Avancos e desaFios na experiéncia
brasileira de urbanizacdo de Favelas

Resumo

A urbanizacio de favelas no Brasil se consoli-
doua partir da década de 1980, a partir de um
conjunto de praticas que se desenvolveram em
importantes cidades brasileiras, sob a responsa-
bilidade de govermnos locais. O presente traba-
lho tem como objetivo desenvolver uma avalia-
cioda experiéncia brasileira em urbanizacio de
favelas, tomando como base, além da literatura
existente sobre o tema, pesquisa desenvolvida
em seis metrépoles brasileiras' (Rio de Janeiro,
Sao Paulo, Porto Alegre, Belo Horizonte, Recife
e Belém), buscando identificar as caracteristicas
dos processos desenvolvidos e os obstaculos
e potencialidades para o desenvolvimento de
uma Politica nacional para enfrentamento do
problema.

Palavras chave: habitacio; favela; Politica
habitacional; habitacio de interesse social; ur-

banizacio de favelas.
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Abstract

Slum up(grading was consolidated in
Brazil from the 1980s onwards, based on
experiences held in /Jlg Brazilian cities, under
the reS/Donsib//it)/ of/oca/(govemments. This
paper aims to deve[op an evaluation of the
Brazilian exper/ence of slum up(grac/in(g,
based on literature on the issue and on
research c/eve/opec/ b)/ the author in 6
metropo/itan areas (Rio de Janeiro, Sdo
Paulo, Porto A/egre, Belo Horizonte,
Recife and Belém), in an attempt to identi6/
the main characteristics of the processes
under anal)/sis and also the obstacles and
potent/a/ities for the pursuit of a national
po[icy to face the prob/em.

I{eywords: /70u5/ng social housing
slums; slum upgrading programs; ﬁousing

po/ic/es.
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InGroducdo

A questao das favelas assume hoje uma di-
mensao sem preccdentes na historia do Bra-
sil. Embora seja considerado um problema
com raizes historicas no final do século XIX,
de inicio a favela era um Problema localiza-
do nos grancles centros e assumia, em termos
Proporcionais, ainda uma dimensio mais
pontual. Corticos, estalagens ou casas de
comodos eram as formas de moradia pre-
dominantes entre as camadas populares no
final do século XIX e inicio do século XX.
Identificadas, na concepeao higienista, como
focos de contaminacao e de propagagéo de
doengas, as habitagées dos pobres eram tam-
bém consideradas como locais de concen-
tracao das chamadas classes perigosas. Os
corticos foram formalmente proibidos Pela
legislagéo, ja no final do século XIX, assim
como também foram objeto de programas
de erradicacao, como, por exemplo, através
da famosa politica do "bota-abaixo” que ca-
racterizou a gestao do Prefeito Pereira Passos
(1903-1907) na cidade do Rio de Janeiro.

O sucesso da politica de erradicacio
de corticos no Rio de Janeiro resultou na
transferéncia do Problema: na falta de outras
opcoes, a populagéo de baixa renda subiu
OS MOITOS, OCUpOU as dreas de mangues ¢
alagados, as areas pﬂblicas ou outros terre-
nos pouco valorizados pelo mercado. Esses
assentamentos tinham como principais ca-
racteristicas a ocupacao do solo sem parce-
lamento regu[ar prévio, a precariedade fisica
das moradias, a auséncia de infra-estrutura e
a irregularidade da propriedade do solo. No

entanto, em outras cidades, nem todas as fa-
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velas eram invasoes: no Nordeste, era comum
o denominado “aluguel do chio”, ou seja, a
permisséo da ocupacao pelo proprietério,
sem parcelamento, através da contrapartida
do pagamento de um arrendamento, na gran-
de maioria dos casos sem contratos formais.
Essa situacao favorecia o Proprietério coma
valorizagéo do terreno, através da consolida-
¢ao da ocupac;éo, ocorrendo posteriormcn—
te o despejo dos moradores, sem direito 2
indcnizagéo, na medida em que ndo estavam
protegidos por contratos formais. Em outras
cidades, principalmente no Sudeste, a invasio
era a forma Predominante de ocupacao, pre-
ferencialmente de terrenos pﬂblicos, o que
aumentava a Possibilidadc de permanéncia.
Em muitos casos, a ocupagao era - e ainda é
- apoiada por politicos ou por agentes pui-
blicos, em troca de apoio eleitoral, seguindo
0 esquema clientelista classico.

Uma boa parte das favelas se localizava
também, generalizadamente no pais, através
da ocupacdo de terras inadequadas, princi—
palmente mangues, margens de cursos d'égua
ou encostas de alta declividade. Nos casos
de mangues e assemelhados, o “terreno” ia
sendo constituido juntamente com a cons-
trucao da casa, através de aterros sucessivos
ca conseqﬂente expanséo do assentamento
em dircgéo a drea alagada. Ao longo do sé-
culo XX, as favelas foram se consolidando
como a principal alternativa de moradia para
as popula(;()es de baixos rendimentos. No fi-
nal do século XX, ja ultrapassaram o limiar de
1.000.000 de habitantes nas cidades do Rio
de Janeiro e Sao Paulo, atingiram patamares
de 35% ou 20% do parque imobiliario em ci-

dades como Belém ou Rio de Janciro e ja sao
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Tabela 1 — Populacdo total e populacdo residente em aglomerados subnormais
nos 10 municipios com maior volume de populacdo residente em Pavelas - 2000

Municipios Populagdo Populagdo residente em Percentual
aglomerados subnormais %
Rio de Janeiro 5.580.544 1.092.476 18,7
S&o Paulo 10.348.736 909.628 8,8
Belém 1.275.622 448.723 35,2
Fortaleza 2.125.111 353.925 16,6
Belo Horizonte 2.229.697 268.847 12,1
Salvador 2.418.440 238.342 9,9
Manaus 1.401.567 167.774 11,2
Guarulhos 1.066.065 163.757 15,4
Sao Bernardo do Campo 695.586 147.483 21,2
Curitiba 1.578.506 145.242 9,2

Fonte: Costa (2005).

Tabela 2 — Populacdo total e populacdo residente em aglomerados subnormais
por classes de tamanho de municipios* - 2000

- % sobre Populagdo em | % sobre populagdo
Classe de Ne de Populacdo lacs | d lomerad
= et populagdo | aglomerados | em aglomerados
municipio municipios total total subnormais subnormais
Até 10.000 7 49.359 0,07 10.292 0,18
De 10 a 25.000 24 464.446 0,64 29.789 0,53
De 25 a 50.000 25 900.857 1,24 56.738 1,01
De 50 a 100.000 49 3.868.921 5,32 149.028 2,65
De 100 a 500.000 91 23.974.051 32,69 1.466.307 26,05
De 500 a 1.000.000 16 9.275.924 12,75 713.260 12,67
Acima de 1.000.000 13 34.197.055 47,02 3.203.784 56,91
Total 225 72.730.613 ' 100,00 5.269.198 100,00

* - Excluidos os municipios com populacdo inferior a 10.000 habitantes.

Fonte: Costa (2005).

consideradas hoje como um problema tam-
bém para os centros urbanos de médio porte,
COmo se Pode ver nas Tabelas 1 e 2.

De que forma, e por que razoes, a fave-
la se tornou um Problema coma magnitudc
apontada acima? Até os anos 1990, conside-
rava-se que O pProcesso de répida urbaniza-

cao com altas taxas de migragéo rural-urbana,

eraa principal causa da chamada favelizacio
das grancles cidades. O crescimento urbano
acelerado, associado a baixa capacidade de
investimentos e de regulagﬁo pl]blica sobre
as areas urbanas estariam na raiz do problema
das favelas, segundo a interpretagéo domi-
nante nas décadas de 60 e 70. Parte dessa

Cxplicagéo era dada também, a partir das
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idéias de Tumner (1968a, 1968b, 1972), pelo
papel (economico e social) da habitacio no
processo de progressiva adaptagéo do mi-
grante 3 vida urbana.2 A constestacao a essa
interpretacao comeca no final dos anos 70,
através de pesquisas que mostravam: (i) que a
popula(;éo da favela era muito mais integrada
a economia do que pensava a teoria, embora
essa fosse uma integracao subordinada, e, (ii)
que parte signiﬂcativa dessa populagﬁo nao
era composta de migrantes em processo de
ascensao social, mas sim de camadas empo-
brecidas, em processo de mobilidade so-
cial descendente (Taschner, 1976; Kowarick,
1980). O modelo de desenvolvimento do
pais levou a constituicao de um padréo que
associava um razoévelgrau de crescimento
econdmico (principalmente entre 0s anos 40
e 70 do século XX) com alto nivel de desi-
gualdade € com uma parcela signiﬂcativa da
populagéo situada abaixo da linha de pobref
7a. A pobreza e desigualdade, caracteristicas
estruturais que acompanham o desenvolvi-
mento brasileiro, estiveram associadas, nos 26
altimos anos, com um processo de crescente
precarizacao e informalizacio das relacoes
de trabalho. Com isso, parcela signiﬂcativa da
populagéo apresenta insuficiencia ou insegu-
ranca derenda, o que limita enormemente as
suas possibilidades de endividamento, limi-
tando, portanto, as possibilidades de acesso
ao mercado formal de moradia.

O desenvolvimento econémico asso-
ciado a urbanizacao acelerada ainda teve co-
mo fator agravante a incapacidade do Podcr
pl]blico em realizar investimentos em infra-
estruturas urbanas® e em ampliar a sua capa-

cidade de rcgulacéo do mercado fundiario e
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imobilidrio. As cidades cresceram, pois, com
pouco ou nenhum planejamcnto, ecomoin-
vestimento em infra-estrutura se(guindo (e nao
antecedendo) a OCUPACAo efetiva do solo.
Além dos Problemas ambientais gerados pela
ocupacao de terras inadequadas e do custo
elevado das solugées técnicas para urbani-
zar areas jé ocupadas, gerou-se uma enorme
desigualdade de acessibilidade a recursos
€ SEIVICOS, O quE agravou O Processo de es-
peculagéo comaterra. £ importante ressaltar
que, dado o baixo grau de consolidacio do
setor financeiro no pais, até 0sanos 1970, as
opcoes de investimento de capital eram res-
tritas e parcela signiﬂcativa das poupancas foi
investida no setor imobiliario, o que resultou
em fortes processos de especulagéo coma
terra. Com isso gerou-se uma enorme dispa—
ridade entre os precos da terra nos mercados
formais e as possibilidades de renda da maio-
ria da populac;éo. E nesse quadro de escassez
relativa de terra urbanizada a precos acessi-
veis, que se da aformacio das favelas.

Por fim, mas nio em dltimo lugar, cabe
mencionar a auséncia ou ineficicia de politi—
cas habitacionais para a popula(;éo de baixa
renda. A experiéncia do Banco Nacional de
Habitacao (1964-1986) foi de longe aquela
que mobilizou maior volume de recursos,
mas foi ineficaz em varios niveis, fracassando,
afinal, pela insustentabilidade do modelo
financeiro adotado.4 O problema do finan-
ciamento habitacional permanece sem solu-
cao até o momento, verificando-se esForQos
recentes para criar um sistema cspcciﬁco para
os setores médios e de alta renda, baseado no
refinanciamento de hipotecas, e outro sistema

paraa baixa renda, contando com volumes



avangos e dersafios na experiéncia brasileira de urbanizacdo de favelas

crescentes de subsidios. A partir de 2003,
ocorreram alterag()es no quadro institucional
e legal visando viabilizar esse novo padréo,
no entanto, o modelo de politica econdomi-
ca adotado pelo governo federal estabelece
fortes restricoes paraa viabilizacio do finan-
ciamento habitacional, scja Pelo contingen—
ciamento das dotacdes orcamentarias para
os subsidios, seja Pclos efeitos das elevadas
taxas médias de juros vigentes. A regulagéo
e o controle publico sobre os processos de
especulagéo imobiliaria e fundiaria passaram
a contar com novos instrumentos a partir da
aprovagéo do Estatuto da Cidade, em 2001,
mas estes dependem ainda de regulamenta—
cio em nivel local e precisam passar ainda por
testes de viabilidade em contextos urbanos
extremamente diferenciados.

Em resumo, existem restricoes de ordem
macroestrutural que tornam a favela a solu-
cao Possivel a para a caréncia de moradias.
Essas restricoes sio ainda agravadas pela "fun-
cionalidade” da sobrevivéncia da favela para
a reproducéo do sistema politico. De fato, a
tolerancia e a acomodacio histérica de su-
Cessivos governos com o problema da favela
se refletem, porum lado, na falta de centra-
lidade do tema da habitagéo nas demandas
populares por poh’ticas socials e, por outro
lado, no papel de intermediagéo e coopta-
cao das liderancas clientelistas e popu[istas
que se alimentam da “troca” do apoio a ocu-
pacao, visto como favor e nao como direito,
pelo voto.

Assim, as favelas subsistem e devem
continuar em cena durante um bom tempo.
No entanto, as politicas voltadas especiﬁca—

mente para o enfentamento desse problema

mudaram, criando-se hoje um certo consen-
so acerca da necessidade de urbanizacao e
melhoramentos, em detrimento das acoes de
remocao que caracterizaram outros Periodos,

COmMOoO veremos a scguir‘

Politicas de tracamento
do problema dos
assentamentos precdrios:
um breve histérico

As Favelas, tao logo Percebidas5 e transfor-
madas em um "problema", foram objeto de
restricoes do aparato regulatério. No Rio de
Janeiro, por exemplo, o Plano Agache, apre-
sentado em 1930, identificava uma “inversao”
da funcao aclequacla das areas ocupadas por
esses assentamentos que, pcla sua localizacao,
deveriam acolher popula(;éo de classe média.
Para a populagéo favelada, o Plano previa a
construcio, na periferia, de “cidades-satéli-
tes”, inspiradas no modelo da cidade—jardim
de Ebenezer Howard, junto a zonas industriais
que proveriam emprego para a populagéo de
trabalhadores pobres. Largamente inspirado
no Plano Agache, o Cédigo de Obras de
1936 (Decreto 6.000), em seus artigos 347 ¢
349, Proibia a construcio de novas favelas e a
realizacéo de melhorias nas favelas existentes,
a serem substituidas por "nicleos de habita-
cao de tipo minimo” através da construciao
de "habitacoes proletérias" (Valladares, 1980;
Machado da Silva, 1981).

Em que pese a importancia legal e sim-
bolica dessa proibigéo, ela nio se traduziu
em um plano de erradicacao. Porum lado, a

expulséo dos favelados tendia a ocorrer, em
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terrenos privados, através das acoes de rein-
tegra(;éo de posse. Por outro lado, e contra-
ditoriamente, até a década de 1960, algumas
iniciativas governamentais usualmente con-
templavam a realizagéo de melhoramentos
nos assentamentos. Pode-se citar, tendo ain-
da como exemplo o caso do Rio de Janeiro,
a criacao, em 1941, pela Prefeitura do Rio de
Janciro, dos Parques Proletdrios Provisorios,
que deveriam acolher a popula(;éo favelada
enquanto se construiam casas definitivas, de
alvenaria, nas favelas. A concepeao que nor-
teava a criacao dos Parques Proletarios, e
que sera prcvalecente até a década de 1980,
eraade quea favela era principalmente um
lugar de acolhida de migrantes, um “estagio”
em uma trajetoria de progressiva integracao
social, que deveria ser acelerada através da
transferéncia dos favelados para os Parques
¢ sua posterior integracdo em um ambiente
urbano “normal”.

Ainda na década de 1940, outras ini-
ciativas oficiais visavam atuar sobre o ”pro—
blema” das favelas cariocas: a Fundacio Leao
X, criada a partir deuma "parceria" precoce
entre a Arquidiocese do Rio de Janeiro ¢ a
Prefeitura, atuou, entre 1947 € 1954, em cer-
ca de 34 favelas, através da provisao de servi-
cos basicos, criando Centros de Acao Social
em oito delas; a partir de19ss, a Arquidio—
cese agiu através da Cruzada Sio Sebastizo,
enquanto a Prefeitura criava o SERFHA (Ser-
vico Espccial de Recuperacéo de Favelas e
Habitacoes Anti-Higjénicas). A Cruzada Sao
Sebastizo atuou realizando melhorias em ser-
vicos basicos em doze favelas e teve como
principal marca de sua atuacao a edificacao

de um conjunto de Prédios no bairro do Le-
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blon, que abrigou populagées oriundas de
trés favelas proximas. Além disso, a Cruzada
interferiu contra o despejo de trés outras fa-
velas (Borel, Esqueleto e Dona Marta).6

A situacao do Rio de Janeiro era, de
certa forma, pcculiar, dada a maior dimen-
sio do problema nessa cidade. No entanto,
outras iniciativas ocorrem em outras cidades
que apontam na mesma direc;éo. Em Porto
Alegre, ja em 1909, o "Codigo de Postu-
ras Municipais” estabelece a proibigéo dos
corticos e de casas de madeira e, nas leis
orcamentarias de 1915 € 1916, aparece uma
sobretributacao dos corticos (25% sobre
o valor de locagéo, contra 15% dos imoveis
“normais”, valor que ¢ elevado em mais 5% em
1918 ¢ chegaa 50% em 1923), 0 que gera uma
elevacao no preco dos aluguéis. Além disso,
arealizacio de varias obras de melhoramen-
tos e embelezamento da cidade implicaram
a demolicio dos corticos, com Cxpulséo
da populagéo ali residente. Ja na década de
1930, como resultado desse processo, co-
mecam a aparecer as primeiras favelas na ca-
pitalgat]cha, denominadas “vilas de malocas”.
As favelas crescem continuamente chegando,
em1973,a124 nicleos.”

A literatura aponta que foi so na década
de1960, como programa de erradicacio de
favelas desenvolvido pelo governador Car-
los Lacerda, no Rio de Janeiro, que a polari—
Zacao entreremocgao e urbanizagéo apareceu
no debate (Machado da Silva e Figueiredo,
1981). Até 1961, a Cohab tinha construido os
conjuntos Vila Kcnnedy, Vila Alianca e Vila
Esperan(;a, situados na periFeria da cidade,
com o objetivo de abrigar as familias remo-

vidas das favelas. O processo de remocio
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causou grande repercussao e resisténcia da
populagéo Favelada, embora tenha contado
com apoio das camadas médias e do setor
imobiliarios, diretamente beneficiado por
algumas remocoes. Um das comunidades
que teve maior capacidade de resistencia foi
a de Bras de Pina que, com apoio de setores
da lgreja, conseguiu permanecer no local e
passou a lutar pela urbanizacio. O governo
subseqt’]ente, comprometido por compro-
missos de campanha com a urbanizagéo,
criou a Companhia de Desenvolvimento de
Comunidades (Codesco), em 1968, dando
inicio a um processo de urbanizacio em trés
favelas (Mata Machado, Braz de Pina e Mor-
ro Uniao) que, pelo escopo da proposta e
Pela metodologia empregada, tornou-se
referencia, desde entao, no debate nacional,
justiﬂcando que nos detenhamos um pouco
no seu conteddo.

A proposta da Codesco tinha como
objetivo central "integrar a comunidade sub-
normal no bairro adjacente” (Blank, 1977,
p.11), 0 que deveria ser conseguido através

de trés iniciativas:

1. Infra-estrutura: a ser desenvolvida sob
total responsabilidade do Fstado, sem in-
cidencia de qualquer custo paraa popula—

cao.

2. Melhoria habitacional: segunda fase
do programa, desenvolvida sob responsabi—
lidade da popula(;éo, contando com apoio
do podcr pl]blico e visando "propiciar as
condicoes minimas de higiene e seguranca

dos padroes de moradia” (ibid, p. 12).

3. Desenvolvimento socioeconémico:

"visa Principa[mcntc criar pré—requisitos tais

que permitam a populagéo de menor faixa
etaria desenvolver-se em ambiente de nor-
malidade urbana em todos os seus aspec-

tos, da higiene aseguranca social”.

Para atender esse objetivo, era conside-
rada meta central a “definicao da propriedade
do terreno” (ibid, p. 13). O que cabe ressaltar
aqui ¢ que o diagnéstico da marginalidade
social ¢ estendido ao “aglomerado subnor-
mal” e reduzido a dimensao das estruturas
fisicas da moradia (habitagéo, infra-estrutura
e servicos). Nesse sentido, e de certa forma
recuperando uma visao que predominou nas
teorias urbanisticas do inicio do século XX,
] prcssuposto é quea intervencao sobre o
espaco permitiria efetivar mudancas civiliza-
torias e disciplinadoras sobre as “classes peri-
gosas'. E dentro desse contexto que também
ganha outro sentido a visao da participagéo
da populagﬁo NO pProcesso de urbaniza(;éo,
Ja que se trataria do desenvolvimento de uma
consciéncia civica, através de um processo
pedagégico ensejado pela participacao. Essa
CONCEpPGao era bastante difundida na Améri-
ca Latina entre os anos 5o e 60, pelas insti-
tuicoes reformadoras como o Desal e a lgreja
(Machado da Silva, 1981).

Uma outra forma de enfocar a mesma
Problemética, ¢ que era uma referéncia na
experiéncia de Bras de Pina, eraa concepgao
de ]ohn Turner, acerca do Papel da moradia
como elemento fundamental no processo de
integracao social dos migrantes rurais a vida
urbana "modema”. Segundo Turner (1972;
1976), 0 que as politicas habitacionais ofi-
Ciais ndo viam era que a habitacio exercia trés
funcoes fundamentais no processo social:

localizacio, seguranca da posse e conforto.
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E, ainda, que essas trés Fun(;ées tinham impor—
tancia diferenciada, dependendo da etapa
do ciclo de integracao do migrante a vida
urbana. Para os migrantes recém—chegados,
a localizagéo colocava-se como a Fungéo
mais importante da moradia, pouco imporf
tando os aspectos da seguranca de posse ¢
do conforto. Era isso que explicava, no ca-
SO peruano, a proliferacéo dos corralones,
aglomerados de chocas em terrenos vazios
nos centros urbanos ou, no caso brasileiro,
a prolilferagﬁo de favelas nas dreas centrais,
ocupadas por “biscateiros”. J4 para o migran-
te com op(;ées de trabalho mais rcgulares ou
empregos mais ou menos fixos, a seguranca
de posse assume papel mais importante, co-
mo ponto de apoio para enfrentamento dos
eventuais pen’odos de desemprego, sendo a
solucao habitacional mais adequada a bar-
riada, invasdes em terrenos periféricos, no
Caso peruano, ou os loteamentos populares,
Nno Caso brasileiro, assentamentos em que os
moradores comecam paulatinamente ain-
vestir em infra-estrutura e, posteriormente, na
soluc;éo habitacional. Por fim, para as cama-
das de migrantes que conseguem maior es-
tabilidade e capacidade de ascensio social,
integrados ao mercado de trabalho formal,
a opgao € o subarbio tradicional, valorizan-
do-se afuncio de abrigo/conforto em detri-
mento da localizacao e da seguranca de pos-
se (no sentido em que essa populagéo pode,
por exemplo, pagar aluguel).

O que aparece de forma implicita na
visao de Turner ¢ que, em primeiro lugar,
estd pressuposto um processo evolutivo de
integrac;éo social, ou seja, de progressiva
adapta(;éo dos migrantes rurais a vida urbana
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"moderna”, o que apontaria, num horizonte
de tempo mais ou menos longo, para uma
sociedade totalmente integrada, a partir do
processo de desenvolvimento econémico.
A l(ormulac;éo deixa de lado, portanto, outras
hipéteses sobre as desigualdades estruturais
que marcam o processo de desenvolvimento
latino-americano, como fruto da légica do
processo de desenvolvimento mesmo e nio
como fruto do nosso “atraso”. Outro ponto
importante ¢ o papel desempenhado pela
habitacio no processo de integracao. Para

Turner,

[...] a favela, a barriada, o subirbio, etc.
ao se desenvolverem progressivamente,
constituem poderoso agente de inte-
gracao economica - gracas ao fato de
que ai muitos tem liberdade para inves-

tir seus Préprios recursos a sua mancira

individual. (1968b, p.19)

Aqui ganha talvez sua mais completa
expressao a tese de que os programas ditos
“alternativos”, preconizados por Turner e lar-
gamente adotados internacionalmente dai
em diante, visassem construir a integragéo
social através da integracao fisica: apoiando
a popula(;éo na autoconstrugao de seu ha-
bitat Proporcionava—sc, além das melhorias
fisicas estritas, a integra(;éo social ou, como
postulava a Codesco, o “desenvolvimento
socioeconémico”.

Essa concepcao era largamente tribu-
taria das teorias da "sociologia da moder-
nizacio’, que marcou fortemente a reflexao
latino-americana entre os anos 1950 € 1970.
As criticas a essa abordagem, desenvolvidas a

partir da década de 70, ressaltavam, contra a
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visao da progressiva moderizacao com con-
seqﬂente intcgragéo social das camadas mar-
ginais, o caréter estrutural dos desequilibrios
entre setores econémicos e no mercado de
trabalho. Ou seja, na formulacao de Francis-
co de Oliveira, a existéncia de largos setores
da economia que permanecem em estigios
mais atrasados de modernizacao e de setores
da classe trabalhadora que integram um mer-

cado de trabalho precarizado sdo

[...] Produtos antes de uma base capi-
talistica de acumulagéo razoavelmente
Pobre para sustentar a expanséo indus-
trial e a conversio da economia pos-
anos 30, que da existéncia de setores

“atrasado” ¢ "‘modemno”. (1972, p. 32)

Vio na mesma direcao os estudos de
Kowarick (1980) e Taschner (1978), que cons-
tataram, em Sao Paulo, que Parcela signiﬁcatif
va dos moradores de favelas vivia um proces-
so de mobilidade social descendente. Nesse
sentido, a questao da integragéo social dos
favelados nao pode ser pensada forado qua-
dro de referéncia das perspectivas do mode-
lo de desenvolvimento econémico, da estru-
turacao do mercado de trabalho e do Padréo
de redistribuigﬁo de renda, sendo menos
importantes as possibilidades de impactos
positivos das melhorias habitacionais para a
reducio da pobreza eda integracao social.

A experiéncia de Bras de Pina e das ou-
tras favelas urbanizadas sob a égide da Co-
desco firmou-se como uma referéncia “alter-
nativa” no exato momento em que o regime
militar endurecia a repressao a resisténcia da
populagéo favelada as remocoes, que alcan-

caram, entre 68 ¢ 74, seu apogeu. No Rio de

Janeiro, foi criada a Coordenacio de Habita-
cao de Interesse Social da Area /\/\etropoli—
tana do Grande Rio (Chisam), poucos meses
aposa criacao da Codesco, com objetivo
de erradicar as favelas cariocas, contando
para isso com 0 apoio politico do governo
federal e com os recursos do BNH. A acao da
Chisam desenvolve-se até 1974 e a remocao
de favelas concentrou-se essencialmente na
Zona Sul da cidade, atingindo o total de mais
de 16.000 unidades (Valladares, 1980). Em
Belo Horizonte, a Politica de erradicacio ¢
intensificada no final da década de 1960,
com a criacao da Chisbel - Coordenacao

de Habitacio de Interesse Social:

[..] cerca de 10.000 familias, ou seja,
cerca de 43.000 pessoas foram expul—
sas de 423 dreas invadidas, em muitos
€asos por meios violentos, recebendo
indenizacoes insigniﬁcantes. (Berenice

Guimaraes, apud Denaldi, 2003)

A critica ao processo de remocio de
favelas foi contundente: pesquisas mostraram
) impacto da remoc¢do na desestrutura(;éo
das condicoes de vida da populagﬁo afeta-
da, com queda darenda Familiarporaumcnto
dos gastos com transportes ecom habitagéo,
e com elevacao dos niveis de desemprego
dada a distancia entre os locais de moradia
e de trabalho (Valladares, 1980). Aléem dis-
SO, destaca-se a desestruturacéo dos lacos
de sociabilidade e vizinhanca que permitiam
melhores condicoes de reprodugéo social
das familias faveladas.®

A politica de remocao ¢ também con-
testada, em nivel internacional, na | Confe-

réncia do Habitat, realizada em Vancouver
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em 1976, reorientando os programas habi-
tacionais das instituicoes multilaterais como
o Banco Mundial e o Banco Interamericano
de Desenvolvimento. A partir da segunda
metade da década de 70, tendo jé extinto
seus programas de remocio, o proprio BNH
institui programas alternativos, entre os quais
destacou-se o Programa de Erradicacio da
Sub-habitacio - Promorar, que se apresenta-
va, inclusive, como inovador: “sera a primeira
vez que se fara uma erradicacio de favelas no
Rio, deixando os moradores na mesma area”,
segundo palavras do entao Ministro Mario
Andreazza.® A experiéncia do Promorar foi
logo interrompida por conta da crise finan-
ceira que atingiu o Banco, e que levou a sua
extingao em 1986.

Nos anos 80, comecam a aparecer ini-
ciativas de governos estaduais e municipais
no sentido de desenvolver programas de
urbanizacéo de assentamentos precérios.
Em Minas Gerais, o governo estadual, sob o
ambito da legislaqéo do Profavela, criou o
Programa de Desenvolvimento de Comuni-
dades - Prodecom, em 1979. Esse programa
Foi reestruturado em 1983, Passando a ser
denominado Programa de Integracao Urbana
na Regiao /\/\etropolitana de Belo Horizonte
- PIURMBH. Pensado como projeto piloto
com intervencao prevista em areas faveladas
da RMBH, o PIURMBH tinha como pressu-

POStO

[...] que os projetos fossem elaborados
¢ implantados Pclos proprios mora-
dores e suas associacdes com interfe-
réncia institucional apenas no que se

refere a assisténcia técnica e financeira.

(Navarro, 1993, p.15)
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No Rio de janeiro, O governo Brizo-
la, eleito em 1982, desenvolve o programa
"Cada Familia um Lote” no ambito do qualse
desenvolvem duas intervencao de urbaniza-
cao de favelas que se propunham ser “casos
excmplarcs" e modelos para o desenvolvi-
mento de programas mais amplos posterior-
mente.

Serdo, todavia, as administracécs mu-
nicipais que, a partir da década de 80, ino
apresentar a maior atuacao na regularizagéo
e urbanizacio dos assentamentos precarios.
Destaca-se a experiéncia do Recife, com a
delimitacao de 27 Areas Especiais de Interes-
se Social, em 1980, mais tarde consolidadas
através da instituicio das Zonas Especiais de
Interesse Social na Lei de Uso e Ocupagéo
do Solo, de 1983 ¢, finalmente, através da
criacio do Plano de Regularizac;éo das Zonas
Especiais de Interesse Social - Prezeis, em
1987. Também em 1983 foram instituidas as
ZEIS em Belo Horizonte no ambito do Pro-
favela. O novo instrumento sera utilizado em
varias outras cidades, destacando-se Porto
Alegre e Diadema.

A Constituicao Federal, em 1988, ins-
tituiu um novo marco no quadro juridico—
institucional, destacando-se o artigo 182, em
que se estabelecem os principios da funcio
social da cidade e da propricdade. Os ins-
trumentos Propostos foram regulamentados
no ambito do Estatuto das Cidades, apro-
vado em 2001. Desde entio o Estatuto das
Cidades passa a sc conﬂgurar como o prin-
cipal quadro normativo que orienta as acoes
na area da politica urbana no pais. A impor-
tancia maior da Constituicao talvez sejaa de

ter instituido a funcio social da propricdade
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como um direito subjetivo, a0 criar o insti-
tuto da usucapiao especial urbana. A perma-
néncia da popula(;éo em areas ocupadas &a-
nha, a partir de entdo, um forte apoio de le-
galidade, antes inexistente. Nesse sentido, o
texto constitucional ¢ um marco, verdadeiro
divisor de guas na forma de representacao
e de enfrentamento concreto do problema
das favelas no pais.

A partir de meados dos anos 8o, verifi-
ca-se uma ampliagéo do papel historicamen-
te desempenhado pelos municipios na ela-
boracio e implemcntaqéo de politicas ha-
bitacionais. As Cxperiéncias de urbanizagéo
e regulariza(;éo de assentamentos precérios
disseminam-se ao longo da década de 90
em quase todas as grandes cidades do pais.

Pesquisa desenvolvida pelo Observa-
torio das /\/\etrépoles (Cardoso e Ribeiro,
2000), sobre os 5O mais populosos muni-
cipios brasileiro revelou que Os programas
mais presentes nas agendas locais foram os
de urbanizagéo de assentamentos e de re-
gularizagéo fundiaria, contando com nivel
siginiﬁcativo de recursos proprios. Esses
resultados sao corroborados Pela analise
dos programas de urbanizacao de favelas
desenvolvida pelo IBAM (2002), que mos-
tra que, a excecao daqueles municipios que
contaram com recursos macicos do BID, to-
dos os programas analisados contaram com
aporte signiﬂcativo de recursos locais. Essa
avaliac;éo mostrou também quea caréncia de
financiamento especiﬂco instigou as admi-
nistracoes locais a buscarem novas fontes de
recursos para a viabilizacio de intervencoes
nesse segmento, promovendo uma articula-

cao positiva entre diversos programas.

A experiéncia recente
de urbanizacdo de Favelas:
modelos de intervencdo

A experiéncia consolidada nos permite iden-
tificar, do ponto de vista fisico, trés modelos
basicos de intervencao sobre assentamentos
precarios': urbanizacao, reurbanizacio e re-
mocao. A urbanizacio signiﬁca a intervencao
que ndo modifica a estrutura do assentamen-
to, apenas colocando a infra-estrutura e pa-
vimentacao. f a mais adequada para os casos
de favelas menos densas e em areas planas,
onde usualmente o desenho dos assentamen-
tos tende a respeitar e padrées existentes.!!
A reurbanizagéo ¢ aintervencao que, por ra-
z0es de inadequagéo do sitio, ou outras, refaz
completamente a estrutura do assentamento,
refazendo o parcelamento e reassentando as
familias na mesma area. Foi o caso da paradig—
matica urbanizacao da favela de Bras de Pina,
no Rio de Janciro. A remogao implica a reti-
rada da Populacéo e seu reassentamento em
outra area. Pode ser o caso quando o assen-
tamento OCuparuma area de risco irrecuperé-
vel ou uma area de preservacao ambiental e
quando nao houver areas vazias no entorno
que permitam a relocalizacio da Populagéo
nas proximidades do assentamento existente.
Na prética, varias intervencoes fazem uso das
trés alternativas, reparcelando uma parte do
assentamento e removendo uma Parcela da
populagéo,‘2 diferenciando-se por qual scja
a caracteristica principalda intervencao.

A escolha entre as trés alternativas de-
pende, basicamente, das condigées do sitio
e da adogéo de padrées minimo, como area

e dimensoes de lote, dimensionamento do
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vIario, pracas, entre outros. A adogéo de pa-
droes tem como conseqiiéncia a necessida-
de de desadensamento, o que leva a proces-
sos de reparcelamento e, em alguns Casos,
de remocdo. Voltaremos a essa questéo mais
adiante.

Outra forma de classificar as interven-
coes diz respeito d sua abrangéncia:]3 podem
ser pontuais ou integrais. Ou seja, Podem se
restringir a tratar de um setor do assentamento
ou de sua totalidade. Intervencoes pontuais
tem acontecido historicamente, em favelas,
usualmente ligadas a praticas clientelistas
ou a necessidades emergenciais, como, por
exemplo, a reconstrucao de areas atingidas
por enchentes ou desabamentos de encostas,
a realizagéo de obras de contencdo, etc. Uma
experiéncia particular que utilizou amplamcn—
te de intervencoes pontuais, todavia com ou-
tras caracteristicas, foi o caso da politica ha-
bitacional de Diadema entre 1997 € 1996.14
Nesse caso, desenvolveu-se uma estratégia de
ampliar a escala das intervencoes através de
pequenas obras em varias favelas, ao mesmo
tempo, visando causar um impacto global na
melhoria de condicoes de vida da populaf
cao. Um dos problemas apontados em rela-
Cao as intervencoes pontuais é que geram um
certo desperdicio de recursos, jaque elas nao
sdo pensadas aluzde um plano global.

Sao exemplos de intervencoes de cara-
ter integral: O programa Favela-Bairro, no Rio
de Janeiro, ou © Programa Santo André Mais
Igual, desenvolvido pela Prefeitura de Santo
André. Busca-se, nesses casos, atuar em um
conjunto menor de l(avelas de cada vez, to-
davia realizando o projeto integralmente, em

um periodo dC cerca dC 2 anos dC obra (dC
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3 4 anos, incluindo projeto e licitacao).'s
O problcma com as intervencoes integrais
diz respeito a necessidade de recursos em
quantidade suficiente, o quendo €a realida-
de da maioria das administragées locais, jé
que os programas de financiamento em nivel
sao bastante restritos e os recursos municipais
também sio insuficientes. Tanto no caso de
Santo André quanto do Rio de Janeiro con-
tou-se com recursos externos (Comunidade
Economica Européia e BID), além de recursos
federais e locais, o que permitiu ampliar aes-
cala de intervencoes em algum nivel.1¢

Uma alternativa aos problemas enfren-
tados nos dois tipos de intervencao aparece
através da adogéo do modelo de interven-
coes graduais planejadas, em quea interven-
coes pontuais sao vinculadas a planos para
cada assentamento e, eventualmente a um
plano global de intervencio no conjunto dos
assentamentos, Permitindo dotar as interven-
cdes maior consisténcia técnica. O modelo
de intervencio gradual p[anejada permite a
atuacao em varios assentamentos a0 mesmo
tempo, o que, na maior parte dos casos, s6
se viabiliza financeiramente alongando otem-
po das acoes. Exemplos importantes dessa
tendéncia sao o Plano de Regularizacéo de
Zonas Especiais de Interesse Social do Recife
(Prezeis) e os Planos Globais Especiﬁcos para
urbanizacio das favelas de Belo Horizonte. O
grande desafio das intervencoes gracluais pla—
nejadas ¢ sobreviver as mudancas administra-
tivas entre diferentes governos. O Prezeis, no
Recife tem conseguido manter-se operante,
principalmente pela estrutura de gestao do
programa, que conta com forte participacao

da Populagéo, em carater institucionalizado.
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Todavia, o programa vem sofrendo, ao longo
do tempo, um processo de esvaziamento,
com limitacao dos recursos disponibiliza—
dos pela Prefeitura.)” Jaem Belo Horizonte, a
continuidade administrativa tem sido garanti-
da pcla reeleicio da coalizio partidéria que
primeiramente instituiu © programa.
Voltando ao tema dos padrées mini-
mos, é importantc identificar, em primciro
lugar, que elementos serao incluidos como
componentes do projeto integrado. Com
base em um estudo desenvolvido pelo [PT,
Denaldi (2003) estabelece trés patamares pa-
ra qualiﬁcar os tipos de intervencao segundo

oS padrées de qualidade fisico-urbanistica:

e Padrio minimo:inclui redes de agua,
esgoto, energja, drenagem, solucoes paraa
coleta de lixo (direta ou indireta), acessibi-
lidade, tratamento das areas de risco (o que
pode implicar relocalizacao ou reparccla—

mento) e regularizagéo fundiaria.

e Padrio intermediario: além dos ele-
mentos acima, inclui também equipamentos
urbanos, readequagéo do sistema viario e
intervencoes no entorno de forma a tratar

problemas ambientais e de estrutura urbana.

e Padrio alto: além dos anteriores,
inclui adcquagéo da densidade, reparce-
lamento, reabilitacio ou reconstrucio de
unidades habitacionais em situacao de insa-
lubridade e inseguranca, readequa(;éo do
vidrio com parametros minimos de largura
de ruas, garantindo acessibilidade a todas
as moradias e com vias de pedestre distan-

do no maximo 60 m de vias carrocaveis.

A escolha entre esses padrées depende,

em Primeiro lugar, das condicoes em que se

encontram o assentamentos e, em segundo
lugar, das necessidades locais. Em alguns ca-
SOS, N30 SA0 Necessarios a readequagéo do
viario ou o desadensamento. De maneira
geral, em se tratando de favelas, a escolha
dcpcnde, no entanto, de como se resolve a
€quacao recursos limitados versus moradia
digna. Simulacoes desenvolvidas pelo [nsti-
tuto de Pesquisa Tecnolégicas do Estado de
Sao Paulo (IPT), para intervencao de urba-
nizacao de uma favela situada as margens da
Represa do Guarapiranga, apropriaram custos
variando entre US$ 1.000,00 e US$ 13.00,00
por familia, depcndendo da alternativa a ser
utilizada (entre cinco possibilidades).‘8 Ava-
liando varios projetos de intervencio na area
do Guarapiranga, a Prefeitura de Sao Paulo
encontrou custos que variaram entre uss
2.000,00 e US$ 5.500,00 por familia.'?
Uma das conclusoes desse estudo mostra que
a adocéo de diferentes padrées (em termos
de densidade média, lote equivalente e taxa
de sistema viario) gerou diFCrCngas, na mé-
dia, de cerca de 30% Nnos custos, devendo-se
considerar que se trata de favelas num mesmo
contexto e no ambito de um mesmo progra-
ma. Assim, considerando-se a escassez de
recursos, a adocao de padrées mais elevados
implica maiores custos, o que signiﬁca aten-
der um nimero menor de assentamentos.

A adocao de Padr()es minimos tem va-
riado entre os diferentes programas. De for-
ma geral, tem-se como regra que nao é pos-
sivel adotar, para urbanizacio das favelas, pa-
droes iguais aos vigentes no resto da cidade.
A partir dai, no entanto, as alternativas variam
enormemente. Como casos paradigméticos,

Podemfse colocaro programa Favela-Bairro,
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do Rio de Janeiro, e o Programa Santo André
Mais Iguai, do municipio de Santo André.

No primeiro, nao sio adotados padrées
minimos de densidade ou de condicoes ha-
bitacionais e os padrées de acessibilidade
sio bastante flexiveis. Ou scja, o desadensa-
mento limita-se a0 minimo necessario para
provimento da acessibilidade e da oferta de
equipamentos e toma-se como dado que as
condicoes de moradia terao melhora pro-
gressiva com o investimento individual dos
moradores, motivado e potencializado Pela
urbanizacio da area. Os pacirées minimos
sao adotados apenas para a infra-estrutura e
para o reassentamento de populagéo em area
de risco. A acessibilidade nio ¢ garantida
para todas as moradias, mas define-se, caso a
Caso, a partir da implantagéo uma via carroca-
vel que se situe a uma distancia razoavel das
moradias. Nesse sentido, a urbanizagéo nao
elimina os “becos” nem as moradias agiomef
radas, muitas vezes sem condi(;ées adequa—
das de iluminacio e ventilacio. No caso de
Santo André, adotam-se padrées minimos
para lotes (40m>) e para vias (4 m de iargura),
o que signiﬁcou, em muitos casos, O repar-
celamento de parte signiﬁcativa dos assenta-
mentos.2% Além disso, associa-se o programa
de urbanizacao a outro programa municipal
que possibiiita o financiamento de reformas
das moradias existentes, com assisténcia téc-
nica da Prefeitura.

No Rio de Janciro justificam-se os pro-
cedimentos adotados, dados os custos
consideraveis de solucoes mais ambiciosas
tendo em vista a alta densidade, o grau de
consolidacao, o tamanho dos assentamentos

e também suas dificeis condicoes geolégicas
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e topogréﬂcas. Outro argumento é que, dado
O grau de densidade da maioria das favelas
cariocas, essas solugées impiicariam o deslo-
camento de Parccla consideravel da Popula—
Cao, o que poderia até mesmo inviabilizar a
intervencao.

Esse debate coloca, para o podcr pu-
blico, dois conjuntos de alternativas: porum
lado, um trade-offentre o respeito ao direito
de permanéncia da popula(;éo em seu local
de moradia versus a instituicio de dois prin-
cipios de reguiagéo das condicoes de vida
urbana, um mais exigente, paraa cidade for-
mal, e outro, mais precdrio, para a favela. Por
outro lado, um trade-off entre minimizacao
de custos e ampliagéo da oferta de investi-
mentos versus respeito a um padréo basico
de qualidadc de vida com limitacao do in-
vestimento a um conjunto menor de areas.
O caréter tragico desses dilemas ¢é reforcado
pela inexisténcia de programas de oferta de
novas oportunidades habitacionais, seja pe-
lo mercado, seja Pclo Poder publico, o que
transforma os programas de urbanizacio na
nica politica habitacionalvigente.

Além da melhoria das condicoes de
infra-estrutura e, em alguns casos, das condi-
coes fisicas das habitacoes, os programas de
slum upgradingtambém atuam na reguiariza—
cao da situacao urbanistica e da propricdade
daterra. O Principal instrumento de regulari—
zacio urbanistica utilizado pelas Prefeituras
tem sido a Zona de Especial Interesse Social
(ZEIS) que tem se mostrado um instrumento
eficiente para a garantia da posse, evitando
as remocdes. Pouco tem se avancado, no
entanto, na diregéo da compiementagéo da

regularizagéo com o reconhecimento oficial
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dos iograciouros pi]biicos € com a criacao
de iegisia(;ées de uso e ocupac;éo do solo
para as areas ocupacias. No que diz respeito
a reguiariza(;éo da propricdade, embora essas
iniciativas tenham ganhacio grande enfase e
centralidade no debate pl]biico, os resulta-
dos sao ainda muito pouco efetivos, dada a
resisténcia da burocracia dos cartorios e do
judiciério no reconhecimento dos novos di-
reitos estabelecidos peia Constituicao e pe-
lo Estatuto da Cidade.

O programa de urbanizacio de favelas
de Santo André, apos 4 anos, reguiarizou
compietamente apenas um nlicieo, com 847
domicilios; no Rio de Janeiro, poucas dreas
delimitadas e aprovadas por lei municipal
como de Especial Interesse Social (AEIS)
passaram pcio processo de reguiarizagéo.
Das primeiras dezessete favelas declaradas
como AEIS em 1996, apenas cinco tiveram
rcguiamcntagéo urbanistica, com a edicio de
normas de uso e OCUpacao dosolo, e quatro
foram objeto de titulacio.?" Além disso, das
vinte leis aprovadas declarando favelas co-
mo de Especiai Interesse Social no periocio
1997-2000, somente uma chegou a reguia—
rizacio dos lotes.

Historicamente, os programas de urba-
nizacao tém se limitado a atuar na melhoria
das condicoes fisico-urbanisticas, na regu-
larizacdo da situacio fundiaria e em melho-
rias habitacionais. Mais recentemente, vém
se ampiiando as intervencoes que associam
esse padréo de intervencao com acoes de
poiitica social, mais Cspeciﬁcamente na ca-
pacitacao proiissionai € na geracao de tra-
balho e renda. Em particuiar, essa diretriz vem

sencio rel(orcacia PC[OS modeios impostos

nos pacotes de financiamentos dos organis-
mos multilaterais. O slum up(grad/ng passou
a compor o portioiio de programas sociais
do Banco Mundial e do BID, como parte
da estratégja de atenuacao dos efeitos dos
programas de ajuste recessivo, impiicando,
portanto, em agregar, a intervencao fisica,
acoes especiﬂcas direcionadas a reducio da
Pobreza. A articuia(;éo entre acoes de caré-
ter social e de carater urbanistico permitiria
assim uma "territorializacio das poiiticas SO-
ciais”, aumentando a sua efetividade e sua ca-
paciciade de Focaiizagéo(tagetin ).

De Fato, de 1990 em diante, O NOVO
discurso do Banco Mundial busca atenuar os
efeitos sociais das poiiticas de ajuste, articu-
lando-as a estratégjas de alivio a pobreza ea
criacio de "povcrt)/safét)/ nets". O documen-
to de 1991, intitulado Urban PO[/C)/ and Fco-
nomic deve[opment: an agcnda for the 90’s
coloca no centro da agenda o aumento da
"prociutividacie da economia urbana”, como
estratégia basica para enfrentar a questao da
pobreza, aliadaaacoes especiﬂcas nesta area.
Nesse caso, parece que, dadaa imposicao do
ajuste, quese realiza na escala nacionai, O au-
mento da produtiviciade da economia urbana
visaria minimizar os impactos negativos, crian-
do alternativas locais para o crescimento do
emprego e da renda. Uma das conseqiiéncias
desse ideario foi o desenvolvimento das es-
tratégias de competigéo entre cidades, cujos
efeitos danosos ja foram suficientemente tra-
tados peia literatura.22 Projetos urbanos pro-
graméticosganham maior espaco nas linhas de
financiamento do banco, com a urbanizacio
de favelas (slum up(grad/n(g) passando aserum

Componentc Funciamentai dos Projetos. A
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partir da critica as intervencoes pontuais das
décadas anteriores, o sca[in(g—up passa a ser
o novo desafio, visando atingir oS pobres de
forma mais ampla.

A partir dadécada de 8o, 0 BM e 0 BID
passam a negociar com os niveis subnacio-
nais, ao invés de continuar atuando no nivel
federal e através de Orgaos setoriais, como
acontecia antes. Assim, em 1989, o Banco
Mundial financiou o Programa Reconstrucao
Rio, sob a responsabilidade do govermno do
Estado do Rio de Janeiro, destinado ao aten-
dimento emergencial as vitimas de enchente
ocorrida em 1986, e em 1992 financiou o
"Programa de Saneamento Ambiental do Re-
servatorio Guarapiranga”, envolvendo a urba-
nizacio de favelas na Regiéo metropolitana
de Sao Paulo. Em 1993, o BID inicia os en-
tendimentos para o financiamento do proje-
to “Favela-Bairro”, desenvolvido pela Prefei-
tura do Rio de Janeiro, € em 1994 o "Projeto
Cingapura", desenvolvido pela Prefeitura de
Sao Paulo. Nesses casos, o aumento da escala
foi buscado através de um financiamento que
contempla varias favelas. Uma outra experién-
cia se deu através do Programa Habitar-Brasil-
BID, em que se buscou o sca/in(g—up através
de uma negociacao em nivel nacional, com a
Secretaria Especial de Desenvolvimento Ur-
bano (SEDU/PR) controlando o repasse de
FECUrsos para as unidades descentralizadas.

Ja no financiamento do segundo con-
trato com a Prefeitura do Rio de Janeiro, o
modelo proposto pelo BID passa a exigir a
presenca de programas “sociais”, ausentes
do pacote inicial. Outros casos, no Brasil,
apontam para a mesma tendéncia, gerando

um deslocamento da intervencao sobre as fa-
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velas, do campo das politicas urbanas para ©
das Politicas sociais. Nao existem avalia(;ées
signiﬂcativas sobre a efetividade dos compo-
nentes de Politica social das intervencoes em
favelas. Ressalte-se que as experiéncias mais
recentes vém privilegiando o desenvolvimen-
to do “empreendedorismo" e do microcrédi-
to como alternativas aos antigos programas
de Forma(;éo e capacita(;éo proﬁssional. Essa
mudanca parte, por um lado, do reconheci-
mento dos limites do mercado de trabalho
formal a absorcao dos “novos trabalhadores
qualiﬂcados" e, por outro lado, da ideolo-
gizacio da capacidade emprccndedora dos
pobres urbanos, numa abordagem que pa-
rece claramente inspirada nos trabalhos de
De Soto.23 Nao ¢ muito dificil Problematizar
essas iniciativas, dados os limites estruturais
do mercado na absorciao dos novos empre-
endedores, assim como se verificou o limite
do mercado de crédito formal na utilizacao
da propriedade imobiliaria como garantia
crediticia, apos o extenso programa de regu-
larizacao ocorrido no Peru, sob inspiracao

das idéias de De Soto e com apoio do Ban-

co Mundial 24

Conclusdes

Como se pode verificar do relato acima,
a experiéncia brasileira em urbanizacio de
Favelas, no periodo recente, apresenta for-
tes inovacoes e tem buscado rcsponder, da
forma mais adequada Possivel, ao desafio
de reconhecer as areas informais, buscan-
do sua reabilitacio fisica e a sua integracao

mais efetiva com a cidade formal. Os efeitos
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positivos dessas acoes sobre a melhoria da
qualidade de vida das populagées é inegével
e seguramente as décadas de 1990 ¢ 2000
representam um passo adiante, se compara-
das coma experiéncia historica do pais. Ao
longo desse processo, os quadros técnicos
de prcfcituras, ONGs e mesmo do setor
privado tem desenvolvido um aprendizado
especializado, havendo hoje uma maior dis-
ponibilidade de capacidade técnica efetiva
para © desenvolvimento de projetos de me-
lhor qualidade. Alguns nicleos universitarios,
infelizmente ainda poucos, tem avan(;ado na
INCoOrporacao dessa experiéncia ¢ a forma-
cio de novos proFissionais comeca, ainda
de forma embrionaria, a incorporar, em seu
aprendizado, o know-how do trabalho em
favelas. O “sucesso” da experiéncia brasileira
vem transformando os programas locais em
vitrines e em exemplos para outros paises, na
América Latina como na Africa, com o apoio
das instituicoes multilaterais.

Todavia, como jé apontado no texto,
existem limites e desafios que devem ser le-
vados em conta ao analisarmos essa experién-

cia em seu conjunto:

e Aauséncia historica de politicas de
oferta de novas oportunidades habitacio-
nais, contando com subsidios, tem feito
com que os programas de slum up(grading
sejam as tnicas alternativas de acao pl]blica
para enfrentar os problemas habitacionais
€, 0 que € pior, que a OCUPacIo Ou a com-
pra de habitacoes irregulares através do
mercado informal sejam as dnicas possibi—
lidades efetivas de acesso a terra e a mo-
radia para as populagées mais pobres. Isso

tem lCV&dO d qUC as taxas dC crescimento

da populagéo residente em assentamentos
irregulares scja muito superior 3 taxa média
de crescimento populacional, principal—
mente nos grandes centros. Surgem con-
tinuamente novas favelas, agora em dreas
mais periféricas, ou em terrenos ecologi—
camente mais Frégeis, enquanto as favelas
consolidadas vivem niveis de adensamento
muito mais fortes do que no Passado. [sso
leva a uma continua deterioracao das con-
dicoes habitacionais e de infra-estrutura e
inclusive gera uma piora das condicoes de
vida naqueles assentamentos que ja foram

objeto de upgrading.

°  As experiéncias tém avancado bas-
tante no equacionamento dassituacao fisica
dos assentamentos, mas tém revelado limi-
tes paraa cfetivacao da regularizagéo ple—
na. Com isso, a formalizacao integral (ou
seja, a transformagéo da favela em bairro
popular) permanece ainda distante. Muitas
vezes, O longo tempo de tramitacao dos
processos de regularizagéo geraum desin-
teresse da popula(;éo e uma descrenca na
viabilidade dos procedimentos. De forma
geral, aexisténcia e o funcionamento Pleno
do mercado informal, aliado a auséncia de
pressoes politicas para a remocao, acabam
por deslegitimar anecessidade da regula—
ridade da propriedade. Considerando-se
que a informalidade atravessa varias insti-
tuicoes e vdrios campos de atividade, para
além da propriedade urbana, ganhando,
portanto foros de legitimidade, a questao
da regularizacéo perde forca na reivindica-

cao dos movimentos de moradia.

e Como jé apontado anteriormente,

(O programas CnFrentam tensoes na busca
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de equacionar os dilemas entre o custo das
intervencoes versus abrangéncia da atuacao
e acessibilidade as centralidades urbanas
versus qualidade da moradia e nivel de

adensamento suportével.

e Oreconhecimento do direito a per-
manéncia nos locais ja ocupados em assen-
tamentos consolidados implica desenvol-
ver intervencoes que acabam por reduzir
excessivamente os padrées de densidade
e de qualidade da infra-estrutura e da ha-
bitagéo, criando dois padrées de minimos
urbanisticos, correspondendo, Portanto, a
dois niveis basicos de cidadania. Um, mais
exigentc, valido para a cidade formal, e
outro, de menor qualidade, reconhecido
e legitimaclo pela acio do poder pﬂblico
em assentamentos informais regularizados.
Essa dualidade coloca em questao os prin-

cipios da equidade e da justica que devem

Adauto Lacio Cardoso

orientar as politicas publicas ¢ que corres-

pondem a direitos basicos de cidadania.

e A reconﬂguragéo dos programas
de urbaniza(;éo de favelas, a partir da dé-
cada de 1990, com a sua insercao em
acoes de politica social territorializada e
compensatéria, conforme as diretrizes dos
organismos multilaterais de fomento, tem
implicado ainstituicio de um novo com-
ponente nas intervencoes, direcionado a
geracao de trabalho e renda. Essas acoes,
no entanto, apresentam fortes limitagées
dados os constrangimentos estruturais que
levam a um estreitamento do mercado de
trabalho Formal, a continua Precarizacéo
das relagées de trabalho. A alternativa do
desenvolvimento do "empreendedorismo"
popular também parece limitada, uma vez
que esse mercado jae amplamente domi-

nado Pela informalidade.
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Notas

(1) Ver, a respeito Cardoso (2007).

(2) As idéias de Turner serdo discutidas com mais detalhe mais adiante, dada a influéncia desse

autor sobre as primeiras experiéncias de urbanizac¢ao de favelas no pais.

(3) O periodo desenvolvimentista caracterizou-se por um esforco do poder puiblico em inves-

timentos que apoiavam o processo de industrializagcdo, em detrimento do investimento em

equipamentos e servigos voltados para a reproducao social.
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(4) Para uma avaliacdo da experiéncia do BNH, ver Azevedo (1988).

(5) Durante um certo tempo estes assentamentos proliferam sem serem tratados como um “pro-
blema”, permanecendo, portanto, “invisiveis” (Alfonsin, 2003).

(6) Sobre a histéria das intervencdes em favelas no Rio de Janeiro, ver Burgos (1998) e Silva
(2005).

(7) Dados e andlise extraidos de Alfonsin (2003).

(8) Na auséncia de politicas sociais efetivas, os lacos de parentesco e vizinhanca sdo elementos
significativos na sobrevivéncia cotidiana da populacdo

(9) Citado em Valladares (1980).
(10) Baseado em Bueno (2002).

(11) Na maioria dos casos, embora haja tendéncias recentes para parcelamentos completamente
fora das normas urbanisticas.

(12) Podem ser também identificadas praticas de indenizagdo — ao invés de relocalizacdo — que
funcionam, praticamente, como remogdes. Isso acontece, por exemplo, no programa Favela-
Bairro, no Rio de Janeiro.

(13) Conforme Denaldi (2003).
(14) Conforme ibid.
(15) Esses sdo prazos médios, que podem variar dependendo do fluxo de recursos disponivel.

(16) No caso do Rio de Janeiro, os programas de urbanizacio de favelas ja haviam realizado
obras de urbanizacdo em 51 assentamentos, beneficiando cerca de 180.000 pessoas, entre
1993 e 2003, e em Santo André, em 43 nucleos de favelas, beneficiando cerca de 25.000
pessoas (ressalte-se a diferenca de tamanho médio de assentamento nos dois casos).

(17) Sobre o Prezeis, ver Moraes, Aragao e Azevedo (2002). Sobre Belo Horizonte, ver Branden-
berger (2002).

(18) Ver Rocha (2002).
(19) Ancona e Lareu (2002).
(20) Ver, a respeito, Bueno (2002).

(21) Parque Royal, na llha do Governador - AP 3, e Ladeira dos Funciondrios e Parque Sdo Se-
bastido, no Caju - AP 1, localizadas em terreno da Unido; e Ferndo Cardim, no Engenho de
Dentro - AP 3, situada em area municipal

(22) Ver Harvey (1996).
(23) Ver De Soto (2000).

(24) Ver Calderén (2004).
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