IIl Encontro da Associagdo Nacional de Pesquisa e Pds-graduagdo em Arquitetura e Urbanismo
arquitetura, cidade e projeto: uma construcao coletiva

| E Sao Paulo, 2014

11 ENANPARQ

( ) Espago Publico e Cidadania

( ) Ambiente e Sustentabilidade () Critica, Documentagdo e Reflexdo
( ) Novos processos e novas tecnologias

(x) Habitagdo e Direito a Cidade ( ) Infraestrutura e Mobilidade
( ) Patrimdnio, Cultura e Identidade

Os desafios da politica de urbanizag¢ao de favelas em Sao Paulo:
uma revisao critica do programa Bairro Legal (2001-2004) e das
acoOes posteriores

The challenges of the slum upgrading policy in Sao Paulo, Brazil: a critical review of the
Bairro Legal program (2001-2004) and its subsequent actions

Los desafios da la politica de mejoramiento de favelas en SGo Paulo, Brasil: una revision
critica del programa Bairro Legal (2001-2004) y sus acciones posteriores

SAMORA, Patricia Rodrigues (1)

(1) Professora Doutora, Universidade Sdo Judas Tadeu USJT e Centro Universitario SENAC, Sdo Paulo, SP, Brasil; e-
mail: prsamora@gmail.com



IIl Encontro da Associagdo Nacional de Pesquisa e Pds-graduagdo em Arquitetura e Urbanismo

arquitetura, cidade e projeto: uma construcao coletiva
| £ Sao Paulo, 2014

11 ENANPARQ

Os desafios da politica de urbaniza¢ao de favelas em Sao Paulo:
uma revisao critica do programa Bairro Legal (2001-2004) e das
acoOes posteriores

The challenges of the slum upgrading policy in Sao Paulo, Brazil: a critical review of the
Bairro Legal program (2001-2004) and its subsequent actions

Los desafios da la politica de mejoramiento de favelas en SGo Paulo, Brasil: una revision
critica del programa Bairro Legal (2001-2004) y sus acciones posteriores

RESUMO

Tendo como referéncia o programa Bairro Legal de Urbanizagdo de Favelas, que vigorou na cidade de Sédo
Paulo entre 2001 e 2004, este trabalho apresenta as agGes anteriores e posteriores a este programa,
buscando resgatar suas origens e verificar seus desdobramentos subsequentes. Tem como objetivo
verificar de que maneira as metas de efetuar a regularizacdo fisica e fundiaria das favelas foram
incorporadas a politica habitacional de Sdo Paulo, as ligées aprendidas do processo e os desafios para as
acGes futuras. Item Ultimo do processo de urbanizagdo, o trabalho discute porque a regularizagdo
fundidria das areas objeto de intervengdo nem sempre sdo diretrizes consideradas mesmo em projetos
premiados, com impacto na qualidade e perenidade das agles.

PALAVRAS-CHAVE: urbanizagdo de favelas, politica habitacional, Bairro Legal

ABSTRACT

The Bairro Legal Slum Upgrading Program was rolled out in the city of Sao Paulo between 2001 and
2004. This paper adresses the origins, legacy, and unfolfings of the program by focusing on its land and
parcels regularization guidelines. It aims at investigating how the regularization aspects were
incorporated into the city housing policy, uncovering the lessons learned from the process and raising the
challenges for future actions. Regularization is considered the final stage of an upgrading process. As a
result, this paper also discusses why land and parcels regularization has not been included as a central
element to upgrading projects in general, - not even in awarded and recognized projects-, thus impacting
the quality and the duration of interventions.

KEY-WORDS: slum upgrading, housing policy, Bairro Legal

RESUMEN:

Este documento realiza un andlisis del Programa de Mejoramiento de Favelas Bairro Legal, que tuvo
lugar en la ciudad de Sao Paulo entre 2001 y 2004, presenta su legado y origenes, centrdndose en sus
directrices de regularizacion urbanistica y parcelacion del terreno. Su objetivo es verificar de qué manera
se han incorporado los aspectos de regularizacion en la politica de vivienda de SGo Paulo, las lecciones
aprendidas del proceso y los desafios para las acciones futuras. Considerado como el ultimo elemento de
un proyecto de urbanizacion, este trabajo también discute por qué la regularizacion del terreno y de los
lotes no siempre fueron considerados como un elemento central de las intervenciones urbanisticas,
incluso en proyectos premiados y reconocidos, lo cual afecta la calidad y la duracion de las mismas.
PALABRAS-CLAVE mejoramiento de favelas, politica de vivienda, Barrio Legal
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1. INTRODUCAO

Em 2001, a Prefeitura Municipal de Sdo Paulo iniciou os trabalhos do Programa Bairro Legal —
Urbanizagdo de Favelas cujo desafio era consolidar os assentamentos precarios, efetuando sua
regularizacdo urbanistica e fundidria. Em sintese, isso significava ir além da elimina¢do das
situagOes de risco e da integracao das favelas as redes de infraestrutura urbana e a rotina de
manutenc¢ao dos servicos publicos: buscava-se efetuar a regularizagdao fundiaria, gerando
titulos de propriedade registrado em cartério para cada lote resultante do processo de
urbanizagao fisica, a¢do possivel somente a partir da diminuicdo dos niveis de densidade
presentes nestes assentamentos, ja entdo muito altos (SAMORA, 2010).

As gestdes subsequentes herdaram o programa com obras licitadas, mas promoveram
alteragdes significativas nas diretrizes dos projetos, transformando seu conceito. Tais alteragdes
visavam reduzir o nimero de remogdes que 0s projetos previam, principalmente nas areas que
ndo apresentavam situagdes de risco evidentes (ZUQUIM, 2012). Como resultado, as obras
acabaram por manter os altos niveis de densidade de ocupacdo previamente existentes em
muitos setores, com prejuizos a qualidade urbana.

As remogdes para permitir a urbaniza¢do dos assentamentos precarios sdao as a¢des de maior
complexidade num programa de urbanizagdo, e também a parcela mais onerosa da
intervengao. No entanto, nao enfrentar a precariedade dos assentamentos precarios em todas
as suas dimensdes, tanto nos espagos publicos quanto privados, também é uma escolha
onerosa. Por ndo terem seu processo de urbanizagao concluido, o que pressupde a etapa de
regularizacdo, muitas favelas escolhidas para integrar o programa Bairro Legal ja haviam
passado por mais de uma ac¢do de urbanizagdo anterior (SAMORA, 2010). Areas como
Complexo Jaguaré e Complexo Helidpolis, por exemplo, ja haviam sido alvo de mais de um
programa habitacional e, ainda em 2001, apresentavam graves problemas de insalubridade e
risco. Dez anos depois, apds mais um processo de urbanizagdo, o Complexo Jaguaré apresenta
problemas relativos ao saneamento e ocupacdo irregular de areas publicas (ZUQUIM, 2012;
MAUTNER, ZUuQUIM, 2013).

A Prefeitura de S3o Paulo nem sempre deu continuidade as a¢des de urbanizagao e, por isso,
urbanizar os 386.498 domicilios em favelas ainda parece ser uma tarefa para muitas geragdes.
Mas a anadlise das a¢bes desde o final da década de 1970 demonstra que estas tém ganhado
escala e consisténcia, tendo se tornado central a politica habitacional e urbana da cidade,
ainda que entraves persistam.

2. ANTECEDENTES

2.1 As intervengdes pioneiras em urbanizagao de favelas na cidade de Sao Paulo até 1989

Se o Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001) é considerado o marco legal que permite a
regularizacdo urbanistica e fundidria dos assentamentos precarios, é fato que mesmo antes
deste muitas prefeituras foram pioneiras na atuagdo de urbaniza¢ao de favelas, apesar de
resisténcias locais. S3o Paulo destaca-se como um dos municipios que ha mais de 30 anos
efetua agdes de urbanizagdo visando a consolidacdo dos assentamentos. Para Silva (1994) e
Bueno (2000), o periodo compreendido entre as décadas de 1960 e 1980 foi aquele em que a
favela era encarada como problema, ao passo que a sua remogao foi a medida mais
frequentemente adotada como “solugdo” pelo poder publico. Zuquim (2012) acrescenta que as
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acdes de urbanizagdo eram inexpressivas e pontuais, e a remogdo frequente, principalmente
em favelas situadas em drea de interesse imobilidrio, até meados dos anos 1980. Segundo Silva
(1994), um dos expedientes mais usados na cidade de Sdo Paulo para remover assentamentos
indesejados eram as obras vidrias e de canalizagdes de cursos d’agua.

Até os anos 1970, as concessiondrias de servigos publicos se recusavam a atender as moradias
faveladas, baseadas em leis municipais e estaduais que impediam seu acesso as areas ilegais.
Pressionada pelos movimentos de moradia que pediam, sobretudo implantagdo de dgua e
eletricidade nos assentamentos, as gestdes de Reynaldo de Barros (1979-1981) e de Mario
Covas (1983-1985) efetuaram medidas de urbanizacdo de favelas e regularizagdo fundiaria dos
assentamentos, reivindicagdo da populagdo e pauta do Movimento pela Reforma Urbana
desde os anos 1960, buscando obter direito de permanéncia ao local e contornar o problema
legal da implantagdo da infraestrutura nos assentamentos (SILVA, 1994; BUENO, 2000).

Para D’Alessandro (1999) e Bueno (2000) a gestdo de Mario Covas representou uma mudanca
de paradigma no tratamento dado as favelas (mas ndo na escala), tanto na intensificagdo das
acdes urbanisticas como na apreciagao das demandas dos favelados, incluindo a elaboragdo de
projeto de Lei para a Concessdao de Direito Real de Uso. Em 1984 a prefeitura elaborou um
Plano Habitacional no qual diferenciou o tratamento dado as familias com renda até 3 salarios
minimos daquelas com renda maior. Entendendo que as primeiras ndao tinham possibilidade de
acesso as alternativas habitacionais publicas ou privadas, para estas foi proposto um programa
de melhoria e urbanizagdo de favelas. Houve ainda um programa de lotes urbanizados
destinados as familias removidas de ocupagdes de risco, porém que tivessem renda maior que
3 salarios minimos.

Eram ag¢les piloto, em assentamentos com menos de 90 domicilios. Como as remog¢des eram
apenas para as situagdes de risco, presume-se que as favelas mais densas ndo receberam este
tratamento, jd que ndo seria possivel o reassentamento de todos os moradores no mesmo
terreno (BUENO, 2000). D’Alessandro (1999) destaca que esta foi a primeira gestdo a montar
uma estrutura na area de habitagdo e que procurou envolver as concessiondrias, mas as
intervengdes foram experimentais e pontuais.

A gestdo seguinte, de Janio Quadros (1985-1988), arquivou o Projeto de Lei do CDRU e
intensificou as ag¢des de remocdo de favelas, atendendo a interesses de empreiteiras e
empreendedores imobilidrios. A populagdo removida foi transferida para conjuntos
habitacionais periféricos enquanto que as manifestagdes contrarias foram frequentemente
reprimidas com forga policial (SILVA, 1994). No entanto, Bueno (2000) afirma que, ao contrario
do discurso, as remogdes eram poucas, concentrando-se naquelas em areas nobres, pois dada
a magnitude do numero de familias faveladas, utilizar a remog¢ao como politica generalizada
seria impossivel. Além disso, segundo D’Alessandro (1999), a estrutura técnica municipal ndo
foi desmontada e os programas municipais iniciados por Barros e Covas tiveram continuidade.

E deste periodo a aprovagdo da Lei de Operagdes Interligadas (Lei n2 10.209 de 10 dez. 1986),
também conhecida como Lei do Desfavelamento, que dispde sobre a construgdao de habitagao
de interesse social para moradores de areas subnormais, concedendo incentivos aos
promotores imobilidrios que produzirem moradias para favelados em troca de ampliagdo do
direito de construir. A proposta ndo avangou em termos de produgdo habitacional em escala
para permitir as urbanizagbes de favelas da cidade, mas foi utilizada pelas gestdes Janio
Quadros, Paulo Maluf e Celso Pitta para remocgado de favelados em areas de risco e afetados por
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obras publicas (BUENO, 2000). O dispositivo, no entanto, foi proibido pelo Ministério Publico,
que o considerou inconstitucional (NOBRE, 2004).

2.2 O programa de Habitagao de Interesse Social (1989-1991)

A gestdo de Luiza Erundina (1989-1991) criou o Programa de Habitacdo de Interesse Social,
embasado na experiéncia dos movimentos sociais e suas propostas alternativas, quebrando os
ciclos das politicas assistencialistas e clientelista, uma inflexdao as praticas até entao vigentes. A
gestdao inovou na diversidade de ag¢des, na escala das intervengbes e recursos alocados, na
adocgdo de concursos para solugdes tipoldgicas e na estrutura administrativa para responder ao
programa.

A politica de urbanizagao de favelas, integrante do programa de Habitagdo de Interesse Social,
consistiu em intervengdes para permitir a regularizagdo fisica e fundiaria das areas, utilizando
instrumentos juridicos como o CDRU, a ser concedido apds a desafetacdo das areas publicas
ocupadas. Conforme Silva (1994), apoiou-se em quatro sub-programas de atendimento a
populagdo: 1) Obras de grande porte realizadas por empreiteira, cujas diretrizes foram
desenvolvidas na Superintendéncia de Habitagdo Popular; 2) Convénio FUNAPS — Urbanizagdo
(URBANACOM) para associagOes organizadas de moradores de favelas realizarem, em regime
de mutirdo, obras de infra-estrutura; 3) Convénio FUNAPS — Favelas de construgdo de unidades
habitacionais em regime de mutirdo para a demanda de moradias provocada pelos processos
de urbanizagdo; 4) Obras de melhoria de pequeno porte, em regime de mutirdo. Todos esses
programas contaram com o alto grau de envolvimento da populagdo, que participava de todas
as etapas do processo de urbanizagdo, com apoio constante dos técnicos municipais. (SILVA,
1994)

A descentralizagdo foi condicdo para o alcance das metas do programa habitacional
implantado, dotando a Superintendéncia de Habitag3o Popular da SEHAB' de 14 escritérios
regionais com profissionais de engenharia, arquitetura e servi¢o social. Féruns regionais de
habitacao foram estabelecidos para receber a demanda da drea e estreitar o didlogo com as
comunidades. Houve um esfor¢o de normatiza¢do das agdes, fundamentando tecnicamente a
concepcdao e apresentacdao de projetos. Destaca-se a sistematizagdo do Programa de
Saneamento Ambiental do Reservatdério Guarapiranga, responsavel pela integracdao das agdes
municipais com a concessiondria de servicos de saneamento, a SABESP, que resultou no
Programa Guarapiranga (D’ALESSANDRO, 1999; BUENO, 2000)

Um grupo executivo de urbanizagdo de favelas (GEU-FAVELAS) foi criado para elaborar e gerir a
politica para estes assentamentos. Houve a primeira tentativa de licitar obras de urbanizagao
em larga escala, com cinco diferentes contratos por regido da cidade. Um grande nimero de
profissionais da iniciativa privada foi envolvido nas atividades. Foram feitos concursos para
tipologias destinadas as areas de provisdao, em conjuntos menores e melhor inseridos nas
cidades que os da COHAB?, como o Conjunto Habitacional Rinco, localizado préximo & estagdo
Vila Matilde de metrd, na Zona Leste, para populagao removida da favela com o mesmo nome.

Para Marques e Saraiva (2006), a gestdo de Luiza Erundina significou um marco e se
caracterizou por: (1) produgdo relativamente intensa nas areas de favelas, loteamentos e
construgdo de unidades novas que caracterizaram o momento como de maior produgdo na

! SEHAB — Secretaria da Habitagdo e Desenvolvimento Urbano do Municipio de Sdo Paulo
2 COHAB SP — Companhia Metropolitana de Habitagdo de Sao Paulo.
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cidade; (2) alteragdo da tradicional politica de construgdo de unidades habitacionais
comercializadas em grandes conjuntos para solugdes alternativas, direcionadas aos problemas
habitacionais da cidade; (3) criacdo de estruturas gerenciais especificas para implementacgdo
destas politicas (MARQUES; SARAIVA, 2006).

2.3 Grandes programas com recursos internacionais

Com Paulo Maluf (1992-1996) ocorreu outra guinada: houve retomada da centralizagdo
politica, interrompento o didlogo com as comunidades. Foram paralisadas todas as obras de
pequeno porte, como os mutirGes em areas desapropriadas durante o governo anterior e, ao
suspendé-los, muitas familias permaneceram em alojamentos a espera de atendimento.
Abandonadas, areas como Vila Nilo (Zona Norte) ou Dois de Maio (Zona Leste) tornaram-se
favelas e s6 foram urbanizadas apds 2000.

As Unicas a¢des mantidas foram as de grande porte, as que tinham recursos internacionais ou
que envolviam parcerias com o governo do Estado. Assim, tiveram sequencia apenas os
programas Guarapiranga, o PROVER, batizado nesta gestdo de Cingapura, e o PROCAYV,
Programa de Canalizagdo de Cdérregos. Esta gestdo e a seguinte, de Celso Pitta (1997-2000)
foram marcadas por a¢des de despejo e reintegracdo de posse de areas publicas ocupadas
movidas pela prefeitura contra os ocupantes.

O PROVER - Programa de Verticalizacdo e Urbanizagdo de Favelas, entdo chamado de
Cingapura, consistiu na constru¢ao de conjuntos habitacionais para provisdao de moradias
necessarias a urbanizacdo de favelas, em dreas a elas contiguas, utilizando recursos do
Or¢amento Municipal (82% das obras), do setor privado, gragas as Operagdes Interligadas da
Lei de Desfavelamento, e do BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento. A ideia era
viabilizar a urbaniza¢do de grandes favelas que exigiriam a remogdo de consideravel nimero de
moradias para implantagdo das redes de infraestrutura (BUENO, 2000).

Os edificios foram implantados nos locais de maior visibilidade, funcionando como pegas de
marketing estrategicamente plantadas em avenidas da cidade para esconder o restante das
quadras da favela, conforme Bueno (2000). Alguns conjuntos receberam moradores removidos
de outras areas da cidade, devido a construgao de obras vidrias sobre favelas em dareas nobres,
(FIX, 2001). Muitos moradores passaram anos nos alojamentos provisérios antes de serem
atendidos.

No caso do PROVER, apenas alguns setores das favelas eram verticalizados, enquanto o
restante permanecia sem intervencdo urbanistica alguma (MARQUES, SARAIVA, 2006). Os tipos
edificados ndo eram definidos em fungdo das necessidades de cada darea e, por isso, eram
necessarias grandes movimentagdes de terra para sua implantagdo. Os edificios implantados
atendiam uma parcela insignificante totalidade moradoras, enquanto o restante, inclusive
setores onde havia moradias em risco ou em completa precariedade habitacional.

O PROVER ndo efetuou a regularizagao fundidria das areas onde estavam as unidades, que
permaneciam irregulares, impedindo que os moradores tivessem escritura definitiva de seus
apartamentos. Estes, por sua vez, eram financiados para moradores cuja caracteristica é
possuir renda familiar mensal muito baixa, ja que foram proibidos os subsidios habitacionais.
Além de serem compulsoriamente despejados, os moradores que quisessem permanecer na
favela tinham de financiar unidades habitacionais sem sequer possuir previsdo de
regularizagdo da propriedade fundiaria (MARQUES; SARAIVA, 2006).



IIl Encontro da Associagdo Nacional de Pesquisa e Pds-graduagdo em Arquitetura e Urbanismo

arquitetura, cidade e projeto: uma construcao coletiva
| £ Sao Paulo, 2014

11 ENANPARQ

As duas gestdes no total construiram, pelo PROVER, 13.295 unidades habitacionais e deixaram
4.439 em andamento. No Programa Guarapiranga, 74 favelas foram urbanizadas e outras 12
tinham intervengdes em andamento, atingindo 8.550 familias. Foram construidas 528 novas
unidades habitacionais para os moradores removidos destas dreas (MARQUES; SARAIVA,
2004). Do ponto de vista quantitativo, a politica pode ser considerada ineficaz, ja que criou
uma estrutura administrativa para produzir 30 mil unidades em favelas, mas ndo atingiu nem
metade disto. Os conjuntos do programa possuiam diversas irregularidades juridicas e fisicas,
colocando moradores em risco e impedindo a regularizagdo dos empreendimentos (CORREA
2002a; CORREA 2002b).

3. O PROGRAMA BAIRRO LEGAL

A gestdo de Marta Suplicy tentou retomar os fundamentos da gestdo de Luiza Erundina
emanteve o0s programas com contratos vigentes das gestdes anteriores, propondo dois
programas habitacionais: o Morar Perto e o Bairro Legal. O Morar Perto visava produzir
habitagao préximas as centralidades regionais, incorporando a demanda do movimento de
moradia que desde os final da década anterior ja reivindicava moradia melhor centralizada
(INSTITUTO POLIS, 2010).

O Bairro Legal propunha a requalificagdo urbana em dreas territorialmente definidas em
regides onde predominassem a precarizagdo habitacional e urbana. Incluia a¢bes de
urbanizagao e regularizacao fundiaria de favelas e loteamentos, reforma e regularizagdo de
conjuntos habitacionais, provisdao habitacional, implanta¢do de equipamentos publicos e
comunitdrios. Outro objetivo do programa era integrar as diversas a¢des habitacionais em
curso na cidade e, ao mesmo tempo, permitir uma atuag¢ao em larga escala a partir da licitagao
de projetos e obras, sem perder, com isso o espago para a participagdo popular.

Por outro lado, tratava-se de um momento inédito devido a promulgacao do Estatuto das
Cidades em 2001 e, posteriormente, a execugao e aprovagao de seu Plano Diretor Estratégico
(2002). O novo zoneamento instituiu a figura das ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social), que
torna as regides precdrias da cidade prioritarias para intervengao e estabelece um marco legal
para sua regularizagdo fundiaria e urbanistica dos assentamentos precarios.

Marques e Saraiva (2006) consideram que a gestdo de Marta Suplicy se caracterizou por uma
dispersdo de esforgos e que a experiéncia acumulada nas trés gestdes anteriores ndo resultou
numa produc¢do habitacional de porte. A reduzida estrutura administrativa, enxugada nas
gestdes Maluf e Pitta foi apontada como uma das causas deste fraco desempenho.

No entanto, ha que se ponderar o contexto adverso, marcado pelo legado Maluf-Pitta. Houve
uma grande parceria com outros 6rgdos municipais, estaduais e federais, assim como com
paises e cidades estrangeiros para adog¢ao de solugdes diversificadas. O empenho em criar um
marco legal que acentuasse a énfase a uma politica habitacional mais justa merece ser
destacado, pois langou as bases para o enraizamento de agdes, dificultando seu desmonte
pelas gestdes seguintes, como provou-se posteriormente. Finalmente, a prefeitura promoveu
subsidios para que as faixas de renda mais carentes conseguissem acessar alternativas
habitacionais, como o PAR no centro.

3.1 O programa de urbanizagao de favelas

De acordo com Furigo (2003), os resultados pouco satisfatorios da avaliagdo de pds-ocupagdo
dos conjuntos do Cingapura, efetuada pelo érgao financiador do programa, o BID, permitiram
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que o banco concordasse em investir o restante dos recursos do contrato em agdes
diferenciadas. Este acordo possibilitou a contratacdo de 21 projetos de urbanizagdo pelo
programa Bairro Legal, uma vez que o orgamento municipal estava comprometido e a cidade
impedida de buscar recursos onerosos.

O conceito do Bairro Legal partiu do acumulo das experiéncias dos governos anteriores, como
o resgate da participacdo popular, o respeito a diversidade dos assentamentos e o
desenvolvimento de projetos especificos para cada drea, iniciados por Luiza Erundina e a
terceirizagdo de projetos e fiscalizagdo, como no modelo do PROVER (SAMORA, 2010).

3.2 Assentamentos integrantes do programa de urbanizagao de favelas

A formatacdo do método de intervencdo em favelas do Bairro Legal buscou adequar os
projetos para seu desenvolvimento simultdaneo em larga escala e, ao mesmo tempo, manter o
didlogo com a populagdo. Uniformizou-se os procedimentos de projeto (desenvolvimento e
fiscalizacdo) para todas as projetistas, funcionarios da SEHAB e gerenciadoras de forma a
garantir sua qualidade.

A tabela 1 abaixo apresenta a relagdao completa de favelas constantes do programa:

Tabela 1: Areas de intervencdo do Programa Bairro Legal — urbanizacdo de favelas

Assentamento Distrito Numero de Rede de Rede de
domicilios agua esgotos
(estimado)
Complexo Paraisépolis Morumbi, V. 20.000 Parcial Parcial
Andrade, V.
Sonia
Heliépolis Gleba A Sacomd e 1.541 Parcial Parcial
Ipiranga
Heliépolis Gleba K Sacoma 11.200 Parcial Parcial
Heliépolis Gleba N Ipiranga 1.422 Parcial Parcial
Jardim Olinda Campo Limpo 1.779 Parcial Parcial
2 de Maio Sdo Mateus 630 Auséncia Auséncia
Vila Nilo Jagana 536 Auséncia Auséncia
Santa Vila Jacui 2.639 Parcial Parcial
Inés/N.Sra.Aparecida
Vergueirinho Sdo Mateus 1007 Parcial Parcial
Monte Tad Itaim Paulista 107 Recuperar Recuperar
Nova Tereza Ermelino 298 Recuperar Recuperar
Matarazzo
Jardim Senice Vila Curuga 196 Recuperar Recuperar
Recanto dos Humildes Perus 2.582 Parcial Parcial
Vila Nova Jaguaré Jaguaré 3.623 Parcial Parcial
Vila Unido Sdo Mateus 400 Parcial Parcial
Complexo Sdo Sdo Rafael 7.869 Parcial Parcial
Francisco
Haia do Carrdo Aricanduva 182 Sem inf. Sem inf.
Vitotoma Aricanduva 162 Sem inf. Sem inf.
Elisa Maria Sdo Mateus 254 Sem inf. Sem inf.
Tiro ao Pombo Brasilandia 700 Sem inf. Sem inf.
Jardim Guarani/ Boa Brasilandia 500 Sem inf. Sem inf.
Esperanga
Jardim das Rosas Brasilandia 1092 Sem inf. Sem inf.
Jardim Irene Il Capdo Redondo 516 Sem inf. Sem inf.
Pq Fernanda | Capdo Redondo 175 Sem inf. Sem inf.
Jardim Nazaré Il Capdo Redondo 1065 Sem inf. Sem inf.
Santo Eduardo Aricanduva 209 Sem inf. Sem inf.
Cidade Azul Vila Curuga 1020 Sem inf. Sem inf.

Fonte: SAMORA, 2010.
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Todas as favelas constantes da tabela 1 que apresentam algum dado quanto a infraestrutura de
dgua ou esgoto sdo areas que ja haviam recebido alguma intervencao nas gestdes anteriores
que ndo tiveram continuidade. Estes nucleos haviam crescido e se tornado mais densos e com
situagdes de risco, pois ndo haviam completado seu processo de urbaniza¢do e regularizagao
fundidria. As vistorias efetuadas a época encontraram faixas de serviddo ocupadas por
construgdes irregulares (novas moradias ou ampliagbes de moradias existentes),
comprometendo as redes de esgoto e drenagem de agua pluvial, além de redes obstruidas e
sem manuten¢do, que foram substituidas por redes improvisadas, e espagos publicos
degradados. Havia até moradores em alojamentos provisérios oriundos da gestdo de Luiza
Erundina, como no caso da favela Dois de Maio, na Zona Leste.

Trés situagbes quanto a qualidade urbanistica foram verificadas nas areas objeto do Bairro
Legal: Favelas complexas, de tamanho médio a grande, cuja ocupagao densa e desordenada
exige um numero elevado de remogdes no processo de urbanizagdo; pequenos nucleos de
menor complexidade devido ao porte e tipo de ocupagdo, permitindo intervengao com
remogdes pontuais; e areas de maior complexidade, glebas que foram alvo de intervengdes em
em diferentes épocas, como o Jardim S3o Francisco e Helidpolis. Estas ultimas possuem tecido
urbano heterogéneo devido a presenca de empreendimentos habitacionais (lotes urbanizados,
conjuntos habitacionais, mutirdo de edificagdes unifamiliares) em meio, em alguns casos, de
dreas vazias que podem ser objeto de provisdao habitacional e favelas. A sua urbanizagao
pressupde o desenvolvimento de obras e projetos em varias etapas e a integracao entre os
diversos nucleos existentes.

3.2 Conceito e método de urbaniza¢ao de favelas do programa Bairro Legal

O conceito de urbanizacao de favelas formulado pelo Bairro Legal e aplicado em seus projetos
considerou os seguintes aspectos (SAMORA, 2010):

- Integragdo a cidade: conexdo do nucleo as redes de circulagdo vidria e de saneamento
da cidade, incorporado na rotina de manutenc¢dao das concessiondrias de servigos e
6rgaos publicos, no processo de planejamento da cidade, legislagcdo, planos e
cadastros.

- Manutengdo das caracteristicas fisicas e sociais locais: a remoc¢do devia-se a
implantacdo das redes de infraestrutura e eliminagao de risco, precariedade das
moradias. Evitou-se a verticalizagdo excessiva das unidades habitacionais por
descaracterizar ainda mais a ocupa¢dao e necessitar, para seu funcionamento, do
estabelecimento de condominio com dreas comuns, cuja manutengado é problematica.

- Participagdo popular: As gestdes politicas mais democraticas foram as que
conseguiram intervir mais e melhor nas favelas, ganhando o apoio popular, ao passo
que aquelas mais autoritarias frequentemente necessitaram de a¢des de reintegragao
de posse para conseguir levar a cabo seus objetivos. A populagdo tomou parte das
discussdes de projeto do programa Bairro Legal.

- Parcelamento do solo, com vistas a regularizagdo fisica e fundidria: os moradores
organizaram seus espagos espontaneamente a partir de uma divisdo em lotes que,
sempre que possivel, foram consolidados pelos projetos. A regularizagdo urbanistica
seguiu os parametros das ZEIS - Zonas Especiais de Interesse Social, estabelecidas pelo
Plano Diretor Estratégico do Municipio de S3o Paulo. Foram delimitados os espagos
publicos e privados no projeto.
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- Qualificagdo e destina¢do dos espacgos publicos: os projetos atribuiram uso a todos os
espagos comuns, com desenhos que induzissem a sua incorporagdao adequada ao
cotidiano dos moradores. Faixas de servidao foram, sempre que possivel, associadas ao
sistema vidrio, procedimento que garante a manutengdo futura das redes e
funcionamento adequado do sistema de micro-drenagem.

A complexidade das favelas integrantes fez com que os indices de remog¢do fossem muito
maiores do que os praticados até entdo, conforme a tabela 2. A alta densidade dos
assentamentos e a presenca considerdvel de areas de risco podem ser apontadas como fatores
responsaveis.

Tabela 2: Domicilios removidos e provisdo interna e externa de moradias

Assentamento Domicilios Moradias % Moradias Reassentamento Reassentamento
cadastrados removidas removidas interno externo
Heliépolis Gleba A 1.541 635 41% 537 98
Helidpolis Gleba N 1.422 889 63% 689 200
Jd. Olinda 1.779 1.101 62% 736 365
Dois de maio 630 178 28% 94 84
Vila Nilo 536 238 44% 142 96
Sta. Inés/ Nossa 2.639 264 10% 84
. 180
Senhora Aparecida
Vergueirinho/ Nova 1007 246 24% 188 58
Divinéia
Vila Nova Jaguaré 3.623 1.743 48% 998 745
Santo Eduardo 209 209 100% 124 85
Total 13.386 5.503 41% 3.592 1.911

Fonte: Adaptado de SAMORA, 2010

No universo de 13.386 domicilios a serem urbanizados, 41%, ou 5.503, ndo teriam condicdes
de serem consolidados. Para atender a esta remogdo, a maior parte estava prevista para ser
reconstruida no perimetro original do assentamento, enquanto que parte deveria ser
construida em dreas prdéximas, algumas ja delimitadas como ZEIS no Plano Diretor Estratégico
de 2002.

3.3 As obras de urbanizagao do programa Bairro Legal

A dinamica de crescimento das areas faveladas torna obsoleto o projeto de urbanizagdo num
curto espaco de tempo. Além disso, ha intervengbes que sé poderao ser identificadas durante
o periodo de obras. Por isso, o termo de referéncia para contratacdo das obras do Programa
Bairro Legal foi elaborado visando abranger as situa¢des e interferéncias mais comuns
(SAMORA, 2010), incluindo a construgdo de unidades sanitarias, a readequac¢do de moradias, o
alojamento das familias removidas em casas alugadas e o acompanhamento social da
intervengao.

4. AS ACOES POSTERIORES AO PROGRAMA BAIRRO LEGAL
4.1 O periodo entre as gestoes petistas: 2005-2012

A politica habitacional das gestGes José Serra (2005-2006) e Gilberto Kassab (2006-2008) pode
ser considerada ambigua. Alguns projetos foram mantidos, principalmente os que estavam
com obras licitadas ou as a¢des de regularizagdao fundiaria. Outras a¢des foram paralisadas,
como o programa Morar no Centro. Com relagdao as favelas, a primeira gestdo de Kassab
conseguiu um grande volume de recursos advindos do governo federal e de emendas
parlamentares e maior apoio da CDHU para urbanizagao de favelas. Houve continuidade da
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politica de regularizagcdao fundidria em algumas d4reas, ao mesmo tempo em que foram
retomadas a¢des de despejo em algumas favelas da cidade, principalmente aquelas situadas
em locais onde estavam previstas obras vidrias, como o Rodoanel e ampliagdo da Marginal
Tieté.

A cidade se beneficiou da conjuntura favoravel quanto a politica habitacional federal a partir de
2003, apds a criagdao do Ministério das Cidades e sua Politica Nacional de Habitagdo que
articulou as ag¢des de habitagdo de interesse social e o setor habitacional de mercados,
resultando no programa Minha Casa Minha Vida em 2009.

Houve aumento dos recursos para a habitacao social e urbanizagao de favelas nas trés esferas
de governo, incluindo o PAC — Plano de Aceleragao do Crescimento do governo federal. No
entanto, muitos dos moradores removidos foram atendidos com verba de atendimento
habitacional e ndo com solugdo de moradia definitiva, como o exemplo da favela Jardim Edite
no perimetro da Operacdo Urbana Aguas Espraiadas no qual, das 787 familias presentes no
assentamento, 374 foram atendidas com verba de atendimento habitacional (SAMORA, 2010).

Merece destaque o concurso Renova S3ao Paulo, que teve como resultado a contratagdo de
projetos para 22 perimetros de agao integrada contendo assentamentos precdrios, areas livres
para provisdo e conjuntos habitacionais (SAMORA, 2011). Algumas obras receberam prémios
nacionais e internacionais, valorizadas pela arquitetura dos empreendimentos habitacionais no
interior das favelas.

No entanto, segundo pesquisa junto a funcionarios da prefeitura e de empresas contratadas,
houve significativa mudancga nos projetos que foram licitados por Marta Suplicy e executados
pela gestao seguinte, visando diminuir as remogdes previstas. Esta abordagem dificultard a
regulariza¢do fundidria da favela, ao ndo demarcar claramente os lotes resultantes e as areas
publicas, demandando novas intervengdes. O caso da favela Vila Nova Jaguaré é um exemplo
destas alteragdes, na qual o empreendimento habitacional de casa sobreposta foi trocado por
outro mais verticalizado, situado no interior da favela e dependendo da necessidade de uma
grande obra de contencdo para ser viavel (MAUTNER; ZUQUIM, 2013).

Avaliando outras intervengGes do programa, Zuquim (2012) considera urbanizagdes efetuadas
neste periodo piores quanto a qualidade ambiental do que as propostas origindrias do Bairro
Legal, ja que remogdes previstas para integrar o viario da favela ao bairro, permitir que todos
os lotes tivessem testada para via oficial e acesso a infraestrutura publica ou para implantar
areas publicas foram canceladas; quadras muito densas e precarias foram urbanizadas até o
seu perimetro, ficando o interior a cargo do moradores. H4 uma clara diferenga no tratamento
dado as novas dreas de provisdao, com projetos de arquitetos renomados e premiados, e aos
demais domicilios, situados nas vielas, onde a intervencgao foi pouco efetiva.

Em 2009 a prefeitura elaborou um Plano Municipal de Habita¢do, no qual estabeleceu metas e
calcula os recursos necessarios para a urbanizagdo e regularizacao de todos os assentamentos
precarios da cidade (SAO PAULO, 2010). No que diz respeito a demanda de provisdo
habitacional para as favelas, é bem possivel que o plano esteja subdimensionado, ja que as
diretrizes adotadas diminuiram a necessidade de provisao habitacional.

4.2 A gestao atual

A atual gestdo do prefeito Fernando Haddad (2013-2016) deu continuidade aos projetos
habitacionais em andamento e tem como meta produzir 55 mil moradias, por meio da
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desapropriagdo de terrenos e da retomada do programa de moradias no centro em parceria
com os governos Estadual e Federal, além de promover a regularizagao de 200 mil domicilios
(P1ZA, 2012).

Numa avaliagdo recente (SAO PAULO, 2013), a gestdo divulgou que do universo de domicilios
em favelas, 41.333 (10,7 %) tém urbanizagdo concluida, 69.279 (17,9%) estdo com urbanizagdo
(projeto ou obra) em andamento e 275,886 (71,4%) ndo tém agdo prevista, enquanto que uma
minoria tem processo de regularizacao fundidria concluida ou em curso, e nenhum lote destas
intervencgdes foi regularizado.

Haddad deixou clara sua intengdo em adequar a politica habitacional as regras do MCMV,
criticado por arquitetos e urbanistas (FERREIRA, 2012; CARDOSO, 2011) e conhecido por
possuir tipos habitacionais massificados e localizados em dreas distantes da mancha urbana,
modelo de dificil implantagdo nas favelas. Os projetos herdados do concurso Renova S3o Paulo,
por exemplo, tém sofrido altera¢des para adequarem-se as regras da Caixa Econ6mica Federal,
gestora do MCMV. Ainda é uma incégnita a qualidade urbanistica resultante destas novas
diretrizes, cujos resultados ainda estdo por ser avaliados.

5. CONCLUSOES

O programa Bairro Legal foi decorrente das experiéncias que a Prefeitura de S3o Paulo
experimentou nos anos que o precederam. A analise das interven¢des evidencia como as
mesmas dareas ainda sdo objeto de agdes municipais sem que os seus lotes e domicilios
consigam, de fato, serem regularizados e integrados a cidade, beneficiados pela manutengao
publica e podendo ser comercializados legalmente.

Somente apds o Estatuto das Cidades é que os gestores municipais ndao puderam deixar de
negligenciar esta emergéncia, as a¢des passaram a ter consisténcia. Contudo, o Bairro Legal foi
o ultimo programa a ter tentado unira regularizagdao fundiaria e urbanistica em suas diretrizes.
As alteragOes efetuadas apds a licitagdo das obras, se por um lado permitiram ao municipio
“cortar caminho” ao necessitar de uma quantidade menor de terrenos para provisao, por outro
criaram um problema para o futuro, uma vez que provavelmente muitas quadras, lotes e
domicilios terdo de sofrer novos ajustes que permitam um projeto de parcelamento efetivo. Ao
mesmo tempo, as favelas estdo em constante transformacdo e adensamento, fruto da
persistente dificuldade de acesso das familias mais pobres a alternativas habitacionais,
processo que tende a agravar o problema de risco e insalubridade. Por isso, consideramos
imperativa uma revisao do Plano Municipal de Urbaniza¢do considerando esta realidade.
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