
ambiental ou pela propria habitacdo (com tamanho reduzido ou com padrdo construtivo
precario). Dois entrevistados foram enfaticos ao afirmar que ndo acreditavam que a
constru¢do da avenida aconteceria, devido aos anos de abandono do poder publico;

acreditavam que seria mais uma promessa feita por politicos.

Nenhum dos entrevistados teve participacdo na elaboragdo ou na discussdo de projetos,
embora todos revelassem que foram informados de alguma forma que aconteceria a
intervencao. Alguns conheceram a planta, mas nao tiveram participagdo na intervengdo, a
excecdo de um entrevistado, que participou efetivamente dos cursos de capacitagdo em
jardinagem e acabou atuando como operario contratado de uma das empresas de urbanizacao,
na producao de mudas e no tratamento dos canteiros existentes junto aos edificios construidos

para o reassentamento, plantando arvores e grama.

Quando questionados sobre se as agdes aconteceram do jeito que esperavam, os moradores
reforgaram a compreensdo que a constru¢ao da avenida foi um ponto positivo da intervengao,

além de reconhecer que, para muitos moradores reassentados nos edificios, a condicao de vida
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deles melhorou. No entanto, todos foram enfaticos em apontar diversos pontos negativos que

permaneceram apoOs a intervengao.

Dois aspectos negativos foram apontados por varios moradores: a auséncia de ligacao veicular
entre as vias internas da area de estudo com a avenida executada. Varios, inclusive, sugeriram
que a Rua Paiva poderia ser conectada com a Avenida do Cardoso através de uma pequena
extensao com menos de 50 metros (esta ligacdo estava prevista pelo PGE). O outro aspecto
negativo, mencionado anteriormente, foi a falta de pontos comerciais na nova avenida,

também previstos no PGE e ndo considerados na elaboragdao dos projetos da intervengao.

Diversos moradores demonstraram uma expectativa sobre a urbanizacdo, apontando a
auséncia de espacgos e equipamentos para criangas € jovens, tais como: areas de lazer, escolas

profissionalizantes e espagos para pratica de esportes.

Muitos justificaram esta expectativa por conta da percepgao que esta populagdo jovem sofre o
grande risco de passar a atuar no trafico de drogas, o que acontece em todo o aglomerado e

também na area de estudo.

Dois entrevistados foram enfaticos em afirmar que o trafico de drogas aumentou apos a
urbanizagdo por causa da melhoria do acesso de carros, permitindo os consumidores
chegarem ao interior da favela e pela facilidade de circulacao, transporte e venda das drogas.
Na area de estudo existe um ponto de venda de drogas que atende a consumidores que
chegam aproveitando a acessibilidade da Avenida do Cardoso, chegando ao aglomerado por
esta via e deixando seu veiculo estacionado nela, um pouco afastado do ponto de venda. Além
disso, este ponto abastece traficantes que vem de moto de outras areas do aglomerado,
fazendo o que ¢ conhecido como “‘estica” ou ‘“vapor”: aquele que recolhe o dinheiro com o
consumidor em algum lugar da favela ou fora dela, desloca-se até¢ o ponto de venda e a leva
de volta ao consumidor, recebendo remuneragao por este servico, em dinheiro ou em parte de

droga (GUIMARAES, 2005; DOWDNEY, 2003; ZALUAR, 2002;)'%.

Mais de dez entrevistados tiveram familiares diretamente afetados pelo trafico de drogas,

alguns inclusive, mortos em confrontos com os préprios bandidos e com policiais.

E10:Tem que acabar [perguntado sobre a atividade do trdfico que ocorre ao
lado de sua casa)]. Eu conhego cles tudo desde... eles trabalhavam agora
parou... Eles trabalhavam, parou de trabalhar pra ficar vendendo isso,

1% Os termos citados foram apropriados de estudos sobre o trafico de drogas nas cidades do Rio de Janeiro e
Ribeirdo Preto. Observa-se a caréncia de estudos sistematicos sobre a organizagdo do trafico de drogas em Belo
Horizonte, as caracteristicas de seus membros, o universo sociocultural envolvido e sua articula¢do no territorio
das favelas.
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trabalhava... até que um ¢ filho do ...[identificacdo omitida para garantir o
anonimato] o outro € neto, o outro é o vizinhos, € os que vende ai, entdo tem
que acabar.

O PGE previa a implantacdo de uma Companhia de Policiamento da Policia Militar do Estado
de Minas Gerais que ndo foi cumprida. Segundo informagdes dos entrevistados (entrevistas n°
3,9, 13 e 17) existia um posto de policiamento no aglomerado no cruzamento das Ruas Flor
de Maio, Nossa Senhora de Fatima e¢ Bandoleon. Além disso também havia, no limite do
aglomerado com o bairro da Serra, uma delegacia da Policia Civil que atuava inclusive nos
conflitos de compra e venda de terrenos dentro da favela (entrevista n°l11). Durante o
processo da urbanizagdo estes dois equipamentos de segurancga publica foram removidos. No
final de 2013, foi instalada proximo ao Aglomerado da Serra uma sede de uma Area Integrada
de Seguranca Publica (Aisp), estratégia do governo estadual para melhorar a seguranga de
determinadas regides da cidade. O governo alega que servird como base para o combate na
criminalidade, no entanto a falta de um policiamento dedicado e integrado ao cotidiano das
favelas permanece, além disso a Aisp estd encarregada de uma area que envolve muitos outros

bairros.

A falta de tratamento em becos e vias veiculares também foi apontada como uma expectativa
nao atendida pela urbanizagao, sobretudo nas Ruas Sérgio Buarque, Rui Guerra, Sdo Tomas e

no Beco Murilo Rubido.

Todos afirmaram que a intervencdo ndao promoveu melhoria alguma em suas residéncias ou
nas construgdes vizinhas. Varios moradores estdo realizando as melhorias; um deles esta
construindo uma casa em espago comprado, afim de obter renda através de locacdo. Dois
moradores sdo construtores autdonomos, sendo que um exerce a profissio dentro do
aglomerado, executando reformas e novas construgdes por empreitadas, revelando uma

capacidade empreendedora.

A Unica acdo da intervengao, identificada junto as edificagdes existentes na area de estudo, foi
a doacdao de material para execucdo, pelos proprios moradores, de muros com alvenaria de
blocos de concreto, visando a contengdao de arrimos existentes nos desniveis entre os lotes.
Apesar disso, foram identificadas muitas situacdes onde estes cortes de terra, localizados no
limite dos lotes e entre as construgdes, ainda persistem e que apresentam potencial de risco

construtivo e geotécnico.

E17:[...] igual a casa do vizinho aqui: na chuva cedeu o muro, ai a gente ja
foi 1a na Urbel . Cedeu a terra dele. Entre a minha casa e a casa dele, até
quebrou o que eu tava construindo. Ai o que aconteceu, a gente foi 14 na
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Urbel (...) ela veio ca, olhou, o engenheiro falou assim: como que ta
chovendo, em Margo a gente vai mandar o material pra construir. Ai assim, a
gente ficou esperando a chuva toda com o risco.

A1 o que acontece: o muro dele caiu ¢ ai a gente fomos 14, ai a casa dele tava
em risco porque o muro desceu, ai vocé via a raiz do pilar e chovendo do
jeito que tava, a estrutura dele ruim. Ficou [a fundacdo exposta da
edificagdo a montante], ai falei com ele: o caso € o seguinte, ai fomos na
Urbel (...), a Urbel veio e aquela chuvinha ainda caindo, ai o outro ainda
falou com ele assim: caso vocé... depois que a chuva passar a gente volta ai ;
ai eu falei com ele : até 14 sua casa ja caiu ué. Ai ndo deram uma lona pra
ele, ndo deram nada, ai eu falei assim : vai 14, compra uma lona ¢ a gente
fecha aqui. [o entrevistado acaba informando que por sua conta, comprou o
material e construiu um muro, na inten¢do de conter a situa¢do em curso|

Neste momento da entrevista, os moradores que foram afetados pelas remocgdes para execugao
da avenida, reconheceram a participagao do Trabalho Técnico Social no acompanhamento do
reassentamento, confirmando o trabalho de informacgdo destes futuros moradores sobre as
diferencas da vida em condominio, sobre as novas questoes envolvidas no cotidiano, como
por exemplo, a necessidade de manutengdo das areas comuns. Em relacdo as agdes de
educagdo ambiental e de capacitacao profissional, apenas um dos entrevistados participou das
atividades, foi inserido na intervencdo como operario (uma das estratégias de geracdo de
renda do programa durante a intervengdo) e até hoje exerce atividades laborais relacionadas
aos cursos que fez, continuando envolvido como instrutor voluntério, ministrando cursos para

1dosos e outros moradores no CRAS daVilaFatima.

E15: Eu fiz [curso] de biscuit, de jardinagem e um outro ai que eu até
esqueci o outro, tanto que eu tenho até um diploma guardado ai que eles me
deram. De jardinagem eu fiz e trabalhei um ano e nove meses carteira
assinada da profissdo. Na vila mesmo, replantando os condominios, pondo as
plantas nos condominios, fazendo mudas, a gente mesmo fazia as mudas, a
gente plantava, entendeu, as mudas, a maioria que foi a gente fez.

No entanto, este mesmo entrevistado revela como estas agdes de desenvolvimento social
estiveram restritas apenas ao periodo de intervengao na area de estudo e que teve de encontrar
meios proprios de sobreviver como auténomo através de uma atividade comercial informal,
por sua propria iniciativa, em nada relacionada com as atividades que participou no dmbito do

trabalho social desenvolvido pelo programa.

E15: Acabou [0 trabalho de jardinagem que exercia na intervengdo] quer
v€, ja tem bem tempo que acabou nem lembro mais ndo. Ja tem quase dois
anos que eu estou desempregada, assim, trabalhando por conta prépria.
Porque a firma que a gente trabalhava era consorcio, ndo sei que 1a. [...] ela
foi embora pra Sdo Paulo; ela queria até levar alguns funcionarios, me
chamou, fez uma proposta pra mim, mas eu ndo fui ndo, porque como vocé
vai pra Sao Paulo com menino?”’
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5. 1. 4. Avaliacao sobre o lugar hoje (o que mudou?).

Os entrevistados revelaram que a intervencao foi positiva para o contexto da area de estudo,
sobretudo pela seguranca que sentem atualmente e que a avenida proporciona, ao viabilizar
uma melhor conexdo com o resto da cidade. Além disso, reconheceram como os moradores,
diretamente afetados pelo reassentamento e que estavam em situagdes precarias, tiveram uma

melhora em suas condigdes de vida.

E15: Foi boa,boa, boa, boa ficou. Porque vocé quer ir no Santa Efigénia,
vocé ndo precisa dar a volta, né, por aqui vocé vai; se vocé quer ir 1a pro lado
da Mangabeira, daqui mesmo vocé pode ir direto, ndo precisa dar aquela
volta toda, antes dava muita volta né, ai ficou bom por causa disso, igual eu
falo: eu fago faxina, um dia to la embaixo na Afonso Pena, outro dia aqui
em cima, entdo assim pra mim ficou bom.

E16: Eu acho que esta avenida foi muito bom, o projeto foi bom, teve os
problemas, ajudou a gente muito, mas também teve os outros problemas.
Porque esta avenida também, muita gente ja morreu, mas foi um projeto bom
né, ajudou muita gente porque os apartamentos sdo arrumadinhos, muitas
pessoas que ndo tinham casa, tinha um barraco ruim que ndo tinha
condigdes, hoje tem os apartamentos aqui. A maioria das pessoas que estdo
no apartamento, tudo tem carro agora.

Em relagdo a assisténcia a satde, os moradores entrevistados que nao dispdem de meios para
utilizar outras formas disponiveis, como um convénio particular e que efetivamente usam os

servicos viabilizados pela intervengao, fazendo referéncias positivas a esses servigos.

Os entrevistados idosos apontam a utilizacdo do CRAS como espago para realizacdo de
atividades em seu cotidiano, como pratica de gindstica e outras atividades ocupacionais.
Porém a distancia ¢ um fator negativo neste contexto: trés entrevistados idosos relatam que
nao tém mais condigdes fisicas de se deslocar até 14 e que nao ha mais o servigo de transporte,

que era fornecido pela Prefeitura, para o equipamento.

E11: Ah, foi, foi muito bom. Tem uma academia aqui perto pra gente fazer
exercicio e tudo. Negdcio de médico ajudou a gente, antes a gente ia 14, na
Santa Casa [hospital localizado no centro da cidade], ndo tinha um posto né,
¢ hoje melhorou muito.

Se levar um doente 14 pro posto [0 posto de satide que esta atendendo em um
local provisorio porque a obra de construgdo dentro da Vila estd parada ha
mais de 2 anos] ali em cima, se ndo tiver condi¢do de olhar 14 vai pro UPA
la embaixo. Eles chamam a ambulancia.

Segundo os relatos dos entrevistados, a grande desurbanizagdo promovida pela intervencao na

parte jusante da area de estudo ndo parece ser um fator negativo. Na verdade, o que revelam ¢
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que a urbanizagao nao foi capaz de configurar um arranjo espacial e funcional do territério

que permitisse uma boa utilizagdo das estruturas construidas.

No geral, os proprios elementos construidos pela intervengao sdo os pontos indicados pelos
entrevistados como fontes de problemas ou deficiéncias, como a Avenida do Cardoso, os
Parques, a infraestrutura urbana (esgotamento sanitario e drenagem pluvial) e as unidades

habitacionais.

E15: Essa obra mesmo [a Avenida do Cardoso], eles também ndo pds quebra
mola e essa obra gente... eu ja vi gente morrer, ja vi gente... Quando a gente
tinha um trailer ali de 1a da garagem, eu ja vi um motoqueiro bater, a mulher
balangar 1a dentro, ele veio com tanta velocidade que parece que,... da a
sensacdo que eles vdo entrar voando dentro do seu trailer,(...) mas ali
embaixo a gente vivia com medo e essa rua tem muito acidente, tem acidente
demais, eles falam que ndo, mas o meu menino falou que vai fazer questao
de por a camera e filmar tudo pra mostrar o que acontece, a gente reclamar
pra BHTrans, reclama com eles mas... Vem, olha, ndo faz muro .Olha, pra
vocé ver, esses dias a caminhonete entrou dentro do carro do rapaz ali, deu
sorte que ele saiu com vida, o motoqueiro afundou debaixo do carro.

Ao mesmo tempo em que a construgdo da avenida ¢ apontada como ponto positivo, a sua
configuragdo final ¢ a fonte das criticas dos moradores. A via foi implantada, através de um
grande investimento publico, para permitir a criagdo de uma nova dinamica urbana baseada na
melhoria da mobilidade interna e externa do Aglomerado, embora situada em uma area com
pouca ocupagdo e que sofria de problemas ambientais e sanitarios. No entanto, a falta de
conexao entre 0s espacos existentes e esta estrutura urbana criada acabaram por torna-la um
espaco com restricdes de uso. Além disso, a falta de gestdo do poder publico sobre o transito e

o transporte publico comprometem ainda mais a apropriacao da via pelos moradores.

E15: [Trecho omitido para garantir o anonimato] aqui ndo tem uma
lanchonete, ndo tem nada, se vocé precisa de uma lanche pra comer vocé tem
que esperar mais de uma hora, tem que pagar a entrega, tem que pagar o
lanche. Tudo ai hoje, igual eles falou : vou por um sacoldo. Quando nos
mudamos pra ca eles falou: vai ter varios comércio, eles falou vai ter
lanchonete, vai ter padaria, vai ter comercio.

Foi esse mesmo da Urbel mesmo que falou, foi da Urbel, o engenheiro da
Urbel também falou, que eles iam fazer esse projeto de ter comércio... s6 que
aqui até hoje, eu ndo vi nada, ndo vi nada, nada, nada, nada, se vocé quer
comer um pao, se vocé ndo anda muito, agora ndo, agora tem uns padeiros
que andam de moto e traz os pao na porta, agora tem.

O transporte publico se apresenta como um servico urbano que ndo pode ser alcangado
plenamente pelos moradores, apesar da estrutura fisica ter sido construida a custa de uma

grande transformacao no relevo da encosta e no tecido urbano existente.
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E15: ele esta pior [o atendimento da linha de onibus complementar] é a
unica reclamagdo, demais, demais, demais, eu até pedi, falei com o dono da
empresa. Porque que ele ndo tira entdo, tirasse um 6nibus aqui na Cardoso,
ndo existir [percurso da linha que deve descer a Rua Sdao Jodo e subir a
Avenida do Cardoso para atender a parte jusante da drea de estudo]
Cardoso, porque fala que tem Cardoso, os motoristas nao respeitam as regras
sai la [no encontro da rua Nossa Senhora de Fatima com a avenida, na
Primeira Agua] com Cardoso, tem uns que nem desce, passa na [Rua] Nossa
Senhora de Fatima vai embora direto, mas ta escrito Cardoso, mas nao
desceu. Agora tem uma semana que ta bom, uma semana que ta vindo, um
passa, depois vem o outro, ai d4 mais meia horazinha passa mais uns dois de
novo ... Esse projeto do 6nibus ¢ muito esquisito. Nao gostei ndo, do dnibus
eu ndo gostei ndo.

Os parques sdo um elemento da intervencdo sobre o qual os entrevistados se referem
negativamente de diversas formas. Eles traduzem a acdo concebida pela intervengao que mais

promoveu as remogoes € gerou um territdrio desurbanizado, embora gerada sob a intencao de

promover a recuperagdo ambiental e melhorar as condigdes do assentamento

E12: L4 eu acho que, mas eles construiram la mais pro pessoal porque eles
constroem, ndo tem seguranga nenhuma, porque ali o pessoal, os morador,
os proprios morador, ndo dos predinhos, mas 0s que moram pra cima, que
estdo construindo, ainda joga os entulho 14, joga lixo 14, joga os entulho la e
coisas que ndo quer mais, tipo movel, joga la . Entdo ndo resolve muita
coisa.

E15: Os parques ficou abandonado igual eu falei; eles poderiam ter um
pouco mais de vergonha na cara, por uma atividade para os pessoal fazer
nesse parque; tem area que ficou tudo abandonado, jogado. Agora eu
pergunto, cadé o trabalho que a gente fez? cadé o dinheiro que eles gastou ai
dentro pagando os funcionario pra trabalhar?. [...] Ali dentro tinha um
quiosque, tinha muda, ia muita crianga naquele coérrego, era agua limpa os
meninos tomavam até banho la.

E14: Olha, ¢ o que eu to falando, seria legal se fosse um parque mesmo,
parque de diversdo para as criancgas, mas deixou 14 ao ‘Deus dard’, 14 tem até
mato.

Um entrevistado revelou conhecimento sobre a diretriz estabelecida pelo PGE (URBEL,
2001) para o treinamento de moradores como agentes ambientais, uma forma de contribuir
com a gestdo destas areas ambientais criadas pela urbanizagdo e viabilizar a geragdo de renda,

mas isto ndo ocorreu (entrevista n° 15).

Um dos aspectos relevantes observados nas entrevistas, tanto dos moradores, quanto dos
técnicos, ¢ a falta de clareza quanto ao 6rgao da administracao publica municipal responsavel
pela gestdao dos espagos urbanizados dentro da favela. Observa-se que, enquanto isso nao se

realiza, tais espagos apresentam graves problemas de conservagcdo e que sdao reparados
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esporadicamente pela URBEL, a qual ndo possui, no seu universo de atuagdo e de recursos,

condicdo institucional para atender tal necessidade.

E15: Ele falou que o parque ia vim, o parque mangabeira ia fazer isso. O
pessoal veio e so olhou, ai ndo deu nem confianga, abandonou, esqueceu,
ndo existe esse parque aqui; ai ficou com uma area, mas umas area verde o
pessoal vai invadir mesmo, o pessoal vai fazer barraco mesmo. Porque tem
umas area boas pra aproveitar, tem muito pé de manga, tem pé de fruta, tem
muita coisa da pra fazer, uma coisa boa ali dentro, ali bem da pra fazer.

Ainda sobre a estrutura publica implementada, muitos moradores revelaram dificuldades na
utilizagdo e na qualidade do atendimento dos equipamentos comunitarios disponibilizados
apods a intervencao. Além da auséncia de equipamentos de formagao profissional, ha a oferta
reduzida de vagas nas escolas publicas, principalmente a UMEI e nas da rede estadual de
ensino (responsavel pela educacdo basica). Essa deficiéncia no atendimento pela rede estadual
¢ apontada por dois entrevistados como uma preocupacgdo pelos seus filhos adolescentes,
sobretudo a distdncia destes equipamentos no aglomerado e a falta de atividades

extracurriculares para esta faixa de renda.

E05: Ali, na minha opinido, ali deveria ser uma escola, uma escola assim
pra um filho da gente fazer, pelo menos, ter o segundo ano porque..E que
esta precisando né, ter um negocio assim, de informatica, pros menino igual
no caso dele, ele trabalha com dezessete anos. E, ele estuda ali, depois do
Parque Mangabeiras; entdo ele chega tdo cansado, né menino, se tivesse uma
escola aqui por perto né, ja ajudaria pra gente. E, tem vez que ele chega, ndo
da pra ele nem ir pra escola, é o Onibus atrasa, ja chega, ndo da tempo nem
de lanchar pra ir pra escola né, porque ja vai chegando, tomando um banho
correndo e ja voltando pra escola; entdo eu acho que esta faltando isso: se
tivesse um transporte, por exemplo, pra levar pra escola seria bom, tudo isso
ajudaria pra gente, né [...].

Sobre o atendimento de saude, todos os entrevistados apontaram problemas: decorrentes da
localizagdo proviséria do posto de saude (ocupando imovel alugado ha mais de trés anos,
aguardando o término das obras em local previsto pela urbanizagao), pela distancia do local
atual, pela falta de capacidade no atendimento diario ou pela dificuldade que tem para obter

atendimento em areas especializadas.

E11: Tem vez, tem vez que ta bom, mas tem vez que ta ruim demais; agora
atrapalhou mais né, tem que passar naquele médico, gente que vai e nao
consulta na hora tem que marcar, antigamente ndo marcava na hora e
consultava né, hoje ndo, hoje a gente vai so6 se tiver muito ruim; se tiver
muito ruim eles mandam, ligam 1& pra UPA [unidade de pronto
atendimento] e leva pra la, mas pra consultar na hora ndo, tem que marcar
assim com antecedéncia.
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Um dos argumentos que tem justificado o alargamento de vias veiculares pelos estreitos e
tortuosos da favela € o policiamento que passou a existir na regido. Porém, segundo todos os
moradores entrevistados, ndo representa uma melhoria na pratica de certas atividades

criminosas, como o trafico de drogas e a presenca de pessoas armadas pela favela.

EO03: Policia, vocé ndo vé€ ai ndo, € a inica coisinha que perturba também um
pouquinho ¢ isso ai. Policia vem muito. Eles nunca deu pulo, cara [para
reprimir a atividade da boca de fumo]. Flagrante eles nao ddo ndo, ele
andam aqui, mas ndo ddo ndo. Eles vém mais por causa de briga, discussdo
de marido ¢ mulher, ai eles vém muito, ai eles vém na hora. Mas assunto
sobre isso ai ndo [0 ponto de trdfico na drea de estudo], sobre assunto disso

ai ndo. Eles ndo dao muito os puldo nao.

Criticas para com as agdes de remocgao e reassentamento foram feitas apenas por entrevistados
que tinham sido afetados por este processo ou que o tinham acompanhado através de parentes.
Tais criticas reforcam a importancia, para os moradores, de poderem permanecer no

assentamento e como os procedimentos de indenizacao dificultam isso.

E03: Ninguém quer sair da Serra, a pessoa acha que muita gente que tem
medo de morar na Serra, sair da Serra ir pra outro canto ¢ ndo dar certo.
Porque aqui na Serra, vamos supor, se a pessoa fica desempregada, da pra ir
até no centro da cidade procurar um servi¢o de a pé ou ir aqui, mais perto,
pra procurar um servigo, € a pessoa que more longe, em um lugar afastado
que nem Ribeirdo das Neves, este lugar ndo tem condigdo de sair pra
procurar um servigo; ai eles acham que ficou longe demais.

Apesar do universo de entrevistados ser de moradores nas edificagdes existentes antes da
intervencao estruturante (dois moradores dos edificios construidos para reassentamento foram
entrevistados), foram registrados alguns problemas no uso das novas habitagdes produzidas

pelo poder publico.

E12: [...] eu moro aqui ha quatro anos, mas ¢ muito, ¢ bom de morar e tal,
mas os morador conviver com muita gente ¢ dificil, esse é o problema,
porque tem gente que entende uma coisa, tem gente que ndao entende, tem
gente que ¢ violento, tem usudrios, tem outros tipos de gente, tem usuario,
mas aqui vem gente de todo tipo.

As diferengas entre a habitacdo produzida pela urbanizacdo (edificio multifamiliar,
apartamento) € o tipo comum de moradia (casa unifamiliar) também sdo percebidas pelos

entrevistados.

E12: A diferenga ¢é assim, porque quando a pessoa, assim, as vezes, tipo
assim, dentro de casa pode por reciclagem; aqui no apartamento nao tem
como guardar essas bagungas; tipo assim reciclagem; tem gente, tem
morador que recicla, aqui ndo. Mas tem muitos que trabalham com
reciclagem, tem uns que tem cavalos, tem uns que tem cachorro, tem gato,
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tem uns que tem jardins, tem uns que tem fogdo a lenha, ndo tem como
colocar. Ai tem gente que tem costume de ouvir o som muito alto, por causa
do som as vezes alto demais, com esse negdcio de barulho, porque a casa,
apesar de colada uma na outra, mas tem uma distancia, tem quintal, entdo a
diferenca ¢ esta, aqui ndo tem nada disso.

Como pontos positivos de morar nos edificios multifamiliares, os entrevistados identificam,
sobretudo, a seguranga de estar localizado junto a via veicular e a possibilidade, apesar dos
problemas construtivos e de conforto acustico, de se viver sem as interferéncias com os

vizinhos, que o morar em casas unifamiliares apresenta.

E15: “Eu falei : sair de um beco pra entrar no outro ndo quero, porque a
gente chegando da escola, os meninos chegando da escola de noite, igual o
meu menino toda a vida estudou a noite, entdo ficava muito preocupado
sobre isso; também chegada, porque as vezes vocé faz uma compra e vocé
pegava um taxista, o taxista ndo subia l4 em cima, s6 levava 14 perto da
Demacol [ depdsito de construgdo existente no aglomerado], ele ndo levava
la pra dentro. Ai eu falei: ah nd3o, peguei e falei : ah, vou pegar o
apartamento; também liguei pra minha mae la na roga, conversei com minha
mae, ela falou: ah, pega o apartamento, por mais que seja ruim, com o
tempo, as moradias os morador, mas voc€ ndo olha pra onde os outros estdo
morando, vocé leva a sua vida e deixa a vida dos outros pra 1. Ai minha
mae me deu essa opinido e eu fui e peguei.”

As falas de alguns entrevistados apontam para o prejuizo causado, nas familias, pelos valores
praticados pelas indenizacdes, que mantém em condigdes precarias os removidos que buscam
permanecer no aglomerado e que acabam indo morar em imoveis alugados ou em moradias
inadequadas (tamanho reduzido, vizinhanga perigosa, longe de centralidades e de pontos
comerciais). Tal situacdo revela os efeitos da valorizagdo resultante da urbanizag¢do, o que
causa dificuldade no reassentamento da populacdo removida pelas obras e dificulta a
mobilidade dentro da favela, que, muitas vezes, ¢ buscada como forma de se adaptar as

transformagoes causadas pela intervencao.

E12: “Aqui na Serra tem muito aluguel, eu tenho muitas colegas de trabalho,
eu trabalho com vinte quatro pessoas, todos sdo moradores da Serra (...),
[Ruas] Flor de Maio, Bandoneon, (...) sdo mais de cento e cinqlienta pessoas
que foram atingidas e (...) convivo com muitos morador assim, desabrigado
aqui na Serra mesmo, (...) uma casa de dois comodos, de sala e cozinha,
chega a custar noventa mil reais, tem gente que diz que queria vender dois
cdmodos por este prego.”

Outro aspecto relacionado a fala dos moradores € o ndo reconhecimento da posse por parte da
acdo estatal nos processos de remocdo. Na area de estudo, em sua maioria, os moradores
ocupam estas terras ha mais de 20 anos e ndo houve referéncia a ocorréncia de acdes de

reintegracdo de posse ou remocdao por conta desta condi¢gdo. A administragdo publica
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descumpre a legislagdo federal e municipal que reconhece o direito de posse nestes casos de
ocupacdo de interesse social e utiliza esta cassagdo de direitos como estratégia de reducdo dos

custos da urbanizacao.

Um entrevistado revelou um aspecto especifico no processo de remog¢do e indenizagdo pela
URBEL que foi a falta de tempo para pesquisar pelo aglomerado um imével que atendesse as
suas necessidades e que estivesse dentro dos valores pagos pela indenizacdo, além da

dificuldade em encontrar qualquer im6vel com os valores recebidos.

E02: E muito rapido [o prazo no processo de remog¢do). Foi assim: eles
pagaram o aluguel de dois meses, ai, eles falaram que ndo iam pagar o
aluguel, né? Entdo assim, ai ja tinha que procurar uma outra casa mesmo,
tinha que comprar, eu lembro que tinha um rapaz, o [nome de funciondrio da
Urbel] que trabalha 14, ele até chegou a levar a gente, a mostrar a casa pra
gente comprar, mas era um lugar pior do que o outro.[questionado sobre o
valor deste imovel em relagdo ao valor pago pela indeniz¢ado] Até mais, era
mais alto o valor, nunca tinha o mesmo valor que a gente tinha, sempre a
mais, sempre a mais.

Al, se tivesse me dado condi¢des de comprar, ter mais tempo, talvez pra
poder comprar, procurar um lugar melhor, nio sei, eles ndo dao tempo,
porque na verdade, eu ndo sei, eu me senti pressionada tipo assim, € pra
ontem. Vocé tem que fazer, entdo, eu acho que tem que trabalhar um
processo, trabalhar uma forma da gente procurar. A gente ndo teve nem
tempo, assim, de sair, de procurar as coisas, foi no susto, assim que
comprou, entdo, eu acho que tinha que ser com mais tempo.

E um valor baixo, porque se vocé esta removendo uma familia, vocé tem que
dar condigdo de adquirir uma coisa talvez até melhor do que ela tava, mas
tem que dar condig¢do de adquirir, ndo como, por exemplo, a gente teve que
inteirar igual, a gente teve que inteirar, entdo, assim, ndo achei que foi justo
ndo, foi injusto.

Um morador, que esta empreendendo a construgdo da propria casa, pois ainda habita em um
embrido de reduzida dimensdo para sua familia, foi explicito em afirmar a necessidade de
acOes publicas para apoio as melhorias habitacionais que executa, sobretudo a dificuldade

para financiar os materiais de construgao.

E17: Eu acho que assim, a gente ndo queria nada de graga, mas eu acho que
como eles mereceram com os apartamentos, eles deveriam ter dado, ou ter
feito alguma coisa pra gente comprar um material mais barato, mais
acessivel, daria uma outra visdo, entendeu, nas casas, né . Vamos supor se a
Urbel tivesse cedido, chegasse perto da gente e falado assim: vocés vao
ficar, mas suas casas estdo assim, assim, assado, entdo o que vocés
precisariam de melhorar ai? uma laje? Ai a gente pagava eles um valor x que
fosse mais razoavel entende? [e @ URBEL faria as obras?] Néo, a gente faria.
Porque vocé vai ai na caixa [Caixa Econémica Federal] por exemplo, pegar
um empréstimo pra fazer uma construgdo, eles ndo te fornecem porque vocé
aqui.... Eles ndo te fornecem porque vocé mora na favela. Como vocé vai ter
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a escritura de uma coisa que vocé ndo tem. Ai, como que faz propaganda
Construcard?, ndo sei o qué.

Eu tenho, eu tenho carteira assinada, tenho o servigo sou [0 morador cita sua
profissdo de nivel técnico, omitido pelo anonimato]. To dentro do programa,
entdo0, eu ndo consigo porque eu ndo tenho a escritura, entende?

O PGE estabeleceu como diretriz central das agdes sociais a criagdo de uma incubadora de
cooperativas que incentivaria a organiza¢ao comunitaria € a formagao de grupos locais para a
geracao de trabalho e renda através de uma economia local. Esta diretriz ndo foi atendida, foi
criada apenas uma cooperativa de costureiras que até hoje fabrica uniformes para os
trabalhadores que atuam no programa Vila Viva por toda a cidade através do incentivo da
URBEL. Este elemento do plano poderia contribuir para a melhoria das condigdes
socioeconomicas da populacdo, inclusive contribuindo para a criacdo de estratégias que
viabilizassem a promocao de melhorias habitacionais como cooperativas de crédito,
microempresas de construgdo, escolas para a formacao de construtores, fabricas de elementos
construtivos, dentre outras possibilidades.

5. 1. 5. Outras experiéncias de urbanizacio e sugestoes a UAP.

A maioria dos moradores revela o desconhecimento sobre o PGE e ainda sobre outras praticas
de urbanizacdo que fazem parte da politica habitacional implementada pela URBEL. Todos
foram enfaticos em afirmar que ndo conheciam o conteido do PGE e a maior parte ndo
participou de suas atividades, desenvolvidas de 1998 a 2000. Algumas respostas
demonstraram uma compreensao equivocada sobre o processo de mobilizacdo social

empreendido pelo trabalho técnico da intervengao estruturante.

Apenas dois entrevistados revelaram o conhecimento sobre o PGE, informando que ele
ocorreu hd muito tempo, lembrando que a extensdo da Rua Paiva até a avenida que foi

construida estava prevista por ele.

Quando questionados sobre a participacdo em outros processos que ndo os da urbanizagao
recente, varios moradores citaram informagdes sobre o Or¢amento Participativo, lembrando
que ocorriam as caravanas, muitas vezes viabilizadas pela organiza¢do da associacao de

moradores, para a conquista de melhorias na 4reas de estudo.

Os programas PRODECOM, PROFAVELA, Orcamento Participativo e acdes promovidas

pela Regional foram as outras acdes de urbanizagdo mencionadas pelos entrevistados.

Houve concordancia na fala dos moradores entrevistados quando as questoes versaram sobre:
o pouco conhecimento sobre a concepcdo do PGE, a auséncia de agdes de melhorias
habitacionais e na vizinhanca da moradia pelas politicas publicas, a limitacdo para

aproveitamento dos espagos concebidos pela urbanizacdo (ruas, becos, pragas e parques),
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além da reproducdo de alguns argumentos proferidos pelo governo sem o conhecimento
efetivo das diretrizes que orientam as acdes e da importancia da participacdo popular na

constru¢do e na execugdo das agdes publicas.

As respostas as questdes relacionadas a avaliacdo, dos pontos positivos nos resultados da
urbanizagdo ou sobre as deficiéncias da area ou melhorias necessarias, expressaram uma

grande variedade de opinides.

Ja em relagdo aos problemas e dificuldades da area, muitas respostas fornecem elementos que
contribuem com a confirmagdo da hipotese investigada na pesquisa a respeito das evidéncias
de que a urbanizacdo ndo tem conseguido contribuir com a realidade urbana do lugar na

medida do que ¢ proferido pelo seu discurso.

Em relagdo ao espaco da Avenida do Cardoso configurado pela urbanizacao, apesar de todos
os moradores afirmarem que a via passa boa parte do dia com um fluxo muito reduzido de
veiculos e considerando o nivel de reconstrucao adotado ao longo do fundo do vale, as criticas
apontaram a falta de usos lindeiros a via (“sacoldo”, outros comércios, posto de policia, area
esportiva, estrutura de apoio aos parques) e sua elevada capacidade e velocidade de transito, o

que dificulta mais ainda a apropriacao do entorno da avenida.

Sobre a condi¢do do ambiente construido os entrevistados relataram que ainda faltam acdes
para o pleno funcionamento do espaco urbano na area, como a condi¢ao dos trechos finais das
ruas Sérgio Buarque, Paiva e Ruy Guerra e as dificuldades na utiliza¢do do transporte publico

das linhas locais de O0nibus.

5.2. Entrevistas — Técnicos

Os técnicos do governo entrevistados atuaram efetivamente na intervengdo estruturante,
alguns em nivel gerencial, como a coordenagdo de equipes € o planejamento e a gestdo dos
contratos publicos necessarios a implementa¢do do programa; outros diretamente ligados ao
trabalho de campo, atuando na fiscalizagdo da execugdo dos projetos e obras ou na interagao

com a comunidade afetada pelas acdes de urbanizagao.

A andlise do conteudo destas entrevistas foi feita com o cuidado de manter o anonimato, por
isso algumas informacdes serdo registradas de maneira geral, sem apontar detalhes mais

especificos que poderiam identificar o entrevistado.
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5. 2. 1. Tempo de trabalho na empresa e historico de atuacio.

A maioria dos entrevistados possui mais de 15 anos de atuagao na URBEL, tendo trabalhado
em diversas funcdes na empresa. Apenas um técnico tem um histdrico recente de atuagao,

mas, desde sua admissdo, atuou no contexto da interven¢ao do Aglomerado da Serra.

Os relatos dos técnicos com longa experiéncia na empresa revelam varias outras formas de
urbanizagdo empreendidas pela politica municipal, como as a¢des de autogestdo e processos

de mutirdo, praticas bastante diferentes do planejamento executado no modelo estruturante.

Os entrevistados eram profissionais das areas de arquitetura, engenharia civil, assisténcia

social e geografia.
5. 2. 2. Conhecimento e expectativas sobre a UAP

Todos os entrevistados revelaram conhecimento sobre os objetivos tedricos da intervengao
estruturante, replicando quase que literalmente suas diretrizes: a execugdo de intervengdes
progressivas e de longo prazo, a recuperacao ambiental, a execucao de infraestrutura urbana, a

instalagdo de equipamentos publicos e a producao de unidades habitacionais.

Além do conhecimento sobre a linha de agdo da intervencdo estrutural prevista na PMH,
relatam que as informacgdes sobre a intervengdo foram obtidas quando comecaram a trabalhar

diretamente na urbanizagao do aglomerado.

Os técnicos revelaram um conhecimento genérico sobre os objetivos especificos, sem
demonstrar um conhecimento aprofundado sobre as acdes especificas realizadas na area de
estudo, destacando o conhecimento dos projetos mais valorizados pelo discurso oficial, como
a Avenida do Cardoso, a desocupagao dos talvegues e as areas publicas executadas no Parque
da Terceira Agua e na Praca do Cardoso, além dos conjuntos de edificios construidos na Rua

Sao Jodo e ao longo da avenida.

O volume de familias removidas foi um elemento da interven¢do que os técnicos apontam
como sendo indicador da grandiosidade da intervencdo e alguns citam repetidamente os

numeros de familias removidas e de unidades habitacionais produzidas.

A execug¢do do trecho em viaduto, com 160 metros sobre o Cérrego do Cardoso, foi um dos

elementos da urbanizagao enfatizado por alguns entrevistados
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Todos apontaram uma percepgao positiva sobre a intervencao, avaliando que o resultado do
que foi realizado até agora foi muito superior as suas expectativas. Alguns, inclusive,
revelaram que ndo acreditavam que a intervengdo estruturante seria realizada por completo,
receavam que houvesse a descontinuidade na oferta dos recursos ou a mudanca nas
prioridades politicas das administracdes a frente do governo. Isto remete a percepcao
apontada pela discussdo tedrica de que as acdes em assentamentos na cidade, até esta

intervencao, eram marcadas por esta descontinuidade.

Houve énfase em algumas afirmag¢des sobre a multissetorialidade pretendida nas agdes da
urbanizagdo, considerada como um desafio técnico e institucional, que acreditam ter sido
alcancado. Além disso, todos valorizam os procedimentos de trabalho técnico social como
sendo um cuidado no desenvolvimento social e na assisténcia das familias afetadas pela

urbanizagdo, o que até entdo nado tinha sido implementado em trabalhos da URBEL.

Como indicadores de mudancas positivas, foram citadas experiéncias isoladas, vivenciadas
pelos técnicos no trabalho durante a urbanizagdo: acompanhamento de remoc¢do de uma
familia que vivia em situacdo de risco ambiental ou a recuperagdo de determinado elemento

da estrutura urbana existente, como um beco.

Quando questionados sobre o estagio da intervengao, se ela ja estd completa ou ainda existem
acoes para serem feitas, as respostas foram variadas. Alguns citaram de forma objetiva a fase
atual do programa (chamado de Vila Viva 2) e relataram o escopo do que esta sendo feito pelo
poder publico. Mencionaram também as a¢des da intervencao estruturante que até agora nao

se realizaram, como a regularizagdo fundiaria e a promo¢ao de melhorias habitacionais.

Dos dois técnicos que apontaram a necessidade de realizagdo de melhorias habitacionais, um
entrevistado demonstrou a compreensdao que elas representam apenas a melhoria das
condicdes de acabamento externo das edificagdes do aglomerado, como revestimentos e
pintura das construg¢des, ndo se estendendo a possibilidade de promoc¢do de melhorias das
condicdes de habitabilidade, conforto e seguranga das moradias em questdo. Apesar desta
visdo restrita das possibilidades das melhorias habitacionais, este entrevistado (entrevista n°
22) traz a compreensdo de que € necessario disponibilizar alguma forma de financiamento

publico para que os moradores tenham acesso a recursos para realizar estas melhorias,

coincidindo com uma necessidade apontada por moradores.

Outro técnico € enfatico em afirmar que a intervengdo estruturante representa um afastamento
das agdes predominantes no inicio da PMH, onde a atuacdo junto aos moradores e seus
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espacos cotidianos eram praticas comuns e que tal abordagem poderia permitir um alcance
mais localizado dos beneficios da urbaniza¢do do que a execugdo das grandes transformacdes

espaciais empreendidas pela urbanizacao em curso. (entrevista n° 20).

Duas opinides registradas revelaram uma visdo particular sobre a urbanizagdo. Um
entrevistado compreende que a urbanizagdo ¢ um processo longo e que praticamente nao tem
como se encerrar, devido as inumeras deficiéncias do assentamento. O outro se referiu a
necessidade de incorporacdo de outras ag¢des publicas para que o desenvolvimento do
aglomerado pretendido seja alcancado, detalhando inclusive alguns elementos que ja se
apresentam como deficiéncias na urbanizagdo, como a atuagao de outras politicas sociais e a
de determinados setores da administracdo publica, que deveriam estar atuando dentro do

assentamento, como a administragao regional e o controle urbano.

5. 2. 3. Avaliacao sobre a UAP.

Apesar de todos os técnicos reproduzirem literalmente o discurso proferido pelo modelo de
intervencao como sendo os pontos positivos alcancados, algumas importantes questdes foram

levantadas durante essa abordagem nas entrevistas.

Houve o reconhecimento da existéncia de areas que ndo receberam a urbaniza¢ao de forma
ampla, como o que foi realizado nas 4reas desurbanizadas e da necessidade de melhoria nos
servicos publicos, como a limpeza publica, que ainda nao realiza a coleta de residuos sélidos
satisfatoriamente, sobretudo por ndo ter incorporado formas de atuacdo que vengam as

dificuldades causadas pelas caracteristicas topograficas do assentamento.

Um entrevistado, atuante no trabalho técnico social, identificou a necessidade de variacao nas
tipologias habitacionais produzidas para o reassentamento, de forma que as novas moradias se
adaptem melhor ao relevo do assentamento e que seja possivel a criagdo de outros arranjos de

espacos e compartimentos nestas habitagdes (entrevista n° 21).

Este mesmo entrevistado, em sua percep¢do acumulada no acompanhamento do processo de
reassentamento de inimeras familias, reconhece a necessidade de melhorar a avaliacdo dos
imoveis removidos pela urbanizagdo, de modo que os valores de indenizacao sejam elevados,
porque, em face do que tem sido praticado ¢ do aumento dos precos dos imdveis no
aglomerado, as indenizacdes ndo t€m permitido a manutencdo das familias removidas dentro

do aglomerado.
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Em sua fala ele chega a reconhecer que, para os moradores, seria mais justo que a urbanizagao
promovesse a regularizacao fundiaria dos imdveis da favela antes de iniciar as remogdes, para
que os moradores pudessem ter o seu direito de posse reconhecido pela agdo publica

(entrevista n° 21).

Todos apontam como justificativa deste processo de indenizagdes reduzidas, o argumento do
governo que considera ndo ter autonomia juridica para promover desapropriacdes em areas de
ZEIS ainda nao tituladas, pois o pagamento por um imével pela administragdo publica so
pode ser feito através da comprovacgado da regularidade juridica da posse (o imovel fazer parte

de um parcelamento aprovado e ter sido registrado em cartério).

5. 2. 4. Concepcao da UAP, projetos e PGE.

Todos os técnicos relatam que a realizagdo dos projetos aconteceu a partir das determinacdes
concebidas pelo PGE, que os critérios adotados para seu desenvolvimento foram técnicos e
que os moradores somente participaram deste processo quando eram informados das agdes

que iriam ser realizadas pela interven¢ao estruturante.

O PGE, por ter sido construido segundo um processo de mobilizagdo social, ¢ considerado
pelos entrevistados como sendo a etapa suficiente de discussao e participacdo dos moradores
na concep¢ao da urbanizagdo. A mudanga nos projetos durante a intervengao estruturante so
foi possivel quando a equipe técnica considerava viavel tecnicamente e caso nao representasse
alteragdes no planejamento financeiro da urbanizacdo. Alguns entrevistados apontam que a
retomada do processo de discussao poderia representar o comprometimento da viabilidade da
intervencdo em relagdo aos prazos e custos ja assumidos durante a etapa de obtencdo de

recursos para financiamento da urbanizacao.

No entanto, os técnicos revelam que houve mudangas significativas no que foi previsto para a
intervencao, por solicitagdes feitas por liderangas da comunidade ou pela impossibilidade de
se realizar acoes da forma como foram previstas pelo PGE pelas caracteristicas e limitagdes
presentes no modelo adotado durante a intervenc¢do, inicialmente pelo PMI-BNDES e depois

através do Vila Viva, financiado por recursos do PAC.

A maior mudanca relatada foi o tragado da Via 276 prevista pelo plano, pois segundo os
entrevistados, o tragado esbocado pelo PGE resultava numa declividade que ndo iria permitir

a circulagdo dos veiculos utilizados no transporte publico regular. Outra alteragdo no que foi
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previsto anteriormente foi a concepcao das tipologias habitacionais produzidas para o

reassentamento.

A justificativa citada para esta alteracdo foi a existéncia de projetos executivos prontos das
tipologias adotadas (o que representaria uma economia de tempo e recursos) € o fato dele ja
ter sido executado por construtoras em outras obras da URBEL garantindo a qualidade em sua

execucao.

Nenhum dos entrevistados, sobretudo das dreas de engenharia e arquitetura, demonstrou o
conhecimento sobre as caracteristicas estabelecidas para as tipologias habitacionais
estabelecidas pelo PGE, que sua concepg¢do buscava aperfeicoar custos € promover uma
melhor adequagdo as caracteristicas fisicas e urbanisticas do assentamento, além de contribuir
para sua apropriacao pelos moradores (como a previsdo de garagens, unidades comerciais,
acessos diversificados ao longo da encosta a partir da volumetria parcialmente escalonada dos
edificios). Isto demonstra que o planejamento concebido pelo PGE, quando ¢ conveniente, ¢

abandonado pela intervengao estruturante.

Respondendo como se realizou a comunicagdo e informagdo a comunidade sobre os projetos
da intervengdo, todos os entrevistados afirmaram que eram feitas reunides nas quais eram
apresentados os desenhos técnicos, desenvolvidos através de uma apresentagcdo digital
(usando-se o programa Power Point), acompanhados de explicacdes, dadas pelo corpo
técnico, do que seria realizado em cada obra. Foram utilizados meios digitais, como projecdes
dos desenhos técnicos em tela e o fornecimento das plantas técnicas impressas, para posterior
assinatura pelos moradores, o que configurava, no procedimento de informagdo, a aceitacao

daquela concepcao da obra pela comunidade.

Foi executada uma maquete de grandes dimensdes com a simula¢do do assentamento apds a
intervencao (muito semelhante a planta de intervengdo do PMI da Serra); ela estd localizada
no escritorio técnico da URBEL, junto ao complexo esportivo construido. Segundo todos os
entrevistados, ndo houve a utilizacdo de outros meios sendo a apresentacdo de documentos
técnicos e a explicagdo oral pelos técnicos sobre os projetos de intervengdao e em resposta aos
questionamentos dos moradores. A maquete, que permitiria uma maior compreensao das
propostas (visto que as plantas técnicas sdo uma forma abstrata e bastante restrita para a
compreensao de seu conteudo para quem ndo tem formacao ou experiéncia na area técnica),
sO foi utilizada para reunides realizadas no escritorio técnico da intervencdo e que tinham o

objetivo de apresentar a urbanizagdo como um todo. Também nao foram utilizados outros
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recursos digitais para apresentacdo dos projetos, como a animac¢do computadorizada, a foto

insercao e outras formas de representacdo virtual das propostas.

Pelo relato de um entrevistado, nota-se que a compreensao geral dos técnicos do governo ¢
que, na intervengdo estruturante, a populacdo deveria apenas ser informada adequadamente
sobre as agdes que seriam empreendidas, sem nenhuma possibilidade de debate ou

participacdo na mudanca do que estava sendo implantado pela urbanizacao.

E21: Exatamente, (...), porque ai isso ai, assim, eu ja falei isso algumas
vezes, pode parecer chato, mas a gente pode até desafiar qualquer pessoa da
comunidade aqui, seja ela, seja ela uma opositora, uma pessoa critica, seja
uma pessoa que apoiou, seja uma pessoa né, que seja mais também alienada
ao processo, qualquer um que possa dizer que a comunidade aqui ndo tenha
sido muito informada, mas muito informada, muito mobilizada. Sabe isso ai
sim, pode falar de tudo, isso ndo adiantou nada, isso ndao resolveu, mas
fizemos uma mobilizagdo muito intensa, um processo informativo muito
intenso. Ent3o todos, até aqueles que discursam, até aqueles que criticam
também foram muito bem informados. Esses mesmos que estavam em
trechos de obras, além de terem sido informados, eles foram acolhidos
dentro da metodologia que a gente precisava. Foi dado a eles a oportunidade
de se empregar em processos de empreendedorismo, foi dado a eles um
reassentamento, a possibilidade, o processo educativo na questdo ambiental e
sanitaria [...].
Pelo relato da maioria dos técnicos, nas reunides de apresentagcdo da intervengao estruturante
no aglomerado, a participagdo da comunidade se dava no sentido de exigir a realizacao de
obras ja conquistadas pelo Orcamento Participativo e que ndo tinham sido realizadas. Os
entrevistados, entretanto, destacaram em suas falas, que a maior parte destas obras na area de

estudo, acabaram sendo executada através da intervengao estruturante.

A justificativa dos entrevistados da drea de engenharia e arquitetura para a incorporacao de
projetos ja desenvolvidos em outros empreendimentos do OP ¢ que representaria uma

economia de tempo e de recursos para a intervengao estruturante.

Este fato demonstra que os recursos para a intervengao estruturante acabaram sendo utilizados
para compensar, mais uma vez, a omissdo no atendimento pelo poder publico das
necessidades dos moradores, conquistados através dos foruns oficiais de definicdo das
politicas publicas. Os dois empreendimentos em questdo foram realizados com pelo menos

sete anos de atraso

Quando entrevistados sobre os elementos balizadores dos projetos, sobretudo quanto a

consideracdo do espago existente da favela, os técnicos informaram que, além das diretrizes
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esbocadas pelo PGE, o levantamento topografico do territdrio foi a base para a concepgao dos

projetos.

Os técnicos da area de engenharia e arquitetura identificaram as dificuldades dos projetos em
prever as acOes que seriam necessarias a urbanizacdo de determinados espacos, devido a
limitagdo da topografia em registrar, efetivamente, o que existe no espaco da favela,
sobretudo suas caracteristicas altimétricas (ou seja, as alturas e desniveis do relevo, dos

espacos e das construgdes existentes).

Segundo eles, isto resultou num processo de abandono de muitos projetos executivos
elaborados, devido a sua imprecisdo, além de constantes alteragcdes na urbanizagdo prevista,
durante a execucdo das obras, para compensar situacdes imprevistas, principalmente pela falta
de apuro no cadastramento das edificacdes adjacentes aos espacgos urbanizados. Tal evidéncia
¢ um indicativo da necessidade de incorporacdo de outros instrumentos de planejamento e

projeto para intervencdes deste tipo.

Conforme esses entrevistados, essa situagdes tem se agravado ao longo da intervengdo,
sobretudo pela queda na qualidade dos projetos executivos elaborados atualmente pelas

empresas. E importante ressaltar que a responsabilidade pelo controle de qualidade dos

projetos contratados ¢ da propria prefeitura e da URBEL.

5. 2. 5. Execuc¢ao da UAP.

Segundo os relatos dos entrevistados, até mesmo dos profissionais da area social, a execucao
das obras ocorreu segundo as prioridades estabelecidas, principalmente, pela engenharia. A
constru¢do da avenida, etapa de maior porte da urbanizagdo prevista, a execucdo das
remocgdes nas areas que seriam desurbanizadas e a abertura de vias veiculares foram as agoes
priorizadas por esta diretriz. Outro fator para o inicio da execugdo das obras era a existéncia

de projetos executivos concluidos, o que autorizava a execugdo de mais uma frente de obras.

Os processos de reassentamento provisorio, através da locacdo pela URBEL de imoveis
dentro do aglomerado, tiveram que ser garantidos para centenas de pessoas no aglomerado, as
quais seriam reassentadas nos edificios construidos, somente apds a consolidacdo da avenida.
Além disso, a intervengdo também financiou, através do PROAS, a aquisicdo de imdveis
dentro do aglomerado para os moradores removidos que ndo aceitaram ser reassentados nos

apartamentos em construcao.
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Os relatos dos entrevistados sobre as situagdes de indenizagdo de remocgdes e aquisicao de
moradias para os reassentamentos que acompanharam, indicam que ndo existiu um controle
ou gestao dos valores praticados, bem como de seus impactos posteriores na valorizagao
imobilidria do aglomerado, apenas os valores de referéncia para indenizagdo das benfeitorias
(construgdes) feitas pelos moradores. Além disso, os entrevistados também revelaram que a
negociagdo das habitagdes de interesse social, construidas pela urbanizag¢do, ocorreu e
continua ocorrendo livremente com a participacdio da URBEL. Segundo eles, apds o
cumprimento do prazo de permanéncia de dois anos, estabelecido num Termo de Acordo
assinado quando assume a moradia, o morador reassentado pode vender o imével, praticando

os valores que preferir, desde que o comprador atenda aos critérios dos beneficiarios da PMH.

5. 2. 6. Outras formas de UAP.

As entrevistas demonstram que o contexto atual das politicas habitacionais, restritas a

algumas agbes previstas pela PMH'?”

¢ completamente aceito pelos técnicos do governo e
que, em relagdo a urbanizagdo estruturante, ndo existe a percepcao da possibilidade de
associacdo entre a intervengdo estruturante e as demais linhas de agdo e programas
disponiveis na legislagdo municipal, como a cogestdo e a autogestdo, a assessoria técnica aos
processos de autoconstru¢do. Em alguns relatos, as dificuldades enfrentadas em experiéncias
anteriores da PMH, como a autogestdo (entrevista n° 21), foram apresentadas como

justificativa para tal abandono.

5. 2. 7. Outros atores.

Os entrevistados mostraram um profundo desconhecimento das entidades e iniciativas da
sociedade civil atuantes no aglomerado e seus relatos se referem de maneira genérica apenas a

acoes de assisténcia social realizada por institui¢cdes religiosas.

Os técnicos demonstraram conhecimento do discurso que representa o modelo das

intervencdes estruturantes, ao mesmo tempo em que apontam diversos aspectos deficientes

19 As agdes que tem sido efetivamente empreendidas nas vilas e favelas da cidade pela URBEL séo: urbanizagio
estruturante através do programa Vila Viva, realizagdo de projetos e obras através do Or¢amento Participativo
para vilas e favelas (financiada pelo FMHP), intervencdes em areas de risco do PEAR e producdo de novas
habitagdes através do programa federal Minha Casa Minha Vida. Existem processos de regularizagdo fundiaria
de conjuntos habitacionais e de parcelamentos em areas de ZEIS, ¢ também algumas ag¢des de controle urbano,
implementadas por setores especificos da administragdo da URBEL, porém seus resultados ndo representam um
universo consideravel em relagdo as prioridades observadas.
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nele. Observa-se que, no geral, os técnicos mantém sua percep¢do ao cotidiano da operacao
pratica da urbanizagao, revelando, em alguns casos, as evidéncias identificadas pela pesquisa
sem no entanto estabelecer relagdes entre os problemas enfrentados na sua pratica e as

caracteristicas do modelo executado por eles.

Mesmo tendo sido entrevistados profissionais que atuaram na primeira fase da PMH, apenas
um deles fez referéncias a estas praticas e apontou a possibilidade, na sua opinido de
retomarem estas outras formas de agdo publica, como a autogestdo para a promog¢ao de

melhorias habitacionais.

Na avaliacdo da urbanizacdo, ¢ possivel identificar semelhangas entre as respostas dos
moradores e as dos técnicos tanto na identificacdo dos aspectos positivos, quanto na dos
negativos. As maiores divergéncias se encontram na percep¢ao de cada grupo sobre as outras

experiéncias de urbanizagdo anteriores.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

A hipotese se confirmou a partir da constatacdo de que o modelo das intervencdes
estruturantes ndo se concretiza. Isto decorre da adogdo na pratica operada pelo planejamento e
pela execucdo das intervengdes orientadas 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 1ideologia do espaco reproduz a compreensdo de que as transformagdes espaciais sao
suficientes para estimular as transformagdes sociais em qualquer &rea afetada pela
urbanizagdo. Além de existirem outros fatores responsaveis pelas dificuldades da populagao
em favelas, sabe-se que a priorizacdo na construcdo de redes de infraestrutura e de servigos

urbanos basicos nunca alcanca um nivel suficiente para cada favela e cada bairro.

A urbaniza¢do incompleta ¢ uma caracteristica central do modelo das cidades brasileiras e
uma estratégia de valorizacdo diferencial da terra urbana, da qual o Estado ¢ o agente
determinante. Ou seja, o idedrio de igualar a favela a cidade, através da eliminacdo da
precariedade urbanistica, ndo se apresenta como factivel se observarmos o que ocorre na area

de estudo e em outras experiéncias de urbanizacao estruturante.

As percepcoes dos pontos positivos da intervencdo estruturante, colhidas junto aos
entrevistados, revelam sua estratégia como a ilusdo urbanistica que busca convencer os grupos
que a ela sdo submetidos sobre os aparentes ganhos, mas que dificilmente podem ser
considerados como melhorias na qualidade de vida ou reducdo da injustica social nestes
assentamentos. Algumas frases colhidas nas entrevistas € ao longo de todo o processo de

pesquisa podem ser sintetizadas em expressdoes como:

- Agora a favela possui uma rua de verdade, uma avenida.

- O resto da cidade passou a olhar para cd, da para ver os predinhos de longe, isto acabou
quebrando barreiras.

- A favela agora esta integrada na cidade, agora todos podem passar por aqui sem medo pela
avenida.

- O governo se propos a fazer e fez. Ndo ficou s6 na promessa.

A expectativa das agéncias internacionais, a partir dos programas de financiamento a
urbanizagdo de favelas, nos ultimos 30 anos, acabou se realizando. Atualmente, o governo

local incorporou por completo os seus pressupostos e assumiu diretamente o financiamento
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destas acdes. E os upgrading programs acabam produzindo efeitos perversos, como manter
sustentaveis as condi¢des de pobreza e segregacao urbana ou desmobilizar os movimentos de
luta pela terra.

A prioridade dada a recuperacdo ambiental, chamada por ROY (2009) de determinismo
ambiental, possui um apelo ideologico bastante convincente, pois considera que a qualidade
do meio-ambiente natural ¢ um direito que deve ser garantido também aos pobres. Porém, se,
na urbanizacao das favelas, a prioridade dada a este aspecto produz ganhos para a ecologia da
cidade toda, em contrapartida, tem se mostrado bastante custoso para a dindmica dos
assentamentos que sofrem este tipo de intervencao. Ao mesmo tempo, no resto da cidade, esta
mesma concepcdo ¢ abandonada drasticamente em seus principios, quando se nota, por
exemplo, em Belo Horizonte, a recorrente desnaturalizacdo de 4reas ambientalmente

sensiveis, como fundos de vale e calhas de rios, através da urbaniza¢do por grandes vias

veiculares (avenidas sanitérias).

O falso argumento ambiental ndo evitou a destruicdo das 4guas urbanas e muito menos a
preservagao das encostas pela cidade como areas ndo antropisadas, mas imprimiu aos
assentamentos precarios o 6nus de assumir esta responsabilidade ambiental. Entretanto, esta
mesma diretriz poderia ter sido implementada na urbanizagdo de favelas sem tornar-se um
onus, se utilizasse alternativas de preservacdo ambiental associadas a formas de ocupagdo

sustentaveis.

Por toda a cidade, as encostas sdo ocupadas por formas predatérias de adensamento, sem
respeitar suas caracteristicas ambientais (geomorfologicas, hidrologicas ou os biomas
presentes), promovendo uma ocupacdo que resulta em muitos problemas urbanos. Ao mesmo
tempo, na favela, a cassacdo deste direito de ocupagdo ¢ garantida pela intervencao
estruturante. Nos dois casos, outras formas de moradia, de urbanizacao 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

quanto para populagdes pobres produtoras dos assentamentos informais.

Porém, a subordinagdo destes tipos de assentamentos e seus habitantes a uma prioridade, uma
ideologia que privilegia a economia técnico-financeira dos recursos publicos, em detrimento
da preservacao das condi¢des de vida dos moradores na favela, fez com que a UAP adotasse a

desocupagao destas areas.
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Na intervencao estruturante, a producao de novas habitagdes pelo Estado ndo ¢ capaz de fazer
frente as demandas quantitativas do déficit habitacional (composto pela caréncia caracteristica
deste tipo de assentamento e incrementado pelo nimero familias desalojadas por conta da
urbanizagdo, diretamente, ao serem afetadas pelas obras ou indiretamente, ao sofrerem os

efeitos no mercado imobiliério).

O modelo estudado busca implementar a politica de urbanizacdo com as seguintes
caracteristicas: atuacdo publica através de um planejamento integrado; a participacdo dos
moradores em todas as etapas; e execucao das acdes dentro de um contexto de

multissetorialidade.

Mesmo representando um padrdo diferenciado das praticas publicas historicamente
executadas nos assentamentos precarios, de acordo com o que foi observado na area de
estudo, e pela percepcao dos entrevistados, estas intervengdes promovem transformagdes no

espaco que podem ser descritas como:

- a promoc¢ao da reestruturacao do sistema viario, através da criacao e do alargamento das vias

veiculares, que acaba desarticulando o tecido urbano existente.

- a remocdao de extensas dreas urbanizadas para a demarcacdo de areas de preservagao
permanente ou a desocupagdo de areas non-aedificandi, sem promover a integragdo destes
territorios com o entorno remanescente € sem desenvolver possibilidades de apropriagdo e

ocupacao pelos moradores.

- a implantagdo de sistemas de mesoestruturas urbanas, adotando padrdes tecnologicos
convencionais que, nem sempre, se mostram adequados as caracteristicas da favela (geografia

fisica, regimes de utilizag¢do, padrdes de operacao).

- a auséncia na promocao de melhoria nas condigdes de habitabilidade do assentamento, no
que se refere aos aspectos da moradia relativos a insolagdo, ventilagao, seguranga construtiva
e dimensdes minimas de compartimentos, além de nao atuar no interior das quadras no que se

refere a densidade da ocupagao.

- a participa¢do no mercado imobiliario da favela, sem tomar medidas de controle e gestdao da

valoriza¢dao imobiliaria que também decorre destes processos:

a) produzindo demanda de moradias, como resultado das remocgdes realizadas para a
execucdo das obras e ndo atendidas pela produgcdo de novas habitacdes pela

urbanizagao;
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b) injetando recursos publicos, através da locacdo e da compra de imoveis, durante o

processo de reassentamento de moradores afetados pela remocao e;

c¢) contribuindo indiretamente para a valorizacdo das areas beneficiadas, através dos

reflexos das melhorias realizadas.

- a auséncia na atuag¢do do Estado para atender as demandas por servigos publicos essenciais,
tais como: a fiscalizagdo de transito e gerenciamento do transporte publico; a gestdo e
manutencdo das areas de preservacdo permanente, pracas e parques; a insuficiéncia de
equipamentos publicos; a promo¢ao de medidas de combate a pobreza e para a geragao de

trabalho e renda; o policiamento e o combate ao trafico de drogas.

A mobilizacdo social promovida pela intervengdo estruturante demonstra que a sua agao de
informagao a populagdo sobre as agodes feitas, busca o apoio e a colaboragdo dos moradores,
ao invés de possibilitar uma efetiva apropriagdo pela participagdo popular no desenvolvimento
das politicas publicas. O trabalho técnico social desenvolvido restringe-se ao periodo de
execuc¢do da intervencao e tem como principal finalidade viabilizar o processo de urbanizacao

e minimizar possiveis conflitos sociais ou reacdes desfavoraveis ao que foi planejado.

Embora algumas agdes persistam apos o término das obras, o processo de participagdo
popular ndo possibilita alteragdes significativas no escopo desta intervengdo. Baseada no PGE
e elaborada exclusivamente pelos técnicos, a intervengdo nao contempla a possibilidade de
alteragdes decorrentes das mudangas no assentamento ou nas necessidades dos moradores, em
funcdo do tempo decorrido entre a conclusdo do PGE e a concep¢do dos projetos

desenvolvidos para a intervengao.

Além disso, as exigéncias e limitagdes estabelecidas pelos programas de financiamento
demandam ajustes nas propostas e hierarquia estabelecidas pelo PGE, que nao sdo discutidas
com a populacdo. A URBEL argumenta que esta necessidade ¢ atendida através da submissao
ao CMH de todo o planejamento das intervencdes estruturantes, no entanto, o potencial de
participacdo presente no CMH apresenta uma forma institucionalizada, com uma
representatividade da sociedade civil restrita as associagdes de luta por moradia, e que

portanto ndo tem sido analisado pela a populagdo de vilas e favelas.

A prefeitura adota a estratégia de priorizar a execugdo da regularizacdao urbanistica antes de
realizar a regularizacdo juridica. Em face da complexidade do alcance dos objetivos
estabelecidos pela intervengdo estruturante para a urbanizagdo, esta dependéncia resulta no

protelamento da regularizacdo efetiva da posse da terra pelos moradores. Ocorre ainda que a
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resisténcia do poder publico municipal em aplicar os instrumentos de politica urbana, para o
cumprimento da func¢do social no territério ocupado pela favela de propriedade privada, onera

o processo de regulariza¢do da terra, por conta dos altos custos assumidos na desapropriagao.

Além dos aspectos decorrentes da inseguranga juridica, efeito da auséncia de regularizagao
fundiaria plena, verifica-se que a permanéncia dessa condicao torna-se uma estratégia para a
reducdo dos custos com as remogdes, através do pagamento de indenizagdes precarias, pois
apenas remuneram as benfeitorias construidas pelos moradores (sem levar em conta custos
indiretos decorrentes dos processos da autoconstrugdo), sem reconhecer o direito adquirido da

posse da terra.

Considerando estes aspectos observados no caso estudado do modelo de intervengdes
estruturantes, compreende-se que o Estado reconhece a favela enquanto territorio, mas ndo a
reconhecer enquanto lugar. Além das suas necessidades basicas ainda ndao serem atendidas
satisfatoriamente, os aspectos singulares que definem a favela enquanto assentamento humano
sdo desconsiderados e isto acaba por causar um efeito desurbanizante, ou seja, ao realizar as
acoes que pretendem promover melhorias nas condi¢des de vida da populacao, a urbanizacao

acaba dificultar a sobrevivéncia cotidiana dos moradores.

A intengdo de transformar a favela através da urbanizagdo desconsidera as caracteristicas e
dindmicas especificas desta forma de organizagdo socioespacial, que ¢ determinada,

principalmente, pela pratica cotidiana na producdo do espago.

A flexibilidade nas regras para o uso e ocupacao do espago permite, aos moradores da favela,
o enfrentamento, de forma singular e auténoma (sem a ajuda do Estado), dos desafios e

dificuldades da sobrevivéncia. Esta autonomia ¢ comprometida pela urbanizagao.

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 territorio que seja determinada a partir da vivéncia dos sujeitos da urbanizagao.

Tal como experimentado em periodos anteriores ao da urbanizagdo estruturante, isto exigiria
que o planejamento trabalhasse com uma variedade de escalas espaciais, com tempos flexiveis
de agdo e com uma distribuicao diferenciada dos recursos. Assim as diferencas presentes,
tanto no campo de atuagdo (a favela), quanto nos agentes responsaveis pela na agcdo publica
(os técnicos envolvidos), poderiam ser integradas aos sujeitos deste planejamento (os
moradores), com suas expectativas e contradigdes, possibilitando uma transformacao

socioespacial pela urbanizagdao sem o determinismo espacial observado no modelo estudado,
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utilizando uma pratica e uma politica construidas através de um processo permanentemente

coletivo.

Os espacos de interesse social e de urbanizagdo precéria continuam sobrevivendo através da
forca produtora da autoconstru¢do empreendida pelos seus moradores ou por outros,
financiados pelos recursos dos proprios moradores. Desta forma, seguem um desenho
aleatorio, porém racional e submetido a uma légica consolidada na pratica e no saber

cotidiano de construir as casas e o entorno daquele lugar.

A partir das constatagdes obtidas nesta pesquisa, a busca por novos arranjos € praticas na
transformagdo da realidade pode ser um desdobramento. Acredita-se que a experimentacao a
curto e médio prazo de outra pratica de planejamento, vivenciada através da assessoria
técnica, da media¢do junto a movimentos locais, da participagdo nos conselhos deliberativos
de politicas publicas pode ser o caminho por onde o conhecimento técnico e seus produtores

podem contribuir na superagdo destas contradi¢des.

Além disso, a mudanca do papel dos técnicos do governo também ¢ importante, para que
passem a atuar como agentes politicos que promovam a difusdo da informagdo do
planejamento, servindo como instrumento da populagdo para o debate e a apropriacao da agao
estatal da forma que melhor lhe convier. O conhecimento e o esfor¢o destes profissionais
devem ser utilizadom 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 limitagdes do poder publico.

Acredita-se que esta mediagdo entre o conhecimento técnico cientifico e os saberes cotidianos
deve ser feita junto as politicas publicas e a atuag¢do estatal, de modo que as forgas da
producdo do espaco na favela participem efetivamente da sua concepgao e transformagao, seja

pela urbanizacao seja pelas praticas cotidianas.

O resgate, pelo planejamento e pela urbanizagdo, dos processos autogestionarios pode ser uma
forma de dar inicio a essas novas praticas, utilizando-se de financiamentos publicos
disponiveis, como os recursos do programa MCMV Entidades, das possibilidades que podem
surgir a partir da participacdo popular no OP e no CMH e de parcerias com organizacdes nao

governamentais (ONG e OSCIP).
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APENDICE C — QUESTIONARIOS APLICADOS (MORADORESE TECNICOS)

1. QUESTOESGERAIS:
Argumentos centrais utilizados para a estruturacdo das questdes nas entrevistas:
Moradores.

- a autoproducdo do espaco: espacos particulares, publicos ou de ninguém; interesses e
beneficios com a urbanizacdo; conflitos oriundos da urbanizacéo; regras técitas na utilizacéo
do espaco (individual e coletiva); técnicas e ferramentas utilizadas na producdo do espaco;
problemas no ambiente construido (mesmo apds a urbanizacao);

- aurbanizagéo operada na favela: conhecimento e informagdo acumulada sobre os objetivos
da urbanizagdo realizada ou prevista para a &rea; novos usos Vviabilizados; impactos pessoais
(positivos e negativos) na vida cotidiana decorrentes; avaliagdo segundo aspectos particulares
(individual).

Técnicos.

- entrevistas com os técnicos responsaveis pela elaboracéo dos projetos executados ou a serem
executados. expectativas de organizacdo e funcionamento concebidas no projeto; avaliagcéo
segundo aspectos particulares (individual) do processo e dos resultados obtidos pela
urbanizacéo.

As demais questdes gerais serviram para composi¢do do questionério final:

- Quais as prioridades na definigdo das intervengfes?

- Quais as prioridades que influenciam a concepcdo e o plangjamento das intervencoes
(projetos e execugdn)?

- Qual a participacdo dos moradores na concepcao e implantacdo das intervencoes;

- Quais o0s impactos operacionais na execucdo das obras (remogoes, reassentamentos,
alteracOes no tecido urbano pré-existente);

- Como o PGE — Plano Global Especifico, concluido em 2001, foi apropriado pela populagdo?
- Como o PGE — Plano Global Especifico (principal ferramenta de plangjamento e
justificativa das agdes de urbanizacao) € apropriado na concepcdo das intervencdes?

- Qual a articulacéo entre os espacos ‘reformados’ pela execucdo das obras de urbanizagéo e

0S espacos existentes?



- Quais sdo as agbes no espaco urbano ‘interior’ ao assentamento, formado pelos
agrupamentos das edificagbes (quadras) separados pelos caminhos ou becos?

- Quais sdo as agdes de melhoria habitacional executadas pelo VilaViva?

- Existem descompassos entre as propostas de urbanizacéo apresentadas aos moradores, pelos
planos e projetos, e arealidade construida pelas intervenctes?

- Como se da a interacdo entre a apropriacdo cotidiana do espaco pelos moradores e o espaco
produzido pela urbanizacéo?

- H& na percepcdo dos moradores, uma distincdo entre os espacos construidos pelos
moradores (producdo espontanea) e os produzidos pela urbanizacéo (producdo heterdbnoma)?

- Que conflitos podem ser identificados, no uso e na apropriacdo do lugar, entre o espagco
heterbnomo da urbanizacéo (produzido por outros e com normas) e 0 espaco autoconstruido
pelos moradores (produzido por eles e sem normas)?

- Como o morador Vvé estas questdes?

- Como o técnico Vvé estas questdes?

2. RECORTE AMOSTRAL
Os critérios adotados para realizacdo das entrevistas focaram na obtencdo da maior
diversidade possivel de impressdes sobre a discussdo da pesquisa. Considerando a érea de
estudo, buscou-se a realizagdo de entrevistas com moradores localizados ao longo da maior

cobertura possivel da érea.

Para se ter um controle da abrangéncia realizou-se um levantamento da ocupagéo a partir de
levantamento topogréfico de 2006, onde chegou-se ao nimero de 310 edificacbes localizadas
na &rea de estudo. Adotando uma edificacdo por familia, estabeleceu-se uma meta minima de

1% do universo a serem entrevistados, 0 que representaria 3 entrevistas.

Considerando o nimero de domicilios pelo setor censitério do IBGE, que corresponde a todo
o perimetro da Vila Nossa Senhora de Fatima (muito superior a area de estudo), temos 2.714,
a meta minima de 1% seriam 27 entrevistados. Entéo o trabalho de campo foi feito com a

meta de se aproximar do universo aproximado de 30 entrevistados.
3. PERFIL DOSENTREVISTADOS

Os entrevistados foram escolhidos para que houvesse variedade de visdes sobre a urbanizacdo
e a favela e de posi¢des (sociais) no processo estudado, as intervencdes estruturantes na

regido.



As entrevistas foram numeradas para garantia do sigilo dos entrevistados, e quando necessério
sdo informadas informacdes adicionais sobre o perfil ou a posicéo do entrevistado no contexto
daentrevista

3.1. Moradores:

O contato com os moradores foi feito através de visitas a &ea de estudo e durante os
percursos de levantamento da &rea. A medida que algum morador saia de sua edificagéio ou
passava pela rua ou beco era abordado sobre a intencdo da pesguisa em registrar as
impressdes dos moradores sobre a urbanizacdo estruturante que ocorreu na érea. Era
informado que a entrevista demoraria por volta de uma hora e que as declaraces estariam

protegidas pelo sigilo naidentificagdo do entrevistado.

No geral, os moradores abordados concordaram com a entrevista, sendo elas marcadas para
um horério que era combinado. Todas ocorreram dentro das residéncias dos moradores e
transcorreram tranquilamente. Apenas duas entrevistas foram desconsideradas devido a

dificuldades durante o registro.

Foram realizadas 19 entrevistas com moradores, 0 universo dos entrevistados apresentou o
seguinte perfil:

- ocupacdo: 03 comerciantes do local; 01 agente de salde local; O1 construtor local; 04
aposentados; os demais exerciam ocupacao fora do Aglomerado da Serra.

- Moradores antigos (familias com mais de 20 anos, as mais antigas ja estdo com quase 40
anos de permanéncia, conforme o PGE e algumas entrevistas realizadas por mim, no 1°
semestre de 2013);

- Moradores recentes (chegou a area durante ou depois do Vila Viva, conheci 02 familias que
compraram casas ha menos de 2 anos, outras foram realocadas por conta de obras em outras
Vilas do Aglomerado);

- Digtincéo social (chefe mulher, familia nova sem filhos, ndo moradores — comerciantes
fixados na area)

3.2.Técnicos do governo:

A partir da solicitacdo oficial para junto a presidéncia da URBEL, foi sugerida uma lista de
técnicos que atuaram diretamente nas intervencdes estruturantes, de areas do conhecimento e

niveis burocraticos variados, ou sgja, tanto diretores ou gerentes quanto técnicos de campo,



para que combinassem os encontros com o pesguisador e as entrevistas foram sendo marcadas
a medida que os contatos diretos com os profissionais convidados e o encontro foi realizado
com os profissionais que retornaram. Apesar de ter-se insistido no contato com os indicados
dalistainicial, durante um més e meio cinco profissionais da empresa mobilizaram o contato

e acombinacéo da conversa.

Foi informado nas comunicacdes preliminares com a empresa que a entrevista teria a duracéo
aproximada de uma hora e que trataria dos impactos da urbanizagdo do Vila Viva na érea de
estudo, considerando as inUmeras intervencdes realizadas no entorno da &rea. Acredita-se que
0 grupo entrevistado representa uma diversidade de posicBes burocraticas na empresa (que
permite uma maior ou menor liberdade na utilizacdo do onhecimento técnico), na atuacéo na
producéo do espaco (o papel na concepcdo ou na construcdo das acdes), e o papel social (ou
de poder) que exerce na relagdo entre o governo e a populagdo neste processo de

planejamento.
4. QUESTIONARIOSAPLICADOS

Os questionarios aplicados foram construidos com perguntas que buscavam apresentar, sob
diversas direches, as hipoteses percebidas na discussdo tedrica sobre o objeto de estudo.
Adotou-se uma abordagem composta tanto de questionamentos objetivos sobre o espaco
exisente (tanto sua histéria da construcdo quanto as transformacBes no territério da
urbanizac&o) quanto perguntas sobre a interpretacdo simbdlica da realidade urbana da &rea de
estudo.

4.1.Questionarios utilizados com os moradores:

Os questionérios foram utilizados como balizadores da conversa que se esperava gerar no
encontro entre pesquisador e entrevistado, Os entrevistados eram informados sobre a intencéo
de promover uma conversa aberta, que poderia versar sobre os assuntos que ele consideraria
importantes como registro sobre uma leitura da area estudada considerando que ela tinha sido
local de vérias acBes publicas e principalmente, em relacdo aos pressupostos do programa

VilaViva

A divisdo tematica que organiza as perguntas ndo foi compartilhada durante as entrevistas,
apenas apontam o assunto tedrico de que partiram e o tema que se quer ouvir sobre o
entrevistado. Algumas informacdes especificas perguntadas durante a entrevista tem a funcéo



de mapear com 0s usuarios varios elementos urbanos e arranjos que sdo previstos pela
urbanizacdo, como: a promogao de melhorias habitacionais, as agdes no interior do tecido
urbano da favela dentro das quadras ou a percepcao sobre as aces de regularizacdo fundiaria
do lugar.

O question&rio utilizado como referéncia para a entrevista com os moradores contém 24
perguntas e busca investigar questdes sobre trés temas gerais. a producéo do espaco pelo
morador (autoconstrucéo e cotidiano), as necessidades e expectativas sobre o lugar e a
avaliacdo do morador sobre a producéo do espaco pela urbanizagcdo. As principais intencdes
com a divisdo temética € apresentada a seguir:

Producdo do espaco pelo morador (Perguntas 01 a 07)

Conhecer como o lugar onde moram foi construido e até onde, a0 longo da evolucdo do
assentamento, a urbanizacdo participou neste processo, buscando conhecer 0s processos de
autoconstrucdo envolvidos na construcdo da moradia e da consolidagdo da vizinhanca e da
infra estrutura. Também foram obtidas informaces da origem dos entrevistados antes de
localizarem-se na &rea de estudo. Além disso, algumas entrevistas revelam informagdes sobre

o histérico de urbanizacéo da area e da participacdo do poder publico na urbanizacéo do lugar.

Necessidades, problemas e desgj os (Perguntas 08 a 10)

Antes de abordar os temas mais especificos sobre as agdes de urbanizacdo em curso no local,
este ponto permite a revelagcdo pelos entrevistados sobre o que avaliam como problemas ou
demandas na sua casa, no entorno, naruaou beco, na vila ou bairro.

Expectativas, conhecimento e avaliacdo da UAP (Perguntas 11 a 19)

Informagbes acumuladas sobre a urbanizacdo (que poderiam refletir a qualidade da
comunicacdo da acdo publica e quanto elas contribuem para atuar como canal de participacéo
popular).

Qual a expectativa sobre a urbanizacdo a partir de uma percepcao pessoal dos moradores.

Como foi a participagdo em processos publicos, antigos ou recentes. Houve participagdo no

desenvolvimento de projetos. Tinha-se a intencdo também de obter algumas informacdes



adicionais sobre areas onde ndo houve intervencdo estruturante e da ocorréncia de acbes

promovidas diretamente sobre a moradia

Avaliacdo sobre o lugar hoje (o gue mudou?) (Perguntas 20 a 21)

Se e como o0 morador percebe as mudancas apés a urbanizagdo e qual importancia para ele
dos espacos produzidos pelo Vila Viva. Busca-se a verificagdo se o que é proferido pelo

modelo de urbanizacéo se realiza no cotidiano do espaco a partir do relato dos entrevistados.

Qutras experiéncias de urbanizacdo / demandas area a UAP (alterntivas, como a

urbanizacdo poderia ter sido diferente (Perquntas 22 e 23)

Conhecer se as experiéncias que ocorreram anteriormente na area ainda estao presentes na
memdria dos moradores sobre a favela como lugar urbano, coleta de opinides sobre estas
experiéncias. Qual a participacdo que teve como ela se compara com o formato atual da

participacéo popular agora
4.2.Questionarios utilizados com os técnicos do governo:

O questionério adotado para as entrevistas com os técnicos do governo contém 47 perguntas e
busca investigar a percepcao sobre a &rea de estudo e a urbanizacdo, abordando de forma
semelhante a temética adotada para os moradores (0 espaco da favela, as expectativas para o
lugar e a opinido sobre a urbanizagdo) com 0s seguintes temas gerais. conhecimento,
expectativas e avaliagdo da urbanizacdo, informacdo e préticas vivenciadas na concepcao do
projeto e na execugdo das obras e conhecimento sobre outras experiéncias de urbanizagcdo e
percepcdo das diferencas. Segue a expectativa estabelecida com a divisdo temédtica no
questionario aplicado a este grupo:

Tempo de trabalho na empresa e histérico de atuacdo (em quais modelos trabalhou).

Esta questdo tinha o objetivo de registrar qual o histérico de convivéncia do profissional com
as diversas fases das politicas publicas de urbanizacéo para subsidiar uma ponderacéo, se
necessario, entre o conhecimento e memoria sobre as aces de urbanizacdo acumulados pela
sua experiéncia profissional e sua visdo sobre 0 processo investigado da urbanizagéo
estruturante,

Conhecimento e expectativas sobre a UAP (Perguntas 01 a 08)




As perguntas deste tema buscam coletar como o técnico, segundo sua posiCao O Processo,
entende estes objetivos e de que forma isto se reflete em suas préticas ao contribuir na
implementacdo das etapas da urbanizacdo. Como que as informagdes sobre a ideologia do
modelo de intervencdo estruturante que o técnico possui influenciam a sua compreensao sobre
seu papel enquanto ator diretamente envolvido e o que ele acredita que possa ser aprimorado.

Avaliacdo sobre a UAP (Perguntas 09 a 12)

Estas perguntas buscam registrar a percepcao do técnico sobre a importancia das acdes de
urbanizacdo de forma ampla, sem definir elementos técnicos ou ambientais para reduzir a
amplitude das respostas. Busca-se 0 que € apropriado da ideologia pelo técnico, como que
avalia este modelo e sua realizagdo, chegando até a verificar a leitura do estagia da

urbanizacdo sugerindo a possibilidade de concluséo das acoes.

Concepcdo da UAP, Projetos, PGE, etc (Perguntas 13 a 22)

Buscou-se mapear como se da a elaboracdo dos projetos, qual o papel dos técnicos neste
processo, como o lugar é considerado nas transformacdes porpostas e qual foi a participacéo
dos moradores nesta etapa. Acredita-se que estas respostas podem contribuir para identificar o
papel do técnico na urbanizagdo e principalmente quais as acdes préticas que eles participam e
0 gue isto influencia nos resultados da urbanizagéo.

Execucdo da UAP (Perguntas 23 a 35)

Buscou-se levantar qual o conhecimento dos técnicos sobre o plangjamento das intervencgoes,
sobre as prioridades que balizam a programacao destas actes e o que € feito para que seus
impactos sejam gerenciados.

Busca-se avaliar qual o grau de conhecimento do técnico sobre as transformagdes promovidas
pela urbanizacdo em meio ao cotidiano do lugar existente. Principalmente qual o grau de
idelizagdo dos mesmos sobre estes impactos, se eles consideram a realidade ou o discurso
positivo da urbanizagéo.

Também buscou-se levantar se a intervencdo promoveu algumas ages importantes para a
reestruturacéo do assentamento e que a discussao tedrica apontou que tem sido negligenciados
pela intervencdo em curso, como as melhorias habitacionais, as agOes de regularizacéo
fundiéria e acbes de desenvolvimento sicio-organizativo.

Outrasformas de UAP (Perguntas 35 a 46)




Registrar o conhecimento sobre experiéncias de urbanizacdo que ocorreram anteriormente na
area, sobretudo porque as agdes atuais tem uma ampla relacdo em seu discurso e idedrio com
as politicas anteriores. Também pretendia-se registrar a opinido sobre as diferencas entre elas
e aintervencdo estruturante, principalmente verificar se ha na visdo do técnico a compreensdo
desta ligag&o, ou se a propaganda sobre as ages atuais predomina na visdo do profissional.

Outros atores (Perqunta 47)

Registro sobre a opinido que os técnicos fazem sobre as outras experiéncias de promocéo de
melhorias na favela, principalmente a sua percepcdo (ou desconhecimento) sobre as
diferencas entre as préticas de cada um e seus resultados. Buscou-se registrar qual a
consciéncia dos técnicos sobre préticas sociais que ndo se localizam narelacéo entre Etado e
os recortes reconhecidos por ele do movimento popular, instituida na favela pelas politicas de
urbanizacéo.

Além disso, considerando o processo de intensa divulgacdo e propaganda sobre as
potencialidades da intervencdo estrutural, buscou-se mapear quais as lembrancas do
profissional sobre os modelos anteriores.

Para a construcéo das perguntas utilizou-se expressdes como “0 que Vocé acha”, “como vocé
V€&’ ou “qual asua avaliagdo” paraintroduzir as perguntas de maneira a deixar em aberto para
0 entrevistado a perspectiva sobre o assunto questionado, ou sgja, quanto perguntado sobre a
politica publica ou sobre uma obra de engenharia, foi deixado para o entrevistado a escolha do
gue é relevante debater a respeito de uma determinada evidéncia (ou processo) empirica

sugerida pela pergunta.

Além disso, pela discussdo tedrica apontar para uma virtualizacdo, ou perda do foco na acdo
local, dos objetivos através das ferramentas de plangjamento e do discurso sobre a
urbanizagdo, todos os entrevistados foram questionados sobre o PGE e sobre o VilaViva

Outro aspecto também identificado na discussdo inicial da pesquisa € que a realidade da
urbanizacdo em qualquer &rea depende do seu funcionamento cotidiano e que a acdo do
Estado esta sempre reproduzindo um processo que mantém as deficiéncias de planejamento e
de gestéo sobre a cidade, por isso todos foram perguntados sobre necessidades especificas



objetivas como a infra estrutura (agua, esgoto, lixo, drenagem, eletrificacdo, equipamentos),

problemas na moradia ou na vizinhancga e o transporte publico.



5. Questionarios aplicados
Pesquisa de Campo — Entrevistas (M ORADORES)

Entrevistado:

Endereco:

Dataehorério: / / Jnicio: __ :_ Témino:___:_ Num. Grav.:
|dade;

Sexo: ()M ()F

Observactes: (outros participantes, local da entevista, novos dados ou contatos)

Anotagdes:

Conhecendo a producao do espacgo pelo morador (autoconstrucao e cotidiano):

1. Vocé mora agui héa quanto tempo? Como chegou até aqui? Por que veio morar aqui?

2. Quem mora na sua casa?

3. Como foi a construcdo desta casa? Quem construiu? Quais partes sdo mais antigas?

4. O gue vocé pretende fazer agui na casa?

5. Vocé sabe como a sua rua/beco foi construida? Quem participou? De que forma?

6. E as redes de esgoto, de agua e de luz, como foram feitas? Por vocé ou pelo governo?
Como foi isso?

7. E os seus vizinhos? H& alguma coisa que precisa ser feita? Existe algum problema ou
necessidade aqui?

Necessidades, problemas e desgjos:

8. quais sdo os problemas que vocé vé agui?

9. 0 que vocé acha que precisa ser feito aqui? O que esta faltando?

10. o que ndo estd funcionando aqui? Na sua casa? Nos vizinhos? Na rua/beco? Na
vilalbairro?

O morador e a producdo do espaco pelo Vila Viva:

11. Como vocé ficou sabendo que haveria o programa Vila Viva? O que foi informado que
seriafeito?

12. O que vocé esperava do programa?

13. O que voceé ficou sabendo sobre os projetos que seriam executados?

14. Qual foi a sua participacéo na elaboracéo dos projetos?

15. Qual foi a sua participagéo na execucdo das obras do VilaViva?

16. Como Vocé Vé as agdes do programa? Elas estdo acontecendo do jeito que vocé esperava?
17. As suas necessidades foram consideradas pelo programa? E as necessidades da
comunidade? Como, por que?

18. Existe algum lugar aqui na Vila que ndo recebeu as agdes do Vila Viva? Onde? O que
vocé acha disso?

19. Alguma coisa foi feita na sua casa pelo Vila Viva? Tem conhecimento de agum vizinho
gue recebeu alguma agéo em sua casa?



Como esta o lugar hoje:

20. Como voceé é viver aqui hoje, em relagdo ao passado? O que mudou? O que vocé acha que
causou estas mudancas?

21. Como estéo funcionando os espacos construidos pelo Vila Viva? Os parques, a Avenida
do Cardoso, os edificios habitacionais, a UMEI, o Centro Cultural, a circulagdo pela Vila, a
coleta de lixo, os Correios, 0 esgoto, o0 abastecimento de &gua, o fornecimento de energia, a
iluminagdo, aTV acabo e ainternet?

Experiéncias anteriores de urbanizago:

22. Vocé teve alguma participacéo na elaboracéo do PGE? O que vocé se lembra desta época?
O que vocé conhece do PGE?

23. Vocé participou de outros projetos ou obras mais antigas, em conjunto com o governo
(PRODECOM, PROFAVELA, OP, URBEL, Regional, etc)? Como foi esta participagdo?

Qutrosatores:
24. Existe mais alguém ou instituicdo que vocé saiba atuando aqui para gjudar a comunidade?
O que eles fazem? O que vocé acha disso?
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Pesquisa de Campo — Entrevistas (TECNICOS)

Entrevistado:

Profisséo: Cargo: Setor:
Dataehorério: / / . Inicio: : Témino: : Num. Grav.:
|dade:

Sexo: ()M ()F
Observagtes: (outros participantes, local da entrevista, novos dados ou contatos)

Anotagles:

I nformagtes que o técnico possui sobre a urbanizagao:

1. Como vocé ficou sabendo que haveria o programa VilaViva?
2. O que voceé ficou sabendo sobre os objetivos do programa?

3. O que foi informado a vocé sobre os objetivos do programa? [ melhorias das condicoes de
habitabilidade, acessibilidade, eliminacdo de areas de risco geotécnico e geoldgico, eliminacéo da
contaminacdo dos cursos d'agua, eliminacdo de doencas de veiculacdo hidrica, melhoria da seguranca
publica, melhoria do acesos ao mercado de trabalho, desenvolvimento comunitario e acesso a propriedade
do solo urbano]

4. O gue VOCé esperava do programa?

5. Como VOCé Vé as agdes do programa?

6. Elas estéo acontecendo (ou aconteceram) do jeito que vocé esperava?

7. Qual foi a sua participagéo na elaboracéo dos projetos? Quanto tempo durou? Quais foram

as suas atividades?

8. Qual foi a sua participacéo na execucao das obras do VilaViva?

9. Quais as mudangas que vocé percebe em relacéo ao assentamento depois da intervencdo do
programa (foco na érea de estudo)?

10. Qual sua avaliagdo/opinido sobre 0 Vila Viva paraa Vila Nossa Senhora de Fatima e para
0 Aglomerado da Serra?

11. Vocé acha que o programa esta concluido no Aglomerado da Serra? E na Vila Nossa
Senhora de Fatima?

11A.0s espacos construidos pelo programa tem alguma importancia pessoal para vocé
(simbdlica ou cotidiana/pratica):os parques, a Avenida do Cardoso,os edificios habitacionais,
a UMEI, o Centro Cultural da Vila Fatima, as novas vias veiculares e as que receberam
requalificacdo, os servigos urbanos como transporte publico, correio, esgoto, abastecimento
de &gua, fornecimento de energia, a iluminagdo publica? Vocé saberia dizer como eles estéo
funcionando?

12. Em sua opinid&o alguma coisa ainda precisa ser feita?
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Concepcao da urbanizacéo — elaboracao dos proj etos:

13. Vocé saberia dizer quais os indicadores utilizados para a elaboracdo dos projetos?
[ Definicdo adotada: elementos que balizam a concepgéo de uma estrutura pretendida ou de um plano
de acdo, segundo um deter minado paradigma da técnica e do plangjamento]

14. E os critérios utilizados para selecionar estes indicadores?

15. Vocé se recorda de quais os dados utilizados para balizar os projetos? [informacoes,
|levantamentos, registros)

16. Vocé saberia dizer como 0 espaco existente (sua organizacdo e funcionamento) €
considerado na elaboracéo dos projetos?

17. Vocé se recorda se houve a elaboracéo de projetos para melhorias das habitacoes?
Quais os critérios utilizados para elaboracdo destas melhorias?

18. Vocé se recorda de quais os projetos e o0 que foi feito para o interior das quadras na
Vila? Se ndo, por qQué? [possives interferéncias com COPASA, drenagem, risco geoténcico e
construtivo / edificacOes]

19. Vocé saberia dizer quais foram os projetos elaborados pararegularizacao fundiaria?

20. Em sua opinido qual foi a participacdo do morador na elaboracéo dos projetos?

21. E dos moradores das éreas diretamente afetadas por estes projetos?

22. Vocé se recorda quais foram as formas e meios adotados para informar os moradores
sobre os projetos elaborados?

I mplementacéo da urbanizagdo — execucao das obras.

23. Vocé sabe como foi realizado o planejamento das intervencdes? Quais as prioridades
consideradas? Por qué?

24. VVoceé recorda de quais foram as vias internas que receberam a urbanizacéo?

25. Lembra de quais os critérios utilizados para esta escolha?

26. Ha alguma participagéo dos moradores no planejamento da execugao?

27. E durante a execugéo das obras?

28. Vocé se recorda se houve um plano de mobilizacdo da obra? Se os moradores
participaram deste plano? Como foi?

Critérios e acOes relativas aos impactos das obras:

29. Vocé se lembra se houve alguma preocupacdo em avaliar, controlar e mitigar os impactos
durante e apds a execucdo das obras?

30. E quais eram estas agOes?

31. Saberiadizer quais os critérios utilizados para a elaboracdo destas aces?

32. Voceé se recorda da execucao de agOes para melhorias habitacionais? Quais?

33. Enointerior das quadras? Quais?

34. E pararegularizacdo fundiaria? Como elas ocorreram ou ocorrem?

35. O que vocé recorda de acbes socio-organizativa (ndo espaciais) implementadas pelo
programa, na Vila Nossa Senhora de Fatima?

M odelos e experiéncias de urbanizagéo anteriores:

12



36. Paravocé o que € o PGE?
37. Voceé conhece 0 que diz o PGE elaborado parao Aglomerado da Serra?

38. Voceé teve alguma participagdo na elaboracdo do PGE?

39. De que forma vocé participou? Se ndo, lembra de como se dava este processo? [ caso nao
tenha participado diretamente, para avaliar os reflexos do processo, do envolvimento e dos
resultados do plano para o técnico]

40. Como o PGE foi utilizado (por vocé ou pela instituicdo) na concepcao dos projetos do
VilaViva?

41. Em relagcdo a0 PGE, quais os critérios adotados para a priorizacdo das agdes foram
desenvolvidas (projeto e obra) pelo VilaViva?

42. Quando gque vocé comegou atrabalhar na URBEL?

43. VVoceé participou de outros projetos ou obras mais antigas (PRODECOM, PROFAVELA,
OP, URBEL, Regional, etc)? Como foi esta participacéo?

44. Que outras formas de urbanizacdo, além do programa Vila Viva vocé conhece? [lotes
urbanizados, mutiréo, doacdo de materiais (kit construcéo), assessoria técnica a autoconstrucao,
autogestao]

45. Alguma destas outras formas de urbanizacéo foi adotada no VilaViva? Quais? Por qué?
46. Quais as diferencas que vocé vé entre estas agoes de urbanizacdo mais antigas e o
programa VilaViva?

Outrosatores na producgéo do espaco:

47. Vocé conhece mais alguém ou instituicdo atuando aqui na comunidade? O que eles
fazem? Qual a sua opini&o sobre essa atuagao?
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