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APRESENTACAO

A América do Sul é uma regiao predominantemente urbana, com quase
75% de sua populagdo vivendo atualmente em cidades. Suas cidades sdo marcadas,
geralmente, pela desigualdade social traduzida em problemas de mobilidade urbana e
saneamento, de grande déficit habitacional, de servicos publicos precarios e de riscos
ambientais urbanos, especialmente em areas de maior precariedade urbana.

O processo de reformulagdo das politicas urbanas latino-americanas come-
cou a ocorrer a partir dos anos 1990, principalmente com a¢es de desenvolvimento
urbano e de urbanizacdo de favelas parametrizadas pelas agéncias multilaterais (BID,
Banco Mundial e FMI) e assistidas por urbanistas consultores internacionais sob in-
fluéncia dos manuais de good practices das agéncias multilaterais. Essa reformulacao
foi um dos reflexos, no ambito do urbano, da grave crise econdmica sentida pela
América do Sul na década de 1980 — “a década perdida” — periodo de estagnacio
econdmica e forte retracao da producdo industrial, aumento do desemprego, alta
da inflacdo, aumento do déficit fiscal, problemas de solvéncia externa, com alguns
paises decretando a moratdria de suas dividas.

Na Ultima década este quadro comeca a tomar outro rumo. Com eco-
nomias locais mais fortes e um papel politico-estratégico mais ativo no contexto
global e regional, a América do Sul impds um conjunto de novas politicas sociais
para enfrentar o quadro de pobreza extrema da regido, com importantes investi-
mentos publicos. Associada a implementagao de politicas sociais, a regiao definiu
uma nova pauta no campo da polftica urbana, introduzindo marcos legais e relativa
capacidade institucional para promover desenvolvimento urbano articulado com
provisao de habitagdo social e equipamentos urbanos, com melhorias nas areas de
saneamento e transporte e qualificacdo de espacos publicos.

O processo de reformulagéo da politica urbana emerge na maior parte dos
paises da América Latina, pautado em novos modelos de desenvolvimento econd-
mico, que agora trilham o caminho de reforgar o papel do Estado como formulador
e financiador das politicas urbanas e sociais. Se por um lado, inaugura-se um novo
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marco na politica urbana com a ampliacao dos direitos sociais, como o direito a
moradia e a cidade, para enfrentar o ciclo de desigualdade social e da precarie-
dade urbana e habitacional, por outro lado, tem-se ainda a paralisia e resisténcia
ao novo modelo de desenvolvimento urbano, demonstrando um enraizamento
dos antigos modelos de politica urbana e das estruturas politico-institucionais.
Vista desta forma, a América do Sul comeca a protagonizar novas transformagdes
socioterritoriais em areas informais e em transformagdo com importantes avancos
no campo da intervencao urbana.

Os recentes processos urbanos e transformacdes socioterritoriais das me-
tropoles sul-americanas tém chamado a atengao de pesquisadores para o estudo
das intervengdes urbanas nessas cidades, especialmente em areas de precariedade
urbana e habitacional e em areas de renovacao urbana — quer por mudangas de
base produtiva quer pela dindmica de producao da cidade contemporanea. Nos
paises de capitalismo avancado a producao critica sobre essas intervencoes € extensa,
principalmente as que tratam dos aspectos fisico-espaciais e socioeconémicos. Na
América Latina, no entanto, esse corpo tedrico ainda esta em elaboracao, visto
que esta pratica € recente.

O atual cenario da intervencdo urbana na América do Sul é objeto de es-
tudos de pesquisadores do Nucleo de Apoio a Pesquisa Producao e Linguagem do
Ambiente Construido da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade
de Sao Paulo (NAPPLAC-FAUUSP) no dmbito da pesquisa “Prdticas Recentes de
Intervencées Contempordneas em Cidades da América Latina”.

As pesquisas do NAPPLAC tém se debrucado sobre as recentes transfor-
magdes urbanas em areas informais e dreas de renovagao urbana nas metrépoles
latino-americanas, por meio da identificacdo de processos e de questdes relativas
a produgao do espago urbano. As linhas de investigagao seguem estudos no plano
tedrico — identificando conceitos e grades conceituais correspondentes a diferentes
disciplinas ou campos disciplinares — e estudos no plano empirico —examinando os pro-
Cessos sociais e seus correspondentes espaciais em projetos urbanos concretos.

As questdes que norteiam os estudos estdo apoiadas na interpretacao
urbana da sociedade latino-americana, decorrente da auséncia do Estado de bem-
estar social, caracterfstica dos paises periféricos, e que em comum apresentam
baixo nivel de reproducio da forca de trabalho e precarias condicdes de vida do
trabalhador, com grande concentracdo de renda e imensas diferencas sociais. Esta
caracterfstica produziu um quadro de desigualdade urbana no qual se tem lugares
precarios onde mora a populagao de baixa renda em contraposicao a lugares de
boa infraestrutura e equipados onde mora a elite privilegiava. E importante ressaltar
que a informalidade e a precariedade latino-americanas refletem diretamente no
urbano e na moradia precaria, resultado do baixo nivel da reproducdo da forca de
trabalho que empurra o problema para solugdes informais.

Na linha das transformagdes urbanas em areas informais, a condicao urbana
dos palses sul-americanos apresenta, simultaneamente, semelhangas e diferengas.
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Semelhangas que nos unem tanto por compartilhar uma realidade de informali-
dade e precariedade como também pela recente criagao de politicas piblicas e
projetos de intervencao em assentamentos precarios, com importantes investi-
mentos recentes. Diferencas que nos distanciam se consideramos os processos de
urbanizagao de cada sociedade, que sao peculiares ao estagio de desenvolvimento
econdmico, social e politico, ou seja, processos distintos os quais se constroem
social e historicamente.

Nesse quadro, surge a ideia de publicar um livro que contribua com a
divulgacao de repertério e com a circulacao de ideias sobre as praticas recentes de
intervengdo urbana em éreas informais de precariedade urbana e habitacional em
cidades latino-americanas. O Comité Editorial optou por apresentar a producdo
recente nos diversos niveis da vida académica, dos estudos de graduacao a pesquisa
docente e de pds-graduagao. Com isto, espera-se delinear um quadro de como
a questao da intervencao urbana, em areas de precariedade urbana e habitacio-
nal, estd sendo tratada pela academia, seja no campo do ensino de graduacao da
Arquitetura e Urbanismo, no campo da investigagdo docente ou da pesquisa na
pos-graduagao. Espera-se que esta publicacdo contribua para a construgao de
um conjunto coerente de conhecimentos sobre a problematica urbana das areas
informais latino-americanas, mostrando diferengas e semelhangas de processos
urbanos, a partir de diversas perspectivas dos autores/pesquisadores que se de-
brugaram sobre este tema.

O livro redine um total de oito artigos, sendo o primeiro um estudo de caso
sobre a experiéncia argentina do Programa Federal de Habitagao de Emergéncia; o
segundo sobre uma experiéncia colombiana de participacao popular no Programa
Urbano Integral da zona noroeste (PUI-NOR) de Medelin; e seis artigos que tratam
da realidade brasileira — um de Belém do Pard/PA, um de Natal/RN, dois do Rio
de Janeiro/R] e dois de Sao Paulo/SP

O artigo Las cooperativas de trabajo en la politica federal de vivienda. Una
experiencia del programa federal emergencia habitacional en Resistencia (Argentina),
dos autores professor Miguel Angel Barreto, Laural. Alcala, Marfa A. Benftez, Marfa
E. Fernandez, Marta Gird, Marifa B. Pelli e Venettia Romagnoli e Noel Depettris,
da Universidad Nacional Nordeste, apresenta, inicialmente, uma breve analise do
novo modelo de desenvolvimento econémico, e investimentos decorrentes em
obras publicas de infraestrutura e equipamentos sociais, implementadas a partir dos
anos 2003. E exposto o novo marco da politica habitacional: o plano de melhoria
habitacional associado a construcao de habitacao social, para os setores de baixa
renda. Neste contexto analisa o Programa Federal de Habitacao de Emergéncia,
cuja énfase é dada pela participagdo das organiza¢des sociais de desempregados
por meio da formagdo de trabalho cooperativo. O artigo apresenta esse novo
programa e uma implementacao experimental realizada no Barrio Vargas Il, na
cidade de Resistencia, provincia de Chaco, Argentina. A nova politica de habitacdo
federal introduziu mudangas nas acdes de melhoria e provisdo da moradia precaria
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ao reforcar os processos de produgdo social e, consequentemente, as organizacoes
sociais. Na experiéncia estudada, no Barrio Vargas Il, os autores enfatizam que as
acdes de melhoria sdo vistas pela forma cooperativa de trabalho de inovagéo e
também pela articulagdo e fortalecimento com o governo municipal. Ao mesmo
tempo em que avalia as melhorias do programa apresenta as dificuldades enfrentadas
na experiéncia como: dificuldades no campo administrativo, gestao, formacdo da
cultura de cooperacao, qualidade de mao de obra, organizacao da produgao e,
principalmente, na remuneragao adequada da cooperativa; enfatizando os entraves
para formalizar trabalhadores informais. Levanta, ainda, os entraves institucionais e
de recursos humanos da municipalidade para aimplementagdo da politica fundiaria e
de habitacao social. Neste sentido, conclui que este programa avangou em direcao
a uma nova forma de intervencdo e produgdo de habitacdo social.

O artigo Ciudad Construida a Varias Manos. Prdcticas recientes de intervencion
urbana en dreas informales: Programa Urbano Integral, zona nororiental de Medellin
(Colombia), de autoria dos assistentes sociais Liliana Marfa Sanchez Mazo e Alber-
to Ledn Gutiérrez Tamayo, ambos da Universidade de Antioquia, na Colémbia,
apresenta uma andlise do Plano Urbano Integra (PUI) implantado em Medellin, na
Colémbia, na Ultima década.

Os autores apresentam uma descrigao inicial sobre processo de estrutu-
racdo urbana das cidades colombianas ao longo do século 20, em que as Ultimas
décadas foram marcadas pela intensificagdo da migracdo campo-cidade, o que levou
ao aumento das caréncias relacionadas ao habitat urbano.

Medelin, a segunda cidade em populagao da Coldmbia, com grande par-
te de seus 3 milhdes de habitantes vivendo em dreas informais, dreas com altos
indices de violéncia e de exclusao social e baixos indices de desenvolvimento de
qualidade de vida.

A partir da Constituicdo de 1991 foi instituido o Sistema Nacional de Pla-
nejamento do Desenvolvimento e Ordenamento do Territério, com trés niveis
distintos de planejamento: nacional, departamental e distrital. Desde entao, em
Medelin foram elaborados dois planos de desenvolvimento municipal, o primeiro
em 2004-2007 e o segundo em 2008-201 |, centrados em “desenvolvimento huma-
no, competitividade econbmica, sustentabilidade ambiental, prevaléncia do interesse
coletivo e inclusdo social”.

Os autores analisam uma das experiéncias resultantes desses planos de
desenvolvimento: o Programa Urbano Integral da zona noroeste (PUI-NOR) de
Medelin, uma experiéncia de intervencdo em areas informais que contou com um
processo decisorio participativo.

O artigo Urbanizagéo de Assentamentos Precdrios na RegidGo Metropolitana
de Belém: problemas de desenho e infraestrutura urbana, de autoria dos professores
Roberta Menezes Rodrigues e Juliano Pamplona Ximenes Ponte, das mestrandas
Ana Julia Domingues das Neves Brandao e Ana Carolina Campos de Melo e do
graduando Elidelson Silva de Souza, da Universidade Federal do Para, apresenta
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estudo das intervencdes locais de saneamento em areas de assentamento preca-
rio na regiao Metropolitana de Belém/PA, no dmbito do Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC). A énfase do estudo esta na andlise da relacdo entre o
padrao de desenho urbano e as solugdes de drenagem urbana adotadas nessas
intervencdes. Os autores apresentam um breve resumo sobre a problematica da
moradia precaria no Brasil, passando pela apresentagao dos novos marcos do PAC
— eixo Infraestrutura social e urbana — e investimentos decorrentes, para seguir
no texto com a analise do padrao de desenho urbano e as solucbes de drenagem
urbana adotadas em nove projetos de intervencdo realizados pela Companhia de
Habitacdo do Estado do Para (Cohab-PA). Apresenta uma andlise desses projetos
relacionando aspectos urbanisticos e concepgdes de drenagem urbana com ob-
jetivo de identificar o nivel de adogdo das tecnologias compreensivas da chamada
drenagem sustentavel, baseada em medidas ndo-estruturais de contengao de cheias
e regulacdo do nivel de alagamento em bacias hidrograficas urbanas. Concluem
que estas intervenc¢des adotaram solugdes convencionais de projeto urbanistico e
de solugdes de drenagem urbana, embora identifiquem pouco avango técnico no
campo do tragado urbano, mesmo que pontual, além disso, mostram os gargalos
existentes para avangar no campo da tecnologias compreensivas da chamada
drenagem sustentavel.

O artigo Urbanizagdo integrada em dois tempos: do programa a prdtica na
cidade do Natal/RN, de autoria da cientista social e doutoranda em Arquitetura e
Urbanismo Glenda Dantas Ferreira e do professor Alexsandro Ferreira da Silva,
ambos da Universidade Federal do Rio Grande do Norte, trata da experiéncia do
Programa Integrado de Desenvolvimento Urbano de Natal — Natal do Futuro,
componente Melhoria de Bairro. O estudo evidencia a relagao entre os aspectos
programaticos de intervencao urbana na acao da regularizacao urbanistica, ambiental
e juridica na Comunidade Alianca. Mostra os principais aspectos do programa e
procede a analise da intervencdo urbana destacando o descompasso entre as fases
de planejamento e execucao no campo do arranjo institucional e da organizacao
comunitdria. O artigo conclui que a experiéncia de urbanizagdo da Comunidade
Alianca, mesmo tendo como premissa a urbanizacdo integrada, apresenta um
descompasso entre a concepcao inicial e a execugao da intervengao, quer por
questdes institucionais e de financiamento quer por questoes de fragilidade dos
canais de participagao popular.

S4o apresentados, a seguir, dois artigos que analisam as experiéncias ca-
riocas de intervencdo em favelas. De autoria dos arquitetos Gerénimo Leitdo e
Jonas Delecave, a partir de um histérico inicial abrangente das favelas cariocas, o
artigo O Programa Morar Carioca: novos rumos na urbanizagdo das favelas cariocas?
faz uma andlise do Programa Favela-Bairro implementado pela prefeitura do Rio de
Janeiro nos anos 1990. O segundo artigo Plano socioespacial da Rocinha — plano,
projetos e obra: conflitos e contradicdes, de autoria do arquiteto Jonathas Magalhaes,
apresenta um estudo do Plano Socioespacial da Rocinha a partir da experiéncia do
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autor como técnico na execucdo das obras de melhoramentos da favela da Rocinha,
no Rio de Janeiro.

O artigo O Programa Morar Carioca: novos rumos na urbanizagdo das favelas
cariocas? relaciona historicamente as politicas de intervencido no espaco favelado
com o tipo de regime politico vigente.

Os autores partem do principio que quanto mais democratico o regime
politico, maior a permanéncia da populacao favelada em suas moradias, quanto
menos democratico, mais remocio. Neste contexto, as favelas tidas, inicialmente,
como algo transitério sao, a partir dos anos 1970, incorporadas definitivamente
aos problemas urbanos a serem enfrentados pelo poder piblico.

No Rio de Janeiro, como em outras cidades brasileiras, o plano diretor
aprovado em 1992, pouco depois da Constituicao de | 988 delegar aos municipios
a gestdo do espago urbano, definiu as bases para uma politica de urbanizacio de
assentamentos informais na cidade. Desde entdo alguns programas de intervencao
nas areas de favela foram criados.

O primeiro programa analisado € o Programa Favela Bairro, de 1993. De
acordo com as diretrizes do Programa Favela-Bairro — iniciado com a realizagao de
um concurso publico de metodologias para intervengao em comunidades faveladas,
promovido pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB/RJ) —, as principais agoes
destinadas a promover a integracdo das favelas ao tecido urbano da cidade formal
deveriam ser: “Complementar ou construir a estrutura urbana principal; oferecer
condicbes ambientais para a leitura da favela como um bairro da cidade; introduzir
os valores urbanisticos da cidade formal como signo de sua identificagGo como bairro:
ruas, pragas, mobilidrio e servigos publicos; consolidar a inser¢do da favela no processo
de planejamento da cidade; implementar agoes de cardter social, implantando creches,
programas de geracdo de renda e capacitagdo profissional e atividades esportivas,
culturais e de lazer; promover a regularizacdo fundidria e urbanistica.”

A seguir os autores analisam o Programa Morar Carioca, langado pela
prefeitura municipal em 2010, e que tinha a meta audaciosa de urbanizar todas as
favelas cariocas até 2020. Para a realizagao do programa, foi realizado um convénio
com o Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB/RJ), o qual promoveu um concurso
de metodologias de urbanizagdo de favelas, sendo qualificados 40 escritdrios.

Separados por um periodo de 20 anos, no Programa Favela-Bairro as
intervengdes eram praticamente restritas a qualificagdo dos espacos publicos e a
melhoria dos servicos de infraestrutura. O Morar Carioca estimulava as equipes
participantes a apresentar propostas de desadensamento dos assentamentos, com
construcdo de unidades multifamiliares verticalizadas. Em um cenario com maior
capacidade de investimento do Estado e com estabilidade econdmica, a expansao
da atividade econdémica, o Programa Morar Carioca, como pode ser visto no artigo,
€ muito mais audacioso.

J& o artigo Plano Socioespacial da Rocinha — plano, projetos e obra: conflitos
e contradicbes, analisa o histérico de atuacdo na maior favela do Brasil procurando
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entender as idas e vindas das politicas publicas na rea social e mais especificamente
de habitacéo.

O artigo apresenta uma breve descricao das caracteristicas do assentamen-
to e do crescimento da favela a partir da busca por moradia préoxima ao eixo de
crescimento (e de oferta de emprego) da cidade, na Barra da Tijuca. A ocupacio
da dreateve inicioem 1929. O primeiro recenseamento do assentamento ocorreu
jaem 1950, registrando um total de 4.513 moradores. Os anos 980 represen-
taram a consolidacao e o adensamento do assentamento, bem como as primeiras
obras de infraestrutura providas pelo poder publico. Em 1993 a Rocinha foi trans-
formada em bairro a partir da promulgacdo de uma lei municipal. Posteriormente
(2001) a municipalidade demarcou toda a 4rea da Rocinha como Area Especial de
Interesse Social (AEIS). Em 2010 o censo apontou que a Rocinha possufa 70 mil
moradores. Ja a Associacao da Rocinha afirma que este nimero é bem maior: 200
mil moradores.

O Plano Socioespacial da Rocinha previa acdes a serem executadas em um
prazo de 10 anos, beneficiando-se da organizacdo social prévia existente no bairro.
O plano, além de verba estadual, recebeu um grande aporte de verba federal, por
intermédio do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). O artigo descreve
nao apenas o plano urbanistico, mas também os arranjos institucionais necessarios
para viabilizar sua implantacdo. E, por fim, mostra uma analise dos resultados como
as melhorias na rua 4, a construgdo do complexo esportivo e do centro cultural
(Biblioteca Parque Rocinha).

Por dltimo, apresentamos dois artigos que analisam os espacos informais
na cidade de Sdo Paulo, ambos produzidos no ambito dos cursos de graduacdo da
FAUUSP e da Universidade Presbiteriana Mackenzie.

O primeiro deles, Estudo dos impactos das remocées de familias por inter-
vencoes urbanisticas: Favela Nova Jaguaré, foi desenvolvido pela aluna Bruna Sato
como resultado de sua pesquisa de Iniciagdo Cientifica Estudo dos Impactos das
Remocoes de Familias por Intervengbes Urbanisticas: Favela Nova Jaguaré, apoiada
pela Pro-Reitoria de Pesquisa da Universidade de Sao Paulo.

O segundo, Outra urbanidade possivel em dreas de habitagdo precdria.
Favelas Sdo Remo e Sem-Terra, em Sdo Paulo (SP), € resultado da pesquisa desen-
volvida pela jovem arquiteta Helena Junqueira Reis Enout para o seu Trabalho Final
de Graduacdo (TFGQG).

Achamos importante inserir esses dois artigos na publicacio como forma
de registrar as reflexdes existentes no ambito de duas das maiores escolas de
Arquitetura de Sao Paulo no que diz respeito a intervencdo em areas faveladas.
Esses textos sdo reflexos de projetos gestados nas universidades paulista (pUblica
ou privada) e também das possibilidades de atuacdo profissional vislumbradas por
nossos alunos.




Se o Rio de Janeiro concentrou as primeiras favelas brasileiras, a partir da
segunda metade do século 20, as favelas passar a ser uma alternativa de moradia
cada vez mais importante na cidade de Sdo Paulo.

Se na cidade de Sao Paulo as favelas, como opcao de moradia da popula-
cdo de baixa renda, sdo um fendmeno bem mais recente se comparado ao Rio de
Janeiro, desde os anos 1970 representa uma opcao cada vez mais importante.

A pesquisa desenvolvida pela graduanda Bruna Sato analisa o histérico das
intervencbes promovidas pelo poder publico municipal nas favelas paulistas desde
os anos 1950, com énfase nas politicas de remocio e realocacao das familias resi-
dentes nas areas faveladas da metrépole.

Essa recuperacio histérica é importante, pois nos faz perceber a falta de
continuidade das politicas de intervencdo em areas de favelas e, principalmente, a
falta de garantia do direito a moradia digna, na qual estao sujeitas as familias residentes
nessas areas faveladas. O artigo tem como estudo de caso as diversas intervencoes
realizadas na Nova Jaguaré, favela da zona oeste do municipio de Séo Paulo.

J& a pesquisa de TFG, desenvolvida pela arquiteta Helena Junqueira Reis
Enout, apresenta um estudo criterioso da realidade urbana e social existente nas
Favelas Sdo Remos e Sem-Terra, também na zona oeste do municipio de S3o
Paulo.

O artigo analisa inicialmente a influéncia do Banco Mundial e do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) nos programas de intervencdo em
favelas (e até programas habitacionais) em Sao Paulo e no Brasil. Neste sentido da
pistas sobre a estruturagdo das politicas publicas habitacionais no Brasil.

Apresenta a seguir um breve histdrico das favelas paulistanas, retomando
o surgimento das primeiras favelas e sua proliferacio a partir dos anos 1960/1970.
Paralelamente, recupera também o histérico de intervengao do poder publico nas
dreas faveladas da cidade. E interessante notar a intensa variacio de tipo polftica
(urbanizagdo, remocdo, etc.) de acordo com as mudancas na gestdo municipal.

Acreditamos que a compilacdo final deste livro apresenta de maneira bas-
tante plural a producédo recente que tem como foco as areas de moradia irregular,
em especial as favelas, tanto no Brasil quanto em alguns paises sul-americanos.

Boa leitura!

Camila D'Ottaviano

e

M. de Lourdes Zuquim
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RESUMEN

El gobierno argentino que inicié sus gestiones en 2003 abandond las poli-
ticas neoliberales e implementd un nuevo modelo de desarrollo, que entre otras
cuestiones, incrementd la inversiéon en obras pUblicas como fuente de reactivacion
de la economfa y de la generacion de empleos. En este contexto implementé
también una nueva politica habitacional orientada a los sectores de menores
recursos. Uno de los primeros programas de esta nueva politica, fue el Programa
Federal de Emergencia Habitacional, que tuvo de novedoso, la participacién de
organizaciones sociales de desocupados, a través de la formacion de cooperativas
de trabajo. Este articulo analiza a este programa y a una experiencia de implemen-
tacion llevada adelante en la ciudad de Resistencia, en la provincia del Chaco, para
extraer conclusiones y recomendaciones de dicha experiencia.

Palabras Claves: Politica Federal de Viviendas; Programas Habitacionales;
Organizaciones Sociales; Cooperativas de Trabajo

RESUMO

O governo argentino, que iniciou sua gestdo em 2003, abandonou as
politicas neoliberais e executou um novo modelo de desenvolvimento o qual,
entre outras coisas, aumentou o investimento em obras publicas como fonte de
reativagdo da economia e da geracdo de empregos. Neste contexto também
efetuou uma nova politica habitacional dirigida aos setores de baixa renda. Um dos
primeiros programas dessa nova politica foi o Programa Federal de Emergéncia
Habitacional, que tinha de inovador a participagdo das organizacdes sociais dos
desempregados, por meio da formacdo de cooperativas de trabalho. Este artigo
analisa o programa indicado e uma experiéncia de execugao realizada na cidade
de Resistencia, na provincia de Chaco, para tirar conclusdes e recomendacdes a
partir dessa experiéncia.

Palavras-chave: Polftica Federal de Habitacdo; Programas habitacionais;
Organizagbes Sociais; Cooperativas de Trabalho




|. INTRODUCCION

Tras el fracaso de la politica neoliberal, que en Argentina concluyd con una
profunda crisis econdmica, social y politica durante los afios 2001 y 2002, el nuevo
gobierno que asumié en mayo de 2003 implementé una orientacion politica distinta.
Algunos autores han definido a esta nueva etapa como “posneoliberalismo” (KATZ,
2004; GARCIA DELGADO Y NOSETTO, 2006) y otros como “neodesarrollismo”
(ARANIBAR Y RODRIGUEZ, 2013). Desde entonces, el pais experimentd una
importante etapa de crecimiento econémico y una de sus estrategias fue el incre-
mento de la inversién publica en obras de infraestructuras y equipamientos sociales,
como herramientas de reactivacion econdémica y de generacion de empleos. En
este marco implementd una nueva politica habitacional, que promovié un ambicioso
plan de mejoramiento habitacional y de construccidn de viviendas nuevas para los
sectores de bajos ingresos (BARRETO, 2012).

Uno de los primeros programas implementados que tuvo por finalidad in-
corporar a las organizaciones sociales de desocupados, conocidas como “piqueteras”
(SVAMPA Y PEREYRA, 2009), fue el Programa Federal Emergencia Habitacional
(PFEH), que tuvo por objetivos contribuir al desarrollo y mejoramiento de las
condiciones del habitat, vivienda e infraestructura bésica de hogares y grupos vul-
nerables en situacidon de emergencia o marginalidad, mediante la inclusién social de
desocupados y beneficiarios del Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados (JYJHD),
através de la formacién de cooperativas de trabajo. La primera etapa del programa
entrd en vigencia el |8 de septiembre de 2003, vy la segunda etapa, el |° de enero
de 2006. El Plan JYJHD fue un programa del Ministerio de Trabajo, Empleo y Se-
guridad Social creado en 2002 para contrarrestar los efectos de la crisis, destinado
a brindar un subsidio a los desempleados a cambio de una contraprestacién laboral.
Tuvo una amplia cobertura en todo el pais (2.000.000 de desempleados) y alcanzd
a cubrir alrededor del 75% de los desocupados. Fue un programa que merecié
amplios andlisis por los efectos de contenciéon de la conflictividad social. Un estudio
sobre él en Golbert (2004).

El presente articulo analiza el PFEH y una experiencia de implementacién
llevada adelante en el Barrio Vargas Il de la ciudad de Resistencia, capital de la
Provincia del Chaco, ubicada en el nordeste de Argentina, que junto a otros tres
municipios menores, integra un area metropolitana (el AMGR), que seglin el
ultimo censo (2010) tenfa 389.338 habitantes: 291.720 en Resistencia, 54.715 en
Barranqueras, 32.027 en Fontana y 10.876 en Puerto Vilelas. El norte argentino
es la parte del pais con mayor pobreza y en el AMGR, entre el 25y el 30% de la
poblacién habita en asentamientos informales. El andlisis de este programa se realizd
en base a una metodologfa creada para la investigacién de la politica habitacional
(BARRETO, PELLI, ALCALA, GIRO, BENITEZ, FERNANDEZ, PELLI y ROMAG-
NOLI, 2013), basada en un enfoque integral y multidimensional, organizada en
cuatro ejes de andlisis: a) el de la intervencién del Estado en el campo habitacional;
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b) el de las soluciones brindadas; c) el de los destinatarios a los que se orientaron las
soluciones; v d) el de la produccién) de las soluciones. Para cada eje se elaboraron
un grupo de variables e indicadores de valoracion, a partir de las cuales se analizd
la informacién: documentos oficiales; informes técnicos; publicaciones de otros
investigadores y el trabajo de campo.

2. IMPLEMENTACION DEL PFEH EN EL B° VARGAS I

El proyecto Vargas Il fue ejecutado entre septiembre de 2004 y julio de
2005 en el marco de la etapa | del programa, en un asentamiento Informal habitado
por 600 hogares, ubicado en el nordeste de Resistencia, (Figura 1), denominado
Villa Prosperidad. Se trata una de las villas de emergencia histéricas de la ciudad y
desde el aflo 1994 sus habitantes venian bregando por el tramite de expropiacion
dominial y de obtencién definitiva de tftulos de propiedad.

Es un drea aislada por barreras naturales (lagunas), infraestructuras en desuso
(ex vias del ferrocarril) y por el terraplén de defensas contra las inundaciones del
rfio Negro. El entorno del asentamiento tuvo en los Ultimos afos un importante
proceso de ocupacién y desarrollo a partir de la construccién de distintos barrios
pUblicos de vivienda. Por su proximidad al drea central de la ciudad, es un area
servida en términos generales por la red de agua potable y energia eléctrica, y
cercana a la red cloacal, aunque el asentamiento presenta grandes carencias de

Figura | — Ubicacién del barrio Vargas Il en el Area Metropolitana del Gran
Resistencia

Fuente: elaboracién propia
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servicios basicos. El drea también dispone de una serie de equipamientos (centro
de salud, iglesia, comisarfa, escuela, etc.). Si bien la composicidn social es diversa,
los sectores sociales estan claramente diferenciados en los distintos barrios que han
sido objeto de la atencién de diferentes programas. La zona cuenta con dos vias de
acceso, mediante las que se establece la comunicacion con el resto de la ciudad.
En su interior el asentamiento tiene pasillos irregulares de entre | y 2 m de ancho,
que en general se encuentran en muy mal estado y en condiciones ambientales
criticas por falta de infraestructuras basicas.

El PFEH realizé una intervencidon muy pequefa, pero representativa del
accionar de este programa en la provincia del Chaco. El proyecto consistié en la
construccion de apenas veintiuna viviendas individuales, cinco de ellas dentro del
asentamiento y dieciséis agrupadas en un terreno disponible cerca del asentamiento
perteneciente al gobierno provincial (Figura 2). Las viviendas fueron construidas
mediante cuatro cooperativas de trabajo, conformadas para la ejecucion de las
obras, que generaron 64 puestos de trabajo. Las obras realizadas consistieron en
las viviendas nuevas, las redes de infraestructura para los servicios de luz eléctrica 'y
agua potable de dichas viviendas, la apertura de algunas calles de tierra, el pavimento
de sendas peatonales y desagties pluviales a cielo abierto.

En el nivel nacional, este programa estuvo dirigido a dar participacion a
distintos movimientos sociales de todo el pafs. Este proyecto estuvo a cargo de la
Corriente Clasista y Combativa (CCC), que es una agrupacion politica y sindical
argentina impulsada por el Partido Comunista Revolucionario, formada en el afio
1994. La seleccién de este barrio para ser intervenido por el programa estuvo a

Figura 2 — Planimetria del asentamiento y conjunto habitacional del B® Vargas II

Fuente: elaboracién propia




cargo de esta organizacion, a partir de un criterio de priorizacion que tuvo como
principal factor determinante el estado de regularizacién de las tierras. La cantidad
de vivienda se defini6 en funcién de los terrenos saneados disponibles y los desti-
natarios fueron seleccionados mediante una evaluacion realizada por la organizacion
social, en la que tuvo en cuenta el grado de participacion en las luchas sociales; la

Figura 3 — Linea del tiempo desde el origen del Barrio Vargas I

Fuente: elaboracién propia

Figura 4 — Frente de las viviendas del barrio Vargas Il construidas por el programa

Fuente: elaboracién propia (afio 2010)
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composicién v jefatura de los hogares y el grado de precariedad de las viviendas.
Dicha evaluacion y seleccion fue realizada en asamblea de los vecinos del barrio y
de los integrantes locales de la CCC.

Por tratarse de un proyecto en el marco de un programa que se proponfa la
generacién de fuentes de trabajo, la seleccion de los beneficiarios de estos puestos
requirid acciones preparatorias entre los técnicos de la CCCy los vecinos del barrio,
a los efectos de definir los criterios de priorizacién, en los que predominaron final-
mente los vinculados con cuestiones de género y con la militancia politica, medida
en grados de participacién y de compromisos con la organizacion.

Las dieciséis viviendas agrupadas se hicieron con el objeto de relocalizar
a las familias ubicadas sobre las trazas de las calles del nuevo proyecto de urba-
nizacion del asentamiento Y las cinco viviendas restantes se ubicaron dentro del
asentamiento en terrenos ocupados con viviendas precarias, cuya regularizacion
estaba a cargo de otra intervencién provincial (“Plan Tierra”).

Durante el proceso de gestion del proyecto, la CCC intenté negociar con
la SSDUV de la Nacién la utilizaciéon de los fondos destinados a la construccién de
las viviendas para el mejoramiento de un nimero mayor de viviendas, pero las
condiciones Y rigideces del programa imposibilitaron una solucién mas extendida y
acorde con las situaciones detectadas en los diagnésticos locales.

3. ANALISIS DEL PFEH Y DE SU IMPLEMENTACION EN EL B°
VARGAS II

3.1. Marco normativo

El PFEH se constituyé mediante la suscripcidon de un Convenio Marco
celebrado el |8 de septiembre de 2003 entre responsables de los distintos niveles
de gobierno (nacional, provincial, municipal) y diferentes representaciones de la
sociedad civil. Tuvo por objeto aplicar recursos financieros no reintegrables a las
jurisdicciones participantes para la construccion de viviendas a través de cooperativas
de trabajo. Al igual que todos los convenios marco que se firmaron para la puesta
en marcha de los nuevos programas federales, en este también se establecié la
cantidad de viviendas que se ejecutarfan en cada provincia y el monto de financia-
miento de origen federal.

Del nivel nacional participaron el Ministerio de Planificacion Federal, Inver-
sién Publicay Servicios (MPFIPYS) a través de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano
y Vivienda (SSDUYV); el Ministerio de Desarrollo Social (MDS) y el Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEYSS). Del nivel intermedio participaron
ocho provincias, incluida la del Chaco, y del nivel territorial y administrativo inferior,
participaron 35 municipios. En el convenio también participaron |6 organizaciones
sociales, entre ellas, la CCC.

e



Con el propdsito de complementar y articular este programa con otros
programas sociales, se establecieron acuerdos interinstitucionales entre los minis-
terios sefalados, que dieron lugar a un conjunto de decretos y resoluciones, que
viabilizaron la nueva modalidad de produccién de soluciones habitacionales a través
de cooperativas de trabajo.

En el caso de la provincia del Chaco, en el afio 2004 se firmd un convenio
especifico dentro del Convenio Marco del PFEH (etapa ), entre el MPFIPYS, el
Instituto Provincial de Desarrollo Urbano y Vivienda (IPDUV) y la Municipalidad
de Resistencia, con el objeto de financiar la implementacion del programa en esta
ciudad. En este convenio quedd definido el municipio como responsable de cele-
brar los contratos con las cooperativas de trabajo que participaron del proyecto.
Otro aspecto contemplado en el convenio se refirié al subsidio de la Nacién para

Figura 5 — Relaciones y funciones entre organismos participantes en el Chaco

Fuente: elaboracién propia sobre la base del marco normativo del programa y de la Politica Federal de Vivienda
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la adquisicién de las herramientas e insumos de trabajo para el funcionamiento y
administracion de las cooperativas. Sin embargo, no se especificé aportes para
los gastos generales de las cooperativas de trabajo, lo que afectd luego el normal
funcionamiento de las mismas, tal como lo sefiald una de las fuentes consultadas
del caso Vargas l.

3.2. Organizacién y articulacién y de actores institucionales participantes

Este programa tuvo un esquema organizativo complejo debido a la cantidad
de organismos participantes. Establecié relaciones entre un conjunto de organismos
publicos y sociales con definicion de sus dependencias, funciones y sistema de
relaciones en sentido horizontal (interinstitucional) y vertical (interjurisdiccional)
(Figura 5).

En el nivel nacional, la articulacién horizontal fue promovida por el MPFIPYS
en su caracter de organismo responsable de la Politica Federal de Vivienda. Este
ministerio — a través de la SSDUYV — tuvo por funcién financiar la implementacion
del programa; suscribir los convenios con los Institutos Provinciales de Vivienda y los
municipios; auditar y monitorear el seguimiento de la operatoria. El MDS — a través
del INAES — tuvo las funciones de inscribir, asesorar v fiscalizar a las cooperativas, y
através del Registro Nacional de Efectores de Desarrollo Local y Economia Social,
tuvo la funcién de llevar adelante la gestion e inscripcion tributaria de las personas
cuyas actividades econdémicas de produccion, servicios o comercializacion, presen-
tasen dificultades de insercién en la economia formal por encontrarse en situacion
de vulnerabilidad social. El MTEYSS se comprometié a la activacion vy traslado de los
beneficiarios del Plan JYJHD a las cooperativas de trabajo para la construccién de
vivienda del programa. Y el ME — a través de la Administracién Federal de Ingresos
Publicos (AFIP) — tuvo las funciones de reglamentar y formalizar las actividades
de las Cooperativas de Trabajo. En vertical, el MPFIPYS firmdé convenios con los
gobiernos provinciales y municipales.

Los Institutos Provinciales de Vivienda tuvieron por funciones: suscribir
los convenios con la SSDUV y los municipios; gestionar los proyectos ante la
SSDUV; controlar la gestiéon local del programa; administrar los recursos financie-
ros enviados por la Nacién; controlar los avances de cada proyecto; adjudicar las
viviendas finalizadas conforme a los municipios; instrumentar el recupero de las
cuotas mensuales de los adjudicatarios (a 50 afios de plazo y sin interés); otorgar la
escritura traslativa de dominio a favor de los beneficiarios y constituir las hipotecas
a favor de los institutos.

Los municipios debfan encargarse de la contratacién de las cooperativas y en
algunos casos de la ejecucién de obras de vivienda por sistema de administracion,
y al igual que los demads organismos intervinientes estaban habilitados a realizar
aportes complementarios a los proyectos. Ademas debfan hacerse cargo de la
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inscripcion y seleccién de los adjudicatarios y de la elaboracion de los proyectos
urbanisticos y de vivienda; de la entrega de tierras aptas para la realizacién de los
proyectos (divisién parcelaria incluida); de las obras de urbanizacién; de exceptuar
a las cooperativas del pago de las tasas municipales por derecho de construccién,
sellados y otras tasas en relacién con la construccién de obras; de contratar a las
cooperativas para la realizacién de las obras; de capacitar a los beneficiaros del
Plan JYJHD incorporados a ellas; de supervisar la compra de materiales; facilitar la
ejecucion del obrador y depdsito de materiales y herramientas y por Ultimo, realizar
el monitoreo de las actividades de las cooperativas, corroborando el cumplimiento
de los requerimientos del INAES. En resumen, el programa dio un importante
protagonismo a los municipios, favoreciendo a la descentralizaciéon y la autonomia
de los gobiernos locales, esto se considera una herramienta valida y estratégica para
profundizar la descentralizacién y el desarrollo local.

Las organizaciones sociales que participaron del programa tuvieron como
funciones principales: conformar las cooperativas para la construccién de las
soluciones habitacionales y administrar los recursos financieros y materiales de
los proyectos. También participaron del programa los consejos profesionales de
arquitectos de cada jurisdiccién, para brindar apoyo a las cooperativas de trabajo,
mediante la habilitacién de bolsas de trabajo para sus profesionales y la habilitacién
de matriculas profesionales a tal fin.

En el proyecto del B® Vargas Il surgieron inconvenientes en el cumplimiento
de las funciones asignadas en el convenio marco al INAE, dado que no quedd
claro como la Nacién realizaria la capacitacion prevista a los cooperativistas. En
este proyecto, la capacitacion a las cooperativas fue muy limitada y fue realizada
por la Direccidon de Cooperativas del gobierno provincial. Esto, segin las fuentes
consultadas, no contribuyd a la sustentabilidad futura de las cooperativas. También
faltd precisar en el convenio como serfa la formalizaciéon laboral de los desocupados,
ya que de acuerdo con las fuentes consultadas, el Registro Nacional de Efectores de
Desarrollo y Economia Social se conformé con posterioridad a la puesta en marcha
del programa a pedido de las organizaciones sociales. Esto impactd inicialmente de
manera negativa en el funcionamiento de las cooperativas.

El programa valorizé el rol de los municipios, sin embargo, surgieron
inconvenientes por la falta de capacidades institucionales de muchos de ellos. En el
Proyecto del B® Vargas I, muchas de las funciones que debia cumplir el municipio,
recayeron en las organizaciones sociales, impactando de manera negativa en el
funcionamiento de las cooperativas. En este proyecto, las funciones voluntarias
asumidas por la organizacion social (CCC) permitieron viabilizar el desarrollo del
proyecto. Como consecuencia de todas estas dificultades, la intervenciéon en el B®
Vargas Il resulté muy sectorial y limitada dentro del conjunto de dimensiones que
presentaba la problematica habitacional del barrio.
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3.3. Laarticulacién con otros programas

La articulacién con el Plan JYJHD se realizd para la reinsercion social y
laboral de desocupados, mediante la reorientacion de los fondos de este subsidio a
la generacion de empleo registrado bajo la forma de trabajadores autébnomos y a
la capacitacion para la insercién en cooperativas de trabajo para la construccién.
Sin embargo, la manera en que fue realizada, no favorecié la integralidad de las
soluciones, porque no relacioné ambas demandas, ya que los integrantes de
las cooperativas no necesariamente resultaron beneficiarios de las viviendas.

Cerca de la finalizacién del programa, también se articul con el Programa
Federal de Mejoramiento de Viviendas “Mejor Vivir” y con el Subprograma de
Mejoramiento del Habitat Urbano, Infraestructura y Obras Complementarias,
para dar continuidad laboral a las cooperativas. En este fin también articulé con el
Programa de Centros Integradores Comunitarios (CIC), para que las cooperativas
participen en la construccion de los equipamientos comunitarios que este programa
del Ministerio de Desarrollo Social llevaba a cabo en distintos municipios del pais.

En el Proyecto del Barrio Vargas I, la articulacién fue solo con el Plan JYJHD,
a pesar que la diversidad de dimensiones que presentaba la problematica del habitat
(urbanas, ambientales, legales, de salud, educativas, sociales, etc.). De acuerdo
con lo sefialado por las fuentes consultadas, ni la organizacion social politica (CCC)
ni los cooperativistas pudieron realizar gestiones que posibilitaran la inclusién de
prestaciones de otros programas vigentes, debido a la cantidad de responsabilidades
que recayeron en ellos y a la escasa vocacién institucional de articulacion de las
politicas sociales a nivel local (entre gobierno provincial y municipios, de signos
politicos opuestos).

3.4. La participacién y funciones de agentes extraestatales

El programa surgié como un espacio de participacién de las organizaciones
sociales de desocupados que se formaron contra las politicas de ajustes de los
anos 90 vy que durante la crisis de 2001-2002 estuvieron muy movilizadas. En
este sentido politico, el rol de las cooperativas de trabajo fue estratégico en varios
sentidos. Por una parte, contribuyd a cambiar la concepcién asistencialista del Plan
JYJHD al articular a los desempleados como trabajadores autdnomos registrados, y
por otra parte, promovié la solidaridad entre ellos y abrié espacios de participacion
a los destinatarios de las soluciones dentro de los grupos de trabajo, otorgando
un sentido de promocién al esfuerzo organizado para las tareas constructivas,
educativas y asociativas.

Las cuatro cooperativas de trabajo que participaron del proyecto Vargas |l
fueron conformadas y respaldadas por el organizacion politica CCC, que participd
brindando apoyo a la gestién del proyecto, por ejemplo, realizando petitorios y
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movilizaciones de protesta cuando fallaba el funcionamiento del programa. Uno
de los aspectos mas criticos en este proyecto estuvo vinculado con la retribucién
salarial a los cooperativistas, porque existfan demoras en los desembolsos v las
cooperativas no disponfan de capital para solventar transitoriamente los pagos,
como hacen las empresas constructoras en estos casos, sefialaron las fuentes
consultadas. Por este motivo, a los cooperativistas que no eran beneficiarios de
las soluciones, les conventa trabajar en las empresas constructoras, donde podian
percibir mayor retribucion por igual tarea y menores responsabilidades, una vez
que la industria de la construccion resultd reactivada por esta politica. Esta cuestion
puso en jaque los objetivos sociales y econdmicos del programa por los efectos
contrarios que tuvo, dando lugar a criticas que sefialaron que la modalidad de
construccién por cooperativas fue mas bien un recurso para el abaratamiento de
la mano de obra que una estrategia alternativa a la tradicional ejecucion a través de
empresas constructoras.

3.5. Recursos financieros

Al'igual que el resto de los programas de esta politica, este ha sido finan-
ciado con recursos provenientes del Tesoro Nacional, con caracter de subsidio
no reintegrable para las jurisdicciones adherentes. Esta fuente de recurso se vio
complementada con aportes del MTEYSS de la Nacién a través del financiamiento
del Plan JYJHD. El convenio marco de la primera etapa otorgd a las jurisdicciones
participantes un financiamiento no reintegrable de $124.160.000, destinados a
la construccion de 6.208 unidades de viviendas y a la adquisicién de equipos,
herramientas y Utiles necesarios para ejecutarlas. También otorgd inicialmente a
cada cooperativa y por Unica vez (en el momento de la contratacién) un subsidio
no reintegrable de $5.250 para la adquisicién de equipos, herramientas, ropa de
trabajo y libros contables. Los recursos financieros provenientes del Ministerio
de Trabajo, Empleo vy Seguridad Social, destinados a los beneficiarios del Plan
JYJHD, fueron para generar 31.040 puestos de trabajo en la primera etapa del
programa y durante seis meses, que fue el periodo asignado para la ejecucion de
los proyectos.

Como contraprestacion financiera de los gobiernos provinciales y municipa-
les, el programa exigi® aportes de terrenos y obras de urbanizacion. En el Proyecto
Vargas I, las contrapartes locales estuvieron dadas por los aportes de las empresas
provinciales de servicios de agua potable y energia eléctrica (SECHEEP y SAMEEP),
que realizaron las obras de nexos de estos servicios, y la SUPCE, que aporté el
terreno en el cual se construyeron las viviendas agrupadas, que posibilitaron la re-
localizacion de las familias asentadas en la calles que se trazaron en el asentamiento
aledafio. Para que los destinatarios adquirieran las viviendas, el programa estipuld
un financiamiento a cincuenta anos sin intereses, en cuotas mensuales de $41,66
que debian ser pagadas a través de los Institutos Provinciales del Viviendas.
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Cabe destacar que durante todo el periodo de andlisis de esta investigacion
(2003-2007) el PFEH termind financiando un total de 15.689 viviendas en todo
el pais, que implicd un financiamiento no reintegrable de $622.778.905. Esta
cantidad de viviendas representd 9.66 | unidades mas que las que se acordaron en
el convenio marco de la primera etapa. En este convenio a la provincia del Chaco
le habfan correspondido apenas 130 viviendas, de las cuales 100 se destinaron al
municipio de Resistencia, pero durante todo este perfodo se terminaron financiando
en la provincia un total de |.006 soluciones, equivalente al 6,4% del total nacional,
realizando un aporte de $39.664.600 que representd también un 6,4% de la
inversion total del programa en el periodo (2003-2007) (Fuente: IPDUV).

3.6. Requisitos de implementacién para las jurisdicciones

Este programa dispuso como requisitos generales: que la gestion del finan-
ciamiento sea realizada de manera individual para cada proyecto por los Institutos
Provinciales de Vivienda; que se crearan unidades ejecutoras locales en los gobiernos
municipales participantes; que las cooperativas de trabajo debian estar integradas
por dieciséis miembros desocupados, ocho de ellos beneficiarios del Plan JYJHD y
ocho no cubiertos por este subsidio, los cuales debfan acreditar inscripciones ante
la AFIP el Registro Nacional de Efectores de Desarrollo Local y Economia Social y
disponer de contratos de seguro de riesgo de trabajo o similar. A los cooperativistas,
como beneficiarios de vivienda y trabajo, el programa les exigid ser jefes de familia
numerosa, no tener propiedades, pertenecer al sector de bajos ingresos y cumplir
con otros requisitos definidos por las dreas sociales provinciales, y en ninglin caso
les permitié la adjudicacion de las viviendas antes de estar finalizadas. También fij¢
como condicién de financiamiento que los honorarios profesionales, generalmente
de técnicos de las organizaciones sociales, no podian superar el 3,6 % del monto
de la vivienda, y establecié que el maximo para dirigir por cada profesional debia
ser de cinco cooperativas o de veinte viviendas por afio.

Los requisitos a las cooperativas fueron muy precisos; sin embargo, el caso
estudiado puso en evidencia que algunos supuestos de partida fueron equivocados,
como por ejemplo que los integrantes de las organizaciones sociales — la mayoria
de ellos pertenecientes a movimientos sociales y en situacién de desempleo por
efecto de la crisis 200 | — contarfan con capacidades autogestionarias y que lograrfan
cumplimentar el conjunto de requerimientos exigidos sin contar con apoyatura
técnica y acompafiamiento en los procesos de gestién, formacién y desarrollo.

Los requisitos exigidos a los organismos provinciales y municipales de dis-
poner de suelo con dominio regularizado para la implementacion de los proyectos,
también fue un problema de dificil resolucién. La no disponibilidad de terrenos
regularizados en la mayorfa de los asentamientos del AMGR también afecté al
proyecto analizado. Fueron numerosas las dificuttades administrativas que sorted la
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organizacién social para lograr la obtencion del dominio provisorio y para obtener
la factibilidad de este y otros proyectos antes la SSDUYV. Esto implicd gestiones
desgastantes para los integrantes de las cooperativas, segin sefialaron las fuentes
consultadas. Ante la rigidez del programa, la organizacién social junto a los vecinos
debid recurrir a movilizaciones para agilizar los tramites.

La creacion del sistema del monotributo social al que debfan inscribirse
los cooperativistas también fue ponderada negativamente por ellos, ya que la
reglamentacién de la ley demord doce meses desde el inicio del programa. A
estas largas tramitaciones se sumaron también las referentes a la obtencién de las
matriculaciones de las cooperativas que debieron realizar los representantes técnicos
de la organizacién para participar del programa. Estas gestiones sobrecargaron el
trabajo de los cooperativistas, que solo resultd posible gracias a la labor militante
de los técnicos de la CCC, la mayorfa de ellos arquitectos con vocacién por la
vivienda social.

Los requisitos de las etapas de avance de la construccion de las obras
también resultaron muy exigentes para las cooperativas y fueron ponderados de
manera negativa por ellos, por no haberse contemplado adicionales de obra por
costos, rendimiento y tiempos, ya que generaron conflictos entre los cooperati-
vistas y las organizaciones sociales por los efectos que produjeron en los retrasos
productivos y salariales. En resumen, el conjunto de requisitos administrativos que
el programa exigio a las cooperativas resultd excesivo para la capacidad de gestion
que posefan y solo pudieron ser sorteadas con un desgastante esfuerzo militante
de los técnicos de la CCC.

3.7. Ciriterios de definicion y elegibilidad de los destinatarios

En su primera etapa, el programa utilizd una combinacién de tres criterios
de focalizacién para la definicién de los destinatarios de las soluciones habitacionales,
el primero fue socio-territorial: los destinatarios debian pertenecer a poblaciones
que no contasen con vivienda propia en areas urbanas de las regiones y provincias
mas castigadas por la situacién de emergencia social y laboral; el segundo fue so-
cioecondmico: los destinatarios debian ser desempleados o beneficiarios del Plan
JYJHD; v el tercero fue: Socio-organizativo: los destinatarios debian integrarse a
una cooperativa de trabajo para la construccidn de viviendas, creada a los fines del
programa.

El programa delegd la seleccion de los destinatarios — de trabajo y de vi-
vienda — a los municipios. La definicion de los destinatarios del proyecto del Vargas
Il respondié a una serie de criterios definidos por la organizacién social de la CCC,
entre los que se priorizd — de acuerdo con lo sefalado por los entrevistados — la
participacion politica partidaria. Esta situacién ocasiond conflictos internos en la
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organizacién social participante en el proyecto, al grado que se produjo una division
de la organizacién en dos agrupaciones, dando lugar a una serie de conflictos entre
los vecinos del barrio.

3.8. Participacién social de los destinatarios en las soluciones

El programa fue conformado para la participacién de las organizaciones
sociales y las cooperativas de trabajo, pero, en relacidn a las viviendas, no previé
participacion alguna de los destinatarios, sin embargo, en el proyecto del Vargas
I, la organizacién politica CCC, que contaba en el caso de la provincia del Chaco
con arquitectos comprometidos con la vivienda social entre sus integrantes, aportéd
una propuesta superadora del prototipo habitacional propuesto por la SSDUYV,
respetando las especificaciones técnicas de superficies y costos. De este modo,
dichos técnicos generaron espacios de decision en la eleccidn del prototipo, en la
ubicacion de las unidades habitacionales en los terrenos y la tecnologia constructiva
de las viviendas.

3.9. Concepcién y definicién de las necesidades

En consonancia con parte de los objetivos de la Politica Federal de Vivienda,
este programa entendié que las necesidades prioritarias eran subsidiar el acceso
a viviendas nuevas a los hogares mas excluidos de la poblacién, a la vez que
capacitar y generar puestos de trabajo formales para la poblacién desempleada'.
Pero, a diferencia de los programas de mayor capacidad operativa de esta politica,
cuya producciédn habitacional estuvo en manos de empresas constructoras, este
programa, a través de la cooperativas, apuntd a una concepcion mas integral de
las necesidades sociales e integré (parcialmente) ambas dimensiones (vivienda y
empleo), ademas, este programa reconocio las necesidades de las organizaciones
sociales de promover modelos alternativos de integracion social, basados en el
asociativismo vy la cooperacién de los destinatarios, a la vez que reconocié la
necesidad de participacion de los gobiernos municipales y de los beneficiarios en
distintas instancias de la implementacién de los proyectos.

El procedimiento seguido por el programa para definir las necesidades de
los destinatarios contempld dos instancias, una de tipo tedrico estadistico, dada en
el marco del enfoque conceptual de la Politica Federal de Vivienda, que entendié
las necesidades de vivienda y empleo como estructurantes de un modelo de

! Seglin un documento oficial, esta politica habitacional tuvo 3 objetivos: a) generar por unidad de inversién
la mayor cantidad de empleos; b) contribuir a distribuir ingresos a través del otorgamiento en propiedad de la
vivienda a familias pobres y c) superar una situacién habitacional desfavorable, produciendo una mejora sustancial
en la calidad de vida familiar (SSDUYYV, 2007).
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Quadro | — Componentes de las soluciones del PFEH segln las dimensiones
analizadas y responsables teéricos y reales en el Proyecto Vargas Il

Dimensiones Componentes de las soluciones Responsables previstos Responsables en el
habitacionales por el programa Proyecto Vargas Il
e Acceso legal al suelo e Gobiernos Gobierno provincial
provinciales
Legal e Municipios
e Programa Arraigo
(nacional)
e Proyecto de las viviendas e PFHA 'y municipios Organizacion social
CCC
Habitacional |e Financiamiento de las viviendas o PFHA PFHA
e Construccion de las viviendas e Cooperativas de Cooperativas de
Trabajo Trabajo
e Proyecto urbano e Municipios Organizacién social
CCC
Urbano- e Red eléctrica, de agua potable y de | e Gobiernos Empresas de servicios
ambiental saneamiento provinciales del gobierno provincial
e Municipios
e Equipamiento urbano e Municipios Municipio
e Insercion laboral formal y o PFHA PFHA
remuneracién de cooperativistas e Plan JYJHD Plan JYJHD
- e Herramientas e insumos para la e PFHA PFHA
Econémica . o o
ejecucion de las viviendas
e Capacitacién de mano de obra para | ¢ Gobiernos Organizacién social
la construccion a cooperativistas. municipales CCC
o Capacitacion y formalizacion de o INAES Organizacién social
situaciones de informalidad de los CCC
. destinatarios, mediante insercion en INAES
Social L .
el régimen de trabajadores
auténomos, bajo el sistema del
monotributo social.
e Promocién del cooperativismo o INAES Organizacién social
CCC
Cultural Direcciéon de
cooperativas del
gobierno provincial
e Subsidio parcial para acceso a la o PFHA PFHA
vivienda a hogares afectados por
pobreza critica.
e Contribucion a la reactivacién de la | @ PFHA PFHA
industria de la construccion como
vehiculo de dinamizaciéon de la
o economia y de generacién de
Politica puestos de trabajo.
e Participacion de organizaciones o PFHA PFHA
sociales de desocupados en
proyectos productivos
e Gestién, administracién y control e Institutos Provinciales IPDUV
de Vivienda Municipio
e Municipios

Fuente: elaboracién propia sobre la base del Convenio Marco del PFEH
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intervencion del Estado en la economia desde una perspectiva neokeynesiana
del desarrollo, y otra, de tipo mas participativa, que permitio a las organizaciones
sociales y los gobiernos locales participar en la definicion de las necesidades, a la
vez que estas entidades dieron cierto espacio a la participacion de los destinatarios
de viviendas y empleos en la definicién de los satisfactores.

3.10 Las soluciones

El programa establecié que el MPFIPYS aportarfa para la ejecuciéon de las
viviendas y para comprar los equipos herramientas y Utiles necesarios para eje-
cutarlas; que el MDS aportarfa los recursos técnicos y humanos a través de de la
Secretaria de Politicas Sociales y del INAES, para la capacitacidn de los integrantes
de las cooperativas de trabajo y el MTEYSS abonarifa la ayuda econdmica durante
seis meses a los beneficiarios del Plan JYJHD que participasen en los proyectos y
controlarfa la participacién de ellos en las cooperativas de trabajo. Los municipios,
en cardcter de ejecutores del programa, debfan poner los terrenos para la ejecuciéon
de las viviendas (esto también debia hacerlo gobiernos provinciales o el programa
Arraigo del gobierno nacional, en las localidades donde disponian de tierras),
elaborar los proyectos urbanisticos y de viviendas, exceptuar al proyecto del pago
de las tasas municipales por derechos de construccién, sellados y otras tasas que
existiesen, contratar las obras con las cooperativas de trabajo y realizar la capacita-
cién técnica de los trabajadores y beneficiarios del Plan JYJHD incorporados a las
cooperativas. Los institutos de vivienda solo viabilizarian y controlarian la gestion
de los aspectos técnicos y econdmicos del programa. En el Cuadro | se detallan
los componentes de las soluciones seglin dimensiones analizadas, quienes eran
responsables de la ejecucidon de cada componente seglin el programa vy segln
ocurrié en el proyecto analizado.

En las dimensiones habitacional y urbano ambiental el programa delegd
completamente a las jurisdicciones municipales la definicién de los componentes.
Esto se considera muy favorable a la mayor adecuacién de los proyectos urbanos
y de las viviendas a las condiciones territoriales de cada localidad, asi como a la
participacion de los destinatarios en la definicién de las soluciones, sin embargo, el
hecho de que no exigiese requerimientos minimos admisibles para los proyectos
urbanos-habitacionales y para la calidad de las prestaciones, abrié la posibilidad de
que los municipios aplicasen estandares diferentes, sin respetar basicos universales
para los componentes de las soluciones.

La innovacién que realizd el programa correspondid a los componentes
de las dimensiones econdmica, sociocultural y politica, en primer lugar por el pro-
tagonismo que atribuyd a los gobiernos municipales, sin embargo, deberfa haber
contemplado la capacidad institucional real de los municipios participantes para la
implementacion de los proyectos y en los casos en que fuera deficiente prever
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instancias de fortalecimiento y capacitacién para la formulacién e implementacion
adecuada de los proyectos. En segundo lugar, por el reconocimiento a la demanda
de las organizaciones sociales de desocupados, que denostaban los planes de sub-
sidios asistencialistas de bajos ingresos y reclamaban financiamiento para proyectos
productivos, mas alin porque esto fue implementado con la forma de cooperativas
de trabajo, por los valores solidarios implicitos en esta modalidad productiva. El
esquema de relaciones entre produccidn y acceso a la vivienda e insercién laboral
con formas solidarias de cooperacién social fueron en los enunciados aspectos muy
valorables del programa; sin embargo, al no estar bien resuelta la parte operativa,
se abrieron posibilidades de que los proyectos, las cooperativas y las organizaciones
sociales no alcanzasen resultados exitosos.

En el Proyecto Vargas Il las componentes de las soluciones concretadas,
segin cada dimension, fueron las siguientes:

Dimensioén Legal: El suelo fue aportado por el gobierno provincial, bajo
dos modalidades distintas, el terreno vacio donde se construyd el conjunto de las
|6 viviendas individuales, era del IPDUV y su situacion dominial se ajustaba a los
requerimientos del programa, sin embargo, el drea del asentamiento informal,
donde sélo se construyeron cinco viviendas, habfa sido expropiado por el gobierno
provincial a través del Plan Tierras, pero el proceso de regularizacion domina estaba
inconcluso, sus parcelas se encontraban en distintas instancias de tramitacion, y no
cumplian con los requisitos del programa. Igual, esta situacién dominial resultaba
ventajosa con relacion a otros asentamientos en los que se encontraba trabajando
la organizacién social CCC en el AMGR, por lo tanto, fue determinante para que el
programa se aplicara en este barrio. Sin embargo, el estado en el que se encontraba
el proceso de regularizacién dominial, dio lugar a una intervencién fragmentada (solo
se construyeron viviendas donde era posible) y demandé desgastantes gestiones
y movilizaciones de protesta a la organizacion social y a sus cooperativistas para
destrabar tramitaciones de regularizacion exigidas por el programa, para iniciar su
implementacién. En el AMGR esta exigencia generd exclusiones significativas de
otras situaciones habitacionales criticas similares, que no tenfan posibilidad de pronta
resoluciéon de su situacion dominial. Las fuentes consultadas sefalaron que de los
diecinueve asentamientos en los que la organizacién social CCC podia trabajar,
solamente dos se encontraban con posibilidad de ser considerados como objeto
del programa, a pesar de no tener totalmente resuelta la situacion dominial, porque
esta presentaban un estado de avance en la tramitacion que les permitirfa obtener
la factibilidad temporaria para dar inicio al proyecto.

En la provincia del Chaco, la delegacion de esta componente a los actores
locales resulté aun mas traumatica que con los programas implementados por
la Politica Federal de Vivienda cuya ejecucién de obras se realizé por empresas,
porque con aquellos el IPDUV colaboré activamente en la compra o regularizacion
de tierras para que fuesen implementados; sin embargo, este programa dependié
exclusivamente de las organizaciones sociales y su Unica capacidad de gestion, que
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erala presion que pudieran ejercer sobre los organismos provinciales y municipales
para la resolucion de los procesos de regularizacion. Si bien en el caso del Vargas |l
la CCC, merced a la participacion de los destinatarios y cooperativistas, pudo llevar
adelante las gestiones para sanear la situacion dominial, esto impacté negativamente
en la implementacion del proyecto porque sobrecargd las tareas que ya tenfan
que realizar. Estas actividades adicionales no fueron previstas desde el disefio del
programa y restaron esfuerzo y dedicacion al cumplimiento de los plazos de obra
exigidos, lo que generd una disminucion del rendimiento, con impactos negativos
en la retribucién salarial de los cooperativistas, asi como también conflictos en
los grupos, como consecuencia de la diversidad de situaciones dominiales y de
tramitaciones requeridas segin los niveles jurisdiccionales implicados.

Dimensién habitacional: El convenio marco del programa solamente esta-
blecié como limitante un monto econémico por unidad de vivienda, lo cual otorgd
cierta libertad a las jurisdicciones para tomar decisiones sobre estos aspectos. Sin
embargo, operativamente, la SSDUYV dispuso un prototipo modelo que se ajustaba
a los valores econdmicos que se otorgaban por vivienda, que ponia a disposicién
de las organizaciones sociales participantes. En el Proyecto del B® Vargas II, los
técnicos de la CCC no lo aceptaron y propusieron su propio disefio. Dado que el
programa no contemplé ninglin recurso para el pago de honorarios profesionales,
estos técnicos aportaron su labor en el marco del compromiso militante dentro de
dicha organizacién social. Los aportes realizados favorecieron la adaptacion de las
viviendas al medio local y ademas disefiaron cuatro alternativas, entre las cuales los
destinatarios pudieron optar, abriendo espacios de participacién no previstos por el
programa. Segln la fuente consultada estos disefios fueron acordes con las exigencias
de superficies, niveles de terminacién y posibilidades de crecimiento del prototipo
de vivienda de la SSDUYV y se lograron menores costos de materiales.

Las viviendas fueron resueltas por un prototipo en “L’, y cada par de
vivienda comparte entre si medianeras. Se optd por este disefio — segln las

Figura 6 — Imagenes externas de viviendas del B° Vargas I

Fuente: elaboracién propia, afio 2010




fuentes consultadas — porque contribuye a introducir variaciones en la secuencia
lineal del conjunto de viviendas. Tienen un sistema tecnoldgico desarrollado por la
organizacién, basado en estructuras independientes de madera que permitieron
montar primero los techos y luego realizar los muros de cerramiento e interiores
protegidos de las inclemencias. En el pequefio conjunto de dieciséis viviendas agru-
padas, cada vivienda fue emplazada a lo largo en el centro de cada lote, dejando un
retiro de frente igual al patio de atras. Los limites entre lotes fueron construidos con
posterioridad por los mismos vecinos, en la mayor parte con materiales precarios,
plantas y arbustos.

Dimensién urbano-ambiental: Segin el programa, el proyecto urbano
debfa aportar el municipio, pero en el Proyecto del B® Vargas II, la propuesta fue
aportada por los técnicos de la organizacién social CCC, quienes en funcién de
apuntalar el proceso de regularizacion dominial en el que se encontraba el barrio,
decidieron construir viviendas dentro del asentamiento, aunque solo pudieron
hacerlo en cinco terrenos. Las dieciséis agrupadas fueron construidas en un pre-
dio lindante para trasladar familias del asentamiento y contribuir a la apertura de
nuevas calles en el interior del barrio. La ejecucién las cinco viviendas dentro del
asentamiento no estuvo acompafada de ningdn tipo de mejora urbano-ambiental
del asentamiento mediante obras de infraestructura basica de saneamiento, sino
que se construyeron dentro de los predios disponibles, en las mismas condiciones
urbano-ambientales criticas en que este se encontraba.

Las otras dieciséis viviendas construidas en el predio vacante cercano al
asentamiento, fueron ubicadas frente a un conjunto habitacional publico existente.
Comprendié una manzana completa que fue abierta y urbanizada como parte
del proyecto. Estas viviendas quedaron ubicadas a una cuadra de distancia del
asentamiento, del otro lado de la avenida Rojas Acosta, compartiendo con este
una via de conexién comun, la calle Alice Le Saige (Figura 2). El proyecto de este
pequefio conjunto definié una manzana regular que sigue la direccionalidad de las

Figura 7 — Reserva para espacio verde dejada entre las viviendas

Fuente: elaboracién propia, afio 2010
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calles del entorno y en su lado SO sigue la inclinacién de la ex traza del ferrocarril.
La manzana se subdividi en |8 lotes de aproximadamente 10 x 20 m, dejandose
sin ocupar con viviendas dos de ellos, que se destinaron para una futura plazoleta
pequefia, que no fue equipada con el proyecto. La localizacién de esta reserva no
respondié a ninglin criterio urbano reconocible. No tuvo una posicion de visibilidad
ni de relacion o de articulacion directa con los equipamientos vecinos (como el
comedor comunitario) ni con otra reserva verde existente en el entorno, utilizada,
en el momento de la visita de campo, como cancha de futbol del barrio. Los lotes
reservados a tal fin no habfan sufrido ningtin tipo de intervencién hasta entonces y
se encontraban con malezas y en estado de abandono.

La calle Alice Le Saige brindaba la mejor accesibilidad al pequefio conjunto,
habfa sido abierta con anterioridad a la intervencion del programa como parte del
proyecto del conjunto habitacional adyacente y, si bien era de tierra, habfa sido
mejorada con ripios para el acceso del trasporte publico. Dos de las otras calles que
rodean la manzana fueron abiertas con el proyecto, pero no tuvieron mejoramiento
alguno, y en el momento de la visita presentaban estados de transitabilidad muy
precarios como consecuencia del deterioro por las lluvias. Y la otra calle que da a
la ex traza del ferrocarril no habfa sido abierta al transito vehicular y en el momento
de la visita de campo era utilizada solo como una precaria red peatonal de acceso al
barrio desde la av. Nicolas Rojas Acosta. La red peatonal del proyecto consistié en
una senda perimetral de cemento de 0,60 m de ancho que bordea en su totalidad
a la manzana, pero no contemplo la resolucion de los cruces en las esquinas.

Los desaglies pluviales fueron resueltos a cielo abierto mediante cunetas de
tierra que en el momento de la visita de campo se encontraban en algunos tramos
en muy mal estado de conservacion. El otro conjunto habitacional piblico que ya
estaba construido frente a este, cuenta con red de desaglies cloacales; sin embargo,
ni el programa ni las contrapartes provincial y municipal financiaron la construccién
de una red de desaglie cloacal para el nuevo conjunto, por lo cual las viviendas

Figura 8 — Estandares de urbanizacién de las calles que bordean la manzana del proyecto

Fuente: elaboracién propia, afio 2010




fueron resueltas con sistemas independientes de camara séptica y pozo negro. La
falta de mantenimiento de este sistema afectaba en el momento del estudio de
campo las condiciones urbano-ambientales del barrio, ya que varios pozos negros

Figura 9 — Red peatonal con efluentes cloacales (izq.) y calle sin abrir al transito
vehicular (der)

Fuente: elaboracién propia, afio 2010

estaban colapsados y vertian aguas negras a los desagles pluviales a cielo abierto
del espacio publico (Figura 9).

El proyecto incluyd la extension de la red eléctrica con la colocacién de
un pilar para la bajada y el medidor de luz en cada lote. También contempld la
colocacion de artefactos para el alumbrado publico, aunque en cantidad insuficiente.
El proyecto no incluyd la forestacién del espacio publico.

En resumen, valorando el conjunto de aspectos de las soluciones urbano-
ambientales del proyecto y considerando ademas que progresivamente pudieran ser
completados en el tiempo, puede destacarse como favorables la concepcidn general
de ayudar a descomprimir el asentamiento con el fin de lograr aperturas de calles
publicas en su interior y de localizar a la poblacién relocalizada en las proximidades.
El desarrollo de una nueva manzana préxima contribuyd a la ocupacién de terrenos
vacantes en un area ya poblada y provista de algunas redes de infraestructuras y
equipamientos minimos, ayudando a consolidar el area y a aprovechar las capacida-
des ociosas del sector. La ejecucién de este pequefio conjunto contribuyd a crear
condiciones urbanas minimas que garantizan la posibilidad de arribar progresiva-
mente a una situacion meta satisfactoria (lotes y manzana regulares, con posibilidad
de apertura de calles, con infraestructura basica, en cotas no inundables, en un area
servida por distintos equipamientos), localizada en proximidad al asentamiento de
origen, contribuyd a consolidar una situacién urbana basica, sin riesgos ambientales
y sin afectar el arraigo vy las redes sociales preexistentes.
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Sin embargo, cuantitativamente, estas soluciones habitacionales no impli-
caron un cambio relevante para el asentamiento. No modificaron las condiciones
urbano-ambientales generales donde residen la mayor parte de los hogares. Fue
negativa la ejecucion de las cinco soluciones habitacionales dentro del mismo asen-
tamiento sin haberse realizado previamente ninguna accion tendiente a revertir las
condiciones criticas existentes. Las viviendas construidas dentro del asentamiento
sientan un precedente negativo de consolidacion habitacional en un marco urbano
ambiental inadmisible por los riesgos que supone la inaccesibilidad, la no regula-

Figura 10 — Viviendas aisladas construidas en el asentamiento

Fuente: elaboracién propia, afio 2010

rizacién urbana y dominial previa, el mantenimiento de extensiones provisorias y
precarias de agua, la presencia de focos contaminantes, la no resolucién previa de
desaglies pluviales, etc.

También resultaron negativos los criterios de las soluciones implementadas
en la nueva manzana, ya que se previd la apertura de las cuatro calles de borde,
pero no llegaron a plasmarse totalmente; tampoco se garantizd la continuidad basica
de calzadas y aceras, no se tuvo en cuenta una mejor localizacién para la reserva
del espacio verde, para su integracién con el espacio publico del entorno, ni se
propicié desde el punto de vista social ninglin mecanismo de apropiacién colectiva
barrial para su equipamiento y cuidado. Finalmente, fueron muy pobres todos los
estandares urbanisticos implementados.

Dimensién econémica: De acuerdo con el programa, en el Proyecto
Vargas |l, las soluciones habitacionales fueron construidas por cooperativas de
trabajo, conformadas en buena parte por los propios destinatarios de las viviendas.
Esto permitié integrar parcial y simultdneamente en las soluciones, respuestas a las
necesidades habitacionales y laborales de los destinatarios. También a través del
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programa se contempld la capacitacion de los cooperativistas con la perspectiva de
que las organizaciones cooperativas se extendieran en el tiempo. Sin embargo, este
encadenamiento positivo que propuso lograr el programa no resulté sustentable
en lo operativo, porque fracasé esta continuidad una vez concluido el proyecto
por falta de nuevas iniciativas, segin las fuentes consultadas, este fue el motivo
por el qué disolvieron las cooperativas. Aunque también destacaron que las
condiciones laborales que el programa ofertd a los cooperativistas, resultaron
inferiores a las ofertadas por las empresas constructoras (véase la dimension
social). Por este motivo, ante la demanda de mano de obra de la construccién
que generd esta politica habitacional, los integrantes mas capacitados de las
cooperativas cambiaron de trabajo.

Es importante destacar que los técnicos de la organizacion social CCC
trataron de contemplar en la elaboracion del proyecto las necesidades derivadas
de las actividades econdmicas de subsistencia que los destinatarios realizan en sus
viviendas, adecuando las soluciones habitacionales a sus formas de vida. Es destacable
el esfuerzo técnico realizado en este sentido y también la flexibilidad y apertura de
la SSDUYV para aceptar las alternativas propuestas dentro de las superficies, calidad
de terminacién y montos previstos en el prototipo oficial.

Dimensién Social: el programa contemplé a través las cooperativas la
formalizacién laboral de desocupados que contaban con subsidios precarios de
desempleo del Plan JYJHD o trabajaban en la informalidad, pero este intento
de formalizacién, resulté desfavorable en relacion con el régimen de los empleados
formales de la industria de la construccién, porque fue implementado mediante
la forma de prestadores de servicios autbnomos. Es decir que cada cooperativista
debfa inscribirse ante la Agencia Federal de Ingresos Publicos como trabajador
autébnomo Yy pagar regularmente el impuesto del monotributo para recibir ciertos
beneficios sociales, tales como cobertura de salud y futura jubilacién. Sin embargo,
estos son beneficios sociales de baja calidad respecto de los de cualquier empleo
formal. Y si bien el programa promovié para que el gobierno implementara el
monotributo social, que implicd menores aportes para los cooperativistas, no
avanzé en la equiparacion de los beneficios sociales en relacion con los trabajadores
formales de la industria de la construccion (tales como obra social, jubilacién, vaca-
ciones pagas, régimen de trabajo, seguro de desempleo, seguro de vida, etc.).

El programa, ni el proyecto urbano, contemplaron la provisién de equipa-
mientos sociales de salud, educacién, seguridad, recreacién, etc., con la salvedad de
la reserva de espacio verde realizada, el proyecto tampoco analizé la suficiencia de
los equipamientos existentes en el entorno. Tampoco se promovieron campafas
en estos servicios sociales, seglin sefialé una fuente consultada.

Dimensién cultural: El programa, a través del INAES contempld la organiza-
cién, capacitacion, promocién, registro y fiscalizacion de las cooperativas de trabajo,
pero, en el Proyecto Vargas |l, esto se concretd muy parcialmente y lo terminé
realizando la Direccién de Cooperativas del gobierno provincial. El desarrollo del
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cooperativismo implica un cambio cultural importante, que modifica el caracter de
las relaciones entre los trabajadores y de estos con los medios de produccién, en
la medida en que todos son responsables de los bienes vy el funcionamiento de la
organizacién, y deben basarse en la solidaridad y cooperacidn entre los integrantes
para el logro de los resultados. De modo que, tanto los requisitos y condicionantes
impuestos a las cooperativas, como el hecho de que no se haya contemplado bien
esta labor cultural terminaron por limitar y hasta en algunos casos interrumpir el
proceso de consolidacidn del asociativismo a nivel local. Fue muy negativo, al menos
en el ambito local, que esta estrategia de fortalecimiento social, vinculada con una
forma alternativa de trabajo, no adquiriese dinamismo ni continuidad ni pudiera
transformarse en un sector significativo de la economia local. La profundizacién de
este modelo deberia haber apuntado a la evolucidn de las cooperativas de trabajo
hacia cooperativas de trabajo y servicios.

En el Proyecto Vargas I, la capacidad tan acotada de intervencion del pro-
yecto (atendid solo a 2 | hogares de alrededor de 600) generd rupturas y fragmen-
taciones de las redes sociales internas del barrio, que afectaron las relaciones entre
vecinos y a la propia delegacién barrial de la CCC, que se desmembré durante la
implementaciéon del proyecto en dos agrupaciones diferentes, como consecuencia
de las disputas politico-partidarias que generd este modo de intervencién.

Tampoco el programa, ni el Proyecto Vargas Il, contemplaron capacitaciéon
para la integracién de los destinatarios a los nuevos habitos de vida doméstica, de
funcionamiento y de mantenimiento de las nuevas viviendas, asi como al relacio-
namiento de los destinatarios del nuevo conjunto habitacional con los vecinos del
nuevo entorno vecinal, por cierto, muy diferente del lugar de origen y propicio para
el surgimiento de actitudes discriminatorias entre nuevos y viejos vecinos.

Dimension politica: a diferencia de otros programas de esta politica habi-
tacional, que contaron con mayores recursos y que fueron implementados a través
de empresas constructoras, este programa fomenté capacidades organizativas en la
poblacion destinataria, asi como principios de solidaridad y esfuerzo propio para el
acceso a la vivienda social. Al igual que los demas programas, reafirmé el principio
de subsidio total a las jurisdicciones y de subsidio parcial a los destinatarios de las
viviendas, quienes debieron reintegrar mediante cuotas de muy bajo monto el valor
de las viviendas y los terrenos. El espiritu del programa previd que los beneficiarios
pasasen a generar con sus trabajos capacidades de reintegro de los créditos como
via de integraciéon paulatina a la sociedad formal, sin embargo, en el Proyecto
del Vargas I, esta cuestion no estuvo garantizada, por la discontinuidad laboral
de las cooperativas.

En este proyecto, los destinatarios de viviendas contaron con un sistema
de tarifas sociales para los servicios publicos de agua potable y luz eléctrica, imple-
mentado por el gobierno provincial desde antes que se iniciara la Politica Federal de
Vivienda, consistente en una tarifa subsidiada para estos servicios y en mecanismos
limitantes del consumo. Esta forma de ayuda es valida solamente si es transitoria y
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se inscribe en una politica mas general de inclusion social, basada en la promocién
del trabajo decente, como mecanismo de acceso a los derechos basicos de la
ciudadanfa y al uso pleno de los servicios publicos.

3.1l Procedimientos de definicién de las soluciones

En la provincia del Chaco, a diferencia del procedimiento seguido por el
IPDUV con los otros programas de la Politica Federal de Vivienda, en los que las
empresas constructoras jugaron un papel importante en las decisiones y gestiones
de los proyectos, en este programa fueron las organizaciones sociales participantes
las que debieron hacerse cargo de la mayor parte de las gestiones atinentes a la
concrecién de los proyectos. En el Proyecto del B® Vargas |, la escasa colaboracién
brindada por el IPDUV y el municipio de Resistencia, resulté desgastante para la
organizacién social CCC, sin embargo, tener que sortear todos los requerimientos
exigidos por los distintos organismos, asi como conseguir que realicen los aportes
correspondientes para concretar las soluciones, también resulté una oportunidad
para modificar los procedimientos convencionales seguido por el IPDUV para la
definiciéon de las soluciones y permitié que se implementara una mayor participacion
de los destinatarios en la definicién de las soluciones. Si bien la organizacién social
no promovié una participacién plena de los destinatarios, al menos estos escogie-
ron alternativas en el disefio de las viviendas y los miembros de las cooperativas
participaron en distintas instancias de la organizacion del trabajo y de las gestiones
ante distintos organismos publicos para destrabar las complicaciones que afectaron
la continuidad de las distintas etapas del proyecto.

3.12 Progresividad de las soluciones

El monto otorgado por el programa por unidad de vivienda, contemplé una
solucién minima de dos dormitorios, con bafio, cocina, lavadero y estar-comedor.

Figura | | — Tecnologia de las viviendas utilizado en el proyecto Vargas Il

Fuente: Gustavo Colman (representante técnico, Proyecto Vargas II). Afio 2010
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Ala vez el prototipo recomendado por el programa a las jurisdicciones, como los
prototipos de viviendas disefados por la organizacion social en el caso del B® Vargas
I, contemplaron la futura ampliacién de las viviendas, reservando espacios para un
tercer dormitorio y espacios de crecimiento hacia adelante vy atras de los lotes.

El aspecto mas critico se dio con relacidon a la dimensién socioecondmica de
las soluciones, dado que el programa previd que a través del proceso de ejecucion
de las viviendas las cooperativas de trabajo conformadas a tal fin adquirieran capaci-
dades para continuar participando en otros proyectos productivos. Sin embargo, la
mayorfa de las cooperativas no pudieron continuar por falta de nuevos proyectos
y de otras ofertas laborales, o sencillamente porque sus trabajadores consiguieron
mejores empleos en las empresas constructoras abocadas a los otros programas
de la Politica Federal de Vivienda. Por lo tanto, la particular insercién laboral y social
de los destinatarios prevista por el programa no resultd sustentable.

3.13 Forma de produccién y tecnologia de las soluciones habitacionales

La modalidad de produccién mediante cooperativas de trabajo fue una
innovacion importante que produjo este programa, si se tiene en cuenta la pre-
dominancia histdrica que tuvo en la politica habitacional del pais la modalidad por
empresas constructoras. Surgié como consecuencia de espacios de participacién que
los responsables de la Politica Federal de Vivienda abrieron al grupo de organizacio-
nes sociales, que en el inicio del perfodo, consensuaron con el gobierno nacional
cambiar el caracter de la politica social de los afios 90, mediante la participaciéon
en proyectos productivos que generasen inclusién social a través de formas alter-
nativas de trabajo a la creacién de fuentes de empleo convencional en empresas
constructoras, que se propuso la Politica Federal de Vivienda con los programas
masivos que apostaron a la reactivacion de la industria de la construccidn como
parte de la estrategia general del gobierno para revertir el alto desempleo y la crisis
econdmica existente en 2003.

Sin embargo, a través del proyecto estudiado, se pudo constatar que ni el
IPDUV vy ni los municipios adherentes tuvieron iniciativa para la implementacion
del Programa en el Chaco. Fueron las organizaciones sociales participantes las que
dinamizaron en mayor parte este proceso. Ellas fueron las que luego de la firma del
convenio nacional indujeron al IPDUV y municipios adherentes a que participasen
de la implementacion del programa en sus jurisdicciones, ya que estas instituciones
prestaron poco interés para llevar adelante los proyectos. Estas circunstancias locales
y el conjunto de requisitos que debieron cumplir las cooperativas de trabajo no
favorecieron a que esta modalidad de produccion habitacional prosperase durante
el periodo de estudio de esta investigacion en la provincia del Chaco.

Respecto de la tecnologfa de produccion de las viviendas, el programa no
habfa especificado la utilizacion de ninglin sistema en particular, pero su modalidad de
produccion condiciond en general la eleccién de sistemas tecnoldgicos tradicionales.
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En el caso del proyecto del B® Vargas Il, la organizacién social promovié la utilizacion
de un sistema tecnoldgico algo diferente del sistema tradicional racionalizado, de
plateas de hormigdn, muros portantes de ladrillo y cubiertas de chapas, que habfan
impuesto las empresas locales en la provincia a partir de los afios 90. Este sistema
utilizé el muro de ladrillos solo como
cerramiento a partir de la construccion
inicial de una estructura de madera
portante, que permite el techado de
las viviendas antes del levantamiento  Figura 13 — Cobertura del PFHA de
de las paredes. El desarrollo de este  hogares NBI 2001. Chaco (2003-2007)
sistema alternativo tenfa antecedentes
previos en la provincia del Chaco, se
basa en el objetivo principal de facilitar
la rapida provisiéon de un techo y la
progresividad de la construccion de las
viviendas sociales.
Sibien la utilizacion de sistemas
tecnologicos tradicionales sobre la base
de ladrillo y (y en menor medida la
madera) contribuyen a la economia pro-

Figura 12 — Cobertura del PFHA de

hogares NBI 2001. Total Pais (2003- Figura 14 — Cobertura del PFHA de
2007) hogares NBI 2001. AMGR (2003-2007)
Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos
de la Direccién Nacional de Politicas Habitacionales, del IPDUV y la Direccion Nacional de Polticas
elaborados sobre la base de Censo 2001 y la Habitacionales, elaborados sobre la base de Censo
encuesta SIEMPRO 2001 2001 y la encuesta SIEMPRO 2001
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vincial y a las capacidades productivas instaladas en el medio, es importante resaltar
que para que favorezcan el desarrollo local, es necesario que estas industrias superen
las altas condiciones de precariedad laboral y productiva en las que se desenvuelven,
asf como también contemplen la sustentabilidad de los recursos naturales.

3.14 Capacidad operativa

Este programa estuvo dirigido a personas con NBI del Plan JYJHD o des-
ocupados y a hogares que no contaban con vivienda propia. Esta orientacion se
desprende de informaciones oficiales complementarias, como las publicadas en la
pagina web de la SSDUYV, dado que el convenio del programa definié de manera
ambigua la poblacién-objetivo y se utilizaron diferentes términos para referirse
a ella. Seglin esta poblacién-objetivo, la cantidad de soluciones implementadas
por el programa tuvo un impacto insignificante en la situacién deficitaria de estos
hogares. En todo el pais el programa atendié en el periodo 2003-2007 a un total
de 15.689 hogares, equivalentes a solo un |,10% del 1.442.934 de hogares con
NBI existentes en 2001 y en la provincia del Chaco su cobertura fue proporcional
a la situacion nacional, alcanzando a cubrir en el perfodo 2003-2007, el 1,5%
de estos hogares (1.006 de 65.672 hogares). Igual valor representé la totalidad
de soluciones habitacionales que el programa implementé en el AMGR en todo
el periodo 2003-2007, que alcanzd a cubrir solo a un |,5% de los hogares con
NBI existentes en ella en 2001 (256 de 16.650 hogares) (Figuras 12 a 14).

Alavez, estas | 5.689 soluciones
alcanzaron a cubrirun 5,10% de los ho-

Figura 15 — Cobertura del PFHA de gares del quintil | de ingresos que tenfan
hogares del quintil | de ingresos en situacién habitacional deficitaria y que
viviendas irrecuperables en 2001. Total  vivfan en viviendas irrecuperables en el
Pais (2003-2007) 2001 (307.507 hogares). En la provincia

del Chaco el programa alcanzé a cubrir
en el perfodo 2003-2007 el 5,20 % de
estos hogares (1.006 de 19.470 hogares)
y en el AMGR, el 5,5% (256 de 4.650
hogares) (Figuras 15a 17).
En el caso el proyecto Vargas I,
el programa alcanzd a cubrir a apenas a
2| de los aproximadamente 600 hogares
que vivian en el barrio (3,5%), afectando
con esta atencion sumamente parcial a la
Fuente:. e\abloraciénlpropia sobrg la base Qe datos organizacién de la comunidad.
de la Direccién Nacional de Politicas Habitacionales,
En resumen, de todos los pro-

elaborados sobre la base de Censo 2001 vy la
encuesta SIEMPRO 2001 gramas nuevos de la Politica Federal de
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Figura 16 — Cobertura del Programa Figura 17 — Cobertura del Programa

Federal Emergencia Habitacional de Federal Emergencia Habitacional de
hogares del quintil | de ingresos en hogares del quintil | de ingresos en
viviendas irrecuperables en 2001. Chaco  viviendas irrecuperables en 2001.
(2003-2007) AMGR (2003-2007)

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos
del IPDUV y la Direccién Nacional de Politicas del IPDUV y la Direccion Nacional de Politicas
Habitacionales, elaborados sobre la base de Censo Habitacionales, elaborados sobre la base de Censo
2001 y la encuesta SIEMPRO 2001 2001 y la encuesta SIEMPRO 200 |

Vivienda orientados a construir viviendas nuevas, este fue el que menos soluciones
implementd durante el periodo 2003-2007 en la provincia del Chaco y en el AMGR.
La cantidad de soluciones implementadas representd un valor insignificante que que-
dé lejos de brindar una cobertura del total de la poblacion a la que se orientd.

3.15 Cobertura territorial

La cobertura territorial del programa abarcd inicialmente a solo 36 mu-
nicipios de 8 provincias, de los més de 2.000 municipios que existen en el pafs.
Esto estuvo en estrecha funcién a las posibilidades de las organizaciones sociales
que participaron de la implementacion del programa. En el caso de la provincia del
Chaco, participaron del convenio marco inicial los municipios de Juan José Castelli y
de Resistencia y las organizaciones sociales Movimiento Independiente de Jubilados
y Pensionados (MIJD) en el municipio de Castelliy la CCC en el de Resistencia. Con
posterioridad a la firma del convenio participaron algunos otros municipios.

Al tratarse de un programa que se estructurd principalmente a partir de la
territorialidad de las organizaciones sociales y municipios participantes, su cobertura
territorial fue sumamente parcial debido a que no participaron numerosos gobier-
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nos provinciales y municipales, y también resulto aleatoria entre las jurisdicciones
participantes en relacion con la distribucién territorial del déficit habitacional, de
los hogares con poblacién NBl y a la distribucién de la tasa de desocupacién en el
momento de creacion del programa (Cuadro 2 y Gréfico I).

Esta misma razén que condiciond la distribucién territorial a nivel nacional
en el inicio del programa también afecté a la distribucion que se dio al final del
perfodo analizado en la provincia del Chaco, y la localizacion de las soluciones ha-
bitacionales no tuvo en cuenta las diferencias de criticidad existentes en los distintos

Cuadro 2 y Gréfico | — Cobertura inicial de soluciones habitacionales del PFEH para
las jurisdicciones que participaron en el convenio marco en relaciéon con hogares
NBI, en viviendas deficitarias y desocupacién

Jurisdicciones = Cantidad de ~ Hogares con NBI (2001) Hogares quintiles 1-2-3 en Tasade

soluciones viviendas deficitarias (2001) = desocupacién

(Convenio  Absolutos = Cubiertos por = Absolutos = Cubiertos por (%)

Marco) soluciones soluciones
Buenos Aires 3.864 508.671 0,76 % 844.605 0,46 % 16,4
Corrientes 122 54.341 0,22 % 95.753 0,13% 13,7
Chaco 130 65.672 0,20 % 123.805 0,11 % 8,6
Entre Rios 400 46.608 0,86 % 77.805 0,51 % 13,6
Jujuy 1.300 37.028 3,51 % 62.805 2,07 % 20,5
Misiones 260 55.215 0,47 % 119.202 0,22 % 7,6
T. del Fuego 16 4.301 0,37 % 3.634 0,44 % 13,1
Tucuman 116 63.739 0,18 % 121.259 0,10 % 12,1
Totales 6.208 835.575 0,74 % 1.448.868 0,43 % -
Buenos Aires 0,46%
Corrientes 0,13%
Chaco 0,1 1%
Entre Rios 0,51%
Jujuy 2,07%
Misiones 0,22%
T. del Fuego 0,44%
Tucuman 0,10%

Fuente: elaboracién propia sobre la base del Convenio Marco, el documento “Evolucion de la tasa de
desocupacién por aglomerado. Mayo 2003” (INDEC, 2001) y de informacién de la Direccién Nacional de

Politicas Habitacionales
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departamentos del interior de la provincia, sino la voluntad de participacién de las
organizaciones sociales y gobiernos municipales. De los 25 departamentos de la
provincia apenas |2 participaron, y con una distribucion de iguales caracteristicas
a las del nivel nacional (Cuadro 3 y Gréfico 2). Similar situacién se repitié en los
municipios del AMGR, dado que dos de ellos participaron (Resistencia y Puerto
Vilelas) y dos no lo hicieron (Fontana y Barranqueras) (Cuadro 4 y Gréfico 3).

4. CONCLUSIONES

La Politica Federal de Vivienda introdujo cambios favorables importantes
en la politica de vivienda, en particular, al orientar masivamente recursos genuinos
(sin endeudamiento) hacia los sectores de bajos ingresos. En el aspecto productivo,

Cuadro 4 y Grafico 3 — Cobertura de soluciones habitacionales implementadas por
el PEH en el AMGR en relacién con hogares NBI. Periodo 2003-2007

Fontana | 0 %

Barranqueras | 0 %

Puerto Vilelas F 2,90 %

Municipios AMGR Cantidad de Hogares con NBI
soluciones (2001)
(2003-2007) Absolutos Cubiertos por
soluciones
Resistencia 240 12.021 1,9 %
Fontana - 1.597 -
Barranqueras - 2.495 -
Puerto Vilelas 16 537 2,9 %
AMGR 256 16.650 1,5 %
Chaco (Total) 1.006 65.672 1,5%
Resistencia h 1,90 %

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informaciones del IPDUV e INDEC




sin embargo, sus programas mas importantes continuaron con las empresas de la
industria de la construccidn de manera convencional. En este sentido, el PFEH,
produjo una innovacion importante al apuntalar a las organizaciones sociales y a los
procesos de produccién social del habitat, en particular, bajo la forma de cooperativas
de trabajo. Este programa fomentd una modalidad de produccién del habitat que
se considera que contribuye a una resolucién integral de la problematica socioha-
bitacional de los sectores sociales de mayor vulnerabilidad social, en la media que
moviliza el capital social de los destinatarios con propdsitos de instaurar valores
como el esfuerzo del trabajo para la resolucion de las soluciones vy el sentido de
pertenencia e integracion social. También innovo al dar una importante participacion

a los gobiernos municipales. En este sentido, avanzé hacia una nueva modalidad

de intervencién y de produccién de la vivienda social, que si se profundizase, serfa

favorable para reducir de manera integral el déficit habitacional.

Sin embargo, a través del andlisis del Proyecto del B° Vargas I, se detectaron
una serie de problemas que afectaron la concepcién y desarrollo de la intervencion,
que deberfan ser perfeccionados para que este forma de solucion resulte sustentable.
A continuacién se sefialan los mas significativos:

* Deficiencia en la capacitacién y apoyo financiero al sistema integral de produccién
cooperativo del habitat, en distintos aspectos: en lo administrativo, en la gestion,
en laformacién de la cultura cooperativista, en la calidad de la mano de obra, en
la organizacion de la produccion y especialmente en la adecuada remuneracion
de los cooperativistas. Sin esto, no es posible que este sistema se constituya en
una de las vias efectivas de formalizacion de los trabajadores informales.

* Ausencia de capacitacién y fortalecimiento de los municipios que carecen de
capacidades institucionales y de recursos humanos para llevar adelante politicas
de suelo y proyectos integrales de habitat social.

* Escaza magnitud de recursos financieros con relacién a la escala del problema
intervenido. Como se vio, en el Proyecto Vargas |l, las pocas soluciones imple-
mentadas y los bajos ingresos de los cooperativistas produjeron conflictos en el
barrio y desmembramiento de las cooperativas.

* Ausencia de estandares minimos en las soluciones provistas por el programa
y por las contrapartes provinciales y municipales. Con el fin de garantizar una
calidad basica y soluciones integrales del habitat a los destinatarios.

* Faltade una relacién mas estrecha entre destinatarios de soluciones habitacionales
y soluciones laborales, para que el abordaje resultase mas integral.

A algunas de estas conclusiones arriba otra investigacion realizada sobre el
funcionamiento de las cooperativas de trabajo del PFEH en el Conurbano bonae-
rense (Cravino, Moreno y Mutuberrfa Lanzarini, 2013). Se considera que estos
trabajos pueden ayudar al Estado a reformular la politica habitacional, dandole mayor
y mejor protagonismo a las organizaciones sociales y a los destinatarios, con vistas
a avanzar hacia soluciones mas integrales y sustentables.
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RESUMEN

Las transformaciones urbanas generadas por el proceso de industrializacion
en Latinoamérica en los Ultimos cincuenta afios han llevado a la concentraciéon de
poblacién en ciudades principales, posicionando el fenémeno de urbanizacién
(ONU, 2012). Los resultados visibles son los déficits cualitativos y cuantitativos
de vivienda, servicios y transporte publico, vias, equipamientos e infraestructuras
comunitarias y, la precarizacién del espacio pablico (MUNERAy SANCHEZ, 2012),
que tensionan el bienestar de la poblacion al aumentar su informalidad, ilegalidad
y la consecuente pauperizacién. Diversas intervenciones en areas informales se
han implementado en Medellin (Colombia) para afrontar la problematica urbana:
desde la rehabilitaciéon de Moravia, El Limonar, el Programa de Mejoramiento
Integral de Barrios Subnormales — PRIMED, la Iguana hasta los proyectos urbanos
integrales — PUI. Especificamente, el PUI de la zona nororiental, como alternativa
de construccidn social de espacio, orientd intervenciones urbanas innovadoras
ante la creciente informalidad, exclusion, violencia y desigualdad imperantes, en
procura de construir ciudad, a varias manos. Concepciones como el urbanismo
social (ALCALDIA DE MEDELLIN — AdeM, 2006)y, la construccién social del hdbitat
(AdeM, 2010), proyectan el desarrollo urbano, el bienestar y la calidad de vida,
guiados por metodologias participativas que apuestan por una ciudad democrética.
Este articulo desarrolla el contexto de informalidad y precariedad urbana en Medellin
(Colombia) en el marco de recientes acciones gubernamentales en las que resalta
la creacion de politicas publicas con participacion populary con multiples incidencias
en la construccién colectiva de ciudad.

Palabras Clave: Intervencién Urbana, Areas Informales, Construccion Colectiva
de Ciudad, Produccién de Espacio Urbano
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RESUMO

As transformagdes urbanas geradas pelo processo de industrializagdo na
América Latina nos Ultimos 50 anos tém levado a concentracao de populacao em
grandes cidades principais, derivando o fenémeno de urbanizacdo (ONU, 2012).
Os resultados visiveis sao os déficits qualitativos e quantitativos de moradia, servigos
e transporte publico (MUNERA, SANCHEZ, 2012), que dificultam o bem-estar
da populagdo ao aumentar sua informalidade, ilegalidade e a consequente pau-
perizacdo. Diversas intervengdes em areas informais tém sido feitas em Medellin
(Coldmbia) para atacar a problematica urbana: desde a reabilitagdo de Moravia, o
Limonar, o Programa de Melhoramento Integral de Bairros Subnormais — PRIMED,
a lguana, até os Projetos Urbanos Integrais — PUI. Especificamente, o PUIl da zona
nororiental surgiu como alternativa de construgao social de espago ao orientar in-
tervengdes urbanas inovadoras frente a crescente informalidade, excluséo, violéncia
e desigualdade, para construir a cidade a varias maos. Conceitos como o urbanismo
social (Alcaldia de Medellin-AdeM, 2006) e a construcdo social do habitat (AdeM,
2010), projetam o desenvolvimento humano, o bem-estar e a qualidade de vida,
baseados em metodologias participativas que orientam uma cidade democratica.
Este artigo apresenta o contexto de informalidade e precariedade urbana em
Medellin (Colémbia) no marco das recentes acdes governamentais voltadas para
a criagao de politicas pUblicas com participagao popular e com muiltiplas incidéncias
na construcao coletiva da cidade.

Palavras-Chave: Intervencio Urbana, Areas Informais, Construcio Coletiva
de Cidade, Producio de Espaco Urbano




I. INFORMALIDAD URBANA

El proceso de crecimiento urbano en Colombia, desatado por el fendmeno
de urbanizacién, fue evidenciado desde comienzos del siglo 20; se incrementd en
los anos 50y, desbordd hacia finales y comienzos del presente siglo, tal y como ha
acontecido en la mayorfa de los paises latinoamericanos. En los inicios, la pobla-
cién campesina fue atraida a la gran ciudad por la oferta laboral que brindaban las
empresas nacientes, enmarcadas por el incipiente proyecto hegemonico capitalista;
de a poco, el campo empezd a asistir a su desalojo, especialmente en mano de
obra productiva, en tanto la ciudad, pequefa en poblacién y amplia en zonas de
expansion, la albergaba.

A mediados del siglo 20, motivada en gran parte por la violencia poli-
tica, acontecid la segunda ola migratoria masiva hacia las ciudades colombianas
llevando a la poblacidn campesina a abandonar sus tierras y emigrar hacia las
ciudades, constituyendo enormes masas de desplazados que solo encontraron
como lugar para localizarse, las zonas periféricas de las ciudades. La proporcién
de la poblacién que para entonces habitaba el campo y la ciudad en el pals,
se repartié casi equitativamente; en algo mas de medio siglo, casi la mitad de la
poblacion colombiana paso a habitar los grandes centros urbanos, presionando e
incrementando la demanda por servicios urbanos (FRIEDE, 1989): salud, vivienda,
educacion, energia, agua potable, saneamiento basico, movilidad y transporte
publico, seguridad ciudadana, equipamientos comunitarios y espacio publico.

El final del siglo 20 vy los inicios del 21 marcaron la mayor tendencia de
movilidad del campo a la ciudad en la historia del pais. Colombia paso a ser un pais
de centros urbanos densamente poblados (CORTES Y DEL CASTILLO, 1998;
SARMIENTO, 1998)y a enfrentar, consecuentemente, la mayor crisis urbana de su
historia, desatada por las carencias del habitat urbano e inadecuadas, desarticuladas
e insuficientes intervenciones gubernamentales para atender la problemética urbana
generada por la informalidad de los asentamientos precarios (GIRALDO, 1990).

Medellin, la segunda ciudad en nimero de habitantes de Colombia, es
una evidencia que confirma la manera en que el fenémeno de urbanizacién logro
cambiar la realidad espacial del pais, pasando de ser rural, a constituirse en un pais
urbano. La ciudad vivid un acelerado crecimiento y una ocupaciéon de su suelo
urbano a causa del auge industrial, la necesidad de mano de obra no calificada y la
consecuente demanda por servicios publicos y vivienda: pasé de tener 168.000
habitantes en 1938:;a358.159, en 1951: 600.000, en 1972: 1.546.000, en 1980:
2.200.000, en 1990;y, 2.912.165, en 2009, localizados en I.152 kildmetros cua-
drados, de los cuales, solo 382 se encuentran urbanizados (AdeM, 2010; Consejeria
Presidencial para Medellin — CPM, 1993; EDU y AdeM, 2010). En los Ultimos 100
anos, la ciudad incrementd su poblacidon en 1.744.165 habitantes, algo méas de
1'7.000 personas promedio/afio, los cuales en su mayoria, se asentaron en zonas
de periferia contribuyendo a la produccidn de espacio urbano con altos indices de
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informalidad cruzada con tasas elevadas de violencias, bajos indices de desarrollo,
reduccién de la calidad de vida y exclusion.

2. POLITICA PUBLICA URBANA

A partir de la promulgacién de la Constitucion Politicaen 1991, Colombia
se asumié como un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica
unitaria, descentralizada, con autonomfa de sus entidades territoriales, demo-
cratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana,
en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia
del interés general. Se encuentra territorial y administrativamente divida en 32
departamentos, |.070 municipios y 6 distritos especiales, los cuales constituyen
las entidades territoriales del pafs.

La estructura gubernamental del Estado posee tres ramas del poder publico:
ejecutiva, legislativa y judicial, complementadas por organizaciones de cardcter mixto
(publico-privadas), empresas privadas, organismos no gubernamentales, organizacio-
nes sociales y comunitarias e instituciones educativas que constituyen la academia.
Presupuestalmente, el Estado obtiene recursos de impuestos, contribuciones,
rendimientos financieros, rentabilidad de las empresas publicas, endeudamiento
interno y con organismos multilaterales de orden mundial. La funcién, administra-
cién y gestion gubernamental en todos los &ambitos territoriales, esta regida por el
espiritu constitucional: El bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacién son finalidades sociales del Estado. Seré objetivo de su actividad la
solucién de necesidades insatisfechas en salud, educacién, saneamiento ambiental
y agua potable. Para tales efectos, en los planes y presupuestos de la Nacién y de
las entidades territoriales, el gasto publico social tendré prioridad sobre cualquier
otra asignacion.

Para garantizar que el bienestar general de la poblacién, desde la Cons-
titucion Polftica de 1991, se instauraron el Sistema Nacional de Planeacién del
Desarrollo y Ordenamiento del Territorio. El articulo 339 ordend la formulacion e
implementaciéon de planes de desarrollo periddicos, tanto para el ambito nacional
como territorial, conformados por una parte general y un plan de inversiones. Para
discutir y consultar estos planes de desarrollo, el articulo 340 ordend la confor-
macion de consejos de planeacién integrados por representantes de la estructura
gubernamental, seglin el caso, nacional y territoriales; de los sectores econémicos,
sociales, ecoldgicos, comunitarios y culturales. Cada gobierno, nacional o territorial,
una vez elaborado el respectivo plan de desarrollo, tiene la obligacién de some-
terlo al concepto de los consejos de planeacion establecidos, escuchar su opinién,
hacer los ajustes convenientes y someterlo a aprobacién de la rama legislativa
correspondiente; los consejos nacional y territoriales de planeacién, constituyen el
denominado sistema nacional de planeacion.
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Este principio constitucional establecié los niveles de planeacidn nacional,
departamental y distrital; y, los niveles de planeacién territorial: municipal; la gestion,
forma operativa e implementacion tanto de los planes de desarrollo, como de los
planes de ordenamiento territorial fueron objeto de tratamiento mediante leyes de
la Republica, vélidos para toda la Nacion; Ordenanzas departamentales, validas para
cada Departamento; vy, Acuerdos Distritales y Municipales, aplicables Unicamente
en la respectiva entidad territorial que los adoptase.

Puesta en vigencia la Constitucion Politicade 1991, se promulgaron variadas
leyes: Areas Metropolitanas; vivienda de interés social; ambiental; sistema nacional
de planeacién del desarrollo; planes de ordenamiento territorial, exclusivamente
para los distritos y municipios del pals.

Los planes de desarrollo y los de ordenamiento territorial estan atribuidos a
la estructura gubernamental del Estado. Asi mismo acontece con los presupuestos
anuales y cuatrienales correspondientes. Por ello, para la estructura gubernamental
solo es posible realizar inversiones, especialmente en areas urbanas informales, si
ello se encuentra previsto en los respectivos planes.

En Medellin, el interés colectivo y la necesidad manifiesta para atender la
compleja problemética urbana generada por la creciente e incontrolada informalidad,
especialmente en las zonas localizadas en las laderas de la ciudad, hicieron que la
estructura gubernamental asumiera las disposiciones constitucionales vy legisla-
tivas. A ello también contribuyd la experiencia acumulada de las intervenciones
realizadas antes de este nuevo marco institucional puesto en vigencia a partir de
1991, especialmente, las brindadas por Moravia, La Iguand y el Limonar; a pesar
de la falta de continuidad del gobierno municipal, los aprendizajes generados
fueron relevantes.

La implementacion del Sistema Municipal de Planeacion, de procesos de
planeacion local, por comunas y corregimientos, de presupuesto participativo,
ha posibilitado experiencias participativas de intervencidon en sectores infor-
males, en tanto este escenario normativo orienté un modelo de planeacién,
ordenamiento y desarrollo del territorio que permitiria el crecimiento equili-
brado, la atencidn focalizada y priorizada de las necesidades, las intervenciones
en zonas informales y de alto riesgo geoldgico, de manera participativa y en
armonia con el medio ambiente.

En correspondencia con estos propdsitos, los planes de desarrollo muni-
cipal 2004-2007 y 2008-2011, liderados por propuestas politicas democréaticas
alternativas, se centraron en el desarrollo humano, la competitividad econémica,
la sustentabilidad ambiental, la prevalencia del interés colectivo y la inclusién
social. Ambos planes, brindaron el soporte conceptual, la viabilidad y factibilidad
estratégica, la orientacion metodoldgica, los recursos financieros, el talento
humano, la estructura institucional y, las capacidades instaladas para llevar a cabo
intervenciones urbanas integrales, focalizadas e intensivas en areas urbanas infor-
males, con la finalidad de contribuir a la produccién colectiva de espacio urbano,
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escenario propicio para los Proyectos Urbanos Integrales — PUl 'y, en particular, para
el primero de ellos implementado en la zona nororiental de la ciudad.

El lado positivo de la politica publica urbana vigente en Colombia y en
Medellin, lo constituye la inclusién politica de actores histéricamente excluidos en
propuestas de intervencién en zonas urbanas informales; el control y veedurfa a
la gestion publica municipal por parte de organizaciones no gubernamentales y
sociales; v, entre otras cosas, la posibilidad de construir participativa y colectivamente
la ciudad. Con ello, aun en escenarios de ingobernabilidad, violencia y bajos niveles
de desarrollo que obstaculizan las practicas participativas, el imaginario de la ciudad
posible, pervive (ADEM, 2010).

3. EXPERIENCIA DE INTERVENCION URBANA

Mapa | — Medellin en la subregién Valle de Aburra

Mapa Gobernaciin de Antoquia

Fuente: Area Metropolitana del Valle de Aburra, 2010




Mapa 2 — Divisiéon de Medellin en comunas y corregimientos

Fuente: Municipio de Medellin, 2009

Mapa 3 — Divisién politico-administrativa de las comunas | y 2 y area de influencia
del PUI-NOR

..ni‘-*

Fuente: EDU, 2004-

56 |



3.1 Contexto urbano del area de intervencion

La zona nororiental, en particular las comunas | y 2 eran “tierras del olvido,
de nadie”, de la desesperanza, del miedo y de la exclusién; donde imperaba la “ley
del mas fuerte”, donde lo mas preciado de los seres humanos, la vida, “no valfa
nada’, el “lunar negro” de la ciudad, aquello que se debfa esconder, no mostrar
y hasta evitar saber que existia, que estaba ahf y con quien se tenfan obligaciones
pendientes; en donde nada positivo, ni esperanzador, aparentemente, podria tener
lugar, nacer, florecer y dar frutos; una auténtica, sufrida y triste “geografia olvidada”
(Gutiérrez, 2012).

Geografia: debido a sus caracteristicas topogréficas, el acceso a esta zona
se debe realizar por vias de gran pendiente, las cuales, aunque estan pavimentadas,
no obedecen a una planificacién urbanistica definida; ello, sumado a altas concentra-
ciones de poblacién, limitaba el acceso a bienes y servicios contribuyendo a generar
bajas condiciones de vida en términos educativos, de salud y mortalidad asf como
altos indices de violencia y accidentalidad. En materia de vivienda (SECRETARIA
DE PLANEACION MUNICIPAL, 1998, p. 39) el déficit era y continua siendo alto,
debido a la poca disponibilidad de terrenos, las deficiencias en los programas habita-
cionales, las invasiones y el bajo nivel de ingresos de los habitantes. Un dato que lo
ilustra es que al 2009, las comunas | y 2 presentaban el nimero de personas mas
alto por vivienda de la ciudad: 4.20 y 4.29, respectivamente, siendo el promedio de
3.88; al tiempo, eran las Unicas dos comunas de Medellin donde todas las viviendas
se encontraban en los estratos bajo-bajo y bajo, siendo en su mayorfa precarias
en sus materiales de construccién y ubicadas en zonas demarcadas como de alto
riesgo geoldgico (ADEM, 2008, p. 174).

Espacio publico: en proporcién al nimero de habitantes, resultaba defici-
tario, incidiendo en la marginalidad social y la segregacion de la poblacién. Mientras
que el sistema de espacios publicos en Colombia propone un indice de |5 metros
por habitante, la “Comuna | tenfa el segundo indice méas bajo de espacio publico
con |.059 metros por persona, después de la Comuna 2, Santa Cruz, la cual tiene
0.737" (CORPORACION CONVIVAMOS — CC, 2007, p. 17). Los problemas més
significativos eran: pocos espacios existentes y las dificultades de acceso a escenarios
destinados para la recreacion, el deporte vy la cultura, junto a la discontinuidad en
la movilidad peatonal (ADEM, 2008; EDU, 2007).

Ambiente: ausencia de planes de manejo de quebradas, vertederos de
aguas negras, manejo de basuras; topografia abrupta y de alta pendiente que incidié
en la interrupciéon de vias, accesos vehiculares y peatonales, configuracion desor-
denada y aislamiento de los barrios; geoldgicamente el suelo era de baja aptitud
para el urbanismo dado el alto riesgo que representaba (EDU y DAP 2004). El
agotamiento del medio ambiente se reflejaba en el hacinamiento, las viviendas de
construccion inadecuada, con bajas condiciones de salubridad, creciente tugurizacion
y conexién ilegal a los servicios publicos (CARDENAS, 2006).
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Sociocultural: la poblacién en su mayorfa migrante con altos niveles de
pobreza generada por la inexistencia de una economia estable, la informalidad en
el empleo, el bajo nivel de escolaridad, el conflicto social, el desplazamiento, la
inequidad social y la baja cualificacién de las organizaciones sociales (EDU y DAR
2004). Todo ello se reflejaba en violencia intrafamiliar, marginalidad social, altos
grados de desnutricion, resentimiento social y desconfianza hacia el Estado (AdeM,
2010). Al 2005, la comuna |, contaba con | 16.312 habitantes (53.534 hombres
y 62.778 mujeres) mientras que en la comuna 2, Santa Cruz, habitaban 89.943
personas (48.536 mujeres y 41.407 hombres); la mayoria de esta poblacion era
menor de 39 afios de edad (CC, 2007, p. 38): todo un “contingente enorme de
mano de obra barata, un fuerte potencial electoral y una poblacion propicia para
seducir con la idea del consumo” (Franco, 2005, p. 93). Segiin encuesta de calidad
de vida Medellin 2009 (DAR, 2010), la comuna | tenia, al 2009, la tasa de ocupacion
mas baja de la ciudad: 40.394, mientras que la comuna 2, posefa la quinta mas baja
con 44.07, comparadas con la total para la ciudad estimada en 45.96; la comuna 2,
tenfa el segundo nivel mas bajo de personas afiliadas al sistema de seguridad social
ensalud: 4.62 y lacomuna |, el quinto, con 5.44; en relacién con el porcentaje de
personas mayores de |5 afios que sabian leer y escribir para entonces, la comuna
2 presentd el 2 mas bajo nivel de la ciudad con 4.29%, mientras que la comuna
I, se ubicd en el 5 lugar més bajo con 4.86%. La comuna | tuvo en la ciudad, el
porcentaje mas alto de poblacién desplazada por causas asociadas con asuntos
de orden publico (presiones de grupos armados y amenazas de la delincuencia
comun): I'1.73%.

Educacién: la cobertura se encontraba en nivel medio respecto al resto de la
ciudad y los indices de desercion escolar eran altos alin asi, existfan altos porcentajes
de poblacién sin educacion: 26% y 22% en las comunas | y 2, respectivamente;
por ejemplo, en el rango de edad de 6 a |2 afios, era notoria la desescolarizacion
en ambas comunas representando 55% en la comuna | y 45.7% en la comuna
2 (DAR 2010, pp. 237-261). Las instituciones educativas tenfan bajos niveles aca-
démicos v sistemas inadecuados de evaluacion; los profesores ofrecian pedagogfas
obsoletas, era evidente la falta de oportunidades para educacién profesional y la
ausencia de recursos econémicos dificultaba el acceso a la educaciéon superior. La
zona nororiental en general y las comunas | y 2 en particular tenfan los “indices
mas bajos de calidad en educacion de la ciudad” (AdeM, 2008, p. 174).

Organizacién y capital social: el espiritu civico y solidario y su lucha cons-
tante por mejorar sus condiciones de vida, han permitido la construccién y defensa
de un desarrollo equitativo y una participacion activa y constante en los derechos a la
ciudad, generando escenarios e instrumentos de integracién, coordinacién, control
y promocién de actividades colectivas que buscan superar las desconfianzas entre
los mismos actores comunitarios, las organizaciones sociales, no gubernamentales
y privadas, asf como frente al Estado. Lo anterior, debido a que histéricamente, la
institucionalidad apostd a la atencién de problematicas fundamentales y al pago de
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la deuda social acumulada, sin tener en cuenta ni hacer relevante la organizacion
social existente, ni la participacion de los diversos actores comunitarios y civicos
interesados en debatir y proponer al respecto.

Las organizaciones sociales se han caracterizado por sus antecedentes rei-
vindicativos de apropiacién y lucha por el territorio, han mantenido y posicionado un
discurso de organizaciones populares que da cuenta de procesos que nacen desde
el arraigo y construccién cotidiana, donde las caracteristicas culturales, econémicas
y sociales, son comunes por sus vivencias, historias y formas de apropiacién. Por lo
tanto, los discursos reivindicativos frente a sus derechos como sectores excluidos
en la busqueda de construccién de poder popular, pasa por la visibilizacion de las
apuestas de planeacién participativa, la lucha por la inclusién en la ciudad y por
mejorar sus condiciones de vida, en una disputa no sélo por recursos sino por
unas relaciones distintas con la ciudad y con el Estado. Ello tiene como sentido la
democratizacion de las relaciones y de la gestion del desarrollo local, donde los
sectores populares pueden ser participes protagdnicos de las transformaciones de
su entorno tanto comunal, zonal y de la ciudad (Franco, 2005, p. 106).

Seguridad y convivencia: el prolongado conflicto armado vy las violencias
dejaron secuelas en la poblacion civil generando desplazamientos y produciendo en
las victimas impactos sociales, econdmicos, politicos y sicolégicos que influyeron en
los comportamientos, en los valores y en las formas de relacionarse de la poblacién,
en particular de los jévenes. Entre los afios 1985y 2003, la ciudad de Medelliny las
comunas | y 2, registraron los mas altos indices de violencia e inseguridad gracias
al narcotréfico, a la confrontacidon armada y disputa de territorios por parte de
grupos al margen de la ley (guerrilla y paramilitares) y, a la conformacién de bandas
delincuenciales al servicio de dichos grupos. La zona nororiental y en particular, las
comunas |y 2, registraron las mayores tasas de homicidios en la ciudad (AdeM,
2008, p. 174); y, al 2001, se tenia registro de los mas altos niveles de crimen
organizado: |64 bandas criminales identificadas de las cuales, 65 operaban en la
zona nororiental (VCPDM, 2008, pp. 32-33), la mayorfa de ellas, en las comunas
| 'y 2, siendo la poblacién joven la mas afectada por este fenémeno.

Economia: se evidencian altas tasas de desempleo y subempleo, cre-
cientes niveles de informalidad, aumento del trabajo temporal y escasa mano
de obra calificada (AdeM, 2010; EDU y DAP 2004; DAR 2010). El empleo se
mostraba como un factor problematico pues la participacién de la poblaciéon
econémicamente activa, dentro del mercado laboral, se desenvuelve dentro del
sector informal de la economlfa, con una estructura del empleo caracterizada por
la inestabilidad y por los bajos costos de la fuerza de trabajo (Franco, 2005). Esta
situacion ubicaba al comercio informal como la actividad econémica mas marcada
en la zona, al representar “el 66.4% y el 67.8% del total de establecimientos para
las comunas | y 2, respectivamente; en materia de servicios generales se tienen unas
participaciones de 29.5% del total de los negocios en la comuna | y un 25.9% para
la comuna 2" (AdeM, 2010, p. 37). Era evidente la necesidad de vincular diversos
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actores dispuestos a contribuir con el empresarismo, cualificando la mano de obra,
capacitando en mercadeo, servicio al cliente y emprendimiento, asi como también,
la financiacién de microcréditos para las ideas de negocio y procesos empresariales
de las organizaciones comunitarias y sociales.

Politico: necesidad de disminuir las funciones del Estado, las cuales “de-
berian limitarse a la puesta en marcha de unas politicas focalizadas que subsidien la
demanda de los mds pobres entre los mds pobres en materia social” (Foro Nacional
por Colombia, 2004, p. 2), ademas de promover la generaciéon de ambientes de
gobernabilidad y legitimidad acompafiados de la implementacién normativa y de
funciones asignadas al gobierno local de acuerdo con los requerimientos constitucio-
nales de 1991, respecto a procesos de planeacion, descentralizacion y participacion;
y, reinsercion, paz y reconciliacién (AdeM, 2008, p. 50-59).

Esta compleja situacion hizo necesaria la concepcion, el disefio y la imple-
mentacién de intervenciones gubernamentales, privadas, no gubernamentales y
comunitarias encaminadas al mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes
de esta zona urbana informal.

3.2 Tipologia de la intervencién PUI-NOR

El 4rea de influencia del PUI-NOR se reconoce por la intervencion del
metrocable: “un sistema de cable aéreo de 2.050 metros de longitud (circuito doble),
con cuatro estaciones fijas y telecabinas para 8 pasajeros” (AdeM, 2006, p. 67). Con
la construccidn de este sistema se hizo visible el mejoramiento de la movilidad;
las obras alrededor de las estaciones empezaron a transformar el espacio publico,
junto a la manera participativa en que la poblacidn y sus organizaciones sociales se
fueron vinculando y apropiando las obras realizadas. Adicionalmente, se articuld a
otros proyectos estratégicos liderados por la municipalidad, tales como el Centro de
Desarrollo Econémico Zonal — CEDEZO, los colegios de calidad Santo Domingo
Savio — Antonio Derka y la Institucion Educativa La Candelaria, los proyectos de
generacion de espacios publicos en el norte que incluyeron la intervencién en el
cerro Santo Domingo, el PRIMED — Fase Il y, otros proyectos de generacién de
equilibrio urbano y de recuperacion de la calidad ambiental del POT. Con ello, se
consolidd el modelo de ocupacién territorial.

Conceptual y operativamente el PUI-NOR siguié las orientaciones de
los PUI, desde su consideracién como instrumentos de intervencion fisica, social
e institucional, con el propdsito de resolver problematicas urbanas en zonas
informales, mediante la concentracién de todas las herramientas del desarrollo
de forma simultdnea, focalizadas. Como finalidad, implementé modelos de in-
tervencidn integral con componentes de participacidn comunitaria, coordinaciéon
interinstitucional, vivienda, espacio publico y de movilidad, equipamientos colec-
tivos y medio ambiente, mediante la ejecucidn de iniciativas de desarrollo integral,
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mediante la participacién comunitaria permanente, la generaciéon de empleo y el
fortalecimiento del comercio: instrumento de intervencién urbana integral dirigido
hacia la constitucion y el desarrollo de espacios urbanos informales (GUTIERREZ
Y SANCHEZ, 2009). Como tales, estan insertos en la politica publica vigente, han
estructurado sus componentes y poseen metodologfa de trabajo disefada para
que los actores involucrados acompafien el proceso, lo que legitima cada una de
las intervenciones desarrolladas (ADEM, 2006, p. 7). Estructura de planificacion
de los PUI: diagndstico, formulacion y gestidn; distribuidos en tres fases: disefio,
ejecucion y animacioén; v, en diez etapas: reconocimiento fisico-social, perfil del
proyecto, anteproyecto y proyecto arquitecténico, en la fase del disefio; insumos
para la contratacidn, contratacién y obra, en la fase de ejecucién; planteamiento,
gestion y ejecucion, en la fase de animacion (ADEM y EDU, 2007).

En Medellin, 2004, a partir del PUI-NOR, se han desatado y estan en
marcha otros PUI, dirigidos a luchar contra la exclusion y la desigualdad, en las
zonas Noroccidental y Centroriental; en la Comuna | 3, barrios las Independencias,
Juan XXIII — La Divisa y Vallejuelos; en Altavista y en la Iguana (ADEM, 2010). Estos
sectores se caracterizan como territorios urbanos informales y marginales, en los
cuales se han acumulado histéricamente deudas sociales visibles en las falencias
fisicas, institucionales y sociales (EDU, 201 I). Los PUI, como mecanismo de pla-
neacién regulatorio del espacio publico, movilidad, ambiente, vivienda, seguridad y
convivencia tienen en el urbanismo social, la concepcidn gufa para la construccién a
varias manos, de ciudad, orientada desde la obra fisica a mejorar la calidad de vida
de la poblacién excluida de los bienes y servicios urbanos (DNPF 2008).

Gréfica | — Sintesis de la metodologia PUI
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3.2.1 Objetivos

El objetivo superior del PUI-NOR fue elevar las condiciones de vida de
los habitantes del area de intervenciéon, que comprende los barrios de la comuna
| 'y 2: mediante la ejecucién de iniciativas de desarrollo integral dirigidas a acercar
la Administracién Municipal con las comunidades, a través de la participacion
comunitaria, la generacién de empleo y el fortalecimiento del comercio. Para el
efecto, su propdsito eje fue implementar una propuesta urbana integral desde lo
fisico, social e institucional.

Fisico: desarrollo de procesos de intervencién urbana contemplados en
el POT: renovacién urbanistica, mejoramiento barrial, redesarrollo, conservacion
patrimonial y extensién urbana, materializados en: 1) la recualificacion y adecuacion
del espacio publico; 2) el fomento de la continuidad en la movilidad peatonal; 3) la
integracion y articulacién de equipamientos colectivos; 4) la consolidacién de progra-
mas habitacionales; 5) la mitigacién del desgaste v la proteccion del ambiente.

Social: estrategia social de participacion comunitaria, comunicacion y
pedagogfa, mediante capacitacién en temas relevantes de la intervencion, la
concertacion de pactos comunitarios que permitieran acercar soluciones a los
problemas identificados, los talleres de imaginarios, los recorridos barriales y la
gestacion de comités comunitarios por centralidades. La accién se centré en el
fortalecimiento v la capacitacion de organizaciones comunitarias vy, la realizacion del
plan de comunicaciones, respondiendo a necesidades de socializacion, acercamiento
comunitario y convivencia.

Institucional: estrategia de gestion interinstitucional que orientd la imple-
mentacién estableciendo mecanismos de continuidad y réplica de la intervencién
urbana en areas y sectores informales, de alta precariedad urbanistica.

3.2.2 Dimensién urbanistica, ambiental, institucional y social

El PUI-NOR intervino |58 hectéreas, 20 barrios de las comunas | y 2,
1'70.000 personas, generando alrededor de 125.000 m2 de espacio publico (DNR
2008); ejecutd obras fisicas entre 2005 y 2010, convirtiéndose en un laboratorio
de experimentacién y modelo de intervencidn urbana para la atencién de areas
informales y de desarrollo precario (EDU, 201 I).

Fisico.: el programa parti¢ de la morfologfa del area de intervencion (pla-
neada, organizada, mixta, invasiva), el trazado viario (tipo arbdreo, en red vy lineal),
los espacios llenos y vacios (vacio contenido, el que contiene y el que moldea la
trama urbana). Con fundamento en ello se elabord y concertd un Plan Maestro
(Grafica 2) que sirvid de guia para la intervencién en cuatro centros eje, localizados
en inmediaciones de las estaciones del Metrocable. A partir de lo programado,
se llevaron a cabo mejoramiento de calles; construccién de parques, plazoletas,
centros de servicios comunitarios, puentes peatonales; regularizacién, legalizacion,
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mejoramiento y construcciéon de vivienda; y, acciones ambientales de conservacion
y rehabilitacién de cauces de quebradas, atencidon en zonas de riesgo geoldgico
no recuperable.

Grafica 2 — Plan maestro y acciones planeadas por PUI-NOR
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En cumplimiento de sus propésitos, el PUI-NOR, liderado por la EDU,
vinculd recursos, iniciativas y propuestas gubernamentales del orden municipal,
departamental, nacional e internacional, articuladas a iniciativas sociales, académicas,
privadas y de la cooperacién internacional. Asf, participaron: Alcaldia de Medellin
y, a su interior, al Departamento Administrativo de Planeacion, a la Direccion de
Comunicaciones, junto a las Secretarfas de Hacienda, Gobierno, Medio Ambiente,
Obras Publicas, Educacién, Salud, Bienestar Social, Transportes y Transito, Cultura
Ciudadana y, Desarrollo Social; al Programa de Planeacion Local y Presupuesto
Participativo; y, al Instituto de Deportes y Recreacion de Medellin — INDER; a las
Empresas Publicas de Medellin — EPM; al Area Metropolitana del Valle de Aburra
(autoridad ambiental y transito de la subregion Valle de Aburrd); a las cajas de
compensacién familiar Comfama y Comfenalco; v, a la Biblioteca Publica Piloto
— BPP (biblioteca madre del Sistema y Red de Bibliotecas de la ciudad); vy, a la
Agencia Espafiola de Cooperacién al Desarrollo (AECID). La inversion total en el
PUI-NOR ascendié aproximadamente a USD$4 18 millones. Dado que la EDU
carecia de presupuesto propio, fue necesario establecer convenios con diferentes
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dependencias del gobierno municipal, encargarlas de la ejecuciényy, a la vez, buscar
cofinanciacién privada y apoyo en la cooperaciéon espafiola.

Uno de los aspectos de mayor relevancia se encuentra asociado a su
componente social, responsable de la capacitacion y el fortalecimiento de lideres
y organizaciones comunitarias sociales, civicas y comunitarias para la participacion
decisoria, el apoyo en la socializacion y la gestion de los proyectos y, muy especial-
mente, el mejoramiento de la convivencia en la zona de la intervencién. Entre otros
programas implementados socialmente, se destacan: programa integral para nifios
en situacion de desproteccion y poblacién vulnerable; recreacion, culturay deporte
como alternativas para el uso formativo del tiempo libre; promocién y seguimiento
al PPLPP; vigilancia y formacién para el goce del espacio publico; fomento del uso de
las Casas de Justicia; formacién y apoyo a mediadores y conciliadores en equidad;
acompafnamiento para recepcién de excombatientes en su reintegracion a la civilidad;
y, asistencia a personas victimas de violaciones en sus derechos humanos.

4. RESULTADOS DE LA INTERVENCION

Resultados satisfactorios en lo fisico, lo socioecondmico y la organizaciéon
social, asi como mdltiples aprendizajes reafirman las bondades de la intervencion
urbana. La experiencia, se constituyé en modelo de intervencién urbana tanto en
el dmbito municipal como departamental, nacional e internacional (AdeM, 2006;
Banco de Desarrollo de América Latina, 2013). La transformaciéon urbana se
materializd en la generacién de nuevas centralidades donde convergen parques,

Tabla | — Evolucién del ICV, comunas | y 2 de Medellin
Fuente: Departamento Administrativo de Planeacion de Medellin. Encuestas de calidad de vida 2002-2010

Comuna\ano medicién 1997 2002 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Comuna |: Popular 63.58 | 68.28 |« 7347 | 75.12 7220 | 77.56 = 7538 @ 74.80
Comuna 2: Santa Cruz 6729 7146 | 7588 | 7570 | 77.89 | 7893 | 77.17 @ 76.53
Total Medellin 7348 | 68.09 | 8220 | 8246 8328 | 8372 8277 81.89

Tabla 2 — Evolucién del IDH, comunas | y 2 de Medellin

Comuna \ afo medicién 2001 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Comuna |: Popular 67.86 73.66 74.67 75.58 80.09 78.23 78.24
Comuna 2: Santa Cruz 68.95 73.35 73.04 73.99 76.98 78.74 79.10
Total Medellin 74.35 79.83 80.16 80.35 82.78 84.58 85.16

Fuente: Departamento Administrativo de Planeacién de Medellin. Encuestas de calidad de vida 2002 a 2010
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arque de la Imaginacion

Grafica 3 — Antes y después de la calle 107 y del p

Fuente: EDU (2004, 2005, 2006)

espacios publicos, equipamientos comunitarios, edificaciones privadas, nuevas vias
y senderos peatonales que mejoran la calidad urbana e incrementan la integracién
social y espacial con el entorno fisico, generando apropiacion, sentidos de perte-
nencia y arraigos.

La mejor forma de valorar el impacto del PUI-NOR sobre la poblacién
objetivo es mediante el indice de Desarrollo Humano — IDH y el de Calidad de
Vida — ICV. Previamente a la intervencién se identificd la zona como la de més bajos
indices, tanto de IDH, como de ICV.

La evidente mejora no es posible atribuirsela exclusivamente al PUI-NOR,
en tanto hubo al tiempo otros programas de intervencidn actuando en la jurisdiccion
de ambas comunas; mas lo que es innegable es su contribucién, por su propdsito
institucional, en el comportamiento positivo de ambos indices. En el componente
institucional, se cred el comité de apoyo y gestion para la zona: Visién Nororiental,
con la participaciéon de |0 instituciones vy la realizacion de 24 eventos.

Uno de los principios de actuacion fue realizar las intervenciones en las zonas
conflictivas creando ambientes seguros frente a los riesgos ambientales, sociales
y urbanos, en consonancia con los nexos entre desarrollo urbano y humano; por
ello, se incluyeron acciones de mejoramiento del espacio publico y la movilidad,
transformaciéon y construccién de equipamientos publicos vy estrategias para la
recuperacién del medio ambiente, que evidencian la contribucién al proceso de
construccidn de espacio urbano, a partir de la combinacién de acciones transfor-
madoras de la materialidad, la generacién de dindmicas socioculturales y nuevas
semantizaciones provenientes de diversas practicas sociales dirigidas a mejorar las
condiciones de vida de la poblacion (Gutiérrez, 2012).

Intervencién fisica: se generaron 125.000 mts2 de espacio publico, movi-
lizando en solo cinco afos de ejecuciones el indicador que prevalecié durante méas
de 50: pasé de 0,65 m?/habitante a .48 m?/habitante, es decir, tuvo un incremento
de mas del doble; este espacio publico generado lo representan 20 nuevos parques
y las adecuaciones en cuatro existentes.
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Gréfica 4 — Antes y después de la consolidacién habitacional en la quebrada Juan Bobo

& % T

Vivienda: se construyd la consolidacién habitacional en la quebrada Juan
Bobo que beneficié a 1.240 personas, el 100% de la poblacion del sector; la
intervencién representd 80 soluciones de vivienda nueva, 31 construcciones de
vivienda en sitio propio, 24 viviendas usadas adquiridas, 95 mejoramientos y 230
legalizaciones; el espacio publico construido en Juan bobo fue de 5.606 m?; el 4rea
construida nueva fue de 5.054 m? correspondientes a | 08 apartamentos; 4.025m?
en mejoramiento de vivienda; 196 m?, en equipamientos publicos nuevos: dos
salones, una ludoteca y |12 unidades comerciales; 381 familias reasentadas por
obras y, 25 por riesgo.

Movilidad peatonal: adecuacién de 3.235 metros lineales en paseos ur-
banos y/o peatonales, lo que ha tenido una influencia directa en que el comercio
aledano haya tenido un crecimiento de 400%; por primera vez se ha generado un
corredor inter-barrial peatonal de 343 metros lineales conectados mediante puentes
peatonales que unen los barrios La Francia, Andalucfa y Villa del Socorro, en el marco
del plan de puentes que construyd cuatro peatonales y ocho pasos de nivel.

Equipamientos colectivos: se entregaron tres nuevos Yy se hicieron ade-
cuaciones a |10 existentes; ademas, se construyd el Parque Biblioteca Espana, el
Cedezo, y la Escuela Popular del Deporte en la Unidad Deportiva Granizal, todo
lo cual representé en total, 16.370 m? en equipamientos.

Medio ambiente: se construyd el parque lineal Quebrada La Herrera; v,
se sembraron |.527 arboles nuevos, incrementandose al 990% la poblacion, dado
que solo se contaba con |54 unidades al iniciarsela intervencion (ADEM, 2008;
DNP 2008).

Economia: se cred el centro de desarrollo econdmico y numerosas inicia-
tivas econdmicas que lleva, por ejemplo, a un crecimiento del 300% en la actividad
comercial de algunas zonas de las comunas. Asi mismo, se generan 3.500 empleos
directos gracias a las construcciones nuevas y los mejoramientos en la vivienda y el
entorno. La inversién efectuada en la intervenciéon urbana PUI-NOR, ascendid a 6.6
veces mas que la realizada en la construccién del Metrocable; el 92% de la mano
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de obra fue aportada por habitantes de la zona intervenida; se estimé un aumento
del 400% en el comercio en el Paseo Urbano Andalucia; la construccion del Centro
de Desarrollo Econémico — CEDEZO, brindé oportunidades de entrenamiento
y aprendizaje para la poblacién interesada en la creacién de pequefas y medianas
empresas (GUTIERREZ, 2012), al respecto, se realizaron | | eventos empresariales
con ventas por valor de $170 millones (cerca de 58.510 euros).

Social: a finales del 2007 se habfan brindado empleos directos a cerca de
3.439 personas, es decir, se generaron siete veces mas plazas que las creadas por
la construcciéon del Metrocable, las cuales estuvieron alrededor de 471 empleos
directos; el 90% de la mano de obra, previamente valorada, se otorgd a los habi-
tantes de la zona, al ser esta una politica definida desde el disefio del Proyecto, que
se convirtid en prioridad como parte de la participacién activa de la poblacion en su
implementacién. Se realizaron mas de 40 eventos culturales; | |3 organizaciones
sociales participaron de alguna manera en el proceso; se realizaron mas de 120
talleres comunitarios, | 16 reuniones con los comités comunitarios constituidos, los
cuales concitaron a mas de 80 lideres barriales y zonales. La generacién de con-
flanzas entre las instituciones publicas, privadas, no gubernamentales y comunitarias
posibilitd la transparencia en la accién, la equidad en la distribucion de los recursos
y la toma colectiva de decisiones. Los niveles de apropiacion individual y colectiva
y de sentido de pertenencia con las obras construidas fueron fortalecidas; algunas
areas cambiaron de vocacién econdmica, generando nuevas fuentes de recursos
para la poblacién (CARDENAS, 2006). Pintando la esperanza fue el proyecto que
pintd en los muros de las viviendas del sector, la vida cotidiana de las personas,
reflexiones sobre los nuevos usos, representaciones y simbologfas, mantenimien-
to y fortalecimiento de las relaciones sociales del individuo, sus posibilidades de
acceso a bienes y servicios culturales y a su entorno ambiental. Ademas se logro
el fortalecimiento de la base social mediante la renovacion del tejido humano que
configurd los comités comunitarios como nlcleo dos procesos sociales (ADEM,
2006; BANCO DE DESARROLLO DE AMERICA LATINA, 2013).

Grafica 5 — Comités comunitarios PUI-NOR

1 Al
Fuente: archivo fotogréfico PUI-NOR, EDU (2007)




5. CONCLUSIONES

Al confrontarse objetivos propuestos con resultados obtenidos, se concluye
que el PUI-NOR cumplié, no sin dificultades, lo prometido: consiguié elevar el nivel
de vida de la poblacién objetivo, medido por el incremento en ICV e IDH, ejecutd
las obras fisicas previstas generando impactos fisico-espaciales y socio-econdémicos
positivos Y, a la vez, incrementd los indicadores urbanisticos basicos en espacio
publico por habitante, densidad y calidad habitacional, areas en equipamientos
comunitarios, metros lineales de vias, puentes y senderos, conectividad y movili-
dad barrial, mitigacion del riesgo geoldgico y conservacion ambiental; promovid,
dinamizé y fortalecié la organizacién social.

Gestd un modelo de actuacién interinstitucional renovado y adecuado a la
complejidad de este tipo de intervenciones urbanas en areas de desarrollo precario
e informales, vinculando a diversas dependencias de la estructura gubernamental
del Estado, desde los @mbitos municipal, metropolitano, departamental y nacional,
ala empresa privada, organismos no gubernamentales y organizaciones comunita-
rias, junto a instancias académicas y de la cooperacion internacional. Trascendio el
urbanismo moderno y se sustentd en principios orientados a objetivos superiores
del desarrollo: el aumento de la calidad de vida, el mejoramiento del desarrollo
humano, la inclusién social y la equidad; su accionar, por tanto, no se institucionalizo,
ni legitimo a partir de modelos tecnocraticos, sino en practicas, estilos y ejercicios
de gobierno democratico, transparentes y plurales que reconocen las multiples con-
flictividades y actéan fundamentados en la participacion social, econdmica, espacial,
cultural, tecnoldgica y politica como cimientos para la constitucion de ciudadanias
activas v criticas, capaces de decidir sobre el futuro de su espacio urbano, social y
culturalmente construido entre todos, a varias manos (SANCHEZ, GUTIERREZ,
BALLESTERQS, 2013).

No todo fue color rosa, hubo beneficiarios y perdedores con la intervencion
urbana realizada. Atreverse a intervenir de manera integral, focalizada, innovadora,
no convencional zonas urbanas informales, con multiples y complejas probleméticas,
histéricamente desatendidas y, ademas, excluidas, implico sacrificios, esfuerzos y
pérdidas. Vidas de lideres sociales defensores de la intervencion urbana v la apuesta
por la inclusién en la ciudad formal, se apagaron; familias que habitaban zonas de
alto riesgo geoldgico o vivian en los lugares donde se realizaron obras fisicas de
gran envergadura no encontraron lugar para permanecer y debieron desarraigarse
rompiendo identidades, nexos y dinamicas socioculturales establecidas; de hecho, las
organizaciones tradicionales, de vieja data, desaparecieron al no soportar los cambios
en las interacciones con otros, pares sociales e instituciones que promovieron nuevas
maneras de relacionarse, mas democraticas, menos autoritarias y directivas.

La practica urbana promovida por el gobierno vy activada por pobladores
generd renovadas posibilidades y caminos; la fragmentacion, el miedo, la estigmati-
zacion y el olvido fueron los desafios para la formacién de ciudadanos protagonistas
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de su proceso de desarrollo, dispuestos a no ser mas el “lunar negro” o la “geografia
olvidada”. Lo expuesto, da cuenta de una Medellin construida a varias manos desde
intervenciones democraticas. Afirmarlo, implica reconocer y valorar las conquistas
normativas, conceptuales y operativas en que se soportan hoy dfa las intervenciones
urbanas en asentamiento humanos precarios.

Quizé uno de los desafios mas importantes en la época actual, sea la cons-
truccién social de la democracia como forma de gobierno, la cual, con defectos
y virtudes, se torna en alternativa posible. La intervencidn urbana promovida por
el PUI-NOR, brinda nuevos elementos para la comprensidn de la problematica
urbana, siendo por ello referente como experiencia democratica movilizadora de
potencial urbano, de la que pueden aprovecharse contenidos y practicas para la
construccidn y produccién de ciudad a varias manos, en la éptica de la lucha de la
poblacién y de la accién gubernamental.
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RESUMO

O Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC) do governo federal bra-
sileiro, em sua modalidade de urbanizacao de assentamentos precarios, tem como
funcdo declarada a implantacdo de projetos de urbanizacdo e de redes e sistemas
de infraestrutura urbana em areas metropolitanas ou de cidades de médio e grande
porte, sobretudo. O presente estudo objetiva, a partir de nove intervencdes urba-
nisticas e de infraestrutura levadas a cabo pela Companhia de Habitagdo do Estado
do Paréd (Cohab-PA), analisar aspectos gerais do padrdo de projeto urbanistico e de
sua relacdo com as opgdes técnicas de drenagem urbana na Regido Metropolitana
de Belém (RMB), Para. A RMB, de terrenos de baixa declividade e extensa malha
hidrogréfica com altos indices de precariedade habitacional, possui no saneamento
sua principal deficiéncia quanto as politicas urbanas, e o alagamento, especifica-
mente, revela-se o principal fator de um possivel risco ambiental metropolitano.
Analisando diretrizes institucionais do PAC, dados estatisticos e projetos técnicos
em curso na RMB, identifica-se um padrdo de projeto ainda conservador no que
tange as solucdes de saneamento ambiental, embora haja evidente incorporacdo
de diretrizes de consolidacao de assentamentos precarios nos partidos urbanisticos
em planta citados no estudo.

Palavras-chave: Urbanizacao de Favelas; Regiao Metropolitana de Belém;
Programa de Aceleracao do Crescimento
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RESUMEN

El Programa de Aceleracién de Crecimiento (PAC) del Gobierno Federal
brasilero, en su modalidad de urbanizacidon de asentamientos precarios, tiene
como funcidn declarada, la implantacion de proyectos de urbanizacion, de redes
y de sistemas de infraestructura urbana en dreas metropolitanas o en ciudades
de medio y gran perfil, mayoritariamente. El presente estudio, analiza aspectos
generales del patrén de proyecto urbanistico y de su relacién con las opciones
técnicas de drenaje urbana en la Regidn Metropolitana de Belém (RMB), Pard; a
partir de nueve intervenciones urbanisticas y de infraestructura, llevadas a cabo por la
Compania de Habitacién de Estado de Para (Cohab-PA). La RMB, caracterizada por
la existencia de terrenos de baja pendiente, la extensa malla hidrogréfica y los altos
indices de precariedad habitacional; posee en saneamiento, su principal deficiencia
en cuanto a la existencia e implementacion de politicas urbanas; especificamente,
las inundaciones se revelan como el principal factor de un posible riesgo ambiental
metropolitano. Aunque existe una evidente incorporacion de las directrices insti-
tucionales del PAC para la consolidacion de asentamientos precarios; el andlisis de
tales directrices, asi como de informacion estadistica y de los proyectos en curso
de la RMB, deja ver un patrén de proyecto aln conservador en lo que respecta a
las soluciones de saneamiento ambiental.

Palabras clave: Urbanizacion de Barrios Informales; Region Metropolitana
de Belém; Programa de Aceleracion de Crecimiento




I. INTRODUCAO

Este estudo aborda, em nove intervencdes locais do PAC, o padrdo de
desenho urbano e correspondentes solugdes de drenagem urbana em uma andlise
que identifica a conformagao atual destes projetos de urbanizagao de assentamen-
tos precarios realizados na RMB. As intervencdes locais possuem perfil de projeto
mais conservador, calcado em solugdes convencionais de projeto urbanistico e de
solu¢des em sistemas de drenagem urbana, sobretudo estruturais. Embora haja
alguma incorporacao da metodologia de consolidagdo do tracado e do parcela-
mento dos assentamentos precarios, um avanco técnico da chamada urbanizagao
de favelas, é possivel perceber que, nos projetos da RMB, esta consolidacao das
ocupagdes ocorre de modo curiosamente parcial. As intervencdes nao produzem
maior articulagao urbanistica com o entorno, e as solu¢des projetuais se revestem
de retificacdes vidrias generalizadas, carecendo de alternativas como a proposicao
de espagos publicos alternativos de pequeno porte, associados as solucdes nao
estruturais de drenagem urbana, por exemplo, ou a urbanizacdo de miolos de
quadra com vias de pedestres e solu¢des adensadas do sobrado associadas a es-
pacos coletivos de convivio.

O trabalho se desenvolve em secées. Inicialmente, conceitua-se
o problema de moradia no Brasil, com seus marcos histéricos e
legislativos. Em seguida, o contexto da urbanizacéo brasileira é
pontuado para, na sequéncia, ser abordada a questdo empirica
especifica do estudo, com os projetos assumidos pela Companhia
de Habitagdo do Estado do Pard (Cohab-PA).

2. BREVE HISTORICO DA INFORMALIDADE URBANA NO PAIS

Embora a precariedade habitacional, localmente, seja um problema antigo,
a moradia urbana precaria s6 comeca a representar um problema nas principais
cidades do palis na segunda metade do século 19, e a questdo fundiéria é funda-
mental para o entendimento do problema, como indicam Maricato (1996; 2000),
Fix (201 1) e outros.

A urbanizacdo brasileira do século 20 marcou a consolidagdo de um mer-
cado de trabalho assalariado e de um mercado formal de terras. Segundo Maricato
(1996) desenvolve-se no periodo iniciado na década de 1930 o aparato legal, urbano
e fundidrio, para legitimar as a¢des do incipiente mercado imobiliario capitalista,
preocupado em proteger os interesses do proprietario individual, engendrando as
bases para a expansao da acumulacao do capital imobilidrio urbano, bem como do
modelo de urbanizagao excludente e contraditério presente no territério brasileiro
(FIX, 201 1; SILVA, 1997).
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O aparato juridico urbanistico que comeca a ser engendrado nesta época,
por meio de leis e codigos de posturas, sao exemplos do descolamento entre
discurso e pratica, as chamadas “ideias fora do lugar”, as quais articulam contradito-
riamente “legislagdo, arbitrariedade e exclusdo social” (MARICATO, 1996). Nessa
época, tem infcio a duradoura articulagdo no Brasil entre legislacdo urbanistica e
interesses imobiliarios (VILLACA, 1999; BONDUKI, 1998; CARDOSO, 2007). A
auséncia de uma poltica de moradia social consistente, bem como a falta de ges-
tdo do solo resultou nas condi¢des de ocupacao intensiva de dreas de fragilidade
ambiental ou de terras publicas no pafs (MARICATO, 1996).

Amesma autora indica que, a partir desse periodo, é possivel sistematizar o
desenvolvimento das polticas de intervengao em assentamentos precarios em trés
tipos principais: o desfavelamento ou remocgdo, a “reurbanizacao” ou demolicdo/
reconstrucao e a urbanizagdo (integrada) de assentamentos precarios. A partir da
década de 1980 ha uma énfase na regulamentacio e avan¢os no campo juridico e
em direcdo ao direito a cidade. A Constituicio Federal de 1988 incluiu os artigos
relativos a funcdo social da terra (artigos 182 e 183) e, posteriormente, o Estatuto
das Cidades (Lei Federal n. 10.257/01) veio como esperado regulamentador dos
instrumentos que poderiam ser utilizados para este fim. No campo do saneamen-
to ambiental, a Lei Federal n. | 1.445/07, marco regulatério do setor, também é
considerada avangada em diversos pontos. Porém, Maricato (201 |') aponta que,
apesar dos significativos avancos tanto na retomada de investimentos quanto na
legislacao, as cidades brasileiras pioraram no tocante ao seu crescimento predatério
e descontrolado.

3. CONCEITO URBANISTICO DO PAIS

O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) do governo federal
brasileiro foi apresentado em janeiro de 2007 como um “plano estratégico” com-
posto por um conjunto de medidas de médio e longo prazo a serem implantadas
em diversos setores da economia. O programa previa uma série de investimentos
em infraestrutura para os anos de 2007 a 2010 (PAC 1), com o objetivo de pro-
mover o desenvolvimento social, acelerar o crescimento da economia, aumentar
o nUmero de empregos € a renda da populacdo, bem como manter a estabilidade
macroecondmica do pais. Representava, portanto, associacdo entre a ldgica de
um programa governamental de crescimento econémico e expansido de demanda
interna e as estratégias de producio e qualificacdo de solo urbano e moradia.

Para que esses objetivos fossem alcangados, o governo federal definiu um
conjunto de estratégias visando a ampliacdo do investimento publico e privado em
infraestrutura e a eliminagdo dos “gargalos para o crescimento econémico” impostos
pelos entraves burocréticos, administrativos, normativos, entre outros (BRASIL,
2007). Para os primeiros quatro anos do programa foram previstos investimentos
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da ordem de 638 bilhdes de reais, em obras e projetos divididos em trés eixos
principais, infraestrutura logistica, energética, social e urbana, enquanto que para o
PAC 2! o montante estimado alcancava 958,9 bilhdes de reais a serem aplicados
até 2014. Esta elevada soma de investimentos foi possivel em razao do programa
ndo entrar no calculo do superavit primario?, constituindo-se excecao da mesma
forma como os Projetos Prioritarios de Investimento (PPls) (MARICATO, 201 1).
A Tabela |, a seguir, apresenta 0 aumento de recursos por eixo de investimento
previsto para o PAC| e PAC2.

Tabela | — Recursos previstos para o PAC | e PAC 2 por eixo de infraestrutura

Eixos PAC | PAC 2 Percentual de aumento comparativo (em
bilhdes de reais)

Logistica 104 104,5! -

Energia 295 465,5! 56%

Social e Urbano 239 388,9! 63%

Total 638 958,9! 50%

Fonte: Adaptado do documento de apresentacdo do PAC 2 elaborado pelo Ministério do Planejamento
(BRASIL, 2010)'. Valores atualizados com base em informagdes emitidas pela Casa Civil sobre o langamento
do programa PAC2 (BRASIL, 2010)

Para o eixo Infraestrutura Social e Urbana do PACI, foi previsto somente
para projetos de habitacio o montante de 106,3 bilhdes de reais, dos quais | 1,6
bilhdes destinados a intervencdes em urbanizagao de assentamentos precarios e
44,3 bilhdes para a producio de novas moradias. Os demais tipos de investimen-
tos inseridos na modalidade social e urbana, com orcamento de 70,8 bilhdes,
foram destinados a projetos e obras de acesso a energia elétrica (Programa Luz
para Todos), saneamento, transporte (metrds) e recursos hidricos, distribuidos
conforme a Tabela 2.

Langado em marco de 2010, o PAC 23, reforca a ideia central da primeira
etapa pautada na ampliacdo de investimentos publicos e privados em infraestrutura
visando o crescimento econémico do pafs. Nesta segunda fase houve o aumento
de recursos destinados as dreas de infraestrutura logistica e energética, enquanto
as acdes em infraestrutura social e urbana foram redistribuidas com a criacdo dos

' O PAC 2 se constitui como a segunda versio do PAC, lancado em 2010, com vigéncia prevista para os anos

de 2011 a2014.

2 Segundo o Jornal Folha de S. Paulo, o superavit primario ¢ a diferenca entre as receitas (arrecadacio de impostos,
principalmente) e as despesas (pagamento de servidores, investimentos em obras, entre outras), o saldo deste
célculo € o total de recursos destinados pelo governo para o pagamento dos juros de sua divida.

3 No PAC 2, o eixo denominado Minha Casa Minha Vida (MCMV) incorpora o PMCMV, a¢des para urbanizacio
e integracdo de assentamentos precarios, bem como o financiamento habitacional por intermédio de recursos
do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE).
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Tabela 2 — Empreendimentos inseridos no eixo Infraestrutura Social e Urbana no PAC |

Tipo de Empreendimento | Objetivo Investimento
(bilhdes de reais)

Recursos destinados a universalizacado do acesso a

energia elétrica 87

Luz para Todos

Implementagdo de projetos de saneamento,
habitagdo, urbanizacdo de assentamentos
Saneamento e Habitagdo precérios, acesso a moradia para populagdo de 1463
baixa renda, financiamento habitacional para
pessoas fisicas e SBPE, planos e assisténcia técnica

Metrds Investimentos em metrds, dnibus e trens urbanos 3

Investimentos em irrigagdo, revitalizagdo e
Recursos Hidricos integragao de bacias, agua bruta, agua tratada e 12,7
barragens e programa Agua para Todos e Prodgua

Total do valor de investimento 170,8

Fonte: Adaptado de Maricato (2011)

eixos: Cidade Melhor, Comunidade Cidada, Minha Casa Minha Vida, e Agua e Luz
para Todos.

Em relacdo ao conceito de assentamentos precarios, empregado pelos
manuais e normativos do PACI, as diretrizes sao pouco especificas com relacdo aos
critérios para caracterizacdo destes, por outro lado, o documento de apresentacao
do PAC 2 incorpora as tipologias de assentamentos precarios definidas pela Politica
Nacional de Habitacdo (PNH), no qual define como objeto de intervencio das
acoes de urbanizagdo e integracdo de assentamentos precarios as areas de:

Favelas, corticos, loteamentos irregulares e conjuntos habitacionais
degradados onde residam moradores de baixa renda, ocupadas hd
mais de 5 anos ou em situagdo de riscofinsalubridade ou inadequadas
para fins habitacionais (BRASIL, 2010, p. 35).

Segundo Maricato (201 I'), a premissa do PAC UAP de atender as deman-
das socioespaciais da populacdo residente em locais ambientalmente frageis e/ou
em situacdo de precariedade habitacional, garante ao programa uma aproximagao
maior com os principios do desenvolvimento urbano do que o Programa Minha
Casa Minha Vida, lancado em 2009, o qual retoma em parte o perfil da politica
habitacional do periodo BNH, com interesse na producdo massificada de novas
moradias, 0 que por sua vez compromete a qualidade arquitetonica e urbanistica
das intervencdes.

Dentre as diferencas observadas entre os programas, destacam-se aspectos
como a inser¢ao desses empreendimentos no territorio, isto é, enquanto o PAC
UAP de modo geral, atende areas urbanas degradadas, por meio de acdes de
melhoria de infraestrutura urbana e condicdes de moradia, PMCMYV atua ao revés.
Portanto, o PAC UAP assegura, pelo menos em tese, uma condicdo urbana mais
adequada aos moradores de assentamentos precarios na medida em que consolida
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a localizagao da populacao e as relacdes sociais construfdas com o entorno, além
de elevar os niveis de qualidade urbanistica de areas anteriormente degradadas e
articular esses espacos a malha urbana da cidade. De acordo com Maricato (201 1), o
grande mérito do programa € nao ignorar a cidade existente, mas propor justamente
a incorporacao desse passivo urbano, proporcionando uma condi¢ao urbana mais
justa a populacdo residente em assentamentos urbanos precarios.

3.1 Gestao e execucao do plano

Muitos analistas j& apontaram a relagcdo entre concepgdes intervencionistas
na economia e as diretrizes do Programa de Aceleragado do Crescimento. Em sintese,
a relacdo esperada entre ampliacdo da demanda por mao de obra, por insumos e
produtos, aumento de consumo no mercado e expectativa de absorcao da produgao
teria, ao fundo, o papel do Estado como agente decisivo. Em concepgdes como a
de Keynes (1996), por exemplo, seria possivel pensar em uma funcao econémica
entre oferta da producao, emprego da forca de trabalho e produto advindo do
emprego da forca de trabalho na producao. Em uma situacao de expansao deste
regime de producdo, portanto, a tendéncia do regime econémico, em termos
destes fatores citados, seria de correspondente expansao do emprego de mao
de obra, em um patamar superior a fase anterior do processo produtivo (Key-
nes, 1996); em direcdo a uma realidade de pleno emprego, portanto. Por outro
lado, questiona-se o papel do programa em promover distribuicdo de riqueza no
atual modelo econdmico do Brasil, bem como se pergunta, nos meios técnicos
correspondentes, sobre os critérios de planejamento das obras e sua capacidade
de distribuir a infraestrutura de modo equilibrado entre os nlcleos urbanos e as
formagdes regionais brasileiras.

Esta falta de racionalidade foi demonstrada por Cardoso (201 1), dentro da
RMB, em estudo que aponta aspectos criticos no critério governamental de eleicdo
de prioridades e padrdes de decisao de planejamento territorial em obras de infra-
estrutura e urbanizacdo do PAC no Estado do Pard. Além das notdrias deficiéncias
institucionais das Prefeituras Municipais em receber, elaborar, aprovar e fiscalizar
projetos e obras, o PAC paraense, na pesquisa e na experiéncia profissional, foi
definido em funcao da disponibilidade de terrenos da Companhia de Habitacdo do
Estado do Pard (Cohab-PA), em critério associado, quando possivel, a demandas de
movimentos sociais de luta pela moradia e a proximidade de redes e sistemas de
infraestrutura (eletricidade, dgua encanada, sistema viario, linhas de 6nibus). Cardoso
(201 1) aponta, assim, a coexisténcia de uma dinamica, um calendario e uma leitura
eleitoral e politica de defini¢des regionais e locais do Programa, em conjunto com
possiveis (e secundarios) critérios técnicos (que podem ser urbanisticos, sanitarios ou
sociais) de eleicao de prioridades. Uma andlise de critérios estatisticos, urbanisticos
ou sanitarios, de certo, poderia produzir outro diagndstico e quantificar prioridades
divergentes daquelas efetivamente decididas.
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4. CARACTERISTICAS DAS INTERVENQ()ES DO PAC NA RMB
4.] Contexto urbano

A Regido Metropolitana de Belém é composta por sete municipios de
populagdo total de mais de dois milhdes de habitantes e tem com as 4dguas uma
relagdo tdo forte quanto tensa. Localizada em um sitio de baixos platds e pouca
declividade, entrecortada por diversos rios, igarapés e bafas, a RMB apresenta
varias dreas de varzea alagavel e também fortes ligacdes econdmicas, comerciais
e culturais com as suas aguas. Porém, como em todo pafs, o déficit habitacional
e a falta de alternativa dentro do mercado formal fizeram destas areas, sensiveis
ambientalmente e desvalorizadas pelo capital, objeto de ocupacio precaria por uma
populagdo pobre e excluida, por meio de autoconstrucdo e uso intensivo do solo
(BUENO, 2009). Hoje, elas se apresentam como areas de risco ambiental, com
baixa infraestrutura, irregularidade fundiaria e vulnerabilidade social.

Figura | — Estrutura viaria e limites municipais da Regiao Metropolitana de Belém
(RMB): eixo estruturador concilia os rios e a recente malha rodoviaria

Convegdes Cartografi Legend Nota:
Base Cartogréfica: COHAB 2007/ IDESP 2012/
[ Limites Municipais ——— Rodovias Federais e Estaduals SEGEP (PM de Belém) 2010
) Datum Horizontal: SAD-69
Corpos d'agua Malha Viaria Data: 02/10/2014
Municipios da RMB

Elaboracao: Geog. Thiago Guedes Sabino (IDESP-PA, 2012)




Nesta Ultima década o quadro de precariedade habitacional e de dificuldade
de acesso a infraestrutura urbana para a maioria da populagdo da RMB foi mantido.
Segundo o IBGE, em 2010, 52% dos domicilios particulares permanentes de Be-
lém?* estavam em setores censitarios classificados como Aglomerados Subnormais®
(Tabela 3), no caso do municipio de Ananindeua eram 61% e em Marituba esse
total alcancava 77% dos domicilios. Essas condi¢bes atingem as areas mais populosas
da RMB, conforme observado (Tabela 3) a seguir. Nos demais municipios metro-
politanos e em Castanhal ndo foram identificados setores censitarios classificados
como aglomerados subnormais.

Tabela 3 — Dados populacionais e aglomerados subnormais nos municipios de
Ananindeua, Belém, Benevides, Marituba, Maraba e Parauapebas, Estado do Para —
IBGE, 2010

Municipio n%de n%de n%de % de Pop.total  n%de % de
setores domicilios  domicilios  domicilios do moradores | moradores
censitarios do em AS em AS municipio  emAS em AS
como AS municipio 2010

Ananideua 62 125.922 76.770 61 471.980 288.61 | 61,1

Belém 101 369.177 193.557 52 1.393.399 758.524 54,4

Benevides 2 13.694 224 2 51.651 765 1,5

Marituba 22 27.413 21.220 77 108.246 83.368 77,0

Maraba Il 60.720 7.313 12 233.669 28.821 12,3

Parauapebas 8 42.788 3.768 8 153.908 13.687 8,9

Fonte: IBGE, Censo Demogréfico 2010

Em relagdo aos dados oficiais referentes ao déficit habitacional, os nimeros
apresentados pelo Diagndstico Habitacional de Belém — DHB demonstram que o
municipio de Belém concentrava, em 2000, 69,9% do déficit total calculado para
a RMB, seguido pelo municipio de Ananindeua com 22,4% do déficit, conforme
a Tabela 3. O Diagnéstico do Plano Estadual de Habitagdo de Interesse Social —
PEHIS/PA (PARA, 2009) utilizou dados de 2007, constando que Belém e Ananindeua
continuam liderando as contribuicdes para Déficit Habitacional Bésico do estado
do Pard; a capital teria um déficit de 67.421 domicilios, seguida por Ananindeua

* No caso do municipio de Belém nio foram divulgados, até o momento, os setores considerados como aglo-
merados subnormais existentes na llha do Mosqueiro, parte insular da cidade.

5 Segundo IBGE, aglomerado subnormal (favelas e similares) & o conjunto constituido por no minimo 51 unidades
habitacionais (barracos, casas, etc.), ocupando — ou tendo ocupado — até perfodo recente, terreno de propriedade
alheia (publica ou particular); dispostas, em geral, de forma desordenada e densa; e carentes, em sua maioria, de
servicos publicos e essenciais (IBGE, 201 1).
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com caréncia de 21.607 domicilios, apesar de os ndimeros apresentarem uma
diminuicdo em todos os municipios do estado® (Tabela 4).

Tabela 4 — Déficit habitacional basico absoluto e relativo segundo a situagao
de domicilio por municipio da RMB e nos municipios de Castanhal, Maraba e
Parauapebas, Para — 2000 e 2007*

Déficit Total 2000 Déficit Total %  Déficit Total 2007* Déficit Total %

Municipios RMB
Total Urbana Rural Total Urbana Rural Total ~ Urbana Rural  Total Urbana Rural

Ananindeua 23708 23.637 71 26 26 35 21607 21.542 65 17 17 24
Belém 73977 73.570 407 25 25 23 67421 67.050 371 17 17 16
Benevides 2.227 [.315 9l 28 28 27 2029  1.199 831 19 19 18
Marituba 5303 4726 577 31 32 28 4833 4307 526 19 20 16
Sta. Barbara do Pard 730 336 395 31 42 25 666 306 360 20 30 16
Sta. Isabel do Para 3.559 2851 708 38 37 39 2295 1.839 457 18 19 16
Outros municipios

Castanhal 10.118 8264 1.854 33 30 62 6525 5329 1196 17 I5 33
Maraba 9.691 5573 4118 26 18 57 6249 3.5% 2656 6 4 13
Parauapebas 3.545 2638 907 22 19 34 2286 1.701 585 6 5 16

Fonte: Fundagao Jozo Pinheiro (FJP), Centro de Estatisticas e Informagoes (CEl), Déficit Habitacional no Brasil —
Municipios Selecionados, 2005
*Segundo Cohab-Pard/IDESE 2009. Elaboragao e cdlculo: IDESP/SEPOF — Gov. estado do Para

Observa-se a coexisténcia de duas trajetdrias nas cidades em geral, a ocu-
pacdo de varzea e a ocupacao ou producao de loteamentos precarios nas areas
mais afastadas, com muitas restricdes quanto a oferta de servicos e equipamentos
urbanos. Frente a esse cenario, a contratagao de investimentos publicos desde 2007
pelo governo do estado do Para e pela prefeitura de algumas cidades dentro do
Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, nas modalidades Urbanizagao de
Assentamentos Precdrios — UAP e Saneamento Integrado — SI, que contemplam
prioritariamente familias de baixa renda com implementagdo de infraestrutura urbana
e producdo de unidades habitacionais (UHs), é estratégica.

4.1.1 Evolucao histérica (localidade e area)

Neste trabalho sdo estudadas nove areas, objetos de intervencdes de ur-
banizacdo de assentamentos precarios na Regidao Metropolitana de Belém (RMB),
no estado do Para. Dentre os nove projetos de intervencio estudados e analisados
neste trabalho, seis estao situados nos territorios de Belém, de Santa Isabel do Par4,
de Ananindeua e em Castanhal.

¢ Tais dados refletem uma diminuicio do déficit em fungdo das alteracdes na metodologia da Fundacdo Jodo
Pinheiro — FJP e pelo abatimento do nimero de unidades produzidas pela Cohab/PA naquele periodo.
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Tabela 5 — Areas territoriais dos municipios componentes da RMB em 2013

Municipio Mesorregiao Area (hectare) % RMB

Ananindeua 184,28 517%
Belém 1.065,75 29,90%
Benevides 188,16 5,28%
Castanhal Metropolitana de Belém 1.028,54 28,85%
Marituba 103,25 2,90%
Santa Barbara do Para 278,34 7,81%
Santa Isabel do Para 716,31 20,09%
Total 3.564,62 100,00%

Fonte: IBGE (2010)

Tabela 6 — Produto Interno Bruto (PIB) dos municipios da Regiao Metropolitana
de Belém: Valor Adicionado (VA), PIB bruto a precos de mercado, PIB bruto
per capita e participagao por setores (agricultura, industria, servicos e servicos

publicos, impostos) no VA

Municipio Pop. PIB bruto  [VAPIB (R$ |Impostos PIBbruto (% % % serv. (%

(2010) (R$ mil) mil) (R$ mil) per capita  jagro  [industr ladm. impostos

(R$) pub.

Ananindeva- PA | 471.980 | 3.669.747 | 3.200.885 | 468.862 | 777522 | 043 | 2298| 2127 | 1465
Belem - PA 1.393.399 | 17.987.323 | 15.158.245 | 2.829.078 | 12.90895 | 021 | 1666 1454| 1866
Benevides - PA 51651 |  599.178 |  493.610| 105568 | 1160051 | 181 | 5642 1553| 21,39
Castanhal - PA 173.149 | 1449213 | 1272755 | 176459 | 836975 | 28| 2244| 22,14 1386
Marituba - PA 108.246 | 633231 | 555239 | 77992 | 584993 | 086 1937 | 31,77 1405
sanaBarbarado |5y 66.930 63.281 3649 | 390467 | 652| 2352 4293 577
Pard - PA
i:’;a_';a:e‘ & 59.466 | 316480 |  289.196 |  27.284 | 532203 | 1273| 1759 | 3254|  9.43

Fonte: IBGE, 2010

A RMB foi criada na década de 1970, com apenas dois municipios; a ca-
pital, Belém, e Ananindeua. Até meados dos anos 1990, a RMB englobava cinco
municipios, com as redefinicoes territoriais e emancipagdes que originaram a nova
malha metropolitana composta por Belém, Ananindeua, Marituba, Benevides e Santa
Barbara do Pard. A ocupacio urbana dos municipios préximos manteve expansao
continua durante as décadas de 1990 e 2000, com intenso processo de favelizagdo.
A Regiao Metropolitana, formalmente, foi expandida com a inclusao dos municipios
de Santa Isabel do Para (em 2010) e Castanhal (em 201 |, com regulamentacéo de
lei estadual em 2012, caso considerado polémico e questionavel por técnicos do
setor de planejamento urbano e de transportes do préprio governo do estado do
Pard a época da aprovacdo da lei).
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A atual RMB conta, portanto, com sete municipios, em uma area territo-
rial de 3.564,6 km?, divididos conforme Tabela 5, concentrada nos territorios
de Belém, Castanhal e Santa Isabel do Pard. A concentracdo populacional em
torno de Belém e Ananindeua demonstra a auséncia de outras centralidades ou
subcentralidades econdmicas relevantes, e uma economia urbana de baixo perfil
predominante, com énfase no setor tercidrio da economia (ver Tabela 6).

4.1.2 Investimentos do PAC nas escalas regional e urbana

Segundo levantamento do Ministério das Cidades, emitido em dezem-
bro de 2012, as intervencdes, obras e investimentos do PAC, em sua fase atual,
sintetizariam |63 empreendimentos (MCIDADES, 2012). Destes, a maioria, em
termos da quantidade de empreendimentos individuais, se refere em primeiro lugar
a implantacio de quadras esportivas em escolas; em segundo lugar a implantacao
de Unidades Bésicas de Saude (UBS), equipamentos urbanos essenciais ao aten-
dimento inicial do Sistema Unico de Satde (SUS). Contudo, entende-se que as
obras de saneamento e dgua em areas urbanas, ambas em terceiro lugar quanto ao
ndmero de empreendimentos (ver Gréfico ), tém custo proporcionalmente maior,
ja que representam obras de infraestrutura urbana, em detrimento da construgao
e mesmo do equipamento eventualmente disponivel para as obras de saide e
educacdo citadas. Em média, apesar da incompletude dos dados, apurou-se um
investimento da ordem de R$ 21,141 milhdes para as interven¢des de saneamento;
de R$ 3,259 milhdes para as intervencdes de abastecimento de dgua em areas

Gréfico | — Distribui¢ao de empreendimentos do PAC na RMB por tipo, em dados
de dezembro de 2012

Bl Agua em areas urbanas 10,4%
Il Combustiveis Renovaveis 0,6%
[[] Creches e pré-escolas 8,6%
[] Hidrovia 0,6%
[ ] Mobilidade Urbana 0,6%
Porto 0,6%
[ Praca dos Esportes e Cultura 1,8%
Bl Prevencio em areas de risco 1,2%
[ Quadras Esportivas nas escolas 40,5%
[ sSaneamento 10,4%
I Transmissao de Energia Elétrica 0,6%
B uss 23,9%

Fonte: MCidades (2012)




urbanas; de R$ 509,82 mil para a implantagdo de quadras esportivas nas escolas
e de R$ 220,745 mil para Unidades Basicas de Satde (UBS). Deste modo, pode
ser notado que ha uma diferenca, inerente a média e caracteristica especifica de
investimento necessario, entre os diferentes empreendimentos; as intervengdes
de infraestrutura revelam maior demanda por recursos, portanto.

O perfil de obras do PAC, relativo aos temas habitacdo, saneamento e
urbanizagdo de assentamentos precarios, pode ser consultado nos dados sistema-
tizados a seguir. No Gréfico 2, por exemplo, nota-se a distribuicdo das interven-

Grafico 2 — Projetos do PAC UAP e saneamento na RMB; distribui¢ao percentual
por municipio

I Ananindeua 20,3%
[ Belém 52,3%
[ Benevides 1,7%
[ Castanhal 8,5%
[ Marituba 8,5%

I Santa Barbara do Para 1,7%
I Santa Isabel do Para  6,8%

Fonte: CEF 2012

Griéfico 3 — Percentuais de contratacdo de intervencdes do PAC na RMB, no eixo
Cidade Melhor, por subtema

Il Habitacao 24,7%
[ ] Infraestrutura 33,9%

I Saneamento 42,4%

Fonte: CEF (2012)
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¢des do PAC, nos trés eixos citados nesta pesquisa, para os municipios da Regido
Metropolitana de Belém.

Aamostra, considerando-se a distribuicdo do nimero de empreendimentos
aprovados por municipio, demonstra forte concentracdo em Belém, principalmente,
e em seguida no municipio de Ananindeua. O perfil das intervencdes, especifica-
mente dentro do eixo em andlise, ilustrado no Gréfico 3 demonstra que o Programa
de Aceleracdo do Crescimento na RMB, no aspecto das intervencdes urbanisticas
e de infraestrutura, concentra-se na provisao de saneamento e na urbanizagdo de
assentamentos precarios.

Este perfil do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), na Regido
Metropolitana de Belém (RMB), pode ser justificado tecnicamente. Com uma
porcentagem tao significativa de aglomerados subnormais e com as caracteristicas
de assentamentos em areas de sensibilidade ambiental, percebe-se que a provisao
de habitagdo e saneamento sdo, ndo sé muito necessarias, como estritamente
relacionadas.

4.1.3 Caracterizacdo urbana e dados socioeconémicos das localidades e
areas sob intervencdo do PAC na RMB

Demonstrado o quadro do PAC na RMB, pretende-se apresentar algumas
intervencdes que vem sendo realizadas no sentido de uma avaliagdo sobre as
solucdes de projeto urbanistico e infraestrutural e a dimensdao ambiental da urba-
nizagdo de favelas. Percebeu-se, empiricamente, que apesar de um novo conceito
de saneamento com carater ambientalmente compreensivo ter sido levantado
ha alguns anos no palfs, as atuais intervencdes na RMB tém pouca evolucdo neste
sentido, sendo priorizadas obras estruturais e tradicionais de engenharia, com
tamponamento/canalizagdo de rios.

Neste texto serdo expostos nove exemplos de empreendimentos relaciona-
dos a urbanizagdo de favelas, espalhados pela RMB. Serdo analisadas seis areas que
receberam empreendimentos em Belém (Riacho Doce, Liberdade, Pantanal, Fé em
Deus, Pratinha e Taboquinha), uma em Ananindeua (Jardim Jader Barbalho), uma
em Santa Isabel do Pard (Jardim das Garcas) e uma em Castanhal (Jaderlandia IlI).

As areas das intervengdes estudadas apresentam similaridades quanto aos
dados socioecondmicos anteriores as intervencoes. Por este se tratar de um estudo
comparativo de um quadro mais amplo, estes dados foram compilados no que
também trata de dados especificos de cada projeto.




Figura 2 — Localizacao dos empreendimentos analisados na RMB
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Tabela 7 — Dados socioeconémicos dos empreendimentos analisados
Densidade Populagdo Renda Infraestrutura
Demogrzéﬁca mensal (R$)  RededeAgua  RededeEsgoto  Energia Elétrica
(hab/km?) ou Fossa Séptica | (CELPA)
Jardim das 2041.33 1.847 836,60 88,53% 0,01% 96,80%
Gargas
Fé em Deus 13687.26 5714 1.420,97 75,78% 63,10% 82,54%
Jaderlandia 7876.86 11.985 930,21 68,93% 39,64% 99,52%
Tardim Jader [ 12497.89 8.832 1.323.90 10,25% 12,44% 75,60%
Barbalho
Pantanal 20021.54 6.601 991,03 54,46% 53,57% 92,60%
Taboquinha 19425.9 4.666 1.270.13 93,16% 14,51% 86,81%
Liberdade 3161.65 1.939 1.370,46 84,00% 30,52% 82,10%
Riacho Doce 34274.42 4.905 1.795,06 99,30% 60,51% 46,23%
;ratinha 15622.46 11.434 1.616,54 72,57% 20,52% 78,72%

Fonte: IBGE, 2010
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4.2 Caracterizagao das intervencées do PAC na RMB

4.2.1 Dimensao ambiental e juridica

Em termos da dimensao juridica dos projetos, todas as obras abarcam a
regularizacdo fundidria como meta para finalizagdo do empreendimento, porém
estdo em estagios diferenciados neste sentido. O primeiro passo para a regulari-
zagdo, segundo a Cohab, ¢ a entrega do CHARF (Certificado a habilitacdo para
Regularizagdo Fundiaria), que ja foi entregue para familias dos seguintes empreen-
dimentos: Jardim Jader Barbalho, Taboquinha, Riacho Doce e Pratinha (ver Tabela
8). Entretanto, ndo se obteve informacdes sobre este aspecto no que diz respeito
aos outros empreendimentos.

4.2.2 Arranjo institucional e organizacao social

Os projetos analisados sdo desenvolvidos com recursos a fundo perdido do
governo federal e contrapartida do governo do estado do Para ou das prefeituras
municipais, como é o caso de Ananindeua (ver Tabela 8). A execucdo dos projetos
e seus acompanhamentos sociais ficam a cargo da Cohab-PA.

Em termos de organizacdo social, sdo realizadas acdes planejadas de
acompanhamento das comunidades durante as fases de projeto, obra e pds-obra
por processos participativos. De acordo com a Cohab, o Trabalho Técnico Social
encontra-se a cargo da Diretoria Técnica da Companhia — DITEC, com estrutura
de uma Geréncia Estratégica (GETTS), duas células executivas (CEPSO e CERFA),
e com a contratacdo de empresas terceirizadas. Ainda segundo a companhia, a
metodologia usada para este trabalho engloba cinco aspectos: mobilizacdo e orga-
nizacdo comunitaria; geracao de trabalho e renda; educagdo sanitaria e patrimonial;
remanejamento/reassentamento de familias; e temas transversais como educacio,
salde, transito, lazer e o que for necessario a comunidade. Dentro destes eixos
sao realizadas as mais variadas acoes, tais como audiéncias publicas, cursos de
profissionalizacdo e aperfeicoamento, mutirdes de limpeza, etc.

Os chamados assentamentos precarios, por suas caracteristicas socialmente
delicadas e de dificil manejo técnico e socioecondmico, demandam solugdes criati-
vas e fortemente baseadas na gestdo pds-implantacdo para que seus pressupostos
logrem éxito, sobretudo dentro do ideério da reforma urbana e das tecnologias
sociais, dentre as quais se enquadra a figura das Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS). O que se vé, entretanto, nas intervengdes em questdo € que nao ha maior
articulacdo com a legislagdo municipal no sentido de formalizar, no plano diretor,
a area como uma ZEIS especifica, dotada de plano de urbanizacio préprio e de
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indices urbanisticos particulares. Do mesmo modo, faltam as medidas de ate-
nuagdo da pobreza, tais como os programas de geracao de emprego e renda, as
tarifas sociais referentes as redes de infraestrutura e servicos urbanos. Ha trabalho
técnico-social, conforme terminologia da Cohab-PA, mas a articulagdo com a esfera
municipal é necesséria, reconhecidamente dificil, mas importante para a consecucao
dos objetivos de uma politica e de um projeto urbano mais progressista, social e
ambientalmente mais justo.

4.2.3 Financiamento e cronologia

O financiamento dos projetos € realizado pela Caixa Econdmica Federal,
com recursos federais a fundo perdido, oriundos do orcamento geral da Unido
e com contrapartidas do governo do estado do Para e prefeituras municipais. E
somam um montante de mais de 400 mil de reais em suas diversas etapas de
execucgdo (ver Tabela 8).Todas as obras do PAC analisadas foram iniciadas em
2007 e tém como previsao de entrega os anos de 2013 e 2015, encontram-se
em estdgio de obra avancado e, inclusive, algumas das unidades novas ja foram
entregues, porém apresentam algum tipo de atraso para finalizacao total dos
empreendimentos (ver Tabela 8).

Tabela 8 — Aspectos sociais, institucionais, juridicos e financeiros dos projetos

Municipio Familias Arranjo Institucional | Valor da Obra Cronologia Regularizacao
Atendidas (R$) Fundiéria
(CHARF)
Jardim das Santa Isabel 584 Governo do Estado 8.506.889,80 Dez./07 — -
Gargas do Pard e OGU Out./13 (previsto)
Fé em Deus Belém 1.689 Governo do Estado 22.545.464,49 Out./07 - -
do Pard e OGU Dez./13 (previsto)
Jaderlandia Castanhal 3.164 Prefeitura de 87.707.402,34 Set./07 — Jul./13 -
Ananindeua e OGU (atrasada)
Jardim Jader Ananindeua 1.869 Governo do Estado | 34.378.447,50 Out./07 —Set./I13 | 974 familias
Barbalho do Pard e OGU (atrasada)
Pantanal Belém 1.692 Governo do Estado 26.939.883,22 Out./07 - -
do Pard e OGU Dez./13 (previsto)
Taboquinha Belém |.862 Governo do Estado 68.497.025,00 Out./07 —Jan./15 | 1.210 familias
do Pard e OGU (previsto)
Liberdade Belém 276 Governo do Estado 142.377.298,79 | Abr./08 —Jun./14 | —
do Pard e OGU (3 etapas) (previsto)
Riacho Doce | Belém 2.843 Governo do Estado | 55.726.641,88 Out./07 - 472 famflias
(nas 3 etapas) | do Parda e OGU (3 etapas) Dez./13 (previsto)
Pratinha Belém |.645 Governo do Estado 30.088.854,52 Out./07 — |. 134 familias
do Pard e OGU Ago./I3
(atrasado)

Fonte: Cohab-PA, 2013 e GIDUR, 2013
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5. RESULTADOS

5.1 Resultados fisicos

A Companhia de Habitagdo do Estado do Pard (Cohab-PA) foi o Unico érgao
a atender aos pedidos formais de cessao de projetos técnicos para andlise nesta
pesquisa. Assim, a amostra utilizada foi comprometida pelo ndo atendimento do
pleito, feito a outros drgaos do governo do estado do Pard e prefeituras municipais
da Regido Metropolitana de Belém, reiteradamente e sem sucesso. Este aspecto,
inclusive, compde o cendrio que Cardoso (201 ) comenta ao citar a fragilidade
institucional existente na administracdo publica do estado do Para, em diversos
niveis de governo.

Figura 3 — Fac-simile de planta urbanistica da comunidade Fé em Deus, area da
Rodovia Augusto Montenegro, Belém-PA. Solucio convencional de drenagem
urbana e retificacao de vias

Fonte: Cohab-PA (2008)

A andlise desses projetos foi feita com base em esquemas graficos técni-
cos de urbanismo e engenharia, bem como em planilhas e memoriais textuais. O
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material fornecido, em geral, compunha pacotes de projetos basicos e mesmo
de nivel executivo. Os acessados foram submetidos a andlises do ponto de vista
urbanfstico e, em paralelo, sob o ponto de vista das concepcdes de drenagem
urbana em interface com o desenho urbano, visando identificar o nivel de adogao
das tecnologias compreensivas da chamada drenagem sustentavel, baseada em
medidas nao-estruturais de contengao de cheias e regulacao do nivel de alagamento
em bacias hidrograficas urbanas.
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A maioria dos projetos apresenta morfologia de quadra caracteristica de
assentamentos precarios recentes, com tragos recorrentes de alguma racionalizacao
prévia na ocupagao. Assim, propor¢des de quadra em torno de 1:3 a I:5 ndo sdo
raras nestes parcelamentos, o que denota estratégias de intensificacdo da ocupagao
do solo e aumento da superficie parceldvel, em detrimento da area de sistema
vidrio (MASCARQ, 2003) (ver Figuras 3 e 4). E comum haver, nos loteamentos
irregulares e ocupacdes, a participagao de profissional da area de topografia “lote-
ando” esquematicamente a terra em parcelas conforme o nimero de ocupantes
ou a densidade pretendida. Por outro lado, nota-se que as solugdes de drenagem
urbana propostas, no geral, ndo apresentam maiores inovacoes, mesmo em
sitios fisicos onde a proximidade em relacdo a cursos d’agua poderia sugerir a
adequacao de medida ndo-estrutural de drenagem, desejavelmente associada ao
projeto de urbanizacao.

Por medida ndo-estrutural de drenagem (CARNEIRO; MIGUEZ, 201 1)
podemos entender um conjunto de medidas de engenharia e de gestao capazes
de atuar de modo preventivo diante do fenémeno do alagamento e da inundagéo,

Figura 5 — Jardim das Garcas, em Santa Isabel-PA, é um loteamento de
parcelamento racionalizado, com solugao convencional de drenagem urbana,
porém com area de coleta e reservacao de aguas pluviais

Fonte: Cohab-PA (2009)




no caso, em dareas urbanas; podemos falar em processos de educagao ambiental
e reducdo de depdsito de residuos em planicies de inundacio de rios urbanos, da
revisao no padrao de projeto no tratamento de taludes de canais de drenagem, na
adocdo progressiva de vegetagdo em areas urbanas como estratégia do aumento
de percolacdo natural no espaco. Estas medidas representam uma alteracao na
concepgao dos sistemas de drenagem urbana contemporaneos, migrando de uma
postura racionalista de controle dos processos fisico-ambientais na cidade para uma
abordagem compreensiva e articulada a potencializagdo dos beneficios das dinamicas
do escoamento natural (Idem, op. cit.) Nestes casos, € comum a manutencdo de
meandros de cursos d’agua, evitando a retificacio de tracados de leitos, bem como

Figura 6 — O Projeto da ZEIS Taboquinha, em Belém, apresenta situacdo complexa,
com igarapé ramificado, conjuntos habitacionais e rodovia
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Fonte: Cohab — PA (201 1)
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o uso de vegetacao como técnica de estabilizagao mecanica de taludes, associada
ou nao a mantas, grelhas ou gabides.

Os projetos em estudo apresentaram, em sua maioria, alguns elementos de
tecnologias e medidas nao-estruturais de drenagem urbana. Esta insercao, contudo,
se revelou, na maior parte dos casos, ainda incipiente, considerando-se a relevancia
do problema do alagamento em areas urbanas de assentamento precario na Regiao
Norte. O emprego, em maior volume, destas solucdes permitiria, inclusive, reduzir
o ainda significativo volume de remanejamentos indicados nos projetos técnicos
estudados, com edificagdes situadas principalmente nas planicies de inundacao de
rios e igarapés, ou nos eixos vidrios em processo de urbanizacdo e retificagdo. Um
estudo pioneiro como o de McHarg (1971) ou o de Spirn (1995) permite a identi-
ficacdo dos beneficios das solugbes ndo-estruturais e compreensivas de drenagem
urbana sobre o territério da cidade: redugao relativa de temperatura no microclima
local; incremento do escoamento natural, sem acentuacao de velocidade ou pico
de cheia a jusante; reducao dos depdsitos de residuos na agua em escoamento;
observagao dos padroes naturais e existentes de drenagem, com minimizacao do
impacto no escoamento; redugao do transporte de material sélido, dleos, sais
(ARAUJO; GUERRA, 2008) e agentes patogénicos. Em locais de concentracio da
pobreza urbana, como € o caso da RMB, tais solu¢des podem representar menor
exposicao cotidiana a eventos de contaminagao da populacao e de degradacao do
parque imobilidrio e do investimento em infraestrutura urbana ja realizado.

Nas areas de canal de drenagem nota-se o emprego ainda parcimonioso
de solucdes de recuperagao ambiental, revegetacao de talude ou mesmo de es-
tabilizacao mecanica de encostas por uso de vegetacao e técnicas da drenagem
sustentavel. Nota-se a recorréncia do padrao de projeto convencional, conservador,
criticado no Brasil pela tendéncia a elevar a velocidade e intensidade de escoamento
superficial em direcdo as areas de varzea das cidades, frequentemente habitadas em
maior densidade pelas populagdes pobres (BUENO, 2004). Com baixo custo inicial,
intervencdes do tipo nao-estrutural de drenagem urbana, associadas a projetos
urbanisticos comprometidos com a redugao dos remanejamentos e com o baixo
impacto socioambiental, poderiam resultar em incremento da qualidade urbanistica
das areas favelizadas em processo de urbanizagdo. Criticos a esta postura, no setor
publico, argumentam em favor das solugdes convencionais afirmando que as me-
didas ndo-estruturais demandam gestdo mais frequente e manutencio periddica;
assim, haveria preferéncia ja historica por solugdes consagradas de engenharia,
porém de perfil estrutural, racionalista, quanto a drenagem urbana.

A partir de andlise dos dados sintéticos do Quadro | podem ser pontuadas
as principais diferencas técnicas, nos itens de interesse desta pesquisa, entre os
projetos de urbanizacio e infraestrutura do PAC na RMB. Na maior parte destes
projetos ha diretrizes de adequagao da geometria da malha do sistema viario do
parcelamento precario ao entorno imediato, além de retificacdo de tracado em
geral. A proporc¢ao das faces de quadra destes projetos demonstra, ainda, certo
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Quadro | — Sintese de caracteristicas urbanisticas e interface com drenagem
urbana de empreendimentos do PAC na RMB estudados na pesquisa

Taboquinha

proporcdes entre |:15a [:4

Projeto Municipio  Tragado Drenagem urbana
Fé em Deus Belém Quadricula retangular Rede convencional com PVs
predominante, propor¢des |:3 a
15
Jaderlandia Castanhal Quadricula retangular, propor¢des | Rede convencional com PVs; canal de drenagem
[:3al:5 com meandros e talude inclinado, APP permeavel
Jardim das Gargas Santa Isabel | Quadricula retangular, propor¢ao | Rede convencional com bocas-de-lobo; area de
do Para 13 coleta e reserva de 4guas pluviais. Passeio
permeavel
Jardim Jader Barbalho | Ananindeua | Quadricula retangular, trapezoidal, | Rede convencional com PVs; APP permeavel.
proporcdes|:3a |:5 Passeio permeavel
Conjunto Liberdade | Belém Quadricula trapezoidal, retangular, | Rede convencional com PVs; canaletas tipo
proporgdes :2a |:3 sarjetdo
Loteamento Pantanal | Belém Malha organica parcialmente Rede convencional com PVs; declividade
retificada; propor¢des |1:1,5a |16 acentuada; canal de drenagem com retificagao
Comunidade Pratinha | Belém Malha orgénica parcialmente Rede convencional com PVs; escoamento por
retificada; proporgdes 1:6 e |:2 guia em éreas baixas; APPs permedveis; meandros
preservados
Comunidade Riacho | Belém Malha orgénica parcialmente Rede de microdrenagem convencional com PVs e
Doce retificada; proporcoes canaletas; talude parcialmente vegetado;
predominantes de |:3a |:8 retificacdo parcial de canal de drenagem; alas para
descarga em leito de canal
Comunidade Belém Quadricula predominante variada, | Rede de microdrenagem convencional com PVs;

canal de drenagem retificado em trechos; APP
permeavel; pontos de descarga em alas

Figura 7 — Fac-simile de planta de urbanizagao do Jardim Jader Barbalho, em
Ananindeua. Area de APP a ser preservada (tracado azul e vermelho, d esquerda),
com remanejamento lindeiro (em azul), iméveis em madeira (em vermelho) e
solugbes convencionais de drenagem urbana, a excecao das margens do Igarapé das
Toras e da permeabilidade do passeio

Fonte: Cohab-PA (2007b)
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Figura 8 — A urbanizacao do Conjunto Liberdade, em Belém, na Bacia do
Tucunduba, apresenta alto adensamento de edificagées multifamiliares

Fonte: Cohab-PA (2010)

nivel de racionalizacdo e eficiéncia, pois a maior excentricidade de quadra (em
geral a partir de |:3) permite uso proporcionalmente mais intensivo da terra e
aumenta o grao de quadra, apesar de reduzir, relativamente, a capilaridade do
sistema viario e, consequentemente, a acessibilidade do tracado para o pedestre
(MASCARQ, 2003; 2005). Diante das exigéncias de reducio do custo de implan-
tacdo e manutencao de infraestrutura pertinentes ao perfil socioecondmico destas
areas, contudo, a morfologia predominante destes tracados em planta tem avaliagdo
positiva e se demonstra apropriada e favoravel a recepcao de redes e sistemas de
infraestrutura e servicos urbanos (Idem, op. cit.). Pode ser acrescentada a estes
aspectos a recorréncia de malhas de lotes de propor¢des também acentuadas, ndo
raro a partir de 1:4, o que corrobora a diretriz de parcelamento intensivo do solo.
Como sabido, em ocupagdes irregulares esta morfologia raramente é acidental e
coloca-se como aspecto quase constitutivo das estratégias de ocupagao territorial
dos pobres (KOWARICK, 1993). O grande volume de aglomerados subnormais
atestados pelos dados oficiais na RMB consubstanciam o argumento de que a pratica
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sistematica de apropriagao irregular de terras é um expediente relevante para que
se entenda a expansdo urbana da Regido Metropolitana de Belém. No estudo de
Yvonne Mautner (1999), por exemplo, o processo de expansdo da cidade (capi-
talista) brasileira ocorre, de modo pioneiro, pela expansao e criagdo do mercado
de terras, com papel preponderante dos pobres e de suas sucessivas camadas de
trabalho, inicialmente ndo-remunerado, até a implantagdo de investimento publi-
Co, a regularizacdo fundiria e a consequente qualificagdo do solo para entrada no
mercado formal da terra. A partir deste ponto a contradicdo entre urbanizacdo
“fisica” e justica social tornou-se, ha décadas, um embate que inclusive estruturou
a propria nocao de Zona Especial de Interesse Social (ZEIS), na qual varios destes
projetos em estudo se enquadrariam (ver Figuras 9, 10 e | 1).

Uma interessante excecdo na amostra de projetos estudados é a Comuni-
dade Pratinha, situada no bairro de mesmo nome, no entorno do eixo da rodovia
Arthur Bernardes, em Belém. Sua concepgao de projeto representa uma excecio
no padrao da mesma categoria no PAC da RMB, com maior area permeavel (fai-

Figura 9 — Planta de rede de drenagem do loteamento Pantanal, entorno do Estadio
Olimpico do Para, Mangueirao, Belém. Declividade excepcional para o municipio e
canal de drenagem nas proximidades, retificado

Fonte: Cohab — PA (2007¢)




xas escuras a direita e hachuras no desenho; Figura 10) no leito de inundagdo dos
igarapés e concepcdo de rede de drenagem mais compreensiva, aproveitando
as declividades do terreno (Figura |'l). A manutencdo da geometria do tracado
urbanistico, neste projeto, é outro ponto favoravel, tecnicamente, ao escoamento
de aguas pluviais e ao desempenho fisico-ambiental e socioambiental, e mesmo
socioecondmico, da urbanizacdo — morfologicamente, favorece tanto o escoamento
natural e cadenciado quanto permite uso mais intensivo da terra e implantacdo de
menor custo relativo de infraestrutura urbana.

Figura 10 — Planta urbanistica da Comunidade Pratinha, em Belém, na area de
expansao da rodovia Arthur Bernardes. Excegao na concepgao de drenagem
urbana
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Fonte: Cohab — PA (2007d)




Figura | | — Planta de drenagem da Comunidade Pratinha, em Belém; escoamento
previsto no leito da via e em guias de drenagem, superficialmente, na porcao a
direita do desenho do parcelamento, em direcao aos dois bracos do igarapé Mata-
Fome, que estrutura sua bacia hidrografica na regiao

Fonte: Cohab — PA (2007d)




Figura 12 — Planta geral de urbanizacdo da Comunidade Riacho Doce, na Bacia do Tucunduba, em Belém. Canal de drenagem ainda

parcialmente natural e solugao mista de microdrenagem
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6. CONCLUSOES

Ha nivel parcial de incorporacio das tecnologias ambientalmente compre-
ensivas de associacdo entre drenagem urbana e desenho urbano nas intervencoes
do PAC na RMB estudada. O nivel de incorporacio, contudo, revela-se ainda
incipiente, presente, sobretudo, em trés dos nove empreendimentos estudados, e
em aspectos pontuais. Entende-se que, pela variagdo entre equipes de projetistas,
revela-se diversidade de qualidade e nivel de aprofundamento e atualizacdo téc-
nica na elaboracdo de projetos urbanisticos, regionalmente, na realidade da RMB.
Considerando que a incorporacio de tecnologias ambientalmente compreensivas
ndo representa, obrigatoriamente, acréscimo de custo de obra civil e entendendo
a necessidade de consideragdo do risco de alagamento no territério da RMB,
entende-se como necessaria a revisdo do padrdo de projeto urbano local.

O setor de Engenharia local se coloca, frequentemente, refratario a atua-
lizacdo de seus paradigmas de intervencio fisica, sob os argumentos da falta de mao
de obra local qualificada; elevacdo desnecessaria de custos de execucio de obra civil;
dificuldades de gerenciamento; elevacdo de custos de manutencao da intervengao.
A dificuldade de revisdo dos padrdes de projeto constitui uma questao no campo
disciplinar do urbanismo e da engenharia e, antes de tudo, uma evidente limitagao
técnica da cadeia produtiva da construcdo civil no Estado do Para; tema de resto
abordado em diagnéstico habitacional do estado, elaborado pela prépria Cohab-PA
em parceria com o Instituto de Desenvolvimento Econémico, Social e Ambiental
do Estado do Para (IDESP-PA) (Cohab-PA; IDESP-PA; SEDURB, 2009).

A entrada da reflexdo advinda das correntes tedricas da chamada drenagem
sustentdvel e do urbanismo por ela informado, na aplicacdo dos drgaos em estu-
do, dependeria de uma revisdo na prépria cadeia produtiva, na fase de projeto. A
incorporagao destas concepgdes recentes e a renovacao dos padroes de projeto
dependeriam de atualizacio e de decisdes politicas, socialmente comprometidas.

A auséncia, ou deficiéncia, de incorporacao destas posturas de projeto re-
dunda, portanto, no aumento do impacto ambiental das intervencdes, na reducao
das possibilidades de manutencido da populagdo moradora local (entendendo os
empreendimentos em estudo como ZEIS) e consequente aumento potencial da
populagdo a ser remanejada, neste caso, por um critério de maior impacto quanto
ao desenho urbano das intervencdes. Neste sentido, faz-se necessaria, por diversas
razdes, uma revisao de padrdes de projeto e diretrizes de planejamento territorial
em um programa federal que, na RMB, revela-se carente de critérios técnicos mais
consistentes e principalmente articulados ao planejamento urbano e metropolitano
(CARDOSO, 201 ), comprometido com os ideais da reforma urbana e da equidade
na distribuicio dos beneficios da urbanizagdo.
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URBANIZACAO INTEGRADA EM DOIS TEMPOS: DO
PROGRAMA A PRATICA NA CIDADE DO NATAL-RN

URBANIZACION INTEGRADA EN DOS TIEMPOS: DEL
PROGRAMA A LA PRACTICA EN LA CIUDAD DE NATAL-RN
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RESUMO

O objetivo deste artigo € apresentar a experiéncia do “Programa Integrado
de Desenvolvimento Urbano de Natal — Natal do Futuro” em seu Componente
Melhoria de Bairro, como uma pratica de intervencao urbana direcionada ao
enfrentamento do problema da informalidade urbanistica, ambiental e juridica na
Comunidade Alianga, situada no bairro de Nossa Senhora da Apresentacdo. Na
concepgao da proposta do Melhoria de Bairro adotou-se o modelo de planejamento
técnico e politico articulado com praticas multissetoriais, pois era necessario com-
binar a¢des de implantacio de infraestrutura urbana, construgdo de equipamentos
sociais urbanos, estimulo a organizagao social, regularizacao fundidria e urbanistica
e educagdo socioambiental. A experiéncia da intervencao urbana da Comunidade
Alianga deixa claro que ha um descompasso gerador de externalidades negativas
entre as fases de concep¢ao/planejamento e execucdo, no mais das vezes associada
a fragilidade do aparato politico-institucional e técnico no ambito local para fazer
face as necessidades operacionais e programaticas de programas de urbanizagdo
integrada. A referida experiéncia aponta, ainda, que mesmo os processos de inter-
vencao motivados por estratégias bottom-up, como € o caso do Programa Natal
do Futuro, precisam ter os canais de participagdo popular fortalecidos, sob pena de
comprometer a sustentabilidade da intervencio. Por fim, elementos ligados ao ciclo
polftico, seja de continuidade, seja de ruptura, também precisam ser levados em
consideragdo nas etapas de concepcio/planejamento e execucio, sem obviamente
deixar de lado o monitoramento e a avaliagao.

Palavras-chave: Programa Natal do Futuro; Comunidade Alianga; Melhoria
de Bairro; Urbanizacio Integrada de Assentamentos Precérios




RESUMEN

El objetivo del trabajo es presentar la experiencia del “Programa Integrado
de Desenvolvimento Urbano de Natal — RN — Natal do Futuro”, Mejoramiento de
Barrio, como una practica de intervencién urbana dirigido a resolver el problema
del informalidad urbana, ambiental y juridica en la de Alianca, que se encuentra en
el barrio de Nossa Senhora da Apresentacao (Natal — RN). En el disefio del Me-
joramiento de Barrio propuesto adoptd el modelo de planificacion articulado con
las practicas/técnicas y politicas multisectoriales. La experiencia de la intervencion
urbana en la comunidad pone de manifiesto que existe un desequilibrio generando
externalidades negativas entre las etapas de disefo/ planificaciéon y ejecucién, a me-
nudo asociada con la fragilidad del aparato politico, el marco institucional y técnico
en el lugar para atender a las necesidades programas operativos y programaticos de
la urbanizacién integrada. Esa experiencia también demuestra que incluso la inter-
vencion de procesos impulsados por las estrategias bottom-up, como el “Programa
Natal do Futuro”, necesitas habilitarlos canales de participacion popular. Por tltimo,
los elementos relacionados con el ciclo politico, la continuidad se esta rompiendo
y también deben tenerse en cuenta en el disefio/ planificacion y ejecucion.

Palabras-clave: Programa Natal do Futuro; Comunidade Alianga; Mejora-
miento Barrio; Urbanizacién Integrada




|. BREVE HISTORICO DA INFORMALIDADE URBANA E POLITICAS
PUBLICAS (1994-2010)

Ao fim das atividades do Banco Nacional da Habitacdo (BNH), a politica
estatal de habitacdo havia produzido aproximadamente 4,5 milhdes de unidades
entre |964-1986, alcancando quase 20 milhdes de pessoas (SACHS, 1999). Entre-
tanto, o Censo/IBGE registrou, em 199, um déficit habitacional de 5,3 milhes de
unidades e em 2000 esse nimero ja atingiu os 6,6 milhdes (FERREIRA; MORAIS,
2003). A quase auséncia de programas habitacionais de maior félego nos anos de
1990 — baseado em cartas de crédito individuais e énfase ao financiamento dos
estratos de renda média — relegou milhdes de familias pobres a solver seu problema
de moradia nas favelas, loteamentos irregulares e clandestinos e corticos — uma
marca da expansio da ocupacio informal da terra nesse periodo, principalmente
nas cidades grandes e médias; em 2000, 87, 0% dos municipios com mais de 500
mil habitantes possufam loteamentos irregulares e 96,7% favelas (SNIU, 2003). O
acesso a terra urbana — nao urbanizada — evidencia-se em parte pela auséncia de
uma politica habitacional efetiva e, em outra ponta, pelo descaso continuado em
relacdo a legislacdo fundiaria e urbanistica.

A Lei Federal n. 6.766/79, embora tardia, trouxe algumas regras funda-
mentais para a criagdo de loteamentos urbanos (como a reserva de area publica
em 35% do total da gleba); em 1999 a Lei Federal n. 9.785/99 altera e flexibiliza
varios artigos da lei anterior, retirando a exigéncia de 35% de reserva de area que
passou a depender dos planos diretores municipais — isso em um cenario de pouco
planejamento e gestao urbana acabou por incentivar nova expansao de condomi-
nios fechados por todo Brasil, acirrando ainda mais o processo de segregacio nas
cidades. Nesse sentido, comenta o jurista Nelson Saule Junior que,

Estas mudancgas, portanto, podem acarretar uma maior degradacdo
urbana e ambiental, reduzindo ainda mais a qualidade de vida nas
cidades, mediante a expansdo dos loteamentos sem condicoes bdsicas
de infra-estruturais (sic), como redes de esgoto e energia elétrica, e a
diminuicdo de espagos publicos que atendem o interesse da coletividade
[...] (SAULE JUNIOR, 2000)

O governo FHC (1994-2002) é marcado pela abertura a financeirizagdo da
producdo habitacional, marcada pela maior oferta de crédito ao sistema financeiro
da habitacdo e flexibilizacdo legal. O ambiente de negdcios privados era promissor
ao capital imobiliario, ampliando cada vez mais o volume de recursos destinados ao
setor habitacional (de renda média e alta), mesmo que ainda dependia fortemente
dos fundos publicos. Aos pobres, o acesso a cidade ainda se fortalecia pelos as-
sentamentos precarios. Um importante contraponto a essa politica foi dada com a
promulgacdo — | | anos depois do projeto de lei original — do Estatuto das Cidades
(Lei n. 10.257), em 2001; a Lei Federal regulamentou os artigos constitucionais
182 e 183, além de ampliar a definicio de Funcio Social da Propriedade com ins-
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trumentos de combate a especulacdo imobiliaria, énfase a regularizacdo fundiaria
e producao de moradia de interesse social.

Esse cenario promissor foi completado em 2003, no governo Lula, com
a instauragdo do Ministério das Cidades, que parecia mudar a énfase financeira e
privatista, recolocando o Estado novamente como “ponta de lanca” da produgao
habitacional no Brasil. Segundo Erminia Maricato,

era esperada, sim, a abertura de um canal para o qual convergisse a
articulacdo de todos os que lidavam com os dramdticos e crescentes
problemas urbanos, [...]. Parecia claro que esse encaminhamento levaria
a construcdo social, e ndo apenas governamental, da Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano (MARICATO, 2011, p. 25)

Do ponto de vista do arranjo governamental a criagdo do Ministério das
Cidades, em 2003, e a estruturacao da Polftica Nacional de Habitacido (PNH), a
partir de 2004, representaram um Novo mMarco e ensejou novas expectativas ao
Movimento Nacional pela Reforma Urbana. A regularizagdo fundiéria e a urbaniza-
cao de assentamentos precérios tornaram-se programas continuados de apoio aos
municipios no tratamento das favelas e loteamentos clandestinos. Tal momento foi
ampliado com a criacdo da Lein. | 1.124, de 2005, que instituiu o Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de Habitagdo de
Interesse Social (FNHIS), pilares da politica nacional de habitacio.

2. BREVE QUADRO DA IRREGULARIDADE FUNDIARIA E URBANISTICA
EM NATAL (1980-2010)

Natal € uma cidade média que alcancou a marca de 100 mil habitantes
apenas nos anos de 1950, mas entre 1950 e 1980, a média decenal de variacdo
populacional foi de 72%, registrada pelos censos, chegando a 416 mil habitantes
em 1980. Desde entdo o crescimento tem sido constante, embora em desacele-
racao, com uma taxa de crescimento de 1,8% a.a. entre 1991 e 2000 e de 1,20%
a.a. entre 2000 e 2010 (SIDRA/IBGE). A partir dos anos de 1990, o crescimento
demografico mais intenso transbordou a Regido Metropolitana a qual passou a
apresentar taxas maiores que o Polo Natal.

O mercado de terras — abertura de loteamentos privados — € iniciado em
larga escala em meados dos anos de 1940 em diante; Ferreira (1996) aponta que os
primeiros loteamentos privados passaram a ser comercializados mais intensamente
entre 1946 a 1969, quando os cartérios registraram 7 |,3% de toda a terra parcelada
até 1989. Os dados obtidos por Ferreira indicam que o processo de periferizagao
urbana em Natal € condizente com o perfodo de expansdo dos loteamentos, trans-
formando antigas granjas, fazendas e sftios rurais em areas de expansao da cidade
por meio da criacido de lotes que — na maioria das vezes — demorariam uma década
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para serem comercializados, criando grandes vazios urbanos nos anos de 1970 e
1980. Tais terras, ainda aponta o trabalho de Ferreira, foram em parte doadas pela
prefeitura e governo estadual a latifundidrios urbanos, outra parte comprada a baixo
custo em areas de expansao na regiao norte e sul da cidade.

Parte dessas terras foi utilizada para a construgao de aproximadamente 50
mil unidades habitacionais, entre 1964 e 1990, pela politica estatal de moradias
(BNH e Caixa Econdmica Federal). O padrdo de ocupacdo da terra pelos con-
juntos habitacionais seguiu o “desenho” previamente tragado pelos loteadores nas
décadas anteriores — com a politica estatal reforcando o quadro de segregacdo
por classes sociais, ao definir que a Companhia Estadual de Habitacdo (Cohab)
produzisse moradias para populagdo de baixa renda nas partes mais afastadas do
centro, especialmente na zona norte, e o Instituto de Orientagao as Cooperativas
Habitacionais (Inocoop) respondesse pelos estratos médios e de alta renda. Esse
padrao acabou ratificando uma divisdo socioespacial, com maior concentragao dos
pobres nas zonas norte (ZN) e oeste (ZO) e a classe média e média alta nas zonas
leste (ZL) e sul (ZS), divisao até hoje existente. Em 1989, Petit comentava que,

A atuagdo do estado no espaco urbano de Natal contribuiu para a
expansdo do mercado imobilidrio, na medida em que abriu novas

Figura | — Natal: Divisao por bairros e renda familiar média em salarios minimos
(1980)

Fonte: Rio Grande do Norte (1987, p.38)
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avenidas, renovou dreas, urbanizou e implantou servicos publicos. No
entanto, o estado vem atuando de forma muito seletiva, privilegiando
certas dreas em detrimentos de outras, aumentando, por consequéncia,
as desigualdades sociais [em Natal]. (PETIT, 1990, p.32)

E os mais pobres que ndo tinham acesso a politica estatal, onde moravam?

Em 1980 a divisdo social de Natal estava definida entre as zonas oeste-
norte e sul e leste. Como pode ser visto na Figura |, as familias dos bairros da ZS
e ZL apresentam uma média de renda familiar acima de cinco SM, com excecao
de bairros historicamente populares como Mae Luiza, Quintas, Rocas e Santos Reis
— Cuja ocupacao na primeira parte do século 20 consistia na periferia mais pobre
da cidade, incluindo as primeiras favelas.

Em 1991 esse quadro sofreu um agravamento por meio de maior pola-
rizacdo social. Na ZN, o estrato com renda até | SM respondia por 36,8% das
familias enquanto na ZS, 23,3% das familias detinham acima de 10 SM (IBGE, 1991).
Em 2000, o estrato de mais baixa renda na ZN passou a responder por 33,94%,
enquanto que o estrato mais rico na ZS passou para 35,52% (IBGE, 2000). Esse
periodo (1980-2000) é marcado, portanto, por um acentuado recorte social pela
renda e territorializado nas regides administrativas, concentrando na ZN as familias
mais pobres e nas ZS e ZL as familias de maior renda; tal demarcacdo acompanhou
a segregacao socioespacial formada nos anos de 1970 e 1980 pelos conjuntos da
Cohab e Inocoop — entre esses dois modelos, vazios urbanos especulativos estavam
retidos pelos especuladores fundiarios (SILVA, 2003 e FERREIRA, 1996).

Assim, Natal no inicio dos anos 2000 apresentava um quadro urbano
marcado por: a) loteamentos privados (regulares e irregulares) abertos a partir dos
anos de 1940, b) favelas, em um total de 70 espalhadas em praticamente todas as
zonas administrativas, ¢) conjuntos habitacionais da Cohab e Inocoop e, por fim, d)
terrenos vazios especulativos. Em 1994 a Secretaria Municipal de Meio Ambiente
e Urbanismo (SEMURB) registrava que dos 407 loteamentos existentes, 223 eram
considerados regulares (aprovados e registrados em cartério) e 129 irregulares, ou
seja, 31,69% dos loteamentos de terra em Natal infringiram alguma norma legal,
urbanistica ou ambiental e a ZN respondia por 31,8% de todos os loteamentos
irregulares. Esses nimeros, entretanto, ndo incluiam as favelas as quais para a
SEMURB eram assentamentos ilegais, ndo passiveis de regularizacio juridica, sen-
do consideradas Areas Especiais de Interesse Social pelo Plano Diretor de 1994.
Portanto, o quadro de irregularidade fundiaria em Natal pode ser situado entre
32% a 70%, a depender dos critérios de andlise empregados (SILVA, 2003)'. E
nesse contexto de irregularidade urbanistica que surge o bairro de Nossa Senhora
da Apresentacao (NSRA), na zona norte de Natal.

' Até o presente momento, 2013, ndo hd um quadro definido dessa irregularidade, pois nio ha um cadastro
imobilidrio totalmente atualizado no municipio.
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3. NOSSA SENHORA DA APRESENTACAO: UM OLHAR A PARTIR
DAS DIMENSOES FUNDIARIA, SOCIOECONOMICA, AMBIENTAL
E URBANISTICA

3.1. A origem fundiaria

O bairro de Nossa Senhora da Apresentacao foi criado pela Lei Municipal
n. 4.328 de 1993, embora sua ocupacio residencial decorra de meados dos anos
de 1970, marcada por conflitos juridicos entre Natal e Sdo Goncalo do Amarante
(SGA). Em parte, tais conflitos sdo a origem da irregularidade fundidria e precarie-
dade urbanistica da area, pois o primeiro loteamento recebeu o nome de Santarém
Grande, registrado no municipio vizinho de SGA em 1975. Tal registro — irregu-
lar — estd na origem da formagdo do bairro, pois a época havia uma indefinicao
quanto aos limites fundiarios da gleba, em disputa com Natal desde 1953 quando
o Decreto Estadual n. 981 incorporou terras a esquerda da linha férrea na ZN
de Natal, modificando a Lei Municipal n. 251 de 1947 (SILVA, 2003). Alguns anos
depois, em 1958, a Lei n. 2.323 delimita o municipio de SGA com uma érea de
sobreposicao entre os dois municipios; ao criar o loteamento em 1975 ja estava
definida que toda essa regidao pertencia a Natal, embora cartorialmente as terras
rurais estivessem inscritas em SGA.

Essa disputa de limites na periferia norte de natal foi apenas parcialmente
enfrentada pela prefeitura do Natal ao protestar — por meio da Secretaria de Tri-
butacdo — contra os IPTUs lancados por Sdo Gongalo do Amarante nos anos de
1980 e 1990, para residéncias construidas no loteamento. A criacdo do bairro em
1993, em parte, solucionou o problema das novas construcdes, embora tenha
agravado ainda mais a disputa de terras na fronteira norte. Tais problemas fundiarios
ganharam uma conotacgdo politica, pois em 2002 a nova Lei Estadual n. 8.246/02
alterou novamente os limites entre Natal e SGA incorporando |37 hade terras—o
objetivo agora era permitir que este municipio langasse IPTU e ISS para diversas
fabricas construidas no bairro?. Portanto, entre 1975 e 1993 um processo irregular
de parcelamento do solo foi dominante em toda a area definindo os contornos
atuais, os problemas urbanisticos e de infraestrutura.

O loteamento Santarém Grande foi originado de um parcelamento de
339 ha de uma antiga fazenda que por sua vez foi adquirida por cessdo do estado
do RN em 1950 (SILVA, 2003). Os lotes possuiam dimensao de 50 x 100 metros,
totalizando |.700 unidades. Nas décadas de 1980 e 1990 diversos subparcelamen-
tos foram criados, a maior parte deles advinda de ocupacdes irregulares, vendas
sem registro em cartério, grilagem e invasdes, criando um desenho fragmentado

2 Segundo Silva (2003, p.105), a disputa principal ocorreu em virtude da presenca da fabrica da AMBEV que — &
época — recolhia valores de IPTU em torno de R$ 350 mil. O projeto de lei foi de autoria de deputado estadual
irmao do entao prefeito de SGA.
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e sem qualquer area verde ou de equipamentos (Figura 2). Com a auséncia dos
programas de moradia — pds fechamento do BNH — os loteamentos na periferia se
tornaram praticamente a Unica alternativa a classe trabalhadora em termos de acesso
habitacional. Na zona norte, dezenas de pequenos escritérios imobiliarios estavam
em franca atividade, parcelando o solo em milhares de novos lotes, expandindo
ainda mais a ocupagao urbana, por meio da autoconstrugao da moradia.

Figura 2 — Zona norte de Natal: Loteamentos, conjuntos habitacionais e
reloteamentos
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Fonte: Silva (2003, p.128)

Em termos populacionais, a ZN foi a regido que mais cresceu entre 99|
e 2000, com variagdo de 263% entre 1980 e 1991, 40,3% entre 1991 e 1996;
Natal como um todo variou sua populacio em 45,5% e 8, | %, respectivamente.
Entretanto, considerando o bairro de NSRA tais nimeros sdo muito maiores:
|.108% entre 1980-1991 e 335% entre 199 1-2000, demonstrando a importancia
dos loteamentos irregulares e clandestinos para a ocupagao da classe trabalhadora
de baixa renda. Considerando apenas os loteamentos irregulares e clandestinos
no bairro, Silva demonstrou a perda dos espagos publicos por meio da grilagem
e invasdo das terras, conforme Tabela |. As areas originais (de 1975), destinadas
a pragas, parques, escolas, etc., foram reparceladas e vendidas, ocupadas ou
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apropriadas em diversos subparcelamentos, acirrando ainda mais o quadro de
informalidade urbana (Figura 4).

Tabela | — Nossa Senhora da Apresentagao: Area dos loteamentos

Loteamento Area Total (em Ha) Area Publica (em Ha)
Original Em 2003 Original Em 2003

Santarém Grande 236,5 251,03 12,98 0

Boa Sorte 35,1 31,00 0,79 0

Bom Jesus 32,3 29,00 0,73 0

Alianca 26,5 53,19 2,00 0

Total 360,01 364,42 16,6 0

Fonte: Silva, 2003, p.174

Figuras 3 e 4 — Mapa de Natal com a indicagao do bairro NSRA e Mapa com a malha
viaria dos loteamentos originais e reparcelamentos posteriores

Fonte: Plano Diretor de Natal (2007), CAERN (2006), adaptado por Lima, Huda; Silva (2003, p. 174)

Mas qual era a habitabilidade resultante desse adensamento? E qual a in-
fraestrutura disponivel a essa populagao?
3.2. O quadro socioeconémico

O Censo IBGE de 1991 registrou a existéncia de 2.859 domicilios no
bairro com uma populacdo de 12.982 pessoas; em 2000 esses nimeros eram
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de 13.948 domicilios e 56.233 pessoas. Para 2010, o censo registrou 22.723
moradias e 79.759 pessoas, com taxa de crescimento anual de 3,25% na Ultima
década — demonstrando que foi o bairro em Natal com maior aporte de mora-
dias e populacdo no perfodo de 1991-2010. Esse adensamento foi marcado pela
auséncia de infraestrutura urbana e de servicos publicos que lentamente foram
sendo instalados (basicamente agua encanada e energia elétrica) nas residéncias.
No censo de 2000, 86,46% dos domicilios ja dispunham de dgua encanada em
pelo menos | cdmodo, nimero quase trés vezes maior do encontrado nos anos
de 1991 (que era de apenas 33%).

Ocorreu também uma melhoria nas condicdes de renda familiar, caindo
de 45% (em 1991) para 26% (em 2000) o percentual de familias com ganho
até | SM; por outro lado, os moradores sem rendimento passaram de 5,3 1%
para 13,309 no mesmo periodo, acompanhando o quadro de polarizagdo so-
cial posto a Natal nesse periodo. Sucedeu, portanto, uma nova consolidagdo da
pobreza nessa periferia, marcada desde o final dos anos de 1970 pela construcdo
de conjuntos habitacionais na ZN e nos anos de 1990 por uma nova “onda” de
urbanizagdo extensiva no bairro de Nossa Senhora da Apresentacdo, alocando
novos contingentes de trabalhadores precarios em loteamentos clandestinos ou
em novas favelas (como em Jardim Progresso, Ultima gleba vazia que foi ocupada
entre 2001 e 2003). Tais espacos reproduzem o quadro de precariedade original,
reposicionando o mercado informal de terras e moradia para dreas mais distantes
dos conjuntos habitacionais — agora alcados a categoria de “espacos luminosos”, mais
de 20 anos depois de sua construgdo. Portanto Nossa Senhora da Apresentacdo
— e especialmente seus loteamentos irregulares — demonstram empiricamente a
reflexdao de Torres e Oliveira pois,

A segregacdo se manifesta a partir de outras dimensées menos ébvias,
como a auséncia ou precariedade do emprego, niveis de violéncia, a
ndo qualidade construtiva dos domicilios, a distancia dos equipamentos
de satde, a precdria concisdo de ensino das escolas publicas. (TORRES
E OLIVEIRA, 2001, p. 66)

Quando consideramos dados de qualidade de vida e caréncia habita-
cional, o bairro se destaca pela precariedade do espaco construido, seja dos
servicos publicos ofertados, seja pelas deficiéncias domiciliares. O indice de
Qualidade de Vida (IQV), desenvolvido pela Secretaria de Planejamento de Natal,
agrega dados de renda, qualidade ambiental e educacdo, variando de O (pior) a |
(melhor); em 2000, o bairro de NSRA apresentou pontuacdo de 0,34 (SEMPLA,
2003). A Politica Habitacional de Natal, em 2004, estabeleceu, por sua vez, o indice
de caréncia habitacional (formado por taxas de abastecimento de dgua, esgotamento
sanitario, coleta de lixo) e novamente NSRA ocupou uma das piores posi¢des com
apenas 24% de domicilios adequados (PHIS, 2004).
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3.3. Insercao urbanistica e ambiental dos loteamentos

O bairro de NSRA ¢ formado por quatro areas bem distintas, conforme
pode ser visto na Figura 2; a) os loteamentos irregulares — Vale Dourado (antigo
Santarém Grande), Alianga, Bom Jesus e Boa Sorte; b) o Conjunto Habitacional
Parque das Dunas — construido no inicio dos anos de 990; ¢) parte do Distrito
Industrial; e ¢) a comunidade de Jardim Progresso, ocupacao popular ocorrida entre
2001 e 2003 em terras da antiga Cohab. O tragado urbano originario era marcado
por um desenho em xadrez e homogéneo, e pouco acessivel a malha vidria que seria
construida nos anos de 1990. Nos loteamentos parcelados mais recentemente, os
lotes possuem, em média, entre 150 a |70 m?, abaixo do padrao minimo de lote
exigido pelo Plano Diretor de Natal, que é de 200 m?. Diz Silva que,

A fragmentacdo resultante desconfigurou o desenho interno aos
loteamentos, influenciando na abertura de vias que, por vezes, ndo
permite a entrada de um caminhdo de coleta de lixo. Dos lotes
originais com 1.000,00 m?, o lote tipo hoje [em 2003] apresenta
184,58m?, em lotes de 10 m x |5 m. (SILVA, 2003, p. 180)

O padrao de adensamento ¢ diferenciado, com quadras chegando a apre-
sentar |80hab/ha e outras com grandes vazios especulativos ainda. A densidade
média dos loteamentos é de 162 hab/ha e em grande parte o perfil desse aden-
samento decorre da distancia das quadras aos pontos de 6nibus, pois em apenas
algumas ruas ocorre a presenca de linhas regulares. Os constantes reparcelamentos
clandestinos do solo no bairro levaram a uma variedade de tamanhos e disposicoes
de quadras, diminuindo em muitas vezes a calha vidria ou criando ruas sem saida.

Em relagdo a insercao ambiental, o loteamento foi tracado desconsiderando
a topografia e as bacias de drenagem existentes. Nenhuma obra de pavimentacao
e esgotamento sanitario foi realizada nos anos de 1980 e 1990, periodo de maior
adensamento no bairro, resultando em diversos conflitos de uso dos fundos de
bacia. A auséncia de pragas ou areas verdes resultou em mais um agravante ao
bairro, especialmente nas quadras com desenho viario mais fragmentado.

Em sintese, o processo de uso e ocupagido do solo de Nossa Senhora
da Apresentacdo ocorreu sem um efetivo planejamento do poder publico, tendo
como principal consequéncia a ocupacao irregular dentro de bacias naturais (e em
outras areas de risco), nas quais inexistem tratamento adequado de drenagem.
Consequentemente, imagens de ruas alagadas e esburacadas, 4dgua invadindo as
casas e causando estragos, tornam-se bastante recorrentes. Associada a isso estd a
emergéncia de doengcas de veiculagdo hidrica; o desabrigo temporario de familias;
perda de bens materiais e a interferéncia no quadro escolar, quando da ocupacao
dos prédios, sazonalmente, pelos desabrigados. Em resumo, o bairro apresentava,
portanto, trés problemdticas centrais que precisavam ser enfrentadas pelo poder
publico:
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* Segregacao socioespacial: Separacio e populagdes urbanas em bairros especi-
ficos marcados pela questdo da renda, baixo acesso a infraestrutura e dificuldade
de mobilidade por meio dos transportes coletivos;

* Inadequagdo ambiental: Problemas de drenagem urbana, saneamento bésico,
manejo de residuos sélidos e ocupagdo de areas de risco, conformando auséncia
de habitabilidade;

* Disfungées urbanas: Areas que apresentam uma alta demanda por equipamen-
tos sociais (escola, postos de salde, quadras de esporte, atividades culturais,
lazer, etc.), porém apresentam baixo acesso a estes equipamentos, causando
uma continua “migragdo pendular” em direcdo a outros bairros, sobrecarregando
a rede de atendimento social existente e encarecendo o atendimento.

3.4. Comunidade Alianca/NSRA e o Programa Natal do Futuro: intervencio
urbana, atores e “novos rumos”

O enfrentamento das probleméticas supracitadas teve inicio com movi-
mentos organizados por liderancas comunitarias do bairro em 2005, que buscavam
sensibilizar o poder publico para a grave situacao dos moradores.

Figura 5 — Ruas com problemas de inadequacao ambiental




A época, a prefeitura do Natal dispunha de um projeto de drenagem para a
area, orcado em R$ 60 milhdes (Sessenta milhdes de reais), porém ndo contava com
recursos financeiros suficientes para executa-lo, colocando, portanto, a necessidade
de captar recursos. N@o havia, no ambito federal, nenhum programa que pudesse
financiar a intervencdo. Diante isso, a prefeitura do Natal buscou alternativas de
captagdo de recursos junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
que na ocasido estava formatando o Programa Pré-Cidades, a ser implementado
no Brasil, cujo foco principal era promover o desenvolvimento urbano e viabilizar
a inclusao social e produtiva da populacao.

A partir daf iniciou-se a elaboragao de um programa de Desenvolvimento
Urbano que pudesse ser enquadrado no Pré-Cidades, o qual foi denominado
Programa Integrado de Desenvolvimento e Inclusdo Social de Natal — Natal do
Futuro. O objetivo era promover a redugdo das desigualdades socioespaciais por
intermédio da melhoria das condicdes urbanisticas, ambientais, infraestruturais,
socioecondmicas e fundidrias de quatro bairros do municipio de Natal (NSRA,
Lagoa Azul, Capim Macio e Planalto).

Aqui interessa apresentar a experiéncia de intervencao urbana realizada
na Comunidade Alianca — NSRA. Tal intervencéo foi do tipo “Urbanizacio Com-
plexa”, pois ocorreu em uma area de alta densidade, com tracado irregular e com
necessidade de obras complexas (drenagem urbana), ao passo que permitiria a
manutencao da populagao local e viabilizagao o processo de consolidagao do as-
sentamento a partir da recuperagao ambiental, da realizacao de acdes implantacao
de infraestrutura basica, regularizacdo urbanistica e fundiaria e reestruturacdo do
sistema viario. (DENALDI, 2009)

3.4.1. Urbanizacao integrada e suas dimensodes urbanistica, ambiental e
fundiaria

A drea da urbanizacdo complexa (urbanizacdo integrada ou melhoria
de bairro) originou-se de quatro loteamentos: Alianca, Boa Sorte, Bom Jesus e
Libanés. Dados coletados por Silva (2003), acerca desses loteamentos, indicam
um completo desvirtuamento do parcelamento original realizado nos anos 1980,
indicando a fragmentacao fisica da &rea, o que estd diretamente relacionado ao
aumento populacional do bairro.

Diante disto, o Projeto Executivo do Partido Urbanistico (PEPU), elaborado
para a area, buscava adequar e organizar a mobilidade e a acessibilidade urbana
visando a melhoria fisica dos loteamentos a partir da implementacao de diretrizes
ambientais (urbanizacdo das lagoas de captagdo), socioecondmicas (construgao
de equipamentos sociais urbanos, parques e areas de lazer), urbanisticas (acertos
geométricos, implantacdo de infraestrutura) e fundiérias (regulamentacdo da Co-
munidade Alianga como Area Especial de Interesse Social).
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Figura 6 — Parcelamento Original (01/02) e Reparcelamento (02/02) da
Comunidade Alianga

Fonte: PMN/PEPU, 2006

Historicamente, a Comunidade Alianga, por estar assentada em planicie
lacustre, aprisionada em tabuleiro costeiro, todo inverno fica submetida a situacdes
de umidade e inundacdes por longos periodos, proporcionando, desta forma, con-
dicdes favoraveis a emergéncia de patologias de veiculacdo hidrica e ao desabrigo
temporario de familias. Topograficamente, tem-se um terreno com perfil ondulado,
formado por grandes depressdes com pequenas bacias fechadas, dificultando, con-
sequentemente, as solugdes da drenagem. Na drea, as lagoas do Jardim Primavera
e Alianca tiveram suas formas naturais modificadas, sendo atualmente confinadas
em escavacdes retangulares com taludes, que no periodo de chuva enchem e
extravasam os limites impostos, conforme Figuras 7 e 8 a seguir.

Além disso, por causa da falta dos servicos de saneamento, as dguas das
lagoas sdo poluidas pelas aguas servidas dos imdveis e por materiais, quer sejam
de origem organica ou inorganica, que sejam soltos ou depositados pelos mo-
radores em locais inadequados. Em NSRA, essa problemaética encontra-se mais

Figura 7 — Lagoa do Jardim Primavera
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Crédito: PMN-PEPU, 2006




Figura 8 — Lagoa do Jardim Alianga

-

Crédito: PMN-PEPU, 2006

Figura 9 — Area de Inundagao das Lagoas

Fonte: PMN — PEPU, 2006

Figuras 10 e | | — Area de influéncia das 4guas de transbordo da lagoa primavera

Crédito: Acervo PMN/Programa Natal do Futuro
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fortemente localizada dentro da Comunidade Alianga, em dois pontos especificos,
conforme Figura 9.

A crescente ocupagdo dessas areas pela populacdo torna a capacidade de
infiltracdo cada vez mais reduzida, provocando, assim, por ocasiao das chuvas, a
acumulacdo de 4guas nessas depressdes e algumas vezes, inundacdes.

Na dimenséo juridica o principal documento norteador das acdes foi o
Plano de Regularizacdo Fundidria (PRF), que objetivava “realizar a regularizacdo
da gleba original perante o registro de imdveis, com a aprovacdo do plano de
loteamento, instituicdo de areas publicas e reconhecimento da posse como titulo
aquisitivo da propriedade” (PMN, PRFE 2006). Uma das principais problematicas
verificada dizia respeito ao conflito de registro das propriedades imobilidrias situa-
das na ZN, contudo, seu registro encontra-se no municipio de SGA. Essa situacao
ainda favorece a existéncia de loteamentos e conjuntos clandestinos e irregulares,
O que se soma ao nao cumprimento de prescricdes urbanisticas definidas no Plano
Diretor de Natal.

3.4.2. Urbanizagao integrada: Arranjo institucional e organizacdo comunitaria

Em termos de arranjo institucional foi criada uma Unidade de Gerenciamen-
to do Programa (UGP) formada por técnicos municipais, cujo objetivo era gerenciar
atividades, projetos e acdes, observando o cumprimento de seus objetivos, prazos
de execugdo e orcamento, a fim de garantir a sustentabilidade do “Melhoria de
Bairro” (Urbanizacio Complexa). Cabia a UGP promover a integragdo setorial no
ambito do governo municipal.

Figura 12 — Organograma do Melhoria de Bairro
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A coordenacao e o gerenciamento do Programa envolvem acao comparti-
Ihada entre os niveis de governo, representacdes do setor privado, das organizacdes
ndo governamentais e da comunidade local.

O Programa Natal do Futuro, no componente Desenvolvimento Comuni-
tario, previa a execugao de a¢des orientadas a fortalecer conselhos comunitarios e
associagdes de bairro, assegurando a participacdo no ciclo de projetos e na manu-
tencdo da infraestrutura e nos servigos sociais, incluindo capacitacdo em: educacio
sanitaria e ambiental e geracdo de emprego e renda.

Além disso, foi elaborado um Plano de Remanejamento Social, cujo
objetivo era liberar o territério requerido para implantar obras e agdes de ma-
crodrenagem, garantindo que nenhuma familia ficasse em situagcdo habitacional
inferior aquela que tinha originalmente. Visava, também, garantir a participacdo
das familias em todo o ciclo do processo de remanejamento, desde a concepgao
do plano até sua conclusdo efetiva.

3.4.3. Urbanizagao integrada: Financiamento

Originalmente, o Programa Natal do Futuro seria financiado com recursos
do BID, estando o mesmo orcado em R$ 144.337.200,00, dos quais 59, 12% (R$
85.331.200,00) representava o valor do repasse; 22,51% (R$ 32.495127,69)
contrapartida local, mais R$ 26.510.872,31 (18,37%) provenientes do Governo
do Estado®. O Quadro | abaixo apresenta informagdes gerais sobre a intervencao
enquadrada no PAC no ambito do PAC/PPI-Favelas.

Quadro | — Informacdes sobre a intervencao em NSRA
Variaveis Descricao
Numero do Contrato | 0222.918-74
Assinatura 28/12/2007
Investimento R$ 61.038.153,81
Repasse R$ 54.369.180,93
Contrapartida R$ 6.668.972,88
Fontes de Recursos Orcamento Geral da Unido (OGU) e Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS)

Fonte: MCidades, 2010; CEF-GIDUR/NA (Posicao em 18.06.2013)

3 Quadro de Recursos — Janeiro de 2007, Relatério Interno — Programa Natal do Futuro — PMN.
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4, INTERVENCAO INTEGRADA NA COMUNIDADE ALIANCA:
BALANCO DOS PRINCIPAIS RESULTADOS

Conforme descrito no projeto, as lagoas existentes, além de terem suas
capacidades de armazenamento ampliadas, sofreram tratamento urbanistico espe-
cial para que se mantenham limpas, visiveis, com boa acessibilidade e facilidade de
manutengao e de vigilancia, bem como agradavel aspecto paisagistico, conforme
Figura I3.

Nestes espacos publicos houve arborizacao e paisagismo que possibilitam
caminhadas. A conformacéao da urbanizacdo da lagoa tem permitido uma nova opcao
de lazer e 0 aumento relativo da seguranga local, em razao da visibilidade daquela.
As Figuras 14 e 15 ilustram momentos distintos da intervencao fisica ocorrida na
drea: fase de execucdo e obra jd executada.

Com relagdo aos indicadores de infraestrutura, atualmente o bairro apre-
senta 55% e 45% pavimentado e drenado, respectivamente (SEMURB — Anuério
Estatistico, 2013). A situacdo anterior era de apenas | 0% para ambos. Com relacdo
ao esgotamento sanitario, apenas |,2% dos domicilios estavam ligados a rede geral,
hoje o percentual é de 3,73%. (SEMURB, 2013 — Anudrio Estatistico). Apesar de os
avancos ainda existem pendéncias para conclusdo do processo de urbanizacdo da
area. Aquelas estao associadas a problemas financeiros (contrapartidas), a ocorréncia
de reprogramacdes (prazo e/ou metas), licencas ambientais vencidas, auséncia de
levantamento cadastral e quantitativo das ligagdes familiares de saneamento. Tém-se
executado, portanto, 81,73% do contrato, o que corresponde a R$ 44.102.64 1,71
(CEF-GIDUR/NA, Ficha de Contrato, posicdo em 18.06.2013).

Em relacdo ao Projeto de Trabalho Técnico Social, por sua vez, foi apro-
vado na contratacdo e orcado em R$ 1.730.770,00 ndo sendo executado con-
comitante as obras. A explicacao para isso € que houve mudancas no responsavel
pela gestdao do referido projeto, o qual em um primeiro momento estava a cargo
da Secretaria de Habitacdo, passando para a Secretaria de Assisténcia em 2009,
depois retornando para a primeira no ano de 2010. Neste interim foram feitas
reprogramacoes financeiras (2011 e 2012), porém a licitacdo nao foi realizada.
Ja o projeto de regularizagdo fundiaria foi licitado em 10/2012, todavia uma das
empresas participantes do processo licitatério impetrou recurso, estando o mesmo
em andlise para posterior julgamento (CEF-GIDUR/NA, Ficha de Contrato, posicao
em 18.06.2013).

Em sintese, é fundamental que as acdes sociais e fundidrias ocorram con-
comitantemente as obras fisicas, porém a experiéncia ocorrida na Comunidade
Alianca ndo foge a regra de outras experiéncias de urbanizagio integrada, ocorridas
em Natal. Isso, ao que tudo indica, representa um fator negativo na garantia da
sustentabilidade do projeto.
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Figura |3 — Lagoa do Jardim Primavera Urbanizada

Crédito: Google Street View

Figura 14 — Foto de intervengdao em NSRA

Crédito: Acervo do MCidades. Relatério Balanco do PAC |, 2010
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Figura |5 — Fotos das ruas antes e depois do projeto

Foto: Travessa No
Crédito : EIT/Relat

v & FOt0 Bitaliessa Ponte N2 — N. Sra:da An
Crédito : EIT/Relatdrio de Acompanhamento:dé Gbra

Crédito Empresa EIT — Relatério de Acompanhamento da Obra (2008)

5. CONSIDERACOES FINAIS

A experiéncia de urbanizacdo da Comunidade Alianca se configurou
enquanto uma estratégia de intervencao do poder publico local para o enfrenta-
mento de irregularidades de ordem fundiaria, urbanistica, ambiental e social, as
quais geraram problemadticas como inadequacdo ambiental, disfun¢des urbanas e
segregacdo socioespacial. Uma das premissas basicas da urbanizacao integrada era
aproveitar os efeitos da insercdo social gerada a partir do acesso da populagdo as
condi¢des adequadas de habitabilidade como forma de estabelecer uma situacdo
que possibilitasse a inclusdo social e produtiva. Adotou-se, no projeto, a ideia de
que moradia digna € um conceito de cidadania que passa pelo direito a propriedade,
pela urbanizagdo e regularizacdo plena, assim como pela promocio de acdes de
desenvolvimento comunitario.

Cabe destacar que todos esses elementos estavam presentes na proposta
de urbanizagdo da Comunidade Alianga. Assim, buscou-se formatar intervencoes
que beneficiassem o maior nimero de familias carentes com uma menor dispersao
dos gastos. Outro aspecto relevante € que a localizacdo geografica da comunidade
escolhida também favoreceu os investimentos, pois exercia certa centralidade entre
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os bairros de NSRA, Potengi e Lagoa Azul, dreas mais densas populacionalmente
da zona norte.

Com relagdo aos aspectos institucionais, a experiéncia da intervencao urbana
na Comunidade Alianca apresentou aspectos bastante peculiares, uma vez que os
atores externos, participantes da etapa de concepcdo, foram diferentes da etapa
de execugdo. Ou seja, na primeira etapa, ocorrida entre os anos de 2005 e 2006,
a responsabilidade foi compartilhada entre a prefeitura de Natal e o BID, que seria
o responsavel pelo financiamento do Programa Natal do Futuro. Todavia, com a
criagdo PAC e posterior enquadramento, novos atores entram em cena, como o
Ministério das Cidades e do Planejamento e a Caixa Econdmica Federal.

Na realidade, essa mudanga de responsabilidade institucional alterou tanto
a perspectiva interna de planejamento e gestao do programa quanto a externa,
ou seja, dos atores responsaveis pelo repasse dos recursos e pela fiscalizacdo do
cumprimento dos objetivos e metas (fisicas e financeiras). E provavel que essa
mudanca de atores tenha provocado um descompasso entre a concepgao inicial,
pautada na integracao e na multissetorialidade, e a etapa de implementacao, quando
se verifica, por exemplo, a ndo execu¢do de determinadas metas, cruciais para a
sustentabilidade da proposta de urbanizacao integrada. Isso pode estar associado a
diferentes légicas de supervisao e fiscalizagao dos entes responsaveis. Na etapa de
concepgao havia o esforco de compatibilizar o Natal do Futuro com as politicas e
estratégias de acdo do poder local, o que foi se fragilizando ao longo das intervencoes
urbanas, sobretudo no ambito do Componente Melhoria de Bairro.

Por fim, aponta-se que intervencdes urbanas tipo “urbanizacio integrada”
colocam, em termos de concepgao, as agdes sociais no mesmo nivel de importancia
das obras de engenharia, a implicar, imprescindivelmente, na necessidade de adequa-
cao das praticas e dos instrumentos de planejamento e gestao urbana, de maneira
que os mesmos deem conta de acoes e estratégias integradas e multissetoriais, de
um lado. De outro lado, a elaboracio, a execugdo, o monitoramento e a avaliacao
dos projetos de melhoria de bairro ainda representa um grande desafio que precisa
ser enfrentado pelo poder pUblico em suas diferentes escalas e de forma pactuada
com a sociedade civil organizada, sobretudo quando se coloca a necessidade, a
urgéncia e a importancia de integrar-se e aproximar cada vez mais o planejamento
e a gestao da politica urbana com a politica ambiental no enfrentamento da pobreza
urbana e na integracao da cidade ilegal a cidade legal.
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O PROGRAMA MORAR CARIOCA: NOVOS RUMOS NA
URBANIZACAO DAS FAVELAS CARIOCAS?

EL PROGRAMA MORAR CARIOCA: NUEVAS DIRECCIONES EN
EL MEJORAMENTO DE BARRIOS EN RIO DE JANEIRO?
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RESUMO

O presente artigo tem o objetivo de discutir os programas de urbanizacdo
de favelas que tém sido desenvolvidos nas Ultimas décadas no Rio de Janeiro, com
destaque para o Programa Morar Carioca, apresentado pela Prefeitura Municipal
em 201 1. Em um primeiro momento, sdo expostas as mudangas ocorridas nas
relacdes entre o Estado e as comunidades faveladas, entre as décadas de 1960
e 1990. Posteriormente, sdo expostos e analisados os programas Favela/Bairro —
implementado durante a segunda metade da década de 1990 —, e Morar Carioca
— que foi anunciado em 201 | e pretende integrar o conjunto de investimentos
que serdo realizados na cidade do Rio de Janeiro, em fun¢do da Copa do Mundo,
em 2014, e das Olimpiadas, em 2016. Por Ultimo, é realizada uma reflexdo so-
bre os desafios deste novo programa, que parte da consolidagdo da favela como
um habitat legitimo da cidade, e que deve ser alvo de projetos urbanfsticos e de
promoc¢ao social.

Palavras-chave: Planejamento Urbano; Habitagao Social; Urbanizacio de
Favelas

RESUMEN

Este articulo tiene como objetivo discutir los programas de mejoramento
de barrios pobres que se han desarrollado en las Ultimas décadas en Rio de Janeiro,
destacando el programa Morar Carioca, presentado por el Ayuntamiento en el afio
201'1. Al principio, son expuestos los cambios en las relaciones entre el Estado
y las comunidades marginales, entre los afios 1960 y 1990. Posteriormente, se
exponen y analizan el programa Favela/Bairro — implementado durante la segunda
mitad de la década de 1990 —y el Morar Carioca — que fue anunciado en 201 | y
que hace parte del conjunto de inversiones a realizar en la ciudad de Rio de Janeiro
en funcién de la Copa del Mundo en 2014 y los Juegos Olimpicos en 2016. Por
Ultimo, se realizo un andlisis de los retos de este nuevo programa, que forma parte
de la consolidacién del barrio pobre como un habitat legftimo de la ciudad, y que
debe estar dirigido a los proyectos urbanos y de promocién social.

Palabras-clave: Planeamento Urbanismo; Vivienda Social; Mejoramiento
de Barrios




|. INTRODUCAO

As favelas constituem um fendmeno urbano contemporaneo associado
aos processos de segregagao socioespacial impostos pela auséncia de mecanismos
de redistribuicdo da riqueza e de polfticas habitacionais que garantam o acesso a
moradia para as camadas mais pobres da populagdo. No Rio de Janeiro, as favelas
se encontram-se fortemente incorporadas a paisagem urbana, representando uma
das mais graves questdes sociais enfrentadas pela cidade.

Embora compondo um quadro extremamente complexo e diversificado,
decorrente dos condicionantes histéricos, socioeconémicos e geograficos, as
favelas cariocas podem ser genericamente caracterizadas como assentamentos
informais que apresentam precariedade de redes de infraestrutura urbana, como
acessibilidade, esgotamento sanitario e drenagem, e de servigos publicos, como
educacao, salde e lazer, além da posse irregular da terra. Em fungao de sua logica
de localizagdo, que busca dreas desocupadas proximas aos mercados de trabalho
e servicos, as favelas acabam por ocupar regides impréprias para habitacdo, como
as encostas de morros ou as margens de rios e lagoas. Essa localizacdo precaria
potencializa as caréncias de infraestrutura e de servicos, criando péssimas condi¢des
de habitabilidade e fragilizando socialmente a populagdo desses assentamentos.

Do surgimento das primeiras favelas, no inicio do século 20, a estruturagdo
de grandes nlcleos favelados, quase 80 anos depois, as relacdes entre a populagdo
que vive nestes assentamentos e o Estado tém passado por diferentes fases. Sobre
essas relacdes, Davidovich (1997) comenta:

A preocupacdo oficial com a problemdtica da favela tem se associado
a momentos de abertura politica”, enquanto que “situacdo oposta tem
caracterizado fases de “fechamento” do regime, quando prevalecem
medidas de remocdo acopladas a construcdo de conjuntos habitacionais
de baixo custo, financiados pelo governo e localizados em periferias
distantes do nticleo central da metrépole.

Abordando a mesma questao, Abreu afirma que “(...) a histéria recente das
favelas demonstra que (...) estabeleceu-se uma nitida correlagéo entre a vigéncia do
regime democrdtico e a permanéncia das favelas na cidade” (ABREU, 1994). Por essa
razdo, prossegue esse autor, ‘em tempos de fechamento politico”, como ocorreu
na ditadura de Getulio Vargas (1937-1945) e no periodo de vigéncia dos governos
militares (1964-1985), o combate as favelas mostrou-se bastante forte, resultando
daf a erradicacdo forcada de muitas delas, enquanto que, por outro lado, “o advento
das fases de liberdade politica (1946-1964 e 1985 até hoje) deram ensejo (...) as
lutas pela permanéncia dessas dreas da cidade e valorizaram a principal arma com
que contam os favelados para melhorar a sua sorte: o voto”.

Na primeira metade do século 20, as favelas eram vistas como um feno-
meno transitério, cuja erradicagdo seria um processo natural do desenvolvimento
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da cidade. Posteriormente, nas décadas de 1960 e 1970, as favelas passaram a ser
compreendidas como assentamentos “subnormais”, sendo sua erradicagao promo-
vida ativamente pelo Estado, por meio de politicas de remocio, com a transferéncia
de sua populagao para conjuntos habitacionais situados em areas periféricas. Essas
politicas, porém, foram se revelando ineficientes, sobretudo quanto ao atendimento
das necessidades das populagdes removidas, bem como pela caréncia de recursos
para dar continuidade aos programas de remogao.

A partir de meados da década de 1970, contudo, surgem programas
habitacionais alternativos que, implementados pelo Estado, tém, em comum, o
reconhecimento e a parcial adogao das praticas de produgao do ambiente construido
das favelas. A maioria dos programas se voltava para a construgao de moradias pelos
regimes de mutirdo e/ou de ajuda mdtua, mas, € possivel observar, também, que
alguns se destinavam, inclusive, a promover a efetiva urbanizagdo de comunidades
faveladas, como é o caso da intervencio urbanistica realizada na favela de Bras de
Pina, na cidade do Rio de Janeiro, iniciada no final dos anos 1960.

No final da década de 1970, o esgotamento do regime autoritario e o
crescente movimento pela redemocratizacdo do pals determinaram mudangas
na atitude oficial do governo federal em relacdo a populacio favelada dos grandes
centros urbanos — o fim da politica de remocdes é um desdobramento desse quadro
politico (VALLADARES, 1980). Na primeira metade da década de 1980, com as
primeiras eleicdes livres desde 1964, observa-se um novo discurso politico, que
considera necessario resgatar a divida social existente nas comunidades faveladas.

No estado do Rio de Janeiro, uma das propostas de Leonel Brizola, eleito
para o governo do estado em novembro de 1982, era transformar as favelas em
bairros populares. Destaca-se, nesse periodo, a intervencao urbanistica nas favelas
Pavao-Pavaozinho e Cantagalo — localizadas em area de encosta, entre os bairros
de Copacabana e Ipanema —, que foram “escolhidas para um ‘projeto-demonstragdo’,
concentrando os principais programas de urbanizacdo anunciados pelo governo”,
segundo Treiger e Faerstein (1988). Esse projeto, iniciado em 1984 e concluido
em 1986, pretendia contemplar |2 mil pessoas, prevendo obras de infraestrutura,
acessibilidade e transporte, além de unidades habitacionais para as familias desalo-
jadas pelas obras de urbanizacao.

As ac¢des do poder publico em comunidades faveladas ganhariam uma
maior expressao quando, em 1992, o Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro
consolida a proposta de implementagao de um programa global de integragao das
favelas a cidade, como afirma Pasternak Taschner (1998):

O Plano Diretor, nos seus artigos 148 a 151, recomenda a inclusdo
das favelas nos mapas e cadastros da cidade, enfatiza a participacdo
dos moradores no processo de urbanizacdo, recomenda ‘preservar
a tipicidade da ocupacéo local’ e o esforco para integrar as favelas
aos bairros.




Essa autora destaca, ainda, que com a Constituicdo de 1988, toda a questao
referente as invasdes de terra passou a alcada do municipio, e, nesse sentido, o
programa municipal de desfavelamento, estabelecido pelo Plano Diretor de 1992,
‘reafirmou a idéia da integragdo das favelas, como parte efetiva do tecido urbano for-
mal”, buscando promover a “melhoria das condicées de vida da populacdo favelada
e integrd-la no resto da cidade”.

O plano diretor criava, assim, as bases para que fosse formulada uma politica
publica de urbanizagao dos assentamentos informais da cidade do Rio de Janeiro.

2. O PROGRAMA FAVELA/BAIRRO: UM PASSO NA INTEGRACAO
DAS FAVELAS A CIDADE OFICIAL

A partir das diretrizes contidas no Plano Diretor de 1992 foi criado, em
1994, o Programa Favela/Bairro, que teria por objetivo viabilizar “a implementagédo
de melhorias urbanisticas, compreendidas as obras de infra-estrutura urbana, a aces-
sibilidade e a criagdo de equipamentos urbanos que visam através destas acoes obter
ganhos sociais, promovendo a integracdo e a transformagdo da favela em bairro™'.

De acordo com as diretrizes do Programa Favela/Bairro — iniciado com a
realizagdo de um concurso publico de metodologias para intervencdo em comu-
nidades faveladas, promovido pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB-RJ) —, as
principais acoes destinadas a promover a integracao das favelas ao tecido urbano

da cidade formal deveriam:

complementar ou construir a estrutura urbana principal; oferecer
condicbes ambientais para a leitura da favela como um bairro da
cidade; introduzir os valores urbanisticos da cidade formal como signo
de sua identificacdo como bairro: ruas, pracas, mobilidrio e servicos
publicos; consolidar a insercdo da favela no processo de planejamento
da cidade; implementar acées de cardter social, implantando creches,
programas de geragdo de renda e capacitagdo profissional e atividades
esportivas, culturais e de lazer; promover a regulariza¢do fundidria e
urbanistica.

Dentre os objetivos inovadores desse programa de urbanizacao, Pasternak
Taschner (1998) aponta os seguintes: “Fornecer saneamento bdsico com padrdo acei-
tavel — estes servicos devem ser mantidos pelas agéncias governamentais; reordenar
a favela espacialmente, conectando suas ruas com as ruas da cidade e criando dreas
de uso coletivo; fornecer servico social; legalizar a propriedade da terra.”

' Programa Favela/Rairro — Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, 1998.




No balango dos projetos de urbanizagao empreendidos pelo Programa
Favela/Bairro, referente a regularizacdo fundidria, Cavallieri destaca um aspecto
interessante e revelador. Esse autor afirma que esse:

Foi o componente que menos chegou a bom termo, embora os primeiros
passos tenham sempre sido dados. (...) Comecava-se pela regularizacéo
administrativa, ou seja pela aceitacdo (pela Administracdo Publica) das
obras e servicos implantados. Eram entdo editadas normas de controle
de uso e ocupacdo do solo que permitiam a regularizacdo urbanistica,
possibilitando, a expedicdo inclusive, dos habite-se das edificacdes — o
que chegou a acontecer numa meia dizia de casos. A partir disso, seria
possivel inscrever as edificagdes no cadastro imobilidrio e cobrar (ou ndo,
dependendo das regras de isencdo) o imposto predial urbano. A titulagdo
dos terrenos e/ou edificacdes seria o passo final, mas praticamente ndo
chegou a acontecer (CAVALLIERI, 2003).

Cavallieri (2003) atribui os resultados insatisfatérios da regularizacdo fundi-
aria do Programa Favela/Bairro ao desinteresse dos moradores das comunidades
atendidas, que “talvez mesmo ndo a desejassem”, uma vez que poderia representar
restricdes a “liberdade de construir e de ocupar o solo, de que os favelados desfrutam
de forma muito mais ampla do que os moradores das dreas formais”. Essa afirmacao
parece ser confirmada por pesquisa realizada em 1999, com 2.070 moradores
de || favelas urbanizadas pelo programa, que procurava identificar o que seria
necessario realizar, concluidas as obras de urbanizacdo. Nessa pesquisa verificou-
se que a prioridade para a populacdo atendida era a melhoria das condicdes
de seguranga e policiamento (14%). Em dltimo lugar — com 1% das respostas
— estava a regularizacdo fundidria dos imdveis existentes nas favelas urbanizadas
(CAVALLIERI, 2003).

Davidovich (1997) questiona a visdo da favela assumida por esse programa
— definida como uma “entidade homogénea e sem conflitos” —, o que impossibilita-
ria a percepcao de “importantes diferenciais” existentes dentro das comunidades
faveladas. Esse cardter plural e diversificado das favelas, revelando a existéncia de
uma grande heterogeneidade interna, tanto em relacdo a apropriacdo da moradia
(tipo, local dentro da favela), como no que diz respeito a renda dos moradores, €,
igualmente, apontado por outros autores — dentre os quais destacamos Pasternak
Taschner (1982) e Valladares (1998).

José Arthur Rios, por outro lado, em entrevista publicada em Capitulos
da Meméria do Urbanismo Carioca?, questiona o programa por considera-lo uma
‘maquiagem urbanistica” (2002). Embora ressaltando que “ndo conhece o pro-
grama em profundidade”, Rios diz que sé compreende um programa em favela

2 Edicoes Folha Seca, Rio de Janeiro, 2002.
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“com uma dimensdo social, ou seja, levantamento do nivel de vida da populacéo,
mediante uma série de técnicas e recursos, e participacdo” (2002), o que, acres-
centa, ndo existiria no Programa Favela/Bairro. Para Rios, as principais lacunas
desse programa de urbanizagido seriam a auséncia de uma efetiva participagao
popular organizada no processo de planejamento e implementacao dos projetos
e a pouca énfase dada aos programas de promocao social dos moradores das
comunidades atendidas.

Em 2003, um estudo realizado pelo Instituto Pereira Passos, em conjunto
com o Instituto de Pesquisa e Planejamento da Universidade Federal do Rio de
Janeiro, comparando dados de sete favelas onde foi implementado o Programa
Favela/Bairro e os de outras cinco, nas quais nao foram realizados projetos de
urbanizacdo, revelam resultados diferenciados®. Na avaliagdo desses resultados,
afirma Pedro Abramo, coordenador da pesquisa: ‘A avaliacdo sobre a situagcdo da
comunidade dez anos depois é bem melhor onde foi feito o Favela/Bairro. De uma
forma geral, os indicadores sociais melhoraram em todas as comunidades. Mas, nos
indices de infra-estrutura, a melhora foi mais significativa onde houve o programa.”

Contudo, aimplementacdo das obras de urbanizacdo nao trouxe alteragbes
significativas no que diz respeito a situacdo econémica dos moradores das favelas
beneficiadas pelo programa de urbaniza¢do implementado pela prefeitura carioca:
“Nas comunidades incluidas no programa, os chefes sem renda passaram de 7, 1%,

m 1991, para 15, 1% em 2000. Sem o programa, o percentual subiu de 5,8% para
['1,2%.” Sobre essa questdo, comenta Abramo: “Houve uma piora nesse sentido.
E uma melhoria na faixa de dois a dez saldrios. Ou seja, quem estava mais prepara-
do, conseguiu avancar, mas piorou a situacdo dos mais pobres. Ndo vejo impacto do
Favela/Bairro nesse indice.”

Por outro lado, os dados da pesquisa realizada pelo IPP/IPPUR-UFR| apon-
tam o crescimento expressivo — mais de 200% — do nimero de domicilios nas
sete favelas onde o Programa Favela/Bairro atuou, o que significa que as obras de
urbanizacdo realizadas estimulou o crescimento destes assentamentos.

Na avaliacdo do arquiteto e urbanista Sérgio Magalhdes — Secretario Muni-
cipal de Habitacdo, responsavel pela estruturacdo do Programa Favela/Bairro — ha,
ainda outro importante aspecto a ser considerado no programa de urbanizaciao de
assentamentos informais, criado pelo poder publico municipal em 1994:

Com a integracdo da favela a cidade, podemos evitar a quebra das
relacées socioecondmicas dos moradores, que podem, assim, manter
0 mesmo trabalho, suas relacées familiares e suas amizades. Para os
pobres, a proximidade imediata da familia e dos amigos é essencial para
a manutencdo de suas redes de ajuda mutua (BID Extra, 1997)

3 “Favela/Bairro: mais infra-estrutura e renda pior” — O Globo, 22 de fevereiro de 2004.
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3. MORAR CARIOCA: UM NOVO ESTAGIO NA INTEGRACAO
DAS FAVELAS A CIDADE OFICIAL?

Dando continuidade ao processo de urbanizacao dos assentamentos in-
formais na cidade do Rio de Janeiro, destacam-se, na primeira década do século
21, asintervengdes realizadas nos chamados complexos de favelas, como Alemao,
Manguinhos e Rocinha — esta Ultima objeto de uma proposta pioneira de urbaniza-
¢do em grandes favelas, promovida pelo governo estadual em 2006, por meio de
concurso nacional promovido pelo Instituto de Arquitetos do Brasil. Essas grandes
intervencdes — inseridas no Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC),
promovido pelo governo federal — ocorrem em um cenario marcado por dois
diferenciais significativos, quando comparadas com outras realizadas no passado
recente: a articulagao entre as diferentes esferas administrativas (municipal, estadual
e federal), no planejamento e execucdo da urbanizagdo proposta, e a perspectiva de
garantia de seguranga aos cidadaos que vivem nas favelas, pela gradual implantagdo
das Unidades de Policia Pacificadora (UPPs).

Em julho de 2010, a Secretaria Municipal de Habitagdo da Prefeitura do Rio
de Janeiro langou o Programa Morar Carioca, com o objetivo de urbanizar todas
as favelas da cidade até o ano de 2020, incorporando os conceitos de sustenta-
bilidade ambiental, moradia saudavel, bem como a ampliacdo das condi¢des de
acessibilidade. Até 2012, de acordo com a prefeitura carioca, seriam investidos dois
bilhdes de um total de oito bilhdes de reais destinados ao programa, que integra o
plano de metas da cidade para a realizagdo das Olimpiadas de 201 6. Para viabilizar
esse ambicioso programa de agdo, a prefeitura firmou uma parceria com o Instituto
de Arquitetos do Brasil (IAB/RJ), promovendo um concurso de metodologias de
urbanizacdo de favelas, no qual se inscreveram 86 escritérios com equipes multi-
disciplinares, obrigatoriamente, lideradas por arquitetos urbanistas.

Em janeiro de 201 I, o concurso foi homologado, qualificando 40 escrito-
rios como aptos a conduzir os processos de urbanizacao e regularizacao fundiaria
das favelas cariocas. Parece abrir-se, assim, um novo capftulo nas experiéncias de
urbanizacao de favelas no Rio de Janeiro que, apesar de, sob certos aspectos,
representar a continuidade de um processo em curso, ha pelo menos 30 anos,
apresenta algumas particularidades que se pretendem inovadoras.

A primeira particularidade do Morar Carioca se refere a escala de atuagédo
do programa. Com o objetivo de urbanizar todas as favelas cariocas em 10 anos,
e com oito bilhdes de reais de orcamento, o programa expande, de modo signi-
ficativo, as metas de seu antecessor, o Favela/Bairro. De acordo com o prefeito
carioca, Eduardo Paes, na ocasiao da diplomagao das equipes, este programa pre-
tende ser um dos maiores legados dos megaeventos os quais a cidade ird sediar
nos proximos anos.

A implementacdo de um programa deste porte deverd enfrentar, inevita-
velmente, um conjunto significativo de desafios. Inicialmente, hd de considerar-se
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as questdes referentes a permanéncia dessas intervenc¢des, que dependem de um
investimento continuo, apds a realizacao dos eventos, e da articulagao da Secretaria
de Habitacdo com as demais secretarias municipais, outras esferas do poder pUblico
e, inclusive, com agentes do setor privado, além — e — sobretudo — das entidades
de representacdo comunitdria. Na visdo de técnicos da Secretaria Municipal de
Habitagdo e de profissionais com larga experiéncia no campo da habitagdo social,
outro grande desafio serd a coordenacdo dos 40 escritérios selecionados, que
devem manter comunicagdo constante com a SMH e entre si.

Além dessas mudangas, de carater operacional, referentes a escala do
programa previsto pela prefeitura, é possivel perceber, ainda, algumas diferencas
significativas no perfil das propostas de intervencao apresentadas para o Concurso
Morar Carioca, quando comparadas com aquelas selecionadas pelo Programa
Favela/Bairro, em 1994. Neste Ultimo, as intervencdes eram praticamente restritas
a qualificacdo dos espagos publicos e a melhoria de servigos de infraestrutura nas
favelas, além da construcdo de equipamentos comunitarios. Essas intervencdes, de
modo geral, procuravam alterar o minimo possivel a estrutura espacial da favela, sen-
do as realocacdes de moradia propostas somente quando se tratava de reassentar
famlilias que ocupavam éreas de risco ou para viabilizar melhores condi¢des de aces-
sibilidade. Os projetos eram assim desenvolvidos por um conjunto diversificado de
razoes. Inicialmente, ha de considerar que o cenario econdmico no pafs, na ocasiao
do lancamento do Programa Favela/Bairro, em 1995, era significativamente distinto
daquele do final da primeira década do século 21. O Plano Real, recém-lancado,
dava, entdo, os primeiros passos no sentido de reduzir os indices inflacionarios e
promover a estabilizacao da economia, 0 que ndo permitia, no ambito municipal,
o aporte de recursos mais substanciais do que aqueles previstos pelo programa
— que contava, ainda, com financiamento externo. Esse quadro restringia a possi-
bilidade de projetos urbanisticos mais ousados, sobretudo no que diz respeito a
acessibilidade, por causa dos custos mais elevados dessas solucoes. Nesse sentido,
a quase totalidade dos projetos apresentados no concurso, em 994, desconsi-
derava a possibilidade de implantacdo de teleféricos ou elevadores para acessar as
comunidades localizadas em é&reas de topografia mais acidentada, solugdo que seria
prevista em quase todas as propostas apresentadas no Concurso Morar Carioca,
passados quase 20 anos. Do mesmo modo, contrapondo-se ao nimero reduzido
de unidades de reassentamento previsto nas solu¢des urbanisticas implementadas
pelo Programa Favela/Bairro, o Concurso Morar Carioca estimulava as equipes
participantes a apresentarem propostas que “desadensassem” o tecido urbano das
favelas, com a construcdo de unidades habitacionais multifamiliares verticalizadas
em vazios gerados pela retirada de habitacdes existentes (Figuras | e 2).

Pode-se afirmar que existem, também, motivagdes ideoldgicas, no que diz
respeito a essa alteragao nas abordagens conceituais dos projetos de urbanizagao
de favelas. Havia, no passado recente, entre os arquitetos urbanistas, quase que
um consenso sobre o respeito a permanéncia do habitat da favela, construido
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pelos moradores ao longo de anos e com recursos e esforcos préprios. Contri-
bufam para essa perspectiva, os conceitos fundamentados em tedricos (TURNER,
1977), que reconheciam a favela como a resposta possivel, diante da auséncia de
politicas habitacionais adequadas, sendo, assim, muito mais uma “solugdo” do que
um “problema”.

Figuras | e 2 — Unidades habitacionais multifamiliares verticalizadas liberam espacos
para recreacao e lazer no interior da favela. Implantaciao de planos ilnclinados
garantem melhores condicoes de acessibilidade. Concurso Morar Carioca
promovido pelo Instituto de Arquitetos do Brasil — IAB-R|, em 2010. Equipes: Sérgio
Sampaio e Armando Mendes

Crédito: Concurso Morar Carioca. IAB-R] 2010
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A morfologia irregular da favela traduzia, portanto, as limitagcdes e possibi-
lidades de producao do habitat pela populagao mais pobre, na luta pelo direito a
cidade. Essa perspectiva Ganhava ainda maior respaldo quando se fazia uma ava-
liagdo dos conjuntos habitacionais da época, que frequentemente se encontravam
degradados ou abandonados pelas familias originalmente assentadas, ja que locali-
zados em dreas periféricas, sem transporte publico e equipamentos comunitarios
adequados, além de projetados sem participacdo popular. Dessa forma, seria uma
atitude autoritaria promover cirurgias urbanas significativas, que colocassem por
terra o ambiente construido ao longo de anos pela populagao local, impondo novas
solucdes morfoldgicas (Figuras 3 e 4).

Nesse sentido, demoli¢des eram previstas, exclusivamente, para viabilizar
condi¢bes mais adequadas de acessibilidade, além da retirada de familias ocupantes
das areas de risco. Acrescente-se a este quadro a associacdo feita muitas vezes
pelos moradores entre os eventuais reassentamentos propostos pelos projetos de
urbanizacao e as praticas de remocao promovidas pelo poder publico no passado
recente, ainda presentes na meméria dos habitantes das favelas cariocas. Por Ultimo,
ha de destacar um condicionante orcamentario: o Programa Favela/Bairro previa

Figura 3 — Pavimentacdo, infraestrutura sanitaria e rede de drenagem nas vias
existentes

Fonte: Projeto da equipe 102. Favela, um bairro: Propostas metodoldgicas para intervengao plblica em favelas
do Rio de Janeiro
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Figura 4 — Intervencdes que valorizam espacos consolidados no interior da favela

Fonte: Projeto da equipe 102. Favela, um bairro: Propostas metodolégicas para intervencao publica em
favelas do Rio de Janeiro

um nUimero maximo de familias a serem reassentadas pelo projeto de urbanizacao,
no interior das préprias comunidades contempladas.

No Concurso Morar Carioca, por sua vez, as equipes propuseram inter-
vengdes mais ousadas, com significativas reestruturagdes da malha urbana da favela,
seja em termos de reconfiguracdo espacial, seja no que diz respeito as questdes
de acessibilidade/mobilidade. Sdo, nesse sentido, propostas aberturas de vias de
maior porte, a constru¢do de teleféricos e de planos inclinados (Figura 4). Conjuntos
habitacionais verticalizados, com a liberagdao de area para construcao de espagos de
recreacdo e lazer, sdo apresentados em diferentes verses, com a justificativa de
assegurar assim melhores condicdes de habitabilidade para a populacao local.

Essas novas propostas podem ser consideradas um dos desdobramentos
da mudanga no quadro econdmico do pafs e das referéncias projetuais, como
apontado anteriormente. O volume de recursos previstos no Programa Morar
Carioca somente seria possivel em um cendrio apontado, por indicadores diver-
sos, como de expansao da atividade econémica do pals e de maior capacidade de
investimento do Estado.

Por outro lado, contribui, também, para a execugao desse programa, a
realizacdo na cidade do Rio de Janeiro de megaeventos internacionais, como a Copa
do Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016 — que exigirdo especial atencao do
poder publico, diante da visibilidade expressiva da cidade no cenario internacional.
Nao pode ser ignorado, ainda, que essa mudanga na abordagem projetual da
urbanizagdo de favelas vai ao encontro, também, das demandas do setor empre-
sarial da construgao civil para a ampliagao de suas atividades, tendo como respaldo
a geragdo dos empregos formais para os segmentos menos qualificados da forca
de trabalho, além do estimulo a atividade industrial dos setores vinculados direta e
indiretamente a construgao civil.
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Ainda referente as referéncias conceituais de projeto, observa-se uma outra
percepgao do espaco construido da favela, que agora tem reconhecidos seus graves
problemas de habitabilidade, ao mesmo tempo em que € legitimada sua insercao
na cidade oficial. As novas intervencdes vao, desse modo, simultaneamente, propor
expressivas cirurgias no tecido da favela, e reconhecer as formas particulares de
habitar dessas comunidades, tendo por objetivo assegurar melhores condicdes de
habitabilidade. Desse modo, esta prevista a melhoria das unidades habitacionais
existentes, por intermedio de investimento e assessoria técnica, pela implementa-
cao de solugdes que contemplem os problemas de salubridade e estabilidade das
edificagdes. Essa proposta estd em consonancia com a Lei n. |'1.888, sancionada
em dezembro de 2008, que assegura as familias de baixa renda assisténcia técnica
publica e gratuita para o projeto e a construgao de habitacao de interesse social.
Em termos de projeto de urbanizagdo de favelas, essa iniciativa constitui um avanco,
pois reconhece a moradia individual como parte integrante do habitat a ser objeto
de intervencao.

Outra questdo que permeia a grande maioria dos projetos apresentados
no Concurso Morar Carioca — e que nao era considerada relevante no Programa
Favela/Bairro —, refere-se a sustentabilidade ambiental e as possibilidades de intro-
ducao de dispositivos que assegurem reducao do consumo de energia, captagao
de guas pluviais para reuso, manejo seletivo de residuos sélidos e utilizagdo de
componentes construtivos reciclados, para citar alguns exemplos.

Outro significativo desafio a ser enfrentado esta relacionado a participagdo
popular organizada, no desenvolvimento e implementacdo dos projetos de urbaniza-
cdo a serem realizados. Se, durante o Programa Favela/Bairro, havia explicitamente,
em todos os documentos oficiais, a exigéncia de que fosse garantida a ampla parti-
cipagdo comunitaria em todas as fases do projeto, diversos fatores impediram que
esse objetivo fosse plenamente alcangado. A auséncia de metodologias participativas
mais adequadas, a exiguidade dos prazos contratuais e a pouca representatividade
de diversas associacdes de moradores, acabaram por transformar essa participa-
cdo em elemento meramente formal de todo o processo, tornando-se, assim,
um mero instrumento de legitimacdo dos projetos urbanisticos, desenvolvidos,
por meio de consultas de alcance limitado. No Morar Carioca, por sua vez, ha a
continuidade, tanto das exigéncias por parte do poder publico municipal, como da
intencdo das equipes em promover a participagdo comunitaria na elaboragdo dos
projetos — o que pode ser observado nos memoriais dos trabalhos apresentados
no concurso realizado pelo IAB-R]. Porém, somente a existéncia de um cenario
politico efetivamente favoravel permitird que sejam desenvolvidas solugdes mais
ousadas de insercao dos moradores no processo de planejamento, acompanha-
mento da execucdo das obras de urbanizacdo e posterior monitoramento das
melhorias implantadas — e esse cenario politico diz respeito ndo apenas a vontade
politica da prefeitura carioca, mas, também — e principalmente — da capacidade de
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organizagao das entidades representativas dos moradores das favelas que deverao
ser contempladas na primeira fase do Programa Morar Carioca.

No desenho desse novo cenario de urbanizacao das favelas cariocas deve-
se observar, ainda, o impacto gerado pela politica de seguranca implementada
pelo governo do estado do Rio de Janeiro, que tem na implantagao das Unidades
de Policia Pacificadora (UPP) um dos principais elementos. H4, nesse sentido, a
expectativa de que, ao contrario do que ocorreu em algumas comunidades onde
o Programa Favela/Bairro foi implantado, em que a elaboracao dos projetos e/ou
execucao de obras foram comprometidas pela presenga ostensiva do narcotréfico,
a melhoria das condi¢cdes de seguranca nas comunidades onde serao realizadas
as intervengdes urbanisticas podera contribuir para um alcance de resultados mais
satisfatérios. Embora a instalagdo das UPPs tenha contribuido significativamente
para a redugdo do quadro de violéncia cotidiana nas favelas ocupadas, ha criticas de
diferentes setores quanto a alguns aspectos dessa politica de seguranga, como, por
exemplo, os critérios de escolha das favelas a serem atendidas, que teriam privile-
giado aquelas localizadas na zona sul e na area central do Rio de Janeiro —uma agao
que privilegiaria apenas as areas onde serao realizados os eventos esportivos de
2014 e2016. Outros apontam a necessidade de que sejam implantados programas
de promogao social nas comunidades faveladas nas quais foram criadas as UPPs,
ampliando, assim, o alcance da intervencao promovida pelo Estado. Contudo, ndo
ha ddvidas de que esse quadro de “pacificagao” de favelas favorece amplamente a
atuagao das equipes que desenvolverao projetos de urbanizagao.

4. CONCLUSOES

Concretizar as propostas contidas no Programa Morar Carioca — e mate-
rializadas nos projetos apresentados pelas equipes técnicas no concurso promovido
pelo IAB/R| — ¢ algo que dependera do que se convencionou chamar de “vontade
politica” daqueles que estdo a frente do poder publico municipal e, também, es-
tadual, uma vez que essa interacdo € absolutamente necessaria, considerando as
caracterfsticas das intervengdes urbanisticas previstas.

Inicialmente, € fundamental ampliar a capacidade de acompanhamento
técnico das diferentes etapas de desenvolvimento do referido programa, sobretudo
no que diz respeito ao dimensionamento da equipe de profissionais da Prefeitura da
Cidade do Rio de Janeiro. A equipe de técnicos da Secretaria Municipal de Habitacdo
é qualificada, possuindo, ainda, uma larga experiéncia —acumulada ao longo de mais
de 20 anos — em projetos de urbanizagdo de assentamentos informais, porém ha
dividas quanto a capacidade desse corpo de profissionais responder adequadamente
as tarefas de fiscalizacio e acompanhamento de um programa tao ambicioso em
termos de metas — a urbanizacao de todas as favelas cariocas até 2020.
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Em relacdo a contratacdo dos escritdrios privados, responsaveis pela elabo-
racao dos projetos de urbanizacio, é imprescindivel a compatibilizacio dos prazos
contratuais com a dindmica particular do processo de participacdo comunitaria no
desenvolvimento dos projetos de urbanizacdo. o longo das distintas etapas do
Programa Favela/Bairro, a questdo da participagdo comunitaria foi objeto de criticas,
ndo apenas de profissionais envolvidos, como, também, de estudiosos — Cardoso
(2002) destaca, nesse sentido que, “a participagdo popular é (no Programa Favela/
Bairro) extremamente timida, com fortes indicios de constituir-se mais como prdti-
ca de legitimacdo das acées do que propriamente de democratizacdo da politica”.
Para reverter esse quadro sera preciso que as equipes estruturem processos de
planejamento efetivamente participativos, o que pressupde o desenvolvimento
de metodologias apropriadas a essa maior participacdo popular. Cabe ao poder
publico, por Ultimo, reconhecer a validade dessa efetiva participacdo organizada
dos moradores, ndo como um elemento complicador para o desenvolvimento dos
trabalhos, mas como um fator absolutamente necessario para que o programa de
urbanizacdo seja bem sucedido.

A proposta de ampliagido das atividades dos Postos de Orientacao Urba-
nistica e Social (POUSO:s), presente no edital do Concurso Morar Carioca e nos
projetos da maioria das equipes selecionadas, pretende contribuir para a resolucdo
de outro desafio: o de promover o cumprimento de uma legislacdo urbanistica
adequada as caracteristicas particulares da favela — ordenando o uso e ocupagio do
solo — e, também, garantir aos moradores assessoria juridica e social. O sucesso
dessa iniciativa depende de investimentos continuos em infraestrutura e em equipes
multidisciplinares especializadas, porém, este €, sem dlvida, um importante passo
para que os investimentos realizados pelas obras de urbanizacdo tenham eficacia.

A questdo da promocio social, a ser implementada por meio da realizagdo
de projetos diversos nas comunidades urbanizadas, €, por sua vez, outro aspecto
relevante a ser considerado. O desenvolvimento e a implantacdo de projetos,
que efetivamente contribuam para elevacao da renda familiar dos moradores das
comunidades urbanizadas, podera impedir a ocorréncia daquilo que os estudiosos
definem como “remocio branca”: uma vez que a urbanizacdo da favela é acom-
panhada por uma elevacio dos valores pagos em aluguéis, bem como na compra
e venda de imdveis, moradores que ndo dispdem dos recursos necessarios para
fazer frente ao novo quadro de melhorias poderédo ter de abandonar a comunidade
onde vivem, comprometendo o alcance social do projeto de urbanizacéo.

No que diz respeito aos aspectos de sustentabilidade que deverdo estar
presentes nos projetos desenvolvidos no Programa Morar Carioca, o conceito de
tecnologia apropriada parece ser o mais adequado para adocio, no sentido de
reconhecer a relevancia dos aspectos culturais, econdmicos e sociais na formulagao
de solucdes tecnoldgicas. A proposicdo de solugdes as quais, embora adequadas
em outro contexto, ndo contemplam as praticas locais da comunidade, tem grande
possibilidade de serem mal sucedidas. Um exemplo desse quadro é a proposicao
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de “tetos verdes” nas moradias, presente em algumas das propostas apresentadas
no concurso, que, embora adequada aos aspectos de conforto térmico e imper-
meabilizacdo, vai de encontro a apropriagao usual das lajes de cobertura como
espacos de servico, convivio e recreagao, além de constituirem areas de possivel
ampliagdo vertical das unidades habitacionais. Reconhecendo a dificuldade na ado¢ao
imediata de solu¢des nao convencionais, outras equipes participantes do concurso
as restringiram aos equipamentos publicos, na expectativa de uma difusdo gradual
desses novos elementos junto aos moradores.

Concluindo, deve ser ressaltada a relevancia da real incorporagao dos mo-
radores das comunidades faveladas atendidas pelo novo programa de urbanizacdo
apresentado pela Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, as diferentes etapas do
processo de desenvolvimento e execucao dos projetos urbanisticos anunciados.
Somente assim, sera possivel afirmar que foi construido um “morar carioca”, que
traduz a integracdo das favelas a cidade oficial, pela extensdo de infraestrutura e
de servicos publicos aos que vivem nessas comunidades — e isto sé sera possivel
através de projetos de urbanizagdo que reconhecam o que € comum e o que é
particular em cada favela da cidade do Rio de Janeiro.
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RESUMO

O presente artigo apresenta reflexdes a partir de um estudo de caso: “Plano
Socioespacial do Bairro da Rocinha”. Fruto de um concurso de ambito nacional
em 2005 e que teve sua efetiva contratacao no final de 2007. Os processos de
desenvolvimento do plano e projetos iniciais ocorreram entre 2007 e 2008. O
caso se destaca por apresentar uma sequéncia entre plano, projetos e obra em
uma das favelas mais conhecidas e socialmente organizadas da cidade do Rio de
Janeiro: a Favela da Rocinha. O texto aponta ainda os embates que se prolongam
de 2005 até 2013, iniciados no “Concurso Publico Nacional de Ideias para o bairro
da Rocinha” e que tem sua continuidade por meio das manifestagdes populares
ocorridas em meados de 2013, contestando as acdes alternativas propostas pelo
governo do estado que supostamente daria continuidade ao plano desenvolvido.
As intencdes da equipe do plano, as diretrizes do governo estadual, as premissas da
caixa econdmica e o desejo dos diferentes grupos de moradores sao o fermento
contraditério que impulsionou o conflituoso processo. Tenta-se explicitar as con-
tradicdes no desenvolvimento do plano, dos projetos e da obra. O texto busca um
distanciamento reflexivo perante os conflitos fisicos, operacionais e comportamentais
surgidos, ao longo do tempo, entre os agentes envolvidos em especial o estado, os
moradores e a equipe do plano. O autor participou como coordenador de equipe
sob a coordenacdo geral do arquiteto Luiz Carlos Toledo.

Palavras-chave: Gestao de Conflitos; Reurbanizagdo de Favela; Regulari-
zagao Urbanistica, Favela da Rocinha; Mobilidade




RESUMEN

En este articulo se presentan las reflexiones de un estudio de caso, el Plan
Socioespacial del bairro da Rocinha, que fue el resultado de un concurso a nivel
nacional en 2005 y tuvo su contratacién efectiva a finales de 2007. El proceso de
planificacion y los proyectos iniciales desarrollaron entre 2007 y finales de 2008.
El caso se destaca por presentar una secuencia entre “plan, proyectos vy trabajos”
en uno de los barrios de tugurios mas conocidos y socialmente organizado en la
ciudad de Rio de Janeiro, Favela Rocinha. El texto muestra también las luchas que se
extienden desde 2005 hasta 2013 que se inician en el “Concurso Piblico de Ideas
para el bairro da Rocinha” y tiene su continuidad a través de las demostraciones
se produjeron a mediados de 2013, desafiando las acciones que supuestamente
complementarfan el Plan desarrollado. Las intenciones del equipo de disefio, las
directrices del Gobierno del Estado, los supuestos de la “Caja de Ahorros” y el
deseo de los diferentes grupos de residentes se estan horneando contradictorio
que impulsé el proceso conflictivo.El articulo trata de aclarar las contradicciones en
el desarrollo del plan, de los proyectos y de sus implementaciones. El texto tiene
por objeto una distancia reflexiva antes del conflicto “fisico, de comportamiento y de
funcionamiento” que surgid con el tiempo entre los agentes implicados, en particular,
“el Estado, los disefiadores v los residentes.” El autor participé como coordinador
del equipo bajo la coordinacion general del arquitecto Luiz Carlos Toledo.

Palabras-clave: Manejo de Conflictos; Reurbanizaciéon Tugurios; Regulari-
zacion Urbana; Favela de Rocinha; Movilidad Urbana




|. BREVE HISTORICO DA INFORMALIDADE URBANA NO PAIS

A informalidade urbana nasce no Brasil com o préprio processo de urba-
nizacdo. Ja destacado por diferentes autores (MARX, 1980; REIS FILHO, 2000)
muitas de nossas vilas e cidades brasileiras foram planejadas segundo diretrizes
estabelecidas oficialmente, entretanto, em sua expansao os processos irregulares
prevaleciam. A informalidade na aquisicio de terra remonta desde os tempos da
coldnia, porém, podemos apontar que o grande promotor da informalidade no
Brasil surgiu em meados do século |9, aproximadamente uma geracao antes de
se trocar a forca do trabalho escravo pela assalariada. Em 1850 é promulgada a
Lei de Terras (Lei n. 601 de 18/09/1850) a qual estabelece que a terra passe a
ser adquirida necessariamente por sua compra'. Esse processo, que toma como
pressuposto o fato do qual sé sera proprietario de terras quem possuir recursos
para adquiri-la exclui, logo de inicio, a grande parcela da populagdo desprovida de
recursos econdmicos e, simultaneamente, transforma a terra em uma mercadoria
implementando-se um modo de regulamentar e formalizar o direito a propriedade
(MARTINS, 1978). O trabalho passava a ser feito por homens livres, mas a terra se
torna o novo cativeiro. As caracterfsticas da trama fundiaria brasileira comega sua
formagdo desde a implantacio do regime de Sesmarias e Datas, quando se acelera
um processo de formacao de latifindios no Brasil (MARICATO, 1997), criando uma
estrutura fundiaria onde a premissa seria: terra para poucos.

A instalacdo do mercado de terras fomenta a informalidade pela impossi-
bilidade de se documentar todas as transacdes de compra e venda ou de contro-
lar os processos de invasao e alteracdo de limites das propriedades. Portanto, a
irregularidade e informalidade, referente a terras no Brasil, ndo sao exclusividades,
nem tém origem na pobreza. As amplas fazendas, as demarcadas col6nias desti-
nadas aos imigrantes, também estdo repletas de informalidades e irregularidades.
As contradicdes desse processo deixaram suas marcas até os dias atuais, tanto no
campo como nas cidades.

Tém-se como estimativa, por diversas pesquisas, que aproximadamente
50% da populacdo das grandes metrépoles brasileiras vive na informalidade urbana,
sendo que cerca de 20% em média mora em favelas. Consideram-se, nos estudos,
a populagdo moradora de favelas, corticos e de loteamentos clandestinos. S3o areas
inadequadas do ponto de vista urbanistico, fundiario e ambiental, em virtude da
precariedade das construgdes, auséncia ou precariedade da infraestrutura urbana
ou, ainda, a irregularidade da posse ou da confiabilidade do contrato de uso da
terra (FERREIRA, 2005).

! Segundo o artigo 12 da Lei n. 601 de 18 de setembro de 1850: “Ficam prohibidas as acquisicées de terras

devolutas por outro titulo que ndo seja o de compra” (SIC).
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2. CONCEITO URBANISTICO DO PAIS

O Brasil é uma federacido constituida pelos poderes federal, estadual
e municipal. A Ultima Constituinte de 1988 tratou de definir que a planificagdo
do uso e ocupagao do solo urbano seria prerrogativa do poder municipal. Por
outro lado, a estrutura federativa brasileira estabelece amarras relacionadas aos
repasses e diretrizes de uso dos recursos que evidenciam os poderes federativo
e estadual nas decisdes municipais. Esta estrutura federativa, bastante peculiar se
considerarmos a gestao e correlacdes de forgas existentes no pais, vem revelando
ser muito eficiente na redistribuicio de beneficios regionais, principalmente se
analisarmos as politicas publicas de salide e educacao com grande grau de regula-
mentacdo. A estrutura federativa brasileira tem demonstrado uma capacidade de
promover, ainda que lentamente, uma equidade regional no pais (ARRETCHE,
2010; ARAUJO, 2013).

Entretanto, ao considerarmos setores como o habitacional ou do sanea-
mento ambiental urbano, esta mesma estrutura federativa, que vem mostrando
significativos sinais de redistribuicao regional, demonstra uma incapacidade de en-
frentar as questdes intraurbanas de forma a minimizar a exclusao de grande parcela
da populacdo dos supostos beneficios provindos da urbanizacdo. Pelo contrério,
as pesquisas apontam que neste mesmo periodo as diferencas se acirraram e os
territdrios urbanos precarios se ampliaram reafirmando um modelo de cidade
absolutamente excludente (CARDOSQO, 201 1).

A precariedade urbana, que convive com grande parte da populagio, ndo
se acentuou por falta de leis nem pela auséncia de planos, pelo contrario, é neste
perfodo que se consolida uma legislacdo bastante avancada: Estatuto da Cidade?,
marco regulatério dos consércios?, e da assisténcia técnica’, etc. Também é nesse
periodo que se cria o Ministério das Cidades, antigo pleito dos movimentos pela
reforma urbana. O novo ministério promove campanhas nacionais para o desen-
volvimento de planos diretores e de saneamento ambiental nos municipios. Nem
leis nem planos alteraram ou deslocaram significativamente a Iégica dominante no
processo de uso e ocupacdo do solo urbano.

Os instrumentos do Estatuto da Cidade tém como principio norteador a
implantacdo da funcdo social da propriedade por meio da regularizacao, inducdo
do uso e recuperacao da mais valia do solo urbano, acabaram por servir aos inte-

2 lein. 10.257, de 10 de julho de 2001. Estabelece diretrizes gerais da politica urbana e estabelece uma série
de instrumentos urbanisticos que visam fazer garantir a funcao social da propriedade urbana.

3 Lein. 11.107, de 6 de abril de 2005. Dispde sobre normas gerais de contratacio de consércios publicos,
importante marco regulatério para solucdes de questdes setoriais, principalmente nas regides metropolitanas.

* Lein. 11.888, de 24 de dezembro de 2008. Assegura, as familias de baixa renda, assisténcia técnica pUblica e
gratuita para o projeto e a construcao de habitacdo de interesse social e alteraa Lein. | [.124, de 16 de junho de
2005, que por sua vez dispde sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS, cria o Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS e institui o Conselho Gestor do FNHIS.
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resses do mercado para alavancar mais negdcios imobiliarios. Neste sentido ndo
faltam exemplos do uso equivocado da outorga onerosa ou das operacdes urbanas
consorciadas ou, ainda, na dificuldade de se implementar o IPTU Progressivo®. Tam-
bém os instrumentos que visavam a regularizacdo fundiaria encontraram enorme
resisténcia por parte dos interesses do mercado imobiliario, de modo a termos
recentemente no pais uma nova onda de remocdes de favelas, principalmente nas
regides metropolitanas atingidas pelos megaeventos (Copa de 2014 e Olimpfadas
de 2016) (COSTA, 2012).

Figura | — Localizacdo e setorizagido da Rocinha feita pela CEDAE

Fonte: Mapa desenvolvido pela Arquitraco para o Relatério de Diagndstico

* OIPTU Progressivo no tempo objetiva fazer o solo urbano cumprir sua funcéo social pelo aumento progressivo
do imposto territorial urbano. Seria uma forma de pressionar proprietarios a fazer uso das areas de vacancia
fundiaria urbana.
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3. CARACTERISTICAS DA INTERVENCAO

3.1. Contexto urbano

A Rocinha possui 143,72 ha e se distancia |5 km da area central da cidade
do Rio de Janeiro. Localizada na &rea nobre da cidade, entre a zona sul e a Barra
da Tijuca, onde se encontram os bairros de Sdo Conrado e Gavea, um dos metros
quadrados mais caros da regido. Seus principais acessos sao a estrada da Gavea e
a autoestrada Lagoa/Barra, principal eixo de ligagcdo da regido.

A drea contemplada pelo plano tem 92 ha, sendo delimitada pelo perimetro
dos 23 setores definidos pela Companhia Estadual de Aguas e Esgotos (CEDAE).
A Rocinha esté estrategicamente localizada com acesso a regides com ofertas de
emprego, sendo que as dificuldades de acessibilidade interna sdo maiores que a
externa, isto é, a dificuldade de acesso a outras regides da cidade estd, em grande
parte das vezes, na dificuldade de acessar a estrada da Gévea ou a autoestrada La-
goa/Barra, ambas com oferta do precério sistema de transporte publico oferecido
pela cidade.

O suporte fisico é caracterizado por sua diversidade. Estando praticamente
em uma sub-bacia hidrogréfica, prensada entre o macico da Tijuca e o Morro
dos Dois Irmaos, a Rocinha possui tanto areas planas como ingremes, sendo
que a ocupacao ocorreu por meio do corte e aterro, assim como, avangando
sobre o solo rochoso. Esta diversidade acaba por buscar diferentes modelos e
formas construtivas, assim como induz a diferentes modos de precariedade e
de riscos.

A Rocinha possui alguns nlcleos com caracteristicas de centro de bairro
situados na parte plana junto a autoestrada Lagoa/Barra e a estrada da Gavea, co-
nhecido como bairro Barcelos. Este setor concentra a maior parte das atividades
econdmicas e edificacdes com melhor aspecto construtivo, havendo inclusive
diversas agéncias bancarias. Ao longo da estrada da Gavea, que conecta Sao Con-
rado e Gavea, identificam-se alguns trechos os quais se caracterizam como nucleos
comerciais e institucionais.

3.1.1. Evolugao histérica

Existe muita especulacdo a respeito do tamanho da Rocinha. Considerada
por alguns como sendo a maior favela da América Latina, mas independente do
fato ser comprovado, provavelmente, trata-se de uma das mais conhecidas do
Brasil. Alguns autores acreditam que seu crescimento esta relacionado com o da
Barra da Tijuca, que nao previu, nem implementou, polticas habitacionais na area.
A populagdo de baixa renda, impossibilitada de fixar-se na Barra, buscou as glebas
com parcelamentos irregulares da Rocinha para ficar préximo da crescente oferta
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de emprego provinda do processo de consolidagao da Barra da Tijuca, projeto
urbanistico do arquiteto Lucio Costa.

3.1.2. Localizacdo em escalas regional e urbana

A Rocinha foi transformada em bairro pela Lei n. 1995 de |8 de junho de
1993, amesma que definiu seus limites. Foi posteriormente decretada como Areade
Especial Interesse Social (AEIS) pela Lein. 3351/2001, possibilitando a flexibilizacao
de seus parametros urbanisticos. Este instrumento, ja antigo na legislacdo do Rio
de Janeiro, equivale as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), regulamentadas
nacionalmente pelo Estatuto da Cidade.

Figura 2 — Foto a esquerda: Localizacao da Rocinha. Foto a direita: A linha vermelha
indica o limite da AEIS e a linha amarela a area de projeto

Fonte: Autor sobre base Google e Relatério do Plano Socioespacial da Rocinha. Imagem trabalhada pela
Arquitraco / Locus

) Em 2013 consta como sendo a XXVII Regido Administrativa pertencente a
Area de planejamento 2, AP — 2, e a Area da Coordenacao Geral da Administracdo
Municipal, AP 2.1.

3.1.3. Caracteristicas da area urbana local

A Rocinha esté situada entre a encosta do Morro Dois Irmaos e o macico
da Tijuca, sendo que a estrada da Gavea conecta os bairros da Gavea e Sdo Con-
rado e o tUnel Zuzu Angel, da estrada Lagoa/Barra, liga os bairros de Sdo Conrado,
Leblon e Jardim Botanico.

O bairro de Sao Conrado localizado entre o mar e a montanha, entre a
zona sul do Rio de Janeiro e a Barra da Tijuca. Conforme mencionado, caracteriza-se
pela alta valorizacdo do solo urbano e de seus iméveis, criando maior contraste pela
presenca de uma das maiores favelas carioca, de um dos mais luxuosos shopping
centers e de um dos mais caros clubes da cidade. O espaco publico de lazer mais
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proximo € a praia do Pepino, onde seu uso se caracteriza pelas praticas esportivas
como surf e asa-delta, entre outros. Desde a Ultima década, encontra-se bastante
poluida, frequentada predominantemente por moradores da Rocinha.

O bairro da Gavea se caracteriza pelo alto poder aquisitivo, com presenca
de varias mansdes bem proximas aos limites da favela, entretanto, possui uma
relacdo espacial menos direta com a Rocinha. Na Gavea, também, constatam-se
fortes contrastes sociais em relagdo com a favela, pela presenca dois shopping centers
voltados para as rendas média e alta e pelos inUmeros bares e restaurantes com
intenso movimento noturno.

Figura 3 — Rocinha entre o macigo da Tijuca e o Morro dos Dois Irmaos. Contraste
entre mansoes, edificios de alto padrao e a favela

Crédito: Autor, sobrevoo em 2010

3.1.4. Histérico de datos socioecondémicos da area urbana local

As informacdes referentes a populacdo da Rocinha variam entre cerca de
70.000 (dados do IBGE — Censo de 2010) e 200 mil habitantes (dado fornecido
pelas Associacdes da Rocinha). Durante o Plano Socioespacial da Rocinha foi elabo-
rada a contagem de nimero de pavimentos feita in loco para se estimar a quantidade
de unidades habitacionais, utilizando-se o indice do SABREN de 3,8 habitantes por
domicflio, o que resultou em aproximadamente | 10.000 habitantes.
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Nota-se uma clara polarizacao social entre a Rocinha e seus bairros vizinhos
— Gévea e Sdo Conrado — que é confirmada pelos dados divulgados pelo Instituto
Pereira Passos® (IPP), 6rgao ligado a Secretaria de Urbanismo, indicam a Gavea como
o bairro com maior indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do municipio (0,97)
e a Rocinha como o sexto pior (0,732) de um total de |26 posicoes.

Grande parte dos moradores da Rocinha trabalha na zona sul ou na prépria
favela. Alguns dados coletados pela Fundacao Rubido demonstram a complexidade
da drea. Por exemplo: a) do total de imdveis alugados, 29% pertencem a proprie-
tarios residentes fora da Rocinha; b) |19 dos imdveis sdo alugados, sendo que
6% das locagbes sdo feitas por meio de imobilidrias atuantes na favela; c) aproxi-
madamente, 3 1% dos moradores possuem, em 2007, carteira assinada; d) 30%
afirmam ter uma participagao ativa na comunidade, entretanto, apenas 3% dizem
frequentar as reunides da associacio de moradores.

3.2. Tipo de intervencao urbana, responsabilidade institucional

O Plano Socioespacial da Rocinha previa o desenvolvimento de projetos
basicos a partir da identificagdo das acdes de intervencdes para os proximos 10
anos (2007-2017). Portanto, havia dois produtos com distintos objetivos e recortes
temporais: a) Plano Socioespacial: visando a identificacdo de acdes e prioridades
de implementacdes para os proximos dez anos; e b) Projetos Basicos: que visava
implementar as primeiras acoes estabelecidas pelo plano.

Inicialmente tratava-se de uma iniciativa exclusiva do governo do estado do
Rio de Janeiro, entretanto, com a incorporagao dos recursos vindos do Programa
de Aceleracdo do Crescimento (PAC) o plano passou a ser compartilhado com
a instancia federal por meio do financiamento e fiscalizagao da Caixa Econdmica
Federal.

Apresentamos a seguir o quadro de responsabilidades envolvidas no plano
e nos projetos. Apesar de ndo estarem relacionados os técnicos da caixa foram
importantes na solugdo de impasses causados pela gestao estadual em alguns temas
polémicos como, por exemplo, os critérios de indenizagdo no caso da relocacdo
de residéncias necessarias para a implementacao dos projetos.

¢ Fonte: Tabela | 172 — indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH), por ordem de IDH, segundo os
bairros ou grupo de bairros — 2000. www.armazemdedados.rio.rj.gov.br/
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Quadro de responsabilidades

CONTRATANTE

SECRETARIA DE ESTADO DE OBRAS — SEOBRAS

SECRETARIO DE ESTADO Luiz Fernando de Souza

EMPRESA DE OBRAS PUBLICAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO — EMOP

DIRETOR PRESIDENTE fcaro Moreno Janior
DIRETOR DE PROJETOS E PLANEJAMENTO Altamirando Fernandes Moraes
GERENTE DE ESTUDOS E PROJETOS Edvaldo Lameira Novaes

EQUIPE TECNICA

M&T ¢ MAYERHOFER & TOLEDO Arquitetura Planejamento Consultoria Ltda.

COORDENACAO GERAL Luiz Carlos de Menezes Toledo — M&T
COORDENACAO DE EQUIPE Jonathas Magalhaes P da Silva — MPS
COORDENACAO GERENCIAL Luiz Claudio de Paiva Franco — M&T

PLANO SOCIOESPACIAL

MOBILIZACAO E MANUTENCAO DA EQUIPE Reinaldo Pereira de Souza — M&T

LEVANTAMENTO DE DADOS PRIMARIOS

Solange Carvalho — LOCUS/ARQUITRACO
E PLANO DE INTERVENCAO URBANISTICO

Daniela Javoski — LOCUS/ARQUITRACO
Tatiana Terry — LOCUS/ARQUITRACO
Sonia Silva — LOCUS/ARQUITRACO
Vanderson Berbat — LOCUS/ARQUITRACO
Tatiana Jung — LOCUS/ARQUITRACO

LEVANTAMENTO DE DADOS PRIMARIOS
DA AREA SOCIOECONOMICA

REUNIOES PARTICIPATIVAS Jonathas Magalhaes P da Silva — MPS

Luiz Carlos Menezes Toledo — M&T

PLANO DE ESTRUTURACAO VIARIA Luiz Carlos Menezes Toledo — M&T

Luiz Claudio de Paiva Franco — M&T

PROJETO DA VIA DE COROAMENTO
PROJETO DE INTERLIGAGCAO DA VIA
2 COM A RUA DO VALAO
PLANO DE TRANSPORTE

Luiz Claudio de Paiva Franco — M&T

Ricardo Esteves

ANALISE DA LEGISLACAO David Cardeman

PLANO CULTURAL

Hilton Esteves Berredo

PLANO DE GERENCIAMENTO DE
RESIDUOS SOLIDOS DA ROCINHA

Bruno Duarte Azevedo
Cauam Cardoso

PROJETOS PARA A AREA EXEMPLAR

PROJETO DE REQUALIFICAGAO URBANA

PROJETO DE ABASTECIMENTO DE AGUA

PROJETO DE ESGOTO SANITARIO

PROJETO DE DRENAGEM E AGUAS PLUVIAIS
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3.2.1. Breve histérico da area, planos e projetos anteriores

O processo de urbanizacdo do bairro da Rocinha iniciado em 1929 pelo
desmembramento de de 8 a 10 glebas e pelo loteamento, as vezes de forma
irregular, por loteadores em diversas épocas ou por ocupacdo frente a demanda
habitacional de baixa renda, ndo atendida pelas politicas pUblicas, fato ainda presente
até 2013. A partir da pavimentacdo da estrada da Gavea, em 1938, intensifica-se
o crescente processo de ocupagao.

O primeiro recenseamento da Rocinha ocorreu em 1950 e registrou um
total de 4.513 moradores. As unidades habitacionais eram construges dispersas
e precérias (LEITAO, 2009).

A despeito da falta de saneamento ou abastecimento de agua, que era
captada nas nascentes, as primeiras ocupagdes ocorreram ao longo da estrada da
Gévea e das ruas |, 2, 3 e 4, importantes vias que acompanhavam as curvas de
nivel e foram delineadas nos loteamentos da Companhia Castro Guidon.

Relatos indicam que no final da década de 1960 ja havia um centro comer-
cial e de servicos sociais, estabelecido perto da Igreja da Lagoinha, onde também
funcionava a Fundagdo Ledo XIII, instituicdo a atuar como érgdo executor das
politicas de assisténcia social do estado do Rio de Janeiro, exercendo as fungdes
de assessoramento, gerenciamento, coordenagao de programas e projetos sociais,
articulando e implementando servigos assistenciais de dmbito regional ou local,
quando constatado o ndo atendimento da demanda pelos municipios.

Figura 4: Tanel Dois Irmaos em construgao no fim da década de 1960 e em 201 |

Crédito: Autor, 201 | e site http:/Awww.favelatemmemoria.com.br

A década de 1980 foi um periodo de adensamento e consolidagdo, com
construcdes de alvenaria, na regido junto a estrada Lagoa/Barra, e ao longo da
estrada da Gévea e das demais vias principais, entretanto, nas demais areas da
Rocinha crescia a constru¢do de barracos bastante precarios.

Nesse periodo, a distribuicio de dgua era dependente das nascentes e
pocos fredticos, sendo que a instalagdo dos servicos era implantada por meio de
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acoes coletivas como, por exemplo, as “sociedades de dgua” e “companhias de luz”.
Sem sistema de saneamento basico, a condicdo de areas a jusante era insalubre
por causa do represamento do esgoto.

No inicio da década de 1980, a prefeitura municipal, visando a implemen-
tacdo do canal conhecido como valdo do Campo Esperanca, remaneja aproxima-
damente 75 familias para a parte alta da Rocinha, setor conhecido como Laboriaux,
avancando nos contrafortes do macico da Tijuca. Em meados de 1980, um sistema
parcial de saneamento é construido pela prefeitura atingindo 80% das habitacdes.
Também nessa época foram implantados os Centros Integrados de Educacdo Publi-
ca— CIEPs, e mais quatro escolas municipais. Estas acdes transmitiram a seguranca
de que ndo haveria remocdes e as moradias precarias foram se transformando em
edificagbes de alvenaria.

Figura 5 — Evolugao da ocupagao da Rocinha 1920-2005
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Fonte: Concurso do Plano Socioespacial da Rocinha

A partir da criagdo da XXVII Regional Administrativa, entre 1993 e 1990,
foram realizadas mais obras de saneamento: a) recuperagdo do pavimento da
estrada da Gavea; b) grande obra de geotecnia e construgdo da calha no morro
Dois Irméaos; c) foi implantado o POT — Posto de Orientagdo Técnica da Rocinha,
com a intencdo de realizar um planejamento/ monitoramento do crescimento da
area, porém ndo teve uma atuacio efetiva por falta de uma legislacio especifica; d)
foi implantado o programa de saneamento PROSANEAR da Companhia Estadual
de Aguas e Esgotos (CEDAE).
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Em 2007 foi assinado o Decreto n. 28.341/2007, como instrumento com
objetivo de regularizar as edificacdes da Rocinha com um zoneamento que restringia
a ocupagdo de algumas areas de encosta e definia limites de gabarito. Entretanto,
ao analisar a Rocinha, em 2013, percebe-se que o crescimento do bairro extrapola
os limites marcados pela Secretaria Municipal de Habitacdo (SMH), quando esta
buscou delimita-los pelos marcos denominados de “Eco-limite”.

A andlise do processo de ocupacao indica a continua ocupagao em toda a
regiao por meio do adensamento e aumento de pavimentos que ocorre em todas
as areas, inclusive nas encostas, pressionando as areas de preservagao ambiental.
Ainda persiste a precariedade dos sistemas de esgotamento e a insuficiéncia da
retirada de residuos sélidos.

3.2.2. Objetivos generais e especificos

O Plano Socioespacial da Rocinha objetivou definir acdes para |0 anos de
intervencdes, sendo que para uma série de agdes previstas ja contariam com o
desenvolvimento dos projetos basicos. A Rocinha foi uma das areas que recebeu
recursos do programa federal Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC),
possibilitando a implantacdo de a¢des que na época do concurso (2005) ndo es-
tavam previstas.

O Plano de Acéo, apresentado no inicio do contrato, construiu escopo,
cronograma e recursos.

O Plano Geral teve como resultado os seguintes produtos:

* |Levantamento / Diagndstico Urbanistico

* |evantamento / Diagndstico Infraestrutura;
* Plano de Intervencdo Urbanistica;

* Plano de Intervencédo Infraestrutura;

* Plano de Coleta dos Residuos Sdlidos (ndo previsto inicialmente);
* Reunides Participativas;

* legislacio;

* Plano Socioeconémico;

* Plano Habitacional;

* Plano Cultural;

* Plano de Meio Ambiente;

* Plano de Estruturacdo Viaria;

e Plano de Transporte.

Além destes, uma série de projetos basicos foram desenvolvidos em grande
parte na chamada Area Exemplar (recorte incrustado no interior da Rocinha), onde
se acreditou que deveriam ser iniciadas as agdes previstas para o plano. Foram
desenvolvidos os seguintes projetos:

* Projeto Bésico de Requalificacao Urbana;
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* Projeto Basico de Abastecimento de Agua;

* Projeto Basico de Esgoto Sanitario;

* Projeto Basico de Drenagem e Aguas Pluviais;

* Projeto Basico de lluminagao Publica;

* Projeto Basico de Coleta de Lixo;

* Projeto Basico de Estruturacdo Viaria;

* Projeto Basico de Unidade Pré-Hospitalar;

* Projeto Basico das Unidades Habitacionais / Creche SOREG;

* Projeto Basico do Centro Cultural, na estrada da Gévea, e Placa (Creche —
Estacionamento — Area Esportiva — Centro de Reciclagem), na estrada Lagoa/
Barra;

* Maquetes e Material de Divulgacao.

3.2.3. Dimensao urbanistica
3.2.3.1. Levantamento: Montagem de escritério no local

Com o objetivo de facilitar a aproximagdo com a realidade estudada, fora
permitir um maior controle dos procedimentos de campo, necessario para um
bom levantamento dos dados primarios, optou-se pela montagem de um escritério
localizado no centro da Rocinha, na estrada da Gavea.

Figura 6 — Escritério localizado na Rocinha

Crédito: autor

O escritério de campo foi montado tendo espaco e equipamentos com-
pativeis para:
* Apoiar as 22 pessoas envolvidas diretamente com as atividades de campo;
* Apoiar os |2 estagiarios envolvidos no levantamento de campo;
* Documentar os dados levantados em campo;
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* Produzir desenhos;
* Reproduzir por meio do plotter as informagdes trabalhadas.

O escritério de campo permaneceu em funcionamento até a conclusao
dos levantamentos e diagndsticos. Acredita-se que o escritério de campo foi um
espaco importante para promover a discussao com os moradores, aproximando
a equipe técnica da realidade vivida diariamente na comunidade.

3.2.3.2. Selecao e capacitacao da equipe local de levantamento de campo

A capacitagdo se deu em dois momentos: a) apresentacio do método de
trabalho; e b) aplicagdo preliminar do método. Essa abordagem permitiu pequenas
adaptag¢des nos procedimentos previstos e um perfeito entendimento e entrosa-
mento entre os membros das equipes.

Figura 7 — Jonathas Magalhaes e Luiz Carlos Toledo em atividades da capacitagcao nos
procedimentos e conceitos a serem utilizados nos levantamentos de campo

Crédito: autor

Cabe destacar que um dos pressupostos do método foi compor uma equipe
de campo formada por 509% de moradores da Rocinha que fossem estudantes do
ensino superior e 50% de estudantes do ensino superior que residissem em outras
areas da cidade. Da-se assim o exemplo pratico da quebra de barreiras constituidas
por preconceitos ao integrar a comunidade e equipe técnica.

3.2.3.3. Acompanhamento das reunides técnicas

Diversas reunides foram realizadas com a equipe técnica em que limites,
desafios e preocupagdes foram compartilhados por todos. A equipe apesar de ex-
tensa trabalhou de forma coordenada para atender os prazos e superar os entraves
encontrados no dia a dia do trabalho.
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Figura 8 — Capacitagdo para os procedimentos de levantamento de campo

Crédito: autor

Aequipe de campo foi capacitada por método especifico, desenvolvido para
o trabalho. Nos trés primeiros meses houve acomodagdo do método proposto,
a partir do entendimento das condicionantes locais.

Além de cumprir sua fun¢do, a equipe de campo no escritério da Rocinha,
conseguiu realizar diversas reunides com membros da comunidade, que vinham
tirar suas ddvidas e saber um pouco mais sobre o projeto.

3.2.3.4. Levantamento dos dados primarios

O mapa a seguir indica, por meio das areas coloridas, o andamento das
atividades de campo de digitalizagdo no inicio de 2008. O acompanhamento e do-
cumentacdo do processo foram importantes para manter o controle e a qualidade
dos levantamentos e de sua sistematizacio.

Figura 9 — Mapa de controle das areas levantadas e Mapa de controle das areas
digitalizadas
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Crédito: autor




Figura 10 — Equipe de campo em levantamento e conferéncia do levantamento
antes e depois da digitalizacao

Créditos: Arquivo de imagens da M&T arquitetura

Figura | | — Escritério local documentando os levantamentos urbanisticos e
socioambientais

Créditos: Arquivo de imagens da M&T arquitetura

Figura 12 — Reuniao participativa de diagnéstico. Luiz Carlos Toledo e Jonathas
Magalhaes

Créditos: Arquivo de imagens da M&T arquitetura

166 |



E importante ressaltar que apds a digitalizagdo todo o material desenvol-
vido passou por uma rotina de conferéncia das informacdes. Esse procedimento
garantiu a qualidade do levantamento, evitando a presenca de equivocos ou perdas
de informacéo.

Os trabalhos proporcionaram um maior conhecimento do bairro da Ro-
cinha, possibilitando um diagndstico que explicitasse suas contradi¢oes, entraves
e oportunidades.

A capacitagao da equipe, a participacao de moradores e o gerenciamento
atento aos conflitos e entraves didrios, foram ingredientes essenciais para a boa
conducao dos trabalhos.

3.2.3.5. Digitalizagcao dos dados cartograficos em base CAD

Os trabalhos de digitalizacdo dos dados cartograficos em base CAD pos-
sibilitaram a confeccdo de mapas para andlise e proposicao.

O método empregado se mostrou eficiente, sendo que as informagdes fo-
ram revisadas trés vezes ao longo do processo pela prépria equipe de levantamento
e, posteriormente, avaliada pelo gerente de campo Reinaldo Pereira de Souza.

3.2.3.6. Desenvolvimento do plano urbanistico

Para o desenvolvimento do Plano Socioespacial da Rocinha foram identi-
ficadas oito principais areas de intervencdo na etapa inicial do Plano de A¢do, de
acordo com os setores internos anteriormente considerados pela Fundacao Bento
Rubido e pelos agentes de salde. Estas areas de intervencio foram a base para
organizar as reunides participativas, que no inicio do processo foram uma impor-
tante fonte de informagdo das demandas, e de revelar as estratégias de gestao e
sobrevivéncia dos moradores.

O processo participativo teve duas fases. Na primeira procurou-se cons-
truir um processo oficial junto aos gestores do contrato, objetivando garantir a
legitimidade junto ao poder publico de decisdes, demandas, contradicbes que
viessem a surgir durante o processo. Varias reunides foram realizadas no periodo
noturno quando os moradores tinham disponibilidade para participarem. Contudo,
os gestores do contrato nunca enviaram representantes para estas reunides. Ao
longo do processo, os moradores buscaram formas de pressionar a presenca de
um representante do governo. Nao havendo sucesso, os moradores, organizados
pelas diversas associagdes existentes na Rocinha, com a equipe do plano, optaram
por interromper oficialmente as reunides. A continuidade se deu, entretanto, sob
outra ordem, cabendo ressaltar que isto ocorreu por causa da organizagao social
existente na Rocinha e a disponibilidade da coordenacdo em levar em frente o
didlogo com a comunidade.
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Figura |3 — Setorizacao da Rocinha em oito areas de intervencao

Fonte: autor

Com o desenvolvimento dos planos parciais e geral estas fronteiras foram
rompidas e as Zonas de Intervencdo passaram a lidar com as areas que necessitavam
diretrizes similares. Segundo o relatério final do plano:

As Zonas de Intervencdo contemplam as configuracoes espaciais nas
quais predominam a densa ocupacdo do solo, seja este localizado em
drea plana (ZI-1) ou em encosta densamente ocupada, com ou sem
talvegues (ZI-2). A Zona de Contencdo (ZC) destina-se das configuracoes
espaciais caracterizadas pela ocupagdo rarefeita com graus variados de
risco geotécnico. E, finalmente as Zonas de Abrangéncia (ZA-1, 2, 3
e 4) tratam dos trechos do entorno para as quais sGo propostas inter-
vencoes que visam ndo apenas a requadlificacdo urbanistica interna da
Rocinha, mas a sua transicdo e integracdo com os bairros adjacentes.

Estas zonas foram delimitadas a partir do diagndstico realizado e dos con-
ceitos de projeto adotados. Neste sentido, delimitaram-se duas zonas interna de
intervencao, conforme as diferentes configuracdes e possibilidades de provisao de
infraestrutura e acessibilidade, bem como uma zona para minimizacao dos riscos
geotécnicos e reflorestamento; e incorporou-se quatro zonas externas para amor-
tecimento em relacdo ao Parque Nacional da Tijuca e para transicao e integracao
aos bairros de Sao Conrado e Gavea.
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Figura |4 — Zonas de Intervencao, Contengao e de Abrangéncia do bairro da
Rocinha

Fonte: Plano urbanistico desenvolvido pela Arquitraco/Lotus

Para a elaboragao de um Plano de Intervengdes Urbanas, para um assen-
tamento informal de grande porte como a Rocinha, optou-se por repartir a area
em setores e desenvolver planos parciais. As diretrizes e propostas contidas nos
planos parciais foram reavaliadas ou acrescidas no plano geral.

Essa setorizagdo induziu a escolha de uma drea como exemplar ou es-
tratégica para as primeiras intervengdes. A escolhida, Zona de Intervengéo 2,
caracteriza-se por ser uma area de encosta densamente ocupada, fazendo limite
com a maioria dos setores internos da favela.

A andlise e diagndstico de cada setor contribuiram para a documentagao
dos entraves e oportunidades, possibilitando assim um maior conhecimento da
Rocinha pelos érgaos setoriais envolvidos no processo. O conhecimento da rea-
lidade provocou a inclusdo de programas ndo previstos, este foi o caso da criagdo
do Parque Ecoldgico do Portao Vermelho, que obteve o apoio do Fundo Estadual
de Conservacdo Ambiental e Desenvolvimento Urbano (FECAM).

Com base no relatério final de urbanismo assinados por Solange Carvalho,
Daniela Javoski e Tatiana Terry, afirma-se que:

a medida que se avancava paralelamente no diagndstico e nos planos de
intervencoes parciais deste Bairro (SIC), localizado em sua maior parte
em dreas de encosta densamente ocupadas, foi possivel perceber aim-
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portdncia de estruturar as intervencoes em duas escalas distintas: uma
que atendesse ds demandas internas do bairro e outra que atendesse
ndo apenas o Bairro da Rocinha como os s adjacentes integrando-os
entre si. Esta decisdo projetual veio ao encontro de um dos grandes
desdfios deste Plano de Desenvolvimento Sécio-Espacial do Bairro da
Rocinha, isto é, como dotar este bairro tdo denso e carente de obras
de infraestrutura urbana dos equipamentos comunitdrios necessdrios
sem promover grandes quantidades de remocées e relocacoes? Até
porque os espacos para proposicdo de unidades de relocacdo também
era bastante exiguo. Desta maneira, buscou-se, sempre que possivel
distribuir equipamentos comunitdrios de médio e pequeno porte dentro
da drea projeto e implantar os de grande porte, capazes de atender
ao Bairro da Rocinha, mas também aos bairros do entorno, em dreas
destes bairros contiguas & Rocinha. Areas denominadas neste Plano
Geral de Urbanismo de Zonas de Abrangéncia.

Cabe destacar que a Favela da Rocinha é uma das grandes favelas carioca
que menos recebeu programas de promocdo de melhorias urbanas, tendo em
vista seu histérico, sua amplitude e grau de adensamento.

Os mapas abaixo apresentam respectivamente o tecido urbano atual bairro
da Rocinha e a sintese das intervencdes propostas para o local. Com uma réapida
andlise comparativa é possivel perceber a dimensdo dos impactos das propostas
na reestruturacdo da morfologia urbana. As intervencdes objetivam imprimir uma
maior permeabilidade e acessibilidade contribuindo para o controle das graves
condi¢des ambientais da favela.

As propostas apresentadas ratificam as disposi¢des do zoneamento vigente
no que se refere a restricio de ocupacgdo de areas de risco.

Figura 15 — Mapa do tecido urbano atual e Mapa do tecido urbano proposto —
Figura e Fundo

Fonte: Plano urbanistico desenvolvido pela Arquitraco/Lotus
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A constituicio de uma Zona de Interesse Urbanistico (ZIU) ao longo da
estrada da Gavea, como reconhecimento da especificidade de centro de bairro
desta via para os moradores, levou a propor a concentracdo das intervencoes
arquitetonicas ao longo deste eixo. Entretanto, a criacao desta ZIU extrapolou
os objetivos Plano de Desenvolvimento Socioespacial, porém, é importante que
seja considerada na revisdo do zoneamento vigente, contemplando de forma mais
adequada os usos, atividades e gabaritos das edificagoes.

A indicacao de um projeto urbano de adequagao das calcadas e mobilidrio
urbano ndo pode ser desconsiderada em um futuro préximo para o bairro da
Rocinha.

Além de critérios para as intervencdes urbanisticas foram estabelecidas dire-
trizes para: a) o sistema viario; b) remogao e relocagao; c) coleta de residuos solidos;
d) implantagdo e requalificacdo das redes de esgoto e aducdo; e) transportes; e f)
promogao da cultura local. Entretanto, nao terfamos como, neste artigo, detalhar
todas as diretrizes e intervencdes propostas. Optou-se por apresentar, a seguir; as
diretrizes especificas para as intervencdes urbanisticas declaradas no relatério.

* Abrir/alargar vias em dreas densas e ndo permeaveis, a fim de promover uma
melhor acessibilidade, um maior convivio social e a dotacao de espacos publicos
tratados no encontro das vias dessas areas;

* Alocar prioritariamente os espacos livres publicos e equipamentos comunita-
rios, de pequeno e médio porte, nas novas vias abertas nos setores densos e
verticalizados;

* Garantir que os equipamentos e espacos publicos de pequeno e médio porte,
de escala local, tenham boa acessibilidade e estejam préximos as unidades ha-
bitacionais, de maneira a minimizar os deslocamentos da populacao da area;

e Conter vetores de ocupacdo em direcdo as areas florestadas, nos setores da
Rocinha que |he sao lindeiras, incentivando a sustentabilidade urbana da comu-
nidade e da cidade na qual se insere;

* Criagdo de uma circulagdo periférica margeando o limite entre a comunidade e
as areas a serem preservadas, a fim de permitir o monitoramento dos vetores
de expansao sobre elas;

* Adequar, sempre que possivel, escadas, degraus e vias locais (becos, travessas)
aos padrdes urbanisticos vigentes;

* O mobilidrio urbano devera seguir os padrées adotados na cidade formal,
adaptados as condi¢des locais;

* Drenagem dos talvegues e tratamento urbanistico das areas de circulacdo
resultantes;

* Implantacio de escadarias principais, os “escaddes”, incorporando a delimitacdo
de quarteirdes no tecido urbano da comunidade;

* Desocupacio ou, em alguns casos, adensamento regulado das areas ainda ndo
consolidadas.
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Figura 16 — Principais intervencgdes viarias e de equipamentos

ot Anlengutes

Fonte: Arquivo M&T arquitetura

O plano previu uma série de equipamentos os quais poderiam ser execu-
tados em pouco tempo, recuperando a descrenga dos moradores de que as obras
seriam de fato executadas. Dos equipamentos projetados, os implantados foram o
Centro-Cultural C4, projetado pelo arquiteto Francisco Mauro Guaranys; o Com-
plexo Esportivo, projeto assinado pelo arquiteto Luiz Carlos Toledo; e a passarela
assinada pelo arquiteto Oscar Niemeyer. Este Ultimo desenvolveu o projeto a

Figuras 17 — Centro de Integracao (terreno atual e fotomontagem)
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pedido dos coordenadores do plano, por acharem importante a Rocinha receber
um marco simbdlico. Seria um posicionamento sem retorno, que consolidaria a
importancia da Rocinha e o olhar do poder publico e sociedade.

Figuras 18: Centro Cultural C4 (terreno atual e fotomontagem )

Crédito: Arquivo M&T arquitetura

Figuras 19: Unidades habitacionais na Al2 (terreno atual e fotomontagem)

Fonte: Arquivo M&T arquitetura

Figuras 20 — Creche-modelo (terreno atual e fotomontagem)

Crédito: Arquivo M&T arquitetura




Figuras 2| — Unidade pré-hospitalar (terreno atual e fotomontagem)

Crédito: Arquivo M&T arquitetura

3.2.4. Dimensao ambiental

Na dimensao ambiental destacamos aqui algumas acdes que objetivavam
recuperar a qualidade ambiental da Rocinha. Acreditamos que nao é possivel tratar
de outras acdes visando qualificar o ambiente que nao seja diminuir ou mesmo
acabar com a precariedade nas redes de esgoto, drenagem e coleta de residuos
solidos. Neste sentido as obras de infraestrutura estdo diretamente ligadas a esta
questdo. Entretanto, quando se falava da “dimensao ambiental” no contexto do
trabalho, normalmente tratavam-se de ac¢des visfveis e mais impactantes na pai-
sagem, cOMo a OcUpacao que se avanga na encosta, o tamponamento do canal
mau cheiroso na estrada Lagoa/Barra. A nosso ver, estas agdes, por incomodar
mais quem nao mora na Rocinha, ganhavam mais relevo, sendo sempre discutidas.
Gostarfamos de no presente texto tratar da acdo que mais impactaria positivamente
no ambiente: o Plano de Gerenciamento de Residuos Sélidos.

O Plano de Gerenciamento de Residuos Sélidos da Rocinha, desenvolvi-
do pelos engenheiros sanitaristas e ambientais Bruno Duarte Azevedo e Cauam
Cardoso, inicialmente ndo era previsto no escopo. O plano estudou e propds
acoes estruturais que iriam mudar radicalmente a vida e a condicdo ambiental dos
moradores. O plano exigia parcos recursos para sua implantagdo e oferecia uma
qualificagdo ambiental de enormes proporg¢des. Os autores se baseavam em suas
experiéncias j& aplicadas em Mocambique e acreditam ndo haver regras gerais,
mas sim acdes e planos baseados no contexto e cultura local. Desta forma, além
do Plano de Gerenciamento de Residuos Sélidos da Rocinha foi desenvolvido um
projeto denominado de “Coleta Cidadd”, pensado especificamente para as condi-
¢des encontradas na Rocinha.

Com todo o embasamento técnico e social respaldado no histérico de
atuagdo de seus profissionais, o Projeto Coleta Cidada contava com os seguintes
focos de atuagdo: a — Identificar o valor econémico dos residuos sélidos; b — Ca-
pacitar, integrar e socializar os catadores de rua, buscando com eles a condicao
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real de cidaddos; ¢ — Discussdo com os moradores, por meio de: cursos, oficinas
e palestras, construindo uma prética que revelasse o valor econémico, social e
ambiental nas acdes relacionadas a coleta de materiais reciclaveis; d — Regularizacdo
e reformas participativas de todo o sistema de disposicao e coleta dos residuos das
comunidades da Rocinha.

Pelo conflito das gestdes municipais e estaduais, assim como pela falta de
interesse politico na implantacdo, este plano nio saiu do papel. Arriscamos a afir-
mar que caso o Plano de Gerenciamento de Residuos Sdlidos da Rocinha tivesse
sido implantado traria mais beneficios do que todas as obras ali construidas. Talvez
estejamos sendo um pouco radicais, mas € importante que o leitor entenda que
existem acdes mais importantes na reurbanizacdo de favelas do que a mudanca
espacial ou a implementacdo de um grande equipamento. As obras e os grandes
equipamentos como os imagéticos teleféricos podem dar midia, porém, cabe
perguntar se com 0 mesmo recurso nao se poderia fazer muito mais pela vida dos
moradores da favela.

3.2.5. Dimensao juridica

O entendimento da forma de ocupacio da Rocinha e de outras areas da
cidade passa necessariamente pela investigacdo dos processos fundiarios. Grande
parte do que conhecemos hoje como bairro da Rocinha foi definido por seu
primeiro loteamento feito pela Companhia Castro Guidon em 1927, — PL n. 25-
[5-381. Previam-se lotes com testadas estreitas de aproximadamente 10 m, e de
profundidade 100 m.

Figura 22 — Mosaico das glebas registradas em PALs

FECAM

Fonte: Fundagao Bento Rubido — Relatério II: Diagnéstico Sintese PNU




Em seguida a Companhia Cristo Redentor desenvolve o segundo lo-
teamento em 1961, que ocupa o setor que conhecemos hoje pelo nome de
bairro Barcelos, o qual se caracteriza por ser um importante centro da favela. O
loteamento de 1961 ndo recebeu aprovacio da prefeitura, mas teve seu desenho
original preservado quase na integra, sendo uma das poucas areas da Rocinha com
arruamento retificado e constru¢des alinhadas.

A Fundagdo Bento Rubido — Relatdrio II: Sintese PNUD — desenvolveu a
superposicao do loteamento de 1927, feito pela Companhia Castro Guidon com
o sistema viario atual. Pode-se identificar na planta do loteamento o tracado da rua
Dionéia (identificado no mapa como rua 5), dos becos principais, chamados rua |,
2, 3 e 4 e da estrada da Gavea.

Durante o periodo de desenvolvimento do Plano Socioespacial da Rocinha,
a Fundagao Bento Rubido vinha desenvolvendo alguns projetos de regularizacao
fundidria de algumas 4reas como o bairro Barcelos, Laborioux entre outras, o que
favoreceu o desenvolvimento do diagndstico assim como estabeleceu algumas
diretrizes de acao de modo que o plano ndo viesse a ser um entrave para os pro-
Cessos que ja estavam ocorrendo.

Do ponto de vista juridico, o Plano Socioespacial da Rocinha foi possivel por
contada Lein. 3351/2001, que institui a Area de Especial Interesse Social (AEIS) da
Rocinha possibilitando a flexibilizagdo de seus parametros urbanisticos.

Figura 23 — Superposicao do sistema viario existente e projeto de loteamento feito
pela Companhia Castro Guidon
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Fonte: Montagem feita pela Arquitraco para o desenvolvimento do relatério do Diagndstico Geral do Plano
Socioespacial da Rocinha sobre o projeto de loteamento levantado pela Fundacdo Bento Rubido e constante do
Relatério Il — Sintese PNUD
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A partir desta acdo, a prefeitura passou a trabalhar sobre a Lei de Uso e
Ocupacio para a Area. Diversas vezes, ao longo do processo de desenvolvimento
do plano, buscou-se um didlogo com a prefeitura. Quando o Plano Socioespacial
da Rocinha terminava seu diagnéstico é promulgado o Decreto’ n. 28.341, de
21/08/2007, expedido pela prefeitura da cidade do Rio de Janeiro, referente ao
uso e ocupagao de solo para a area. A equipe que desenvolvia o plano questionou
e buscou construir argumentos junto a municipalidade para a alteragdo da Lei de
Uso e Ocupacio, aprovada por esta estabelecer normas ndo condizentes com a
realidade da ocupacdo. InUmeras reunides entre a equipe do plano e o conselho
municipal foram feitas com este objetivo. Entretanto, a lei municipal prevaleceu
sem qualquer ajuste a realidade local.

Figura 24 — Mapa de Uso do Solo na Rocinha e Mapa de gabaritos na Rocinha

Fonte: Arquivo M&T arquitetura

Para auxiliar na formulagao de argumentos foram desenvolvidos os mapas
de Uso do Solo e o de Gabaritos provenientes do levantamento da equipe do
Plano Socioespacial da Rocinha. Nos mapas identificam-se os limites das zonas
estabelecidas pelo referido decreto. Com esse cruzamento de informacdes foi
possivel analisar, de forma mais aprofundada, a legislacio municipal.

Desde meados da década de 1990, por meio de programas da prefeitura,
tentou-se estabelecer limites para o crescimento das favelas cariocas pelo marco
Eco-limite. A intencdo era de conter o avanco sobre areas de interesse ambiental
ou areas de risco. Esta pratica mostrou-se bastante indcua por diferentes razdes.
A principal € o fato de ndo ser possivel conter a expansao das favelas se as politicas
pUblicas estao voltadas apenas para os efeitos e ndo para as causas destas deman-

7 Regulamentacio da Lei n.1.995, de 4 de agosto de 1993, estabelecendo as normas de uso e ocupagio de solo
do bairro da Rocinha - O prefeito do municipio do Rio de Janeiro expediu o Decreto n. 28.341, de 2| de agosto
de 2007, dispondo sobre essa regulamentacao. (DOMR/ —22.08.2007)
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das. A pressdo pela expansdo da area fazia com que os préprios moradores mu-
dassem fisicamente os Eco-limites de lugar — pecas metdlicas cravadas no terreno
interligadas por cabo metalico — alterando assim o perimetro proposto na espera
de evitar remogdes. Cabe destacar a dificuldade de reconhecer-se em campo os
limites originais propostos.

3.2.6. Arranjos institucionais

Logo se entendeu a necessidade de propor uma articulacdo entre as
diferentes esferas de governo em funcdo da complexidade e da abrangéncia do
plano que envolveria a participagao de instituicdes pertencentes aos trés niveis de
governo. A equipe propds a montagem de uma estrutura gerencial de apoio a
Empresa de Obras Publicas do Estado do Rio de Janeiro (EMOP) responsavel pela
coordenagao e gestao dos trabalhos.

Com esse objetivo desenvolveu-se uma primeira proposta de articulacio
entre as diversas instituicdes por intermédio de um organograma que permitisse
visualizar as articulacdes entre os diversos atores do processo.

Integram o organograma, além de diversos ministérios, secretarias e
outros 6rgaos publicos envolvidos, instituicoes como a UER| e a Fundagdo Bento
Rubido.

As diversas instancias governamentais, as universidades e a sociedade orga-
nizada, entendem que intervencdes meramente fisicas e pontuais ndo sdo capazes
de alterar de forma significativa a realidade de uma comunidade, sendo necessaria,
portanto, a adocao de um modelo de intervencao baseado na integracao dos
diversos niveis de governo e na participagdo da sociedade.

A Comunidade da Rocinha, conhecida em todo o pais e mesmo no exterior,
constitui, de certa forma, o palco ideal para a aplicacdo deste modelo de interven-
¢ao, que poderia vir a construir um novo paradigma relacionado a urbanizagio de
favelas. Infelizmente os interesses individuais de alguns, considerando as rivalidades
institucionais existentes, pouco se caminhou neste campo, apesar de os esforcos
pontuais de alguns funcionarios publicos compromissados com o trabalho.

Alguns projetos foram particularmente prejudicados pela falta de didlogo
de integracdo. Um exemplo foi o “Projeto da Creche Modelo”, que seria projeta-
da e construida segundo o querer do poder estadual, sendo que sua gestao seria
transferida, posteriormente, para a instancia municipal. O entrave estava no fato
do municipio ndo conhecer nem o projeto nem a intencdo do governo estadual.
A falta de gestdo e didlogo somados a interesses individuais, que se sobrepuseram
ao interesse publico, minaram em diferentes frentes os projetos desenvolvidos.
Conclusdo: ndo é possivel projetar o espaco fisico sem considerar a gestao.
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Além da creche, pode ser apontada a unidade de salide que, no inicio, tinha
o porte e servigos previstos de um pré-hospitalar e acabou passando por varias ver-
s6es que diminufram a abrangéncia dos servicos oferecidos e, consequentemente,
a pertinéncia do equipamento diante da demanda existente.

Figura 25 — Quadro de gestao proposto no inicio dos trabalhos
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Fonte: Autor e Relatério do Plano de Acao




Outro equivoco na gestdo do espaco edificado foi a tentativa, por parte
do governo de estado, de estabelecer que o “Complexo Esportivo”, projetado
por Luiz Carlos Toledo, apds ser inaugurado nao atenderia mais aos moradores
da Rocinha, como previsto. A ideia do governo era de transformar aquele espaco
em uma “fabrica de atletas”, excluindo grande parte dos moradores da Rocinha.
Felizmente, as manifestacdes dos moradores, cientes do projeto e a quem se
destinava, conseguiram conter a acao do estado.

Outro projeto também bastante prejudicado foi o das unidades habitacio-
nais, projetadas pelo arquiteto José Carlos Franco Corréa, que considerou a de-
manda por estacionamento reivindicada pelos moradores, assim como incorporou
solugdes que garantiam uma sustentabilidade para o edificio com a incorporagéo de
novas tecnologias. A rigida estrutura orcamentaria do érgao fiscalizador e financiador,
o banco Caixa Econdmica Federal, impossibilitou sua construcao.

3.2.7. Organizacao social

ARocinha tem inimeras associacdes de moradores, cada uma representan-
do um setor. Existe, ainda, uma associagao das associacdes. Pelo porte e organizacdo
a Rocinha, como em outras grandes favelas do pals, consegue eleger vereadores

Figura 26 — Reunibes participativas —
dindmica das discussées coletivas e em
grupos. Esquerda: Paulo Cesar, morador
da Rocinha e participante da equipe;
meio: Luiz Carlos Toledo ouvindo
morador ao lado de Francisco Mauro
Guaranys; direita: Jonathas Magalhaes

e Solange Carvalho em uma discussao

setorial

Crédito: Autor
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construindo uma representacdo oficial no poder publico. Portanto, a organizacdo
existente ndo foi provocada nem alterada pelo parco processo participativo oficial
proposto para o Plano Socioespacial da Rocinha.

A continuidade do processo participativo fora da agenda oficial foi menos
sistematizada, descaracterizando-se de um processo induzido com comeco, meio
e fim. Passou-se a utilizar-se de uma rede de representantes, previamente cons-
tituida pelos moradores, que passou a participar de reunides pontuais do plano,
muitas vezes ocorridas no escritério localizado na Rocinha. Estas reunides informais
influfram no programa do Plano Cultural, do Complexo Esportivo, do Centro Cul-
tural C4, e da reurbanizacio da rua 4. A rede de representantes, absorvida pelo
coordenador geral Luiz Carlos Toledo, possibilitou a continuidade do didlogo até
mesmo depois de terminado o plano e as obras. Até os dias de hoje (2013), um
grupo ainda se retine com o coordenador ndo mais para tratar especificamente
das questdes do plano, mas para discutir os novos problemas, oportunidades e
desafios da Rocinha.

4. RESULTADOS

4.]. Resultados fisicos

A reurbanizagdo da rua 4 teve um impacto positivo na vida em uma enorme
quantidade de moradores, os quais utilizavam a estreita via para descer o morro até
o bairro Barcelos, junto a estrada Lagoa/Barra. Inicialmente, as desapropriacoes,
necessarias para a ampliagdo da rua, tinham sido pensadas para o outro lado da via,
onde a precariedade era maior. Previa-se abrir a vista com a implantacdo de edificios
sobre pilotis alinhados a via. Durante o desenvolvimento do executivo, atividade
incluida no contrato das empreiteiras ganhadoras da licitacdo da obra, alterou-se
o projeto abrindo a via contra o morro, gerando as contencdes e escadarias per-
cebidas nas fotos. Apesar da radical alteracdo do projeto o alargamento da rua 4,
, certamente acabou proporcionando beneficios para os moradores. As pinturas
das fachadas revelam o interesse do poder publico de criar uma obra imagética.
N&ao houve, como previsto, uma acio visando 4 melhoria das areas Umidas das
residéncias. A “qualificagdo das unidades existentes” se resumiu a uma pintura.

O complexo esportivo saiu do papel com pouca interferéncia das empreitei-
ras, porém, conforme ja comentado, a gestao do espaco quase fez com que muitos
moradores da Rocinha ficassem excluidos da utilizacdo do equipamento. Nao fosse
a organizacdo social e as manifestacdes em pesadas reunides com o poder publico
a Rocinha estaria hoje murada® e excluida do uso deste equipamento esportivo.

8 O governo do Rio de Janeiro chegou a sugerir murar as favelas cariocas. A grande reacio na midia e os mo-
vimentos sociais atuantes nas favelas fizera-o recuar. O coordenador Luiz Carlos Toledo participou ativamente
deste processo de discussao.
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Figura 27 — Rua 4 antes e depois da obra

Créditos: Arquivo M&T arquitetura e autor

Figura 28 — Complexo Esportivo da Rocinha.

Fontes: Arquivo M&T arquitetura e autor

Figura 29 — Centro Cultural C4. Nome alterado para C4 Biblioteca Parque da
Rocinha

Crédito: arquivo M&T arquitetura e autor
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O Centro Cultural C4, mesmo com a mudanca de nome, também conse-
guiu consolidar-se. A gestdo pensada para aquele espaco ainda tem alguns entraves.
Cabe ressaltar que esta proposta vinha sendo discutida com alguns moradores antes
mesmo do concurso, sendo um antigo pleito de alguns atores sociais engajados
com a dimensao cultural na Rocinha. O arquiteto Mauro Guaranys, ja anos antes
do plano, vinha desenvolvendo com estes atores a concepcao desse equipamento.
Achamos importante revelar este percurso, pois um equipamento cultural sé se
sustenta quando existe um querer, na organizacao social local. Portanto, este equi-
pamento ndo é uma fantasia de um grupo de arquitetos, mas sim uma conquista
dos movimentos socioculturais da Rocinha.

A passarela projetada por Oscar Niemeyer, um de seus Ultimos projetos,
marca a importancia da conexdao Rocinha-Sdo Conrado. Pode-se gostar ou nao
da passarela-escultura, no entanto, o marco impde a importancia da Rocinha para
a cidade do Rio de Janeiro. Lamentamos o fato de o governo querer substituir
as intervencdes propostas no Plano Socioespacial da Rocinha. As conclusdes das
obras executadas sdo muito timidas frente as acdes do plano. Lastimamos com
diversos moradores, que foram as ruas protestar, a alteracao dos planos inclinados
previstos pela imposicao de se construir um teleférico. Uma “ideia fora do lugar”,
que esperamos que nio se consolide. E importante ressaltar que no inicio do
plano, nem os planos inclinados estavam previstos. Foi, também, uma imposicao
da contratante.

Figura 30 — Passarela sobre a Lagoa-Barra

Crédito: autor

O projeto inicial, do arquiteto José Carlos Franco Corréa, para as unidades
habitacionais foi completamente desconsiderado. Infelizmente, a rigidez orca-
mentdria da caixa impossibilitou a implantacdo do que teria sido uma referéncia
de projeto habitacional de interesse social, que incorpora as novas tecnologias. A
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frustracdo gerada pela impossibilidade de se executar uma arquitetura comprome-
tida com as necessidades dos moradores e que, simultaneamente, considerassem
a sustentabilidade do ambiente construido, levou o arquiteto Luiz Carlos Toledo
a colaborar com o Projeto MORAR-TS — Desenvolvimento de tecnologias sociais
para construcdo de habitagdo de interesse social, coordenado pelos professores
Adauto Lucio Cardoso e Luciana Corréa do Lago (IPPUR/UFR) e financiado pela
Agéncia Brasileira da Inovagdo Financiadora de Estudos e Projetos (Finep).

Figura 3| — Unidades habitacionais previstas pelo plano, que tiveram sua arquitetura
bastante alteradas de sua concepgao inicial

Crédito: autor

4.2 Resultados socioecondmicos e organizacao social

S4o os maiores legados deixados pelo plano e as seguintes obras imple-
mentadas até 2013: a) melhoria da acessibilidade tanto na rua 4; b) melhoria da
acessibilidade na travessia da estrada Lagoa/Barra; ) o acesso a equipamentos
esportivo, cultural e de salde; d) as poucas intervencdes feitas na infraestrutura.

Achamos muito dificil medir tanto os dados socioculturais e a organizacdo
social e relaciona-los como sendo diretamente ligados as intervencdes do plano
ou ao processo de mobilizacdo ocorrido em seu desenvolvimento. Cabe ressaltar
que, de acordo com os relatos dos moradores, nas reunides com a coordenacio,
o contexto e a tensdo com a convivéncia do trafico de drogas se alteraram bastante.
Foi implantada na Rocinha a Unidade de Policia Pacificadora (UPP), visando impor
a presenca do poder publico, por meio do policiamento. Também, implantou-se
a UPS Social, que objetiva, segundo a prefeitura, “mobilizar e articular politicas e
servicos municipais nesses territérios”. Como ja se esperava a presenca dessas unida-
des nédo eliminou conflitos, mas alterou as tensdes. Cabe citar o desaparecimento
do pedreiro Amarildo, visto pela Ultima vez na presenca de policiais da UPP As
investigacoes por seu paradeiro ainda permanecem e necessitam ser explicadas
para a sociedade.
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Figura 32 — Manifestacées ocorridas em funcio da imposicio de teleférico NAO
previsto no plano socioespacial

Crédito: William de Oliveira

Por outro lado, existem algumas contribuicoes evidentes proporcionadas
pelo método de trabalho utilizado na construciao do Plano Socioespacial. Por exem-
plo: pelo plano e acdes terem sido exaustivamente discutidos pelos representantes
da Rocinha, possibilitando cobrancas para implantacio das acdes da forma planejada.
As acoes imagéticas de construcdo de teleféricos, assim como os desvios do plano
sem discussdes prévias, resultam em manifestacdes dos moradores.

Entretanto, novamente gostariamos de ressaltar que o método adotado
pouco pode intervir nesta organizacao social, preexistente, na Favela da Rocinha.
Estas manifestagdes ndo resulttam do plano ou método adotado, sdo frutos da
transparéncia e das organizacdes dos movimentos sociais atuantes na Rocinha.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O texto procura sintetizar um processo bastante longo e complexo. Os
documentos gerados pelo plano somam mais de |.000 péginas e centenas de
desenhos produzidos. A busca da sintese, dentro da estrutura proposta para a
presente publicacdo, foi um grande desafio. Certamente algumas lacunas podem ser
encontradas. Trataremos das questdes que nos pareceram mais relevantes frente
a estrutura encaminhada. Caso fosse outra a estrutura proposta pelos organiza-
dores desta publicacdo, seguramente, as questdes e caracteristicas ressaltadas do
plano teriam sido outras também. Cabe deixar claro que a visdo do plano e seus
desdobramentos, explicitada no presente texto, € responsabilidade do autor ndo
havendo necessariamente a concordancia de toda a equipe.

Cabe finalmente questionar a legislagdo regulamentadora das licitagdes
pUblicas por permitir que seja licitada a obra tendo apenas o projeto basico. Este
fato gera um efeito danoso sobre a qualidade das obras publicas, possibilitando
inclusive alteracbes no projeto executivo que venham a servir mais os interesses
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de quem fard a obra. Este foi o caso da implantagdo da rua 4, onde as empreiteiras
foram buscar a otimizacdo da obra ao invés de consolidar o projeto.

A postura da equipe perante o desenvolvimento do plano talvez tenha sido um
dos itens mais importantes para sua construcdo. Procurar dialogar e quebrar
preconceitos.
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JAGUARE
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! Este trabalho ¢ produto da pesquisa de Iniciacio Cientifica intitulada Estudo dos impactos das remocées de
familias por intervencdes urbanisticas: Favela Nova Jaguaré, realizada com o apoio da Pré-Reitoria de Pesquisa da
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RESUMO

Este artigo é baseado na pesquisa de Iniciacdo Cientifica, de mesmo tftulo,
que trata do estudo dos impactos das remocdes de familias decorrente de obras
de urbanizagdo em assentamentos precarios. Os programas destinados ao aten-
dimento a essas familias, removidas de favelas do municipio de Sao Paulo, sdo mal
estruturados, sustentados por discursos rasos ou, na maioria dos casos, inexistentes.
Historicamente, as administracdes municipais concentraram seus esforcos, e ainda
o fazem, em obras de infraestrutura e seguranga geotécnica, pontuais ou integrais,
e na produgao de habitagao social, ndo conferindo a importancia em virtude dos
impactos socioecondmicos que as remogoes dessas obras provocam. Em muitos
casos, as famflias desalojadas sao realocadas para outras favelas ou sao transferidas
para “alojamentos provisérios”, essas medidas estimulam o surgimento de novas
ocupagdes, o crescimento do nimero de moradores em favelas, além de agravar a
situacdo das ocupagdes existentes. Por causa desses fatores, o objetivo da pesquisa
aqui relatada foi o estudo dos impactos das remogdes de familias, decorrente das
obras de urbanizagdo na Favela Nova Jaguaré, localizada na zona oeste de Sao
Paulo, realizadas desde 1989. O enfoque foi dado no periodo 2005/2012 (gestdo
de Serra/Kassab), por ser o Unico no qual foi realizada intervencao integral, asso-
ciada a provisao de habitacdo social o que acarretou, portanto, maior nimero de
remocgoes.

Palavras-chave: Remocdes; Favela; Nova Jaguaré; Urbanizacao




RESUMEN

Este articulo estd basado en una investigacion de iniciacién cientffica que lleva
el mismo titulo, y trata del estudio de los impactos de las remociones de familias,
derivados de obras de urbanizacion en asentamientos precarios. Los programas
destinados a la atencidon de estas familias, removidas de favelas del municipio de Sao
Paulo, son mal estructurados, sustentados por discursos rasos o, en la mayorfa de
los casos inexistentes. Histéricamente v, aun en la actualidad, las administraciones
municipales han concentrado sus esfuerzos en la construccion obras de infraestruc-
tura y de seguridad geotécnica, puntuales o integrales, asf como en la produccién
de vivienda social, sin dar la debida importancia a los impactos socioecondmicos
que derivan de tales remociones. En muchos casos, las familias desalojadas son
reubicadas en otras favelas o, transferidas para “alojamientos provisorios”; dichas
medidas, estimulan el surgimiento de nuevas ocupaciones y el crecimiento del
ndmero de habitantes en favelas, agravando la problematica existente. Debido a
estos factores, el objetivo de la investigacion aquf expuesta, fue el estudio de los
impactos de las remociones de familias derivados de las obras de urbanizacion de
la Favela Nueva Jaguaré, localizada en la zona oeste de Sao Paulo, realizadas desde
1989. El periodo de estudio fue 2005/2012 (gestién de Serra/Kassab), por ser el
Unico en el cual fue realizada una intervenciéon integral, asociada a la provision de
vivienda social, lo que generd, por tanto, mayor nimero de remociones.

Palabras Clave: Desplazamiento; Favela; Nueva Jaguaré; Urbanizacion




I. INTRODUCAO

O processo de formagdo das moradias precarias em Sdo Paulo remete
ao final do século 19 com o inicio do desenvolvimento econdmico e das transfor-
magcoes urbanas na cidade, que acabaram atraindo a elite rural seguida por uma
grande parcela da camada pobre. Desde o comeco, esse processo foi marcado
pela divisio bem clara entre os patrdes e os trabalhadores. Como alternativas de
moradia, para os pobres restaram os corticos e a moradia autoconstruida em lotes
periféricos associados as favelas, estas a partir de 1940.

Asituagdo da moradia precaria em Sao Paulo é resultado da industrializagdo
de baixos saldrios?, da dificuldade de acesso a terra e de uma somatéria de acdes
publicas mal formuladas e realizadas ao longo dos anos. Mesmo as poucas medidas
administrativas, que demonstraram algum resultado positivo, em consequéncia de
acoes urbanas melhores planejadas, nao tiveram continuidade nas gestoes seguintes
e acabaram por ndo atingir as metas planejadas. No intuito de reverter esse quadro,
é preciso encarar as favelas ndo como locais de moradia transitéria ou “trampolim”
para a cidade formal, como se acreditava antigamente.

O estudo das mas acdes publicas anteriores pode resultar no desenvolvi-
mento de novas intervengdes, programas e planos de acdo mais estruturados, a fim
de ndo repetirem experiéncias administrativas e urbanisticas fracassadas. Este ensaio
propde-se exatamente ao estudo dos programas de remocao e reassentamento
de familias que, na maioria das vezes, ndo sao incorporados nas politicas publicas
ou, simplesmente, ndo sao o foco da intervencdo. A auséncia de programas que
visam administrar os desalojamentos, as provisdes de moradia e assisténcia as familias
envolvidas, prejudica os avancos que vém sendo feitos na cidade de Sdo Paulo na
promoc¢ao do acesso a terra e a moradia digna.

Este artigo ¢ resultado da pesquisa de Iniciagdo Cientifica da FAUUSP
Estudo dos impactos das remocdes de familias por intervencgoes urbanisticas: Favela
Nova Jaguaré, de agosto 2013. O objeto escolhido para estudo foi a Favela Nova
Jaguaré, na zona oeste de Sao Paulo. Trata-se de uma das mais antigas e densas
favelas da cidade e palco de algumas intervencdes publicas recentes. A pesquisa
apoiou-se em fontes primarias, contudo, teve de apelar para meios alternativos de
informacdes, como acervo de noticias de jornais, em consequéncia da dificuldade
de acesso aos dados da prefeitura acerca de interven¢des publicas e a auséncia
da série histérica dos mesmos, além da falta de padronizacdo de registros e de
cadastramento de familias.

2 Maricato (1996), citado por Samora, 2009, p. 62.
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2. POLITICAS PUBLICAS DE ATENDIMENTO AS FAMILIAS
REMOVIDAS

2.1. Décadas de 1950 e 1960

Os primeiros alojamentos provisérios de Sdo Paulo, que se tém noticia,
foram implantados em 1946, quando o prefeito Abrado Ribeiro removeu favelas da
cidade’. Os barracos eram constituidos principalmente de madeira, sendo a maioria
de material usado. Tal auséncia de investimento na construcdo das habitacdes e o
uso de restos de materiais construtivos demonstravam que a prépria populagcdo
das favelas encarava a situacdo como proviséria. O Poder Piblico visava a remo-
cdo das favelas como Unico meio de eliminar o quadro de precariedade, foco de
contaminagao e proliferagdo de doencas. Ja o atendimento as familias removidas
nesse periodo era individual e assistencialista, recebiam uma ajuda de custo para
voltar aos seus locais de origem.

No periodo entre 1960/61, a Divisao de Servico Social do Municipio*
promoveu o desfavelamento da Favela do Canindé. A agdo teve inicio por causa de
uma enchente que atingiu a regido, provocando a remogao de praticamente todos
os moradores. Foi necesséria a elaboracio e execucdo de um plano para retirada
total da favela. Contou-se, entdo, com a colaboragcdo do Movimento Universitario
de Desfavelamento (MUD).

Os técnicos da divisdo e os estudantes envolvidos no trabalho tinham
como perspectiva a insercao social e econdmica dos moradores, pensando além
dos problemas da moradia. Promoveu-se a remocao de |68 barracos, nos quais
moravam 230 familias, ou 900 pessoas. A divisdo se responsabilizou por todas as
casas e etapas, optando por solucdes individualizadas no lugar de conjuntos habita-
cionais, conferindo uma multiplicidade de tipologias. A prefeitura ndo deu qualquer
apoio ao programa, além do financiamento e dos poucos técnicos disponibilizados.
(SILVA, 2009) Tanto nas acdes da Favela do Canindé, quanto na experiéncia da Favela
Vergueiro, familias eram removidas para areas periféricas muito distantes de onde
se localizavam as favelas e até mesmo para outros municipios, o que consiste nas
principais criticas aos Programas de Desfavelamento em perfodos subsequentes.

2.2. Década de 1970

Nos anos 970, as remogdes em Sao Paulo ocorriam em areas consideradas
de risco e eram promovidas pela propria prefeitura, maior agente de remocao de
moradias em favelas na época. O tratamento dado as familias removidas ainda era
feito de forma assistencialista: recebiam dinheiro para a compra de outro barraco,

3 Bonduki, 1998, citado por Freire, 2006, p. 65.
*# Criado em 1955, atuava junto & populagio favelada por meio do convénio entre o poder piblico e a Confe-
deracao das Famlilias Cristas.
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ou eram transferidas para alojamentos em terrenos municipais periféricos, o que,
muitas vezes, resultava no surgimento de novas favelas (SILVA, 1994, citado por
SAMORA, 2009, p. 87).

Em 1971 a Prefeitura de Sdo Paulo elaborou o Projeto de Remocio de
Favelas — Vilas de Habitacdo Proviséria (VHP), o programa consistia em uma tentativa
de acdo integrada de diversas frentes, em primeiro lugar na remocao dos favelados
para alojamentos provisérios, construidos em terrenos municipais vagos, ou para
outras favelas situadas em terrenos municipais. Nesses alojamentos, ou vilas de
habitacdo proviséria, receberiam, durante cerca de um ano, diferentes treinamentos
de promocgao social como educacio basica e profissionalizacdo. Assim, estariam
preparados para serem definitivamente transferidos para habitacdes compradas no
mercado, alugadas ou financiadas pelo poder publico. (BUENO, 2000)

As principais criticas ao programa se referem a integracao mencionada que
nao ocorreu, a politica de adestramento social dependia do crescimento da renda
dos moradores (o que ndo ocorria), ou da producdo subsidiada da habitacio para
essa faixa de renda (BUENO, 2000). As VHPs’> foram o comego de varias favelas do
municipio, como a Favela do Heliépolis, onde foram assentadas, provisoriamente,
familias removidas das favelas Vila Prudente e Vergueiro. (SILVA, 2009)

Entre 1977 a 1979 foram removidos |.230 domicilios. Parte dessas familias
foi transferida para outra favela com a denominacdo de “transferéncia para favela
adensdvel”. Outras solucdes adotadas para remogdes pela PMSP eram: quartos
alugados; mudancas sem auxilio da PMSP; terrenos adquiridos ou ja de sua proprie-
dade; com o auxilio da PMSP na aquisicdo do terreno e material de construcao °.

A prdtica de transferir os moradores removidos para “favelas adensdveis”,
utilizada também em periodos posteriores, demonstra como o Poder
Publico relacionava-se, com naturalidade, com as prdticas, até mesmo
ilegais, do mercado informal. O préprio processo de transferéncia e via-
bilizagdo de uma nova moradia, com recursos publicos em outra favela,
denota ainda um processo pautado pelo atendimento dos problemas
imediatos vividos pela populacdo carente através de solugbes transitérias
e ndo por uma prdtica de solucionar definitivamente o problema da
moradia. (SILVA, 2009, p. 194)

2.3. 1979-1982: Gestao de Reynaldo de Barros

O periodo da gestdo de Reynaldo de Barros caracterizou-se pela transi-
toriedade entre consideracio da favela como proviséria e aplicacdes de solucdes
definitivas ao problema. Segundo Silva (2009), para melhorar sua imagem publica,

® Gomide e Tanaka (1997), citada por Silva (2009, p. 193).
¢ Cf. Ibid. Gomide e Tanaka (1997) apud Silva (2009, p. 185).
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a prefeitura se voltou a programas sociais e alternativos destinados a moradias de
baixo custo.

O primeiro periodo de atuacdo do municipio, com o recurso do Fundo
de Atendimento a Populagdo Moradora em Habitagdo Sub-Normal (FUNAPS),
encarava as favelas como uma situagao provisdria e visava a remo¢ao como Unica
solucdo. Um dos programas implantados foi o PROFAVELA, estruturado em duas
vertentes:

|. Melhorias: visava criar condicoes de habitabilidade em favelas com a
participacdo objetiva da populagio.

2. Remocbes: remocdes de favelas ou parte delas por motivos diversos.
Tratava-se de uma agdo de “adensamento de favelas existentes”.

Ainda conforme o autor (2009), o programa promoveu pequenas inter-
vencdes sem o objetivo de reestruturar o espaco. Apesar de seu valor e pelo fato
de ser o pioneiro da questao da favela, o programa ndo promoveu a reversao da
irregularidade dos aglomerados, nem mesmo sua insercao urbana.

No caso das remocdes, as familias eram encaminhadas para Nucleos Ha-
bitacionais de Madeira (NHM), localizados em &reas municipais o mais proximo
possivel da rea de origem. Cada nlcleo era dimensionado em conformidade com
o nUmero de pessoas de cada familia. Apesar do carater provisério dessas moradias
nao ha referéncias de planos de locacao definitiva desses moradores. As familias
passaram a habitar definitivamente as favelas para as quais foram transferidas.

Outra forma de atendimento as familias removidas era a “verba de aten-
dimento”. Tratava-se de uma quantia para que pudessem comprar algum material
para iniciar uma nova construcdo em outra favela, ou dar entrada na compra de
outra moradia, também em favela. Por Ultimo, uma alternativa encontrada era a
construgao por regime de mutirdo.

2.4. 1983-1986: Gestao de Mario Covas

A gestdo de Mario Covas é marcada pela formulacdo de novos conceitos
de habitacdo e inovacdo de propostas para produgdo de moradias por meio de
modelos participativos da sociedade, ajuda mdtua e mutirdes de construcao. Havia
um grande nUimero de familias removidas, inclusive de conjuntos habitacionais, ou
que ocupavam dreas invadidas, em virtude das obras publicas as quais acabaram
nao obtendo qualquer atendimento habitacional, vale ressaltar que grande parte
dessa demanda foi herdada da gestao anterior.

Como agdo de provisdo de habitagdo para as familias removidas foram
realizadas aquisicoes de terras para implantacio de loteamentos urbanizados.
Conforme Freire (2006) observa-se nesse momento o reconhecimento do direito
a localizacdo privilegiada da favela, ao invés da remocao e realocacdo da populacao
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em periferias distantes. Contudo, as a¢des de reurbanizagao dos nlcleos favelados
envolvem a remocao total dos barracos para adequacao da drea e o reassentamento
da populagdo. Tal postura somente foi possivel atuando-se em favelas de pequeno
porte e pouco consolidadas (média de 86 familias e barracos de madeiras). Nesse
sentido o programa teve um carater experimental.

A Secretaria da Familia e Bem-Estar Social (Fabes) investiu recursos do
FUNAPS para solucionar principalmente problemas decorrentes de invasao de
areas particulares, financiando sua aquisicdo pelos ocupantes como forma de suprir
a necessidade basica do acesso a moradia. De modo a refutar essa ideia, Silva (2009)
conclui que a viabilizagdo da compra da terra ndao teve por objetivo a construcao de
moradias ou intervengdes visando a urbanizacao, mas sim equacionar uma situacao
emergencial vivida pelas familias diante da iminéncia de despejo ou risco de vida.

Esse perfodo caracterizou-se pela nitida evolugao no reconhecimento da
moradia em favela como definitiva e em relacio a participagdo popular na formacio
de programas publicos.

2.5. 1986-1989: Gestao de Janio Quadros

Janio Quadros institui em seu governo um dos programas mais polémicos
de remocao de familias, o Programa de Desfavelamento, que promovia a remogao
como Unica alternativa. A visao do programa retomava a concepgao da favela como
local de transicao para a cidade, provocando um retrocesso ideoldgico. A populagdo
removida era transferida para conjuntos habitacionais periféricos, enquanto que
as manifestacdes contrarias eram reprimidas com forca policial através de acdes
violentas. (SAMORA, 2009)

Como agente do Programa de Desfavelamento, o FUNAPS passou a
financiar, com seus recursos, moradias produzidas e comercializadas pela Cohab-
SP contudo, um mesmo produto, de mesma localizagdo, apresentava condicdes
desiguais de pagamento, o que causou revolta por parte dos moradores.

Neste momento surgem também as chamadas Operacoes Interligadas
(Ol), que basicamente concediam beneficios urbanisticos aos proprietarios para
certas dreas em troca de doacdo de recursos a0 municipio para a execugao de um
ndmero determinado de moradias destinado a um nucleo favelado. No entanto,
dois pontos eram considerados vulneraveis: o “valor” do beneficio e a efetiva apli-
cacao na producao de moradias na favela escolhida.

A lei virou um étimo negécio para os construtores, permitindo a remo¢do
de favelas instaladas em dreas de interesse do mercado e lhes dando
nova e ‘nobre’ destinagdo. Os interesses do setor privado passam clara-
mente a orientar a agdo do poder piblico municipal. A acdo em favelas
paulistas passa a ser prioritariamente as de remocdo, especialmente as
localizadas em dreas nobres (ZUQUIM, 2012, p. 7).




Em sintese, o Programa de Desfavelamento promoveu a remogao de 4.363
familias em 13 favelas’ (8% das favelas existentes no municipio)?, nimero inferior a
meta estabelecida. Durante a gestdo de Janio Quadros, ocorreu, em esfera federal,
a extincdo do BNH, dificultando o financiamento as familias de baixa renda. A Caixa
Econdmica Federal (CEF) foi escolhida para assumir as atividades do BNH sem, no
entanto, ter nenhum projeto especifico para isso.

Um conjunto de obras destinado a classe média foi iniciado, mas o recur-
so esperado ndo foi disponibilizado, gerando obras inacabadas. Como resultado,
areas onde as obras de terraplanagem nado foram concluidas sofreram erosio e as
estruturas de edificios em construcao foram invadidas. Como consequéncia dessas
acoes, esses movimentos sociais organizados foram tratados com violéncia nas
operacdes de reintegracdo de posse (SILVA, 2009).

2.6. 1989-1993: Gestao de Luiza Erundina

A gestdo de Luiza Erundina foi caracterizada pela realizacio de intervencdes,
as quais marcaram historicamente as politicas publicas de habitacdo do municipio,
até mesmo no estado. As acdes eram consideradas como “utopias”, como € o caso
da autogestao na producdo de moradias e do programa efetivo de urbanizagao de
favelas. Sob a administracdo de Luiza Erundina foram instituidos programas habita-
cionais, com os recursos financeiros do FUNAPS, que propunham a atuacdo em
favelas e a construcio de habitacdes de interesse social por intermédio de mutirdo
e empreitada. Os projetos buscavam diretrizes principais como uma arquitetura
bem resolvida, o que envolvia um melhor projeto por um baixo custo.

As duas gestdes seguintes criticaram as politicas da gestdo de Erundina,
no entanto, sem outra solucdo, retomaram os mutirdes autogeridos. As criticas
direcionadas a polftica de Erundina eram privilégios dados aos movimentos sociais
organizados e informados. Foi criticada pelo “clientelismo coletivo”, contudo, tal
favoritismo “provocou o crescimento politico e liderangas comunitdrias, deixando claro
o alto componente politico do projeto, que trazia discussoes e disputas dos movimentos
populares para o seio da administracdo”. (SILVA, 2009)

A questdo das remocgdes focou-se nas regides que apresentavam riscos
de deslizamento. Uma matéria da Folha de S. Paulo, de novembro de 19897,
publica o Plano de A¢do, anunciado pela prépria prefeita para intervir nas favelas
com riscos. Os locais considerados pelos geotécnicos como prioritarios seriam

7] Cf. Silva (2009), op. cit p. 342: Favelas Glicério, Formigueiro, Tatuapé, Do Amor, Tolstoi, JK, Morro do S.,
Aguas Espraiadas, Elvira Goreti, Vila Prel, Cidade Jardim, Pirituba, além das familias moradoras dos corticos das
ruas Assembléia e Jandaia, no acesso da Radial Leste para avenida 23 de Maio.

8 Cf. Gomide e Tanaka, op. cit. p. 38 citado por Silva (2009).

% Folha de S. Paulo, 7 nov. 1989, caderno Cidades.
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evacuados e seus moradores transferidos para as 5.300 UH's em projeto ou em
construgdo. Segundo a matéria, a prefeitura contava, na época, com 757 casas em
fase de acabamento, 300 em obras, além |.050 lotes. Enquanto as unidades eram
construidas, a prefeitura anunciou a producdo de 1.400 alojamentos provisérios,
porém, ndo foram encontrados outros documentos ou noticias sobre a construcao
desses alojamentos.

Em outra matéria do mesmo jornal'®, a Secretaria Municipal de Habitacao
de S0 Paulo ndo queria divulgar o nome das 251 favelas da cidade, as quais se
encontravam em areas de risco. De acordo com o coordenador do Plano de Elimi-
nacdo de Areas de Risco da Secretaria na época, Nelson Fujimoto, o motivo seria
que a divulgacao desses locais provocava o aumento de sua populagao moradora,
pela esperanca de conseguirem transferéncia para conjuntos habitacionais. Em um
ano a secretaria retirou proximo de 2. 100 familias de areas consideradas de risco
e cerca de 1.500 foram transferidas para conjuntos habitacionais construidos pela
prefeitura e para alojamentos provisérios, como escolas e creches. O restante,
considerado em situagdo de emergéncia, recebeu barracos novos financiados pela
prefeitura.

2.7. 1993-2000: Gestoes de Paulo Maluf e Celso Pitta

As gestdes de Paulo Maluf e Celso Pitta serdo analisadas em conjunto,
levando em consideracio a tendéncia de continuidade dada por Pitta as diretrizes,
acoes e programas de Maluf.

As primeiras acdes de Paulo Maluf foram paralisar as agdes de reurbanizacdo
nas favelas, deixando muitas familias, que se encontravam nos alojamentos, a espera
de atendimento sem assisténcia. Consequentemente, a maior parte dessas areas
acabou formando novas favelas. Todas as obras de mutirao foram paralisadas e as
obras previstas também ndo tiveram continuidade, interrompendo todo o didlogo
estabelecido no governo de Erundina com a populagao.

Segundo Freire (2006) foi feito o uso constante de abrigos provisérios, pois
o nmero de unidades habitacionais ndo era suficiente para comportar as famflias
removidas. Essas eram deslocadas para abrigos que se encontravam, na maioria
das vezes, em locais distantes da obra.

Uma noticia do jornal Folha de S. Paulo, de agosto de 1995, mostra popu-
lagdes faveladas fechando ruas de Sao Paulo contra remogdes de seus barracos.
A Secretaria de Habitagdo promovia um levantamento, na época, de todas as
favelas localizadas embaixo de pontes e viadutos, que podiam correr algum risco,
para remocao. O secretdrio da Familia e Bem-Estar Social chegou a sugerir, como

10" Folha de S. Paulo, 25 out. 1990, caderno Cidades.
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solucdo para as familias removidas no periodo, que elas fossem provisoriamente
para barracas de lona, as quais seriam montadas em campos de futebol. J4 as reivin-
dicagdes dos moradores da Favela do Jardim Edite exigiam moradias permanentes
e decentes, recusando as propostas da prefeitura de transferéncia para abrigos
provisérios e a ajuda de custo de R$ 1.500,00, oferecida para os que recusavam
a primeira alternativa.

2.8.2001-2004: Gestao de Marta Suplicy

No programa de governo de Marta Suplicy destacavam-se dois programas
habitacionais: Morar Perto e o Bairro Legal. O primeiro visava produzir habitacdo
proxima ao centro de Sao Paulo e centralidades regionais, enquanto o Bairro Legal
propunha a requalificagdo de areas caracterizadas pela precarizacdo habitacional e
urbana, atuando por meio de a¢des de urbanizagdo de favelas, loteamentos, regu-
larizacao fundiaria, provisao habitacional e implantacao de equipamentos, além de
projetos para a recuperacao e preservacao socioambiental das dreas de protecao
dos reservatérios Guarapiranga e Billings. A gestdo de Marta apresentou um de-
sempenho considerado fraco que, no entanto, pode ser explicado pela reduzida
estrutura administrativa herdada das gestdes anteriores de Maluf e Pitta.

Uma agdo polémica dessa gestao foi a Operagao Caga-Barraco, em noticia
da Folha de S. Paulo do ano de 2001"", tratava-se de uma tentativa da PMSP de
“brecar o éxodo do centro e o inchago da periferia” por meio de duas medidas:
retirada de barracos recém-instalados na cidade e oferecer a administracdo municipal
como a fiadora a quem se dispusesse a alugar ou comprar um imdvel para morar
no centro de Sdo Paulo. A prépria administragdo admitiu, na época, tratar-se de
medidas emergenciais e paliativas, uma forma de “estancar a degradacdo urbana”
até que outros projetos de reurbanizagdo e moradia tivessem resultados.

A Operacgdo Caga-Barracos objetivava impedir, segundo a prefeitura, a
ocupacio das poucas areas publicas livres na periferia. O secretario municipal da
Habitacdo desse perfodo, Paulo Teixeira, chegou a conceder o seguinte depoimento
ao jornal:

A intencdo é bloquear o desenvolvimento de novas favelas. Montou
um novo barraco em drea publica desocupada, vamos retirar. Essas
pessoas devem se cadastrar em nossos programas e, enquanto néo sGo
atendidas, procurar albergues ou voltar para casa de parentes.

Em contrapartida, com a fala do secretério, os |4 albergues municipais
na época estavam com todas as 2.860 vagas preenchidas, baseado na mesma
publicacio.

""" Folha de S. Paulo, 13 maio 2001, Folha Campinas, p. C8
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Figura | — Programa e transferéncia de renda para familias em situacao
emergencial

Fonte: Folha de S. Paulo, 16 set. 2012, Cotidiano, C5
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2.9.2005-2012: Gestao de José Serra/Gilberto Kassab

A noticia publicada pela Folha de S. Paulo, em setembro de 2007'%, anun-
ciava a intengdo da prefeitura de remover |19 favelas das marginais, cerca de 20
mil familias no total. O projeto utilizaria parte dos recursos do Programa de Acele-
racdo do Crescimento (PAC) e a intervencao teria como base o estudo da Alianga
das Cidades'?, o qual apontava que a ocupagdo em regides com trafego intenso
aumentava os riscos de acidentes, como incéndios. Além disso, a prefeitura era
obrigada a seguir o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), que pedia prioridade
nas remogdes de invasdes sob as pontes das marginais. As PMSP ofereceu trés
alternativas para as familias removidas, a primeira opgao era o cadastramento das
familias em programas habitacionais e enquanto esperassem o imével receberiam
bolsa-aluguel de R$ 300,00. As familias que desejassem voltar para seu local de
origem iriam receber R$ 5.000,00, no entanto, os moradores que quisessem
verba imediata para comprar outro imével, poderiam receber até R$ 8.000,00.
A maioria dos moradores preferiu receber o valor de R$ 8.000,00 para construir
um barraco melhor que o antigo, ao invés de esperar um tempo indeterminado
por uma moradia do CDHU.

Em setembro de 2012 a Folha de S. Paulo publicou uma reportagem'* com
dados impressionantes sobre o nimero de pessoas que recebiam bolsa-aluguel
da prefeitura em consequéncia das remocdes por obras, incéndios ou emergén-
cias. Aproximadamente 2| mil familias, quase |00 mil pessoas, recebiam o auxilio
chamado “Aluguel-Social”, sendo que em agosto de 2010, esse beneficio era dado
a |l mil familias, quase a metade. Além desse programa, outras 6.000 familias
faziam parte do Programa Parceria Social'>. Mesmo com os recursos gastos com o
Bolsa-Aluguel, o valor mensal oferecido as familias era insuficiente para a aquisicdo
ou aluguel de uma moradia, principalmente no mercado formal.

Zuquim (2012) expde as diretrizes para a aplicacdo das Verbas de Apoio
Habitacional'® (VAH) pela prefeitura em 2006, pelos dados da Sehab. A secre-
taria regulamentou a utilizacdo e fixou valores de auxilios para atendimento as
familias por:
¢ Necessidade de realizacdo de obras publicas;

* Remocao por determinagao judicial;
* Remocao de moradores das areas de intervencdo de Sehab/Habi;

12 Folha de S. Paulo, 8 set. 2007, Cotidiano, C3.

13 Organizacio internacional constituida por 24 paises.

' Folha de S.Paulo, 16 set. 2012, Cotidiano, C4.

15 De acordo com o portal da Sehab, na Instrucio Normativa Sehab 02/2009, “trata-se de um programa de apoio
socioecondmico as Politicas Municipais de Habitacdo e de Assisténcia e Desenvolvimento Social, podendo ou ndo estar
associado a outros programas habitacionais ou de assisténcia social. Terd a participacdo do beneficidrio no processo
de indicagdo e locagdo do imével em condicoes dignas de moradia. Contard com a concessdo aos beneficidrios, de
subsidio para o pagamento dos aluguéis mensais”.

¢ Portaria da Sehab n. 138, 2006.
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* Remocao de moradores em area de risco onde houver intervengao do poder
publico.

Para esses casos foram instituidas duas modalidades:

* Verba para compra de moradia: nesse caso assistida pela prefeitura e em dreas
destinadas a assentamentos habitacionais integrantes da programacao do Depar-
tamento de Regularizacdo de Parcelamento do Solo (Resolo) e Superintendéncia
de Habitacdo Popular (Habi);

* Verba de apoio habitacional as familias que recusem a modalidade compra de
moradia e nesse caso sem a assisténcia da Habi.

3. FAVELA NOVA JAG UARE

3.1. Histérico de ocupacao e formagao da Favela Nova Jaguaré

A regido que hoje contém o bairro do Jaguaré era formada por fazendas
e chacaras pertencentes a imigrantes portugueses e hingaros instalados desde a
décadade 1920. Em 1935 a drea foi comprada pela Sociedade Imobilidria Jaguaré,
de propriedade de Henrique Dumont Villares (PISANI, 201 1). O terreno possuia
muitos atrativos, que Ihe renderiam um grande sucesso, principalmente no que
diz respeito a sua localizagdo. O bairro industrial foi projetado em uma drea de
800.000 m? onde seriam construidas 2.000 casas operarias. O projeto contava
com um setor industrial, lotes residenciais € uma drea de lazer que posteriormente
seria invadida, dando origem a Favela Jaguaré.

Apesar de os inlmeros fatores positivos do projeto, as vendas de lotes
ndo tiveram o sucesso previsto. O fracasso do loteamento estimulou indUstrias
a desmatarem e construirem aterros na area destinada ao parque no projeto
inicial. Essas acdes estimularam a ocupacio habitacional irregular posterior. Em
1968, encontravam-se no bairro 370 barracos e uma escola de madeira, baseada
nas informagdes coletadas por Pasternak Taschner na Associacio de Moradores
e citado por Freire (2006, p. 105). Uma década depois, a favela ja contava com
aproximadamente 3.000 familias, apresentando um crescimento anual de 37,27%.
Em 1984, a Emurb removeu cerca de 20 familias para viabilizar a construgdo de um
alojamento provisorio, no entanto, a verba destinada para a obra, ndo foi suficiente
e a empresa retirou-se do local sem finaliza-la e sem realocar as familias.

Para Freire (2006), a boa localizagdo da favela e a consolidacdo da mesma
promoveu uma valorizacao no mercado imobiliario e a pressao constante por novas
moradias ou ampliagdo das existentes levaram a uma verticalizagdo expressiva, de
até cinco pavimentos em algumas construcdes. Nota-se que a grande maioria das
construgdes passou de barracos precarios de madeira ou chapa de aco, dando
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espaco para as casas de alvenaria'”. Na cobertura, o predominio de uso de cimento

amianto e de laje pré-moldada é notavel.
Essa melhoria estd associada ao tempo de permanéncia da populacéo da
favela e a percepcdo, por parte desta, que este tempo vai se prolongando
por ndo receberem pressdo pela remocdo do ntcleo pelo Poder Publico,
seja pelo descaso ou pela mudanca de politica de remogdo para uma
politica de urbanizagéo dos assentamentos precdrios, assegurando a
esta populacéo ndo a propriedade, mas a posse do imdvel construido.

(FREIRE, 20006, p. 137)

3.2. Acoes publicas realizadas na Favela Nova Jaguaré
3.2.1. Até 1989

As primeiras intervencdes municipais da Favela Nova Jaguaré aconteceram
no final da década de 1970, quando os barracos localizados mais préximos a Mar-
ginal Pinheiros foram removidos para ceder espago a estacdo de trem Jaguaré'®,
construida pela Fepasa, bem como a construgao de um canteiro central das obras
do “Cebolao”". Conforme a noticia da Folha de S. Paulo, do dia 25 de abril de
1977, a empresa Fepasa colocou caminhdes e trens a disposicdo dos favelados,
segundo eles, quem desejasse ir para o interior teria todo o transporte gratuito e
facilitado. Em outra publicacio do mesmo jornal, em 23 de maio de 1979%, 25
familias localizadas na avenida General Vidal foram removidas e realocadas em areas
de propriedade municipal dispersas pelo Butantd, em uma tentativa da prefeitura
de apaziguar uma disputa de interesses entre moradores do bairro e da favela. Os
moradores do entorno, para a qual as familias removidas seriam transferidas inicial-
mente, foram contrérios a realocacdo, pois impediria a construgao da Pragca Nossa
Senhora das Virtudes, ja os moradores da favela queriam permanecer préximos a
Favela Nova Jaguaré.

3.2.2. Gestao Mério Covas

Em 1983, um deslizamento na favela provocou a destruicao de aproxima-
damente 200 barracos. Em janeiro de 1984, cerca de 20 familias foram realocadas?'
para o campo de futebol, promovendo o inicio de sua ocupagdo. Segundo a noticia
publicada pela Folha de S. Paulo, em 02 de agosto de 1983, préximo de 140 familias

7 Segundo Censo de Favelas realizado pela Prefeitura de Sdo Paulo, em 1987, 50,5% das construcdes eram de
alvenaria nas paredes externas, enquanto em 1980 eram e 1973, 1,3%.

'8 Atualmente conhecida como Estacdo Villa Lobos-Jaguaré.

1% Folha de S. Paulo, 28 abr. 1977.

2 |bid. p. 28

21 PMSP 1992, v. VIII, p. PL-2/3, in TRENTO (201 1), p. 25.




foram alojadas em galpdes da CEAGESP onde permaneceram provisoriamente
por dois meses. Apds esse periodo, Mario Covas apresentou opcdes de lotes
urbanizados para a transferéncia dessas familias. As familias poderiam escolher
onde construir seus barracos apds um cadastramento nas seguintes areas: Gleba
do Péssego, Jardim Arpoador, ou em uma area da Cohab em Osasco. Os lotes
tinham uma média de 100 m? e poderiam ser pagos em prestacdes?.

3.2.3. Gestao Luiza Erundina

No inicio da gestdo o “Plano de agdo para as favelas em situacdo de risco
de vida ou emergéncia” , da PMSE promoveu obras de retaludamento e drenagem
na regidao onde aconteceu o deslizamento. Seriam construidas 78 UHSs, escalonadas
nos taludes, no entanto, as obras das moradias nunca foram executadas. Algumas
familias foram removidas para a parte mais ao sul da encosta, junto ao campo de
futebol, enquanto outras seriam transferidas para o Conjunto Raposo Tavares.
Entretanto, ndo foram encontrados registros oficiais sobre essa acdo. Durante o
inicio das obras alguns problemas surgiram, entre eles a deteccdo de camadas de
lixo mais profundas do que as previstas e a dificuldade de remocao das familias.

Figura 2 — Intervencao na Favela Jaguaré. 1989/92

s

R
Erundina
1989/92

Obra: Taludamento

4 Ano de Projeto: 1989
"4 Ano de Execucdo: 1990

®° 4

Fonte: Mapa produzido pela autora. Dados: Material elaborado para video “Velha Nova Jaguaré”. ZUQUIM e
MAUTNER. NAPPLAC /VideoFau. SF 2013

22 Segundo a publicacio, o valor do lote era de 150 UPCs, equivalente a 720 mil Cruzeiros, sendo a prestacio
inicial de 8,6 mil Cruzeiros.
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As obras foram concluidas em 1991. Segundo Pisani (201 1), 75 familias
foram removidas e 4.000 pessoas beneficiadas.

Prevendo a ocupagdo da area de intervengao por barracos, a Secretaria de
Habitacdo, sob administracdo de Luiza Erundina, desenvolve o primeiro projeto
institucional de ocupagdo habitacional, que acabou ndo sendo implementado. A
area foi invadida por barracos, e hoje € uma das partes de maior densidade da
favela e com maior risco de desmoronamento. Outras pequenas obras foram
realizadas nesta gestdo em regime de mutirdo, como a construcdo de muros de
arrimos, canalizagao de drenagem de dguas pluviais, construcao de escadaria e de
alojamentos provisérios para abrigar 32 familias.

3.2.4. Gestao Paulo Maluf

Em 1995, houve um grande deslizamento que provocou a remocao de
diversas familias pela PMSP A populacdo desalojada recebeu uma “indenizagédo”
de R$ 1.700,00 pela remocio e, provavelmente, mudaram-se para outras fave-
las. Quarenta familias que ndo aceitaram a proposta, sendo transferidas para um
alojamento provisério no Tendal da Lapa, conforme a noticia da Folha de S. Paulo,
de fevereiro de 1995.

Ainda de acordo com a noticia, a area consistia em um galpdo de | | mil m?,
no qual os moradores transferidos se instalaram usando telhas e compensados de
suas antigas casas para a construcao das novas, além de tabuas doadas pela Admi-
nistracao Regional da Lapa.

Em 1996 iniciaram-se as obras de dois conjuntos habitacionais, parte do
Programa de Verticalizacdo de Favelas — PROVER: Nova Jaguaré | e Il. Eram dez
blocos de apartamentos com cinco pavimentos, com quatro apartamentos de
dois dormitérios, na rua Trés Arapongas, totalizando 200 unidades habitacionais.
Outros trés edificios habitacionais, com a mesma tipologia dos anteriores, foram
implantados na rua Bardo de Antonia. Os dois conjuntos totalizaram 260 unidades
habitacionais. Para viabilizar sua construcao foram removidos 1.7 14 moradores de
um total de 12.236.

A intervengao sofreu criticas por apresentar solugdes pontuais, causando
um contraste do restante da favela — que nao recebeu nenhuma melhoria — com
os novos condominios verticalizados. As tipologias presentes no projeto ofereciam
uma unidade habitacional minima, além de nao permitir pequenas adaptacoes e
ampliacdes, desconsiderando a cultura de autoconstrucao presente na favela.

A existéncia de inUmeras areas livres sem definicdo de uso, reservada para
o lazer condominial do projeto da rua Trés Arapongas, facilitou sua posterior invasao
por novas moradias irregulares.
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Figura 3 -
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3.2.5. Gestao Celso Pitta

Na gestdo de Celso Pitta foi proposta a construgdo de 602 unidades
habitacionais com as mesmas caracteristicas de producio do Projeto Cingapura.
Um outro projeto pretendia atender todas as familias residentes na favela. A visivel
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inadequacao do projeto ao terreno promoveria uma imensa movimentacao de
terra, portanto, por causa da dificuldade de implantagdo dos edificios na encosta e
impossibilidade de atendimento de toda a populagdo favelada da area, a viabilizagao
da obra tornou-se praticamente impossivel (FREIRE, 2006).

Figura 4 — Intervencao Favela Jaguraré. 1993/2000
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Fonte: Mapa produzido pela autora. Dados: Material elaborado para video “Velha Nova Jaguaré”. ZUQUIM e
MAUTNER. NAPPLAC /VideoFau. SP 2013

3.2.6. Gestao Marta Suplicy

Em 2002 ocorreram muitos deslizamentos, um deles desalojou 26 familias
do Morro do Sabdo, e acabou incentivando a execucao de obras de contencao na
encosta e encaminhamento das aguas pluviais.

No ano seguinte, langou-se um edital para o desenvolvimento de um
projeto urbanistico no ambito do Programa Bairro Legal, o projeto vencedor do
concurso tinha como premissa a participacao popular. Foram apresentadas trés pro-
postas aos moradores e as remogdes necessarias de cada uma: a de menor, medio
e maior impacto. O projeto final aproximou-se da proposta de médio impacto,
mantendo-se boa parte das construgdes existentes e verticalizando um pouco mais
as habitacdes, sendo necessério o desalojamento de aproximadamente de |.760
familias para a construcdo de |.540 novas unidades. Os moradores que ficariam
fora da provisdo habitacional, seriam assentados em areas préximas. Entretanto,
por falta de recursos, a obra foi abandonada antes mesmo de seu inicio.
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Figura 5 — Remocoes previstas no Projeto Bairro Legal. Favela Jaguraré. 2001/2004

1760 remocoes de familias
1540 unidades habitacionais previstas

MBarracos que seriam removidos ~ Planta de Remogéo - Programa Bairro Legal (gestao Marta Suplicy)

Fonte: Material elaborado para video “Velha Nova Jaguaré”. ZUQUIM e MAUTNER. NAPPLAC/VideoFau.
SR 2013
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Fonte: Mapa produzido pela autora. Dados: Material elaborado para video “Velha Nova Jaguaré”. ZUQUIM e
MAUTNER. NAPPLAC / VideoFau. SR 2013
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3.2.7. Gestao Serra/Kassab

A gestdo de Kassab deu continuidade a proposta do Programa Bairro-Legal,
mas com modificacdes, o projeto passou a fazer parte do Programa de Urbani-
zacdo de Favelas. Foram realizados trés projetos: Conj. Nova Jaguaré, Alexandre
Mackenzie e Kenkiti Simomoto.

Pisani (201 1) apresenta dados do sistema de informacdes da HABISP
apontando que em junho de 2010 a Favela Nova Jaguaré possuia 4.070 domi-
cllios, em uma éarea de 168.359,9 m?, portanto, 18.359,9 m? a mais que a area
do parque do loteamento inicial. Baseada em informacdes da HABISP publicadas
em 2012, afavela possuia 4.500 iméveis e |5.000 habitantes?® em um terreno de
propriedade municipal.

De acordo com informagdes obtidas no Habi Centro, 942 unidades habita-
cionais foram entregues no total. A favela foi dividida em setores de modo a facilitar
as obras de urbanizagdo. O setor 3, por exemplo, foi removido para a implantacdo
de uma érea de lazer. Segundo o Habi Centro,

os grandes desniveis do terreno e o fato de a favela ndo possuir dreas
verdes e de lazer, influenciaram o desenvolvimento de um projeto capaz
de transformar uma drea de risco em uma grande e importante drea
de lazer para a populacdo®.

A area foi pavimentada e sofreu obras de “consolidagdo geotécnica™.

Nos setores 4, 7 e 8 foram construidas redes de agua e esgoto, ocorreram
retiradas e readequacio por serem consideradas areas de risco, bem como no setor
| 8 aconteceram apenas remocdes. Ja em fase de obras, estas foram realizadas na
sequéncia representada pelo mapa (figura 7) a seguir:

No total, cerca de 1.879% imdveis foram removidos na gestao de Kassab,
enquanto 2.400 permaneceram na &rea. Em uma apresentacdo do projeto da Habi
Centro, de 2004, dois anos antes do inicio das construcdes, explicita-se as intengdes
da secretaria quanto a dindmica das remogcdes promovida pelas obras. Segundo
o documento, as dreas de risco seriam as primeiras a serem desocupadas, substi-
tuindo barracos por conjuntos habitacionais. Desse modo, a Favela Nova Jaguaré
ndo apresentaria nenhuma area de risco, ocupada ou ndo. Quanto as familias que
sairiam dessas areas, teriam dois destinos:

* Provisérios: para casas dentro da Nova Jaguaré ou préximo dela, tendo o aluguel
providenciado pela prefeitura;

¢ Definitivo: com diversas alternativas:

I. Novas unidades que seriam construidas dentro da Nova Jaguaré;

2 Censo de 2010.

Apresentagao da Habi Centro do projeto Nova Jaguaré, setembro de 2010.

% Dados da apresentacio Habi Centro das obras de urbanizacio da favela.

26 Dados cedidos pelo Habi Centro.
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Figura 7 — Mapa de remocdes por risco ou obras urbanisticas

DRemogéo por risco Os numeros representam a ordem em que as remogoes foram realizadas no

[ORemocao por obras urbanisticas decorrer da obra

Fonte: Produzido pela autora. Dados: Habi Centro

2. Novas unidades que seriam construidas no distrito do Jaguaré ou em distritos
proximos;

3. Lotes regularizados na Nova Jaguaré.

A primeira versao do projeto foi idealizada sob a légica dessas diretrizes.
Entretanto, o projeto final ndo foi implantado nas dreas de risco, mas sim em uma
parte no interior da favela e, o restante, em um terreno fora do perimetro da mesma.
Quanto as diretrizes de destino das familias removidas, sabe-se que alguns barracos,
casas de alvenaria ou madeira, foram remanejados em locais da prépria Favela Nova
Jaguaré. Uma alternativa encontrada pela prefeitura por causa da rapidez com que
a remocao dessas moradias deveria ser realizada para o comeco das obras.

A primeira remocao aconteceu no dia |7 de julho de 2006 e a Ultima no
dia 14 de margo de 2013. Das familias removidas:

" 934 foram direcionadas para unidades habitacionais construidas pela prefeitura,
porém sem identificacdo dos conjuntos de destino;

* 369 foram atendidas com verba de apoio: recurso dado as familias que
recusassem a modalidade compra de moradia e nesse caso sem a assisténcia
da Habi;

® 177 atendidas com compra de moradia;

* 81 fizeram permuta ou troca interna na area;

* 30 receberam unidades readequadas ou realocadas;

* 05 receberam boxes comerciais;

® 283 aguardam atendimento no Bolsa-Aluguel, sendo que nove recebem pelo
Programa Parceria-Social”’.

%/ Dados cedidos pelo Habi Centro.
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Figura 8 — Remocoes realizadas na urbanizagacao da Favela Jaguraré. 2005/2012

1879 familias removidas
942 unidades habitacionais produzidas

M Barracos removidos Planta de Remocéo - Programa Urbanizacdo de Favelas (Kassab)

Fonte: Material elaborado para video “Velha Nova Jaguaré”. ZUQUIM e MAUTNER. NAPPLAC / VideoFau.
SE 2013. Dados: Habi Centro

A partir de 2009, os novos conjuntos habitacionais foram entregues a po-
pulacdo do bairro. De acordo com Pisani (201 1), a parte central da favela continuou
com construgdes e acessos precarios, enquanto os novos projetos, localizados
préximos a Marginal Pinheiros, cobriam a vista, dando um falso aspecto de urba-
nizacdo integral da favela. Além disso, os arrimos e outras obras de infraestrutura
planejados pelo projeto, apresentam grandes investimentos para trabalhar com
encostas de grandes declividades, resultando em construcdes de alto custo de
execucao e de manutencao.

Figura 9 — Provisao habitacional na Favela Jaguraré. 2005/2012

5 : 5 e e

Fonte: Material elaborado para video “Velha Nova Jaguaré”. ZUQUIM e MAUTNER. NAPPLAC / VideoFau.
SE 2013. Dados: Habi Centro
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4. CONSIDERACOES FINAIS

As gestdes municipais concentraram seus esforcos, e ainda o fazem, em
urbanizacoes, pontuais ou integrais e na produgao de habitagao social, sem a
consciéncia dos impactos socioecondmicos provocados pelas remogdes de tais
obras, além de ndo desenvolverem programas efetivos de atendimento as familias
removidas. As diretrizes para as acdes de remocao e a assisténcia dada as familias
afetadas deveriam ser planejadas e discutidas tanto quanto o préprio projeto de
urbanizacdo. Infelizmente, isso ndo ocorre nas intervencdes de favelas em Sao
Paulo, como ¢ o caso das obras iniciadas na Favela Nova Jaguaré, em 2006, durante
a administracdo de Kassab. Familias foram removidas para o inicio das obras de
urbanizacdo, sendo remanejadas para outros locais da favela, pela falta de alterna-
tivas. O préprio ato de remanejamento demonstra a aceitacao e posicdo passiva
dos érgaos publicos em relagdo a informalidade e a situagdo em que as moradias
precarias se encontram.

As alternativas para a populagao removida, dadas pela administracdo mu-
nicipal ao longo dos anos em Sao Paulo, baseiam-se em:

| Abrigos provisérios: geralmente tendas ou galpdes com infraestrutura
inadequada para receber moradores. As familias deveriam ficar por perfodos cur-
tos, mas a situagao acaba se estendendo por tempo indeterminado, até que sejam
encaminhadas para conjuntos habitacionais. Muitas vezes, alojamentos provisérios
se transformam em novas favelas.

2. Bolsa-aluguel: enquanto aguardam para receber uma moradia em
conjuntos construidos pela prefeitura, as familias sdo auxiliadas com uma quantia
mensal que varia de acordo com cada situagdo. O grande problema dessa medida
€ o nimero crescente de dependentes dessa bolsa, pois o nimero de remocdes
nas intervencdes é sempre maior que o de habitacdes produzidas.

3. “Cheque-despejo”: ao recusarem os atendimentos oferecidos acima,
as familias recebem uma quantia para se retirar do local. Por causa do valor dado,
insuficiente para a compra de uma nova moradia legalizada, elas geralmente
constroem ou compram outro barraco em outra favela, dando continuidade a
situacdo informal.

Infelizmente, ndo ha um controle profundo sobre as transferéncia e re-
alocacdes de familias, os poucos existentes sdo de alguns perfodos, com acdes
descontinuas e informacdes fragmentadas, sem a existéncia de uma série histd-
rica, além de ndo serem disponibilizadas a populagido. Provavelmente, as familias
transferidas da Favela Nova Jaguaré para conjuntos habitacionais, ndo foram 100%
alocadas nas habitagdes construidas na mesma favela. Sendo assim, a populacdo
favelada é comumente realocada em locais distantes dos de origem, bem como
dos familiares, emprego, amigos, etc.
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Anexo

Politicas de remocao instituidas na Favela Nova Jaguaré de 1977 2 2012

Periodo  Prefeito  Orgio N° de remocées  Causa Atendimento oferecido Provisdo hab.
responsavel na gestiao
77179 Olavo Bem-Estar | 24 familias Construgdo da Caminhodes e trens a -
Setubal  Social lovalizadas na estacdo de tremda | disposicao das famflias
Av. General Fepasa e canteiro pela Fepasa; transferéncia
Vidal de obra do Ceboldo | de famflias promovidas
pela Prefeitura para areas
espalhadas pelo Butanta
83/84 Mario FABES, SAR, | Cerca de 160 Deslizamento de 20 familias realojadas pra | —
Covas IPTe familas terra o campo de futebol; 140
EMURB familias transferidas para
galpdes da Ceagesp onde
ficaram por 2 meses e
depois tiveram a opgao
de se mudar para lotes
urbanizados: Gleba do
Pésssego, Jardim
Arpoador, ou em uma
area da Cohab em
Osasco
89/91 Luiza PMSP 75 familias Obras de Algumas familias -
Erundina taludamento e realocadas para a parte
drenagem para mais sul da encosta
evitar novos (préximo ao campo de
deslizamentos futebol); transferéncia de
familias para o Conjunto
Raposo Tavares;
contrucao de
alojamentos provisérios
para abrigar 32 familias
1995 Paulo PMSP Mais de 40 Obras de Indenizagdo de 260 unidades
Maluf familias pelas taludamento e R$ 1770,00. Cerca de pelo
obrass de drenagem para 40 familias (173 PROVER,
taludamento e evitar novos moradores) ndo conjuntos
drenagem e deslizamentos e aceitaram a proposta e Nova Jaguaré
| 714 moradores | construgdo dos foram transferidos para lell, obras
(cerca de 430 conjuntos alojamento provisério no | iniciadas em
familias) pelas habitacionais do Tendal da Lapa 1996
obras do PROVER
PROVER
2002 Marta PMSP 26 familias do Deslizamento Nao foram encontrada -
Suplicy morro do sabao informagoes
06/nov | Gilberto | Habi Cerca de 1879 Remogoes Transferéncia para 942 unidades
Kassab Centro famflias preventivas devido umnidades habitacionais habitacionais
as apresentagdo de | construidas pela PMSP;
risco de certas dreas | bolsa-aluguel entre R$
e obras de 300,00 e R$ 500,00;
urbanizagdo: "cheque-despejo" de
construgdo de R$ 5.000,00 a
conjuntos R$ 8.000,00. Alguns
habitacionais, obras | barracos, casas de
vidrias, sistema de alvenaria ou madeira
esgoto, agua, etc. foram remanejados em
locais da prépria favela
TOTAL Cerca de 2635 1202 Uhs
famflias




Conclui-se que nenhuma das alternativas de atendimento as familias re-
movidas, instituidas pelos governos ao longo dos anos em Sao Paulo, funcionou
de forma eficaz. Para piorar o quadro, a disputa entre partidos politicos dificulta
a formagdo de uma politica integrada e planejada para atendimento a familias em
situagdes de emergéncia. E muito frequente que programas recém-instituidos
acabem passando por um processo de adaptacdo, envolvendo a reformulacdo
das diretrizes e politicas de atendimento as familias, experimentacdo de técnicas
e processos construtivos. No entanto, apds esse periodo inicial de implantagdo e
aperfeicoamento do projeto e antes mesmo de apresentar resultados efetivos, a
gestao seguinte comumente interrompe as acoes e até mesmo elimina os progra-
mas. Tais interrupcdes administrativas, influenciadas pelo sentimento de oposicao
dos partidos politicos, prejudicam somente a populacao favelada, que sofre com
obras inacabadas, mutirdes interrompidos e remogdes sem realocacao.
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RESUMO

O presente trabalho propde diretrizes urbanisticas para as favelas de Sdo
Remo e Sem-Terra, assentamentos precarios localizados na subprefeitura do Butants,
e a criagao de um espago com equipamentos sociais e educacionais associados, que
qualifique a &rea e crie uma nova identidade para estas comunidades. Para tanto,
pautaremos pesquisas e textos que ja estudaram os processos de urbanizacao de
favelas na cidade de Sao Paulo, bem como diversas politicas publicas em diferentes
gestdes municipais que abordaram solugdes visando equacionar o déficit habitacional
e 0s assentamentos precarios, favelas. Em um segundo momento este trabalho
propde um plano de intervencdo nas favelas de Sao Remo e Sem-Terra. A Ultima
etapa do trabalho abordara o projeto arquitetonico proposto nas favelas. O edificio
contara com uma Escola de Ensino Infantil, uma Escola de Ensino Fundamental,
uma Biblioteca e um Centro de Medicina da Familia.

Palavras-chave: Favela; Urbanizagdo Precaria; Equipamento Publico

RESUMEN

Este trabajo propone directrices urbanas para las favelas de Sdo Remo y
Sem-Terra, asentamientos precarios situados en el barrio de Butantd, y la creacion
de un espacio con instalaciones educativas y sociales asociados, que califica la zona
y cria una nueva identidad para estas comunidades. Por lo tanto, pautaremos textos
y documentos, que han estudiado los procesos de urbanizacién de las favelas de
S40 Paulo, asf como una serie de politicas publicas en las diferentes administracio-
nes municipales que se propusieron soluciones destinadas a solucionar el déficit
de viviendas y los asentamientos precarios, barrios marginales. En un segundo
momento, el trabajo propone un plan de intervencién en estos asentamientos
precarios. Por fin, se aborda una propuesta de proyecto arquitectdnico en estas
favelas. El edificio contara con una escuela primaria, una escuela secundaria, una
biblioteca y un centro de medicina familiar.

Palabras-claves: Favela; Urbanizacién Precaria; Equipamiento Publico




|. INTRODUCAO

Favelas' sdo “aglomerados de casebres sem tragcado, arruamento ou acesso
a0s servicos publicos, construidos em terrenos publicos ou de terceiros”, segundo
Licia Valladares (2000, p. 7). Esse tipo de assentamento ilegal e irregular, geralmente,
ocupam areas, em encostas, ndo ocupadas (VALLADARES, 2000).

Atualmente as favelas fazem parte da configuracdo urbana de diversas cida-
des no mundo, ndo sé das grandes metrépoles (BUENO, 2000). S6 na cidade de
Sao Paulo, segundo o Censo de 2010, existem pouco mais de 355 mil domicilios
em aglomerados subnormais (favelas).

O “combate a pobreza” foi um tema importante abordado pelo Banco
Mundial, nos anos 1960. Nessa década, o banco estabeleceu parametros e con-
ceitos consistentes para a criacao e ampliacao de politicas e programas econdmicos
mais eficientes, apoiando um maior investimento financeiro. Segundo Pereira, os
primeiros projetos do banco tinham como principal objetivo viabilizar financeira-
mente um modelo de baixo custo para habitagdo, a partir da autoconstrucao e da
exploracdo do trabalho ndo-pago (PEREIRA, 2010).

J& em meados da década de 1970, o Banco Mundial passou a considerar
aspectos como planejamento familiar, nutricdo, salde, educacao e urbanizagdo de
favelas como ferramentas para minorar a pobreza urbana. Naquele momento o
banco priorizou a “urbanizacdo de favelas”, estabelecendo como objetivo o minimo
de remogbes e reassentamentos. No entanto, essas politicas ndo enfrentaram a
maior problematica: o déficit habitacional (BUENO, 2000).

As politicas publicas brasileiras existentes até naquele momento foram criti-
cadas pelo Banco Mundial, pela disparidade entre o preco da unidade produzida com
as condicdes financeiras das familias faveladas. Como alternativa, o banco propos
entdo a melhoria dos assentamentos precarios e a oferta de lotes urbanizados.

Em 1975, o mesmo publicou um documento que enfatizava a criacdo
de estruturas administrativas para a implementacdo da politica habitacional para
populacdo de baixa renda. O documento ressaltava que os financiamentos ndo
deveriam levar em consideracdo o interesse de outros setores para estabelecer
o subsidio, no entanto, ele deveria incluir a maioria dos custos, minimizando o
subsidio. Afirmava também que a unidade habitacional e a infraestrutura poderiam
ser executadas em diferentes etapas.

Em 1991, na publicacdo de outro documento (Agenda for the 1990’s), o
banco apontou como principais problemas a deficiéncia de infraestrutura, a excessiva
regulamentacdo urbana e falta de autonomia local (BUENO, 2000).

' Este trabalho foi desenvolvido como Trabalho Final de Graduaggio apresentado & banca examinadora da Faculdade

de Arquitetura e Urbanismo da Universidade Presbiteriana Mackenzie, como exigéncia parcial para a conclusao
do curso de Arquitetura e Urbanismo, tendo como orientador metodolégico o Prof. Dr. Luiz Guilherme Rivera
de Castro e como orientador do projeto o Prof. Dr. Lucas Fehr.
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As politicas do Banco Mundial tendem, portanto, a pautar as politicas locais
em fungdo da necessidade de obtencio de financiamento pelos governos locais.
No pals, a primeira acdo em favelas financiada foi o Projeto Grande Rio, em 1989.
Em 1992, o banco assina, com a Sabesp e a prefeitura de Sao Paulo, o Programa
de Saneamento Ambiental do Reservatério Guarapiranga, tendo parte dos recursos
destinados a urbanizacao de favelas. Além desses, outros projetos foram financiados
e apoiados por agéncias mundiais como, por exemplo, o Projeto Favela-Bairro,
no Rio de Janeiro; e o Projeto Cingapura, em Sao Paulo; ambos financiados pelo
Banco Interamericano de Desenvolvimento? (BID) (BUENO 2000).

A necessidade de urbanizacdo das favelas, recentemente, ja é amplamen-
te reconhecida. A problematica abrange questdes politica e social, inclusive de
seguranga publica. Este caso fica evidente quando abordamos os conflitos exis-
tentes entre o campus Armando Salles de Oliveira e as comunidades irregulares
proximas. Em maio de 201 1, o estudante Felipe Ramos de Paiva da Faculdade
de Administragdo e Economia da USE de 24 anos, foi assassinado no campus
localizado no Butanta. O principal suspeito do crime é um morador da favela Sdo
Remo, localizada na parte oeste da Cidade Universitaria (CARAMANTE, 201 1).
A morte do estudante ndo foi um caso isolado de criminalidade envolvendo as
comunidades vizinhas ao campus.

Em junho do mesmo ano, a Reitoria da USP anunciou a elaboracdo de um
projeto de urbanizagdo para as comunidades irregulares proximas ao Campus Uni-
versitario. Sao essas as comunidades de Sdo Remo, Carmine Lourenco (denominada
Sem-Terra pela Secretaria de Habitacdo de S3o Paulo) e a conhecida como Morro
da USP Segundo o ex-reitor da USF, Jodo Grandino Rodas, a melhor solucdo para
essas areas € a reurbanizacdo (Assessoria de Imprensa da Reitoria da USP 201 1).

A partir deste contexto e da andlise critica das condi¢bes existentes nas
favelas estudadas, este trabalho desenvolve uma hipétese projetual que pretende
apontar a possibilidade de construgao de outra urbanidade, que teria como ponto
de partida e como perspectiva o reconhecimento do direito a cidade por parte
da populacido que a habita em condicdes de precariedade. Ele investiga uma linha
de intervencao que procura estabelecer, a partir de uma situagao existente de
precariedade urbana e habitacional, novas condi¢des de urbanidade propiciando,
assim, a qualificagdo da drea e criando uma identidade para estas comunidades,
visando transforma-las em bairros formais, proporcionando dignidade e novas
oportunidades para a populagdo ali residente e, consequentemente, diminuindo a
criminalidade na regiao.

2 O Banco Mundial é um conector global de conhecimento, aprendizagem e inovagio para a reducio da po-
breza. Ele conecta profissionais e instituicbes para ajudar paises subdesenvolvidos a se desenvolverem (BANCO
MUNDIAL, s/d). Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) foi fundado com o objetivo de promover o
desenvolvimento econémico e social dos paises da América Latina e Caraibas (BANCO INTERAMERICANO
DE DESENVOLVIMENTO, s/d).
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2. AS FAVELAS NA CIDADE DE SAO PAULO

Segundo documentos publicados pela Prefeitura Municipal de Sdo Paulo
(PMSP), em 1962, as primeiras favelas em Sao Paulo surgiram entre 1942 e 1945.
No entanto, até a década de 1940, as favelas ndo eram uma problematica na cidade
(BUENO, 2000).

Esses primeiros nlcleos de favelas surgiram em consequéncia da crise
habitacional vivida no pds-guerra, da forte urbanizagdo e da falta de alternativas
habitacionais naquele periodo (BONDUKI, 1998).

O crescimento desses assentamentos informais se deu em meados da
década de 40, em grande parte por consequéncia de demolicSes feitas pela pre-
feitura para a implantacido do Plano de Avenidas da Capital (GODINHO, 1955;
apud BUENO, 2000).

Além das demolicdes, nesse mesmo perfodo, o pals passava por uma grave
crise habitacional, por causa de sua situacdo socioecondmica precaria. Em 1942,
com a politica de congelamento dos aluguéis, muitos moradores foram despejados
(BUENO, 2000).

Sem alternativas de moradias, as familias despejadas ou recém-chegadas
passaram a ocupar os vazios urbanos, mostrando uma resisténcia em deixar as
areas mais centrais da cidade e, assim, novos bairros surgiam de um dia para o
outro. Entre esses vazios se destacaram as ocupagdes nas varzeas dos rios Tieté e
Tamanduatel, préximas ao centro ou as areas industriais. Nessa regido surgiram as
favelas: Baixada do Penteado, Ibirapuera, Canindé, Ordem e Progresso, Lapa, Vila
Prudente, Vila Guilherme, Piqueri, Tatuapé e Vergueiro (BONDUKI, 1998).

A primeira quantificacao da problematica do déficit habitacional na cidade
foi feita em 1957 e revelou a existéncia de 147 favelas com um total de 60 mil
moradores, estudos feitos pela SAGMACS (BUENO, 2000). Em 1964, Godinho
apresentou uma precariedade habitacional ainda maior, constatando um total de
I,7 milhdes de moradores favelados (GODINHO, 1964; apud BUENQO, 2000).

Na década de 1960, grandes obras foram realizadas na cidade, como a
retificacdo dos rios Pinheiros e Tieté e a abertura das marginais. Novamente a imple-
mentacao de infraestrutura na capital gerou mais demolicdes e despejos, agravando
ainda mais a precariedade habitacional em Sao Paulo (BUENO, 2000).

Sem alternativas de moradia, a populagdo trabalhadora encontrava nas
favelas e nos loteamentos periféricos a solucdo para seu déficit habitacional (BON-
DUKI, 1994).

Embora presente, o fendmeno favela em Sao Paulo s vai se desenvolver
em larga escala nos anos 1970, como consequéncia da insuficiéncia das politicas
estatais, associado a reducdo da presenca dos loteamentos clandestinos, seja pela
menor oferta de terras, seja pela pauperizacdo de uma parte expressiva da popu-
lacdo (PASTERNAK, 2002; MARQUES, TORRES, SARAIVA, 2003).
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Até a década de 1970, todos os discursos que abordavam a problemética
das favelas consideravam a necessidade de sua erradicagdo. Bueno constata que:

Até esse periodo, poder-se-ia dizer que quem morava na favela ndo
existia como pessoa, cidaddo, em qualquer aspecto da vida urbana.
A favela era vista como uma excrescéncia, um fenémeno de margi-
nalidade ndo sé socioeconémico, mas também humano e psicoldgico.
(BUENO, 2000, p. 59)

No entanto, com o processo de crescimento da populacdo, inclusive dos
moradores da favela, fez com que uma nova postura sobre a problemética fosse
adotada, visto que ja era impossivel ignorar as favelas (id. ibid).

Os primeiros investimentos a favor dos favelados surgiram na administracao
de Olavo Setubal (1975-1979), quando a prefeitura iniciou a compra de terrenos
particulares ocupados pelos assentamentos informais, terminando assim com as
ameacas de despejo, além da organizagdo de mutirdo para melhoria das favelas
(id. ibid).

Até este periodo o governo recusava investir na expansao de servicos
pUblicos nessas areas, apoiados pela legislacdo municipal e estadual que impediam
investimentos publicos em ocupacdes ilegais. No entanto, a partir do governo de
Reynaldo de Barros (1979-1982) a luta pela luz tomou forca entre os favelados.
Em 1979, o prefeito assinou convénios entre a prefeitura e as concessiondrias
estaduais para a implementacio e expansao dos servicos basicos de eletricidade e
agua nas favelas (id.ibid).

Além disso, na sua administracdo, Reynaldo de Barros passou a incentivar e
apoiar as reivindicacdes dos favelados, “excluindo”, assim, o termo desfavelamento
durante seu mandato (id. ibid).

Paralelamente aos projetos que estavam sendo desenvolvidos nas gestdes
municipais em Sao Paulo, é importante lembrar que até a década de 1980 o Banco
Nacional de Habitagdo (BNH) esteve por traz de diversos projetos habitacionais no
pais. Contudo, ndo conseguiu suprir as demandas habitacionais e seus programas
ndo tiveram grande éxito. Em 1986, o BNH ¢é fechado e o setor ficou estagnado
com a crise econdmica (id.ibid).

No governo de Mario Covas (1983-1986) foi instituida uma politica ha-
bitacional municipal para urbanizagdo e regularizacdo fundiaria nas favelas. Entre
as diretrizes de intervencdo a prefeitura propunha obras de melhorias nesses
assentamentos irregulares e apoiava o direito das familias permanecerem perto
dos locais de residéncia. Entretanto, na administracdo seguinte do prefeito Janio
Quadros (1986-1988), foram proibidas a execucdo de obras e intervencdes nas
favelas de Sdo Paulo, sua politica partia do principio de remogao desses assenta-
mentos (id. ibid).

Em 1986 foi aprovada a Lei de Desfavelamento, ou Lei de Operagdes In-
terligadas, que permitia a empreendedores imobilidrios o direito de construir além
do zoneamento vigente, em troca da producao de moradias de interesse social para
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favelados. Neste mesmo periodo, o pals passava por uma instabilidade econémica.
O Plano Cruzado dificultou os andamentos dos projetos de desfavelizacdo e de
producdo habitacional popular (id. ibid).

Na década de 1980 houve uma grande mudanga no sistema construtivo
das favelas em Sdo Paulo: os “barracos” de madeira foram sendo substituidos por
construcdes de alvenaria. Em 1987, 50,5% das casas nas favelas eram de alvenaria
e, em 1993, esse nimero atinge 74,2%, conferindo as favelas uma condicio de
permanéncia e aumentando as condi¢des de “habitabilidade” (FIPE, 1995).

No final da década de 1980 e principios da década de 1990, as favelas
paulistas passaram por um grande crescimento. Segundo uma pesquisa realizada
em 1994, pela Fundacio Instituto de Pesquisas Economicas (FIPE) e pela Comissao
Técnica da HABI, 49,9% dos favelados declararam ter chegado a favela no periodo
entre 1987/1993. O principal motivo deste crescimento sdo os moradores pro-
veniente de casas de aluguéis (38,7%). Isso se deu pelo processo de manutencio
dessas moradias tornar-se cada vez mais dificil, em virtude da reducdo de renda dos
assalariados no mesmo periodo. A melhoria de oferta de servicos publicos nesses
assentamentos também fez da favela uma alternativa viavel de moradia. Assim,
dificuldades econémicas determinam essa op¢ao de moradia (FIPE, 1995).

Segundo o mesmo estudo, as favelas foram se afastando das areas centrais
e o crescimento de assentamentos informais ocorreu nas regides periféricas, onde
havia maiores vazios urbanos promissores com menor possibilidade de expulsao
ou reintegracao de posse.

E uma caracteristica importante das favelas o predominio de ocupagao de
terrenos municipais, manifestado a partir da década de 1990. Até os anos 1950
grande parte delas ocupava terrenos particulares. Essa diminuicio reflete a conquis-
ta dos proprietarios em reaver seus terrenos por intermeédio da remogao dessas
favelas (BUENO, 2000).

Ja em 1989 iniciou-se o mandato do Partido dos Trabalhadores, tendo a
frente a prefeita Luiza Erundina (1989-1993). O governo de Erundina tinha como
diretriz promover a consolidacio fisica e juridica das favelas, com o menor nimero
possivel de remogdes ou de remanejamento dos barracos. Além disso, a prefeitura
estabeleceu a¢des integradas junto as concessionarias de servicos da Companhia
de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo (Sabesp).

Bonduki e Rossetto se referem a politica habitacional implementada na ges-
tdo de Erundina como um marco. O Fundo de Atendimento a Populagdo Moradora
em Habitacdo Subnormal (FUNAPS) foi criado em 1979 por meio dos recursos
do or¢camento municipal e foi o primeiro fundo municipal de moradia no Brasil
(BONDUKI; ROSSETTO, 2008). Ele permitiu a viabilizacdo de novas diretrizes
para o financiamento de unidades habitacionais, dando ao municipio autonomia em
relacdo ao governo federal (SERPA, ARIENTE, BARONE, NUNES, 2004).

Nesse mesmo governo foi incorporada a criagdo das Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS) em todas as favelas localizadas em terrenos municipais de
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Séo Paulo. Além disso, a Secretaria de Habitacdo® (SEHAB) foi reestruturada e
dividida por regionais, passando a realizar féruns da habitacdo com a Secretaria das
Administracdes Regionais (SAR), a HABI faz remocdes para a realizacdo de obras
em areas de risco, como obras de contencao dando posteriormente uma nova
ocupacdo para esses terrenos (BUENO, 2000).

A seguinte gestdo foi radicalmente diferente da anterior, em 1993, Paulo
Maluf (1993 -1996) assume a administracdo de Sado Paulo. No comeco de sua
gestdo, o prefeito paralisa obras habitacionais realizadas por mutirdes e diminui os
investimentos para a realizacao de obras de urbanizacao. Nesse mesmo momento,
Maluf lanca um grande projeto para as favelas — Projeto Cingapura — projeto de
urbanizacdo de favelas pela verticalizacdo. O qual tinha como principal diretriz a
construcao de apartamentos em areas de grande visibilidade, priorizando o interesse
privado e o saneamento da paisagem (MARICATO, 1997; apud BUENO, 2000)

No governo de Celso Pitta (1997-2000), problemas econémicos paralisa-
ram a maior parte dos programas sociais em andamento. No entanto, as obras nas
favelas seguindo o modelo Cingapura contaram com a garantia de empréstimos do
Banco Internacional de Desenvolvimento (BID) dando continuidade aos projetos
(BUENO, 2000).

Em 2009, pela primeira vez na cidade de Sao Paulo, o nimero de favelas
diminuiu segundo dados da SEHAB. Neste ano foram contabilizadas |.636 favelas,
uma diminui¢do de cinco favelas se comparado a contabilizagdo da SEHAB para
o ano de 2008, quando o municipio apresentava |.641 favelas (ZANCHETTA;
BRANCATELLI, 2009).

Esse processo de diminuicao do nimero de favelas é consequéncia da falta
de novos terrenos ociosos propicios a ocupagao e também pela desapropriacao de
alguns assentamentos na cidade. Contudo, a populacio favelada continua crescendo,
em um ritmo quase duas vezes superior a da média paulistana. Segunda dados da
SEHAB, em 2009, a populagao favelada cresceu aproximadamente 3,7% ao ano.
Esse crescimento € resultado da falta de oportunidade e de condi¢cdes dessas familias
em romperem o ciclo da submoradia e, consequentemente, as favelas acabam se
verticalizando e se adensando cada vez mais (id. ibid).

3. O PROJETO PARA URBANIZACAO DAS FAVELAS DE SAO
REMO E SEM-TERRA

As diversas administragdes municipais da cidade de Sado Paulo sempre adota-
ram politicas publicas voltadas para os assentamentos precarios. Todavia, vimos que

3 A Secretaria de Habitacso de Sio Paulo, atualmente, ¢ dividia em setores de acdo. A Superintendéncia de
Habitacao Popular (HABI), por exemplo, € dividida em varias regionais, que atendem: HAB| Centro, HABI Norte,
HABI Leste, HABI Sul, HABI Sudeste, HABI Mananciais, HABI | planejamento e regularizacao, HABI 2 social,
HABI 3 obras e HABI 4 contabilidade (PMSE s/d).
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nenhuma das administracdes municipais, até os dias atuais, conseguiu estabelecer
politicas publicas eficientes e solucionar o déficit habitacional.

Portanto, o projeto de urbanizacdo aqui proposto € uma possibilidade
de intervencao que procura criar condi¢des da habitabilidade e urbanidade para
a populacao residente destas comunidades, por meio de uma proposta singular
desenvolvida para essa area. O projeto, além de incluir a implantacdo de infraes-
truturas urbanas basicas (acessos, circulacdo, saneamento, drenagem e coleta de
lixo) e a regularizacdo fundiaria, ainda prevé a construcdo de equipamentos publi-
cos e o minimo de remocgdo das familias, a exemplo do que tem sido proposto
em diferentes cidades, como o Programa Favela Bairro (Rio de Janeiro) e o Plano
Urbanistico de Helidpolis (Sdo Paulo).

4. LEITURA URBANA

As favelas de Sao Remo e Sem-Terra localizadas no bairro do Rio Peque-
no, subprefeitura do Butanta, a aproximadamente 13,5 km do centro da cidade
de Sao Paulo, partindo pela avenida Corifeu de Azevedo Marques. A Favela de
S4o Remo ocupa um terreno de propriedade mista, de 82.489 m?, onde a maior
parte pertence a Universidade de Sao Paulo. Segundo o HABISE estima-se pré-
ximo de 2.000 iméveis em Sao Remo. Ja a Favela Sem-Terra ocupa um terreno
de propriedade particular com area total de 7.950, I 3 m?, estimando-se em torno
de 202 imdveis.

5. HISTORICO DE OCUPACAO

A Favela de Sdo Remo comecou a ser ocupada em 967, segundo dados
do HABISP No entanto, em meados da década de 1970 a regido era ocupada pela
familia dos Tendrios, familia nordestina procedente de Pernambuco que veio para
Sao Paulo em busca de melhores condicoes de vida e mais oportunidades; e por
um fazendeiro que plantava mandioca na area®.

Nessa época ja existia uma delimitacdo de “ruas” ou, melhor dizendo, pe-
quenas estradas, que nesse momento eram de terra batida. Além do asfalto, ndo
existia também rede de 4gua, energia elétrica e rede de coleta de esgoto.

No entanto, a area da atual Sio Remo ainda era integrada a USP, nos anos
1970 ainda ndo existia muro ou barreira territorial que separasse a favela da Cidade
Universitaria. Os moradores da area, inclusive, usavam o campus como area de
lazer e recreacio. Muitas familias levavam as criancas para brincar no campus e até
mesmo faziam piquenique.

* As informagbes sobre a favela e seu histérico foram colhidas em uma visita a 4rea, realizada em 20 de agosto
de 2012, e pelas conversas com moradores e uma assistente social que trabalha na regido.
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Figura | — Mapa da insercao das favelas Sao Remo e Sem-Terra, destacadas de

amarelo, na cidade de Sao Paulo
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Fonte: Elaboracdo prépria sobre imagem obtida pelo mecanismo de busca Google Earth/ arquivo pessoal

Figura 2 — Mapa das favelas de Sao Remo e Sem-Terra, destacadas em amarelo
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Fonte: HABISP
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Atualmente, moradores se queixam da violéncia dentro da favela e da
discriminacdo que eles sofrem fora da comunidade. Dona Heronise, moradora
da S0 Remo ha mais de 30 anos, em entrevista, afirmou que a comunidade ja foi
mais segura; apesar da convivéncia diaria com os traficantes, houve tempos em
que a comunidade era segura, que ninguém mexia nas coisas dos outros e existia
mais respeito, pois os traficantes controlavam a seguranca da mesma. Hoje em
dia ja ndo € mais assim. Embora a comunidade ainda continuar a ser unida e dos
moradores manterem boa relacado com a maioria dos vizinhos, em geral todo
mundo se conhece; a favela ndo € como antigamente.

Segundo depoimento de moradores, a convivéncia da comunidade com
os traficantes seria pacffica, existiria um respeito mituo entre moradores e “eles”
(como os moradores se referem aos traficantes). O tréfico faz parte do dia-a-dia
na favela, no entanto “eles” respeitariam os moradores, os horarios de entrada e
safda das criancas na creche e escola.

A assistente social Loraine, do Projeto Girassol®, relata que muitos estu-
dantes da Universidade de Sao Paulo, vao la comprar droga. Ela também relatou
que todos os dias depois da |6/17 horas muitos moradores se reinem na ave-
nida Sdo Remo (altura das ruas Baltazar Rabelo e Pires Branddo) para beber e
consumir drogas.

Jaa Favela Sem-Terra, conforme dados do HABISE comecou a ser ocupada
no ano de 1999. Ha poucas informagdes sobre a esta favela, também conhecida
como Carmine Lourengo del Gaiso por se localizar nesta rua.

Pela andlise do mapa de ocupacgdo da Favela Sem-Terra, fornecido pelo
Sistema de Informagdes para Habitacdo Social na cidade de Sao Paulo (HABISP),
vemos que ela ocupa uma drea ao que parece ser uma ocupagao regular. A partir de
entdo, podemos colocar a hipdtese que no principio essa area era um loteamento,
parcialmente ocupado legalmente. Mas que teve suas dreas remanescentes € Nao
ocupadas invadidas, dando inicio a formagao da Favela Carmine Lourenco®.

6. ESTRUTURA URBANA

As favelas de Sdo Remo e Sem-Terra possuem dreas ricas em equipamentos
publicos, contam com quatro postos de sadde, um hospital (maternidade) e diversas
escolas, municipais, estaduais e particulares, além de um CEU municipal.

A Estacdo da CPTM mais préxima das favelas € a Estacdo Cidade Universi-
taria, a aproximadamente 5,8 km. J& a estacdo de metrd mais préxima ¢ a Estacdo
Butantd, em torno de 4,8, partindo pela avenida Corifeu de Azevedo Marques.

O Projeto Girassol — CEl (Centro de Educaco Infantil) ¢ um projeto de educacio infantil que chega a atender
cerca de 100 criangas de trés a cinco anos de idade. Este projeto foi fundado por membros da Igreja Metodista
Livre da Satde (ASSOCIACAO METODISTA LIVRE AGENTE, s/d).

¢ Nao foram encontradas informacées mais precisas até o encerramento desse trabalho.
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As favelas apresentam poucos espacos publicos e uma deficiéncia de equi-
pamentos de lazer na drea. Ambas apresentam, também, grande escassez no que
diz respeito a infraestrutura urbana. Apesar da Favela de Sao Remo contar com um
campo de futebol e uma escola-circo, ainda sdo insuficientes as areas de lazer dessa
comunidade, levando em consideracdo o nimero de habitantes da area.

A densidade média nas favelas, em geral, é maior do que nas areas urbanas
regulares dos municipios. Segundo reportagem publicada pelo jornal O Estado de
S. Paulo, em 2011, as favelas do estado de S&o Paulo apresentam densidade de
3,6 moradores por domicilio, enquanto em areas urbanas regulares a média € 3,2
(LEAL; WERNECK, 201 1). Considerando a densidade média das favelas no estado
de S3o Paulo, estima-se que a Favela de Sdo Remo, que conta com 2.000 iméveis
segundo dados do HABISP tenha 7.200 habitantes. No entanto, em entrevista,

Figura 3 — Mapa das areas de risco, Favela Sao Remo
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moradores estimam que |3 mil pessoas vivam no Jardim Sao Remo. Na Favela
Sem-Terra, com aproximadamente 200 iméveis segundo o HABISE a estimativa
da populagdo € de 720 habitantes.

Sdo Remo ocupa a area junto as duas margens do corrego conhecido
como Riacho Doce, entre a rua Pires Branddo e a Avenida 2. Essa regido foi con-
siderada como drea de risco R2 e R3. De acordo com a Prefeitura Municipal de
Sao Paulo, as areas variam do risco baixo (R1), médio (R2), alto (R3) e muito alto
(R4), de real possibilidade de ocorréncia de eventos, tais como escorregamentos
e solapamentos (erosao de margens de corrego), em situagdes de chuva intensa
e/ou prolongada (PMSE s/d).

7. CONCEPQAO, PROPOSTAE INTERVENQC)ES
7.1. Diretrizes e proposta urbanistica

A partir da leitura da configuracio urbana e local das favelas, foi elaborado
um plano com diretrizes referentes a infraestrutura, habitacdo, mobilidade, equi-
pamentos publicos e meio ambiente.

Em relacdo a infraestrutura, o plano prevé a implementacio de: sistema de
abastecimento de agua, sistema de coleta de esgoto, o acesso a rede elétrica domi-
ciliar, sistema de iluminagdo publica mais abrangente, sistema de drenagem pluvial
e sistema de coleta de lixo, referentes as necessidades de cada uma das favelas.

No dmbito habitacional, o plano propde remover familias que ainda se
encontram em locais precarios e areas de risco. A relocacdo das familias removidas
devera ser realizada préxima ao local, garantindo a permanéncia da atual populacao
residente. O critério de remocio levou em conta proporcionar uma maior salubri-
dade e acessibilidade para os domicilios remanescentes, além da implantacdo de
um sistema de drenagem pluvial e da criagdo de espagos publicos.

O plano prioriza o pedestre e o transporte publico em relagdo ao au-
tomodvel. As ruas internas da Favela de Sao Remo séo requalificadas e passando
a dar preferéncia ao pedestre. Além disso, visa criar linhas de &nibus a conectar
diretamente a Favela de Sdo Remo e a Cidade Universitaria.

O plano urbanistico também tem como diretriz principal promover a di-
versidade funcional da &rea com incentivo as atividades relacionadas a cultura, lazer
e esportes. Prevé a instalacdo de atividades de comércio e servicos de ambito local
para o atendimento da populacao residente.

Em relacdo ao meio ambiente, o plano almeja recuperar areas precarias
com a promogao e criacdo de areas verdes e espacos livres de uso publico, promo-
vendo a arborizacio e o cultivo de arvores frutiferas. Prevé-se, também, a criacdo
de um novo sistema de gestdo de residuos sélidos, por meio de um sistema de
coleta de lixo por containers.
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E importante ressaltar que os assentamentos precarios devem ser traba-
lhados conforme suas necessidades e sua realidade atual. Esse plano urbanistico
foi proposto de acordo com as necessidades e as particularidades das favelas aqui
trabalhadas, tais como, conformacgao morfoldgica e espacial, além das expressdes
culturais de seus residentes.

7.2. Proposta e Intervencdes Urbanisticas
7.2.1. Conexdes

Pelo estudo dos percursos dentro da favela, foi considerada a necessidade
de aberturas de novas vias, para melhorar a acessibilidade e deslocamento dos
moradores.

Figura 4 — Mapa das novas conexdes, Favela Sao Remo

Fonte: Elaboracdo prépria
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7.2.2. Remogobes

A proposta prevé a remogao de familias que estdo em areas precarias ou
de risco. O critério de selecdo para efetud-las pautou-se pelos seguintes aspectos:
promover maior salubridade e acessibilidade, implantar um sistema de drenagem
pluvial e criar espacos publicos.

A estimativa é que 457 edificacdes sejam removidas. As familias removi-
das deverao ser relocadas préximo ao local, garantindo assim a permanéncia da
populagao residente.

7.2.3. Proposta sistema viario

O projeto prevé a abertura de um trecho da rua Cipotanea, que hoje esta
fechada entre as ruas Baltazar Rabelo e Pangaré. Essa conexdo é fundamental para
a integracdo entre as favelas de Sdo Remo e a Sem-Terra.

Figura 5 — Mapa de remocdes e areas de provisao, Favela Sao Remo

Fonte: Elaboracdo prépria
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Sao propostas vias de trafego de veiculos circundantes a favela e ruas pre-
ferencialmente de pedestre em seu interior. Essas Ultimas poderao receber veiculos
de emergéncia, tais como caminhdo de bombeiro, viaturas policiais e ambulancias.
Propde-se, também, a abertura de novas vias de pedestres dentro da favela, para
uma melhor conexo e fluxo de seus moradores.

Figura 6 — Mapa com proposta do sistema viario, Favela Sao Remo
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Fonte: Elaboracdo prépria
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7.2.4. Sistema de drenagem pluvial

O sistema de drenagem pluvial foi proposto com o sistema viario, levando-
se em consideracdo a topografia existente. Os novos percursos abertos foram
estabelecidos perpendicularmente as curvas de nivel, possibilitando, assim, a im-
plementacdo de sistema de drenagem eficiente. Esse sistema proposto se da por
uma coletora central nas vias para pedestres.

Figura 7 — Situacio atual — rua Aquianés  Figura 8 — Proposta rua preferencial de
pedestre — rua Aquianés
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Fonte: Elaboracio prépria Fonte: Elaboracdo prépria

Figura 9 — Situagao atual — rua Aquianés

Fonte: Google Street View




7.2.5 Proposta transporte publico

Em relacdo ao transporte publico, a proposta urbanistica antevé a criacdo de
uma linha de &nibus, que circule perifericamente a favela e conecte a comunidade,
a Universidade de S3o Paulo e a Estacdo de Metro do Butanta.

A conex@o direta da comunidade de Sao Remo ao campus da Universidade
de S0 Paulo é importante, pois muitos moradores da favela trabalham na USP

Figura 10 — Mapa com proposta de transporte publico, Favela Sao Remo.
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7.2.6 Sistema de coleta de lixo

A Favela Sem-Terra ja conta com uma coleta total de lixo, portanto, o
projeto de coleta de lixo foi proposto apenas para a Favela de Sdo Remo. Ele
preveé a contratacao de coletores comunitarios para recolherem o lixo das ruas e
vielas da favela e leva-los para as areas de coleta, onde se localizam containers para
armazenar o lixo. O caminhdo de lixo recolhe o material nos pontos de coleta,
nesses containers.

E importante lembrar que o maior problema do lixo nas favelas é o resi-
dual, da construgdo civil. Este tipo de residuo é responsabilidade do morador que
o produz, inclusive seu descarte.

Figura | | — Mapa sistema de coleta de lixo, favela Sao Remo
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7.2.7 Proposta de equipamentos comunitarios

O plano propde a implantagao de diversos equipamentos comunitarios
que possam ser utilizados pela comunidade das favelas e por moradores do
entorno.

Prevé-se a criacdo de areas de lazer com a implementacdo de equipamen-
tos e mobilidrios urbanos distribuidos pelo assentamento, tais como: mesas de
xadrez, equipamentos de ginastica, tabela de basquete, balangos e gangorras.

O projeto também inclui a criagio de uma Escola de Ensino Infantil, uma Es-
cola de Ensino Fundamental, uma biblioteca e um centro de medicina da familia.

Figura 12 — Mapa proposta habitacional

Fonte: Elaboracao prépria
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7.2.8 Habitacao e comércio

Prevé-se a construcdo de 328 unidades Habitacionais de Interesse Social
(HIS), totalizando aproximadamente |8 mil m?. As unidades previstas serdo para
o reassentamento das familias removidas. No entanto, essas novas unidades ha-
bitacionais ndo serdo suficientes para absorver todas as familias removidas pelo
projeto. Portanto, cerca de 130 familias deverdo ser relocadas para alguma area
préxima a favela.

Figura 13 — Mapa proposta habitacional
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Estima-se também a construgdo de 25 unidades comerciais na favela. Essas
unidades estdo localizadas no térreo de alguns conjuntos habitacionais, caracteri-
zando a criacdo de edificios mistos.

7.2.9. Proposta de areas verdes

O projeto preveé a criagdo de espacos publicos com areas verdes. A principal
diretriz é a remocao da populacdo existente no Riacho Doce e a implantacdo de
um pequeno parque.

O plantio de espécies arbdreas frutiferas por toda a favela é outra proposta
importante. As arvores frutiferas sio uma boa opgao para incentivar e estimular a
ingestdo de frutas pelos moradores, diversificando, assim, a qualidade de alimen-
tacdo da populacdo local.

Figura 14 — Situacao atual da area préxima ao Riacho Doce, Favela de Sao Remo
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Fonte: Elaboracdo prépria

Figura 15 — Proposta para area préxima ao Riacho Doce, Favela de Sao Remo
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Fonte: Elaboracdo prépria

236 |



7.2.10. Projeto arquitetonico

O partido arquiteténico € definido pela criacio de um elemento projetual
integrado que se torne referéncia e elemento articulador entre as duas comunidades.
O projeto desenvolvido, para as favelas de Sdo Remo e Sem-Terra, apresenta-se
como um grande bloco, que engloba uma escola de ensino infantil, uma escola de
ensino fundamental, uma biblioteca e um centro de medicina da familia.

Figura 16 — Esquema da proposta
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Fonte: Elaboragio propria

A implantagdo do edificio visa a criacdo de uma praga central/patio, espaco
publico de encontro e lazer, que propicie a integracdo das comunidades. Ja na
cobertura do edificio foi proposta uma grande praga, espaco publico que extrava-
sa a rua Cipotanea. O intuito de criar uma praga na cobertura é aproveitar esse
espaco, que seria ocioso, transformando-o em um espaco publico de lazer para a
comunidade. (Figura 17)

O programa foi organizado em um Unico volume, permitindo organizar os
diferentes usos e programas articulados entre si. Em uma ala se encontra a escola
de ensino fundamental (laranja), na ala oposta se encontra o centro de medicina
da familia (vermelho) e na ala central estdo a escola de ensino infantil (amarela) e a
biblioteca (azul). (Figura 18) O volume esta voltado para uma grande praga central,
elemento principal do projeto.

A articulagio entre o complexo educacional e o complexo de salde foi
inspirada na proposta da escola-parque, de Anfsio Teixeira, onde criangas recebiam
toda assisténcia, tanto educacional como médica. (Figura |9)

237



implantacao do projeto arquitetonico
Jog
b i

238



Figura |8 — Proposta projeto arquitetonico
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Figura 19 — Foto modelo volumétrico

Fonte: Elaboragao proépria

8. CONCLUSAO

O estudo teve como principal premissa compreender e analisar os assen-
tamentos precarios. Vimos que esse tipo de assentamento é resultante do déficit
habitacional, da auséncia de politicas publicas eficientes e da descontinuidade dessas
politicas pUblicas pelas diversas gestdes municipais.

A necessidade de urbanizacdo e transformacdes nesses assentamentos
precarios € fundamental para proporcionar melhores condicdes de vida para a
populacdo favelada. No entanto, é importante reconhecer as particularidades de
cada assentamento e que os mesmos devem ser trabalhados conforme suas singu-
laridades e sua realidade atual. Um projeto urbano para um assentamento precario
deve levar em consideracdo desde as condi¢cdes morfoldgicas e espaciais da area,
como as necessidades da populagdo residente, inclusive os aspectos culturais e
econdmicos de seus moradores.

Ao se propor qualquer intervencdo urbana, devemos levar em consideracio
a populagdo que ali reside e suas “raizes” com a area. Em uma favela é importante
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reconhecermos que as habitagbes ali existentes sdo fruto do esforco e empenho,
as vezes de uma vida inteira, de uma populacdo de baixa renda que viu nesse
tipo de assentamento irregular uma alternativa habitacional. Portanto, devemos
considerar todo o “valor” agregado a essas moradias, levando em consideragao
o investimento financeiro dos moradores ao contrairem suas moradias como o
apego “sentimental”, que essa populagao tem com o local onde vivem. Por essas
razdes os projetos urbanos devem minimizar ao maximo as remocdes de familias
e, quando inevitavel, as mesmas devem ser realocadas o mais proximo possivel,
nao rompendo as “raizes” com aquela area.

As intervencdes urbanas nas favelas ndo devem incluir apenas um setor
funcional, ou seja, ndo devem focar, por exemplo, apenas questdes de infraestrutura.
Esse tipo de intervencio ndo vai solucionar o déficit habitacional e nem acabar com
a submoradia na favela. O poder publico precisa criar planos urbanos abrangentes
que abordem melhorias nos diversos segmentos, como infraestruturas, habitacio,
equipamentos publicos, transportes, acessibilidade, emprego, entre outros. Assim,
conjuntos habitacionais dispersos pela cidade, ou obras parciais de infraestruturas
nas favelas ndo vao solucionar a problematica urbana das areas de habitagdo pre-
céria. Para criar uma nova urbanidade, deve-se propor melhorias em todos os
“segmentos” deficientes dos assentamentos, pois somente intervengdes isoladas
ndo vao transformar essas comunidades em bairros formais.

A hipétese projetual proposta neste trabalho aborda os diversos segmentos
precarios dessas comunidades, através da implantacdo de infraestrutura bésica,
sistema viario, sistema de coleta de lixo, sistema de drenagem pluvial, transporte
publico, equipamentos comunitarios, habitacido, comércio e areas verdes. Ela abran-
ge todos os setores funcionais necessarios para a transformagao, diferenciando-se,
assim, de outras propostas de urbanizacdo.
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