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“No mundo da globalizagéo, o espaco
geografico ganha novos contornos, novas
caracteristicas, novas defini¢des. E,
também, uma nova importancia, porque a
eficacia das acdes esta estreitamente
relacionada com a sua localizagdo. Os
atores mais poderosos se reservam 0s
melhores pedacos do territério e deixam o
resto para os outros”

(Milton Santos)



1 — INTRODUCAO

Sé&o Paulo acumula uma heranca de desigualdades sociais e econdmicas
que vém se intensificando com o crescimento da cidade, em um processo
concomitante ao aumento da disputa por territérios cada vez mais escassos. Em
1.522,99 km? vivem 10.940.311 habitantes, de acordo com ndmeros da
Fundacdo Seade’, de 2009 e 2008, respectivamente. Seria espaco suficiente em
uma sociedade utépica onde a terra é dividida por igual. Mas a ocupacédo do
territério ndo se simplifica a uma divisdo matematica. Vai ocorrendo por
possibilidades, necessidades e interesses, de forma ndo organizada.

Em ritmo acelerado, vemos consolidar-se dia-a-dia o que os urbanistas
chamam de segregacio espacial. “E como se a cidade fosse um imenso quebra-
cabecas, feito de pecas diferenciadas, onde cada qual conhece seu lugar e se
sente estrangeiro nos demais” (ROLNIK, 2004, p.40).

Na cidade de S&o Paulo, € notavel a diferenca entre edificios de alto
padrao e alternativas precarias que talvez ndo possam ser chamadas de moradia.
Temos quase 15% da populacdo® vivendo em assentamentos precarios
instalados & margem da legislagdo, com pouca ou nenhuma infraestrutura — uma
definicdo técnica para o que conhecemos como favela.

Nos ultimos anos, apesar do numero de favelas na cidade ter diminuido,
assim como 0 espacgo territorial ocupado por elas, isso por conta das
desocupacdes, é possivel notar dois fendmenos, registrados em reportagem
publicada pela Folha de S.Paulo em julho de 2008: o adensamento populacional e
a verticalizacao das favelas ja saturadas (BEDINELLI, 2008).

Quase um terco das familias que vivem nessas condi¢des é extremamente
pobre®, com caracteristica de renda familiar muitas vezes baseada em vinculos
informais com o mercado de trabalho. Mais de 45% dos chefes dessas familias
completaram apenas a 42. série do Ensino Fundamental (FUNDACAO SEADE,
2007).

Dotada de poucos recursos materiais e baixa escolaridade, a populacao

que ocupa esses espacos fica em desvantagem nas disputas territoriais e

! Sistema Estadual de Anélise de Dados. .
2 1.539.271 pessoas moradores de favela (FUNDACAO SEADE, 2007). -
% 31,9% das familias moradoras de favela tém renda familiar per capita abaixo de R$ 140,20 (FUNDACAO SEADE, 2007).
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reivindicacdo ao direito a moradia, garantido pela Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos, de 1948, da qual o Brasil é signatario, e também pela
Constituicao da Republica Federativa do Brasil.

Como aponta o relatorio de atividades do projeto Rio Democracia sobre a

area tematica Moradia, realizado pelo Observat6rio de Favelas:

Para aqueles que historicamente sempre ocuparam posi¢do vulneravel
na sociedade, ndo basta apenas o reconhecimento legal de direitos. Tais
direitos somente poderdo ser assegurados mediante a consciéncia e o
exercicio cotidiano da cidadania. Portanto, a conquista de direitos nao
depende apenas da atuacdo e organizacdo politica do Estado, no
cumprimento de suas atribuicdes frente as exigéncias da lei, mas
também da atuacdo dos segmentos sociais como um todo, que deve ser

cada vez mais fortalecida e disseminada. (2009, p.04-05).

O presente artigo pretende destacar a atuacdo do poder publico e da
sociedade civil especificamente em relacdo a favelas que ocupam (ou passaram a
ocupar, devido a expanséao e especulacédo imobiliaria) areas da cidade tidas como
valorizadas, de grande interesse comercial.

Nestes casos, que tipo de intervencdo deve ser feita para assegurar a
essas pessoas o direito a moradia adequada? — “que significa ndo s6 0 acesso a
habitacdo, mas também a um conjunto de condicbes capazes de assegurar uma
sobrevivéncia digna” (TAVARES, 2008, p.01), como regularizacdo da
propriedade, acesso a servicos e infraestrutura, lazer e cultura, entre outros.

E como fazer a urbanizagdo do espaco de forma que as reais
necessidades dos moradores sejam enderecadas? Minimizando o conflito e
maximizando a reinsercao na sociedade?

Uma série de iniciativas vém sendo pensadas e viabilizadas como solucdes
aos problemas urbanos de carater social. Pretende-se, aqui, sistematizar algumas
dessas propostas, formuladas tanto por prefeituras como por organizacbes néo-
governamentais (ONGs) e movimentos sociais, seguindo uma linha de pesquisa

embasada em urbanizagéo, fortalecimento do poder local e participagao cidada.



2 — DESENVOLVIMENTO

No Brasil, a elaboracdo de politicas publicas habitacionais vem
acumulando significativos avangcos em relagdo a marcos reguladores desde a
inclusdo do direito a moradia na Constituicdo de 1988, por meio da Emenda
Constitucional n° 26, de 2000. O que marca o perio do anterior, na década de 90,
classificado como pés-BNH*, é a atuacdo dos movimentos sociais e o inicio de

experiéncias municipais diferenciadas.

O crescimento da mobilizacdo dos movimentos de moradias ampliou a
pressdo por uma maior participagdo dos municipios na questdo da
habitacdo, pois a consolidacdo da democracia tornou o poder local o
principal interlocutor das organizacBes populares e o responsavel pelo
equacionamento das demandas sociais, estando em contato direto com
os problemas da populacao carente. (BONDUKI, 2008, p.77).

Nesta fase, surgem, ao lado de intervenc¢@es tradicionais, programas que
adotam pressupostos inovadores como desenvolvimento sustentavel,
diversidade de tipologias, estimulo a processos participativos e
autogestionarios, parceria com a sociedade organizada, reconhecimento
da cidade real, projetos integrados e a articulacdo com a politica urbana.
(BONDUKI, 2008, p.77-78).

A promulgacdo do Estatuto da Cidade, em 2001, constituiu o segundo
marco relevante, pois regulamentou a Constituicdo, integrando as politicas
urbana, habitacional, de saneamento ambiental e de transporte, além de ter
confirmado a responsabilidade do municipio em relagédo as politicas urbanas.

O Estatuto estabeleceu um prazo de cinco anos para que 0S municipios,
respeitando diretrizes pré-estabelecidas, elaborassem ou revisassem seus planos
diretores, tendo para isso um conjunto de instrumentos de intervencéo criado para
garantir o cumprimento da funcdo social da cidade e da propriedade urbana
(OBSERVATORIO DE FAVELAS, 2009). Por fungéo social entende-se o uso dos

* Banco Nacional de Habitacao.



espacos em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos,
bem como do equilibrio ambiental (BRASIL, 2001).

A transferéncia de responsabilidade para o municipio, no entanto, na
mesma medida em que representou uma grande vitoria, criou uma dependéncia
de acao das prefeituras (BONDUKI, 2008), o que demanda aten¢ado da sociedade
civil em relacdo ao cumprimento e avaliacdo do que é feito em &mbito municipal.

Em 2003, a criacdo do Ministério das Cidades, ja no governo de Luiz Inacio
Lula da Silva, consolidou a integracédo das politicas publicas anteriormente citadas
sob quatro Secretarias Nacionais. No mesmo ano, foi realizada a 1. Conferéncia
Nacional das Cidades, que reuniu 2.510 delegados de todo o pais, elegeu o
Conselho Nacional das Cidades e estabeleceu os principios e diretrizes da
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU). Ainda no mesmo periodo,
fez-se a divisdo do Sistema Nacional de Habitacdo (SNI) em dois subsistemas:
Nacional de Mercado (SNM) e Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS). “A expressao Habitacdo de Interesse Social — HIS passou a designar
aguela destinada a atender as demandas da populacdo com faixa de renda até 5
salarios minimos” (OBSERVATORIO DE FAVELAS, 2009, p.37).

A atuacao do governo Lula, apesar do avangco em relagdo a mecanismos
de gestdo participativa, enfrenta julgamento por ter estimulado o pragmatismo
para resultados rapidos (CAMARGO, 2009). No ambito financeiro, foram feitos
dois recentes anuncios pelo governo federal: o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), que, de 2007 a 2010, destina grande parte dos recursos de
infra-estrutura social e urbana para a habitacdo e a urbanizacédo de favelas; e o
programa Minha Casa Minha Vida, lancado neste ano com a promessa da
construcdo de um milhdo de casas.

Este Ultimo tem sido criticado veementemente por urbanistas,
principalmente por ndo atender a contento o que representaria 90% do déficit
habitacional brasileiro — as familias com renda entre 0 e 3 salarios minimos, que
vivem em condi¢cbes muito precarias ou nas ruas. Um programa baseado em
“uma politica de ampliagdo do acesso ao crédito associada a distintas formas de
desoneracdo da industria da construcdo, sem conexdao com qualquer estratégia
urbanistica ou fundiaria” (NAKANO; ROLNIK, 2009, p.04) e que, por ter ouvido

especialmente empresarios de construcdo, apresenta contradicdes como a



inclusédo das familias com faixas de renda entre sete e 10 salarios minimos
(MARICATO, 2009).

Uma das criticas mais contundentes em relacdo ao programa Minha Casa
Minha Vida aponta para a relacdo direta entre construir moradias e construir
cidades, ou seja, “é essencial discutir os impactos dos empreendimentos
imobiliarios nas condi¢des de vida, na instituicdo ou destituicdo de direitos sociais,
no ordenamento territorial e no funcionamento das cidades” (NAKANO; ROLNIK,
2009, p.05).

Quando falamos em moradia, jA ndo podemos mais restringir o termo
apenas a uma casa ou a um apartamento em conjunto habitacional, como foi feito
durante muitos anos, nos periodos que precederam e sucederam a
redemocratizacdo. Aprendemos na pratica que a transferéncia de familias de
favelas centralizadas para bairros distantes, com a isca da casa propria,
invariavelmente gera, no futuro, necessidade de intervencfes urbanisticas e
sociais.

Histérias de conjuntos habitacionais construidos como paliativo e que
atualmente enfrentam problemas de extrema pobreza, violéncia e precariedade
sdo faceis de achar. Em abril de 2009, programa da Rede Band denunciou a
situacdo do conjunto habitacional Tancredo Neves, em Taubaté, a 130 km da
cidade de S&o Paulo, construido na década de 80 sobre um lixdo (REDE
BANDEIRANTES DE TELEVISAO, 2009) e que hoje, além dos problemas de
acesso a transporte, educagdo e cultura, representa uma ameaca a saude dos
moradores. Outro exemplo emblemético € o do conjunto habitacional Cidade
Tiradentes, na zona Leste de Sdo Paulo, que recebeu seus primeiros habitantes
também na década de 80, sem estrutura de comércio ou servi¢os (DIAS, 2003), e
que atualmente vive sob o estigma da periferia.

Com o Programa Minha Casa Minha Vida, a tendéncia € que se repitam
essas historias. “Corre-se o0 risco de se criar guetos de pobres, com violéncia e
sem acesso ao trabalho e a educacdo” (CAMARGO, 2009), na opinido da
urbanista Raquel Rolnik, que defende um modelo de gestdo democratica para a
habitacdo, que incorpora os moradores em condi¢c&o de cidadania.

Ao evitar-se a formacdo de novos guetos, fica mais facil concentrar
esforcos na recuperacao daqueles ja existentes, criados por politicas equivocas

do passado, e que merecem integrar-se a sociedade sob o conceito de moradia



adequada, “que significa ndo apenas o acesso a habitacdo, mas também a um
conjunto de condi¢des capazes de assegurar a valorizacdo da vida e da dignidade
humana” (OBSERVATORIO DE FAVELAS, 2009, p.06).

Oferecer condi¢cdes de moradia para tanta gente é complexo. Significa
disponibilizar um pedaco de terra a precos de mercado, ligada a rede de &gua,
energia, esgoto, com acesso a seguranga, transporte coletivo, equipamentos de
educacao, saude, lazer e abastecimento, além de uma infraestrutura minima para
geracdo de renda, ou seja, a possibilidade dos moradores oferecerem produtos
ou servigos para um mercado local que possa consumi-los.

Interessante € notar que as comunidades carentes ja instaladas em locais
que oferecem a maioria dessas facilidades, principalmente no que diz respeito a
transporte e mercado de trabalho, sdo justamente as que mais sofrem pressao
para serem remanejadas. Em S&o Paulo, sdo as favelas localizadas em bairros
nobres como Brooklin e Morumbi, ou na regido central da cidade, que passa por
processo de revitalizacao e valorizacdo imobiliaria.

Foi o que aconteceu na regido da avenida Aguas Espraiadas (atual av.
Roberto Marinho) entre 1993 e 1996, na gestdo do prefeito Paulo Maluf. A favela
ali instalada atrapalhava os planos do poder publico e de empreendimentos
privados. O resultado foi a remocgdo das familias com um indice de piora da
qualidade de vida registrado para 95% dos moradores realocados, segundo
pesquisa do Laboratorio de Habitacdo e Assentamentos Urbanos da Faculdade
de Arquitetura e Urbanismo da USP (SA, 2001).

O caminho mais facil €, sem duvida, transferir as familias para conjuntos
habitacionais ou oferecer aos moradores um cheque indenizatério, mudando o
problema de lugar. O mais dificil € promover a urbanizacdo de forma a incorpora-
los a cidade, fazendo valer seus direitos.

Ha& um consenso entre diversos autores em apontar o Poder Local como
estratégico para tornar possivel essa integracdo, conduzindo a urbanizacao de
acordo com as necessidades especificas de cada comunidade, com aumento dos
indices de participagéo e resgate da autoestima desses cidadaos.

O modelo em que “a sociedade decide o seu destino, constréi a sua
transformacao, e, para dizé-lo de forma resumida, se democratiza” (DOWBOR,

1999, p.17) nao € utopia.



Na Suécia, o cidaddo participa em média de 4 organizacdes
comunitarias. Na Venezuela, surgiu com forca o0 movimento de ‘vecinos’.
Na Coldbmbia generalizou-se a organizacdo comunitaria ‘veredas’. Os
exemplos se encontram por toda parte, numa verdadeira explosao de
organizagcfes que se caracterizam pela gestdo participativa do espaco
local. (DOWBOR, 1999, p.25).

Dirce Koga, doutora em Servigo Social, analisando as politicas publicas
sobre os territorios, conclui que, mais do que uma politica publica descentralizada,
€ preciso que os “territérios exercam um papel de sujeito e ndo apenas de objeto
das politicas publicas” (KOGA, 2003, p.265). Em consonancia, Jose Bernardo
Toro, mestre em Investigacdo e Tecnologias Educativas, destaca a necessidade
de “fortalecer o tecido social criando e desenvolvendo as organizacbes dos
setores populares para que eles possam fazer competir seus interesses em
igualdade de condi¢cdes e dentro de regras iguais para todos” (TORO, 2005, p.70).

A participacéo social, no entanto, ndo pode ser exigida sem que haja uma

contrapartida educacional.

N&o é suficiente a criagdo de mecanismos, canais ou espacos de
participacdo, € preciso criar condicdes para que esta participacéo de fato
ocorra, através de medidas educativas, que formem os diferentes

sujeitos sociais, para exercer o direito a participacéo. (PAZ, 2002, P.49).

A ONG Interacdo - Rede Internacional de Acdo Comunitaria, que oferece
suporte a comunidades residentes em assentamentos precarios ou favelas para a
estruturacdo de projetos habitacionais, utiliza uma metodologia exitosa em que a
participacdo comunitaria acontece durante todo o processo de urbanizacéo, a
partir do desenho do projeto.

Para que isso seja possivel, o primeiro passo é envolver uma parcela
significativa de representantes da comunidade no auto-recenseamento, para que
eles conhecam melhor que tipo de levantamento deve ser feito antes da execucéo
do projeto, entrem em contato direto com 0s outros moradores e se apropriem das

informagdes da comunidade (ROSSBACH, 2009). Isso permite que a populacdo



local esteja mais bem preparada para participar de forma ativa nas decisbes
sobre 0 espacgo que ocupa, juntamente com o governo municipal.

No exemplo, fica claro que “técnicos ndo podem ter como dispensaveis as
experiéncias e percepcdes que os moradores acumulam na vivéncia cotidiana”
(OBSERVATORIO DE FAVELAS, 2009, p.39). Sd0 muito diferentes projetos
desenhados por um representante da prefeitura ou por um representante local.

Em Diadema, iniciativa da prefeitura realizada em 2003 tornou-se
referéncia ao introduzir programas de autogestdo, assessoria a autoconstrucéo e

de urbanizagdo comunitaria no processo de urbanizacéo de favelas.

Por meio de um convénio, a prefeitura repassa recursos do Fumapis,
controlado pelo Conselho Municipal de Habitacdo, para que as
associacbes de moradores contratem uma assessoria técnica. As
associacfes gerenciam todo o processo de urbanizacdo, e a prefeitura
cabe o papel fiscalizador. Os movimentos populares tém garantida sua
autonomia no processo. (BONDUKI, 1997, p.132)

Tornar a populacdo local um agente do processo de transformacéo
aproxima o mecanismo de decisdo de quem € o real interessado nos resultados
da acédo, dando forca ao processo de desenvolvimento local, conceito amplo que,
ao contrario do que o nome possa inferir, “ndo €, meramente, um conjunto de
projetos voltados ao crescimento econdmico. E uma dinamica cultural e politica
que transforma a vida social” (BRANCO; CACCIABAVA; DOWBOR; PAULA;
POCHMANN; VANNUCHI, 2008, p.05), indo além da participacdo cidada para a
inclusédo da base da sociedade na cadeia produtiva.

O fomento ao desenvolvimento local da forma proposta pela Politica
Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Local® inclui acdes de financiamento e
comercializacdo; tecnologia; desenvolvimento institucional, informacéo;
comunicacdo; educagcdo e capacitacdo; trabalho, emprego e renda; e
sustentabilidade ambiental.

“Trata-se de um esforco do municipio sobre si mesmo” (DOWBOR, 1999,

p.73), muito bem ilustrado no Programa Santo André Mais Igual, destacado pelo

® Documento com 89 sugestdes, formuladas com base nos resultados de uma série de discussées e estudos coordenados
pelo Instituto Cidadania nos anos de 2005 e 2006.



prémio Caixa Melhores Préaticas em Gestdo Local em 2002. A unido de politicas
setoriais sob uma mesma coordenacdo e a construcdo de parcerias entre agentes
publicos e privados, com participacéo popular, trouxe resultados expressivos.

As intervencdes em quatro favelas da cidade (Sacadura Cabral,
Tamarutaca, Capuava e Quilombo Il) incluiram iniciativas ligadas a regularizagéo
fundiaria, urbanizacdo, microcrédito, incubadora de cooperativas, formagéo
profissional, campanhas de alfabetizacdo, programas de renda minima e de
descentralizacdo da saude, com beneficios nas trés dimensbes do programa:
fisico-urbanistica, social e econdmica (LARANGEIRA, 2003).

E importante ressaltar um Gltimo aspecto quando se fala em urbanizacio
de favelas: a replicabilidade de projetos. “Como as situacfes de favela sdo muito
especificas, muitas vezes o0 maximo de replicabilidade possivel estd no
estabelecimento de parametros locais para o programa” (BUENO, 2001, p.83),
que vao servir de base para serem adaptados a outras situacoes.

Entre esses referenciais estdo politicas publicas de acesso a cidade,
instrumentos para resolver questdes fundiarias, acfes ligadas ao
desenvolvimento da cidadania, direitos e deveres dos usuarios, assessoria

técnica e fiscalizagéo.

Reconhecer a diversidade, por meio do desenvolvimento de estudos
mais aprofundados, considerando que os individuos, as comunidades, os
bairros, os municipios e as regides, em seus contextos especificos, sao
diferentes, portanto, demandam politicas que possam se adequar a
essas diferencas. Regras Unicas, se inadequadas a determinados
contextos, podem gerar, além de conflitos e tensdes, ineficacia das
acles. Por isso a importancia da participacdo de atores e sujeitos locais
no desenvolvimento das politicas publicas. (OBSERVATORIO DE
FAVELAS, 2009, p.41)



3 — CONCLUSAO

Por mais longo que seja o processo de transformacdo de uma comunidade
instalada em favela, vivendo sob condi¢cdes extremamente desfavoraveis em
relacdo a aspectos sociais e econdmicos, fica cada vez mais claro, por meio de
casos de sucesso, que é possivel obter resultados concretos em reurbanizagéo,
resgate da cidadania e reinsercdo dessas pessoas a sociedade. O fomento ao
Poder Local e a politicas de Desenvolvimento Local constitui-se, sem duvida, a
ferramenta mais apropriada para isso.

N&o obstante as dificuldades enfrentadas, principalmente em termos da
conquista e regularizacado dos espacos territoriais, os esforcos do poder publico e
da sociedade civil devem acontecer e ser ampliados. Acbes de transformacao
bem gerenciadas no presente evitam intervencdes urbanisticas futuras, assim
como a geracédo de guetos de excluséo e violéncia.

O direito a Moradia Adequada é um direito de todos e, na medida em que
ampliamos o numero de comunidades completas em termos de servicos,
infraestrutura, lazer etc., tornamos nossas cidades mais sustentaveis para todos.

Estamos trilhando no Brasil um caminho exitoso em relacdo a politicas
habitacionais, mas que deve ser monitorado e constantemente revisado, ndo so
pelos agentes capazes de trazer referéncias de iniciativas locais que vém dando

certo, mas pela prépria populacao hoje excluida do processo politico e decisorio.
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