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“REMANESCENCIA DA ILEGALIDADE, DA IRREGULARIDADE, D A PRECARIEDADE
E DOS RISCOS POS-URBANIZACAO DE FAVELAS”

RESUMO

A expressao de que, no Brasil, ha leis que pegam e leis que ndo pegam se propaga como
um desafio histérico. Na perspectiva de que a lei venha a ser efetivamente aplicada,
torna-se necessario um gradativo processo de envolvimento social e de producdo de
legitimidade. Quando se trata da legislacdo pertinente as questdes de parcelamento do
solo, zoneamento, producédo de edificacdes (baixa a alta renda), parametros urbanisticos
e regularizacdo fundiéria, a complexidade da aplicacdo dessa legislacdo gera inimeras
situacbes que comprometem parte das funcdes da cidade, afetando a qualidade de vida
de seus habitantes.Este artigo tem por objetivo discutir questdes relativasa aplicacdo da
legislacdo em areas de assentamentos urbanos precériosa luz da relacdo entre melhorias
na infraestrutura, especialmente de eliminacdo de riscos, eintervencdo em espagos
publicos. Serdo apresentados dois estudos de caso, um na cidade de S&o Paulo e outro
na regido do Grande ABC, Regiao Metropolitana de S&o Paulo, SP, procurando abordar a
remanescéncia da ilegalidade, da irregularidade, da precariedade e dos riscos pos-
urbanizacéo de favelas.

O direito (de todos) a legalidade

A legalidade é usualmente vista como um 6nus- um cidadado responsavel deve se
comportar de acordo com um conjunto de normas e regras gque Se convencionou
considerar o arcabouco legal. Nas diversas esferas de governo, nos distintos niveis da
administracdo, na Federacdo, nos Estados, nos municipios, multiplicam-se as regras e
orientacdes legais que supostamente deveriam ser atendidas por todos e todas. Ha
milénios, o ser humano se preocupa com o registro, a forma de divulgacéo e o efetivo
cumprimento das leis. Na Grécia Antiga, um dos propositos do registro escrito das leis
seria coloca-la acessivel a todos. Segundo Teseu, nas Suplicantes de Euripedes:
“Quando as leis sao escritas, 0 pobre e o0 rico tém justica igual’. A expressao de que no
Brasil, ha leis que pegam e leis que ndo pegam propaga como sendo nacional uma
dificuldade e um desafio que tém carater histérico e se coloca em muitos paises.

Na perspectiva de que a lei venha a ser efetivamente aplicada, torna-se necessario um
gradativo processo de envolvimento social e de producéo de legitimidade. Na analise de
casos bem-sucedidos de leis que, apesar de levarem a uma mudanca significativa de
comportamento coletivo, passaram a ser efetivamente aceitas e obedecidas pelas
comunidades, encontra-se, como denominador comum, um empenho na gradativa
producdo dessa legitimidade. O detalhamento excessivo das leis urbanisticas, por mais
gue o conjunto das regras encontre justificativas técnicas, vem na dire¢do contraria ao
seu efetivo cumprimento. As leis de parcelamento do solo, de zoneamento, uso e
ocupacédo do solo, e as regras de producdo das edificagbes, que totalizam centenas e
centenas de paginas, constituem um emaranhado técnico e legal muitas vezes de
dificilimo entendimento, mesmo para especialistas. Nao se pode dizer que tenha havido
um gradativo processo de producao de legitimidades dessas leis e vale questionar se tem
havido o necessario esforco na direcdo da simplificagdo e maior objetividade das regras
legais.

De tal forma, consolidou-se uma postura tecnicista e elitista na proposicdo das normas
legais urbanisticas, que € razoavel afirmar que a possibilidade de atendimento da lei,
longe de ser apenas uma obrigacdo, tornou-se um privilégio que apenas parcela da



populacdo tem condicdo de usufruir. Como exemplo, varias oportunidades de crédito e
financiamento séo viaveis apenas para 0s imoéveis que estdo plenamente regularizados
nos 0rgdos municipais e nos cartorios de imoveis. A regularizacdo imobiliaria pressupde
tempo, conhecimento e recursos financeiros em doses muito dificilmente acessiveis para
a maior parte da populacdo. Ou ainda, a desapropriacdo, que atinge de forma bastante
desequilibrada as diferentes situacées de propriedade. Aquele que tem a propriedade
regularmente aprovada e registrada consegue valores indenizatorios proximos ou mesmo
superiores ao do mercado, enquanto que, quem possui apenas a posse do imovel,
usualmente produzido com seu esforco pessoal, € atingido de forma cruel pela
desapropriacdo- os valores indenizatoérios dificilmente possibilitam a aquisicdo de um novo
imovel no mesmo bairro e a baixa capacidade de resiliéncia as mudancgas faz com que
seja especialmente penosa a perda do capital social estruturado no local de moradia.

A propriedade plena é um direito que vem sendo sonegado aos mais pobres ao longo de
toda a historia pés-ocupacéo colonial no Brasil. A Lei de Terras de 1850, aprovada no
Império em um contexto de pressao politica pela abolicdo da escravatura, consolidou
obstaculos para o acesso a terra rural: se a méo de obra vai ser livre, 0 acesso a terra por
parte dos mais pobres precisa ser controlado e a terra precisa ser paga e cara, para que
existam trabalhadores dispostos a trabalhar por baixos salarios nas grandes fazendas.
Com algumas variacbes e em um contexto de industrializacdo e urbanizacdo com baixos
salarios, também nas cidades houve sérios obstaculos ao acesso a terra urbana bem
estruturada e situada (FERREIRA, 2013). Foram geradas cidades partidas pela
segregacao, isto é:0 arcabouco legal assim como a a¢éo do poder publico na producgéo da
habitacdo social, em muitos casos alimentarameste processo ao invés de combaté-lo.

Embora o planejamento do uso e ocupacao do territdrio tenha na legislacdo um dos
pilares da acdo publica, essa agdo, para ser efetiva, precisa ser amparada por uma
estrutura eficiente de gestdo e aplicacdo das leis e de orientacdes de investimentos
publicos coerentes com as diretrizes legais. Infelizmente, poucas vezes isso acontece.
Observa-se um quadro usual de descumprimento das diretrizes legais, tanto de
orientacdo ao parcelamento do solo como de orientagdo ao uso e ocupacgéo do solo e de
regramento da producado das edificacdes. A transgressao atinge os empreendimentos de
alta renda e também os bairros populares.

A Pesquisa das Condi¢Oes de Vida do SEADE, realizada em 2006, mostra que 35,2% das
familias da Regido Metropolitana de Sao Paulo- RMSP vivem em casas de frente e
fundos, que sdo justamente residéncias mdltiplas de baixa altura em um Gnico lote. E
curioso destacar a existéncia de uma tipologia com téo alta incidéncia na RMSP, embora
a legislacdo crie sérias dificuldades para sua producdo e regularizacdo no mercado
formal. Esta incidéncia é muito alta quando se compara, por exemplo, com a dos
residentes em prédios de apartamento, que é de apenas 15,8% nessa regido.
(FUNDACAO SEADE, 2006). Quando se soma o percentual das casas de frente e fundos
com as unidades habitacionais das favelas e corticos, conclui-se que a maior parte das
unidades habitacionais da Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP) esta fora do
arcabouco legal.

Se apenas uma minoria tem condi¢des efetivas de cumprir as regras legais, ha que se
guestionar se o problema se situa na populacdo que ndo atende as normas, ou nas
normas que se apresentam descoladas da realidade da populagdo. Ha que se questionar
se € legitima e eficaz a forma utilizada para preparacdo dessas regras e se € coerente a
estrutura de gestdo que estd sendo utilizada para sua aplicagdo. Como tém sido
elaboradas as leis? Como tém sido encaminhadas a regulamentacdo e a divulgacao?



Como tém sido organizadas as estruturas de fiscalizagdo?Esta havendo punicdo a quem
nao cumpre as determinacdes legais? E principalmente, nos casos em que foi possivel
implementar as diretrizes legais, a lei esta conseguindo provocar 0s resultados que
justificaram sua proposicao? Mais que tudo, ha que se questionar se ha efetivamente
intencdo de que o Estado tenha o controle sobre a producgéo e uso do territorio urbano e
de que a legalidade se aplique a todos, ou seja, que todos tenham acesso ao sistema de
justica.

Boaventura de Souza Santos, no seu texto de 1980 que descreve a histéria juridico-social
de Pasargada, ja apontava as desigualdades no acesso a justica, tomando como exemplo
esse assentamento popular onde a populacdo residente, na pratica, ndo tinha acesso aos
mecanismos juridicos formais, ou seja, ndo conseguia acessar a policia ou a justica para
resolucdo dos conflitos de vizinhanca. Os moradores, apesar de contribuirem para a
manutencdo de toda ordem juridica formal, sdo obrigados a produzir e se utilizarem de
uma ordem paralela, com todos os 6nus e riscos que isso significa. Nos conflitos de terra,
o cidadao da favela paga duas vezes- paga 0s impostos como qualquer outro cidadéo,
mas nao tem acesso ao sistema de justica formal e tem que pagar novamente, recorrendo
a milicia ou a qualquer outro sistema de justica paralela que se cria ho assentamento
irregular e que naturalmente é pago, de uma forma ou outra (SANTOS, 1980).

Héa uma “ilegalidade consentida” e essa ilegalidade foi uma das bases para tornar viavel a
industrializacdo e urbanizacdo com baixos salarios, na medida em que possibilita a
transferéncia para o trabalhador do 6nus relativo & produgcdo de sua moradia, reduzindo
0s custos da reproducéo da forca de trabalho (MARICATO, 1996).

Na pratica, oPoder Publico deixa de lado a sua atribuicdo de controleda producédo de
parte da cidade e de parte das funcdes da cidade. A licenga plena de funcionamento de
um imovel comercial € praticamente uma excecdo em varias das grandes metropoles
brasileiras, assim como é comum que praticamente ndo exista controle publico das
construcdes e reformas das residéncias de pequeno porte. O controle usualmente se
limita a algumas modalidades de constru¢cdes de grande porte (como os prédios de
apartamento). Ha4 o abandono dos passeios de pedestres como espaco de importancia
publica e que merece algum tipo de controle, mas usualmente se mantém grande controle
publico sobre a circulacdo no sistema viario “carrocavel’. Nem isto acontece no caso
das favelas, a auséncia da presenca do estado é visivel- usualmente ndo ha proibicao de
estacionamentos, nem plano de circulacdo de 6nibus e veiculos de grande porte ou
tampouco a definicdo de vias com mao Unica de fluxo. Pode-se dizer que a circulacdo dos
diversos tipos de veiculos, de pedestres e de mercadorias constitui um caos em diversos
grandes nucleos de assentamentos precarios.

Se o Poder Publico se furta & sua responsabilidade de controlar a producdo e
funcionamento da cidade, o quadro é muito mais agudo nas favelas, mesmo apds sua
urbanizagdo. A regularizagdo fundiaria dificilmente se concretiza e usualmente
permanecem irregularidades nas titulagbes dos imodveis. Essa regularizacdo deveria
incluir a formulacéo de uma “legislacao” urbanistica propria e especifica e seria desejavel
gue essasregras resultassem de um processo de debate com a populagéo local, ou seja,
gue fossem normas acordadas com a comunidade, envolvendo questdes tais como 0 uso
dos espacos publicos, critérios para construcdo e reforma, tamanho de lotes etc. Isso ndo
acontece e quando a regularizacdo fundiaria explicita regras urbanisticas especificas,
usualmente o que se vé € apenas a explicitacdo da situacdo de fato encontrada
anteriormente na favela (NAKAMURA, 2014). Como a regra néo foi acordada entre os
moradores, € uma regra que nasce morta. Nao existe norma. Nao existe presenca do



Estado. Obras sdo executadas a partir do livre arbitrio dos moradores. Constru¢des que
avancam nas calcadas, sobre os postes publicos. Aterros que colocam residéncias em
risco logo apés obras de estabilizagédo e consolidacao terem sido concluidas.

O direito (de todos) a cidade: a urbanizacéo de fav  elas

O processo de urbanizacdo brasileiro € resultanteda estrutura politico-econémica
historicamente conservadora e patrimonialista, alheia ao bem-estar social, promotora de
grande concentracdo de renda e enormes disparidades sociais. Trata-se da urbanizacao
excludente caracteristica dos paises periféricos. As popula¢cdes de menor renda nao tém
acesso a terra urbanizada e ao mercado formal de moradia: seu lugar na cidade €
autoproduzido, com infraestrutura precéria, caréncia de equipamentos e servi¢cos urbanos
e, via de regra, ocupa sitios frageis e/ou degradados do ponto de vista ambiental. Este
processo de urbanizacdo criou “uma cidade partida’, comassentamentos precarios e
irregulares, onde mora a populacdo de baixa renda, em contraposicdo abairros infra
estruturados e equipados, onde mora a elite privilegiada.

Entre as décadas de1980-90, anos de abertura democrética, se fortaleceu a reivindicacao
pela regularizacédo de favelas e provisdo de moradias populares. Governos estaduais e
municipais adotaram politicas urbanas e habitacionais progressistas, que comecaram a
delinear a garantia dos direitos a moradia e a cidade. A urbanizacdo de favelas passou a
ser vista como possibilidade de tratamento da precariedade.

A partir dos anos 1990, o enfrentamento da precariedade urbana ganhou outra dimenséao
com a criacdo de programas de urbanizacdo de favelas cunhados em ambiente de
avancos da politica urbana e de pressdo dos movimentos sociais pelo reconhecimento da
cidade ilegal e pela urbanizacéo de favelas. Contraditoriamente, este processo acontece
ao mesmo tempo em que se intensificam as politicas de liberalizacdo econémica e seus
reflexos na mercantilizacdo das cidades. Decorrente deste contexto, os programas de
urbanizacdo de favelas se configuraram pela acdo pontual, articulando melhorias na
infraestrutura com prioridade para 0s espacos publicos, em regra financiados por
instituicbes financeiras multilaterais. Os financiamentos para 0sS programas de
urbanizacdo de favelas expressaram programaticamente as exigéncias das agéncias
multilaterais ao atender o modelo de gestdo estatal terceirizada - gerenciadoras de
projeto, fundacgdes privadas, ONGs e inumeros consultores (ARANTES, 2006), marcando
desde logo os arranjos institucionais que prosseguem até os dias de hoje.

A partir de 2003, com a criagdo do Ministério das Cidades, a politica urbana sofreu uma
inflexdo, passando a ser parte das grandes politicas publicas e o enfrentamento da
precariedade urbana entra na agenda publica. Passa a vigorar nova politica de
desenvolvimento urbano e um conjunto articulado de politicas setoriais - habitacéo,
saneamento ambiental, transporte urbano e transito. Sao criados o Sistema e Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS/FNHIS, 2005), o Plano Nacional de
Habitacdo (PLANHAB, 2008), o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC, 2007,
2010) e o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV, 2009, 2011 e 2015).

Deste conjunto de programas, o PAC | foi criado para estimular o crescimento da
economia por meio do investimento em obras de infraestrutura. O programa foi
estruturado em trés eixos de acao (Infraestrutura social e urbana, Infraestrutura logistica e
Infraestrutura energética) - o programa de urbanizacdo de assentamentos precarios
integra o eixo Infraestrutura social e urbana. O PAC 2 (2010-2014) incorpora o PMCMV e
cria o eixo Cidade Melhor - com recursos para saneamento e prevengdo em areas de



risco (drenagem/deslizamentos em encostas) em assentamentos precarios, entre outros
eixos (Transportes, Comunidade Cidada, Agua e Luz Para Todos e Energia).

Os programas de intervencdo em favelas ganharam dimenséao e reflexos em todos os
niveis federativos. O desenho do programa atribuiu ao Ministério das Cidades a definicdo
de normas e financiamento de obras de urbanizacdo (infraestrutura, saneamento e
contengdo geotécnica), equipamentos sociais, novas moradias, trabalho social e
regularizacdo fundiaria e, aos governos estaduais e municipais, atribuiu a promocéo da
intervencéao.

E importante destacar que a implementac&o das politicas e programas urbanos depende
do plano politico-institucional de cada municipio brasileiro. A partir da Constituicdo de 88 e
do Estatuto da Cidade (2001), o municipio assume a competéncia do planejamento e da
gestdo municipal - ao mesmo tempo, uma das caracteristicas marcantes das cidades
brasileiras é a recorrente descontinuidade das acfes publicas. A alternancia do poder
local geralmente interrompe as acfes e politicas urbanas e habitacionais e os processos
urbanos ora avangam com um governo progressista, ora retrocedem com um governo
conservador.

A partir de 2003,ocorre uma reformulacdo dos investimentos em infraestrutura, que
reforca o papel do Estado como formulador e financiador das politicas urbanas e sociais.
Mas se, por um lado, inaugura-se um novo marco na politica urbana com a ampliacao dos
direitos sociais para enfrentar o ciclo de desigualdade social e da precariedade urbana e
habitacional, por outro lado, observa-se a paralisia e resisténcia ao novo modelo de
desenvolvimento urbano, demonstrando um enraizamento dos antigos modelos de politica
urbana e das estruturas politico-institucionais.

Dois estudos para tentar compreender projetos, proc essos e resultados em
urbanizacoes de favelas.

A urbanizacao da favela “Nova Jaguaré”, Sdo Paulo, SP

Apresentam-se, a seguir, resultados parciais da pesquisa “Intervencdes contemporaneas
em cidades da América do Sul: estudo das transformacdes territoriais em assentamentos
precarios. Sado Paulo/Brasil - Medellin/Colémbia”, financiada pela Fundacdo de Amparo a
Pesquisa do estado de S&o Paulo - FAPESP.

Para compreender os processos urbanos decorrentes das recentes intervencdes em
assentamentos precarios, foi selecionada a Favela “Nova Jaguaré”, localizada na regiao
Oeste do municipio de Sao Paulo. Adotou-se 0 método qualitativo de acompanhamentoda
comunidade na vida cotidiana da favela pos-urbanizada e entrevistas com participantes
da obra de urbanizacdo da Favela “Nova Jaguaré”: operarios, arquitetos, funcionarios da
Prefeitura de Sao Paulo, da empreiteira, das gerenciadoras e das concessionarias de

Sservicos.

As questdes que guiaram esta trajetoria foram duas: A favela virou cidade? A urbanizacéo
trouxe novas formas de precariedade?

O projeto de urbanizacdo de favelas se organizou a partir de diretrizes programaticas
decorrentes das normas e financiamento federais para obras de urbanizacdo. De modo
geral, se estruturaram a partir de quatro diretrizes principais: (i) universalizar
infraestrutura, (ii) organizar a hierarquia viaria e integrar ao tecido urbano, (iii) dotar areas
livres (lazer e equipamentos sociais e (iv) eliminar o risco. E importante destacar que os
outros eixos programaticos - trabalho social, especialmente pdés-obra, regularizacao



fundiaria e, principalmente, controle urbano — ndo andaram juntos com as obras de
urbanizacéao.

O descompasso entre discurso programatico expresso no projeto e pratica empregada na
obra revelou uma ambigua e fragmentada relacdo entre eles. O modelo de gestéo estatal
terceirizada organiza e articula projeto e obra “por partes” desassociadas. Geralmente,
comeca com a licitagdo do projeto basico, que apresenta as linhas gerais de urbanismo e
unidades habitacionais, para, depois de vencida a licitagdo, contratar 0s projetos
executivos que, na maior parte dos casos, sdo desenvolvidos por empresas diferentes —
urbanismo, paisagismo, geotecnia, infraestrutura, e unidades habitacionais. Esta forma
desassociada de trabalho - consolidacdo do terreno, habitacdo, infraestrutura,
equipamentos — esta diretamente associada ao desenho do financiamento. O arquiteto
responsavel pela obra de urbanizacéo da favela “Nova Jaguaré” explica com clareza este
arranjo: “a licitacdo € feita com o projeto basico, onde se tem as linhas gerais de
urbanismo e das unidades. E no (projeto) executivo que se fazem as adaptacBes
necessarias para area” (ZUQUIM & MAUTNER, 2013).

Desta forma, cada empresa contratada pensa o projeto executivo sob a perspectiva de
sua expertise: uma trata da consolidagdo dos terrenos, outra da habitagdo, outra da
infraestrutura, todas desassociadas do projeto urbano. O arquiteto citado exemplificou
como solucdo classica o estabelecimento de platés para a construcdo dos edificios,
deixando os taludes como espacgo livre, dificultando qualquer tipo de ocupacao e
apropriacdo mais significativa pela comunidade. Ainda, via de regra, as obras de
estabilizacdo, especialmente as executadas em taludes e os muros em gabides se
configuram como elementos residuais em nesgas de terrenos sem destinacdo de uso,
desenhando &reas propensas a outros tipos de apropriacdo, agora reocupacéo’ das areas
publicas livres da favela urbanizada.

Além da desarticulacdo entre os projetos, identificou-se ainda a auséncia de parametros
urbanisticos que articulassem o desenho urbano as obras de consolidagdo urbana. As
construtoras detém “know-how” para execucdo de obras viarias, de drenagem e
geotécnicas comuns a outras partes da cidade, mas, nos assentamentos precarios, estas
solucbes ndo sao aderentes as caracteristicas fisicas e sociais das favelas: vielas, becos,
escadarias e, especialmente, as obras geotécnicas e as areas livres residuais sem uso.
As caracteristicas urbanas da favela - alta densidade populacional e alta complexidade
urbanistica — faz com que muitas solucdes sejam resolvidas na obra, improvisada in loco,
conforme arranjos pontuais. A desarticulacdo dos projetos e a excepcionalidade na obra
faz com que o projeto de urbanizacao seja posteriormente dado pelo as built.

Outro aspecto identificado e destacado por esta pesquisa foi a auséncia das acgbesde
controle urbano. Nakamura (2014, p.70), em um dos raros estudos sobre controle urbano
em favelas urbanizadas, aponta uma série de justificativas para a inexisténcia do controle
urbano nestes assentamentos, entre elas a falta de titularidade da propriedade da terra
matriculada em nome do morador; a inexisténcia de parametros urbanisticos e a falta de
regularidade das construcdes existentes e consolidadas. Vistoriando assentamentos

1 O termo reocupacao, neste caso, se refere ao processo de retomada de areas publicas resultantes da
obra de urbanizac&o que apropria e transfere o uso de coletivo/publico a privado (extralote). Este processo
ocorreu tanto pela acdo de grupos organizados sob a lideranca de um poder paralelo (as informacdes
obtidas ao longo da pesquisa ndo dédo conta de identificar como atua esse grupo e quais Sd0 suas
atividades) como pela iniciativa individual para fins de moradia, neste caso sem informacfes se tutelado ou
mediado por grupos sociais (comunitarios ou paralelos).



precérios urbanizados, a dissertacdo identifica ocupacdo de espacos publicos, formacéo
de areas de risco, adensamento e insalubridade nas moradias.

A regularizacdo, a orientacdo e a fiscalizacdo de uso do solo — especialmente de
adensamento horizontal e vertical - ndo se fizeram presentes também na “Nova Jaguaré”
e, de novo,puderam-se observar novas (velhas) ocupacdes e novas (velhas) areas de
risco (fig. 1 e 2).

O Poder Publico, ao se furtar de sua responsabilidade de controlar a producédo da cidade,
especialmente nas favelas, abdicou de sua responsabilidade e abriu espago para a
entrada de outros regimes normativos®. Pode-se afirmar que, se o estado ndo entra na
favela, alguém entra. A pesquisa identificou, na favela urbanizada, a presenca de grupos
organizados sob a lideranca de poder paralelo em disputa de legitimidade com o
estado,que assumiram a gestao do solo livre (publico) do assentamento. Estes decidem o
gue construir e quem pode construir, ampliando sua atuacéo para nova atividade, a do
mercado imobiliario informal de moradia para venda e aluguel.

fig. 1 e 2. Edificagdes construidas apos a
finalizacdo de urbanizacéo da favela Nova
Jaguaré, mutilando obras de
impermeabilizacdo de taludes executadas
para mitigacao de risco. Fonte: Maria de
Lourdes Zuquim, 2014 e 2013.

De tal modo, as areas livres plblicas vdo sendo “organizadamente” reocupadas. Areas
gue, em grande parte, eram antigas areas de risco estabilizadas por obras, estdo sendo
reocupadas por moradias, como memoria atavica do lugar que recorrentemente volta a
sua origem. Projetadas e articuladas espacialmente com obras de consolidagéo
geotécnica, a sua reocupacao reconstroi novas areas de risco geotécnico na favela.

A fragil presenca do poder publico no processo de urbanizacdo da favela - quer pela
incapacidade de articulacao entre projeto e obra, quer pela absoluta auséncia de controle
urbano - consentiu novos processos de reocupacédo das areas livres destinadas ao uso
publico, recriando novas (velhas) areas de precariedade, desorganizacdo espacial e
risco. O que acontece é que a urbanizacdo chegou, mas o Estado n&do. E de novo,

% Durante os trabalhos de campo e também em conversas com pesquisadores que estudam favelas, foi
identificada a existéncia de grupo organizado sob a lideranca de um poder paralelo. As informacdes obtidas
ao longo da pesquisa nao dao conta de identificar como atua esse grupo e quais sao suas atividades.



retoma e renova o processo histérico de formacdo de favelas, uma nova precariedade
urbana surge pos-obra de urbanizacdo. A pergunta permanece: a favela virou cidade?

Urbanizacdo de assentamentos precarios no ambito do Programa de Aceleracdo do
Crescimento na Regidao do ABC, Regido Metropolitana de Séo Paulo, com destaque
para o tratamento do risco

O projeto de pesquisa “Urbanizacdo de assentamentos precarios no ambito do Programa
de Aceleracdo do Crescimento na Regido do ABC™ teve por objetivo “a identificacdodas
caracteristicas, alcance e limitagdes dos investimentos em urbanizacdo de assentamentos
precarios efetuados com recursos do Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC na
Regido do ABC Paulista”. Numa primeira etapa desta pesquisa, todos os 49
empreendimentos de urbanizacdo de assentamentos precérios financiados com recursos
do PAC na regiao foram avaliados e caracterizados por meio da aplicacdo de um amplo
guestionario e pelo levantamento de informacdes e materiais.

Este levantamento apontou investimentos da ordem de 1,3 bilhdo de reais do PAC-UAP
(Urbanizagdo de Assentamentos Precarios) em algum tipo de intervencdo nestes 49
assentamentos da Regido, mas tais projetos, do mesmo modo que constatado em nivel
nacional, apresentaram baixo indice de execucao e a qualidade das obras de urbanizacdo
nem sempre alcancou patamares adequados (MORETTI et al, 2015; DENALDI et al,
2016).

Para melhor entender as causas destas deficiéncias, além de promover debate com o0s
executores e gestores destes projetos, a segunda etapa desta pesquisaselecionou para
avaliacdo trés assentamentos “emblematicos”. o Parque S&o Bernardo do Campo, no
municipio de mesmo nome, com 10,6 mil habitantes, assentados em uma area de 270 mil
m?; o Jardim Santo André, no municipio de Santo André, com area de 1,5 milhdo de m? e
cerca de 28 mil habitantes; e o Jardim Oratdério, em Maua, onde cerca de 33.600
habitantes habitam uma area de 1.130.000 m®. Nos trés casos, a urbanizacéo encontrava-
se “em fase de obras” (mais que 25% dos recursos despendidos) e 0s projetos incluiam
simultaneamente a execucao de obras voltadas a reducdo de riscos, 0 remanejamento ou
reassentamento de parte da populacdo e, ainda, a consolidacdo de trechos do
assentamento precario.

Os trés estudos de caso analisaram dois grandes eixos dos projetos de urbanizacao: (1) a
integracdo dos assentamentos as cidades e, dentro deste eixo, a melhoria das condicfes
de habitacdo, a melhoria das condi¢cdes de mobilidade e a melhoria das condi¢gbes de
saneamento e meio ambiente e (Il) o tratamento dos riscos®. Neste artigo, estdo
discutidos os resultados deste segundo eixo.

Nogueira et al (2014) apresentam as dificuldades metodolégicas para a construcéo destes
indicadores. A construcdo da metodologia partiu da definicdo do que deve ser tratado
pelos projetos de urbanizacdo de favelas: “sdo situacbes de risco relacionadas as
condic¢des geotécnico-morfolégicas dos terrenos, a forma de ocupacédo e a degradacdo do
ambiente urbano (inclusive por densidade). Esses riscos envolvem a suscetibilidade do
terreno e a vulnerabilidade/exposi¢céo da ocupacao/moradia/comunidade assentada”.

® Chamada MCTI/CNPg/MCIDADES n°11/2012
*0O termo “tratamento de riscos” refere-se a todo tipo de intervencdo empregado para mitigar ou reduzir
riscos identificados no assentamento a ser urbanizado.



A partir da uma revisdo histérico-conceitual sobre tratamento de riscos em favelas no
Brasil, foram consideradas como metas, tanto na elaboracdo quanto na execucdo de
projetos que envolvam o tratamento de risco, as que seguem:

l. A qualidade do diagnéstico. O diagnostico de risco é resultado da identificagdo dos
fatores condicionantes do risco (formas, materiais e processos constituintes da
suscetibilidade e elementos significativos da vulnerabilidade) e fornece a delimitacéo
espacial da area afetada pelo processo potencial (areas de origem e de atingimento),
além da identificagdo de suscetibilidade a deslizamentos, inundagbes, erosao,
subsidéncias/colapsos de solo e solapamento de margens de areas desocupadas.

Il. A adequacdo da tomada de decisdo de projeto nas intervencdes para reducdo de
riscos. Os principais questionamentos para analise devem levar em conta a decisdo sobre
reducdo e controle do risco por intervencao estrutural/estruturante ou pela remocao das
moradias, em funcdo da disponibilizacdo de terrenos vazios a serem controlados, do
impacto social da remocao, da organizacdo espacial do assentamento, de eliminacdo de
ocupacdo em areas de protecdo permanente, do custo-beneficio, etc.

lll. Selecédo adequada da obra de mitigacao (controle ou reducéo) do risco, aderente aos
condicionantes fisico-ambientais e sociais que o geram e também ao projeto de
integracdo do assentamento a cidade.

IV. Medidas de controle dos vazios (vegetacéo/paisagismo, equipamentos de esporte ou
lazer, instalacdo de barreiras etc.) ou de monitoramento das areas suscetiveis nao
ocupadas ou de ocupacdo removida sdo necessarias para garantir a sustentabilidade do
projeto implantado.

V.Tratamento do risco remanescente, que envolve a adocdo de acdes de pds-ocupacao
(medidas de controle/monitoramento/manutencdo e de educagdo ambiental, acles
sociais, capacitacdo, economia solidaria, e outros) para evitar a instalacdo de novas
situagOes de risco em funcdo da vulnerabilidade social remanescente.

Os principais descritores utilizados para avaliacdo destas metas nos projetos e nas
intervencdes foram avaliados a partir da seguinte check-list:

|.Qualidade do diagndstico:

DI.1. O(s) processo(s) e fatores condicionantes do risco estao identificados e descritos
adequadamente?

DI.2. A area afetada (origem do processo e area de atingimento) esta delimitada?

DI.3. A informacdo do diagndstico € suficiente para a definicdo da tipologia de
intervencao?

Dl.4. O diagndstico foi elaborado em escala de detalhe ou maior que 1:20007?
Il: Resultado da tomada de decisdo do projeto de urbanizacdo em relacdo ao diagnostico:

DIl.1. Porcentagem de familias com situacéo de risco removida (em relagdo ao universo
gue estava em risco).



DIl.2. Porcentagem de familias com situag&o de risco tratada (em relacdo ao universo que
estava em risco).

DII.3. Porcentagem de familias com situacdo de risco remanescente (em relacdo ao
universo que estava em risco).

lll: Tratamento das areas de risco desocupadas (com remocao de familias).

DIIl.1. Porcentagem de areas desocupadas, por remoc¢ao de familias, tratadas em relacao
a area total desocupada por remocéo de familias:

IV: Tratamento de outras areas de risco potencial (encostas, margens de corregos e
planicies de inundac&o):

DIV.1. Porcentagem de areas vazias com declividade maior que 25° tratadas em relacao
ao total de areas vazias.

DIV.2. Porcentagem de areas vazias na planicie de inundacéo tratadas (inclusive com
remocdo de moradias) em relacdo a area total da planicie de inundacao.

V. Compatibilizacdo do projeto de urbanismo, consolidacdo geotécnica e drenagem:

DV.1. O planejamento das intervencbes geotécnicas, de drenagem e urbanisticas
considerou o estudo da sub-bacia ou micro bacia hidrogréafica?

DV.2. Os projetos de drenagem, urbanismo e consolidacdo geotécnica foram
compatibilizados, tratando da questao de solapamento/erosao, inundagao e instabilizacao
de taludes/encostas?

DV.3. As areas néao edificaveis e areas vazias resultantes do processo de remocao foram
integradas aos espacos publicos?

DV.4. Os projetos de drenagem, urbanismo e consolidacdo geotécnica foram
compatibilizados com os demais projetos e obras previstas para a bacia?

DV.5. Os projetos de consolidacdo geotécnica contemplam obras de drenagem? As obras
de drenagem dos projetos geotécnicos se comunicam com a rede de drenagem da bacia?
DV.6. Os projetos de consolidacdo geotécnica, drenagem e urbanismo consideram a
preservacdo da vegetacdo e da permeabilidade, em especial, das varzeas nao
urbanizadas?

DV.7 Foram realizados estudos do custo-beneficio das solugcdes contempladas nos
projetos (urbanismo, consolidagdo geotécnica e drenagem) e sua futura manutencéo,
levando em consideracao os beneficios gerados frente ao numero de remocdes?

DV.8. Foram realizados estudos/levantamentos do historico do uso dos terrenos internos
ou vizinhos as éareas de intervengcdo contempladas nos projetos, objetivando identificar
usos potencialmente contaminadores?

DV.9. As barreiras topograficas foram tratadas adequadamente nos projetos de
drenagem, urbanismo e consolidacdo geotécnica?



DV.10. Areas de preservacdo permanente e faixas sanitarias foram tratadas
adequadamente nos projetos de drenagem, urbanismo e consolidacédo geotécnica?

VI. Adequabilidade da proposta técnica para mitigacao do risco

DVI.1.As obras propostas sdo aderentes aos processos condicionantes do risco?
DVI.2. A opcdo de remocdo de moradias foi adequada, justificavel, inadequada ou
excessiva?

DVI.3. A tipologia adotada de obra de contencéo/consolidacédo geotécnica foi adequada,
inadequada, insuficiente ou excessiva?

DVI.4. A solugédo técnica para as intervencbes de drenagem superficial/ pluvial foi
adequada, inadequada, insuficiente ou desarticulada?

DVI.5. A solucdo técnica para as intervencdes na drenagem fluvial foi adequada,
inadequada, insuficiente ou desarticulada?

VII. Medidas de controle ou de monitoramento das areas de risco potencial ndo ocupadas
ou de ocupacao removida.

DVII.1 Existem no projeto medidas de controle (vegetacao/paisagismo, equipamentos de
esporte ou lazer, instalagdo de barreiras, etc.) nas areas de risco potencial ndo ocupadas
ou de ocupacao removida?

DVII.2 Ha previsdo de medidas de monitoramento e fiscalizacdo das areas de risco
potencial ndo ocupadas ou de ocupagao removida?

VIII. Existéncia ou previsdo de acbes de pds-ocupacdo para evitar a instalacdo de novas
situacOes de risco em funcéo da vulnerabilidade remanescente

DVIII.1 Ha previsao de acdes pos-urbanizacdo para evitar a instalacdo de novas situacdes
de risco em funcéo da vulnerabilidade remanescente?

DVIII.2. Existem ou sdo previstas a¢cdes comunitarias para evitar a instalacdo de novas
situacbes de risco em funcdo da vulnerabilidade remanescente (educacédo
ambiental/acdes sociais/capacitacdo/ economia solidaria/ outras medidas)?

Os procedimentos adotados para o levantamento de tais descritores envolveram a analise
do projeto e de suas revisbes; a analise dos documentos de diagnostico de risco;
observagcdo em campo e entrevistas com técnicos (das prefeituras, gerenciadora de
projetos e empreiteiras executoras).

Embora se considere que os indicadores aplicados precisam ser refinados e validados,
evoluindo para instrumento mais preciso de avaliacdo da qualidade do tratamento de risco
em urbanizacéo de favelas, sua aplicacdo produziu resultados bastante interessantes na
avaliacdo dos estudos de caso tratados (NOGUEIRA et al, 2015). Sdo destacados, a
seguir, alguns dos resultados que podem contribuir com o entendimento dos riscos
residuais ou que sao reconstruidos depois de concluida a urbanizacéo de favelas.

O primeiro deles refere-se ao diagndstico de riscos. A partir dos resultados dos trés
estudos de caso, pode-se concluir que ha necessidade de construcdo de metodologias



especificas para avaliagdo do meio fisico, das formas e dos processos atuantes nos
terrenos onde estdo assentadas as favelas objeto das urbanizacbes. Considera-se que a
metodologia amplamente utilizada no Brasil para mapeamento de riscos, adotada como
referéncia pelo Ministério das Cidades nosPlanos Municipais de Reducdo de Riscos-
PMRR e aplicada em mais de duas centenas de cidades, ndo produz diagnéstico
adequado e suficiente para urbanizacdo de terrenos complexos e intensamente
modificados pela agdo humana onde geralmente estdo implantados os assentamentos
precarios. Notou-se ainda que os diagnoésticos de risco, mesmo quando elaborados
especificamente para o projeto de urbanizagcdo, ndo conseguem contemplar todas as
porcdes da area a ser tratada com avaliacdo das suscetibilidades do meio fisico a
processos geodinamicos que possam afetar as moradias ou a infraestrutura, nem avaliar
0s materiais do substrato (onde se misturam rochas, solo e, quase sempre, extensas
camadas de depdésitos antropicos) quanto ao seu comportamento frente a cargas e
pressdes exigidas pelas intervencdes, ou 0s riscos ja instalados na area a ser urbanizada.
E necesséario qualificar o diagndstico, assim como se percebe que é necessario melhorar
todo o escopo dos projetos de urbanizacao de favelas.

. Em relacdo a tomada de decisdo dos projetos, observou-se que o diagnostico
insuficiente, sem proposicdo precisa de alternativas de intervengdo, assim como a
auséncia de integracédo dos profissionais do campo de geotecnia/ tratamento dos riscos
com a elaboracao do projeto de urbanizacdo, resultam em decisées pouco eficientes ou
geradoras de custos e impactos sociais desnecessarios. Remocbes, de modo geral,
devem ser adotadas em situacdes bastante especificas: quando as obras de mitigacéo
apresentam custos excessivos ou podem ser ineficientes, em casos de necessidade de
reconstrucao do tecido urbano ou de reducdo do adensamento, em recuperacao de areas
de preservacdo ambiental.

[ll. H&A muito pouca integracado entre 0s responsaveis técnicos pela avaliagcdo dos riscos e
proposicdo de projetos para consolidacdo geotécnica e a equipe técnica que avalia as
informacdes disponiveis, propde e implementa o projeto de urbanizagao. Isso se reflete na
fragil relacdo entre as intervengbes para reducdo de risco e o0 projeto urbanistico
implementado. Tal integracdo poderia permitir melhor apropriacdo da dinamica do meio
fisico local pelos projetos e evitar erros e deficiéncias frequentes que produzem novas
situacOes de risco.

IV. H& muito que se aprofundar e entender sobre os demais componentes do risco. Tratar
apenas o perigo (0 processo geodindmico) propondo solucdes restritas as obras de
engenharia pode resultar em riscos que sobrevivem as obras, uma vez que as
vulnerabilidades n&o foram tratadas. Diversos casos de reconstrucdo social de risco apés
a conclusao das obras de mitigacao puderam ser observados na pesquisa, associados a
obstrucdo de drenagens, lancamentos de lixo e entulho, reocupacdo de &areas ingremes
ou sujeitas a inundacdo com novas moradias, execucdo de novos taludes de corte,
langcamentos inadequados de aguas servidas e, mesmo, danos as estruturas das obras
executadas.

A remanescéncia da ilegalidade, da precariedade e d 0 risco

Em publicacéo recente do IPEA, Cardoso (2016) retoma a tarefa de caracterizacdo dos
assentamentos precarios e irregulares, propondo uma tipologia (fig.3) onde “os
assentamentos seriam caracterizados quanto as dimensdes de propriedade, urbanistica e
edilicia, como regulares, regularizados, regularizaveis ou nao regularizaveis; quanto a
dimensdo da precariedade fisica (risco, acessibilidade, infraestrutura, nivel de



habitabilidade e qualidade ambiental do assentamento), como consolidados,
consolidaveis ou ndo consolidaveis; e, quanto a dimensao da caréncia e vulnerabilidade,
como sendo ou ndo objeto de programas sociais articulados com ac¢des de urbanizacao
e/ou como objeto prioritario de politicas de inclusdo social de maisamplo espectro
(vulnerabilidade).

Irregularidade Precariedade Caréncia e vulnerabilidade
—— Propriedade — Risco — Insuficiéncia de renda
’—‘ — Acessibilidade — Baixo grau de escolaridade
Fundiaria Imovel — Infraestrutura — Acesso ao mercado de trabalho
Publica |: Publico — Agua — Ocupacao precaria
t Dominial Privado — Esgoto — Razao de dependéncia
Uso comum do povo — Lixo L— Etc.
Privada — Drenagem
Urbanistica — Energia
— Normas e parametros — Pavimentacao
L Procedimentos L— lluminacao publica
Edilicia — Habitabilidade
— Normas e parametros — Densidade
L Procedimentos tAreafmoradores por unidade
Moradores por dormitorio
— Salubridade
— Seguranca da edificacao
— Insolacao e ventilacdo
— Sanitario interno

L Qualidade ambiental do assentamento

fig.3. Tipologia de assentamentos precarios proposta por Cardoso (2016)

As experiéncias realizadas na favela da Nova Jaguaré e nas obras da Regido do ABC
demonstram a busca de se efetuar uma leitura a partir dos indicadores que também foram
levantados e sistematizados por Cardoso, 2016. Os resultados podem servir de exemplo
de aplicacdo em outras areas com caracteristicas semelhantes.

Talvez seja um conjunto de parametros que permita uma primeira analise da extenséo
dos diagndsticos e das intervencdes necesséarias para que um projeto de urbanizacéo de
favelas possa produzir resultados. Projetos parciais ou intervencdes que se adequam aos
recursos disponiveis tendem a manter permanentemente a favela em condi¢cbes de
irregularidade, precariedade, caréncia e vulnerabilidade e seus moradores na zona de
sombra da legalidade.

Consideracdes Finais

Numa conjuntura em que se prenunciam retrocesso dos direitos democraticos e
ampliacdo das “zonas de sombra” onde néo vigora o direito a legalidade, podem-se prever
reducdo de recursos para urbanizacdo e regularizacdo dos assentamentos precarios e
ampliacdo de barreiras formais e burocréaticas para as ac¢oes de inclusdo social, espacial e
cidada das favelas.



Essa conjuntura de impasses ndo deve ser motivo para impedir o aprimoramento de
estudos e andlises de diagndsticos e projetos, como também, ndo deve ser motivo para
inibir os avangos na construgcdo das politicas e acdes publicas de urbanizacdo de
assentamentos precarios e irregulares dentro do complexo quadro urbano do século XXI.
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