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RESUMO

Este trabalho analisa os processos que contribuiram historicamente para a difusdo da
favelizagdo no municipio de Bauru (SP) e as correspondentes politicas urbanas
desenvolvidas pelo poder publico municipal. O aumento da populacdo do municipio,
somado as elevadas taxas de urbanizagdo, coincidem com surgimento das favelas na década
de 1960, processo que se intensifica a partir dos anos 1980, quando ganha maior expressao.
Consideradas as mudangas estabelecidas na politica urbana a partir da Constitui¢ao Federal
de 1988, da Lei Federal n.° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) e dos programas e politicas
subsequentes — orientadas para o tratamento das favelas como espagos consolidados nos
tecidos urbanos —, esta pesquisa aborda a evolugdo das agdes adotadas pelo poder publico,
em uma transicdo histérica que contempla estratégias de remocdo, urbanizacdo, e
regulariza¢do fundidria. O recorte temporal da pesquisa € iniciado nos anos 1980, quando
sdo feitas as primeiras obras em regime de mutirdo pela COHAB-Bauru voltadas para a
transferéncia de moradores de favelas, mas ¢ aprofundada no ciclo inaugurado pela
vigéncia do Plano Diretor Participativo (2008), que traz a inovagdo das Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS) como marco para as acdes urbanisticas promovidas no municipio,
estendendo-se até o final de 2022. A metodologia, de natureza qualitativa, compreendeu
revisdo bibliografica sobre o tema, coleta e analise de dados e de normativas de fontes
oficiais (legislagdo, plano diretores, programas habitacionais e de urbanizagdo, etc.) e a
elaboragdo de mapas tematicos, contendo as intervengdes realizadas quanto aos aspectos
urbanisticos e fundiarios. Utilizando como base as diretrizes do Plano Local de Habitacao
de Interesse Social (2011) e do Plano Diretor Participativo (2008), o produto final dessa
dissertacdo confronta o que foi previsto pela Prefeitura para esses espagos, e o que foi
efetivamente executado até¢ 2022, elucidando os aspectos mais relevantes desse processo,
incluindo o tipo de intervencao realizada, os periodos temporais dessas intervengdes € o

status das ocupacgdes.

Palavras-chave: Favelas; Bauru; Politica Publica; Politica Urbana.



ABSTRACT

This work analyzes the processes that historically contributed to the spread of favelization in
the municipality of Bauru (SP) and the corresponding urban policies developed by the
municipal government. The increase in the municipality's population, added to the high rates
of urbanization, coincided with the emergence of favelas in the 1960s, a process that
intensified from the 1980s onwards, when it gained greater expression. Considering the
changes established in urban policy from the Federal Constitution of 1988, Federal Law n.°
10.257/2001 (City Statute) and subsequent programs and policies — oriented towards treating
favelas as consolidated spaces in the urban fabric —, this research approaches the evolution of
actions adopted by the public power, in a historical transition that contemplates strategies of
removal, urbanization, and land regularization. The time frame of the research begins in the
1980s, when the first works were carried out in a popular effort regime by COHAB-Bauru,
aimed at the transfer of favela residents, but it is deepened in the cycle inaugurated by the
effectiveness of the Participatory Master Plan (2008), which brings the innovation of the
Special Social Interest Zones (ZEIS) as a framework for urban actions promoted in the
municipality. The methodology, of a qualitative nature, comprised a bibliographical review on
the subject, collection, and analysis of data and regulations from official sources (legislation,
master plan, housing and urbanization programs, etc.) and the elaboration of thematic maps
highlighting the interventions carried out in terms of urban and land tenure aspects. Using as a
basis the guidelines contained in the Local Housing Plan of Social Interest (2011) and in the
Participatory Master Plan (2008), the final product of this dissertation makes a parallel
between what was foreseen by the city hall for these spaces, and what was executed,

elucidating the most relevant aspects of this process.

Palavras-chave: Slum; Bauru; Public Policy; Urban policy.
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INTRODUCAO

A presente Dissertacdo adotou como objetivo principal a analise do fendmeno da
favelizacdo em Bauru (SP) e das correspondentes acdes urbanisticas promovidas pelo poder
publico municipal nessas ocupagdes. O surgimento da favelizagdo no municipio remonta pelo
menos a década de 1960, contudo, a analise confere destaque ao recorte cronoldgico mais
recente, marcado por sua disseminacdo na década de 1980 e pela vigéncia de importantes
marcos institucionais, a saber, da Constituicao Federal de 1988, do Estatuto da Cidade (Lei
Federal n° 10.257/2001) e do Plano Diretor Participativo (Lei Municipal n® 5.631/2008).

O recorte temporal da pesquisa empirica se inicia no periodo de redemocratizacdo do
pais, em “um momento de amadurecimento de um discurso inovador em torno da politica
urbana” (ROLNIK, CYMBALISTA e NAKANO, 2008, p. 8), que provocou uma série de
mudangas institucionais posteriores. No ambito municipal, esse periodo também corresponde
ao mais ativo ciclo de producdo da COHAB-Bauru, concomitante a realizagdo das primeiras
obras voltadas para a construcdo de casas populares em regime de mutirdo, cujo rol de
beneficiarios incluia moradores de favelas.

Os tultimos quatorze anos (2008—2022) sdo particularmente relevantes no que tange a
elaboragdo planos dedicados a intervengdo nas favelas. O municipio, consonante as diretrizes
do Estatuto da Cidade (EC), promoveu nesse periodo a atualizagdo do Plano Diretor
Participativo (2008), publicou os resultados do Plano Local de Habitagdo de Interesse Social
(2013) e iniciou os levantamentos para a revisdo do Plano Diretor, processo iniciado em
2019.

Embora o escopo do presente trabalho privilegie o estudo das acdes do poder publico
no nivel local por meio das correspondentes politicas urbanas, trata-se de tema complexo que
envolve todos os niveis de governo, e seus respectivos instrumentos institucionais. Por essa
razdo, ¢ indispensavel incorpord-los a andlise na medida em que essas normativas
condicionaram as politicas publicas municipais.

A fundamentacao tedrica da pesquisa esta dividida nas duas segdes introdutérias: a
primeira relativa as defini¢des conceituais e historicas sobre as origens das favelas; e a
segunda voltada a reconstituicdo dos aspectos mais relevantes que marcaram as politicas
urbanas no processo de urbanizacao.

O primeiro capitulo descreve interpretagdes possiveis para a favela no Brasil, suas

diferentes acepcoes e sinonimos, € qual a implicacdao do uso dos diferentes termos associados



a esse fenomeno social e assentamento habitacional. Em termos gerais, sera feita a analise dos
elementos que caracterizam as favelas em seus aspectos fisicos, urbanisticos e
socioecondmicos, baseada tanto em pesquisas académicas, quanto em fontes culturais
associadas ao imaginario popular.

A favelizacdo ¢ um fendomeno de escala global, complexo e de dificil defini¢do
(DAVIS, 2006), dadas as suas variaveis como localizagcdo, morfologia, tipologia das
habitagcdes, porém, deriva de fatores sociais e historicos semelhantes. A favela ¢
essencialmente uma representagdo material das dinamicas histéricas, politicas e sociais que
resultaram em dificuldades de acesso da populacio mais pobre a moradia e ao solo
urbanizado. O problema se agudiza em cenarios marcados por uma configuracdo fundiaria
altamente concentrada, desigualdade social estrutural e pela pressao do mercado imobiliario
sobre as politicas de planejamento urbano que induzem a segregagao socioespacial, como no
caso brasileiro (MARICATO, 2011).

No Brasil, a favela tem origem na cidade do Rio de Janeiro, entre fins do século XIX
e inicio do século XX, e foi identificada a principio como uma unica ocupagao, o Morro da
Favela. Ao longo das décadas, o nome ‘favela’ foi difundido pelo pais para designar uma
categoria de assentamento habitacional que atualmente pode ser identificada na maioria dos
municipios brasileiros. Como consequéncia, os estudos académicos tendem a adotar as
grandes cidades como objeto, deixando uma lacuna nos estudos sobre realidades
nao-metropolitanas.

Ha na literatura académica um questionamento do uso da expressdo ‘favela’ para
descrever um tipo especifico de ordenagdo socioterritorial, e as generalizagdes costumam ser
condenadas pelos estudiosos. Valladares (2005) e Zaluar e Alvito (2006) contestam os
estereotipos sobre os espagos das favelas e da visao homogénea dessas ocupacdes. Entretanto,
ao considerar a favela como um fendmeno social, ¢ quase impossivel ndo fazer algumas
generalizacdes, quando o proprio uso do termo estabelece implicitamente similaridades entre
ocupagdes que sdao potencialmente bastante distintas em suas caracteristicas fisicas e sociais
(BOSCHI; GOLDSCHMIDT, 1970 apud LEITAO, 2009), fazendo-se importante revisitar os
estereotipos das favelas de forma critica, compreendendo suas origens, para posteriormente

questionar sua aplica¢do. Em suma:

Estudar a favela (...) é sobretudo combater certo senso comum que ja possui longa
historia e um pensamento académico que apenas reproduz parte das imagens, ideias
e praticas correntes que lhe dizem respeito. E, até certo ponto, mapear as etapas de
uma mitologia urbana. E também tentar mostrar, por exemplo, que a favela ndo é o
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mundo da desordem, e que a ideia de caréncia, de falta, ¢ insuficiente para
entendé-la (ZALUAR; ALVITO, 2006, p. 25).

Nesse sentido, a abordagem da pesquisa foi de complementaridade. Primeiro, foram
descritas as caracteristicas daquilo que se convencionou chamar de favela, incluindo as
representacoes culturais e mididticas, também responsaveis pela constru¢do do imaginario
popular, para nos capitulos seguintes, abordar as caracteristicas especificas desses
assentamentos na cidade de Bauru (SP).

A exposicdo desses atributos ndo aspirou ser conclusiva, pois a favela é um
fendmeno multifacético e de defini¢do complexa. Os apontamentos feitos ndo intencionam
definir esses assentamentos de forma categérica, mas, antes, problematizar seus sentidos e
qualidades, para tornar possivel reconhecé-los em contextos diversos, incluindo as favelas
localizadas no interior paulista, territorio selecionado como recorte empirico do estudo desta
dissertacgao.

O segundo capitulo introduz parte das dinamicas politicas e sociais mais relevantes
para a adocdo de politicas publicas urbanas para as favelas. O poder publico investiu
historicamente seus recursos no combate a favelizacao por meio da construgdo de moradias, e
as propostas para a urbanizagdo e regulariza¢do fundiaria das favelas, ainda que existentes ha
muitas décadas, tém investimentos muito inferiores. E importante salientar, contudo, que
essas acOes nao sao necessariamente excludentes e, em muitas circunstancias, foram
executadas simultaneamente (BUENO, 2000).

Afora a contribui¢do seminal de Valladares (2005) e de Zaluar e Alvito (2006) na
defini¢dao conceitual do fendmeno das favelas, desde as origens desses assentamentos até sua
evolugdo historica, outros autores que discutem os efeitos territoriais e sociais dessas formas
de intervencdo também foram referéncias valiosos nesta pesquisa: Bonduki (2004), que
aponta as primeiras a¢des do Estado para a constru¢do de Habitagdo de Interesse Social (HIS)
a partir da década de 1930; Maricato (1987), que revela dados sobre a produgao habitacional
durante a ditadura militar; e Cardoso e Aragdo (2013), que analisam o periodo posterior ao
fim do regime ditatorial. Sobre as ac¢des direcionadas para a urbanizagdo de favelas, merecem
registro os trabalhos de Denaldi (2003), Bueno (2000), e Cardoso e Denaldi (2018).

No estudo sobre as politicas publicas urbanas, ¢ preciso destacar a extrema
importancia dos marcos institucionais mais recentes, responsaveis por mudangas normativas
nas formas com as quais o Estado intervém nas favelas, tais como a Constitui¢do de 1988 e os
recentes aparatos regulatorios e politicas publicas criadas apds esse periodo, como o Estatuto

da Cidade (2001), o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (2005), o Programa



de Aceleragdo do Crescimento (PAC-UAP, 2007) e ainda mais contemporanecamente o
Programa Minha Casa Minha Vida (2009).

O terceiro capitulo conecta os principais pontos descritos na exposi¢do tedrica, com
0s processos historicos, politicos e sociais que influenciaram o desenvolvimento econdmico e
morfologia urbana das cidades em municipios de porte médio do interior do estado de Sao
Paulo. S3o destacadas, na primeira metade do capitulo, as politicas nacionais e estaduais de
interiorizagao do desenvolvimento, evidenciando seu papel no aumento da populagdo urbana
no interior paulista, ampliacdo da rede de infraestrutura, diversificacdo e modernizacdo das
atividades econdmicas, e, consequentemente, avalia como esses processos culminaram no
aumento da pobreza urbana e na favelizagao nesses territorios.

A urbanizacao desse territério foi intensificada a partir da expansdao da malha
ferroviaria utilizada para o transporte do café de fins do século XIX e inicio do século XX.
Mais tardiamente, durante a ditadura militar (1964-1985), foram incentivadas politicas de
interiorizacdo do desenvolvimento dedicadas a dispersdo das industrias para cidades nao
metropolitanas, estimulando o desenvolvimento economico das cidades médias. Os objetivos
dessas acdes envolviam retirar o foco dos investimentos do setor industrial das grandes
cidades, j4 muito adensadas e com problemas relativos a urbaniza¢do, além de promover a
diminuicdo das desigualdades socioecondmicas em regides distantes das capitais (NEGRI,
1988).

A partir da segunda metade do século XX com as politicas publicas de
interiorizacdo, puderam ser identificadas em algumas das cidades médias as primeiras
favelas. Durante os anos 1980-1990 o fendmeno registrou crescimento mais expressivo em
cidades médias do que o observado em capitais, em especial na Regido Sudeste do pais
(BARBOSA; SILVA, 2013). Maricato e Miranda (2013) apontam que a despeito das cidades
médias reproduzirem ou mimetizarem os processos de urbanizagdo das areas metropolitanas,
destaca-se o aumento da desigualdade, e a heterogeneidade socioespacial na urbanizacao
periférica. No ultimo Censo demografico (2010), o IBGE constatou a existéncia de favelas
em quase 80% das cidades brasileiras de porte médio, assim definidas por possuirem entre
100 e 500 mil habitantes (LEITE, 2010).

A segunda seccdo apresenta dados sobre a favelizagdo e as respectivas politicas
publicas implantadas em algumas cidades médias do interior paulista através de estudos de
caso ¢ de andlise comparada de municipios que guardam semelhangas demograficas,
territoriais e socioeconomicas com Bauru, a saber: Marilia, Piracicaba, Presidente Prudente e

Sdo José do Rio Preto.



O que torna essas realidades comparaveis ¢ a grande influéncia das politicas de
interiorizacdo do desenvolvimento a partir da década de 1970, as quais condicionaram
substancialmente a evolugdo urbana nesses territérios. Mesmo com as diferengas no que diz
respeito a implantacdo de politicas publicas e seus impactos na formacdo do tecido urbano
dessas cidades, esses municipios exercem grande influéncia e poder de atracdo em seus polos
regionais, distinguem-se pela elevada participacdo do setor terciario nas economias
locais/regionais, € possuem taxas elevadas de urbanizacao (OTERO, 2016; SPOSITO e
GOES, 2013; SPOSITO, 2004).

Metodologicamente, apesar de se tratarem de cidades analiticamente “préximas”,
ndo se trata de uma rigorosa analise comparativa. A exposi¢do das caracteristicas dessas
cidades tem um proposito ilustrativo, compreendendo que a pesquisa empirica sobre Bauru no
capitulo seguinte guarda semelhangas com a caracterizagdo desses casos.

A “triade” que d4 nome a este trabalho resulta da juncdo da andlise conceitual da
favela (Cap.1), das agdes do poder publico (Cap. 2) e dos processos particulares de
desenvolvimento urbano no interior paulista que marcaram os aspectos socioecondmicos €
morfoldgicos de Bauru (Cap. 3). A estrutura esta dissertacdo estd justamente na compreensao
de que se tratam de dimensdes indissocidveis da mesma problematica: o Estado ¢ responsavel
tanto pelas politicas publicas que visam a melhoria da situag¢do urbanistica nas favelas, quanto
pela manutencao e difusdo da favelizacdo; seja como consequéncia de politicas voltadas para
o desenvolvimento urbano, seja como resultado das proprias politicas que buscam a
erradicacdo das favelas. Trata-se, portanto, do estudo da favelizagdo que “em seu movimento
de realizag¢do na cidade — combinando suas dimensdes objetivas e subjetivas — nos permite
reconhecer a complexidade, diversidade e conflitos da propria urbanizacdo da sociedade
brasileira” (BARBOSA; SILVA, 2013).

A quarta secdo (Cap. 4) relaciona historicamente aspectos do desenvolvimento
urbano de Bauru, as consequéncias da aplicagdo de politicas desenvolvidas nos niveis federal,
estadual e municipal no seu territdrio, e descreve seus impactos no surgimento das ocupagoes
irregulares, na expansao do fenomeno da favelizagdo e na formulagdo e implantagdo de
politicas urbanas de intervengdo nas favelas. Uma das questdes centrais consiste em
demonstrar a relagdo entre desenvolvimento urbano — que pode incluir ou ndo planejamento,
ou seja, a intengdo do Estado em estabelecer metas e normas de ordenagao territorial — e a
favelizacao observada no municipio.

Sdo apresentados dados sobre as configuracdes demografica, socioeconOmica,

urbanistica e territorial de Bauru, cujas dindmicas de expansdo urbana favoreceram a
5



especulacdo imobiliaria, a formacdo de ocupagdes irregulares, além de vazios urbanos. Apds a
exposicao dos aspectos sociopoliticos e territoriais da cidade, serdo apontadas as agdes
desenvolvidas pelo poder publico municipal nas favelas.

No campo das politicas publicas, Cardoso e Santos Junior (2006 apud NOVAES e
QUINTSLR, 2011) descrevem trés possibilidades de defini¢des principais sobre “o que se
quer avaliar”, divididos entre critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade. Para esta pesquisa,
serdo utilizados os “critérios de eficacia objetiva”, através dos quais se avalia se determinado
programa estd sendo (ou foi) implantado de acordo com as diretrizes concebidas para a sua
execucdo € se o seu produto atingird (ou atingiu) as metas desejadas (FIGUEIREDO;
FIGUEIREDO, 1986, p. 110/111).

Duas ferramentas principais foram utilizadas como referéncia para compreender as
metas para cada uma das ocupagdes na cidade de Bauru: o Plano Diretor Participativo (Lei
Municipal n.° 5.631/2008) e o Plano Local de Habitagdo de Interesse Social (2011). Os
estudos que levaram a criagdo das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e os
levantamentos contidos no PLHIS revelam aspectos quali-quantitativos das ocupacdes —
quantas ocupacdes existem; qual a sua localizag¢ao; qual o nimero de familias residentes —,
bem como propiciaram a elabora¢do de medidas supostamente mais eficazes para lidar com a
favelizagdo no periodo recente, direcionando as agdes conforme o tipo de ocupagdo,
apontando ainda prospectivamente as agdes possiveis para os anos subsequentes.

Um outro recurso analitico foi adotado nesta pesquisa, qual seja, a qualificacdo das
acOes realizadas mediante a abordagem do poder publico nos assentamentos. A categorizagao
utilizou como base os apontamentos de BUENO (2000), que descreve como mais comuns trés
principais formas de intervencao “desde que, entre os anos [19]30 e [19]40, a favela se tornou
um assunto de politica publica” (p. 162). Para esta autora, essas modalidades sao: (1) a
Remogdo ou erradicagdo; (2) Urbanizagdo; e (3) Re-urbaniza¢do'. Nesta pesquisa sobre
Bauru, esses critérios foram simplificados, adotando como tipos de agdo da Prefeitura local a
(1) Erradicacdo e a (2) Urbanizacdo; além disso, foi incorporada uma dimensdo
(Regularizacao), como um aspecto mais recente no que tange as politicas promovidas em
favelas.

A adi¢do desse ultimo critério ¢ justificada pela insercdo — posterior a publica¢ao do
estudo de Bueno (2000) — de instrumentos nos Planos Diretores Municipais reformulados

com bases nas diretrizes previstas no Estatuto das Cidades (2001), os quais facilitariam, ao

' A pesquisa de Bueno (2000) € seus resultados serdo discutidos no segundo capitulo.
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menos em tese, as politicas de regularizacdo fundiaria nos anos subsequentes. As politicas
publicas que visam a incorporagdo de favelas consolidadas do meio urbano dito “formal” sao
contiguas a provisao de infraestrutura, ou seja, “nesse caso, a regularizagdo seria uma
consequéncia ‘natural’ dessa integragao” (LAGO, 2003, p. 127).

Como se trata de pesquisa de natureza qualitativa, exploratéria e explicativa, esta
abordagem revela as caracteristicas do objeto de estudo, identificando suas peculiaridades e
seus respectivos processos de formacao. O uso de fontes diversificadas foi necessario na
maioria dos estudos que promovem a andlise de politicas publicas, “dada a inexisténcia,
escassez, dispersdo ou precariedade das informagdes a respeito dos programas estudados”
(FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1989, p. 121).

A pesquisa pretendeu responder as seguintes questdes: como tem se dado o fenomeno
da faveliza¢do em Bauru, suas determinagoes, dimensoes e configuragoes territoriais, e quais
tém sido as politicas publicas urbanas e habitacionais implantadas em Bauru, que possuem
como objetivo a interferéncia nas favelas? Qual foi a abordagem predominante escolhida
pelo municipio (remog¢do, urbaniza¢do e/ou regularizagdo) para atuagdo nas favelas?

Partindo dessa perspectiva geral, derivam outras questdes que envolvem a
qualificacdo dessas intervengdes, a saber: foram cumpridos os planos estabelecidos pela
Prefeitura no combate a favelizacdo descritos no PLHIS e no Plano Diretor Participativo?
Caso essas agoes ndo tenham sido concluidas, qual é o andamento ou previsdo de sequéncia
para as intervengoes urbanas? Qual é o status atual das ocupagoes que sofreram
intervencdo?

Desse modo, a categorizacdo das intervengdes ¢ seguida paralelamente de um
diagnostico que aponta, de um lado, o que foi planejado em relagdao ao que estava descrito nos
Planos anteriormente citados e, de outro, o que foi executado até final do ano de 2022
(incluindo o detalhamento de agdes que ndo estavam necessariamente descritas nos Planos),
destacando-se os pontos mais relevantes desse processo: quais favelas foram erradicadas,
quais assentamentos sofreram intervengdes urbanisticas ou de regularizacao fundiaria, qual o
nimero de familias beneficiadas por politicas plblicas de desfavelamento em cada um dos
assentamentos, apontando também as favelas que ndo passaram por nenhuma forma de
intervencao.

Contudo, ressalte-se que — face a dispersdo e escassez de dados sistemdticos e da
adocdo de diferentes critérios metodologicos de mensuragdo de favelas — esta pesquisa nao
oferece um diagndstico quantitativo preciso da favelizagdo em Bauru. A rigor, o escopo desta

\

pesquisa restringiu-se a andlise dos processos que conduziram a favelizacdo e das
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correspondentes acdes do poder publico local.

A observacgado das agdes do poder publico sobre essas ocupagoes € Util na medida em
que pode direcionar as intervengdes futuras, pois as “politicas provavelmente exigirao
revisdes ao longo do tempo, conforme as condi¢des e as praticas evoluam” (FERNANDES,
2011, p. 50). A avaliagdo feita como pesquisa ¢ relevante “por sua utilidade social de informar
para o debate publico, por sua experimentacdo teorico-metodologica e ampliagdo de
conhecimento sobre a politica em estudo” (FARIAS F°, 2012, p. 56). Nessa perspectiva,
também foi apontada a condi¢do atual das intervencdes, categorizadas como completas ou
parciais, descrevendo quais sdo as acdes faltantes para cada ocupacao.

Para levar a cabo a andlise, foram produzidos mapas tematicos que permitem
visualizar a inser¢do socioespacial desses assentamentos no tecido urbano, com base em
dados cartograficos e urbanisticos disponibilizados por fontes primarias e secundarias (IBGE,
Fundagdo Seade, PMB, COHAB-Bauru e outras), e também de imagens que permitem
visualizar o resultado das intervengoes.

Em resumo, a pesquisa objetivou analisar conceitual, historica e empiricamente as
favelas como fendmeno social relacionado a provisdo de moradia para habitagdo de interesse
social e os processos de regularizacdo fundidria e urbanistica. Para tanto, foi examinado o
processo de desenvolvimento urbano de Bauru em seus aspectos urbanisticos e
socioecondmicos, € sua contribui¢ao para a formagao das favelas na cidade, e seus impactos
no tecido urbano. Pretendeu-se retratar as agdes — padrdes, normas urbanisticas e politicas
publicas — adotadas na intervengao sobre as favelas.

Nesse sentido, pretendeu-se oferecer uma contribuicao original para os estudos que
abordam as politicas publicas de intervencao urbana nas favelas nas suas variadas formas —
remocdo, politicas de habitagdo social, urbanizacdo, regularizacdo fundidria — e suas
consequéncias no territério de uma cidade média do interior paulista. Portanto, a pesquisa
assume um carater interdisciplinar e se situa na fronteira de trés areas do conhecimento —
Urbanismo, Planejamento Urbano e Regional e Politicas Publicas —, cujos resultados
pretendem agregar novos conhecimentos aos estudos urbanos (notadamente de cidades
médias) e oferecer condigdes para o aperfeigoamento das agdes publicas nas ocupagdes
irregulares.

Por fim, a quinta e derradeira se¢do apresenta hipdteses conclusivas que sintetizam
os principais achados da pesquisa, mediante didlogo da literatura tedrica com o levantamento

empirico, avaliando-se criticamente seus resultados.



CAPITULO 1

FAVELA, AFINAL DO QUE SE TRATA?

Este capitulo ¢ dedicado a andlise conceitual e histérica das favelas, relacionando
essa trajetoria aos correspondentes aspectos sociais, econdomicos, politicos e urbanisticos que
condicionaram os processos de desenvolvimento urbano e de favelizagdo no Brasil. Trata-se
de uma revisdo bibliografica que ndo pretendeu esgotar teoricamente o debate, mas

tdo-somente situa-lo para fundamentar a analise empirica que se seguird nas proximas segoes.

1.1 Origem do termo e construcio do significado

Existem muitas nomenclaturas possiveis para descrever o fenomeno da favelizagao,
identificaveis em diversas partes do mundo. Apds os anos 2000, foi estimada a existéncia de
“mais de 200 mil favelas, cuja populacdo varia de algumas centenas para mais de um milhao
de pessoas em cada uma delas”, concentradas principalmente em paises subdesenvolvidos ou
em desenvolvimento (DAVIS, 2006, p. 37).

O estudo pioneiro da UN-Habitat de 2003 contém “‘estudos sindpticos da pobreza,
das condicdes de vida na favela e da situacao habitacional de 34 metropoles” (DAVIS, 2006,
p. 31) distribuidas em dezenas de paises. A Organiza¢ao das Nag¢des Unidas (ONU) utiliza o
termo s/um como definicdo operacional, que “combina, em graus diferentes, caracteristicas
fisicas e legais, ndo levando em consideracdo dimensdes sociais, escolha justificada por estes
aspectos serem dificeis de mensurar” (CARVALHO, 2017, p. 8). Dentre os critérios adotados
pela ONU, estdo as possibilidades de a populacao residente estar em estado vulneravel ou de
privacao quanto a: acesso a agua; acesso a saneamento; qualidade habitacional; superlotagao;
seguranca de posse (UN-HABITAT, 2003). Trata-se de uma defini¢do abrangente que
comporta multiplas significacdes e variaveis.

A identificacdo desses assentamentos humanos em suas dimensdes sociais €
urbanisticas numa perspectiva global aponta que o surgimento e difusdo das favelas possui
causas estruturais que podem ser identificadas e reproduzidas. A justificativa para essa
generalizacdo se dd na area dos estudos urbanos focados nos locais de moradia da classe

trabalhadora e dos espagos onde se concentra a pobreza urbana, tendo “sua compreensao e
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explicagdo no campo de visdo e da localizacdo das areas de habita¢ao popular, ou das que sao
percebidas como tal” (SILVA, 2009, p. 30-31).

Carvalho (2016) utiliza dados fornecidos pela UN-Habitat (2003) para demonstrar a
relagdo inversamente proporcional entre desenvolvimento socioecondmico dos paises € o
nimero de favelas: “a propor¢ao populacional do fendmeno em relagdo a populagdo mundial
equivale a 32%, aumentando para 43% quando relacionada com as regides em
desenvolvimento, e crescendo espantosamente para 78,2% no que diz respeito aos paises
menos desenvolvidos” (CARVALHO, 2016, p. 52).

Parte dos paises citados no estudo da UN-Habitat, localizados na Africa, Asia e
América Latina, compartilha as consequéncias produzidas pela exploragdo colonial predatéria
as quais foram submetidos, dentre elas, a distribuicao desigual de poder e renda entre as
classes sociais. Essas dindmicas comuns impactam negativamente, até os tempos atuais, a
distribuicdo e acesso a servigos basicos e essenciais. Seriam, entdo, a pobreza e as
desigualdades sociais “fatores fundamentais para o surgimento e o agravamento da crise de
moradias e para a irregularidade e precarizagdo dos assentamentos humanos” (CARDOSO,
2016, p. 30).

O primeiro registro de moradia reconhecidamente utilizada pelos pobres urbanos nos
primoérdios da sociedade industrial capitalista, tanto na Europa quanto no Brasil, foram os
corticos. Engels (2010 [1845]) descreve as péssimas condigdes de habitabilidade e
saneamento da classe trabalhadora industrial no século XIX, com uma grande parcela da
populacdo vivendo em condigdes insalubres. O caso londrino ¢ paradigmadtico, pois a
Inglaterra, “ber¢o da revolucdo industrial”, foi o primeiro pais a sofrer os reflexos da falta de
planejamento urbano e problemas habitacionais como consequéncia da expansdo da atividade
fabril. As residéncias dos operarios, ainda pontuais no tecido urbano em decorréncia do
adensamento das cidades, multiplicaram-se em pontos estratégicos nas regides centrais, com
acesso proximo as fabricas. Nao raramente, essas casas podiam ser encontradas ao lado de

areas nobres:

Nas vizinhangas do teatro de Drury Lane — o segundo de Londres — encontram-se
algumas das ruas mais degradadas da cidade (...) cujas casas sdo habitadas, dos
pordes aos desvdos, por familias paupérrimas. (...) em 1840, 5.366 familias de
operarios viviam em 5.294 “habitacdes” (se é que a palavra pode ser usada):
homens, mulheres e criangas, misturados sem qualquer preocupacdo com idade ou
sexo, num total de 26.830 individuos — e trés quartos do total dessas familias
dispunham de um s6 comodo (ENGELS, 2010 [1845], p.72).
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As consequéncias desse periodo histdrico no continente europeu sdo apontadas por
Benevollo (1981 [1967]), que descreve este como um momento decisivo, tanto para o campo
das Ciéncias Sociais — que associa diretamente o desenvolvimento capitalista as péssimas
condi¢cdes urbanas — quanto para os estudos “técnico-urbanisticos”, cujo propdsito €
solucionar os “novos problemas” tipicos da cidade-industrial. A expressdo s/um, que surge
nesse periodo, e comumente usada na lingua inglesa como sindnimo para a palavra favela,
definiu entdo “uma ampla gama de assentamentos de baixa renda e de condigdes precarias de
vida”, que “se transformaram na mais visivel manifestagdo da pobreza urbana dos paises em
desenvolvimento” (QUEIROZ F°, 2015, p. 344).

Davis (2006) estende a percepcdo de Benevollo (1981) sobre os processos de
precarizacdo de moradia cidade-industrial como arranjo de escala global. A partir dessa
defini¢do, a favela deve ser compreendida uma questdo tipicamente urbana, com raizes no
periodo de industrializagdo mais intenso de cada pais. O &éxodo rural, causado pelo aumento
da oferta de trabalho e pela promessa de melhores salarios nas cidades, causa um inchago
urbano sem precedentes, € o contingente populacional supera a disposi¢do de servigos
urbanos, incluindo a precaria oferta de moradia para a populagdo operaria.

As raizes historicas associadas a afirmacdo do modo de producdo capitalista
industrial, a formagdo da classe operdria e a crescente urbanizacdo sdo indissocidveis da
precariedade habitacional e, consequentemente, da favelizagdo. Nao obstante, mesmo que
bastante relevantes, tais definigdes nao correspondem necessariamente a caracterizacao atual
desses espacos. Se a favela ¢ parte do tecido urbano e sua existéncia ¢ justificada pela
evolucdo socio-histérica, esses espacos estao igualmente sujeitos a constantes transformacdes.
E possivel afirmar que, embora os principios responsaveis pela formagdo e crescimento das
favelas possam ser mimetizados, a materializacdo do fendmeno inevitavelmente sera variavel
nos “diversos aspectos que tém sido apontados como necessarios para a defini¢ao do conceito,
como a dimensdo espacial (territorial), a politica, a soécio-econdmica e a cultural
antropologica” (COSTA e NASCIMENTO, 2005, p. 3794).

A pluralidade fenomenolédgica das favelas ¢ um dos aspectos mais relevantes em
qualquer produgdo cientifica que visa a caracterizagdo de seus atributos. O arranjo desses
espacos no territdrio impacta expressivamente suas caracteristicas e, por esse motivo, existem
distingdes importantes que devem ser feitas entre as realidades dos paises, estados e
municipios, inclusive dentro do seu proprio territdrio, ou seja, “a diversidade dos processos de
producdo da moradia contribui, ao lado de outros fatores, para que se verifique uma

diferenciagdo sdcio-espacial interna nas favelas, (...) — expressas em formas, temporalidades
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e processos de estruturagdo espacial distintos” (LEITAO, 2009, p. 45). O proprio uso
generalizante do termo s/um, utilizado pela ONU, pode induzir a reducdo de um fendmeno
que &, estruturalmente, diferenciado e multifacético.

Para enfrentar o desafio conceitual, é preciso diferenciar o que seria a favela como
“materialidade” habitacional de um determinado tipo de assentamento, ou como fendmeno de
natureza social. Favela ¢ o nome popular de uma planta origindria do sertdo da Babhia,
encontrada no morro conhecido como Alto da Favela, local onde se concentravam os
seguidores de Antonio Conselheiro durante a Guerra de Canudos, em fins do séc. XIX. Apos
o término do conflito, os soldados que retornam a cidade do Rio de Janeiro se alojam no
Morro da Providéncia, que passou a ser chamado, entdo, de “Morro da Favela” (ABREU,
1994; QUEIROZ F°, 2015; VALLADARES, 2005; ZALUAR E ALVITO, 2006). A principio,
“favela” era apenas nome proprio dessa localidade especifica, mas através da “agdo de
jornalistas e escritores, entre os quais se destaca Euclides da Cunha (Os Sertdes)” (QUEIROZ
F°, 2015, p. 345) ocorreu a popularizagao do termo, aplicavel a todas as ocupacdes irregulares
Nos MoITos cariocas.

A difusdo do uso dessa expressdo, com o sentido de figurar “a concentracdo de
habitagdes informais de baixa renda”, foi disseminada por veiculos de informacdo em cidades
como Salvador, S3o Paulo e Belo Horizonte e, gradualmente, a favela comegou a ser
identificada como fendmeno social. O reconhecimento dessas caracteristicas socioespaciais
criou relacdes possiveis com outros modelos de aglomerados que mimetizam suas
caracteristicas em associacdo com outros espagos reconheciveis “do tipo favela” ou que

possuem outras nomenclaturas “regionalizadas™:

O fato da favela ter sido originada e batizada desta forma no Rio de Janeiro, que
durante muito tempo serviu como modelo para o Brasil, contribuiu para consolidar e
ratificar os pré-conceitos e conceitos que lhe sdo associados, e que tém na
localizagdo preferencialmente em morros, nos barracos de madeira e no
adensamento seus elementos principais. Assim, tanto o nome favela, como o
conceito passaram a ser generalizados para o restante do Brasil fazendo com que a
favela seja o termo mais utilizado para definir este tipo de aglomerado (COSTA;
NASCIMENTO, 2015, p. 3795).

Um dos grandes desafios em estabelecer o sentido da expressdo “favela” reside
precisamente na tentativa de conciliar os aspectos de sua materialidade — que implica na
identificacao desse territorio enquanto espago edificado — e suas caracteristicas imateriais e
culturais, ambas derivadas de processos historicos, politicos e sociais complexos como

dimensdes indissociaveis e complementares (SANTOS, 1999). Para este autor, o estudo
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geografico do territorio ndo deve estar condicionado apenas a suas dimensdes espaciais, mas
deve partir da premissa de que o dinamismo social define as percepgdes do que ¢ o territdrio,
em um determinado “espago-tempo’:
A ciéncia politica de modo geral ignora o territério — da conta da divisdo dos
estados, dos municipios, mas ndo dos conteudos —, como se ele ndo tivesse um
conteudo social (...). Mas esta excluido o conteudo — o dinamismo socio-territorial,

socioespacial, essas formas-conteudo que t€m a ver com a existéncia (SANTOS,
1999, p. 19).

Nesse sentido, a compreensdo das caracteristicas que diferenciam um aglomerado
popular de uma favela requer alguns apontamentos tedricos sobre a producdo do espaco
urbano. Sobre os aspectos territoriais, a favela, enquanto forma, ¢ bastante variavel, podendo
ser encontrada em diversos sitios urbanos, com distintos tragados, com tipologias diversas de
habitacdo, podendo ser dificil a sua diferenciagdo de outras configuracdes de habitacao
popular (principalmente em contextos mais recentes). Ainda assim, € possivel estabelecer
conexdes — inclusive nos aspectos da paisagem das favelas — entre as diversas formagdes
urbanas.

Partindo de uma abordagem estruturalista sobre a formacao do espaco urbano, a
espacialidade ¢ determinada pelo modelo econdmico vigente (por meio do qual sdo definidos
os padrdes de geracdo, acumulacdo e distribui¢do de riqueza) e pelas politicas publicas de
impacto nacional, ou seja, basicamente ¢ fruto das relagdes entre o Estado, suas leis e formas
de ordenacado territorial; e a sociedade, incluindo as l6gicas de mercado. Isto posto, ha estreita

relagdo entre a politica e a formagao do espago urbano:

[O espago urbano ¢é] entendido como o conjunto relacionado (e socialmente
construido) de vizinhangas, contiguidades, distancias e fluxos criados ¢ recriados
pelos atores do urbano, assim como os significados que ddo sentido a esses atores.
Dessa forma, o espago define e constitui as disputas politicas, as instituigdes, a
operagdo dos governos e a politica eleitoral nas cidades (MARQUES, 2017, p. 3).

Os ingredientes que fomentam a segregacdo social e econdmica, também
responsaveis pelos processos de favelizagdo, “nao devem estar, necessariamente, vinculados a
escala da cidade, mas sim a processos sociais complexos que se inscrevem em todos os niveis
geograficos” (CARVALHO, 2017, p. 272). Ao compreender “a segregacdo e a pobreza
delineada pela economia politica da urbanizagdo brasileira, a favela ndo é um ‘efeito
indesejado’ deste processo, mas uma solu¢do encontrada pelo modo de produgdo para

obtencdo de riquezas na cidade” (BITTENCOURT; ROCHA, 2019, p. 3). Estes autores,
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citando Kovarick (1979), descrevem que ocupagdo ilegal somada a autoconstrugdo liberaria
“o Capital deste custo de reproducdo da sua forga de trabalho, garantindo uma parcela maior

de apropriagdo da riqueza produzida pelo trabalho” (Idem, op. cit., p. 3). Nessas condigdes:

Em sociedades dos paises da periferia do capitalismo, os grupos sociais mais pobres
tém sido abandonados pelo Estado na solu¢do da moradia como necessidade basica.
Os assentamentos espontineos de favela tém sido, assim, uma “solug@o” construida
por esses setores sociais para garantir sua sobrevivéncia (BUENO, 2000, p. 304).

Sobre o caso brasileiro, a analise de Maricato (2011) coincide com a de Davis (2006)
e Bueno (2000) quando destaca que as ocupagdes ilegais t€ém origens na condi¢do capitalista
periférica de tradicdo escravista, de forte desigualdade social no territorio, e falta de controle
sobre o uso e ocupacao do solo (MARICATO, 2011, p. 8). A Lei de Terras, instituida em
1850, a aboli¢do da escraviddo em 1888 e as politicas higienistas a partir do final do século
XIX e inicio do séc. XX no Rio de Janeiro — somadas as profundas desigualdades sociais
que desde sempre caracterizam o pais — foram os aspectos histdricos particulares mais

relevantes para o surgimento das favelas no Brasil. A propdsito:

A Lei de Terras de 1850 dispunha que todos os procedimentos para obter a terra
seriam regidos sob a forma da compra devidamente registrada, o reconhecimento do
proprietario se desvincula da condi¢do de efetiva ocupagdo e se estabelece pela
mediacdo do dinheiro, transformando-se em mercadoria (CARRIL, 2006, p. 76).

Esta lei relaciona-se diretamente com a abolicdo da escravidao porque “o acesso a
terra era impossivel ao escravo em fun¢ao de sua propria funcao de cativo, mas se nao era
regulada, podia ser facilmente adquirida pelos trabalhadores assalariados” e dessa maneira “a
ocupagdo livre havia se tornado uma ameaga para a disciplina do trabalho e precisava ser
restrita” (ROLNIK, 1999, p. 3). A segrega¢ao dos pobres e negros nas cidades — mesmo que
ndo institucionalizada no Brasil — deu-se através das normas que regularam o acesso a
propriedade privada, promovendo a separagdo entre os que ndo tem condi¢des de acesso a
propriedade da terra como mercadoria e os ndo proprietarios (CARRIL, 2006, p. 58).

A abolicao ndo foi acompanhada de politicas de integracao do negro recém-liberto na
sociedade, e “a reproducdo dos seus meios de vida ficou condicionada as formas de
super-exploracdo, e as opcdes de moradia foram os cortigcos e favelas, j4 que ndo tinha a
possibilidade de produzir seus meios de subsisténcia, nem sua moradia” (CARRIL, 2006, p.
58). Especialmente nas capitais, as favelas foram espagos racializados, de populacao

majoritariamente negra, descritos pelo autor como “quilombos urbanos”.
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Ao tracar uma linha cronolégica sobre o estudo e o tratamento da pobreza urbana no
Brasil, Valladares (1994) subdivide trés blocos temporais durante o século XX. Para a autora,
essas concepgoes “guardam uma estreita relacdo com a propria trajetéria do processo de

13

urbanizagdo”, incluindo as “transformacdes no mercado de trabalho”; “a inser¢ao
espacial/residencial da populagdo pobre”, e o “papel de ator social e politico que vem sido
atribuido as camadas populares ao longo do tempo” (VALLADARES, 1994, p. 82-83).

O primeiro ciclo, que compreende a virada do século XX, relata justamente a fase em
que os estudos urbanos concentram-se nos casos dos cortigos nas areas centrais € no comego
da ocupagdo dos morros. A associagdo da pobreza a “vadiagem”, a “imoralidade” e a
“doen¢a” era arraigada no inconsciente coletivo, justificando moral e urbanisticamente o
exterminio das formas de residéncia da populagdo imigrante ou negra recém-liberta.

O segundo periodo, entre 1950-1960, descreve as consequéncias da intensa
urbanizacdo, a partir da qual o Estado, ap6s promover a intensificacdo das atividades
industriais, mostra uma grande virada na concep¢do da pobreza, que perde suas raizes nas
motivacdes individuais e volta-se para questdes coletivas, sociais, conectadas a insuficiéncia
de poder de compra e ao subemprego que marca a classe trabalhadora naquele periodo: “entre
1950 e 1970, quase 39 milhdes de pessoas migraram do mundo rural e se transformaram em
trabalhadores urbanos vulneraveis em razdo do incompleto assalariamento e da precaria
propriedade da moradia autoconstruida” (RIBEIRO; SANTOS JR., 2011, p. 11).

Uma parcela significativa da populagdo apresentava insuficiéncia ou inseguranca de
renda, o que limitava enormemente as possibilidades de acesso ao mercado formal de
moradia, aumentando o numero de favelas (BONDUKI, 2004; DENALDI, 2003;
MARICATO 1995). “A preocupacdo com a pobreza” — e suas consequéncias no espago
urbano — “foi aumentando a medida de sua crescente visibilidade e propagacao”
(VALLADARES, 1994, p. 95). Dada essa mudanga de paradigma, o poder publico direcionou
esforcos para as politicas publicas voltadas ao combate do déficit habitacional e para a
resolucdo do “problema das favelas” ao realizar as primeiras contagens da populacao
residente, sem que os espacos de moradia da populagdo pobre urbana fossem dissociadas dos
esteredtipos negativos:

A marginalidade tem sua expressdo maxima na favela, relegada pelo poder publico
nos anos [19]50 e 60 e vista como sintese da mesma ndo integracdo de amplos

segmentos da sociedade urbana. O termo “favelado” passa a ser sindbnimo “pobre”, e
o espaco-favela ganha atributos muito semelhantes aqueles associados, décadas

2 A esse proposito e da contribuicdo da literatura realista, o romance “O cortico”, de Aluisio de Azevedo, é
paradigmatico na caracterizagao das formas de vida e da sociabilidade nesse ambiente.
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antes, ao cortico: area insalubre, constituida de habitagdes precarias, verdadeiro
cancer necessitando ser extirpado do tecido urbano (VALLADARES, 1994, p. 98).

O tultimo recorte temporal compreende as décadas de 1970-1980, marcadas pela
crise do modelo desenvolvimentista, quando ocorre maior ‘“concentragdo de renda e
propagacdo da pobreza” (VALLADARES, 1994, p. 82) e, também, a “metropolizacdo”
acompanha os processos de periferizagdo, de modo que a concentragdo da pobreza alcanca
niveis nunca vistos. Esse processo se deu devido a construcdo de loteamentos, muitas vezes
ilegais nas areas mais baratas, ou at¢ mesmo “mais flexiveis” em relacdo as normas
urbanisticas aplicadas no restante da cidade; além disso, os processos de adensamento das
regides centrais obrigavam os migrantes pobres recém-chegados a se estabelecerem em
territorios distantes dos locais dotados de infraestrutura urbana.

Ainda que se possa identifica-la como insuficiente — dada a variedade de processos
historicos especificos a que foram submetidas as cidades brasileiras —, essa divisdo
cronologica € valiosa porque relaciona a pobreza nas cidades com a acao dos governos diante
das suas manifestagdes no espago urbano, e associa o aumento da concentragdo de favelas ao
processo de inchaco das cidades, ligados ao desenvolvimento econdmico industrial. O
principal mérito da andlise de Valladares (1994) reside justamente na analise das politicas
destinadas a populagdo pobre e suas variagcdes temporais. Em alguma medida, os mesmos
processos foram reproduzidos em outras municipalidades de diversos portes, nas décadas
consecutivas, conduzidas a partir das politicas de desenvolvimento urbanistico e/ou
econdmicos de descontracdo industrial, e interiorizagao do desenvolvimento, executadas pelo
governo federal e pelos governos estaduais (como se vera mais detalhadamente nos proximos
capitulos, quando sera analisado o caso de Bauru).

Estabelecendo uma conexao entre a producio académica em estudos urbanos, com a
literatura disponivel da Linguistica no campo da Andlise do Discurso, ¢ expandida a
percepgao do “sentido” da favela para além dos aspectos historicos-sociais, abarcando seus
aspectos semanticos e simbolicos. Em ambas as ciéncias, ¢ destacada a relevancia das
relacdes de poder na constru¢do dos conceitos, em arranjos complementares: as institui¢cdes
que promovem a coleta de indicativos sobre as favelas usam ‘“conceitos operacionais” para
fazer a analise de dados e “dessa forma, as quantificagdes a respeito da favela sdo efeitos de
discursos linguisticos de definicdo do fendmeno que também produz delimitagdes
cartograficas” (CARVALHO, 2016, p. 42). Os discursos expressam as “posi¢des sociais,

culturais, ideoldgicas dos sujeitos da linguagem”, ou seja, “os discursos ndo sao neutros e
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estdo relacionados a um contexto” (Idem, op. cit., p. 34). Ao definir favela, as institui¢des
instauram discursos sobre o fenomeno, alinhados aos seus posicionamentos ideologicos e

interesses politicos. Portanto:

Controlar o contexto implica controlar uma ou mais destas categorias, e determinar
a definicdo da situacdo comunicativa, decidir o tempo e espago do evento
comunicativo ou onde os participantes podem ou devem estar presentes, ¢ em que
papéis, ou decidir que conhecimento ou opinides eles devem (ndo) ter e que tipo de
acdes sociais podem ou devem ser realizadas pelo discurso (DIJK apud SANTANA,
SILVA E SOUZA, 2021, p. 23).

Ao registrar as “representacdes sobre esse espaco social”, pode-se inferir que “parte
da ideia de categoria de favela utilizada hoje ¢ o resultado mais ou menos cumulativo, mais ou
ao menos contraditorio de representacdes sociais sucessivas, originarias das construgdes dos
atores sociais que se mobilizaram em relagdo a esse objeto social e urbano” (VALLADARES,
2005, p. 21). A favela esta configurada como “uma inven¢do”, que foi historicamente
construida e modificada, assim como as nogdes por ela expressadas.

Zaluar e Alvito (2006) descrevem as imagens possiveis para a favela, frequentemente
interpretada como “o lugar da caréncia, da falta, do vazio a ser preenchido pelos sentimentos
humanitarios, do perigo a ser erradicado pelas estratégias politicas”. Uma perspectiva

contemporanea conduz a uma descri¢ao similar sobre a favela:

Como um espacgo destituido de infra-estrutura urbana — agua, luz, esgoto, coleta de
lixo; sem arruamento; globalmente miseravel; sem ordem; sem lei; sem regras; sem
moral. Persiste, no imaginario dos moradores da cidade, em particular dos residentes
nos espagos formais — e, por consequéncia, entre as autoridades publicas —, uma
representacdo das favelas (e dos favelados) ainda originada nos termos de sua
representacdo dos anos [19]40/50 do século passado (SILVA, 2009, p. 16-17).

A construgdo estigmatizada da favela como um “problema” ndo se aplica apenas ao
espaco urbano em si , reflexo “da industrializagdo e da urbanizagdo nao planejada, tratado
como um erro a ser corrigido a partir do momento que o Estado cumprisse sua fungao
ordenadora/disciplinadora” (KNAUSS; BRUN, 2012, p. 122), mas também ¢ uma perspectiva
que se estende aos seus moradores, fazendo do “favelado um bode expiatdrio dos problemas
da cidade, ‘o outro’, distinto do morador civilizado da primeira metropole que o Brasil teve”
(ZALUAR; ALVITO, 2006, p. 8).

O vinculo estabelecido entre criminalidade e a populacdo residente das favelas,
documentado desde o seu surgimento pela imprensa e pelo poder publico, tem motivagdes
racistas, associadas as figuras do negro recém-liberto e dos imigrantes, neste contexto
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identificados como responsdveis pela violéncia e “ameaca a ordem moral” (ZALUAR e
ALVITO, 2006; VALLADARES, 2005). A partir dos anos 1980, com a emergéncia do crime
organizado, do trafico de entorpecentes e com aumento da violéncia urbana, sdao intensificadas
as politicas publicas militarizadas de guerra as drogas. Nesses termos, “a historica segregacao
espacial, que corresponde a uma espécie de ecologia da desigualdade social, favoreceu a que
essa ponta do trafico internacional, relacionada ao comércio a retalho para o consumo final,
tivesse um de seus canais concentrado nas favelas, entre outras ‘periferias’ (SILVA, 2010, p.
284). A escolha por essa abordagem reforca a ideia de que a violéncia por parte do Estado ¢

direcionada a populacdo em situag@o de vulnerabilidade socioecondmica, isto ¢é:

Numa sociedade tdo desigual, o conceito de violéncia esta frequentemente ligado a
delinquéncia proveniente dos marginais ou dos mais pobres. Trata-se de um
conceito classista de uma sociedade que prioriza a defesa do patrimonio individual
antes de priorizar, por exemplo, a integridade do trabalhador ou da crianga
(MARICATO,1995, p. 42).

Uma possibilidade distinta de interpretacdo da favela, bastante disseminada por
literatos cariocas (poetas, romancistas e jornalistas), era regida sob a dtica “exotificante” da
populacdo e da cultura do povo que habitava os morros cariocas (ZALUAR; ALVITO, 2006).
O espaco da favela era assimilado como um local idilico, que preservava a rotina vivida no
campo, em meio a crescente expansdo da vida urbana. As manifestagdes culturais como o
samba cairam no gosto popular e trouxeram visibilidade a realidade do povo favelado. A
exotificacdo, embora carregue alguma valorizacdo da contribuicdo dessa populagdo a cultura
popular, ¢ uma idealizacdo, “visdo que ignorava a dindmica politica e social local, além de
nao buscar contribuir para a constru¢do de caminhos possiveis para a superagao das condi¢des
sociais, econdmicas e estruturais existentes” (SOUZA e SILVA, 2012, p. 419).

Apesar de a ocupagdo de areas urbanas precarias (como as encostas de morros)
constituir a principal alternativa da populagdo menos abastada para habitar a cidade no
emblematico caso carioca, essa realidade transformou-se em luta a medida que essa populagao
resistia as investidas do Estado para a sua eliminacdo. Os aspectos politicos e culturais que
unem os moradores das favelas e dos assentamentos precéarios foram forjados “através da
mobilizagdo coletiva contra a ameaga de remocdo, € no pleito por equipamentos publicos
como saneamento, dgua potavel, energia elétrica e, ainda, através de competi¢des ludicas, do
que sdo exemplares as escolas de samba” (BURGOS, 2012, p. 375). A construcdo de uma
“identidade favelada”, reconhecendo suas mais variadas formas de manifestacdo, tem em

comum justamente a obstinag¢do pautada pela inclusdo e pelos direitos a moradia e a cidade.
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1.2 Sinénimos e defini¢des operacionais

Na dimensdao oposta a constru¢do do imaginario das favelas, outras defini¢des
postulam objetividade direcionada a coleta de dados. As chamadas “defini¢des operacionais”
(adotadas como subsidio na formula¢dao e implantagdo de politicas publicas) foram criadas
para “caracterizar as comunidades nas quais habitam as populag¢des de baixa renda, varidveis
em funcao das suas peculiaridades regionais” (BRASIL, 2010).

Conforme apontado anteriormente, os critérios de classificagdo da UN-Habitat, por
tratar de uma abordagem globalizada, sdo bastante generalistas porque visam a abarcar o
maximo de realidades possiveis. Esse “aspecto foi evidenciado pelo uso de termos como:
‘areas’ e ‘assentamentos’ adjetivados por palavras como ‘deteriorados’ e ‘decadentes’™ e a
falta de objetividade na definicdo dificultaria “a demarcagdo fisica dos seus limites e a
comparac¢do dos dados” (QUEIROZ F°, 2015 p. 350).

Mesmo com o reconhecimento da existéncia das favelas desde o inicio do século XX
sob o prisma dos “problemas urbanos”, o Estado brasileiro nao as incluia nos mapas oficias
dos municipios. A expectativa era de que as habitagdes precarias, e de carater provisorio,
desaparecessem na medida em que fosse consolidada no pais a sociedade
capitalista-industrial, o que “ndo se confirmou na realidade brasileira” (SOUZA, 2001, p. 74).
A primeira contagem da populacdo residente das favelas realizada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) ocorreu no Rio de Janeiro em 1950 e, ao longo das décadas
seguintes, varias mudancas foram feitas em termos das denominagdes, ¢ dos métodos de
coleta de informagdes (CARDOSO, 2016).

O apagamento histérico das favelas reflete a deficiéncia na producdo de estatisticas
sobre esse fendmeno, impossibilitando a mensuragdo da difusdo da favelizagdo em parte
notavel dos municipios. A coleta desses dados ¢ descontinua e foi historicamente promovida
pelas Prefeituras, e, na falta de uma metodologia unificada para o recolhimento e
sistematizacdo das informagdes, também foi restrita a produgdo estudos comparativos.

Em escala nacional, os anudrios estatisticos publicados pelo IBGE apresentam
algumas informacgdes voltadas para as condi¢des habitacionais e de distribuicdo de
infraestrutura urbana, os quais oferecem pistas sobre elementos importantes de investigacao
sobre as favelas no Brasil. Aspectos como “condi¢do de ocupacao dos edificios” e “acesso a
abastecimento d’4gua; instalagdo sanitaria” foram publicadas em 1971, com os dados
recolhidos entre 1960-1970: “sdo apresentados por situagdo de domicilio — urbano/rural —

em numeros absolutos e relativos. Trata-se de dados agregados, ndo discriminados por
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Unidades da Federagdo — UF” (LIMA, 2003, p.122). Mesmo sem configurar uma
representacdo cartografica, ou apresentar uma metodologia que vise a quantificar os
domicilios favelados, esses dados revelam as deficiéncias do Estado, tanto na producdo de
diagnosticos (metodologicas), quanto na provisao de servigos publicos e habitacionais para a
populacdo de baixa renda (politicas publicas).

Em 1995 foram publicados oficialmente os dados relativos ao Censo de 1991, o
primeiro a apresentar o numero de favelas dos municipios e unidades da Federagao. Os dados
absolutos incluiriam as “caracteristicas da condi¢do de ocupagdo, em termos da propriedade
dos domicilios” (LIMA, 2003, p. 127), categorizados como: proprios; alugados; cedidos; ndo
declarados; e outros. Assim, “ao reconhecer a existéncia das favelas e de espagos irregulares
na cidade, (...) Estado e sociedade reconhecem a cidade real e criam condi¢des de convivéncia
entre aquilo tido como irregular — o espago real — e a cidade legal” (BALTRUSIS;
OTTAVIANO, 2009, p. 140). A partir de 1991, na tentativa de abarcar o fendmeno das favelas
dentre outras formas de ocupacgdo informal, o IBGE adotou a terminologia “aglomerado

subnormal” (AGSN), definido como:

o conjunto constituido por 51 ou mais unidades habitacionais caracterizadas por
auséncia de titulo de propriedade e pelo menos uma das -caracteristicas:
irregularidade das vias de circulagdo e do tamanho e forma dos lotes e/ou caréncia
de servigos publicos essenciais (como coleta de lixo, rede de esgoto, rede de agua,
energia elétrica e iluminacao publica) (IBGE,2010).

Essa terminologia e as correspondentes diretrizes metodoldgicas foram reproduzidas
no Censo de 2010. Algumas criticas relacionadas aos critérios adotados pelo IBGE incluem o
nimero minimo de 51 unidades habitacionais para ser contabilizado como aglomerado
subnormal. Em cidades médias e pequenas, a favelizagdo tende a subnotifica¢do, pois as
ocupagdes ‘“nao tém tamanho suficiente para servir como area pesquisada por um
entrevistador. Em outras palavras, mesmo com cartografias atualizadas, a populagao favelada
pode ser subestimada” (MARQUES, TORRES e SARAIVA, 2003, p. 17).

Na mesma medida, com a adogdo de técnicas de geoprocessamento, 0s
levantamentos dos “aglomerados subnormais” tendem a ser cada vez mais precisos (a
despeito das validas criticas em relagdo a “subnotificacdo” relativas a propria defini¢do).
Novas tecnologias permitem uma mensuragdo mais confidvel, “o que gerou um grande
crescimento numérico de favelas, em especial na regido Norte do pais” entre os censos de
2000 e 2010 (PASTERNAK; OTTAVIANO, 2015, p. 77), notadamente se comparados com a

metodologia utilizada nos Censos anteriores. Nessas condi¢des, “os dados de setores
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subnormais, embora subestimados, elucidam o crescimento da populacio favelada entre 1991
e 2000, numa taxa de 3,7% ao ano, quatro vezes superior a média da metropole”
(MARQUES; TORRES; SARAIVA, 2003, p. 17).

Ademais, a literatura sobre as favelas concentra-se em casos localizados no Sudeste,
estimados em 67% dos aglomerados favelados do Brasil. A propria origem do termo contribui
para que grande parte das pesquisas académicas sobre o tema recaia sobre as comunidades
cariocas. Contudo, o estado de Sao Paulo “apresentou o maior numero de favelas em 2000,
com 1.548 favelas, seguido do Rio de Janeiro, com 811 favelas, no periodo de 1991-2000,
279 a mais que em 19917 (BALTRUSIS; OTTAVIANO; 2009, p. 137). Com efeito, trata-se

de um problema urbano central:

A questdo das favelas assume hoje uma dimensdo historica sem precedentes na
historia do Brasil. Dados do Censo de 2010 mostram que o nimero de brasileiros
vivendo nessas condigdes passou de 6,5 milhdes no ano 2000 para 11,4 milhdes em
2010, distribuidos em 6.329 aglomerados subnormais situados em 323 municipios;
88% desses domicilios estdo concentrados em 20 grandes cidades” (PASTERNAK;
D’OTTAVIANO, 2015, p. 77).

A partir das mudancas metodoldgicas recentes e da criagdo de uma base de dados
nacionais pelo IBGE, em 2010 tornou-se possivel averiguar mais precisamente as areas de
concentragdo das favelas nos territérios municipais, comparar a realidade de regides distintas,
e mensurar a escala fenomenologica para além das capitais dos estados. A condugdo na

3

contagem dos “aglomerados subnormais” na escala municipal nos anos 2000, apontou
“diferencas significativas na classificacdo das areas precarias em cada censo, impedindo a
comparabilidade entre os setores subnormais nos dois periodos” (NADALIN et al., 2013, p.
697). Foram desenvolvidas metodologias para a compatibilizagdo entre os setores censitarios,
porém, ndo foram publicados resultados sobre os desdobramentos dessas alteracdes em escala
nacional, restringindo-se a estudos de caso em cidades metropolitanas.

O estudo conduzido por Pasternak e D'Ottaviano (2015), que compara os nimeros de
aglomerados subnormais por categorias de municipios’, demonstra que as cidades
metropolitanas concentram a maior porcentagem de domicilios nessas ocupagoes (59,66%),
contribuindo para que os estudos sobre a favelizagcdo objetivem a exposicao dessas realidades.
Em segundo lugar, as cidades médias concentram 25,78% do total de domicilios
caracterizados como AGSN e, em terceiro, estdo os municipios de grande porte (de populagao

entre 500 mil e 1 milhdo de habitantes), com 11,02%. As cidades pequenas — divididas pelos

* Sdo cinco categorias: (1) até 50 mil habitantes; (2) de 50 mil a 100 mil hab.; (3) de 100 mil a 500 mil hab.; (4)
de 500 mil a 1 milhdo hab.; (5) mais de 1 milhdo de hab.
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autores nas categorias “1” e “2” —, que compde a esmagadora maioria dos municipios
brasileiros (94.91%), registram apenas 3,53% desses aglomerados, e pouco mais de 50% do
valor total de domicilios no Brasil.

O novo levantamento do IBGE iniciado em 2019, no momento ainda em versao
preliminar, estabelece as seguintes diretrizes para a identificagdo dos domicilios, com

algumas modificagdes em relagdo aos critérios metodologicos pregressos:

O critério de classificagdo dessas areas considera a auséncia do titulo de propriedade
das moradias e ao menos uma das seguintes caracteristicas: (a) inadequag¢ao de um
ou mais servicos, a saber: abastecimento de dgua, fornecimento de energia, coleta de
lixo, destino de esgoto e/ou (b) padrio urbanistico irregular e/ou (c) restricdo de
ocupacao do solo. Assim, a identificagdo de Aglomerados Subnormais deve ser feita
com base nos seguintes critérios:

1. caso haja ocupagdo irregular da terra, ou seja, quando os domicilios estdo em
terrenos de propriedade alheia (publica ou particular), agora ou em periodo recente
(obtencdo do titulo de propriedade do terreno ha dez anos ou menos) e

2. quando se soma a ocupagdo irregular da terra uma ou mais das caracteristicas a
seguir:

a. precariedade de servicos publicos essenciais, como iluminagdo elétrica domiciliar,
abastecimento de agua, esgoto sanitério e coleta de lixo regular e/ou

b. urbanizacdo fora dos padrdes vigentes, refletida pela presenca de vias de
circulagdo estreitas e de alinhamento irregular, lotes de tamanhos e formas
desiguais, auséncia de calcadas ou de largura irregular e construgdes nio
regularizadas por 6rgaos publicos e/ou

c. restrigdo de ocupagdo, quando os domicilios se encontram em area ocupada em
desacordo com legislagdo que visa a proteg¢@o ou restricdo a ocupacdo com fins de
moradia como, por exemplo, faixas de dominio de rodovias, ferrovias, areas
ambientais protegidas e areas contaminadas (IBGE, 2019, p. 5-6).

A metodologia atualizada da coleta de dados do IBGE ainda ¢ organizada sob o
recurso do geoprocessamento dos setores censitarios (mantendo-se o patamar minimo de 51
unidades), mas também inclui nessa versdo a contabilizagdo de dados recolhidos pelas
Prefeituras municipais. Nessa contagem foram registrados “13.152 Aglomerados Subnormais,
sendo 11.051 compostos por 31.401 setores censitarios e 2.100 aglomerados ndo setorizados
(inferior a 51 domicilios que ndo formaram setores censitarios)” (IBGE, 2020a). E bastante
provavel que essa alteracdo metodologica intencione enfrentar e tratar das questdes relativas
ao ja mencionado problema do subdimensionamento da mensuracdo desses assentamentos
precarios. A proposito, os dados oferecidos pelo IBGE comparando os dados estatisticos de
2010 a 2019 (Quadro 1) ja registram diferencas expressivas quanto ao aumento de

aglomerados subnormais:
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Quadro 1: Quantitativos Gerais para Aglomerados Subnormais no Brasil — 2010-2019

2010 2019
Municipios com Aglomerados Subnormais 323 734
Numero total de Aglomerados Subnormais 6.329 13.151
Quantidade de domicilios ocupados em Aglomerados Subnormais 3.224.529 5.127.747

Fonte: elaboracdo propria, a partir dos dados do IBGE (2020b).

Adotada pela nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH), “Assentamento Precario”
configura uma expressdo abrangente, “guarda-chuva”, que incorpora a favela em sua
definigdo, tipificado como “‘assentamentos urbanos inadequados ocupados por moradores de
baixa renda, incluindo as tipologias tradicionalmente utilizadas pelas politicas publicas de
habitacdo” (BRASIL, 2010, p. 9). A necessidade de incluir outras formas de moradia popular
¢ uma questdo metodologica importante a ser resolvida, pois estas podem ser “ainda mais
precarias que as favelas, e até agora s6 foram quantificadas a partir de estudos localizados,
ndo havendo estimativas nacionais, como os loteamentos irregulares, os conjuntos
habitacionais degradados ou mesmo os corticos” (CARDOSO, 2017, p. 30).

Em ambas as defini¢des operacionais — para efeito de formulagdo e implantacio de
politicas publicas —, mesmo com as diferengas em seus desenhos metodologicos®, os
objetivos sdo semelhantes: a contagem amplificada de diversas tipologias habitacionais
classificadas como inadequadas ou insuficientes revelariam a demanda relacionada ao déficit
habitacional nos municipios. Dentre outros objetivos, os indicadores também servem para
orientar politicas publicas voltadas para a produgdao de unidades de habitacdo, adequacao
fundiaria ou interven¢des urbanisticas balizadoras da distribuicdo de recursos federais
(BRASIL, 2010).

Outra metodologia bastante utilizada que mede o déficit habitacional e inadequagao
domiciliar em escala nacional foi desenvolvida pela Fundagao Jodao Pinheiro (FJP), a partir de
1995, cujos dados estatisticos sdao recolhidos “através da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PnadC) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e do
Cadastro Unico para Programas Sociais, do Ministério da Cidadania” (FJP, 2021, p. 9).

A FJP mede dois indicadores principais: o de déficit habitacional e o de inadequagao

domiciliar. O déficit tem como intuito a mensuracao de uma “deficiéncia” quantitativa, que

* As diretrizes metodologicas de processamento e coleta de dados estdo descritas em BRASIL (2010), IBGE
(2010), IBGE (2020a).
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implica na necessidade de o Estado prover novas moradias. De outra parte, a ‘inadequacao’
refere-se a caracterizacdo e levantamento de aspectos qualitativos, voltados a diretrizes
fisico-construtivos das residéncias, que potencialmente trariam consequéncias negativas para
a qualidade de vida dos residentes (FJP, 2021), de modo que “seu dimensionamento visa ao
delineamento de politicas complementares a constru¢do de moradias, voltadas para a
melhoria dos domicilios existentes” (AZEVEDO; ARAUIJO, 2007, p. 242).°

A realizacdo de uma andlise comparativa entre as definicdes apresentadas pela
ONU-Habitat (slum), pelo IBGE (aglomerado subnormal) e pelo IPEA (Assentamentos
precarios) foi analisada por Carvalho (2016; 2017), Costa e Nascimento (2005) e Queiroz
Filho (2015).

Carvalho (2016) usa aspectos metodologicos da “Analise do Discurso” com o
propdsito de identificar os interlocutores (agéncias e instituigdes responsaveis pela criagdo
dos termos) e quais seriam suas intengdes na escolha do discurso adotado na definicdo
operacional. Nesta pesquisa, a descri¢ao realizada por essas instituicdes € congruente em
alguns dos aspectos fisicos, juridicos, e sociais, utilizados para classificar esses espacos
“como padrdes de urbanizacdo, nimero minimo de unidades residenciais, auséncia de posse
do terreno, caréncia de infraestrutura basica, etc.” (CARVALHO, 2016, p. 27).

A abordagem de Costa e Nascimento (2005), além das defini¢des descritas acima,
dispoe de dados fornecidos por 17 Prefeituras de capitais estaduais. A utilizacdo de
terminologias diversas demonstra que “a maior parte das prefeituras adota, sobretudo em
relagdo a caracterizacdo da base geografica do assentamento, critérios bem proximos aos do
IBGE” (COSTA; NASCIMENTO, 2005, p. 3798).

Queiroz Filho (2015) recorre ao método de Andlise de Conteudo (AC), que
fundamenta a comparagao entre defini¢des de assentamentos precarios e favelas presentes em
documentos publicados pelo IBGE e pela ONU, baseados na “frequéncia de palavras e na
analise fatorial de correspondéncias (AFC)”. A amostra final foi composta pelas definigdes
utilizadas por 37 cidades distribuidas pelo globo, € a ocorréncia dos termos e palavras
presentes nas definigdes apresentadas em diferentes contextos permitiu a comparagao entre as
possiveis categorizagdes para os assentamentos precarios.

Ressalvadas as diferengas metodoldgicas entre esses trabalhos, os resultados

5 Aspectos dessa metodologia foram criticados pela generalizacio na insercdo das favelas, ou aglomerados
subnormais, como “inadequagdo domiciliar”, o que acaba inflando, dentre outros critérios utilizados pela
instituigdo, as reais necessidades habitacionais (AZEVEDO; ARAUJO, 2007). Contudo, cabe a mengio desse
método, amplamente utilizado na formulag@o de politicas publicas para a construgdo de Habitagdo de Interesse
Social (HIS), tema que sera abordado ao longo deste trabalho.

24



apresentados por esses autores permite visualizar alguns dos pontos elementais de
qualificacdo de aglomerado urbano como “do tipo favela”, ao comparar as diferentes
defini¢des operacionais.® E possivel diferenciar os elementos que compdem os
“assentamentos precarios” em dois objetos: o primeiro, quanto a area (onde se localiza a
ocupagdo) e o segundo relativo a constru¢do (onde se mora), utilizando os resultados da

pesquisa de Queiroz F° (2015), cujos elementos distintivos estdo sintetizados na Figura 1.

Figura 1: Representacio grafica das caracteristicas de assentamentos precarios e favelas

Referéncias geogrificas

- Aspectos legais
AREA
Tipificagio dos moradores
Padrao da construcdo
- Propriedade da terra
CONSTRUCAO

Deficiéncia da infraestrutura

Densidade populacional

Fonte: Queiroz F° (2015, p. 346).

Nesses termos, a area pode ser qualificada reconhecendo multiplas varidveis, a saber:

a) referéncias geograficas: localizacdo em fundos de vale, encostas, morros, areas
de risco ambiental, periferias urbanas;

b) seus aspectos legais: inconformidade com as normas urbanisticas vigentes;

¢) padrdo construtivo: tragado irregular das vias; disposi¢ao irregular das casas no
lote em comparagdo com o restante da cidade;

d) aspectos legais da propriedade da terra: nos casos de terra publica ou privada,
invadida ou ocupada;

e) deficiéncias na infraestrutura: auséncia de agua, esgotamento sanitario e (ou)

iluminagao.

¢ Esta Dissertagdo ndo intenciona formular uma andlise comparativa detalhada e exaustiva entre os trabalhos
desses autores. No entanto, cabe reconhecer a contribui¢do dos mesmos para auxiliar na elucidagdo dos aspectos
conceituais e metodologicos considerados pelos diferentes agentes ptiblicos na formagao de critérios analiticos
de identificagdo das favelas, tanto no Brasil como no exterior.
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Os aspectos relacionados a construcdo, além de incorporar os aspectos legais acima
citados, podem ser catalogado de acordo com:
a) Tipificagdo dos moradores: identificagdo de aspectos socioecondmicos ou
étnicos.
b) Padrdo da construcdo: materiais utilizados de baixo custo, ou de carater
temporario/provisorio da edificacao,
c) Densidade populacional: elevado nimero de habitantes, superpopulacao,

nimero de habitantes por comodo.

Costa e Nascimento (2005) apontam resultados similares ao compararem a
terminologia e os critérios utilizados pelas Prefeituras. Os pardmetros incluem: situagdo
fundiaria; infraestrutura basica e urbanistica; material de constru¢ao; renda; risco ambiental.
Além disso, as autoras destacam que “entre as 16 prefeituras consultadas, a falta da posse da
terra ¢ o critério que apresenta maior correspondéncia ao aparecer em destaque, com 15
ocorréncias” (COSTA; NASCIMENTO, 2005, p. 3798). Além da informalidade, predomina
“um forte componente de exclusdo da cidade legal. Isso pode justificar também a
incorporagao de elementos ambientais e sdcio-econdmicos que possam contribuir para
qualificar essas areas e sua populacdo que estdo as margens das condicdes ideais de vida”
(Idem, p. 3802).

Evidenciando o aspecto juridico inadequagdo da fundiéria, “ocupacdo irregular” ¢é
umas das designacdes amplamente utilizadas para se referir as favelas. Esse termo também
inclui grilagem de terras rurais, ocupacio de Areas de Preservacio Permanente (APPs) e
tantos outros espagos que operam as margens da lei (LAGO, 2003). Nesse sentido, a favela

constitui uma ocupacao irregular, contudo, nem toda ocupacao irregular ¢ uma favela:

Ha diferenca entre favelas, loteamentos irregulares e loteamentos clandestinos, em
que pesem as semelhancas na precariedade das condigcdes urbanisticas e
socioecondmicas. No caso das favelas, a aquisicdo ou autoconstru¢do de uma
moradia em terrenos alheios constitui uma ilegalidade. Ja a compra de um lote em
empreendimento realizado em desacordo com projeto aprovado pela administragdo
municipal (loteamento irregular), ou mesmo sem o conhecimento desta (loteamento
clandestino) pode ser, em principio, mais facil de regularizar, pois o documento
fornecido pelo loteador, mesmo ndo sendo reconhecido para fins de registro da
propriedade ou posse, constitui prova da boa-fé do comprador (GONDIM. 2015, p.
6).
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Outra expressdo usual utilizada para referir-se as favelas ¢ “periferia”. A adogao
desse vocabulo remete a associagdo derivativa das particularidades historicas da favelizacao,
que durante décadas tiveram seus espacos condicionados as franjas da cidade, e “para a
sociologia urbana, ¢ o local em que moram os pobres em contraposi¢do a parte central da
cidade, estruturada e acabada” (MAUTNER, 1999, p. 253). A compreensdo atual do
fendomeno, entretanto, assume caracteristicas mais complexas quando somada aos processos
de expansdao do perimetro urbano, e as “velhas periferias sdo gradualmente incorporadas a
cidade, ocupadas por novos moradores e reorganizadas pelo capital” (Idem, op. cit., p. 254).

O uso da palavra “comunidade” também foi incorporado na cultura popular e
difundido pela midia nas ultimas décadas. Um dos principais motivos para a ado¢do dessa
expressao foi a intencdo de dissociar os estigmas ligados ao uso do termo “favela”, como o
trafico de drogas, a localizacdo preferencial em morros e a marginalidade que evoca,
principalmente quando associados a imagem das favelas cariocas (COSTA e NASCIMENTO,
2005, p. 3802). Pereira, Castro e Cheibub (2019) associam essa mudanga na terminologia a
promocao das atividades turisticas nas favelas a partir dos anos 2000. A proposta de
substitui¢do da linguagem teria como propésito apresentar “ao visitante um espago que
simbolicamente migrou da precariedade social para a organizagdo, despertando,
possivelmente, o desejo de comparar o ‘antes com o depois’” (p. 28).

A expressao favela, apesar da introdugdo de novos sindnimos e expressdes que
buscam substitui-la, permanece sendo utilizada por diversos veiculos de divulgacdo e
informagao, pela literatura académica, pela populacdo e pelos seus proprios moradores para
designar um territorio especifico. Mesmo que ainda estigmatizada e usada por muitos com
sentido depreciativo, a favela ¢ também afirmativa de uma identidade (SILVA, 2009),
utilizada inclusive por “entidades e movimentos sociais constituidos por moradores de
favelas, como o Observatorio das Favelas e a Central Unica das Favelas (CUFA), que utilizam

o termo de forma positiva” (GONDIM, 2015.p. 13).

1.3 Notas sobre a caracterizacio das favelas

Apos essa breve exposi¢do conceitual e historica, cabe uma sintese da caracterizagao
atribuida ao fendmeno da favelizagdo ¢ da materialidade das favelas.

A favela se diferencia de outras ocupacdes de habitagdo popular de baixa renda por
se tratar de uma ocupagdo ilegal de terras publicas ou privadas, além de operar fora dos

padrdes urbanisticos da “cidade legal”. A ilegalidade fundiaria é um aspecto essencial na
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identificacdo das favelas, por dialogar com a negacdo do direito fundamental a cidade para
essa populacao, justificado em grande parte pela auséncia do titulo de propriedade e carater
temporario das ocupagdes. Assim posto, a incompletude na provisdo de bens e servicos
publicos (integral ou parcialmente) soma-se aos aspectos legais, causando um duplo onus de
segregacdo: de um lado, a auséncia de garantias de uma vida digna no espago urbano e, de
outro, a inseguranga quanto a posse da terra.

A titulo dessa pesquisa, ndo serdo contempladas as caracterizagdes conduzidas sobre
os aspectos fisicos e morfoldgicos da favela, sendo extremas as suas variagcdes. As andlises
sobre a localizacdo das favelas no tecido urbano, que, em alguma medida, ligam as favelas a
periferizacdo ou as margens da cidade; ou mesmo os aspectos construtivos, que relacionam a
inadequacao e precariedade dos domicilios as questdes de salubridade; podem representar
uma redugao dos processos distintos de urbaniza¢ao dos municipios, e inibem a compreensao
de diversas formas de habitagdo popular coexistindo em um mesmo local.

A pressao popular das associagdes de moradores das favelas e dos movimentos em
defesa da reforma urbana culminaram, em varias escalas, em transformagdes nas
comunidades, resultado de uma presenca maior do Estado nos territorios das favelas. Essa
inflexdo — resultado das lutas, pressdes e conquistas dos movimentos sociais — condiz com
a melhora nas condi¢des habitacionais e urbanas do pais nas ultimas décadas na provisdo de
servicos como saneamento (adgua e esgoto), coleta de lixo e cobertura de energia elétrica, nao
obstante, permanecem agudas desigualdades sociais e territoriais (MARQUES, 2015).

Um dos efeitos dessas transformagdes foi a melhoria na qualidade de vida das
populacdes residentes nas ultimas décadas. Gradativamente, essas mudancas afetaram a
percepcao da paisagem nesses aglomerados urbanos — principalmente nos grandes centros
urbanos —, que passaram a contar com a oferta de servigos publicos no fornecimento de
infraestrutura (saneamento, coleta de lixo, equipamentos sociais, transportes publicos, etc.).
Assim, “grande parte dos territdrios caracterizados como favelas adquiriram caracteristicas
profundamente distintas das presentes em sua defini¢do original” (SILVA, 2009, p. 17-18).

Todas essas transformacgdes também causaram mudangas na percepgao estética,
pontuada por Valladares (2005) no que diz respeito ao estado das habitagdes e de suas
condi¢des urbanisticas. O que antes eram barracos de lata e zinco, madeiras e outros materiais
improvisados, tonaram-se em sua maioria casas de alvenaria, e os locais predominantemente
residenciais foram acrescidos de atividades comerciais e prédios e servigos institucionais.

Desse modo:
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Quando atendidas pelos servicos urbanos, as favelas articulam uma grande variedade
arquitetonica — nos acabamentos das construgdes, na pintura das esquadrias ou
paredes — com uma uniformidade determinada especialmente pela pavimentacdo
(escadas, vielas, calgadas) dos espagos de uso coletivo e de provisdo de servigos
publicos (BUENO, 2000, p. 280).

Se a questdo estética ndo ¢ o elemento diferenciador principal entre as favelas e os
assentamentos e areas formais, a questdo da “forma de ocupagdo e posse da terra permanece
como principal elemento diferenciador dessas areas, tanto pelos organismos oficiais de gestao
e planejamento como pelos estudiosos que se dedicam a essa tematica” (COSTA e
NACIMENTO, 2005, p. 3805). Ademais, Rolnik (1997) observa que a situacdo de
irregularidade bastante caracteristica das cidades brasileiras, visto o desrespeito as normas
urbanisticas de controle do uso do solo, estaria, de alguma forma, relacionada
majoritariamente a principios e parametros ilegais. A questdo da ilegalidade, no entanto, ¢
condenada na favela de maneira mais acentuada, em um espaco marcado com politicas de
repressao a populagdo residente, e da privacao de direitos e de servigos publicos.

A diversidade de possiveis defini¢des para a favela no sentido material, no entanto,
deve contemplar as caracteristicas que lhes sdo comuns (sobretudo as estruturais) que
corroboram o seu surgimento e difusdo no tecido urbano. Por esse motivo, as favelas mais
“jovens” podem ter aspectos fisicos que sdo mais facilmente relacionaveis — edificagdes
feitas com materiais improvisados, em locais distantes do tecido urbano e sem infraestrutura
—, descaracterizados quando a favela estabeleceu-se e consolidou-se no espago urbano, ou
ainda a partir de melhoramentos na sua habitabilidade (tanto por parte do Estado, com a
provisdo de servigos e equipamentos publicos, quanto pelas melhorias feitas nas moradias
pelos proprios moradores).

Outro apontamento relevante remete a necessidade de que as favelas sejam
identificaveis como um conjunto de habitacdes (com liberdade de classificacdo, em que o
nimero minimo ¢ determinado conforme a realidade de cada municipio), descartando, neste
caso, habitacdes precarias isoladas, como prédios ocupados e corticos. Deve igualmente
constituir um espago integrante do tecido urbano, descartando ocupacdes temporarias e
localizadas em regido rural.

Os critérios criados pelas Prefeituras para identificar uma favela, mesmo que
utilizem metodologias derivadas de definigdes operacionais, devem ser respeitados e
decididos livremente. Isso nem sempre € possivel se o repasse de verbas publicas for
condicionado ao atendimento de bases de dados especificas, como quando se exige

contemporaneamente a formulacdo de Planos Locais de Habitagdo de Interesse Social
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(PLHIS) mediante ado¢do de metodologias e pardmetros comuns. A criagdo de uma
plataforma nacional para quantificar e qualificar as habitagdes precarias utilizando esses
conceitos, ainda que bastante importante para melhorar a observagdo do fendomeno, deveria
partir dos itens avaliados pelas Prefeituras, que podem oferecer dados mais detalhados sobre
suas realidades.

Ao eleger como objeto de andlise as favelas do municipio de Bauru, esta pesquisa
valoriza as correspondentes diretrizes municipais (a serem apresentadas na sequéncia), sem
formular um prévio julgamento de valor dessas escolhas. Trata-se de -caracterizar,
compreender e analisar a nomenclatura para identificar o fendmeno da favelizacgdo e verificar
como a metodologia utilizada para a coleta de dados serve a propositos especificos e orienta
politicas publicas com interesses particulares.

Mesmo que a favelizagdo deva ser identificada mundialmente como fenomeno, a
“favela” enquanto termo ¢ originaria de uma identidade nacional. As nomenclaturas e
sindnimos que buscam em alguma medida ignorar a “bagagem” e as especificidades culturais
da terminologia, desconhecem aspectos cruciais da concep¢do do seu significado,
principalmente se examinarmos que as politicas publicas foram historicamente orientadas pela
construcao social do “sentido” da favela. Portanto, a abordagem adotada reitera a importancia

do uso dessa palavra (favela) para definir essas aglomeragdes e recusa seu apagamento.
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CAPITULO 2
ESTADO, POLITICAS URBANAS E PRODUCAO DO ESPACO

O planejamento urbano foi historicamente conduzido no Brasil pelos interesses das
classes dominantes em associa¢do com as elites politicas, cujos planos foram essencialmente
elaborados para contribuir “para a sua manutengao no poder e para o exercicio de dominagao”
(VILLACA, 2004, p. 182). O raciocinio subjacente remete a um claro descolamento “entre
discurso e acdo real do Estado, cujos objetivos, alids, frequentemente sdo ocultos” (Idem, op.
cit., p. 174).

Ha fartas evidéncias de incongruéncias entre as ideias e diretrizes descritas nos
planos urbanisticos, € suas praticas, com exce¢ao do Zoneamento Urbano e das leis de Uso e
Parcelamento do Solo, promovidas comumente a partir dos interesses economicos das classes
mais abastadas ¢ do setor imobiliario. Por isso, sdo dificilmente alcangados resultados
satisfatorios a partir do planejamento urbano associado a “pratica de elaborar planos”, ou seja,
existem inconsisténcias entre o que € planejado pelo Estado e o que ¢ de fato implantado, e o
planejamento urbano de tipo tradicional se restringe a “planos-discurso” (VILLACA, 2005).
Na cronologia adotada por este autor, o carater ideoldgico dos planos urbanisticos teria
alcangado seu apice no ciclo 1930-1990, coincidentemente o periodo que marca a afirmacao
das institui¢des de urbanismo no Brasil (FELDMAN, 2021).

Villaga (2004) relaciona os processos de desenvolvimento urbano no pais as
respectivas “ideologias dominantes” de planejamento urbano, organizados em trés ciclos
temporais: o primeiro circuito, entre de 1875 e 1930, foi marcado pelos planos de melhorias e
embelezamento que se revelaram mais efetivos em meio as politicas higienistas; o segundo,
entre 1930 e 1990, caracterizou-se precisamente pela difusdo de planos com diferentes
denominagdes cujo aspecto comum foi o triunfo do discurso para encobrir as mazelas
urbanas; e o ultimo, de 1990 em diante, seria uma resposta e uma reagdo aos padrdes
consolidados no ciclo anterior.

De forma analoga a producao de Valladares (1994) que descreve as relagdes entre a
evolucdo da pobreza urbana e as mudangas significativas nos rumos das atividades
econdmicas, Villaga (2004) propde uma andlise semelhante, mas com uma mudanca de
perspectiva, pois ja ndo aborda criticamente a posi¢ao dos “excluidos do sistema econdomico”,
mas aqueles responsaveis por conduzi-lo: os poderosos, que ditam as leis, os que sdo

favorecidos no sistema capitalista.
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O periodo inicial coincide com o surgimento do cortico ¢ do aparecimento das
favelas, no qual predominaram os planos de embelezamento e a constru¢ao de infraestrutura
urbana, voltadas prioritariamente para a melhoria do saneamento bdsico, na tentativa de
conter doencas infecciosas, como a febre-amarela, e a variola. Influenciadas pelos projetos de
remodelagdo que ocorreram na Europa no século XIX, essas politicas eram também
orientadas sob as logicas ocultas de exterminio das habitagdes populares e de limpeza e ordem
a serem atingidas com as remodelacdes, o que comumente levava a expulsdo dos mais pobres
dos centros das cidades.

O ciclo seguinte refere-se ao periodo de afirmacdo do modelo desenvolvimentista e
de industrializacao do pais, com o planejamento urbano constituido sobre bases tecnocraticas.
O “nacional-desenvolvimentismo”, como modelo de desenvolvimento historicamente adotado
apos 1930, pode ser definido como “um conjunto de ideias politicas e estratégias econdmicas
que promoveram a rapida industrializacdo do Brasil e apoiaram a coalizdo de classes sociais
para o desenvolvimento nacional” (BRESSER-PEREIRA, 2019, p. 232). Consolidou-se no
pais um largo periodo regido por essa ldgica: primeiro, entre os anos 1930-1964; depois entre
1964—-1985; além da retomada do conceito como “novo desenvolvimentismo” a partir de 2003
(NEGRELOS; FERRARI, 2013).

A ideia de “modernizacdo” como estratégia de acumulacdo do capital e do
desenvolvimento industrial, influenciou profundamente os projetos arquitetonicos e as escolas
de Arquitetura e Urbanismo, culminando nas “politicas urbanas e habitacionais,
caracterizadas por promover a producdo em massa de bens e servigos padronizados (...)
importando modelos aplicados em diferentes contextos historicos e de desenvolvimento
urbano dos paises desenvolvidos” (DENALDI, 2003, p. 32).

A ideologia que orientou a concepgao do planejamento nesse momento foi a de que
0s novos “problemas urbanos” eram causados em sua grande maioria pelo descontrole do
crescimento das cidades, e seriam solucionados apenas através do planejamento urbano
racionalista. Entendido como ciéncia e como técnica de gestdo, o planejamento foi utilizado
como instrumento de modernizagdo do pais — caracteristica também do planejamento urbano
que se repete no ciclo anterior, mas que se manifesta mais ostensivamente nesse segundo
recorte temporal —, promovendo a industrializacdo, a implantagdo de grandes obras no
sistema vidrio e de infraestrutura, constituindo parte da solugdo, e ndao do problema das
cidades. As consequéncias dessa abordagem foram contundentes no que se refere ao
adensamento de muitas favelas nas grandes cidades, gragas as desapropriacdes realizadas para

as obras de remodelagdao (BUENO, 2000; DENALDI, 2003).
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A respeito da evolucdo da ideologia do planejamento, as vistas do Estado, a favela
permaneceu como um problema (BUENO, 2000; VALLADARES, 2005; ZALUAR;
ALVITO, 2006). Inicialmente de ordem moral e sanitaria, e posteriormente “como simbolo
multidimensional da patologia urbana” (SILVA, 2002, p. 227). O poder publico ignorou por
décadas as demandas dos grupos vulneraveis, sem lhes assegurar os direitos minimos de
cidadania, seguindo condenados pela lei as unicas alternativas possiveis de moradias para os
pobres urbanos. Por essa razdo, torna-se inegdvel a responsabilidade do Estado na
prolifera¢do da favelizagdo, seja por omissdo, seja pela execugdo de politicas direcionadas ao
exterminio dessas ocupacgdes irregulares e indesejaveis ou ainda por politicas habitacionais e

de desenvolvimento urbano essencialmente erraticas.

Ao contrario do que se poderia inferir, a omissdo ndo se refere a falta de
planejamento, mas foi consequéncia da condugdo de um tipo especifico de planejamento que
favoreceu a manutengdo das desigualdades urbanas. A governanga também ¢ comprometida
por outros mecanismos operantes dentro de suas proprias logicas, os quais “seguem interesses
tradicionais da politica local e grupos especificos ligados ao governo de plantdao”
(MARICATO, 2000, p. 124), dificultando enormemente a aplicacdo de politicas publicas e
normas regulatorias (SANTOS JR., 2011).

Sobre a aplicacdo das leis, predominou um descolamento entre o “urbanismo ideal”,
ou seja, aquele contido nos planos, e o “comprometimento com a realidade concreta”
(MARICATO, 2000, p. 122). As leis incidiam apenas em territorios especificos da cidade,
concentrados em locais de interesse do mercado imobiliario. Assim, estabeleceu-se a
dicotomia entre a “cidade legal” (regrada) e a “cidade ilegal” (marcada pela auséncia de

regulacdo e do Estado).

A (re)producao do espago urbano em um sistema capitalista, condicionada pelo fluxo
das atividades econdmicas estabelecidas em um determinado espago-tempo, ¢ uma das razdes
pelas quais o poder publico é parte essencial na reproducao desses mecanismos, ou seja, “a
logica do mercado desordena e reordena a cidade designando a cada um seu lugar, e o poder
aquisitivo constitui a base para hierarquizagdo do direito ao espaco e ao habitar” (BRITES,
2017, np. — tradugdo livre da autora).

Nesses termos, a contradigdo ¢ que o Estado, ao menos no que se refere ao conteudo
de seu aparato institucional, prevé como universais o direito a habitagdo, e o acesso a terra
urbanizada, enquanto “para os agentes capitalistas, as leis, as representagdes e os valores que

regem a vida social, devem reproduzir a sociedade capitalista protegendo o valor de troca das
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mercadorias (habitagdo, solo urbano e da propria cidade)” (SANTOS JR., 2011, p. 73). A
questao levantada pelo autor € que “a cidade expressa um espago de relacdes objetivas entre
os agentes, uma estrutura de posigdes nos quais os agentes t€ém acessos diferenciados aos
recursos materiais (poder), que definem certas tensdes e conflitos urbanos” (Idem, op. cit., p.
71). Nao se pode ignorar que frequentemente as relacdes entre Estado-mercado-cidadios sao
conflituosas, particularmente quando os diretos e deveres de alguns desses atores interferem

nos interesses e direitos de outros.

A existéncia de normas que condenam alguns espagos urbanos a ilegalidade — ao
mesmo tempo em que ¢ reconhecivel certa permissividade que colabora para a existéncia
desses espagos — demonstra uma relativizagao da lei, que se mostra flexivel em contextos
diversos. A relagdo clientelista entre Estado e a populacdo residente nas favelas permitiu a
existéncia das ocupagdes, em troca de apoio politico, e ainda ¢ comum que o poder publico
negocie melhorias localizadas nas comunidades pelas mesmas razdes: “a ilegalidade ¢,
portanto, funcional para as relagdes politicas arcaicas, para um mercado imobiliario restrito e

especulativo, para a aplicagdo arbitraria da lei, de acordo com a relacio de favor”

(MARICATO, 2000, p. 123).

Em todas as fases do desenvolvimentismo, a “producdo da cidade” assumiu um
importante papel nas atividades econdmicas, tanto na constru¢do de novas habitacdes quanto
na “expansdo da infraestrutura urbana, da malha ferroviaria, e da modernizagdo dos meios de
comunica¢do, com o intuito de impulsionar o consumo para distintos setores da sociedade”
(SINGER, 1982). A proposito do modelo de desenvolvimento, Harvey (2005) aponta que a
consequéncia da mercantilizagdo da cidade ¢ a criacdo de diversos problemas urbanos,
incluindo empobrecimento da populagdo, instabilidade do sistema urbano, especulagdo
imobiliaria e desenvolvimento desigual dos territérios, caracterizagdo que também se aplica
ao caso brasileiro.

Se o Estado falha em prover os direitos basicos (direito a cidade, direito a moradia),
de outra parte a populacao marginalizada na difusdo de bens e servigos exerce pressao sobre o
poder publico para conquistar direitos de cidadania. Apesar das dificuldades na aplicacao das
normas legais, as lutas dos movimentos sociais impulsionam mudangas importantes para a
politica urbana, “na resisténcia aos despejos e remogdes coletivas de impacto social; na
construcdo de canais de participagdo popular na gestdo publica; na demanda por programas de

habitagdo de interesse social, de regularizacdo fundidria e de saneamento ambiental, dentre

outros” (FERREIRA; CASTRO, 2011, p. 81).
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Desde os anos de 1960, grupos de moradores das favelas, técnicos e académicos, e
movimentos ligados a Igreja Catolica organizaram suas demandas que foram posteriormente
implantadas isoladamente em alguns municipios (ainda sem correspondéncia em torno de
uma orientacdo politica nacional), e eventualmente evoluiram para politicas publicas
nacionais. As propostas de reforma urbana nas cidades brasileiras foram originalmente
articuladas pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil, em 1963, resultando em um encontro
pioneiro em Petrépolis (RJ), no qual foram debatidas ideias de uma plataforma articulada as
reformas de base. O objetivo desses grupos era “reverter as desigualdades sociais com base
em uma nova ética social, que trazia como dimensdo importante a politizacdo da questdo
urbana, compreendida como elemento fundamental para o processo de democratizagdo da
sociedade brasileira”. (SAULE JR.; UZZO, 2010, p. 259). Infelizmente, as a¢des dos grupos
politicamente organizados sofreram um hiato, consequéncia das acdes repressivas durante a
ditadura militar, retomando suas atividades no contexto de maior abertura politica ja na

década de 1980.

O Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), reorganizado em 1985, era
composto pelos movimentos de bairros e favelas que reivindicavam reformas localizadas,
como melhorias da infraestrutura e moradia, estendendo-se mais adiante para técnicos, ONGs
e sindicatos, os quais passaram a reivindicar ndo s6 a habita¢do, mas a cidade de maneira
integral. A critica desses grupos parte de uma “denuncia do quadro de desigualdade social,
considerando a dualidade vivida em uma mesma cidade: a cidade dos ricos e a cidade dos

pobres; a cidade legal e a cidade ilegal” (SAULE JR.; UZZO, 2010, p. 260).

O MNRU foi responsavel pela elaboracdo, articulagdo e apresentacdo da proposta
que resultou no capitulo especifico sobre a questdo urbana, expresso nos artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal de 1988 (FERREIRA; CASTRO, 2011). Esses principios que se se
institucionalizaram no capitulo da Politica Urbana impactaram diretamente a atuagao do poder
publico no desenvolvimento urbano e no tratamento das favelas. Dessa maneira, a gestao
participativa preconizada criaria a possibilidade de “redefinir as relacdes do Estado com a
sociedade, no sentido de criar uma nova institucionalidade democratica” (NOVAES, 2012,
p-20).

Mesmo contando com esse aparato institucional avangado, o Brasil sofreu uma
paralisacdo no que se refere as politicas de desenvolvimento urbano e habitacional nos anos
1980-1990. A crise econdmica associada ao colapso do modelo desenvolvimentista, a agenda

do ajuste fiscal e o crescimento da divida publica (sobretudo, externa) foram marcantes para a
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“década perdida” (1980), em meio ao periodo de redemocratizacdo. Nao parece casual que o
BNH, em que pese as politicas erraticas que o caracterizaram historicamente, tenha sido
extinto justamente nesse periodo (1986). Na sequéncia, a partir do governo Collor (1990) e
depois com FHC (1995), disseminam-se medidas econdmicas de orientacao neoliberal, tendo
sido difundida “a acepcdo de que o Estado se constitui um agente subordinado aos
monopolios empresariais, apenas podendo ser compreendido como uma extensao do privado”
(PORTO, 2009, p. 8), promovendo um descompasso entre os ideais expressos na Constitui¢cao

de 1988 e as politicas economicas aplicadas no periodo.

Para ser aplicado, o novo texto constitucional requeria uma legislacdo de
regulamentagdo especifica de abrangéncia nacional e, ap6s mais de uma década de debates,
foi finalmente aprovada a Lei Federal n.° 10.257/2001 que regula os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal, o Estatuto da Cidade. Essa norma contém as diretrizes urbanisticas e
detalha os instrumentos para conter a especulagdo imobilidria e assegurar a fungdo social da
propriedade. A agenda descentralizadora reconheceu a competéncia dos municipios no
planejamento e na gestdo dos recursos urbanos. E também foram oferecidos instrumentos que
buscam assegurar “a gestdo democratica, através dos concelhos de politica urbana, das
conferéncias de desenvolvimento urbano, de debates, foruns, e audiéncias, garantindo-se
espagos institucionalizados de participagdo; a funcao social da propriedade; e o direito a
cidades sustentaveis” (FERREIRA; CASTRO, 2011, p. 82).

Outras inovagdes marcantes merecem registro, como a subordinagdo do “direito de
propriedade a sua funcdo social; impde-se a obrigatoriedade de Plano Diretor para cidades
com mais de 20 mil habitantes; sdo anunciados instrumentos regulatorios e punitivos contra o
mau uso, a subutilizagdo e a ndo utilizagdo do solo urbano” (GOULART, TERCI, OTERO,
2012). A participagdo popular ¢ de suma importancia para a criagdo de instrumentos que
buscam regular os conflitos de interesses, buscando reverter as desigualdades sociais para

garantir o direito a cidade (NOVAES, 2012).

A legislacdo brasileira ¢ uma das mais inovadoras do mundo em direitos urbanos, no
entanto, a existéncia do aparato institucional ndo garante o cumprimento integral dos deveres
do Estado, e podemos ver reflexos da auséncia de sua aplica¢do nas cidades. Postas as criticas
anteriormente citadas ao planejamento urbano brasileiro (VILLACA, 2004 e 2005;
MARICATO, 2000), ¢ de importancia inegavel que a garantia dos direitos, incluidos os da

Politica Urbana, esteja prevista na legislagcdo das diferentes esferas de poder.
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Caso bem aplicados, os novos instrumentos do Plano Diretor sdo ferramentas
valiosas para a promogao de politicas urbanas com pleno respeito aos principios das funcdes
sociais da propriedade urbana e da garantia de bem-estar de seus habitantes (NOVAES, 2012).
Ainda sdo recentes as experiéncias de aplicagdo dos instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade para grande parte das cidades brasileiras, o que torna complexa a tarefa de fazer
“balancos” conclusivos sobre seus reflexos no tecido urbano e dos impactos positivos de sua
implantacdo, principalmente nas décadas em que a agenda urbana foi mais negligenciada.
Dentre os instrumentos previstos na legislacdo brasileira (Estatuto da Cidade e Planos
Diretores), para efeito de democratizagdo do acesso a terra urbanizada, promogao de politicas
habitacionais e destinacdo social da propriedade, merecem destaque e registro as Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS), o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)

progressivo no tempo e o Parcelamento, Edificagdo e Utilizagdo Compulsoérios (PEUC).

Embora a Historia ndo registre um padrdo linear ou constante, a0 menos em no que
diz respeito as mudangas institucionais, o caminho para democracia e o fortalecimento das
instituigdes que a garantem promoveram ‘“avancos significativos” (BRESSER-PEREIRA,
2004, p. 133). A protecdo dos direitos republicanos junto a crescente participagdo politica
popular nas ultimas décadas fortaleceu a constru¢do de um Estado mais suscetivel aos direitos
sociais. Mesmo que os mecanismos de repressao ainda permanegam como estratégia do poder
publico, “a despeito das dificuldades, igualmente inquestionédvel ¢ a afirmac¢do de que houve
uma mudanca sensivel nessa relagao nos tltimos anos” (PANDOLFI e GRYNSZPAN, 2002,
p. 239). Nesse cenario, a participagdo popular segue como o instrumento mais importante pela
luta no direito a cidade. De todo modo, merecem registro os retrocessos recentes, tanto no
plano institucional (como a extin¢gdo do Ministério das Cidades e do Conselho Nacional das
Cidades e depois com a paralisagio do Programa Minha Casa Minha Vida), quanto nos

recorrentes ataques as instituigdes democraticas patrocinados pelo governo eleito em 2018.

2.1 Estratégias e politicas de ‘combate’ a favelizacao e as favelas

As interpretacdes sobre o fendmeno da favelizacdo influenciaram diretamente as
politicas publicas voltadas para as favelas e fortaleceram a percep¢do desses espagos como
“problema a ser resolvido” pelo poder publico. Mas € necessario questionar o que se constitui

de fato em “problema”, e quais seriam as solucdes possiveis.
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Mesmo com as causas multidimensionais sua difusdo, historicamente predominou
uma atuagdo bastante reducionista por parte do Estado brasileiro, pois as favelas foram
primariamente tratadas como um problema urbanistico, limitando a percep¢ao do “problema”
as possiveis solugdes em suas dimensdes materiais, “a ser resolvida através de agdes de cunho
meramente fisico, de ‘limpeza’ (MAGALHAES; DI VILLAROSA, 2012, p 16). Essa
postura abandona “as estratégias de enfrentamento integral da pobreza (terra, casa e trabalho)
e a adogdo das medidas alternativas de modo que os efeitos negativos sobre a cidade da
pobreza urbana pudessem ser rapidamente aliviados com estes investimentos”
(BITTENCOURT; ROCHA, 2019, p. 7).

Sistematicamente, replicaram-se na historia nacional visdes sobre as favelas que
resultaram em duas categorias de politicas publicas principais. A primeira foi desenvolvida
sob a premissa de que as formas de moradia da populagdo empobrecida apresentavam
questdes sanitarias, morais e urbanisticas inconcilidveis com “padrdes civilizados”,
identificados com a “cidade formal”. Desse modo, a “solu¢do” adotada pelo Estado foi a
tentativa de erradicacdo, que visava a expulsao dos moradores e a destruicao das moradias das
favelas.’

Derivada dessa convicg¢do, surgiram principios que relacionaram a existéncia de
moradias insalubres nas favelas a deficiéncia quantitativa de habitacdo adequada. A
valorizacdo imobiliaria especulativa tornou a construgdo e o aluguel de residéncias
inacessiveis para grande parte da populacdo urbana. A leitura da favelizacdo como questdo
habitacional remeteu a necessidade de produ¢do de Habitacdo de Interesse Social (HIS), o
que, somada as politicas de crédito para a classe trabalhadora, tornaram-se as principais
estratégias adotadas pelo governo federal no combate a favelizagdo. A evolucdo na percepcao
das causas do “problema das favelas” pelo poder publico e pela comunidade cientifica

internacional ¢é assim descrita:

O problema da favela foi considerado inicialmente como falta de moradia
(ampliagdo do estoque habitacional), passando a ser entendido como falta de renda e
oferta de produtos acessiveis (como saneamento), até ser relacionado com o
desempenho dos governos e com politicas urbanas e seu vinculo com a
macroeconomia. As propostas de politicas formuladas para favelas evoluiram no
sentido de substituir (em importdncia) os projetos por processos ¢ valorizar
intervengdes integradas ¢ a articulagdo com a politica urbana e econdmica
(DENALDI, 2003, p. 36).

7 A proposito, politicas similares também foram adotadas no periodo anterior de predominancia dos cortigos.
38



Essa caracterizagdo coincide, ndo por acaso, com o periodo de urbanizacdo acelerada
da segunda metade do séc. XX e especialmente com os padrdes das politicas habitacionais do
ciclo do BNH (1964-1986).

Mais recente na politica nacional é a concep¢do de que as favelas sdo parte ja
indissociavel do tecido urbano, tornando sua erradicagdo uma pratica cada vez menos comum.
Mesmo que esse posicionamento ndo vise a eliminacdo direta das favelas, tdo pouco as
naturaliza, pois, ainda reconhece as diferencas significativas desse territorio quando
comparados ao restante da cidade, dai a necessidade da presenca do Estado na diminui¢do das
desigualdades que separam ambientes urbanos tdo distintos. As ag¢des do poder publico

<

quanto a “urbanizag¢do” ou “reurbanizacdo” acompanham, em sua maioria, as praticas de

regularizagdo fundidria. As razdes dessa evolugdo na abordagem do Estado diante do

“problema das favelas™ sao assim descritas:

A perspectiva autoritaria e unilateral que caracterizou as primeiras abordagens do
“problema da favela” abrandou-se, em parte devido a nova conjuntura, mas também
porque a enorme aceleragdo do processo de favelizagdo tornava cada vez mais
evidente a inviabilidade de intervengdes organizadas sob a égide de uma “solugdo”
definitiva (SILVA, 2002, p. 228).

Figura 2: Diagrama da ideologia dominante sobre as favelas e as politicas publicas derivadas

A favela como “problema”

I
I l

A favela nio deve ser considerada A favela é parte infegrante do espaco
parte integrante do espago urbano. urbano.

Diminui¢ao das

Erradicacio

desigualdades
: |
| ]
Demoli¢io das moradias e Transferéncia dos “Urbanizac¢io” ou
expulsdo dos moradores moradores para HIS “Re-urbanizacio”
\ Politicas de Financiamento
para a compra da casa Regularizacio fundidria

propria
Fonte: elaboragdo propria.
O arranjo estabelecido entre a “leitura do problema” e a “a¢do que visa a solugao”

(Figura 2), ainda que resulte em segmentos de politicas publicas urbanas bastantes

semelhantes, ndo estabelece um unico padrao na aplicagdo dessas politicas, sofrendo alteragcao
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em suas nomenclaturas e arranjos institucionais, com casos de multiplas combinagdes dos
métodos aplicados simultaneamente e/ou no mesmo territorio, reforcando que ‘“‘atualmente,
em funcao de condicdes fisiograficas especificas e de interesses contraditdorios relacionados ao
espaco urbano, hd cidades adotando, ao mesmo tempo, remocgao, erradicagdo, demoli¢do e
reconstru¢do, e a urbanizac¢ao integral de favela” (BUENO,2000, p. 162).

Como as politicas publicas emanam dos governos, as variagdes tipoldgicas também
reproduzem diferencas temporais, programaticas e politico-ideologicas que dizem respeito as
suas composigdes € mesmo a diversidade de instrumentos institucionais disponiveis.

Por ndo apresentar uma aplicacdo linear ou homogénea, as politicas publicas nao
serdo apresentadas dentro de uma mesma linha temporal, mas sim categorizadas nas
diferentes abordagens do Estado brasileiro diante do “problema da favela”, através da
apresentacao da evolucao das politicas publicas a elas associadas (destacando as de alcance
nacional), sintetizadas em trés abordagens: 1) remocao e construcdo de habitagcdo de interesse

social; i1) urbanizacao; iii) regularizacdo fundiaria.

2.1.1 Remocdo e as Politicas de Habitacdo de Interesse Social

A remogao como politica publica ¢ a abordagem mais antiga de que se tem referéncia
no histérico de intervencdes sobre as favelas. As acOes sanitaristas contra os corticos
estenderam-se posteriormente as favelas, permanecendo como a “solucdo” basica adotada
pelo Estado desde fins do séc. XIX até as primeiras décadas do séc. XX. A demoli¢do das
casas nao era acompanhada de politica de realocagdo para novas unidades habitacionais. Sem
moradia, as populagdes pobres deslocavam-se no tecido urbano, iniciando novas ocupagoes,
ainda mais distantes da malha urbana, ou instalavam-se proximas as ocupagdes antigas, que se
adensavam exponencialmente.

No Rio de Janeiro, a génese e a difusdo da favela relacionam-se com as politicas
publicas de cunho sanitarista que visavam ao combate das epidemias de variola,
febre-amarela, ¢ outras doengas oriundas da falta de saneamento basico, ainda no final do
século XIX. Os corticos e barracos localizados nas regides centrais do Rio de Janeiro,
identificados como foco dessas mazelas, foram demolidos progressiva e massivamente, ¢ a
populacdo pobre passou a se assentar cada vez mais longe das 4reas nobres, concentrando-se
nas encostas e nos morros da cidade. Por essa razdo, os corticos seriam as “sementes das

favelas™:
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Percebido como o espaco, por exceléncia, do contagio das doengas e do vicio, sua
dentincia e condenagdo pelo discurso médico higienista foram seguidas por medidas
administrativas: primeiro, uma legislacdo proibindo a constru¢do de novos corti¢os
no Rio; em seguida, uma verdadeira “guerra” que resultou na destrui¢do do maior de
todos, o “Cabeca de Porco”; e finalmente, a grande reforma urbana do prefeito
Pereira Passos, entre 1902 e 1906, que se propunha a sanear e civilizar a cidade
acabando com as habitagdes anti-sanitarias (Valladares, 2000, p. 7).

Além das reformas sanitaristas, corticos foram demolidos na implantacao de projetos
que visavam a “moderniza¢do” da cidade, “executados pelas classes dominantes, visando
tanto ao controle do espago urbano, quanto das classes populares” (KNAUSS; BRUN, 2012,
p. 128), intervencdes que tiveram seu ponto alto no mandato do presidente Rodrigues Alves e
do prefeito Pereira Passos (1902-1906). Na sequéncia das reformas urbanas das primeiras
décadas do séc. XX, uma das mais notaveis propostas urbanisticas foi o Plano Agache,
formulado pelo urbanista francés Alfred Agache na década de 1930, adotando o “conceito
moderno de urbanismo, que tem a higiene como principio bésico e o embelezamento como
finalidade” (VALLADARES, 2005).

Essas interven¢des, além de promoverem a constru¢do de uma nova imagem publica,
ainda representavam os interesses das classes dominantes, “de um cendrio limpo e ordenado
que correspondia a respeitabilidade burguesa com a qual a elite do café se identificava”
(ROLNIK,1999, p. 37). A partir desse momento, surgem na paisagem, “ndo muito longe
desses ‘simbolos de progresso’, uma quantidade aprecidvel de barracos, verdadeiras negacdes
para a modernizagdo urbana, também estavam se incorporando as ‘paisagens da cidade’”
(ABREU, 1994, p. 38).

A ocupagao dos morros cariocas — que posteriormente consolidou-se na imagem
reconhecivel e atual das favelas — ocorreu também nesse periodo, mas ndo era a mais
expressiva forma de moradia das classes pobres. Relatos da demolicdo sistemdtica de
aglomerados de residéncias nos morros sdo narrados nos boletins policiais € nos jornais
oficiais, sendo o mais notavel o caso do Morro do Santo Anténio, que sofreu cinco tentativas
de erradicacdo entre 1901 e 1920. Entretanto, até 1930 a favela, apesar de presente na cidade,
“existe de facto, mas ndo de jure”, e “é considerada uma solugdo habitacional provisoria e
ilegal, razdo pela qual ndo fazia sentido descrevé-la; estuda-la; mensura-la” (ABREU, 1994,
p. 34).

O apagamento temporal dos dados sobre a favelizagdo, na primeira metade do século
XX, cria uma falsa impressao de que o fenomeno ¢ mais recente do que o evidenciado pelos

historiadores. Portanto, a “descoberta” da favela pelos cientistas sociais a partir dos anos 1950

(VALLADARES, 2005), apenas acompanha a mudanca de postura do poder publico diante do
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fendomeno “que parecem reconhecer que a favela ‘chegou para ficar’, ou seja, que uma nova
geopolitica urbana tenha se instalado de fato nas cidades” (ABREU, 1994, p. 41)

Até a década de 1930 — periodo no qual predominava uma sociedade rural com
poucos centros urbanos expressivos, com a notavel excecdo da capital, o Rio de Janeiro, ja
com mais de 1 milhdo de residentes —, a habitag¢do era ofertada exclusivamente pelo setor
privado de modelo rentista, contribuindo para proliferacdo dos corticos nas areas centrais
(uma forma de habitagdo que servia aos trabalhadores pobres) e para o aumento no preco dos
aluguéis.

A institucionaliza¢do de programas de contengdo desses valores, como a “Lei do
Inquilinato”, cuja primeira versdo foi instituida em 1942 e revogada somente em 1964, no
auge da crise habitacional, representaram ‘“‘a primeira tentativa do controle do Estado sobre a
especulacdo do mercado imobilidrio, tabelando precos e controlando os despejos”
(BRASIL,2020). Também eram oferecidos incentivos fiscais “para estimular a construcdo e
permitir aluguéis mais baixos” (BONDUKI, 2004, p. 35) em vilas operarias voltadas para o
mercado rentista de habitacao.

O crescimento exponencial da populacao nas cidades superou a produgao e a oferta
de habitacdo nesse primeiro periodo de politicas publicas voltadas para a habitagdo social. As
iniciativas para controle do mercado privado de moradia acabaram produzindo um efeito

contrario ao pretendido:

O efeito imediato dessas medidas foi o desaparecimento dos empreendimentos
privados destinados ao aluguel residencial e o agravamento da crise habitacional, ao
mesmo tempo em que se afirmava o modelo da casa propria. No que diz respeito as
familias de baixa renda, esse modelo traduziu-se numa nova forma de precariedade
habitacional: os loteamentos irregulares de periferia, associados a autoconstrucao da
casa propria (BRASIL, 2010, p.11).

Iniciaram-se, entdo, as primeiras intervengdes do Estado voltadas para a construgao
de unidades habitacionais, que tinham como parte dos objetivos a erradicacdo das favelas
através da transferéncia dos moradores aos novos conjuntos habitacionais. Bonduki (2004)
descreve a maneira como se deu o desenvolvimento urbano no Brasil durante a Era Vargas
(1930-1945) e as estratégias governamentais usadas para implantagao de uma nova politica
habitacional, focalizadas na cidade de Sao Paulo. O autor aponta como a habitagdo se torna
uma “questdo social” para o Estado, e que o inchago urbano e o empobrecimento das classes
populares favoreceram o aumento da favelizagao e da autoconstru¢ao da moradia.

Durante a intensificagdo das atividades industriais, a habitacdo foi compreendida
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como condi¢do basica de reproducdo da for¢a de trabalho, e como fator econdmico na
estratégia de industrializagdo do pais. Por essas razdes, as politicas publicas conectam-se com
evolugdo histérica dos programas voltados para habitacdo, sendo a constru¢ao de novas casas
justificada pelo Estado justamente pelo aumento da favelizacdo, enquanto as favelas
continuam proliferando, dentre outras causas, pela insuficiéncia na provisdo de HIS.

Nesse periodo caracterizado pela crescente demanda de direitos da classe
trabalhadora urbana, foram criadas as instituicoes de assisténcia previdencidria,
institucionalizadas em 1923 (Caixas de Aposentadorias e Pensdes, instituidas pela Lei Eloi
Chaves), inicialmente para os trabalhadores de empresas ferrovidrias, e estendidas a outras
carteiras de trabalhadores, “os portuarios e maritimos, em 1928 para os funcionarios dos
servicos telegraficos e radiotelegraficos e, em 1930 para os servigos de forca, luz e bondes”
(BOTAS; KOURY, 2014, p.147). Tais instituicdes tinham o intuito original de assegurar
servigos de saude e previdéncia social para as respectivas categorias profissionais. Ja sob o
governo de Getalio Vargas, hd mudangas importantes, pois, mediante a disponibilidade de
capital excedente desses fundos, o governo populista passou a utilizar esses recursos dos
Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs) — que substituiram as CAPs® — para a cria¢do
de uma politica destinada a conter o crescente déficit habitacional. A atuagdo do Estado foi
distribuida a partir de trés planos, com servicos oferecidos consoante as categorias

profissionais:

1) Plano A: locacdo ou venda de unidades habitacionais em conjunto residenciais
adquiridos ou construidos pelos institutos, com o objetivo de proporcionar aos
associados moradia digna, sem prejuizo da remuneragdo minima do capital
investido;

2) Plano B: financiamento aos associados para aquisicdo da moradia ou constru¢do
em terreno proprio;

3) Plano C: empréstimos hipotecarios feitos a qualquer pessoa fisica ou juridica,
bem como outras operagdes imobiliarias que o instituto julgasse conveniente, no
sentido de obter uma constante e¢ mais elevada remuneragdo de suas reservas
(BONDUKI, 2004, p. 105).

Os maiores investimentos acabaram direcionados para os planos “B” e “C”, que
garantiriam maior retorno financeiro, mas a producdo foi insuficiente para a crescente
demanda da populacdo urbana (BONDUKI, 2004). A produgdo de moradia promovida para o

plano “A”, que em tese poderia servir as populagdes residentes das favelas, beneficiavam

8 Duas inovagdes merecem registro nessa mudanca: em primeiro lugar, os IAPs passaram a estar vinculados ao
Estado por meio do Ministério do Trabalho, Industria ¢ Comércio, que designava seus presidentes; em segundo
lugar, a contribuigdo dos trabalhadores passou a ser compulsoria, o que obviamente ampliou o volume de
recursos arrecadados.
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apenas os trabalhadores formais associados aos IAPs, excluindo grande parte do contingente
populacional mais pobre com servigos auténomos ou informais. Mesmo dentre os
trabalhadores associados, os indicadores “mostram que, exceto a categoria dos bancarios — o
que concentrou os maiores fundos de todos os institutos, atingiu uma taxa de atendimento de
cerca de 30% —, os demais tiveram taxas de atendimento muito inferiores, ficando abaixo
dos 5%” (BOTAS; KOURY, 2014, p. 150).

Além do destino dos recursos excedentes dos IAPs para politicas habitacionais
claramente segmentadas, que priorizavam trabalhadores com carteira de trabalho assinada de
determinadas categorias profissionais, os governos populistas também tomaram uma
iniciativa original no sentido de tentar romper essa logica corporativa ao criar a Fundagdo da
Casa Popular (FCP), em 1946, na transicao do fim do primeiro ciclo de governo de Getulio
Vargas ¢ a posse do Gal. Gaspar Dutra. Porém, a FCP dependia da inje¢do de recursos
orgamentarios e teve uma atuagdo muito modesta em termos de provisao de moradias, além
do boicote que sofreu de varios segmentos empresariais, trabalhistas e mesmo dos governos
estaduais (BONDUKI, 2004).

O regime autoritario instalado em 1964 extinguiu os IAPs e a FCP, e criou uma
agéncia nacional centralizada para tratar da agenda do desenvolvimento urbano e da provisao
habitacional, o Banco Nacional da Habitacdo (BNH). Integrada ao Sistema Financeiro de
Habitag¢dao (SFH) e impulsionada pelos recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(FGTS), a politica de financiamento adequava-se tanto a provisdo habitacional com algumas
acOes de infraestrutura urbana. Seja durante a institucionalizagdo dos IAPs ou do BNH, em
diferentes escalas, o mercado da habitagdo serviu como um importante dinamizador das
atividades industriais, através da producdo de insumos voltados para a construcao de novas
moradias (BOTAS; KOURY, 2014).

Os recursos captados para o SFH vinham tanto da poupanca compulséria dos
trabalhadores (utilizando as reservas do FGTS e das contribui¢des patronal e do governo),
quanto voluntaria, com uso de cadernetas de cambio e poupangas (AZEVEDO, 1988). Nesses

termos:

O investimento de uma vultosa poupanga, parte compulsoria (FGTS) e parte
voluntaria (SBPE) no financiamento a habitagdo, saneamento basico e infraestrutura
urbanos, mudou a face das cidades brasileiras, financiando a verticalizagdo das areas
residenciais mais centrais; contribuindo para o aumento especulativo do solo;
dinamizando a promocao e a construgdo de imoveis (o mercado imobiliario atinge
um novo patamar e uma nova escala); diversificando a industria de materiais de
construcdo; subsidiando apartamentos para as classes médias urbanas; patrocinando
a formag@o e consolidacdo de grandes empresas nacionais de edificagio e mesmo de
construgdo pesada, nas faradnicas obras de saneamento basico (MARICATO,1996,
p. 22).
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O mercado aquecido pela provisdo habitacional do BNH evidenciou as contradi¢des
nas politicas publicas de habitacdo: o programa de financiamento para habitagdo popular que
deveria (em tese) servir para diminuir o déficit habitacional, acabou priorizando as classes
médias e altas (MARICATO, 1987; 2000). O mercado favordvel para a constru¢do gerou uma
alta producdo, que acarretou uma bolha de especulagdo imobiliaria.

A favela permaneceu analiticamente como sindnimo de déficit de constru¢ao de
novas moradias, mas ocorre que o SFH “ndo permitia produgdo habitacional subsidiada e a
populagdo favelada ndo conseguia adquirir uma moradia do sistema” (DENALDI, 2003, p.
30) O alto prego da terra e dos insumos de produ¢do, causados pelo aumento da demanda,
dificultaram ainda mais o acesso das classes baixas a moradia, e suas consequéncias foram o
aumento da populagao favelada e, na sequéncia, a intensificagdo da periferizacao, estimulada
pelo baixo valor da terra urbana e pelas escolhas locacionais dos empreendimentos populares.

As Companhias de Habitacdo Popular (COHABSs) operavam em escala regional ou
municipal e “obtinham financiamentos do BNH mediante apresentacio de projetos
tecnicamente compativeis com a orientagdo do banco, e supervisionavam a construcao de
moradias destinadas as camadas mais pobres da populagdo” (SANTOS, 1999, p.11). O efeito
indesejado da acdo das COHABs — em geral empresas de economia mista, com participacao
do capital privado, mas essencialmente patrocinadas pelos governos municipais e financiadas
com linhas de crédito do SFH/BNH — envolveu a paralisacao das a¢des publicas nas escalas
municipal e estadual e essas companhias concentravam a maioria dos investimentos em
detrimento das politicas locais, “que para atuarem nesse campo sO poderiam contar com
recursos proprios, limitados em fun¢do da centralizacdo do sistema tributario brasileiro no
periodo autoritario (BUENO, 2000, p. 35).

Uma das questdes centrais do “fracasso” desse modelo de intervencao foi a evasdo
das casas dos conjuntos pelos antigos moradores de favela. Por limitagdes de renda, para
honrar compromissos como mutudrios, pela proximidade do trabalho, pelas raizes
consolidadas em seu ‘habitat’ original ou mesmo por razdes culturais, ndo era incomum que a
populacdo transferida para as novas casas vendesse ou alugasse as residéncias oferecidas pelo
Estado. Assim, retornavam as suas favelas de origem e, ndo raramente, os conjuntos
habitacionais tornavam-se foco para a constru¢do de novas ocupagdes irregulares em seu
entorno (VALLADARES, 1978).

Além disso, como reflexo do aquecimento do mercado imobilidrio pelas atividades

do BNH, as cidades sofrem com a “ocupagdo selvagem” quando a oferta de terras baratas —

45



as Unicas que podiam ser acessadas pelas classes populares — situam-se distantes dos centros
113 A . : . 7o L2 r

com auséncia de infra-estrutura e equipamentos minimos” e, desse modo, a continua
expansao urbana segue “aumentando a defasagem entre area infra-estruturada e darea
ocupada” (ROLNIK, 1999, p. 81). Esse cendrio pode ser descrito pela “relacdo:

legislagdo-mercado fundiario-exclusao”, e assim:

E nas éreas rejeitadas pelo mercado imobilidrio privado e nas areas publicas situadas
em regides desvalorizadas que a populagdo trabalhadora pobre vai se instalar: beira
de corregos, encostas dos morros, terrenos sujeitos a enchentes ou outros tipos de
riscos, regides poluidas, ou... areas de protecdo ambiental. (onde a vigéncia de
legislagdo de protecdo e auséncia de fiscalizagdo definem a desvalorizagdo)
(MARICATO, 1995, p. 30).

O crescimento da divida publica (externa e interna) mudou os rumos econémicos do
pais desde fins da década de 1970 e no periodo de redemocratizagio e, sobretudo, produziu
efeitos deletérios no decénio seguinte (a “década perdida”). A crise economica difundiu “a
acepcao de que o Estado se constitui um agente subordinado aos monopdlios empresariais,
apenas podendo ser compreendido como uma extensao do privado” (PORTO, 2009, p. 8).

A crise influiu na descentralizagdo das atividades ligadas a habitagdo social, e a falta
de programas relacionados a intervenc¢ao urbana com a extingdo do BNH em 1986 criaram o
que Cardoso e Aragao (2013) descrevem como “descentralizagdo por auséncia”, ou seja, face
a inexisténcia de uma engrenagem institucional e de recursos federais, os governos
subnacionais (estaduais e municipais) passaram a assumir progressivamente mais
responsabilidades na provisdo habitacional. Notdvel que no mesmo periodo tenham
aumentado significativamente as propor¢des da populacao favelada no pais (Quadro 2).

Nessas condicdes, despreparadas e com recursos insuficientes, as Prefeituras
viram-se forgadas a assumir as obras em andamento, sem conseguir gerar um modelo
consistente de interven¢do nas favelas ou na criagdo de novas unidades habitacionais. Um dos
efeitos desse desarranjo foi o aumento das ocupagdes irregulares e de assentamentos precarios
em todas as regides do Brasil.

A situacdo foi agravada com a guinada para o neoliberalismo, iniciada no governo
Collor (1989-1992) e consolidada nas gestdes do presidente Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002), tempo em que se propagou a “falsa ideia da superioridade do privado em
relagdo ao publico, desqualificando o imprescindivel papel assumido pelo Estado no processo
de desenvolvimento socioecondmico” (PORTO, 2009, p. 8). O Estado minimo como

fundamento neoliberal reduz o papel do poder publico, “tanto de regulador como provedor de
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bens e servigos”, centralizando suas aten¢des no mercado financeiro, o que afeta diretamente
o planejamento e producao do espago urbano (BRITES, 2017, np.). Nao obstante, “a partir
das gestoes de Itamar Franco (1991-1994) e Fernando Henrique Cardoso (1994-1998) na
Presidéncia da Republica, também comegaram a ser desenhados programas federais de apoio
as politicas habitacionais dos governos locais, embora com grande limitacdo de recursos”

(CARDOSO; DENALDI, 2018, p. 10).

Quadro 2: Populacdo em aglomerados-subnormais nas grandes regioes - 1980-1991

Regido Populagio favelada 1980 Popula¢io Favelada 1991 Taxa de Crescimento
Norte 70.742 478.068 18,97%
Nordeste 342.578 1.229.498 12,83%
Sudeste 1.647.219 2.891.975 5,25%

Sul 134.252 307.650 7,83%
Centro-Oeste 53.545 57.563 0,66%
Brasil 2.248.336 5.029.745 7,59%

Fonte: Pasternak, 2008, p. 98.

A ocupagdo do solo urbano tornou-se mais complexa a medida que o mercado
imobiliario adquiriu glebas longe dos centros urbanos, criando um novo mercado de
condominios de luxo. A partir das duas ultimas décadas do séc. XX, Caldeira (2003) analisa a
emergéncia dos enclaves fortificados que passam a ocupar as franjas das cidades, dividindo a
paisagem com as favelas e loteamentos populares, alterando o processo de urbanizacdo
reconhecivel como clivagem centro-periferia. Concomitantemente, o Estado protege os “os
interesses da acumulagdo urbana” em detrimento da democratizagdao do acesso a cidade pelos
grupos marginalizados, seja realizando encomendas de constru¢do de vultosas obras urbanas
ou ainda pela omissdo em seu papel de planejador do crescimento urbano (RIBEIRO,
SANTOS JR, 2011, p. 11).

Uma mudanca importante foi iniciada nos governos Lula (2003-2010), quando surge
o Ministério das Cidades (MCidades), reintegrando o governo federal a agenda da politica
urbana (MARICATO, 2006). O Ministério funcionou como agéncia de articulagdo de
diferentes politicas urbanas (habitacdo, saneamento, mobilidade etc.) e estabelecia
“estratégias, diretrizes e prioridades na aplicagdo de recursos publicos, bem como criar
normas, acompanhar e avaliar programas federais” (BRASIL, 2020). Com essa nova

orientacdo “em 2004, a Secretaria de Habitagdo do MCidades lancou um documento que
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estabeleceu os principios da politica habitacional, que se organizou a partir de trés eixos de
atuacdo: a provisdo habitacional, a urbanizagdo de assentamentos precarios € o
desenvolvimento institucional” (CARDOSO e DENALDI, 2018).

Em seguida, foi institucionalizado o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse
Social (SNHIS), que estabeleceu “contornos mais definidos” para a atuagdo dos municipios
na questdo de habitacdo e urbanizagdo de favelas (CARDOSO e DENALDI, 2018). Para
receber os recursos federais, as Prefeituras deveriam elaborar seus Planos Locais de
Habitagdo de interesse Social (PLHIS) e submeter seus projetos a Caixa Economica Federal
(CEF) e ao Ministério das Cidades. Também seria necessario criar um Fundo de Habitacdo e
um Conselho Gestor com participagdo de representantes da sociedade civil para lidar com as
questdes urbanas (NOVAES,2012).

O Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), também criado no governo Lula,
apresentou uma série de medidas voltadas para “incentivar o crescimento econdmico a partir
de linhas de financiamento federal nas areas de (1) logistica, (2) energia, (3) social e urbano ¢
(4) habitagdo e saneamento” (PASTERNAK; OTTAVIANO 2015, p. 77). Dentre as propostas
do PAC, foi lancado em 2009 o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), responsavel

pelo maior investimento realizado em habitacdo social até entdo:

Genericamente, pode-se entender o PMCMYV como um programa de crédito tanto ao
consumidor quando ao produtor. No caso da produgdo, o construtor solicita crédito a
CAIXA para construcdo de empreendimentos direcionados ao publico, dividido em
trés faixas de renda: de 0 a 3; de 3 a 6 e de 6 a 10 salarios minimos. Para cada tipo
de empreendimento construido, as unidades devem ser comercializadas no valor
definido dentro de limites estabelecidos segundo as caracteristicas da cidade ¢ da
regido (CARDOSO; ARAGAO, 2017; p. 40).

O programa apresentava objetivos distintos, “com metas, mecanismos de contratag¢ao
e subvengdes econdmicas diferentes” (ROLNIK, et. al., 2015, p. 129). Sob o slogan,
“Moradia para as familias, renda para os trabalhadores, desenvolvimento para o Brasil”,
foram esclarecidas parte das questdes envolvidas na imagem projetada pelo poder publico,
que, na dtica da macroeconomia, estimularia tanto a industria de insumos para a constru¢ao
quanto o setor tercidrio, visando a diminui¢do dos efeitos da crise econdmica global do ano de
2008 (CARDOSO; ARAGAO, 2017), além da oferta de emprego que exigem baixa
qualifica¢do nos canteiros de obras.

Sobre as criticas direcionadas ao PMCMYV, destaca-se a baixa qualidade das

construcdes e o isolamento dos conjuntos na malha urbana. Visando a rentabilidade das
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operacdes, as construtoras privadas responsdveis pelos empreendimentos produziam os
conjuntos em areas inicialmente baratas — escolhas invariavelmente ratificadas pelas
Prefeituras, as quais competia indicar as areas dos empreendimentos —, relegando “a
inser¢do urbana dos empreendimentos a uma questdo de relevancia secunddria, sendo
inexistente” (ROLNIK et. al. , 2015, p.131). As consequéncias desse modelo de implantagdo
intensificaram o “problema da segregacdo socioespacial em fun¢do da renda nas cidades
brasileiras" (Idem, op. cit., p. 128).

Durante os governos de Dilma Rousseff (2011-2016), foi dada continuidade ao
Programa, agora intitulado como Programa Minha Casa Minha Vida 2, ja com alguns ajustes
em relacdo a primeira fase. As mudangas foram direcionadas para “a melhoria do padrao
construtivo das unidades habitacionais” com intuito de “estimular a utilizagdo de solugdes
energéticas sustentdveis, a exemplo da utilizacdo de energia solar nos empreendimentos”
(CARDOSO; ARAGAO, 2013, p. 43).

Em ambas as fases, 0o PMCMYV teve o maior volume dos recursos voltados para o
atendimento das demandas das classes de renda média (de 3 a 10 S.M., das Faixas 2 e 3),
perdendo muito do seu carater redistributivo ao longo dos anos, mesmo com a sua grande
produgdo quantitativa (CARDOSO; DENALDI, 2018). A concentragdo de grandes
investimentos, a contratacdo de mais de seis milhdes de moradias, e geracdo de um grande
impulso a cadeia da construcdo civil, “ndo se refletiu na redug¢do no indicador déficit
habitacional. Essa situagdo pode ser explicada: 68% das contratacdes concentraram-se nas
Faixas 1,5, 2 e 3 do Programa, faixas que visavam a atender familias com renda superior a
R$1.800,00” (SANTANA; ZANONI, 2022, p. 423).

Em razdo de aspectos institucionais comuns, sdo possiveis algumas comparacdes
entre as politicas do BNH e do PMCMYV, a comegar pela propria estrutura de classificagdo das
demandas, delimitando por trés faixas de renda familiar mensal (SILVA; TOURINHO, 2015,
p. 402). Nas pesquisas realizadas objetivando a coleta de dados quantitativos sobre o
desempenho dos programas, foi revelado que, em ambos os casos, o maior volume de
moradias foi destinado para os grupos de maior renda, “direcionando-se, sobretudo, para o
atendimento da chamada demanda ‘solvéavel’, ou seja, aqueles que podem pagar pelo alto
preco da habitagdao” (Idem, p. 404). Outra semelhanga descrita pelos autores refere-se as
“praticas espaciais” de implantacdo dos conjuntos habitacionais, caso comparadas as
“localizagdes dos empreendimentos resultantes dessas operagdes” (Idem, p. 406), com os

conjuntos voltados para a populagdo menos abastada concentrados nas periferias.
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No entanto, a despeito das comparagdes sobre a inser¢do dos conjuntos nas
periferias, estas sofreram intensas modificagdes causadas pelos processos de desenvolvimento
urbano, que causaram “mudangas importantes no que ¢ essa periferia” nas ultimas décadas,
tornando-as menos ‘“‘sujeitas a0 mesmo nivel de isolamento de um passado ndo muito
distante” (ROLNIK et al., 2015, p.128).

Dessa forma, a partir de um estudo que compreende as Regides Metropolitanas de
Sdo Paulo e de Campinas, e que pode ser generalizado, “o PMCMV ndo impacta a
segregacdo urbana existente, apenas a reforca, produzindo novas manchas urbanas
monofuncionais ou aumentando a densidade populacional de zonas guetificadas ja existentes”
(ROLNIK, et. al., 2015). Em sintese, em que pesem esses problemas, e o mérito de aportar
recursos subsidiados para a populagdo de baixa renda (de at¢é 3 S.M.) em proporcdes
expressivas, a politica habitacional do PMCMV praticamente limitou-se ao financiamento da
producao de novas unidades.

O PMCMYV foi abandonado no governo Bolsonaro e substituido pelo programa Casa
Verde ¢ Amarela em 2020. Por tratar-se de uma iniciativa ainda sem dados de desempenho,
ndo ¢ possivel formular um balanco conclusivo sobre este programa, embora desde logo se
possa identificar importantes retrocessos, tais como o fim dos subsidios a habita¢do social, a
reducdo de recursos e a drastica diminui¢ao da populagdo atendida.

Ap0s a breve reconstitui¢do histdrica das principais praticas de constru¢ao de HIS,
podemos observar que estas se mostraram insuficientes, quando apreciadas as décadas em
que foram adotadas quase que exclusivamente como a “solucao possivel” para a problematica
das favelas. A formulacdao e implantagdo de politicas publicas que objetivam a construcao de
novas unidades habitacionais sdo fundamentais para o acesso por parte da populagdo mais
vulneravel a este bem (CARDOSO, 2008).

Mesmo nessa configuracdo de programas nos quais se privilegia a construgdo da
“casa propria”, prevaleceram instrumentos que promoveram o financiamento e a oferta de
crédito para estratos da populagdo de renda média, em detrimento da construcdo de HIS
conduzida pelo poder publico.

O que tais politicas ndao podem controlar (ou ao menos falham nessa tentativa) ¢ a
especulacdo imobilidria causada pela implantagdo dessas mesmas politicas de crédito, as
quais dificultam ainda mais o acesso da populagdo pobre a moradia. Em outras palavras,
politica habitacional ¢ (ou deveria ser) inseparavel de politicas de desenvolvimento urbano.

A reducgdo do fenomeno da favelizagdo apenas a “questdo habitacional” e o uso de
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defini¢cdes operacionais para a criagdo de politicas que incluem acriticamente as favelas como
parte do déficit de moradias (a propria nocao de “aglomerado subnormal” do IBGE, ou dos
critérios adotados pela FJP para os célculos do deficif) induzem a falsa impressao de que as
habitagdes construidas em condi¢des de ilegalidade sdo, por defini¢cdo, precérias e indignas da

sua fun¢do de moradia, superestimando o fendmeno em sua escala quantitativa.

2.1.2 A urbanizagao de favelas

Bueno (2000) descreve dois tipos principais de intervengdes urbanas. A primeira €
derivada da aceitacdo da favela como fendmeno urbano-social, mas ndo como tipologia
urbanistica. Assim, a “reurbanizagdo” opera a partir da demoli¢do total de um espago de
favela, com a reconstru¢do “de tudo no mesmo lugar, com um padrio urbanistico e
arquitetonico semelhante a linguagem dominante. Em parte, esta ¢ uma concepcao atrelada a
destruicao da favela por constituir um local ‘precario’ e ‘decadente’, com padrdes urbanisticos
inadequadas aos conceitos modernos de cidade, que se adéquam a legislacdo urbanistica”
(BUENO, 2000, p. 177). Essa solu¢cdo também ¢ a mais adequada em éreas de risco ou

naquelas que apresentam extrema vulnerabilidade economica e ambiental, ou seja:

Essa linha de intervencdo de favelas, de demoligdo, reparcelamento e reconstrucdo
total, aparece em fungdo da precariedade dos barracos, feitos de madeira e restos de
materiais da maioria das favelas, que até os anos [19]80 também induzia a uma
tentativa de desenvolver solugdes como as unidades minimas de apartamento para o
desfavelamento. Mas algumas invasdes tinham que ser demolidas e reconstruidas
pelas condigdes fisiograficas. E o caso das favelas em mangues e varzeas (BUENO,
2000, p.178).

A segunda forma de intervengdo advém da compreensdo tardia da favela em sua
completude, inclusas as “irregularidades” tipoldgicas tipicas desse espago urbano. Na
urbaniza¢do, a forma da favela é preservada, “mantendo-se as caracteristicas do parcelamento
do solo e as unidades habitacionais, postura que tem sido adotada mais amplamente a partir
do comego dos anos 80 (Idem, op. cit.,, p.162). Na pratica, a garantia de infraestrutura
costuma ocorrer gradativamente, passando pela “execucdo de obras voltadas para a
eliminagdo de situagdes de risco, melhoria do sistema viario, e regularizacdo fundidria”.
Ademais, o conceito de urbanizagdo integrada contempla nao s6 melhorias na infraestrutura e
habitabilidade das edificacdes, mas pretende a incorporagao da favela a cidade, “para tratar

dos multiplos aspectos da exclusdo social por meio do desenvolvimento integrado de
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programas sociais, de educagdo, satide, geracdo de trabalho e renda” (DENALDI, 2003, p.
55).

As agdes do governo federal — que antes eram de erradicacao, contrastando com as
politicas em nivel municipal — apresentam registros de intervengdes pontuais nas favelas
desde meados dos anos 1940. As iniciativas clientelistas da primeira metade do século XX
incluiam pequenas obras, como a instalagdo de pontos elétricos e pocos d’agua, no caso do
Rio de Janeiro. Grupos sociais nas favelas encontraram apoio em campanhas filantropicas

organizadas pela Igreja Catodlica:

Pioneiras no sentido de superar o binario tolerancia/erradicagdo, tais propostas
apontavam para a alternativa de urbanizacdo das favelas, que foi institucionalizada
pela primeira vez no Brasil em 1956, com a criagdo do Servigo Especial de
Recuperagdo das Favelas ¢ Habitagdes Anti-Higiénicas (SERFHA) pelo governo do
Distrito Federal, sem produzir resultados concretos (BRASIL, 2010, p. 12).

Durante a ditadura militar (1964-1985) os grupos organizados em defesa da melhoria
das favelas como espago consolidado foram duramente reprimidas pelo regime autoritario,
mas suas agdes a favor da intervencdo urbana em favelas foram de suma importancia e
influenciaram a elaboragdo de politicas publicas nas décadas seguintes (ZALUAR; ALVITO,
2006). Programas voltados ao atendimento das favelas possuem baixa expressdo e
visibilidade, e as intervengdes urbanisticas sdo condicionadas a democratizagdo da provisao
de saneamento bdsico e energia elétrica nas areas formais: “em meados dos anos 1960,
algumas a¢des de melhorias pontuais e paliativas. Data deste periodo, inclusive, a experiéncia
pioneira da favela Bras de Pina, no Rio de Janeiro, urbanizada como resultado da mobilizacao
popular contra sua remoc¢ao” (MAGALHAES; DI VILLAROSA, 2012, p. 16).

As agOes de urbanizacdo em favelas concentraram-se nas politicas publicas de
construgdo de novas unidades de habitacdo a partir do inicio das atividades do BNH. A
atuacdo das COHABs reforcou a logica excludente com a constru¢do de unidades
habitacionais para os estratos de baixa renda em areas distantes na malha urbana, ndo raro
sem qualquer infraestrutura. Além disso, a propria logica de desenvolvimento urbano que
visava a “modernizacdo da cidade” foi agente da remocao das favelas para a canaliza¢do de
corregos e a construgdo de grandes avenidas.

Dessa forma, “a partir da década de 1970, quando o Estado intervém, admitindo a
urbanizagdo das favelas, ele o faz com ‘programas alternativos’ de pequena abrangéncia e
desligados do eixo estrutural da politica habitacional e das estruturas institucionais”

(DENALDI. 2003, p. 30). O programa PROMORAR, por exemplo, atuava como um
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desdobramento das fungdes do BNH e objetivava as intervengdes através da mao de obra da
populagdo local. Os subsidios eram destinados a substituicdo dos barracos por casas de
alvenaria e para a execucao de obras infraestrutura urbana (DENALDI; MARICATO, 2003).

Outras politicas podem ser destacadas, como o Programa de Financiamento de Lotes
Urbanizados (PROFILURB), langado na década de 1970, que produzia lotes urbanizados para
familias com renda de 1 a 3 salarios minimos (ANTONUCCI; SAMORA, 2016); e também o
“Programa Jodo de Barro”, criado em 1982, que, além do financiamento do terreno e do
material de construgcdo, também deveria fornecer orientacdo técnica para familias com renda
de até trés saldrios minimos (BUENO, 2000, p. 31).

Algumas experiéncias municipais mostraram-se bastante inovadoras para o
desenvolvimento posterior de novas iniciativas na urbanizagao de favelas, casos do PREZEIS,
em Recife, e do programa Prdé-favela, no Rio de Janeiro. O carater inovador dessas
experiéncias evoluiu para a proposta de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS),
instrumento que depois foi incorporado ao Estatuto da Cidade.

Gradualmente, as remocdes diminuiram, consequéncia da pressao dos movimentos
sociais, da abertura democratica, do fracasso das politicas de remocao e da impossibilidade de
desapropriar favelas adensadas e com crescente nimero de habitantes. Além disso, houve
algum sucesso na remocdo das favelas das areas valorizadas pelo mercado imobiliério,
afastando o “problema” para a periferia das cidades. Segundo Bueno (2000), a paisagem
urbana de cidades como o Rio de Janeiro ¢ Sao Paulo, nos anos 1970, praticamente nao
registrava mais favelas nas areas centrais.

Como as politicas publicas de urbanizagdo de favelas demoraram para “amadurecer”
em relacdo as praticas ligadas a habitacdao social, a Constituicdo de 1988 representou um
importante progresso — ao menos no ponto de vista institucional — nas agdes do Estado
sobre a urbanizag¢do desses espacos. Aspectos como a introdug@o da participagdo popular nas
decisdes projetuais, e de respeito a identidade e patrimonio material das comunidades
faveladas, sdo alguns dos avangos alcangados. Como exemplo temos o programa “Habitar
Brasil”, desenvolvido entre 1996-2005, operado através do “financiamento ¢ produgdo de
moradias e a urbanizagdo de favelas. Apesar de ter tido pequena abrangéncia, teve o mérito de
reabrir a agenda nacional para a urbanizagdo de favelas” (ANTONUCCI; SAMORA, 2016).
Entretanto, as politicas publicas direcionadas a urbanizagdo apresentam um hiato durante o

periodo de crise econdmica:

53



A ‘Nova Republica’ muda o discurso, mas também ndo atende a favela; atribui,
antes, a0 municipio a responsabilidade pela solu¢do do problema habitacional. No
discurso do Governo FHC, o municipio deve intervir para solucionar o problema da
favela e a populagdo de menor renda deve ser priorizada. Sdo instituidos e
adequados varios programas visando atender a populacdo de favelas, mas o volume
dos recursos alocados, assim como a regulamentacdo para sua utilizagdo, ndo
permite serem estes os ‘motores’ da urbanizagdo de favelas no Brasil. Levou-se
quase um século para reconhecer, no discurso oficial, que precisamos urbanizar
favelas, assim mesmo, sem estruturar financeira e institucionalmente esse
atendimento (DENALDI, 2003, p. 30).

Se antes a atuacdo municipal pautava-se pela postura reativa, a partir de 2001 essa
competéncia foi reorientada por meio do Estatuto da Cidade (Lei Federal n.° 10.257/2001),
que regulamentou os principios contidos nos artigos 182 e 183 da Constituicdo. Essa lei
contém as diretrizes urbanisticas e detalha os instrumentos para conter a especulacio
imobiliaria e assegurar a funcdo social da propriedade, e a atribuicdo da politica de
desenvolvimento urbano passou a ser reconhecida como responsabilidade dos municipios.
Para mais, o Plano Diretor (obrigatorio para municipios com populagdo superior a 20 mil
habitantes, pertencentes a regides metropolitanas ou caracterizados como estancias) deveria
contar com a participagcdo popular e utilizar os instrumentos que buscam regular os conflitos
de interesses, buscando reverter as desigualdades sociais de forma a garantir o direito a
cidade (NOVAES, 2012).

Na sequéncia dessas inovagdes institucionais, foi criado, no ambito do PAC (2007),
um segmento voltado para o investimento na Urbaniza¢do de Assentamentos Precarios
(PAC-UAP), o qual previa obras de urbanizacdo e outras atividades ligadas ao
desenvolvimento urbano como: “elaboragdo de projetos e planos de habitagdo, construcao de
unidades habitacionais, assessoria técnica, desenvolvimento institucional, requalificagdo de
imoéveis e construgdo de lotes urbanizados” (CARDOSO; DENALDI, 2018, p. 10).

O PAC-Favelas contava com suporte financeiro de muitas fontes (FGTS, FAP, OGU)
e repassava os recursos para as municipalidades, “responsaveis pela defini¢cdo dos projetos de
intervengdo e pela gestdo das obras, conforme a normativa dos programas, e contando com
acompanhamento e fiscalizagdo sob a responsabilidade da Caixa Econdmica Federal”
(CARDOSO; DENALDI, 2018). Os projetos e obras ficavam sob encargo dos municipios,

que recebiam recursos da Unido:

Com o PAC UAP, municipios que ndo atuavam em favelas tiveram condi¢des de
fazé-lo. Areas mais complexas, como o Complexo do Aleméo, no Rio de Janeiro, ou
o Complexo Paraisopolis, em Sdo Paulo, foram incorporadas ao programa. A
parceria do governo federal com o municipal, muitas vezes incluindo o Estado,
como no caso paulista, foi essencial para que tais assentamentos pudessem receber
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escala adequada de intervengdo (ANTONUCCI; SAMORA, 2016, p.14).

O PAC promoveu investimentos expressivos na industria da constru¢do civil que
“alcancaram uma escala financeira e espacial nunca antes experimentada” (BITTENCOURT;
ROCHA, 2019, p. 1). Também foi um importante motor para a geracao de empregos no setor,
constituindo parte das agdes que retardaram os efeitos da crise econdmica global de 2008 no
territorio nacional. Por outro lado, empreiteiras fizeram contratos milionarios em parceria
com o governo federal e, dessa forma, a produ¢do de unidades habitacionais reproduziu parte
dos vicios das politicas do BNH, reduzindo a politica habitacional a produg¢do de novas
moradias e contribuindo para a légica de especulagio (CARDOSO; ARAGAO, 2013).

A questao urbanistica das favelas continuou figurando com menor destaque no PAC.
No arranjo do programa, os recursos disponiveis seriam destinados as obras e repassada as
municipalidades, que se encarregariam de todo o processo de levantamento e implantagao e,
dessa maneira, essa arquitetura institucional foi vantajosa para muitas Prefeituras, ja que as
acoOes seriam adequadas as realidades das cidades. Na pratica, porém, o PAC-Favelas perdeu
espaco e recursos para o PMCMYV, que garantia maior retorno econdmico para o mercado
imobilidrio e mais visibilidade eleitoral para os agentes politicos.

No entanto, a partir dos dados do Censo do IBGE (2010), a andlise quantitativa sobre
0 acesso de servigos publicos nas areas de favela revela “que a politica federal de intervencao
em assentamentos informais surtiu o efeito desejado: possibilitou uma melhoria generalizada
na condicdo de acesso a infraestrutura basica nos domicilios favelados” (OTTAVIANO;
PASTERNAK (2015, p. 77). Uma das questdes levantadas pelas autoras ¢ que,
independentemente do volume expressivo de investimento realizado, o alcance das politicas
foi bastante restrito, pois fazia parte da do arranjo do PAC-Favelas atender apenas cidades
com mais de 150 mil habitantes. Nos dados da ultima analise censitaria antes da criagdao do
programa, “o Brasil possuia 5.507 municipios, sendo que 90,45% possuiam menos de 50 mil
habitantes” (Idem, p.77).

O Programa PAC-Favela centralizou seus recursos no primeiro mandato de Dilma
Rousseff (2011-2014), concentrando atividades nas capitais dos estados que sediariam os
grandes eventos esportivos como da Copa do Mundo (2014) e os Jogos Olimpicos (2016). As
desapropriacdes feitas ao longo do periodo de intervencdo, a falta de participacdo da
populacdo dos processos decisorios e o posterior abandono do patrimdnio construido, foram
algumas das consequéncias negativas dessas intervengoes.

Outra questdo pertinente a urbaniza¢do de favelas, ¢ de que as iniciativas publicas
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voltadas para esse fim, tradicionalmente possuem menores investimentos do poder publico
quando comparadas as iniciativas que promoveram a provisao habitacional em grande escala
como “solucao” para a favelizagao. Um dos motivos € o maior retorno econdmico, ja que os
modelos institucionais implantados em larga escala e de maior alcance em nossa historia
(BNH e PMCMV) “atenderam interesses de grupos empresariais que cresceram sob seu
auspicio” (IACOVINI, 2019, p. 29). Além disso, para o poder publico e para os agentes
politicos (governos, sobretudo), a urbanizagdo de favelas ndo resulta em grande visibilidade
como na constru¢cdo de novos conjuntos e unidades habitacionais, o que obviamente tende a
diminuir seus efeitos politicos. Em sintese, os programas voltados para constru¢do de HIS sao

regidos por logicas diversas:

Sua visibilidade que rende maior capital politico junto a populagdo em geral, além
de render fotografias para a¢des de divulgacdo e marketing, com imagens-sintese
muito mais eficientes (...) encantando ndo apenas a populagdo (principalmente sob a
perspectiva da ideologia da casa propria, historicamente mobilizada no pais e no
mundo), mas encantando os proprios gestores como candidatos (IACOVINI, 2019,
p-29)

A despeito das dificuldades politicas e econdmicas que impactam os processos de
urbanizagdo de favelas, e sua aplicagdo em larga escala, também destacam-se alguns desafios
técnicos. As demandas pelas intervengdes muitas vezes tornam-se cada vez mais complexas
devido aos “tempos dageis da informalidade urbana”, responsdvel pelas modificagdes
constantes na forma das favelas, e assim “todo o processo de projeto ainda ¢ atropelado por
tempos politicos, que, com demanda de inauguragdes, interferem nos cronogramas de projeto,
na definicao de prioridades e na boa execucao das obras” (BENETTI; CARVALHO, 2018, p.
3).

Realizar uma urbanizag¢ao adequada nesses locais ¢ uma tarefa complexa, que exige
muitas vezes a elaboracdo de “tecnologias diferenciadas”. Inclusive, deve-se evitar a
reprodugdo sistematica das técnicas de infraestrutura urbana implantadas na chamada “cidade
formal”, respeitando, sempre que possivel, as alternativas ja formuladas pelos moradores, o
tragcado original das vias, e a identidade da ocupacao (BUENO, 2000). Neste contexto,
valorizam-se as favelas “como partes da cidade, com ldgicas proprias, mas ndo por isso
menos legitimas” (BENETTI; CARVALHO, 2018, p. 17-18).

Para ser coerente com a realidade da ocupagdo, ¢ de suma importancia que o
planejamento e implantagcdo das intervencdes tenham, como critério basico e obrigatorio, a

participag¢do popular. Sobretudo, o bom funcionamento das politicas ptblicas de intervencao
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nesses espacos deveria comprometer-se igualmente com a melhoria substancial na qualidade
de vida dos moradores, assegurando a integralidade do acesso aos bens e servigos publicos,

assegurando direitos basicos fundamentais.

2.1.3 Regularizagado fundiaria

Ao longo da trajetdria brasileira de urbaniza¢do, boa parte do crescimento das
cidades “se deu fora de qualquer lei ou de qualquer plano”, mesmo que, desde o inicio do
processo de urbanizacdo no Brasil, exista legislacdo visando a tratar dessas questdes
(MARICATO, 2000, p. 140). O conceito de legalidade aplicada no contexto urbanistico pode
ser entendido tanto como aquilo que esta consoante as leis e padrdes urbanisticos previstos em
lei (os regulamentos, codigos de obra, zoneamento, etc.), como no campo da “legalidade
fundiaria” ligada ao titulo de propriedade. A “irregularidade”, em ambos os casos, ndo se
manifesta no territério urbano de maneira homogénea, porém, a favela enquanto aglomerado
urbano comumente apresenta as duas formas de ilegalidade: a do descompasso com as normas
estabelecidas na “cidade legal” e da auséncia do titulo de posse aos moradores.

O problema estrutural da questao fundidria ¢ que historicamente o acesso a terra no
Brasil deu-se por duas modalidades: a posse e a propriedade. Como este ¢ um pais
profundamente desigual em termos de distribuicao e acesso a riqueza, o acesso a terra também
reproduziu essa cisdo. Para as elites, o acesso pela via da titularidade e pela propriedade foi
garantido (inclusive com grilagem a apropriagdo de terras publicas), vide a distribuicao de
capitanias hereditarias e sesmarias, ou a forma como foi implantada a Lei de Terras de 1850,
impedindo que posseiros, trabalhadores, ex-escravos, imigrantes e outros cidaddos pobres
pudessem acessar esse bem. Os mais pobres s6 conseguiam ter acesso a terra pela via da
posse, e isso obviamente remete a um sfatus precario e de maior inseguranca juridica quando
ndo se tem amparo juridico e a protecdo da lei’.

A ilegalidade ndo ¢ apenas uma questdo associada a ocupagdo de terrenos pelos
estratos sociais mais pobres. Como exemplo € possivel citar que o aluguel de habitagdes que
serviam como corti¢os na virada dos séculos XIX-XX, era uma substancial fonte de renda
para as classes médias que investiam no mercado rentista. Loteamentos ilegais, feitos em
terras publicas, ou por donos de propriedades que realizavam o parcelamento para a venda de

lotes, tornaram-se comuns com o inchago das cidades e serviam “para acomodar uma parte do

® A descrigdo historica desses acontecimentos pode ser encontrada em Rolnik (1999).
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contingente migratorio que acudiu aos centros urbanos” (MAGALHAES; DI VILLAROSA,
2012, p 17).

Na busca por uma solu¢dao, muitas cidades ja possuiam suas leis de loteamento,
porém outras ainda esperavam da instancia federal essa regulagdo (LEONELLI, 2010, p. 103).
A Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei Federal n® 6.766/1979) foi a primeira norma
criada para conter a difusdo desses loteamentos, criminalizando “as atividades dos loteadores
clandestinos, estabelecendo parametros urbanisticos para a aprovacdo dos novos
parcelamentos do solo urbano” (BRASIL, 2010, p.13), além de regularizar outros
procedimentos ligados a registro, aprovagao e compra e venda dos lotes.

A criagdo da “Lei Lehmann” (como ficou conhecida) “representou um salto
qualitativo, conferindo um grau de protecdo melhor as familias adquirentes de lotes em
parcelamentos irregulares e clandestinos” (IACOVINI; FROTA, 2019, p. 72), e contribuiu
para os processos de regulariza¢do fundiaria iniciados nos municipios a partir da década de
1980, “ao abrir uma brecha para que os estados e municipios pudessem prever padroes e
indices urbanisticos diferenciados para os parcelamentos considerados de interesse social.”
(BALBIM, 2010, p. 296).

Nesse cendrio aparentemente positivo, a vigéncia dessa legislacdo contribuiu de
maneira simultanea para o aumento da favelizagdo, de maneira que o “loteamento clandestino
J& ndo se configura como a principal solu¢dao apara a moradia de baixa renda, e sim, a favela”
(LEONELLI, 2010, p. 172). Neste caso, as leis que objetivam a regulacdo do solo urbano
criaram situagdes mais complexas para a regulacdo de empreendimentos, e agravam o acesso
dos pobres ao mercado formal de moradia. Portanto, a difusdo da informalidade relaciona-se,
em grande parte, com o alto nivel de exigéncia em relagdo as caracteristicas das construgdes e
com os altos padrdes urbanisticos presentes nas normas urbanas (ROLNIK, 2017).

As favelas foram historicamente condenadas por sua ilegalidade, sofrendo com as
constantes tentativas de exterminio pelo poder publico, além da negagdo ao acesso da
populagdo residente aos servigos publicos essenciais. Outras questdes sobre a inseguranca de
posse estao presentes no cotidiano dos moradores que ndo possuem um imoével regularizado,
enquanto sdo dificultados “o acesso as fontes de financiamento habitacional, pleno exercicio
do direito sucessorio, valorizagdo da propriedade” (D'OTTAVIANO; SILVA; 2009, p.210).

Nesse sentido, “a defesa da permanéncia nos assentamentos, em contraposi¢ao a
politica de desfavelamento até entdo praticada, foi gerando demandas locais por regularizagao
e urbanizacdo, surgindo, nos anos [19]80, os primeiros programas de regularizacdo”

(BRASIL, 2002, p. 152). Experiéncias com os instrumentos de regulariza¢do implantados
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pelas cidades de Recife e Belo Horizonte, como as PREZEIS, e o Usucapido Coletivo, foram
“pioneiras no estabelecimento de legislacdo municipal visando promover a urbanizagdo e a
regularizagao de favelas, e enfatizam a regularizacdo da posse da terra” (DENALDI, 2003, p.
71), e posteriormente inspiraram a inser¢do dessas como parte da legislagao federal (Estatuto
da Cidade).

Para o Estado, tornou-se cada vez mais dificil o combate a ilegalidade fundiaria no
solo urbano com o aumento da populagdo, estimando-se que “cada metropole brasileira
abriga, nos anos 1990, outra, de moradores de favelas, em seu interior” (MARICATO, 2000,
p. 140). A esse respeito, Rolnik (1999) afirma que, se reconhecidas as leis de controle de uso
e parcelamento do solo, a maior parte da cidade de Sao Paulo poderia ser categorizada como
“ilegal” no mesmo periodo. Esse paradoxo da cidade legal versus cidade ilegal ganhou
expressao ¢ visibilidade no padrao predominante da urbanizagdo brasileira, sintetizado pela
clivagem centro-periferia. De um lado, a cidade legal situada nas areas centrais, dotada de
melhores condigdes de infraestrutura e ordenada por normas legais e, de outro, a cidade ilegal
situada territorialmente nas franjas urbanas, periféricas, privadas de bens, servicos e
infraestrutura e urbanisticamente desordenada em razao da auséncia do Estado.

Diante desse cendrio, a regularizagdo ¢ “o processo que visa garantir a seguranca
juridica do uso do solo a quem de fato o ocupa, adequando-o urbanisticamente. O
reconhecimento do uso como principio gerador do processo de regularizagdo em meio urbano
esta, na maior parte dos casos, associado a moradia” (BALBIM, 2010, p. 293). Dadas as
transformagdes constitucionais apds 1988, a regularizacio fundiaria tornou-se uma
reivindicacdo de direitos para a qual o Estado deve coordenar os procedimentos necessarios,
agindo em prol do interesse publico e assegurando a funcdo social da propriedade
(D'OTTAVIANO; SILVA; 2009).

Dentre os instrumentos encontrados no EC que favoreceram a regularizagdo de
favelas, merece destaque a criacdo das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). Estas sdo
definidas pelos municipios nos Planos Diretores e, mediante a um plano de urbanizagdo, sao
reconhecidas pelos padroes urbanisticos proprios dos assentamentos, que diferem dos
estabelecidos para outras areas da cidade, permitindo a regulariza¢do dos territorios. Podem
serem aplicadas em “terrenos publicos ou particulares ocupados por favelas, por populacao de
baixa renda ou por assentamentos assemelhados, em relagdo aos quais haja interesse publico
em se promover a urbanizagdo ou a regularizagao juridica da posse da terra” (BRASIL, 2002,

p. 189). Além disso, “podem também ser instituidas em areas vazias, e a flexibilizagdo dos

59



padrdes urbanisticos, neste caso, tem por objetivo viabilizar e assegurar o interesse social na
ocupacgao da area” (BALBIM, 2010, p. 297).

A instituicdo das ZEIS, regulariza as areas faveladas no ambito da legislacdo
urbanistica, mas comumente ndo ¢ seguida da concessdo de outros direitos, como a posse de
terra aos moradores, “considerando toda a cadeia de agdes e estratégias necessarias para a
regulariza¢do fundiaria” (KLINTOWITZ et al., 2019, p. 38), bem como acesso a outros
servicos basicos relativos a urbanizagdo e provisao de servigos publicos. Para as zonas “bem
localizadas e com grande interesse do mercado imobilidrio formal” (Idem, p. 47), torna-se
fundamental a criagdo de outros mecanismos que inibam, apds a promogao da regularizacao,
os efeitos da agdo dos setores privados, especialmente do mercado imobiliario

O instrumento do “Usucapido Urbano”, instituido pelo artigo 183 da Constituigao
Federal, garante o direito de reivindicacdo de posse ao ocupante de terrenos publicos ou
privados até 250 m?, quando comprovada a residéncia de no minimo 5 anos. Tratando-se de
muitas familias ocupando grandes areas (respeitada a metragem maxima dos terrenos por
familia), aplicam-se processos de “usucapido coletivo”, criado para viabilizar a regularizacao
de 4reas faveladas, dentre outras categorias de ocupacdes irregulares (D'OTTAVIANO;
SILVA; 2009).

Em terrenos publicos, ¢ comum o uso da Concessdo de Uso Especial para Fins de
Moradia (CUEM) prevista no EC, que objetiva a regularizacao fundidria dessas areas quando
ocupadas informalmente pela populagdo de baixa renda, sendo vetada a aquisi¢ao do dominio
pleno sobre as referidas terras (BRASIL, 2002). O servico de regularizagdo ¢ gratuito,
“facultando ao legitimado a possibilidade de impor ao ente estatal o dever de regularizar
administrativamente e até de urbanizar a drea onde mora ha mais de cinco anos” (BALBIM,
2010, p. 299).

A partir de 2009, apds a aprovagdo da Lei Federal n® 11.977/09, que instituiu o
PMCMYV, foram aprimorados aspetos importantes da regularizacdo fundidria, ao unificar os
procedimentos “que podem ser aplicados por todo o pais, gerando consenso sobre a forma e
aplicagdo desses instrumentos” (CILENTO; SANTOS JR., 2019, p.7). O marco institucional
do PMCMYV evoluiu em relagdo ao Estatuto da Cidade, ao disponibilizar novos instrumentos
de regularizacdo de interesse social, delimitando também as categorias de assentamentos a
serem regularizados (D'OTTAVIANO; SILVA; 2009). Dessa forma, “dentre muitos avangos
da legislacdo, uma importante conquista foi a positivagdo juridica do ‘principio da

permanéncia’ (Art. 48, I), determinando que a retirada ou o reassentamento da populagdo
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ocupante de assentamentos populares deveria ser a ultima alternativa” (IACOVINI, FROTA,

2019, p. 72). Além destes mencionados, ainda hé outros avancos, tais como:

a) contribui¢do para a desjuridiciza¢@o do reconhecimento da posse do solo urbano,
utilizada para fins de moradia, possibilitando a realizagdo do que hoje se consolidou
como usucapido administrativa, isto é, a conversdo dessa posse em propriedade por
instrumento de legitimagdo celebrado pelo poder publico promotor da regularizacéo;

b) unificacdo e padronizagdo em todo o territorio nacional do procedimento de
regularizacdo fundiaria urbana, facilitando o trabalho das prefeituras, cartorios ¢ a
atuagdo e compreensdo do processo pelos demais atores envolvidos, como os
moradores, 0 Ministério Publico ¢ o Poder Legislativo;

c¢) contribuicdo para o crescimento do nimero de registro de regulariza¢des de
assentamentos urbanos informais (CILENTO; SANTOS JR., 2019, p .6)

Mesmo com o estabelecimento legal da permanéncia na favela como um direito,
ainda sao conduzidas diversas remog¢oes dos habitantes desses assentamentos, notadamente
em areas de preservagdo ambiental. Nessas circunstancias, o discurso de protecdo ao meio
ambiente ¢ usado “como justificativa para remogdes de moradias desses locais sem que sejam
pensadas alternativas de conciliacdo entre a questao habitacional e a conservagao da natureza,
reforgando ainda mais os processos de segregacao urbana” (QUINTSLR, 2011, p. 81).

Em 2017, foi instituida a Lei Federal 13.465/17 (BRASIL, 2017), responsavel pela
eliminacdo de diversos aspectos importantes relacionados a legalizacao contidos na legislagao
de 2009, dentre elas a participacdo comunitdria nos processos de participa¢do. A nova lei, de
“viés mais liberal e privatista”, valoriza mais a propriedade privada individual do que a

funcao social da propriedade (IACOVINI; FROTA, 2019, p. 73), afinal:

Nao diferencia mais os critérios para a aplicagdo do que veio a ser chamado do
REURB-E (Regularizacdo Fundiaria de Interesse Especifico) da REURB-S
(Regularizacdo Fundiaria de Interesse Social), deixando de priorizar esta ltima nas
politicas publicas e praticamente isentando a primeira das penalidades, em razdo do
parcelamento de solo irregular (CILENTO; SANTOS JR., 2019, p. 6).

A “regularizagdo de fato” das favelas, além da garantia do titulo de propriedade para
os moradores e da flexibilizagdo das normas urbanisticas, deve prever assimila¢do integral
desse territdrio pelo restante da cidade e unificar as outras politicas de intervenc¢do em favelas,
incluindo politicas sociais. A melhoria efetiva na qualidade de vida precisa superar o status
quo de “precariedade e da vulnerabilidade das ocupacgdes, ainda que (regularizadas) do ponto

de vista registral” (CILENTO; SANTOS JR., 2019, p.17).
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Outra alternativa contraposta a constru¢do novas unidades habitacionais. para suprir
a caréncia habitacional, e mesmo a urbanizacao de areas de favelas, consiste na regularizacao
e concessao de direito a moradia nas ocupagdes feitas em edificios nas areas centrais, ou
edificagdes historicas subutilizadas, pela populagao de baixa renda.

O processo de urbanizagdo de parte das cidades brasileiras criou “novas
centralidades” de comércio e servigos enquanto foram relegados ao abandono os “centros
velhos”, o que corrobora para que a restauracdo das edificacdes e requalificacao dos “antigos
centros”, ja dotados de infraestrutura, sejam uma alternativa menos custosa ao Estado, se
comparada com a construcdo de novas unidades de habitagdo em areas remotas e sem a
presenga de equipamentos e servigos urbanos. Movimentos organizados na luta pela moradia
ja& conduziram alguns timidos avangos com a ocupacdo de edificios publicos ou privados.

Sobre a legitimidade das atividades de ocupagao:

Numa situagdo em que uma propriedade privada é ocupada pelo movimento popular
para fins de moradia, podemos perceber que existe uma diferenga quando se diz que
ocorreu uma “invasdo” ou quando se diz que foi uma “ocupagido”. Quando se diz
“invasdo”, em geral, busca-se criminalizar essa agdo, reconhecendo o direito a
propriedade privada como um direito acima dos demais direitos. Em vez disso,
quando se diz que ocorreu uma “ocupagdo”, procura-se reconhecer o direito do
movimento social em se apropriar de uma propriedade que ndo esta cumprindo a sua
fun¢do social, e impedindo o acesso das pessoas a moradia como valor de uso.
Entdo os conflitos incluem ndo apenas as disputas materiais pela apropriagdo da
cidade, mas também as disputas simbolicas, envolvendo as leis, as regras e os
conceitos que legitimam ou deslegitimam as praticas sociais dos agentes sociais
(SANTOS JR., 2011, p. 73).

Segundo Carvalho (2021), “muito pouco se avangou em termos de legislagdo ou de
métodos de projeto e execucao de obras de readequacdo arquitetonica” (p. 99), excluindo
outras formas de moradia urbanas como os corticos e os prédios ocupados, com iniciativas
dessa natureza realizadas esporadicamente que, apesar das vantagens na sua aplicabilidade,
estdo longe de se tornar regra. Das intervengdes que merecem registro localizados no centro
da cidade de Sdo Paulo, esta a emblematica ocupagdo do Hotel Cambridge, realizada pelo
Movimento Sem Teto do Centro (MSTC) em 2012, que reuniu recursos municipais e federais
(através do PMCMV-Entidades), e constitui um “caso raro, dado o pleito exitoso para reforma
completa das moradias definitivas” (HORIGOSHI; HODDAP, 2021, p. 112). Mas ndo se pode

ignorar que esta experiéncia singular foi apenas uma exce¢ao que confirma a regra.
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CAPITULO 3
URBANIZACAO E FAVELIZACAO EM CIDADES MEDIAS DO INTERIOR
PAULISTA

Este capitulo estabelece uma articulacdo entre o quadro tedrico e analitico
desenvolvido na revisdo bibliografica precedente, e o cenario do desenvolvimento urbano do
interior paulista, para depois tratar diretamente do objeto de estudo (Bauru). Para tanto, serdo
apresentadas as caracteristicas gerais e as peculiaridades dos processos de urbanizagdo e de
favelizagdo em cidades localizadas no interior do estado de Sao Paulo na segunda metade do
séc. XX, periodo que recobre a consolidagao e a crise do padrao desenvolvimentista no Brasil.

A pretensdo dessa abordagem foi analisar as especificidades desses processos,
problematizar se estes apenas tenderam a mimetizar parte da caracterizagdo encontrada na
literatura sobre as favelas em grandes centros urbanos ou, ainda, se suas particularidades se
estendem para além dessas justaposicdes.

Dada a associagdao da triade favelizagdo-urbanizacao-politicas publicas, a primeira
seccao destaca aspectos das politicas nacionais e estaduais mais relevantes de
desconcentracdo industrial e de interiorizacdo do desenvolvimento, destacando seu papel
central na intensificagdo da urbanizacdo nesses territorios. Na sequéncia, sdo apresentados e
examinados dados sobre a favelizagao no interior do estado de Sao Paulo, através de estudos
de caso de cidades selecionadas que guardam semelhanca com o objeto de estudo desta
pesquisa em termos de escala, aspectos da morfologia urbana, papel na rede de cidades e
perfil socioecondomico.

Essa escolha metodologica situa o objeto de estudo em um universo urbano
analiticamente comparavel, ainda que ndo se trate de pesquisa comparativa stricto sensu. Em
outras palavras, ¢ metodologicamente mais recomendavel investigar como se deram esses
processos analogos em Bauru tomando como referéncia outros municipios similares.
Registra-se, contudo, que nessa apreciagdo preliminar o municipio de Bauru nao esta incluido,

cuja realidade serd analisada mais detalhadamente no préximo capitulo.

3.1 Interiorizaciio do desenvolvimento e seus impactos no territorio

Com base na literatura tedrica e analitica das se¢des anteriores € mesmo pelo simples
recurso da observacdo empirica, € plausivel inferir que a participagcdo do Estado, em suas

diferentes institui¢des e niveis de governo, foi determinante na defini¢do dos processos de
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produgdo e reproducdo das favelas no espago urbano por meio das correspondentes politicas
publicas, as quais incidiram direta ou indiretamente nesses territdrios e assentamentos.

A favelizagdo ndo resulta apenas da aplicacdo de intervengdes pontuais que
pudessem pretender, por exemplo, promover melhorias das condi¢des de habitabilidade ou a
diminui¢do das desigualdades sociais nos ambientes urbanos. A realidade ¢ que tais agdes
resultam de dindmicas estruturais inerentes ao sistema de acumulagdo capitalista — no qual o
controle da terra como mercadoria tem centralidade — e da participacao e regulacdo estatais
como parte dessa engrenagem sistémica.

Por todos esses motivos, os programas federais e estaduais que objetivam dinamizar
as atividades econdmicas, mesmo em espagos fisicamente distintos e em diferentes periodos,
foram capazes de promover impactos urbanos similares através da implantagdo dessas
medidas: “tal ideia fundamenta-se na relagdo existente entre o desenvolvimento da economia
e das cidades, levando em consideracdo o seu surgimento a partir de atividades econdmicas
que criam interdependéncias e potencializam a acumulagdo do capital” (COIMBRA, 2018, p.
56). Em sintese, politicas urbanas — incluindo as que incidem direta ou indiretamente sobre
favelas — guardam estreita relagdo com o modo de producao, com as formas de acumulagdo e
distribuicdo de riquezas, e com as politicas e padrdes de desenvolvimento.

Essas observagdes remetem as relacdes entre Estado e sociedade, entre urbano e
economia, € aos respectivos marcos politico-institucionais, cuja trajetéria determinou os
modelos de desenvolvimento e o preenchimento e exploragdo territorial do pais. Nao ¢ por
outra razdo que a propria ocupagdo do territorio brasileiro ocorreu de modo inseparavel dos
padrdes econdmicos de apropriacdo da riqueza nacional (ANDRADE; SERRA, 2001)."

Esse processo ganhou nova expressdao a partir da segunda metade do séc. XIX,
quando a cafeicultura consolidou-se como atividade econdmica dominante e forjou a
fisionomia de um pais agrério-exportador. Em meio a esse caminho, alguns marcos
institucionais emblematicos merecem registro, tais como: a instituicdo de Lei de Terras (em
1850), que coroou a concentracdo fundidria e impds enormes obstaculos de acesso a terra; a
abolicdo da escravatura (1888), que abriu caminho para formacdo do mercado de trabalho
livre e assalariado; e a proclamacdo da Republica (em 1889), que tinha como suposto a
modernizagdo das relagdes politicas. Todas essas mudangas pavimentaram o caminho para

outras transformacdes politico-institucionais € socioecondmicas que se seguiram no século

© Nos tempos coloniais, o primeiro impulso dos conquistadores consistiu em firmar assentamentos que
garantissem a defesa do territério, localizados no litoral, por meio de fortificagdes e da fundagdo de cidades.
Depois, a exploragdo extrativista implicou na interiorizagao, tais como nos ciclos canavieiro e da mineragéo, por
exemplo.
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seguinte. Em termos cronologicos, o percurso da economia brasileira no séc. XX pode ser

agrupado em quatro ciclos distintos (NEGRI, 1996), a saber:

O primeiro, limitado a passagem do séc. XIX ao séc. XX, foi marcado pela
incipiente base industrial vinculada a cafeicultura. O segundo, basicamente na
primeira metade do séc. XX e ja sob o impacto da “Revolugdo de 1930, marca a
industrializacdo restringida. O terceiro [foi] caracterizado pela industria de bens de
capital e consolidacdo do padrdo dependente-associado. No quarto ciclo, engendrado
nas décadas de 1960-1970, ganha evidéncia o movimento de descentralizacdo
espacial do desenvolvimento sob o regime autoritario (DAMASCENO; GOULART,
2020, p. 20).

O esgotamento da cafeicultura em seu territdrio mais tradicional, o Vale do Paraiba, e
a necessidade de expansdo dessa cultura para outras paragens resultou na marcha rumo a
porcdo oeste do interior paulista, processo que obviamente impulsionou a economia regional,
a ocupacao territorial e a formagao/expansdo de nucleos urbanos, para o qual a extensdo da
malha ferroviaria foi decisiva." Desde entdo, a combinacgio das a¢des dos agentes privados
com as iniciativas e as formas de regulacdo do Estado foram cruciais para o desenvolvimento
regional.

O percurso ndo foi linear e tampouco homogéneo, e as correspondentes inflexdes
historicas sdo inseparaveis das condi¢des domésticas e internacionais, do fluxo de capitais e
das mudangas politicas, tais como: o Estado Novo (1937-1945); o retorno de Vargas ao poder
e seu suicidio (1954); o governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961); e as mudangas
advindas do golpe e do regime autoritario (1964-1985).

Mas a principal mudanga verificada a partir de entdo foi a criagdo das bases de um
novo projeto de nagcdo, um modelo de desenvolvimento nacional que provocaria as condi¢des
para a industrializagdo do pais por meio do padrao de substituicdo de importagdes. Ha
razoavel consenso na literatura de que o nacional-desenvolvimentismo — ou
desenvolvimento associado-dependente, na versdo de Cardoso (1988) — pautou-se por
algumas caracteristicas: a promog¢ao de uma coalizagdo de interesses que incluiu o capital
multinacional e a burguesia industrial nacional, destacando-se a lideranca e a coordenacdo do
Estado como agente organizador da economia; a aposta na substituicdo de importagdes por
meio da montagem de um sistema industrial protegido, autarquico e orientado para segmentos

estratégicos (energia, industria de bens de capital, etc.) que combinou forte presenca estatal e

" A “Revolucio de 1930” foi marcante nesse processo porque, de um lado, desalojou a burguesia cafeeira do
poder politico e, de outro, permitiu a ascensdo de novas elites politicas que selaram a perda de protagonismo das
antigas oligarquias, inclusive porque os governadores estaduais passaram a ser nomeados pelo presidente da
Republica.
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participagdo do capital privado; e em termos espaciais, esse modelo teve como ponta-de-lanca
a regido sudeste.

O ciclo desenvolvimentista impactou o pais por seu carater urbano-industrial
inovador, e essas mudangas tornaram-se mais evidentes na segunda metade do século XX, no
periodo do regime autoritario (1964—1985), quando se intensificaram as ag¢des e politicas de
desconcentracdo industrial e de interiorizagdo do desenvolvimento (CANO, 1990). Essas
agoes nao ficaram restritas ao sudeste, ou mesmo ao estado de Sao Paulo, na verdade, mesmo
de forma centralizada e autoritaria, foram adotados diferentes meios de “descentraliza¢do” por

diferentes razdes:

Para o regime autoritirio, a desconcentragdo desenvolvimentista obedecia a
propositos complementares: de um lado, por motivacdes geopoliticas, preservar a
integridade do territorio nacional assegurando a explorag@o e o controle de reservas
naturais em polos estratégicos, além de garantir a soberania do pais em cadeias
produtivas chaves (destaque para o setor energético); de outro, por razdes
econdmicas, elevar a autonomia nacional por meio da produgdo e consequente
redu¢do de importagdes (DAMASCENO; GOULART, 2020, p. 22).

Quanto a urbanizacdo do interior do estado de Sdo Paulo — regido na qual estd
localizado o municipio de Bauru —, Tavares (2018) afirma que o territorio foi, mais do que
qualquer outro, “submetido as politicas nacional e estadual de urbanizacao”. A apropriacao do
territorio no interior paulista, inicialmente motivada pelas atividades economicas ligadas a
agricultura de monocultura do café, assumiu papel importante no aumento da produgdo e
distribuicdo de produtos industriais. Este autor observa que a interiorizacdo do
desenvolvimento ocorreu em razao de trés objetivos principais: “equilibrar o desenvolvimento
no territorio; resolver os problemas de alta concentragdo na metrdpole paulista (capital Sdo
Paulo e arredores); e garantir o crescente aumento dos rendimentos da atividade industrial”
(TAVARES, 2018, p. 361). Tais acdes almejaram a constru¢do de uma 4rea mais ampla que os
limites da metropole, com vistas a atender as necessidades da atividade industrial do estado e
do pais.

As politicas autoritarias de descentralizagdo também direcionaram “investimentos
em grandes obras de infraestrutura em espacos historicamente consolidados pelo
desenvolvimento” (TAVARES, 2018, p. 345), fortalecendo as “centralidades regionais”, em
nucleos urbanos com capacidade de atragdo das “populacdes residentes em seus meios rurais,
num primeiro momento”, e posteriormente “levas populacionais de outras regides brasileiras”

(OTERO, 2016, p. 153).
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Parte do que tornou légica a concentragdo dos investimentos na regido Sudeste foi a
atratividade exercida pelas duas maiores cidades do pais (Rio de Janeiro e Sao Paulo), que
atuaram como “polos naturais de atracdo de recursos econdmicos € humanos, levando a
forma¢do de importante aglomeragdo urbana a sua volta” (ANDRADE; LODDER, 1979, p.
27/28), resultando no surgimento e consolidagdo de varias cidades médias que se destacaram
como polos regionais, sejam elas componentes de aglomeragdes urbanas como regides
metropolitanas, ou centros urbanos regionais relativamente isolados no territorio do interior.

Por todas essas razdes, uma parcela expressiva das cidades paulistas exercia
influéncia sobre os municipios préximos, mesmo antes da intensificacdo das suas atividades
industriais, por serem “pontos de paragem” da rede ferrovidria e importantes exportadoras de
produtos agricolas (LANDIM, 2003). Por sua posicao historica privilegiada, além da
existéncia de infraestrutura urbana, sistema bancario, plantas industriais embriondrias —
como as de sacaria e de alimentos — e a disponibilidade de capital e de mao-de-obra
(sobretudo imigrante), o estado de Sao Paulo exerceu destacado papel de lideranca nesse
processo (CANO, 1990; NEGRI, 1988), protagonismo que foi potencializado precisamente
pela difusao das politicas desenvolvimentistas.

Essa dinamizacdo das atividades produtivas reflete os elevados indices de
urbanizagdo da regido Sudeste, os quais, desde 1940, ja ultrapassam o total da média nacional

(Quadro 3).

Quadro 3: Percentual da populacio da area urbana em relacio a populacgio total entre 1940-2010.

Regido 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010
Brasil 31,24 36,16 44,67 55,92 67,59 75,59 81,23 84,36
Norte 27,75 31,49 37,38 45,13 51,65 59,05 69,83 73,53
Nordeste 23,42 26,4 33,89 41,81 50,46 60,65 69,04 73,13
Sudeste 39,42 47,55 57 72,68 82,81 88,02 90,52 92,95
Sul 27,73 29,5 37,1 44,27 62,41 74,12 80,94 84,93

Centro oeste 21,52 24,38 34,22 48,04 67,79 81,28 86,73 88,8

Fonte: elaboracdo propria com dados do IBGE (2010).

Em 1970, 60 das 95 cidades médias do pais estavam localizadas nas regides Sudeste
e Sul, com predominancia daquelas situadas no Sudeste, onde se destacava o estado de Sao
Paulo (ANDRADE; LODDER, 1979) com 27 importantes centros urbanos interioranos

(Quadro 4).
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Quadro 4: Relagio das Cidades médias no Estado de Sao Paulo segundo localizacao relativa — 1970

Componentes de Regides Componente de Aglomeracoes

Metropolitanas b Centros Isolados

., . Aracatuba, Araraquara, Bauru,
Carapicuiba, Diadema, Guarulhos, ¢ 4

o Americana, Guaratingueta, Barretos, Franca, Limeira, Marilia,
Maud, Sao Bernardo do Campo, ., ~ \ .. .
S0 Cactano do Sul. Mogi d Jundiai, Sorocaba, Sdo José Piracicaba, Presidente Prudente,
30 Caetano do Sul, Mogi das , o . ~ .
& dos Campos, Taubaté. Ribeirdo Preto, Rio Claro, Sao José do

Cruzes. Rio Preto, Sdo Carlos

Fonte: Elaboragao propria, com dados de Andrade; Lodder (1979, p. 39).

Durante o declinio das atividades cafeeiras, o interior paulista possuia uma economia
agricola bastante diversificada, incluindo o cultivo da cana e citricos, de perfil exportador. A
criagio do Programa Nacional do Alcool (Proalcool), como alternativa de redefini¢io da
matriz energética nacional em resposta as crises do petrdleo dos anos de 1970, favoreceu
algumas cidades e regides paulistas, com os notdveis exemplos da agroindustria canavieira de
Ribeirdo Preto e Piracicaba.

O projeto modernizador do pais também incluiu o aumento da competitividade do
segmento industrial de ponta, modificando “a estrutura industrial do interior, que passou a
contar com a presenca marcante de grande numero de industrias de porte médio e grande, dos
segmentos metal-mecanico, petroquimico e eletronico” (NEGRI, 1988, p. 30). Mas, mesmo
nesse territorio, tal processo foi distribuido de maneira desigual, tendo atingido de modo mais
intenso as regides de Campinas, Sao José dos Campos, Ribeirdo Preto, Sorocaba e Santos. Em
contraste, as regioes situadas no sul do estado (Vale do Ribeira) e em porc¢des do oeste
paulista foram menos atingidas pelos investimentos e politicas estatais.

Ainda durante esse periodo — em meio a formulagdo do II Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND), no governo do general Ernesto Geisel (1974-1979) —, houve uma
tentativa de ordenar a compatibilizar a politica urbana em sintonia com as estratégias
econdmicas, no entanto, prevaleceu a concepc¢do industrialista territorialmente agrupada no

sudeste do pais, isto é:

Outra espantosa divergéncia, esta constante do proprio II PND, era o antagonismo
entre as diretrizes da politica urbana de carater eminentemente descentralizador (da
sociedade e do espago) e as diretrizes do plano de carater centralizador. Enquanto a
politica [urbana] alertava para as areas de dinamizag¢do e promogdo, insistindo na
problematica dinamica do centro do sistema, o II PND propugnava por grandes
investimentos na regido sudeste, alvo da contengdo e controle da politica urbana.
Com tais disparidades, fica evidente que a aplicabilidade da politica urbana definida
em 1974 ficaria totalmente comprometida. Os interesses setoriais representados
pelos distintos agentes que apoiavam o regime serdo os vencedores na implantagdo
da politica, que permaneceria de fato, e ndo de direito, até hoje [2004] salvo
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evidentemente as honrosas e quase imperceptiveis exce¢des, como foi o caso do
governo do estado de Sdo Paulo ¢ a implantagdo de sua politica urbana em 1975
(SOUZA, 2004, p. 141-142).

A modernizagdo da infraestrutura logistica (aeroportos e malha rodovidria), e a
criacdo de centros tecnologicos e industriais espalhados pelo interior, resultaram no reforgo de
uma rede urbana j& existente, estratégia que, na pratica, ndo contribuiu para a
“descentralizacdo” das atividades econdmicas, mas sim para a concentragdo dessas atividades
nas cidades médias de determinadas regides interioranas potencialmente mais dindmicas. '

Quanto as a¢des do governo estadual, Maia (2019) descreve a importancia do Plano
Rodoviario de Interiorizagdo do Desenvolvimento, que movimentou os fluxos de produgao e
distribuicdo para fora da Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Destacam-se as “Rodovias
Castelo Branco, dos Bandeirantes e Imigrantes, ampliagdes das Rod. Anhanguera e
Washington Luis, bem como a recuperacdo de outras rodovias, que corroboraram para
aproximar a metropole e o interior, buscando diminuir os custos de deslocamento e
expandindo o horizonte industrial” (DAMASCENO, 2021, p. 60).

Também ¢ substancial a relevancia do estado de Sao Paulo como centro de producao
de conhecimento e tecnologia, apds a inauguracao da Universidade de Campinas (Unicamp),
em 1965, e a unido dos “Institutos Isolado de Ensino Superior” no que veio a se tornar a
UNESP (1975). Uma parte indispensavel das estratégias para garantir a “modernizacdo”
almejada durante a ditadura militar, envolvia o investimento em pesquisa ¢ desenvolvimento
para aprimorar os sistemas de telecomunicacdes e diversificar as atividades industriais.
(LUCCHESI, 2015; OTERO, 2016).

Na esfera local, havia uma disputa velada ou explicita entre os municipios para a
atragdo de industrias — o que mais tarde ganharia visibilidade em torno da “guerra fiscal” —,
através da flexibilizagdo das normas urbanisticas, isengdes fiscais (IPTU, sobretudo) e a
construcao de distritos industriais dotados de infraestrutura urbana.

As atividades econdmicas no interior paulista foram intensificadas quando ‘“grandes
grupos do setor tercidrio que passaram se interessar pelos mercados consumidores do interior
paulista, refor¢ando os papéis de polos comerciais ¢ de servigos das cidades médias”
(SPOSITO, 2004, p. 130).

Durante todo o periodo de ditadura militar, o Estado agiu como promotor da
constru¢do do espaco urbano, tanto na provisdo de moradia quanto das melhorias

intraurbanas, quando foram criadas instituigdes e sistemas urbanisticos modelares de grande

12 Para mais detalhes sobre os processos de “desconcentragdo concentrada”, ver Otero (2016).
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impacto, dentre elas o Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU) e,
principalmente, o Sistema Financeiro de Habita¢do (SFH) e o Banco Nacional de Habitacao
(BNH). Nessa engrenagem institucional, abriu-se espaco para a expressiva atuagdo das
Companhias Habitacionais (COHABs) de alcance municipal, metropolitano ou regional e, no
caso do estado de Sao Paulo, essas instituicdes e particularmente a Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano (CDHU) promoveram impactos significativos no
estimulo de novos parcelamentos e loteamentos, tendo como consequéncia a expansao dos

perimetros urbanos. Sobre a relevancia da atuacdo do CDHU:

A base operacional para a produ¢do de moradias ¢ delegada & Companhia de
Desenvolvimento Habitacional ¢ Urbano (CDHU), empresa estatal paulista, cujo
papel de agente promotor ¢ financeiro desde 1967, em atuagdo compartilhada com
os 645 municipios paulistas, promoveu a constru¢do desse expressivo parque
domiciliar, distribuido em 4.000 conjuntos habitacionais, presentes em 95% dos
municipios do Estado (TRANI; SOUZA, 2013, p. 48).

A decisdo dos governos locais para a implantagdo de loteamentos acompanhou o
“modelo prevalente de provisdo de moradias” anteriormente citado, com conjuntos
habitacionais em areas sem infraestrutura, portanto, mais baratas; o crescimento exponencial
da mancha urbana; a criagdo de vazios; e da baixa ocupagdo dos loteamentos em cidades de
pequeno e médio porte, onde a oferta frequentemente ndo € proporcional a demanda por novas
habita¢des" (TRANI; SOUZA, 2013, p. 49).

Se durante o periodo de ditadura militar a desconcentragdo transcorreu com algum
grau de distribuicdo territorial das atividades industriais — por mais modesta que possa ter
sido, porque afinal prevaleceu uma ampliacdo desconcentrada, ao contrario da transferéncia
de plantas industriais que a denominagao possa sugerir —, a partir dos anos 1990 expandiu-se
nas cidades médias paulistas a dinamizacao das atividades imobiliarias e de servigos.

A reestruturagdo da economia sob um quadro de politicas de orientagdo neoliberal
exigiu dos governos locais investimento, incentivos, e beneficios diversos, para facilitar e
atrair os investimentos privados (GOULART, TERCI, OTERO, 2016, p. 555). A presenca
ativa do segmento imobilidrio nessas cidades contribuiu para a modificagdo das paisagens
urbanas, resultantes da “atuacdo dos poderes publicos locais, cuja atuagdo trafega quase
sempre numa estreita faixa entre a leniéncia, e o aberto apoio ao ‘empresariamento urbano’”’

(OTERO, 2016, p. 167). O processo de expansdo se deu, em grande medida, pela oferta de

3 A proposito, esse padrdo de produgdo habitacional direcionada as periferias das cidades foi caracteristica
marcante do ciclo do BNH, contribuindo decisivamente para consumar a clivagem centro-periferia que
caracterizou a urbanizagao brasileira na segunda metade do séc. XX.
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sua melhor qualidade com menor custo de vida (SPOSITO, 2004), reforcado ainda pela
“existéncia de uma abundancia de terras passiveis de urbanizagdo nas franjas das cidades,
com custo relativamente baixo e boas condi¢des de infraestrutura, sobretudo de mobilidade,
que permitem e viabilizam a sua urbanizag¢ao e ocupa¢dao” (OTERO, 2016, p.16).

Esse conjunto de agdes e politicas estatais — contempladas as iniciativas dos
diferentes niveis de governo: federal, estadual e municipal — refletiu-se nas altas taxas de
urbaniza¢do do estado de Sao Paulo. Conforme os dados da SEADE de 2010, Sao Paulo
concentrou o maior contingente populacional do Brasil residindo em 4reas urbanas (39.585
milhdes de pessoas) com uma taxa de urbanizagdo (95,9%), acima da média total do pais
(84,4%) ocupando o terceiro lugar no ranking de estados mais urbanizados. Em 2019 foi
eleito como o maior estado em “extensdo de areas urbanizadas, com 8 614,62 km?,
concentrando, sozinho, 18,39% do total de areas mapeadas e ultrapassando em mais de 3 000
km? o Estado de Minas Gerais, que ocupa a segunda posi¢do em extensdo de areas
urbanizadas do Pais (4 699,69 km?)” (IBGE, 2019, p. 4).

Para dimensionar os indicadores de desigualdade social ¢ de qualidade de vida
urbana, vale mencionar que o Indice de Vulnerabilidade Social (IVS) dimensiona “a auséncia
ou a insuficiéncia de alguns ‘ativos’ em areas do territério brasileiro, os quais deveriam, a
principio, estar a disposi¢do de todo cidaddo, por forga da agdo do Estado” (IPEA, 2015,
p-12).

O IVS é composto também pelo Indice de Infraestrutura Urbana, o qual incorpora
alguns dos aspectos analisados pelo IBGE na sua classificacdo de Aglomerados Subnormais
relativos a caréncia de servigos publicos essenciais, mensurado pelos indicadores de pessoas
em domicilios com abastecimento de agua e esgotamento sanitario inadequados; populagao
vivendo em domicilios urbanos sem o servigo de coleta de lixo; e da populacao em domicilios
com energia elétrica.

Também considera-se a metodologia da Fundagdo Jodo Pinheiro para a mensuragao
do déficit habitacional, como a porcentagem da populagdo residente em habitagdes de
densidade maior de 2 pessoas por comodo. Para ilustrar, o Quadro 5 e o Grafico 1, compara os
indicadores do IVS do estado de Sdao Paulo com outros estados da Federacao, cotejando as
unidades federativas com maior ¢ menor cobertura dos servigos, respectivamente, com

destaque para a performance paulista.
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Quadro 5: Indicadores de Vulnerabilidade Urbana nos Estados da Federacao (2019)

% de pessoas em % da populacio % da

domicilios com em domicilios populacio Yo d~a

Nome da UF abastecimento de 4gua urbanos sem o servida de pOpl.ll:cl §40 erm

e esgotamento servico de coleta energia doml.allos com

sanitario inadequados de lixo elétrica densidade > 2
Brasil 2.10 1.03 99.76 19.63
Sao Paulo 0.20 0.20 99.97 19.83
Distrito Federal 0.10 0.10 99.83 16.04
Goias 0.59 0.29 99.88 14.47
Mato Grosso 0.54 0.52 99.97 23.74
Mato Grosso do Sul 0.12 0.72 99.98 18.57
Alagoas 5.50 1.53 99.71 22.03
Bahia 3.48 1.15 99.43 19.71
Ceara 4.35 1.75 99.83 24.27
Maranhao 8.40 7.52 99.44 31.03
Paraiba 5.26 1.34 99.85 21.74
Pernambuco 3.93 3.49 99.82 20.03
Piaui 1.52 1.78 99.14 23.21
Rio Grande do Norte 5.53 0.83 99.78 21.00
Sergipe 4.00 1.62 99.58 18.68
Acre 11.46 1.57 97.13 34.59
Amapa 3.86 0.15 99.64 42.70
Amazonas 9.41 3.84 98.40 42.21
Para 10.37 2.62 98.77 36.53
Rondénia 1.22 0.75 99.91 19.65
Roraima 5.96 2.59 99.14 46.41
Tocantins 1.57 2.12 99.28 2242
Espirito Santo 0.14 0.58 99.98 15.74
Minas Gerais 0.32 0.86 99.88 12.74
Rio de Janeiro 0.18 0.35 99.99 18.89
Parana 0.15 0.32 99.96 12.09
Rio Grande do Sul 0.13 0.24 99.95 11.57
Santa Catarina 0.35 0.36 99.95 10.52

Fonte: elaboragdo propria, com dados de SEADE (2019).

Em um pais tdo fortemente marcado por clivagens regionais, os melhores e os piores
colocados no ranking reforgam o estagio de desenvolvimento econdmico ¢ a privagao social,

de estados e regides historicamente desiguais, observavel pela oferta heterogénea de servigos.
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Grafico 1: Indicadores de Vulnerabilidade Urbana nos Estados da Federacao (2019)
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Fonte: elaboragdo propria, com dados de SEADE (2019).

Nesse periodo de quatro décadas (1970-2010), embora em um pais
reconhecidamente desigual em termos sociais e territoriais, tanto nas disparidades regionais,
quanto intraurbanas, houve uma significativa ampliacdo da oferta de bens e servigos e redes
de infraestrutura no pais que elevaram as condigdes habitacionais e urbanas — melhorias que
incidiram na cobertura de energia elétrica, abastecimento de agua, e rede de esgotamento
sanitario (MARQUES, 2015). E ndo surpreende que a mais rica e desenvolvida unidade da
federacdo tenha sido servida dessas intervengdes urbanisticas, com aumento observavel nas
taxas de cobertura dos servigos no estado de Sao Paulo conforme ha “afastamento” das
regides litoraneas e metropolitanas rumo ao interior paulista quanto a coleta de lixo,
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario (respectivamente, Figuras 3, 4 ¢ 5).

A intensificagdo das atividades produtivas causaram uma (re)estruturagdo social e
fisica das cidades do interior paulista que, mesmo com notavel eleva¢do dos indicadores
econdmicos, reproduziu boa parte dos problemas que antes eram privativos das grandes
cidades (CANO, 1990). As “mazelas urbanas”, transferidas juntamente com a
industrializacdo, para o interior (NEGRI, 1996), incluem o agravamento dos problemas
sociais, €, como consequéncia, a formagdo e adensamento dos primeiros ntcleos de favela,

como veremos a seguir.
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Figura 3: Nivel de atendimento de Coleta de Lixo no Estado de Sao Paulo

B 99,92 2 100,00
B 99,50 a <9992
I 99,654 <9980

99,39 a < 99,65
91,23 a < 99,39

Fonte: SEADE (2010).

Figura 4: Nivel de atendimento de Abastecimento de 4gua no Estado de Siao Paulo

B <069 a 100,00
B 99,29 a <9969
I 9851a<9929

96,46 a < 98 51
53,65 a < 96 46

Fonte: SEADE (2010).
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Figura 5: Nivel de atendimento de Esgotamento Sanitario no Estado de Sao Paulo

o I 95958 a 100,00
B 9776 a < 98,98
I 952320776

86,65a=09523
7,37 a <8665

Fonte: SEADE (2010).

3.2 A favelizacdo em cidades médias do interior paulista

As dificuldades metodoldgicas para a mensuracao e caracterizagdo do fendomeno da
favelizacdo no interior paulista, residem na escassez, € mesmo na auséncia, de dados
padronizados anteriores a 1990, quando foi realizada a primeira contagem dos “aglomerados
subnormais” pelo IBGE. Esse problema retoma a questao relativa aos métodos de mensuracao
e das definigdes operacionais para as favelas apresentadas no Cap. 1, quando foi constatado
que as informagdes sobre formacdo e difusdo das favelas nos municipios brasileiros ficou
condicionada, até a década final do século XX, as pesquisas e coleta de dados realizadas pelos
governos municipais.

Ademais, as diferengas metodologicas de coleta e sistematizacdo de dados do proprio
IBGE entre os anos 1991, 2000 e 2010 dificultam a comparacdo da evolucao entre os
indicadores coletados em cada década (NADALIN, 2013). Nesse sentido, os impactos da
favelizagdo em uma escala que permita a comparagao entre esses levantamentos baseiam-se
em dados mais recentes, sustentados principalmente nos levantamentos de 2010.

Outra questao determinante € a classificacao adotada pelo IBGE, que considera como
aglomerado subnormal apenas as ocupagdes com 51 ou mais unidades habitacionais, critério
que dificulta a contabilizagdo de favelas em municipios ndo metropolitanos que possuem

domicilios em favelas “pulverizados” em seus territorios (DENALDI, 2013).
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Por todas essas razdes e limitagdes metodologicas, mesmo que consagrado na
literatura especializada o reconhecimento da interseccionalidade entre crescimento urbano e a
favelizacao, nao ¢ possivel mensurar ou apontar caracteristicas evolutivas comparativas sobre
essa realidade no interior paulista de maneira precisa e categérica. Nesse sentido, importa
mais destacar seus predicados e os aspectos urbanisticos comuns desse fenomeno em cidades
paulistas do interior paulista.

Essa limitagdo metodologica restringe a captacdo de informagdes ao universo dos
trabalhos cientificos de estudos de caso, que fazem andlises mais completas com base em
dados municipais ou regionais; ou as analises técnicas estaduais e municipais realizadas por
orgaos de pesquisa com base em dados secundarios, as quais serviram para direcionar a
implantacao de politicas publicas.

Os Planos de Habitacdo de Interesse Social costumam apresentar menor imprecisao
se comparados aos levantamentos gerais do IBGE aplicados no recorte das cidades médias e
pequenas. Sobre o tema, seria recomendavel “a utilizacdo de dados da Pesquisa Municipal
Unificada (PMU-Habitacao), realizadas pela Fundagdo SEADE em maio de 2010, cujos dados
estdo disponiveis a todos os municipios e podem ser monitorados nos PLHIS” (TRANI;
SOUZA, 2013, p. 55). Ainda assim, ¢ importante destacar a desatualizagdo desses dados, o
que pode impactar enormemente na situacdo atual dos municipios, ja que as favelas sdo
territorios cujo crescimento e dissolugdo apresentam caracteristicas mais dinamicas do que o
observavel nas “areas formais” das cidades. Além disso, a suspensao do Censo 2020 dificulta
ainda mais a coleta de dados atualizados.

A andlise sucinta aqui apresentada ndo tem a pretensdao de oferecer uma
caracterizagdo completa e exaustiva da favelizagdo nas cidades selecionadas — Marilia,
Piracicaba, Presidente Prudente e S3ao Jos¢ do Rio Preto (Figura 6) —, mas pretende
tdo-somente detectar possiveis semelhancas de padrdes de urbanizacdo aos quais essas

cidades foram submetidas, bem como nos seus processos de favelizacao.
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Figura 6: Mapa com a localizacio das cidades de Marilia, Piracicaba, Presidente Prudente e Ribeirdo
Preto no Estado de Sio Paulo

@ Marilia
@ Firacicaba

@ Presidente Prudente
@ 530 José do Rio Preto

f. 0 50 100 200 Km

Fonte: elaboragdo propria.

Tais estudos foram selecionados com base na conformidade com a realidade de

Bauru, dada sua localizagdo, populagado, pela semelhanca em suas atividades produtivas, e por

apresentarem relevancia para os seus respectivos polos regionais. Essas razdes demograficas,

socioeconomicas, urbanisticas e de classificagdo regional levaram a escolha dos municipios

citados (Quadros 6 ¢ 7).

Quadro 6: Demografia e dados socioeconémicos dos municipios selecionados

Municipio Numero de Habitantes PIB per capta IDH Taxa de Urbanizacio
Bauru 343.937 R$ 40.668,42 0,801 98.3%
Marilia 242.249 R$ 35.098,66 0,798 95.5%
Piracicaba 364.571 R$ 68.843,70 0,785 97.9%
Presidente Prudente 231.953 R$ 36.663,15 0,806 98.0%
Sio Jose do Rio Preto 408.258 R$ 40.759,29 0,797 93.9%

Fonte: elaboracdo propria, com base em IBGE (2010) e SEADE (2022).
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Quadro 7: Classificacdo do Polo Regional e Participacio (%) das atividades produtivas por setor

Municipio Classificacao no Polo Regional Agropecuaria Industria Adr;i{:l;iit::gﬁo Servicos
Bauru Capital Regional C 0,31 17,30 10,80 71,60
Marilia Capital Regional C 0,98 13,08 13,10 72,10
Piracicaba Capital Regional C 0,66 34,90 8,10 56,30
Presidente Prudente Capital Regional C 0,37 12,40 11,51 75,72
Sio Jose do Rio Preto Capital Regional B 0,26 10,75 10,18 78,81

Fonte: elaboragdo propria, com base em SEADE (2019).

Como se nota, a despeito de diferentes localizagdes geograficas, todos os municipios
selecionados exercem lideranca e polarizagdo regional independente das variagdes
demograficas (Capital C ou B), tém elevados indicadores de urbanizagdo (entre 93,9% e
98,3%), registram IDH semelhantes (em torno de 0,8) e se distinguem pela elevada
participagdo do setor terciario nas economias locais. Vejamos individualmente como a
favelizacao se manifesta em cada uma dessas cidades.

A cidade de Marilia adensou-se mais intensamente apds o “aumento da malha
ferroviaria em dire¢do a regido oeste paulista, a famosa linha Alta Paulista” (PHLIS-Marilia,
2010, p.19). Nas primeiras décadas do século XX, a regido teve como atividade econdmica
predominante o cultivo de café, algodao, e amendoim, evoluindo para uma economia focada
na agroindustria alimenticia.

O municipio registrou as primeiras favelas na década de 1970, contraditoriamente em
um periodo de expressiva constru¢do publica de casas populares. As residéncias
encontravam-se em bairros proximos ao centro € em espagos de uso publico, composta por
moradores que, em sua maioria, ndo integram o mercado formal de trabalho, sem renda
mensal fixa (CARVALHO, 1999 apud DELICATO, 2004).

A favelizacao foi intensificada nos anos 1980-1990, periodo em que “a presenga do
capital incorporador tem atuagdo direta e decisiva na condu¢do da atual fase de expansado
territorial da cidade que se expressa, sobretudo, nos loteamentos fechados” (NUNES, 2007, p.
31). Das cinco favelas registradas em 1970, ocorreu um aumento em duas décadas para 18
ocupagdes com 4.907 pessoas (DAMIAO, 2014).

Através dos dados disponiveis (Quadro 8), é possivel observar certa estabilidade
entre o niumero de favelas e de habitagdes nos anos correspondentes. Os dados apresentados
indicam que com certo comprometimento do poder publico em promover iniciativas em

sentido contrario ao avanco da favelizacio — cujo investimento, em sua maioria, foi
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destinado a constru¢do de HIS —, essas acdes foram suficientes apenas para conté-la, mas

nao conseguiram erradicar a maioria das ocupagoes (NUNES, 2007).

Quadro 8: Municipio de Marilia — Evolucio de favelas e unidades habitacionais — 1992-2012

Ano Nuimero de favelas Numero de Habitacdes
1996-1999 18 1119
2003-2004 17 1307
2007 16 1351
2010* 20 1505
2012 19 1507
2014 16 1351

Fonte: elaboracdo propria com base em dados de Damido (2014) e PLHIS Marilia (2010).

Entre os anos 1996-2007, dois nucleos de favela foram extintos, seguidos de um
aumento no numero de habitagdes, indicando adensamento populacional nos nucleos ja
existentes. Os ultimos dados disponiveis sobre a favelizagdao na cidade sdo da publica¢dao no
PLHIS (2010), que localiza 20 favelas no municipio, com aproximadamente 1.300
residéncias. As favelas de Marilia apresentam caracteristicas morfologicas comuns quanto as
suas formas e mudangas no tecido urbano, caso emblematico da Vila Barros (Figura 7), de
modo que sua distribuicdo espacial reproduziu o padrao de dispersdo pelas franjas urbanas
(Figura 8) distantes de 4reas urbanisticamente consolidadas e mais bem servidas de

infraestrutura.

Figura 7: Municipio de Marilia — Favela Vila Barros

Fonte: Google Earth (2022).
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Figura 8: Municipio de Marilia — Mapa com a localiza¢io das favelas em 2010
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Fonte: elaborag@o propria, com base em PLHIS-Marilia (2010).

Passemos agora ao municipio de Piracicaba, cujo desenvolvimento transcorreu
atrelado a industria metal-mecanica e a agroindustria, em particular as atividades ligadas ao
cultivo de cana-de-agucar e seus derivados. A intensificacdo das atividades do segundo setor,
nos anos de 1970, através dos incentivos federais ao Programa Nacional do Alcool
(Prodlcool) e da implantacdo do Distrito Industrial UNILESTE, causaram um grande éxodo
rural e estimularam a migragdo de milhares de pessoas para a cidade (FUNES, 2005, p.115).

Os baixos saldrios oferecidos para os trabalhadores envolvidos com o cultivo da
cana, somados a falta de politicas publicas direcionadas para as populacdes mais pobres que
se fixaram na cidade, contribuiram para uma crise habitacional com intensificagdo da
favelizagdo (HOLTZ; MONTEIRO, 2010; MONTEIRO, 2009), que ja havia dado seus

primeiros indicios nas décadas anteriores (Quadro 9):
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Quadro 9: Municipio de Piracicaba — Nuimero de favelas entre 1965-2005

Periodo Numero de favelas
1965-1969 2
1970-1979 20
1980-1989 42
1990-1999 44
2000-2005 40

Fonte: elaboragdo propria com dados de Funes (2005, p.116).

A Associacao dos Favelados de Piracicaba (ASFAP) foi o resultado organizacional
de um importante movimento de resisténcia contra a erradicacdo dos nucleos de favela,
reivindicando a “permanéncia e regularizagdo dos nucleos no proprio local ocupado”
(FUNES, CASTRO e SHIMBO, 2005, p. 57). Os esfor¢os dos movimentos sociais garantiram
que, embora a maioria dos aglomerados ndo tenha passado por processos de regularizacdo
fundiéria e, portanto, tenham mantido seus status de favela, esses assentamentos sofressem
importantes intervencoes urbanas que colaboraram para a melhoria na qualidade de vida da
populagdo residente.

Alguns nucleos habitacionais foram removidos ainda na década de 1980, com
recursos do Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados (PROFILURB) em parceria
entre os governos federal, estadual e municipal (FUNES, 2005, p.117). A respeito das

intervengoes urbanas:

O grau de urbanizagdo das favelas, ja no ano de 1995, encontrava-se tdo notorio que
a maior reivindica¢do da populacdo era o asfalto, seguido da creche, do esgoto ¢ do
posto de saude. Nesse periodo, aproximadamente 50% das favelas tinham acesso a
creche, a farmdacia, a posto de saude, a supermercado, a igreja, a esgoto ¢ mais de
50%, a iluminagdo publica, a rede eléctrica, a rede de agua (MONTEIRO, 2009, p.
102).

Em 2005, Piracicaba registrava “40 ntcleos de favelas, com uma populagdo estimada
de 15.000 pessoas, o que corresponde a aproximadamente 5% da populagdo total do
municipio” (FUNES, 2005, p. 118). No PLHIS-Piracicaba mais recente (2020), hé registro

das ultimas contagens: em 2008, existiam 42 nucleos com 3.535 familias; em 2016, 45

nucleos com aproximadamente 6.683 familias, ¢ “no ano de 2019, de acordo com a
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EMDHAP" (2020), foi apurado, até o més de outubro de 2019, a existéncia de 76 NIIS', com
8.222 familias, equivalente a aproximadamente 26.158 pessoas” (p. 40). O documento ainda
aponta que todos os assentamentos registram algum grau de intervengdo em andamento, seja
de regularizacdo fundiéria, urbanistica ou eventualmente ambos. Dessas ocupagdes, oito ja
foram completamente urbanizadas e regularizadas desde 2019 (Figura 9).

Os nucleos de favelas (ou NIIS, na terminologia do PLHIS) estdo distribuidos em
areas proximas as franjas do perimetro urbano, nas quais a oferta de infraestrutura e de bens e
servigos € mais precaria, territorios em que as ocupagdes se tornaram mais acessiveis porque a
estrutura fundidria e as dinamicas imobilidrias diminuiram o preco e a disputa pela terra. A
proposito, este também € o caso da Favela Portelinha (Figura 10), localizada na regido sul da

cidade, territorio de grande concentragao de favelas desde a década de 1970.

Figura 9: Municipio de Piracicaba — Mapa com a localizagfio dos NIIS em 2020
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Fonte: elaboragdo propria, com base em dados de PLHIS-Piracicaba (2020).

'4 Trata-se da Empresa Municipal de Desenvolvimento Habitacional de Piracicaba, criada em 1990, na gestdo do
prefeito José Machado (PT).
'S NIIS ¢ a sigla para Nucleos Informais de Interesse Social, nomenclatura que substituiu a expressdo “favelas”
no PLHIS mais recente. A alterag¢do ¢ justificada na p. 130: “Apesar de popularizado no Brasil, ele (o termo
favela) ¢é fortemente carregado de preconceito social. Tanto é assim que os moradores das ‘favelas’ evitam esse
nome e, preferem dizer que moram em ‘vilas’ ou, em ‘comunidades’, entre outros nomes”.
'® Nio foi possivel a identificagdo de todos os niicleos no mapa, apenas os de maior 4rea.
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Figura 10: Municipio de Piracicaba — Favela Portelinha

Fonte: GUARIZZO (2014).

A justaposicao da distribuicdo espacial desses assentamentos com indicadores
socioecondmicos permite inferir que constituem os territorios de maior vulnerabilidade social
do municipio. Alids, ¢ notavel que a favelizagdo tenha aumentado no municipio no periodo
recente, entre 2008-2019, momento que coincide com intensa producdo habitacional por meio
do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).

O caso de Presidente Prudente, que teve sua urbaniza¢do original associada a
extensdo da Ferrovia Sorocabana, se consolidou com a decadéncia do café em 1940,
substituindo as lavouras permanentes pelos cultivos temporarios, como o de algoddo e
amendoim. A partir dos anos 1950, a cidade intensificou o processo de abandono das
atividades agricolas e a incorporagdo de novas atividades produtivas como a de industria e
servigos (SILVA, 2008, p.132).

As duas primeiras favelas do municipio surgiram na zona leste da cidade, a primeira
em 1959, e a segunda em 1964. Mas a preocupagao do poder publico com a favelizagao, so
foi convertida em politicas publicas no final da década de 1980, quando foram registradas
“aproximadamente trés mil residéncias juridicamente irregulares em Presidente Prudente,
distribuidas em 42 loteamentos, o que incentivou a adocdo de uma politica habitacional
especifica para essa populacao” (MARACCI, 1999 apud SILVA, 2008, p.139).

Na década seguinte foram adotadas politicas publicas de desfavelamento que

envolviam construgdo de HIS em “loteamentos urbanizados”, combinadas com outros

83



projetos de urbanizagdo de favelas, “sendo concedido o Direito Real de Uso aos moradores”.
A oposi¢ao das familias residentes, integrantes de movimentos sociais, ndo impediu as agdes
da Prefeitura de remoc¢do das populacdes para os novos loteamentos, localizados em areas
periféricas da cidade “intensificando as precariedades nas condi¢des de existéncia das
familias”. (RODRIGUES et al., 2010, p. 7).

Uma peculiaridade do municipio, se comparado aos outros exemplos expostos neste
capitulo, reside no fato de os 6rgdos municipais alegarem que as favelas do municipio foram
extintas nos anos 1990 através dessas politicas publicas, ndo tendo sido registradas novas
ocupagdes até os anos 2000. Contudo, ha incongruéncia entre os dados oficiais e a realidade

da cidade:

Um exemplo concreto da distor¢do das referidas informagdes foi a existéncia até
2000 de uma favela constituida ha aproximadamente 5 anos em area publica com
cerca de 30 unidades localizadas em um fundo de vale, no Jardim Santa Ménica, que
era simplesmente ignorada pelas estatisticas oficiais (IKUTA, 2003, p. 25).

A Secretaria Municipal de Planejamento, ap6s a divulgagao do calculo das
necessidades habitacionais no PLHIS em 2014, alertou para a identificagdo 16 “nucleos
irregulares”, descritos como “predominantes de baixa renda, sendo que alguns deles
destacam-se pela precariedade” (PLHIS PRESIDENTE PRUDENTE, 2014, p .85). Seja pela
relutdncia em reconhecer esses “nucleos” como focos de favela, seja pela mudanga de
nomenclatura operacional usada para identificar os aglomerados como “do tipo favela”, esses
assentamentos possuem caracteristicas comumente associadas a este tipo de organizagdo
socioespacial, tais como a situacdo de vulnerabilidade social e a irregularidade fundiaria
(Figura 11).

Um dos exemplos apresentados no PLHIS menciona o ntcleo Jardim Sumaré¢, com
41 unidades habitacionais (Figura 12), ndo contabilizado pelo IBGE em 2010 como
Aglomerado Subnormal. Ademais, o PLHIS aponta que uma parcela das residéncias
classificadas como “edificios rusticos” pelo IBGE podem ser encontrados pela cidade, mas
em numeros inferiores a0 minimo de 51 unidades habitacionais, critério classificatorio que
contribui para subdimensionar os problemas da precariedade habitacional e da mensuracao do

fenOmeno.
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Figura 11: Municipio de Presidente Prudente — Mapa com a localiza¢io dos Nucleos Informais'’

1. Jardim Nova Planaltina
2. Jardim Paraiso

3. Jardim S&o bento

4. Jardim S&o Francisco
5.Jardim Sumaré

6. Parque Alvorada

L L e »
V e N

25 5

L L L 1 KM

Fonte: Elaboragdo propria, com base em dados de PLHIS-Presidente Prudente (2014).

Figura 12: Municipio de Presidente Prudente — Jardim Sumaré

Fonte: PLHIS-Presidente Prudente, 2014, p. 86.

7 Das dezesseis ocupagdes registradas no PLHIS, dez configuram éareas de HIS que carecem de regularizagio
fundiaria, mas nao configuram precariedade habitacional.
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Finalmente, temos o caso do municipio de Sdo José do Rio Preto, que ganhou maior
destaque na regido em que esta inserido a partir da constru¢do da Estrada de Ferro de
Araraquara (EFA) e, a partir dos anos de 1930, observa-se um aumento da producao agricola e
pecuaria do municipio “possibilitando a ampliagdo da rede urbana e o surgimento de novos
municipios que passaram a se consolidar em torno do desenvolvimento da regido”
(COIMBRA, 2018).

Os primeiros focos de favelas foram observados pelo poder publico ainda em 1963.
A Prefeitura sistematicamente realizou a expulsdo dos moradores dos locais de origem, mas
outras favelas “logo reapareceram em diferentes regides” (LIMA, 2019, p. 38). Apenas entre
os anos 1980-1990 o fenomeno ganhou visibilidade com o surgimento de aglomerados
distribuidos pelo tecido urbano, o que tornou a antiga atuacdo de erradicagdo por parte do
poder publico cada vez mais complexa, pois quando “um projeto de desfavelamento
terminava, novas moradias eram erguidas em outra area” (LIMA, 2021, p. 157).

Em 1988, a Prefeitura registrou a 13 favelas, com “317 barracos, com 1.472 pessoas
vivendo nesses locais” (LIMA, 2021, p. 159). No final do ano 1988, foram iniciadas obras
para a construcdo de moradias populares, com recursos da COHAB- Bauru e CDHU (UEDA,
2022, p.78), concluidas 2001. Assim:

De acordo com dados do Plano Local de Habitagao de Interesse Social (2011),
houve a erradicagdo de 21 assentamentos e favelas da cidade com o total de 2778
unidades habitacionais irregulares, o que envolveu parcialmente 10.000 pessoas
vivendo em condi¢des precarias. Apesar da erradicagdo das favelas no inicio do séc.
XXI, duas novas favelas puderam ser identificados em 2016, com aproximadamente
600 pessoas, divididas em dois assentamentos, somando 130 casas em situagao de
irregularidade (COIMBRA, 2018, p. 70).

Seguindo o padrdao de outras cidades, a distribuicao espacial das favelas em Sao José
do Rio Preto registra dispersdo em relacao as areas urbanisticamente consolidadas na dire¢ao
das franjas urbanas (Figura 13), tendéncia confirmada pelo caso do assentamento de Vila

Italia (Figura 14), localizada na regido oeste e considerado o bairro mais pobre da cidade.'

'8 Por meio do “Projeto Favela Marte 3D (Digna, Digital e Desenvolvida)”, em parceria com a CDHU, foram
removidas as 240 familias residentes, ocorreu a derrubada dos barracos e a Secretaria de Habitagdo anunciou a
construgdo de igual nimero de novas moradias, com previsdo de conclusdo para 2023.
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Figura 13: Municipio de Sio José do Rio Preto — Mapa com a localizacio das favelas em 2016

| S

“N

1- Vila Italia
2- Brejo Alegre

[o] 1 25 5
L L I I KM

Fonte: elaboragdo propria com base em dados de Coimbra (2018).

Figura 14: Municipio de Sio José do Rio Preto — Vila Italia (2021)

Fonte: Modesto, 2021.
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Em diagndstico mais recente, e na falta de indicadores atualizados oferecidos pelas
prefeituras, a CDHU produziu um estudo em 2020 compilando dados do IBGE sobre
Aglomerados Subnormais (2010) e dados cadastrais recolhidos em 2014 pelas prefeituras e as
estimativas para os Aglomerados Subnormais (2019). Os objetivos do relatério foram
orientados para a realizagdo de uma estimativa da demanda habitacional para a elaboragdo de
politicas publicas correspondentes'®, mas sera utilizado como referéncia nesse trabalho por
fornecer bases comparativas para as caracteristicas habitacionais de cada mesorregido, ¢ a
situacdo da favelizagdo nos municipios.

Através da avaliacdo das 645 cidades do estado, foram contabilizadas favelas em 133
delas, com total de 4.153 ocupagdes (CDHU, 2020, p. 17). Nessas condi¢des, “¢ evidente que
a concentracdo espacial das necessidades habitacionais reproduz os fendmenos de atracao
demografica e desenvolvimento do polo dindmico da economia paulista” concentrando-a no
litoral e em regides metropolitanas (Figura 15) (TRANI; SOUZA, 2013, p. 54-55). A
concentragdo de “aglomerados subnormais” registrados pela CDHU (2020) demonstra que,
dos 1.069.089 domicilios nessas areas, apenas 23.536 sdo integrantes de areas nao

metropolitanas (p. 7).

Figura 15: Localizacio das Cidades com favelas no estado de Sao Paulo (2019)
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Fonte: elaboracdo propria, com base em CDHU (2020).

1 Logo depois o governo paulista (gestdo Jodo Doéria/Rodrigo Garcia) encaminhou proposta a Assembleia
Legislativa do Estado de SZo Paulo em 12/8/2020 para extinguir varias empresas estatais, dentre as quais a
CDHU, a pretexto de corte de gastos e reforma administrativa. O processo de extingdo continua em curso.
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Por meio desse levantamento, ¢ possivel relacionar o porte da cidade e a incidéncia
as ocupagoOes irregulares. Destacam-se, alguns municipios com menor quantidade de
residentes que possuem favelas, tais como Martindpolis (25.966 hab.), Tabatinga (16.021
hab.), Severinia (16.962 hab.) e Ibirarema (7.459 hab.). Sobre a constatagdo de ocupagdes
irregulares nessas cidades, deve-se observar a proporcionalidade entre o nimero de total de
residéncias, e o namero de habitacdes localizadas nos aglomerados subnormais, e também
como a baixa concentragdo populacional pode afetar a percep¢ao em relagdo a porcentagem
de residéncias nessas ocupagoes.

Nessa perspectiva, uma maneira encontrada pelo CDHU de direcionar investimentos
para construcdo de habitacdo e melhorias urbanisticas consistiu em caracterizar os municipios
conforme a sua “precariedade habitacional”, juntamente com a sua relevancia econdmica para
o Estado e sua taxa de crescimento, possibilitando classificd-los “em grupos de padrdes
semelhantes quanto ao grau e complexidade dos problemas habitacionais e aos fatores que
possam vir a agrava-los, decorrentes do dinamismo econdomico e demografico” (TRANI;

SOUZA, 2013, p. 60).

3.2.1 Semelhangas e diferencas

Para Landim (2003), as semelhancas na formacdo urbana nas cidades médias do
interior paulista justificam-se na compatibilidade entre os processos de ocupagdo (ferroviaria
e posteriormente rodoviaria) e as atividades produtivas, organizadas até o inicio do século XX
em torno da monocultura cafeeira, ¢ que posteriormente diversificaram-se para outras formas
de producao agricola.

Em grande medida, o desenvolvimento industrial dessas cidades ocorreu em um
processo de modernizagdo, ampliagdo e atracdo de empresas agroindustriais, €, por esse
motivo, mesmo ‘“antes das grandes politicas e agdes estatais voltadas a desconcentracao
produtiva da Grande Sao Paulo, o interior paulista ja se apresentava como um dos mais
importantes espacos industriais do pais” (OTERO, 2016, p.54). Por essa razdo, as primeiras
favelas nas cidades apresentadas surgem ainda durante a década de 1960, previamente ao
investimento mais pesado do Estado durante a ditadura militar, que priorizou as cidades
médias.

Mesmo com o surgimento dos primeiros nicleos informais nesses municipios antes
da industrializacdo mais densa, a intensificacdo do processo de urbanizagdo nas cidades

médias paulistas se da somente entre 1970-1980, quando o fendmeno aumenta em
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consonancia com o crescimento demografico causado pelo €xodo rural. Nesse contexto, em
todos os estudos de casos aqui apresentados, ainda existe um claro descompasso entre o
crescimento das ocupagdes, e as acgdes anti-favelizagdo, iniciadas décadas depois do
surgimento dos primeiros assentamentos.

Essa logica reproduz, em boa medida, os processos descritos por Maricato (2011) e
Bonduki (2004)*° e identificados na capital do estado, porém, com a mudanga temporal, os
processos de incentivo a urbanizacdo no interior ocorrem mais tardiamente, com menor
intensidade, e com dispersdo dos investimentos em varias cidades, causando fluxos
migratdrios diversos, dividindo os “problemas urbanos” pelo territdrio em cidades de todas as
escalas, incluindo as de porte médio.

Em perspectiva nacional, Andrade ¢ Lodder (1979) observam que, na década de
1970, destaca-se a participagdo da atividade de servigos na contribui¢do econdmica para o
PIB das cidades médias, que correspondia a cerca de 60% do emprego da forca de trabalho
nesses centros urbanos. Segundo estes autores, em razdo do desenvolvimento insuficiente dos
polos industriais de algumas dessas cidades, houve desproporcionalidade entre a demanda
criada através da atragcdo de pessoas do campo para os centros urbanos, ¢ também das ofertas
reais de emprego nas industrias. Além disso, o setor secundario ndo absorveu a maioria desses
trabalhadores provenientes das areas rurais, com baixa escolaridade e qualificacdo.

Portanto, o alto indice da participacdo da economia de servigos nessas
municipalidades na década de 1970 se da pela “existéncia de um segmento marginal no
mercado de trabalho, cujas caracteristicas sdo a baixa remuneragdo, as condi¢des precarias da
ocupagdo, a falta de vinculo empregaticio, ¢ o trabalho por conta propria” (ANDRADE;
LODDER, 1979, p. 53). Os célculos desenvolvidos pelos pesquisadores para medir os indices
de pobreza urbana apontam que, nesse modelo de arranjo econdmico, o indicador que mais
influéncia a variagdo dos resultados ¢ justamente a varidvel de Participagdo de Autonomos
(AT), que acentua os “baixos indices de bem-estar nestas cidades” (Idem, p. 72).

A partir da década de 1980 evidenciaram-se os sinais do colapso do modelo
desenvolvimentista que acentuaram as desigualdades urbanas em meio a crise fiscal do
Estado, a carestia, a elevagdo do desemprego e a penuria das politicas sociais.

Paradoxalmente, entre 1970-1980 houve aumento dos investimentos publicos na urbanizagdo

% Enquanto Maricato (2011) associa a favelizagdo a questdes estruturais da realidade brasileira, como a
concentragdo fundiaria, a desigualdade social, a pobreza urbana, a mercantilizagdo do solo ¢ a especulagéo
imobiliaria, Bonduki (2004) apresenta os primeiros movimentos e agdes do Estado para as questdes
habitacionais, os quais empregam a logica da produgdo de novas unidades e erradicagdo dos assentamentos
irregulares como estratégia dominante. Tais abordagens sdo complementares.
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desses territorios — fruto das crescentes pressdes sociais por obras, servicos e equipamentos
—, 0 que foi decisivo para a implantagdo de politicas publicas voltadas para a erradicagdo de
assentamentos precarios, principalmente no que tange a oferta de loteamentos populares e a
construcao de habitacdo de interesse social.

O aumento populacional causou, em um primeiro momento, consequéncias sociais e
urbanas complexas e, em contrapartida, propiciou a atracdo de investimentos e de novas
empresas privadas, que, ao gerar novas ofertas de trabalho, acabou incorporando parte dos
habitantes, antes desempregados, no mercado formal de trabalho, tanto nas atividades

industriais quanto no setor tercidrio, gerando mudancas na distribui¢do de renda (Quadro 10).

Quadro 10: Nivel de pobreza de cidades médias paulistas segundo proporcio de pessoas com renda
insuficiente em 1970, 1980 e 1991

Cidades 1970 1980 1991
Bauru 36,75 11,06 13,82
Marilia 51,10 18,82 17,01
Piracicaba 39,87 6,85 12,05
Presidente Prudente 51,12 17,16 17,76
Sao Jose do Rio Preto 43,23 9,38 8,58

Fonte: elaboragdo propria, com base em dados de IPEA (2001).

Assim, houve declinio do indice de pobreza nas cidades médias apresentadas
(incluindo, para efeitos comparativos, a cidade de Bauru) entre 1970 e 1980, € um aumento ou
estabilizacao nesses niveis em 1991, apds os efeitos da crise econdmica.

Com a extingdo do BNH em 1986, as politicas de desenvolvimento urbano e de
produgdo habitacional foram sendo transferidas para os niveis subnacionais de governo — a
“descentralizagdo por auséncia”, como descreve a literatura (ARRETCHE, 1996) —, e, no
caso do estado de Sao Paulo, a CDHU e as COHABs tiveram papel estrutural, tanto na
provisdo habitacional, quanto na producao do espaco urbano nessas cidades.

Outro ponto notavel refere-se a dissociacdo entre producdo quantitativa de moradia e
as necessidades de incremento de estoque habitacional. Esse problema ocorreu porque,
historicamente, tanto o financiamento quanto a produgdo habitacional no Brasil foram
majoritariamente direcionados para os mercados de média e alta renda (relagdo identificavel
tanto no periodo de atuagdo do BNH como do PMCMYV), sem solucionar as questdes
pertinentes ao maior volume de deficit habitacional que estd localizado nos estratos mais
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pobres (DAMASCENO, 2020). Uma hipdtese explicativa para essa realidade é que os
“mercados imobilidrios dessas localidades ndo respondem as demandas circunscritas a seus
limites municipais, mas abarca as regides por elas polarizadas, em termos de mobilizagao dos
consumidores dessas mercadorias imobiliarias” (OTERO; DAMASCENO, 2019).

Sobre a situacdo das favelas nos municipios, a cidade de Marilia apresenta certa
estabilidade na mensuracao de habitantes e assentamentos desde os anos de 1990, indicando
que as politicas publicas de urbanizagao e de producao de habitagdo combinaram-se a difusao
da favelizagdo, porém, sem conseguir dar cabo da questdo de maneira integral.

Piracicaba, entre as cidades selecionadas, ¢ a que possui o maior nimero de favelas.
Isso se explica pela resisténcia dos grupos populares que se organizaram contra a erradicagdo
dos aglomerados, chegando mais recentemente a concentrar nesses nucleos em média 5% do
total de habitantes no municipio. Além disso, em razdo do perfil da agroindustria canavieira e
das oportunidades para trabalhadores sem qualificagdo para a lavoura, a cidade exerceu
grande atratividade de migrantes. No entanto, ¢ a Unica das cidades citadas que, mesmo antes
das mudancas institucionais pos 1988, ja promovia intervencdes urbanas nas favelas,
respeitando-as como espagos consolidados (FUNES, 2005).

Mesmo nos municipios que conseguiram promover a “erradicacdo” da maioria dos
seus nucleos — como supostamente seriam os casos de Presidente Prudente e de Sdo José do
Rio Preto —, a favelizagdo voltou se manifestar no territorio menos de uma década depois.
Isso ocorreu porque a favelizagdo € inseparavel de questdes estruturais complexas, que, dentre
outras desigualdades, interferem na provisdo de moradia e nos espagos urbanizados para os
estratos mais vulneraveis da populagdo. Por essas razdes, as agdes publicas voltadas para a
desfavelizacdo devem ser necessariamente multissetoriais para serem eficazes (BUENO,
2000; DENALDI, 2003), incluindo as politicas de distribui¢ao de renda e de acesso a outros
direitos essenciais.

Ainda sobre o desenvolvimento urbano, cabe realce ao surgimento e difusdo dos
condominios fechados para as classes de mais alta renda a partir dos anos 1990 — nos moldes
na descri¢ao antropologica de Caldeira (2003) como “enclaves fortificados”, ou na abordagem
socioespacial dos “espacos fechados™ particularmente em cidades médias do interior paulista
(SPOSITO e GOES, 2013) —, localizados majoritariamente nas franjas dessas cidades.

Ao citar Reis (2006), Otero (2016) afirma que ‘“amplitude do fendmeno da
suburbanizagao das elites locais ¢ particularmente sensivel nessas realidades paulistas”. No
periodo recente, os enclaves fortificados/espacos fechados também tém buscado territdrios

mais distantes das areas centrais, o que impacta a morfologia urbana e intensifica as barreiras
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entre diferentes estratos sociais. Como esperado, a localizacdo das favelas nesses territorios
situa-se nas franjas das cidades e em areas de varzea. Esse modelo de urbanizacao difusa
resulta em uma periferia cada vez mais heterogénea nessas cidades, mesmo que regides
relativamente setorizadas comportem diversas tipologias de habitacdo, mesclando
condominios de alto padrdo e conjuntos habitacionais populares e favelas.!

Importante observar que nesse escopo que inclui a evolu¢do da favelizacdo nos
municipios, nota-se, de um lado, a incompletude nos dados sobre a disposicao dos nucleos de
favela no territério ao longo do tempo e, de outro, a escassez de dados e informagdes sobre o
niumero de residentes e habitagdes distribuidos em cada assentamento. E plausivel que as
prefeituras apresentem dados mais atualizados, e eventualmente mais detalhados nos seus
levantamentos (comparativamente as informagdes censitarias do IBGE ou de outros 6rgaos
federais e estaduais que produzem estudos e andlises, dentre as suas atribuigdes do
acompanhamento da situacdo das favelas nos territorios), mas essas informagdes também sdo
coletadas de maneira irregular e inconstante, e tém carater instrumental/operacional na
medida em que se condicionam a implantacdo de politicas publicas, notadamente na
formulacao de seus respectivos PLHIS e nas politicas habitacionais.

Nao obstante essas dificuldades metodoldgicas e de coleta e comparagao de dados, a
evolucdo urbana das cidades analisadas demonstra aspectos comuns que devem ser
destacados:

1°) todos esses municipios foram beneficiados direta ou indiretamente pelas politicas
de interioriza¢do do desenvolvimento a partir da década de 1970, o que influiu e condicionou
seus respectivos processos de urbanizacao, permitindo inclusive que essas cidades exercessem

um importante papel de polarizacao regional;

2°) no plano econdmico, embora todas se notabilizem pela predominancia do setor
terciario, passaram a contar com um importante parque industrial que impulsionou seu

crescimento e a atracdo migratoria;

3°) a favelizacdo registra suas principais manifestagdes nas décadas de 1970-1980,
curto periodo de apogeu e colapso do modelo desenvolvimentista em que a difusdo desses
assentamentos difundiu-se pelas franjas urbanas em territorios urbanisticamente precarios e

ainda pouco cobicados pelo mercado imobiliario;

2! Para o caso dessas contradi¢des em Bauru, ver Krause; Goulart (2022).
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4°) as politicas publicas de enfrentamento das favelas ndo foram homogéneas —

variando da énfase na erradicagdo a urbanizacdo —, mas em todos os casos o fendmeno

persistiu, o que sinaliza a insuficiéncia das agdes dos governos locais.

Se as favelas surgem em circunstancias semelhantes, nas quais ¢ identificavel o
aumento da populagdo e a expansdo do perimetro urbano, e em periodos nos quais a crise
econdmica combina-se inversamente a intensifica¢do das atividades produtivas — sejam elas
ligadas ao setor secundario (no caso do interior, quase sempre relacionado a atividades
agroindustriais) ou terciario —, o fator determinante para a intensificacdo da difusdo das
favelas, ou para a sua extingdo nessas cidades, ¢ a condugdo da acdo municipal diante no
crescimento do fendmeno e da execugdo de correspondentes politicas publicas.

Com base nessas observagdes, no proximo capitulo sera possivel analisar mais

detalhadamente como se deram essas dinamicas em Bauru.
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CAPITULO 4
DESENVOLVIMENTO URBANO E PLANEJAMENTO NA CIDADE DE BAURU

Este capitulo versa sobre os aspectos mais relevantes do desenvolvimento urbano de
Bauru, desde suas origens nos primordios do século XX até a atualidade. A abordagem adota
como critério a sequéncia cronoldgica desse processo, privilegiando o recorte que remonta as
décadas de 1960-1970 ao inicio do séc. XXI porque € precisamente nesse periodo que se
imprimem as caracteristicas mais marcantes da expansao urbana da cidade. Simultaneamente,
serdo evidenciadas as mudangas nas diretrizes de ordenamento territorial que pautaram o
planejamento urbano expresso nos Planos Diretores, além das transformagdes da mancha
urbana nas ultimas décadas. O propdsito dessa etapa de levantamento da base empirica
consistiu em demonstrar aspectos singulares do processo de urbanizacdo do municipio,
contribuindo para a compreensdo do seu processo de favelizacdo e de suas caracteristicas
particulares.

Os primeiros esfor¢os para a ampliacdo das atividades econOmicas no interior
paulista datam do final do século XIX, em meio a expansao da economia cafeeira para o oeste
paulista viabilizada pelo transporte ferrovidrio. Anteriormente a esse periodo, o assentamento
de populagdo ndo indigena na regido de Bauru “ocorre nos primeiros decénios do século XIX,
com o desbravamento de mineiros a procura de terras no oeste paulista” (MAIA, 2019, p.
120).

Em 1905 foram conduzidas as primeiras obras de da Companhia Estrada de Ferro
Noroeste do Brasil, que teve seus primeiros 100 quilometros inaugurados em 1906.
(GHIRARDELLO, 2020, p. 32). Nos anos subsequentes, a cidade tornou-se um “ponto de
convergéncia” de trés linhas férreas, “cuja caracteristica € a de ser um n6 numa ja complexa
rede no interior Paulista” (SANTOS, 2008, p. 94). As Ferrovias Sorocabana, Paulista e
Noroeste do Brasil criaram as condi¢des necessarias para o desenvolvimento da cidade,
facilitando o transporte de bens, mercadorias e pessoas, ¢ fortalecendo as atividades
econdmicas de comércio e servigos.

Assim, “em seu percurso que atravessa Sao Paulo e Mato Grosso do Sul a Noroeste
foi responsavel pela interiorizagdo do pais”, interconectando outras cidades que surgiam e
“estavam atreladas a Bauru, que por sua vez, se transformava em fun¢ao da malha ferroviaria
formada pelas trés ferrovias” (LOPES JR.; SANTOS, 2009, p. 205). Durante esse periodo, o

aumento no numero de municipios registrados no estado de Sdo Paulo foi expressivo,
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passando de 100, até¢ 1897, para 161 nas duas décadas posteriores (GHIRARDELLO, 2020, p.
18).

Face ao aumento da populacao urbana foi aprovado o primeiro Cédigo de Posturas
em 1928, o qual definia caracteristicas basicas para a expansdo urbana, como a largura das
vias e dimensdo dos quarteirdes. Em 1936, foi instituida a Lei Municipal n° 18, cujo objetivo
era controlar o uso do solo, estabelecendo parametros para prédios publicos e determinando a
altura méxima de 2 andares para o gabarito das edificagdes. Esses primeiros ensaios de
ordenacdo do solo urbano, “em seus varios aspectos, eram parcialmente atendidos, em
especial nos pontos menos conflitivos, sendo os demais pouco acolhidos e outros solenemente
ignorados” (GHIRARDELLO, 2020, p. 234). Este autor também observou que, no inicio do
século XX, foram criadas avenidas que assumiram importancia crescente para a circulagao
intraurbana, como as avenidas Rodrigues Alves e Pedro de Toledo, ambas relacionadas as
ferrovias.

Se nas quatro primeiras décadas do séc. XX a expansdo urbana da cidade foi
relativamente modesta (Figura 16), a partir da década de 1940 o processo de urbanizagao foi
mais acelerado, com crescimento da populacdo urbana, que ja correspondia a 61% do total,

passando para 80% na década de 1950 (SANTOS, 2008).

Figura 16: Expansido urbana de Bauru de 1910-1940
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Fonte: elaboragdo propria, com base em PMB (2020).
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Nessas condi¢des, “apesar da prematura urbanizacdo, o territorio bauruense
permaneceu relativamente continuo até meados do século XX, pois o centro estava confinado
pelas barreiras fisicas da ferrovia, do Rio Bauru (norte), dos corregos, Agua das Flores (leste)
e Agua da Ressaca (oeste)” (MAIA, 2019, p. 120). No periodo 1950-1960 foram registrados
os maiores indices de crescimento da populagdo na cidade até o momento (DAMASCENO,
2021), seguida do surgimento de loteamentos populares em areas afastadas do eixo central,
desprovidas de qualquer infraestrutura. Os motivos que levam a dispersdo urbana envolviam
tanto as dindmicas do mercado imobilidrio quanto a permissividade das autoridades e normas

municipais:

O alto custo dos terrenos dentro do Patriménio fez com que grande parte dos novos
moradores procurassem terrenos fora do perimetro urbano, pois eram mais baratos
devido a falta de melhoramentos e as dificuldades de acesso. Essas aglomeracdes
deram origem aos novos bairros, tragados segundo a conveniéncia do loteador para
maior aproveitamento da gleba. O poder publico assistiu passivamente a divisdo
aleatoria do solo, sem nenhuma politica de controle da expansdo urbana. Os
primeiros Cddigos de Posturas foram extremamente liberais com relacdo ao
parcelamento do solo, dispensando o loteador de qualquer obrigagdo, exigindo
apenas a apresentagdo da planta para aprovagdo e regulamentagdo com relacdo a
largura das ruas (RIGITANO, 2008, p. 163).

O debate sobre o desenvolvimento e a modernizagdo da cidade ganha maior
expressao a partir da década de 1950, particularmente no mandato do prefeito Nicola
Avallone Junior (1956-1959). Sposito (2004) aponta que as motivacdes em torno dos ideais de
modernizagdo das elites das cidades médias paulistas foram provocadas pela dissociagdo
pretendida dessa classe social do “mundo rural”, que se volta aos “signos de moderno,
identificados com a vida metropolitana”. Para esta autora, o “interesse em buscar os signos de
‘urbano’ e ‘moderno’ conduziria esses habitantes a maior disponibilidade para destruir o
‘velho’ e imprimir a marca do ‘novo’ na paisagem urbana e em suas praticas socioespaciais,
no que se inclui um novo jeito de morar e viver” (SPOSITO, 2004, p. 137).

Durante a gestdo de Avallone Jr., a imprensa local reverberou o interesse das classes
dominantes em transformar a cidade em um grande polo industrial. O prefeito, também
envolvido diretamente no ramo das atividades imobiliarias, foi responséavel pela implantacdo
de varios loteamentos distantes da malha urbana que serviriam, em tese, como abrigo para os
novos trabalhadores fabris.

Outro marcante lider politico local foi o prefeito Alcides Franciscato — empresario

do setor de transportes e depois deputado federal por trés mandatos consecutivos, de 1975 a
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1988, e politicamente ligado ao regime autoritario, pois pertencia aos quadros da ARENA —,
cuja gestao na Prefeitura (1969-1972) também foi marcada pela retérica desenvolvimentista.
Ou seja, afora outros prefeitos e liderangas politicas e civis, todo esse periodo foi fortemente

marcado por tentativas de imprimir um ritmo modernizador a cidade:

Diferengas a parte, os dois destacados personagens de Bauru possuiam projetos
politicos com pontos em comum. Avallone Jr. apresentava um discurso sintonizado
ao nacional-desenvolvimentismo e o manteve até o final da década de 1960.
Segundo Avallone, ao considerar que deveria haver industrializagdo na cidade, a
principal questdo era a vinda massiva de industrias para Bauru porque esse processo
seria uma etapa necessaria, naquele momento, para o que se entendia como
“progresso” local. Franciscato, oponente e sucessor de Avallone Jr. na lideranca
politica, incorporou a mesma tendéncia, entretanto, ja inspirado e apoiado pela
ditadura militar e sua respectiva politica de desenvolvimento (LOSNAK, 2004, p.
116).

Nao obstante tais esfor¢os, Bauru distinguiu-se como uma das cidades que, a
despeito das tentativas de implantagdo de “politicas de atracdo de investimentos industriais,
em especial através da instalacdo de Distritos industriais (...), ndo puderam atrair grande
quantidade de novas industrias” (NEGRI, 1996). Além de a economia local conservar-se
predominantemente baseada no setor terciario, a aprovagao de lotes e parques industrias nesse
periodo causou mudangas significativas no tecido urbano (GOULART; TERCI; OTERO,
2016).

Segundo Ghirardello (2020), os compradores dos novos lotes atestavam que os
“terrenos na cidade era também investimento para preservacao de capital diante da inflagdo e
ndo para constru¢do imediata”. Para este autor, essa foi uma das razdes para a ocupagdo
relativamente lenta de areas loteadas nesse periodo, motivo de ainda ndo terem conseguido
atingir seu maximo potencial de adensamento, caracterizacdo que aplica-se a diversos
empreendimentos, “como as Vilas Aviagdo A e B, Jardim Santos Dumont, Jardim Mary, na
zona sul da cidade”, além de outros parcelamentos como o “Santa Edwirges, Parque Jaragua,
Jardim Carolina, Parque Bauru, Vila Santa Rosa, Parque Vista Alegre, Parque Giansante, Vila
Sao Paulo. Varios deles s6 serdo abrangidos pelo perimetro urbano muito posteriormente a
sua criacdo, com a Lei n°. 2.118/79” (GHIRARDELO, 2020, p. 99). Na segunda metade do
século XX, os niveis de parcelamento ultrapassaram “largamente a demanda (solvavel) por
novos lotes urbanizados, sendo que muitos deles continuam desocupados até os dias de hoje”
(OTERO, 2016, p. 112), tendéncia que obviamente impactou a expansao urbana.

Enquanto as franjas da cidade foram ocupadas pelos estratos sociais de menor renda,

a partir da década de 1950 ocorreu a consolidacdo da regido sul como local de moradia das
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classes sociais mais altas (ROSSI, 2016). A responsabilidade por essa dinamica de
organizacdo do tecido urbano esta ligada a “justaposicdo dos interesses politicos e
econdmicos entre o mercado imobilidrio € o poder publico”, sendo comumente “compostos
pelos mesmos individuos, pelas mesmas instituigdes, entidades ou agéncias” (CATELAN,
2008, p. 94).

Além disso, a popularizagdo do automovel motivou grandes mudancas no tecido
urbano das cidades do pais e do estado de Sao Paulo, com a construgdo de grandes eixos de
transporte rodoviario.”> A proposito, justamente no governo de Avallone foi inaugurada “a
primeira grande obra de drenagem pluvial que correspondia as quadras entre a Rua
Marcondes Salgados e a Avenida Rodrigues Alves (...); sobre ele foi construida uma das
avenidas mais importantes da cidade — a Avenida Nagdes Unidas, no sentido Leste-Oeste”
(CATELAN, 2008, p. 58).

Em meio a vigéncia do regime autoritario — periodo no qual também foi criado o
Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU) —, foi elaborado o primeiro Plano
Diretor Municipal de Bauru, pelo Centro de Pesquisas e Estudos Urbanisticos da Faculdade
de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sdo Paulo (FAUUSP), em 1967, para
adequar-se a “Lei Organica dos Municipios do Estado de Sdo Paulo, Lei [Estadual] n°. 9.025
de 28/12/1965, que os exigia para obterem-se recursos estaduais” (GHIRARDELLO, 2020, p.
238). Essa proposta “também incorporava a ideia da industria como fundamental ao
desenvolvimento do interior, propondo a implantagdo de um Distrito Industrial na cidade,
comportando uma série de incentivos” (OTERO, 2016, p. 107). Tais estimulos envolviam
oferta de terra urbanizada e isen¢do de tributos municipais.

As propostas e diretrizes desse primeiro Plano Diretor consistiam na implantagdo de
melhorias do sistema vidrio a partir da area central de um “centro civico” (equipamento
comum a época para abrigar a sede administrativa da municipalidade), e de aproveitamento
das areas de fundo de vale para a constru¢do de areas de lazer e recreacdo (GHIRARDELLO,
2020). A versao final do Plano Diretor de Bauru, com o diagndstico e as demais propostas, sO
foi entregue oficialmente pela equipe técnica ao Prefeito Nuno de Assis em 14 de dezembro
de 1968, entretanto, as suas “diretrizes genéricas e um zoneamento de uso do solo urbano”

nunca foram implementadas de fato” (RIGITANO, 2008, p. 175). De todo modo, ndo ¢ casual

22 Nio se pode desconsiderar que a instalagdo do pioneiro polo automobilistico do ABC paulista, no governo de
Juscelino Kubitschek (1956-1961), foi determinante ndo s6 para difundir a producdo nacional de veiculos, mas,
sobretudo, para consolidar a concepg@o rodoviarista que marcou o desenvolvimentismo no Brasil e que, como
consequéncia, determinou posteriormente o encolhimento e o colapso do sistema ferroviario, sobretudo, do
transporte de passageiros. Em razdo do perfil de Bauru, polo de entroncamento de trés grandes circuitos
ferroviarios, essa mudanga teve largo impacto social e econdmico para o municipio.
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que a expansdo urbana do municipio tenha sido bastante acentuada nesse periodo 1940-1970
(Figura 17).

Uma das instituigdes de maior relevancia na producdo do espago urbano bauruense
foi a Companhia de Habita¢do Popular de Bauru (COHAB-BU). Criada em 1966, implantou
“16.735 unidades habitacionais, num total de 23.275 moradias populares construidas™ até a
paralisacao das atividades na constru¢ao de HIS em 1996 (OTERO, 2016, p. 114). Nesse
sentido, a atuagdo da COHAB-BU foi muito importante nao s6 do ponto de vista da tentativa
de enfrentamento do déficit habitacional quantitativo, nos termos estritos do aumento da
producdo de moradias, mas também exerceu notavel papel no direcionamento da ampliagdo
urbana, de modo que suas atividades exerceram largo impacto na expansdo urbana de Bauru
nas décadas de 1960-1980, periodo em que pode contar com uma poderosa fonte de

financiamento para a politica habitacional do SFH/BNH.

Figura 17: Expansido urbana de Bauru de 1940-1970

1940-1950
1960-1970

Fonte: elaboragdo propria, com base em PMB (2020)*.

A produgao habitacional da COHAB-BU, assim como os loteamentos anteriores

voltados para a comercializag@o para as classes populares, permaneceu restrita as periferias da

2 A Prefeitura Municipal de Bauru ndo disponibiliza dados sobre a expansdo urbana do periodo 1950-1960.
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cidade, muitos deles completamente dissociados da malha urbana. Apos a aprovagdo da “Lei
Lehmann” (Lei Federal n® 6.766/1979), que instituiu normas urbanisticas de alcance nacional
para o parcelamento do solo (LEONELLI, 2010), foi instituida em escala municipal a Lei
Municipal n° 2.339/82 — Normas para Parcelamento, Uso e Ocupagdo do Solo, de maneira que
o poder publico “passou a dispor de instrumentos que permitiam um maior controle sobre a
expansao urbana, e implantacao de novos parcelamentos” (ROSSI, 2016, p. 80).

A aplicacdo dessas normas e as regulamentagdes federal e municipal causaram um
salto no custo de producao de terra urbanizada, encarecendo ainda mais os pregos dos terrenos
em novos loteamentos, aprovados apds a década de 1980 e melhor dotados de infraestrutura
urbana (GHIRARDELLO, 2020, p.100/101).

Além do alto valor dos lotes, houve aumento do preco causado pela crescente
demanda de insumos de producdo, condicionantes estes que inibiram ainda mais a
participagdo das camadas populares no mercado imobiliario formal durante a atuacdo do
BNH, cujas politicas e programas, a rigor, ndo tinham como prioridade o atendimento da
populagdo de baixa renda (MARICATO, 1987).

Em decorréncia da logica de ocupagdo espaco urbano dominante na segunda metade
do século XX, Bauru teve uma porgao de seu territério constituido de vazios urbanos em uma
malha bastante fragmentada. Os loteamentos nomeados pelo poder publico como de “baixa
ocupacdo” também resultam da aprovacdo de empreendimentos que nao foram implantados
em sua totalidade (MAIA, 2019): “em toda a area urbana existem loteamentos nestas
condi¢des e, apesar do tempo decorrido, em muitos a situagdo encontra-se praticamente
inalterada em relag@o a infra-estrutura” (BAURU, 2008a, p. 6). Essa logica foi reproduzida
pelas politicas publicas proprio durante o periodo de atuagdao da COHAB-BU.

A produgdo de habitagdo pelas companhias publicas foi acompanhada da aprovagao
de loteamentos privados comercializados para os setores de alta renda. Nos anos 1970, foram
implantados na zona sul da cidade o “Parque Residencial Paineiras, cuja aprovacao data de
1972, o Jardim Shangri-l4, loteamento aprovado em 1976, ¢ o Samambaia Residencial
Parque, que recebeu aprovagao dois anos depois, em 1979 (ROSSI, 2016, p. 80).

A partir das décadas de 1980-1990 intensificou-se a verticalizagdo, além da
aprovacdo de condominios residenciais fechados (ROSSI, 2016; OTERO, 2016). O
desenvolvimento orientado para a regido centro-sul criou o que Sposito (2011) denomina
como “nova centralidade”, como ponto de concentragdo de equipamentos e servigos urbanos,
como o Bauru Shopping Center, também inaugurado na década de 1980. Como ocorreu em

outras cidades, o antigo centro, que concentra a Praca Rui Barbosa e a Rua Batista de
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Carvalho, perdeu forca e protagonismo como “atragdo primordial para a cidade”, mesmo com
a reforma de 1991 (GHIRARDELLO, 2020, p. 218), contribuindo para o “abandono precoce
do centro como opgao residencial” (OTERO, 2016, p. 147). Esse conjunto de mudangas —
compreendendo tanto a dindmica do mercado imobiliario quanto as normas urbanisticas —

contribuiu decisivamente para a dispersao urbana no periodo 1970-1990 (Figura 18).

Figura 18: Expansido urbana de Bauru de 1970-1990

| 1970-1980
I 1980-1990

Fonte: elaboracdo propria com base em PMB (2020).

No que tange ao planejamento urbano, o “tema Plano Diretor foi retomado em 1986,
quando, através do Decreto n® 4.722, de 18 de junho de 1986, constituiu-se Comissao
Provisoria para revisdo e atualizagdo do Plano Diretor de Bauru” (RIGITANO, 2008, p. 176).
O Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado foi aprovado através da Lei Municipal n°
4.126 de 1996, somente apds a realizagdo de diversas reunides técnicas e de um seminario
voltado para a conscientizacdo da populagdo para a importancia da participagdo popular na
elaboragdo do documento. A condugdo desses processos foi adiada seguidamente, sofrendo
varias paralisagdes na execugao, consequéncia principalmente das trocas na administragdo

municipal:
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Os trabalhos foram finalizados e o Projeto de Lei n° 67/1991, que instituiu o Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado de Bauru, foi encaminhado a Camara de
Vereadores em 7 de outubro de 1991, com a proposta de analise em dois meses, para
que ele pudesse ser viabilizado ainda naquela administragdo. No entanto, apds um
ano e dois meses, em dezembro de 1992, na ultima se¢do daquela legislatura, o
projeto de lei foi novamente sobrestado e deixado para ser votado pela nova
composicdo da Camara, sob a argumentagdo de que se tratava de um projeto
polémico, que precisava de mais tempo para ser analisado (RIGITANO, 2008, p.
178).

Na sequéncia, o Plano Diretor Participativo aprovado em 2008 (Lei Municipal n°
5.631, de 22 de agosto de 2008) representou um expressivo avango institucional na normativa
urbanistica, pois, além de incorporar praticamente a totalidade dos instrumentos regulatorios
previstos do Estatuto da Cidade (IPTU progressivo, Parcelamento, Edificacdo ou Edificacao
Compulsoéria, Outorga Onerosa do Direito de Construir, Zonas Especiais de Interesse Social,
Estudo de Impacto de Vizinhanga, dentre outros), foi objeto de intenso processo de
participagdo e consulta a populagdo (GOULART, TERCI, OTERO, 2017), em contraste com a
larga tradi¢do de planejamento urbano de padrOes tecnocraticos e autoritarios que
predominaram no pais (CALDEIRA; HOLSTON, 2004).

O processo de discussoes, que teve inicio em 2005, avangou em comparagao ao seu
predecessor, com maior empenho do poder publico para garantir a participa¢do da populagao
durante o processo de elaboragdo: “apos todas as etapas cumpridas, a minuta do PDP foi
encaminhada como projeto de lei para a Camara Municipal em setembro de 2006” (CUNHA,
2020, p. 78), tendo sido aprovado pela Camara de Vereadores apenas em 2008. O éxito na
participag¢do popular derivou, de um lado, do empenho do governo local sob o comando do
prefeito Tuga Angerami e, de outro, “do apoio institucional dado pelo Ministério das Cidades,
que ofereceu material didatico, orientacdo e capacitagdo aos técnicos municipais para
elaboragdo dos planos diretores” (RIGITANO, 2008, p. 190). Eis os objetivos no novo Plano

Diretor:

Com base nos principios da Funcdo Social da Cidade e da Propriedade, da
Sustentabilidade e fundamentado na Participagdo Popular, construiu-se a minuta do
projeto de lei do Plano Diretor Participativo que prevé o desenvolvimento de uma
cidade compacta, com controle da expansdo urbana, ocupagdo criteriosa dos vazios
urbanos, otimizagdo da infra-estrutura instalada, controle e solugdes para os graves
problemas de drenagem, protecdo dos recursos naturais em especial das reservas de
cerrados e recursos hidricos com a criagdo dos parques de fundo de vale,
regularizacdo fundiaria e urbanizagdo de favelas, orientacdo de investimentos
publicos e privados e inclusdo da zona rural no planejamento do Municipio
(BAURU, 2008a, p.5).
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Dos anos 1990 até 2010, a produgdo publica de habitacdo diminuiu drasticamente,
em contraste com a proliferacdo empreendimentos de alto padrdo e condominios fechados na
regido centro-sul do municipio (DAMASCENO, 2021; OTERO, 2016), e essa diminui¢ao da
oferta habitacional de interesse social relaciona-se diretamente com o periodo de vacuo
institucional desde a extingdo do BNH em 1986, com a agenda de ajuste fiscal que
predominou no pais e com a orientagdo liberalizante das politicas econdmicas que
prevaleceram nos governos Collor (1990-1992) e FHC (1995-2002) as quais impactaram
negativamente os investimentos em politicas de HIS. No plano local, a expansdo urbana

direcionada as franjas urbanas consolidou-se no periodo 1990-2010 (Figura 19):

Figura 19: Expansio urbana de Bauru de 1990-2010

¢

I 1990-2000
I 2000-2010

5
L ! L 1 KM

Fonte: Elaboragdo propria, com base em PMB (2020).

Simultaneamente ao desaquecimento da producdo habitacional para os estratos de
baixa renda, emergiu outro fendmeno comum a outras cidades médias do interior (OTERO,
2016) e que disseminou-se desde fins do século XX em Bauru, o qual ndo pode ser ignorado:
a difusdo de enclaves fortificados/espagos fechados para os segmentos de alta renda (Figura
20). Como acontecera originalmente nos grandes centros urbanos e regides metropolitanas

originalmente e depois em cidades médias, esses empreendimentos foram sendo instalados na
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direcdo das franjas do territério urbano, mas sempre separados por muros e sofisticados

sistemas de seguranca.

Mas esse dinamismo de comercializagdo da terra urbanizada e aquecimento do

mercado imobilidrio ndo foram determinados exclusivamente pelo aumento da demanda, visto

que entre os anos entre 2000 e 2010 ha expressiva queda na taxa de crescimento populacional.

Paradoxalmente, esse interim concentrou a maior ampliagdo do perimetro urbano desde 1960,

visando a atender em grande medida aos interesses do mercado imobilidrio (MAIA, 2019).

Figura 20: Localizacio de empreendimentos habitacionais fechados em Bauru

PIRATININGA

1- Parque Residencial Paineiras

2- Parque Residencial Samambaia
3- Jardim Shnagrila

4- Residencial Tivoli

5- Jardim Colonial

6- Residencial Vilagio

7- Residencial Lago Sul

9- Residencial Vilagio Campo Novo
10- Residencial Ilha de Capri
11-Residencial Odete Tavano

AGUDOS

12-Residencial Quinta Ranieri Green
13-Residencial Tivoli IT
14-Residencial Villagio 11
15-Residencial Villagio 111
16-Residencial Spazio Verdi
17-Sauipe

18-Estoril 5

19-Residencial Villa Lobos
20-Villa Dumont

21-Estoril Centreville
22-Spazio Verdi Comendador

23-Alphaville

24-Cidade Jardim

25-Santa Rosa

26-Res. Quinta Ranieri Gold
27-Residencial Jardim do Sul
28-Floratta Alto das Nagdes
24-Cidade Jardim

25-Santa Rosa

26-Res. Quinta Ranieri Gold
27-Residencial Jardim do Sul
28-Floratta Alto das Nagdes

Fonte: elaboracdo propria com base em dados da PMB (2020); OTERO (2016).

Bauru registra um quadro de expressiva desigualdade social em contraste com o que

apresentam os dados do IDH (2010). Conforme dados apresentados pela Prefeitura do

municipio em 2005, “um quinto da populagdo mais pobre detinha 9% da renda, enquanto o
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quinto mais rico se apropria de 42%” (BAURU, 2008a, p. 9). Essa desigualdade pode ser
observada especialmente na distribui¢do da populagdo pelo espago urbano a partir dos Indices

de vulnerabilidade socioecondmica (Figura 21).

Figura 21: Municipio de Bauru — Mapa do indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS)*

Residencial ‘\
Solar Primavera®

Real Village
Piratininga Y e \ R
Il Grupo1 (baixissima vulnerabilidade) | Grupo 4 (vulnerabilidade média)
I Grupo 2 (vulnerabilidade muito baixa) I Grupo 5 (vulnerabilidade alta)
Grupo 3 (vulherabilidade baixa) I Grupo 6 (vulnerabilidade muito alta)

Fonte: Elaboragao propria com base em SEADE (2010)

Em 2010 a soma dos grupos 5 (vulnerabilidade alta) e do grupo 6 (vulnerabilidade
muito alta) totalizou 37.474 pessoas, aproximadamente 11% da populacdo. Na disposi¢do
cartografica ¢ possivel observar a “clara uma cisdo territorial entre os espagos habitados pelos
estratos sociais que apresentam baixa vulnerabilidade social e aqueles ocupados pelos
segmentos socialmente vulneraveis” (GOULART; TERCI; OTERO apud DAMASCENO
2021, p. 192). Assim:

A populagio com menor renda, vive nas regides periféricas da cidade,
particularmente nas favelas, cujo rendimento médio ¢ inferior a dois salarios
minimos, carentes de servigos de infra-estrutura urbana, de transporte, de escolas e
servicos de satde. Ao contrario, a zona centro-sul da cidade, provida de
infra-estrutura e demais servigos, assegura melhor qualidade de vida, onde
concentram-se 0s domicilios com renda maior que 15 salarios minimos. Tem-se

2% Os sete grupos do IPVS resumem as situagdes de maior ou menor vulnerabilidade as quais a populacio estd
exposta a partir de um gradiente das condigdes socioecondmicas e do perfil demografico. Para compreenséo da
metodologia usada para essa classificagdo, acessar o sitio institucional da Funda¢do SEADE. Disponivel em:
<www.seade.gov.br>.
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assim um bolsdo de riqueza cercado de ampla extensdo de exclusio (BAURU,
2008a, p. 9).

A expansdo urbana verificada na segunda década do século XXI reproduziu e
acentuou os tragos dos periodos anteriores, com notavel fragmentacdo socioespacial e
destacado ritmo de ocupagdo de territorios nas franjas da cidade (Figura 22), constituidos
tanto de assentamentos precérios como também de empreendimentos fechados (condominios

horizontais, sobretudo) para os estratos de alta renda.

Figura 22: Expansio urbana de Bauru de 2010-2020

Fonte: elaboragdo propria, com base em PMB (2020).

Em Bauru, “tais vazios s3o considerados pelo municipio como ‘loteamentos de baixa
ocupacdo’ e estdo inseridos no mapa da base territorial municipal mesmo sem existir
fisicamente ou existem com infraestrutura viaria precdria com pouquissimos lotes ocupados”
(MAIA; LEONELLI, 2020, np.). Dados da Secretaria Municipal de Planejamento (SEPLAN)),
constatam que os lotes vagos correspondiam a 40% do total de langamentos de IPTU no ano
de 2007 (BAURU, 2008a).

Segundo a estimativa do IBGE para 2020, Bauru teria um contingente populacional
de 379.297 habitantes, com uma taxa de urbaniza¢do de 98,33% (Censo 2010), bastante

superior a média brasileira de 84,36% (OTERO, 2016). As configuragcdes demograficas,
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socioecondmicas e territoriais da cidade a colocam como um importante polo regional do
interior paulista, “em virtude de sua localizagdo, faz o elo direto com Sao Paulo, inexistindo
outra cidade de maior importancia entre a ‘cidade sem limites’ e a capital” (GOULART,
TERCI, OTERO, 2012, p. 5). Sua economia ¢ concentrada nas atividades de comércio e
servigos, que compunham 79,73% da participagdo total do PIB local em 2009. Apreciadas
essas caracteristicas, veremos na sequéncia como o municipio enfrentou o tema da

favelizagao.

4.1 Estratégias para o desfavelamento

A partir desse momento, serdo apresentados os resultados da pesquisa quanto as
acoOes urbanisticas do poder publico municipal diante da favelizagdo na cidade de Bauru. Essa
exposicao envolve a reflexdo do que sera considerado “acdo” nesse caso especifico, ja que,
conforme argumentado nos capitulos anteriores, a inatividade do Estado diante da favelizagdo
também pode ser rotulado como*“uma a¢do”, pois a auséncia de politicas publicas voltadas
para esses assentamentos gera consequéncias desastrosas, tanto para o espaco urbano, quanto
para as proprias favelas que carecem de intervengao.

Assim sendo, as politicas publicas tanto podem alterar como manter o status quo
(SOUZA, 2007), de modo que qualquer “agdo” nao pode ser julgada de antemao como correta
ou benfazeja, precisamente porque precisa ser analisada do ponto de vista de seus contetdos e
dos resultados que provoca. Em outras palavras, uma acao de enfrentamento da favelizagao
pode (ou ndo) atingir seus objetivos.

A abordagem aqui adotada compreende o sentido de “a¢do” como expressao de dois
dominios: de um lado, a esfera do planejamento — compreendendo politicas publicas, leis
organicas municipais, planos diretores, planos de habitagdo de interesse social, organizagao de
comissoes técnicas de trabalho e pesquisa — independentemente de sua execucdo futura; de
outra parte, também compreende as intervengdes espaciais/fisicas e no campo do direito
urbanistico que ndo estejam necessariamente relacionadas com a elaboragdo de algum plano.
Valorizar essas duas dimensdes constitui uma abordagem central dos objetivos desse trabalho,
pois envolve comparar aquilo que foi planejado com aquilo que foi efetivamente executado.
Em um sentido mais amplo, trata-se de comparar a expectativa normativa e a realidade.

A primeira subse¢do contextualiza historicamente a progressdo do fendmeno da
favelizacdo do municipio, e expde as principais acdes realizadas no ambito municipal

relacionadas as favelas. A descri¢ao dessa realidade permite detectar um padrao, que revela a
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dependéncia do modelo de produgdo de habitagcdo de interesse social para a “desfaveliza¢ao”,
e relaciona as caracteristicas do desenvolvimento urbano de Bauru com a difusdo das favelas
durante a segunda metade do século XX e inicio do século XXI.

A segunda subse¢do apresenta uma avaliagdo mais detalhada das ferramentas
utilizadas para as intervencdes, destacando como foram aplicadas as politicas publicas
federais, estaduais e municipais no territorio de Bauru, pos-instituigdo do Plano Diretor
Participativo de 2008 e do Plano Local de Habitagdo de Interesse Social (PLHIS).
Apontam-se quais foram as estratégias desses dois instrumentos para as favelas contabilizadas
e registradas entre 2005 (periodo de revisdo do Plano Diretor e inicio das pesquisas) e em
2011 (publicacdo do PLHIS), e as a¢des desenvolvidas nas favelas descritas nesses Planos até
2016, no inicio da segunda fase do MCMV.

Por fim, serdo descritas as politicas mais recentes implantadas no municipio apds a
paralisacdo na contratagdo do PMCMYV para a faixa 1, e as novas acdes de regularizacio
fundiaria, com a descricdo das novas favelas registradas no periodo recente entre 2018-2019,
momento em que foi anunciada nova revisao do Plano Diretor Participativo, ainda sem data

de implementacgao.

4.1.1 Surgimento das primeiras favelas, ascensdo e declinio das politicas publicas de

habitagdo e difusdo da faveliza¢do

O surgimento das favelas no municipio remonta ao periodo de “inchaco” da
populacdo urbana, com os primeiros relatos de ocupagdes irregulares noticiados por veiculos
de imprensa, em casos de remog¢do dos nucleos de favelas no final da década de 1960. Sobre
esse cendrio, ha registro de acontecimentos da remog¢ao do que seria “a raiz de uma favela” na
baixada do Corrego das Flores, local de constru¢do de um trecho da Avenida Nag¢des Unidas.
As obras acarretaram o despejo dos moradores “em um momento politico onde ndo seriam
toleradas maiores contestacdes por parte dos ocupantes” (GHIRARDELLO, 2020, p. 285).

Outro caso de remocao diz respeito a “Maloca do Pelota”, constituida por um
conjunto de barracos onde habitavam algumas familias em um trecho ainda pouco povoado
proximo a regido central. Os residentes, vistos como “maloqueiros” e “desordeiros” pela
opinido publica, foram expulsos das casas, posteriormente demolidas pela Policia em 1969
(LOSNAK, 2004). Em ambas as situacdes, as remocdes foram interpretadas pelo poder
publico e pela sociedade civil como necessarias, € a manifestacdo da pobreza urbana visivel

nas areas nobres configurava “uma anomalia que precisa ser extirpada para garantir a ordem
109



social e urbana, buscando manter uma cidade homogénea, saudavel, e moralizada,
camuflando, portanto, as suas contradigdes sociais” (LOSNAK, 2004, p. 233).

A iniciativa das autoridades de eliminar as moradias precarias da regido nas areas
centrais ndo se estendeu as ocupagdes irregulares isoladas. Um exemplo representativo € o da
favela do Jardim Niceia, datada do inicio da década de 1960 como uma das ocupagdes mais
antigas de que se tem registro na cidade, a qual, no seu longo periodo de existéncia,
permaneceu sem qualquer intervencdo publica até os anos de 1990, quando as areas do
entorno foram assimiladas pelo mercado imobiliario (CORGHI, 2008; KRAUSE; GOULART,
2021).»

A despeito do aquecimento da produgdo imobilidria, que registrou um superavit em
relagdo ao déficit quantitativo até o final da década de 1980, pelos sistemas da COHAB-BU
(Tabela 1), o que se verifica ¢ o aumento da favelizagdo. Em 1987, foram registradas quatro
grandes ocupacdes irregulares na cidade, que concentravam cerca de 1,5% do total

populacional, com cerca de 3.000 pessoas (FARIA, 1988 apud OTERO, 2016, p.110).

Tabela 1: Nimero de Conjuntos Habitacionais Produzidos pela COHAB-BU 1960/1990

Década Conjuntos habitacionais produzidos pela Numero total de unidades
COHAB-Bauru habitacionais entregues

1960 02 724

1970 06 3761

1980 14 6247

1990 4 4090

Total 26 14.822

Fonte: Prefeitura Municipal de Bauru (2011) apud OTERO (2016), com modificagdes da autora.?

Os conjuntos destinados a populacdo de baixa renda pela COHAB-BU foram
construidos as margens da cidade em razdo do preco mais barato da terra, normalmente
acompanhados de pouca ou nenhuma infra-estrutura. Esse modelo de urbanizagdo levou a
segregagao socioespacial de uma parcela significativa da populagdo, seja dos moradores de
conjuntos habitacionais periféricos, e com caréncia dos servigos publicos essenciais, seja da
parcela mais pobre alijada desses programas de acesso a moradia (CORGHI, 2008).

Seguem-se nimeros atingidos na produgdo de unidades habitacionais:

% A falta de coleta de dados pelo poder piblico municipal, no periodo anterior a década ao final da década de
1980, dificulta a apresentacdo de informacdes mais detalhadas sobre ntcleos de favela que possam ter se
formado antes desse periodo.
% Versdo desta tabela foi publicada por Krause; Goulart, 2021, p. 7.
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Entre 1966 e 1999, foram construidos 52 bairros totalizando 23.837 unidades
habitacionais. Ainda constatamos que, entre o ano de 1980 até 1990, foram
entregues 29 Nucleos Habitacionais, representando uma média de mais de dois por
ano, sendo que cinco deles sdo compostos por mais de 500 unidades habitacionais,
trés com mais de 1.000 unidades, um com 2.225 unidades, que foi denominado de
Nucleo Geisel, e o maior de todos, Nucleo Mary Dota, com 3.636 unidades (SILVA,
2008, p. 119).

Entre os conjuntos populares, foram gerenciados pela COHAB-BU mutirdes para a

construcdo de casas para as populagdes em extrema vulnerabilidade socioecondmica (Tabela

2). As terras eram doadas pelo poder publico e construidas com mao-de-obra dos futuros

ocupantes, depois sorteadas entre os mesmos, culminando na extingdo de favelas

(GHIRARDELLO, 2020, p. 311). A esse respeito, vale registrar que:

Um desses nucleos, a saber, o Primavera, com cem unidades, foi construido em
conjunto com a Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado
de Sao Paulo (CDHU). Entre os nucleos construidos por mutirdo, em 1994 a
Prefeitura Municipal de Bauru realizou, em parceria com a Cohab, o Nucleo
Fortunato Rocha Lima, o primeiro projeto com 536 unidades para fins de
reassentamento, com vistas a remog¢do das favelas, principalmente aquelas
localizadas em area de risco (CUNHA, 2020, p. 72)

Tabela 2: Conjuntos Habitacionais produzidos em regime de mutirio — 1981-1996

Ano Nome do Conjunto Unidades Habitacionais
1981 Mutirdo Carmen Carijé Coube 46
1982 Mutirdo Severina Sbeghen 104
1982 Mutirdo Ouro Verde 120
1982 Mutirdo Nove de Julho 171
1983 Mutirdo Luiz Edmundo Coube 88
1989 Mutirdo Darcy C. Improta 137
1988 Mutirdo Primavera 100
1993 Mutirdo Ledo XVIII 299
1996 Mutirdo Fortunato Rocha Lima 536
Total 1621

Fonte: Prefeitura Municipal de Bauru (2020).

A maioria desses conjuntos foi executada com recursos federais originarios do

SFH/BNH. A tipologia habitacional foi sistematicamente reproduzida nos diferentes

loteamentos, com modelo de dois dormitorios (Figura 23). A excecdo ¢ o Mutirdes Ledo

XVIII, financiados pela Caixa Econdmica Federal, j4 com outra tipologia de apenas um

quarto, com sala e cozinha integradas (Figura 24). J4 os Nucleos Primavera e Fortunato Rocha
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Lima, mesmo financiados pela CDHU, mantiveram o tipo de projeto basico adotado pela
COHAB-BU.

Apesar do direcionamento especifico para faixas de renda mais baixas, existe uma
dificuldade em aferir apenas com os documentos disponiveis na COHAB-BU, a localizacdo
original das familias removidas de favelas para esses conjuntos habitacionais. Somente parte
dos arquivos relativos aos conjuntos possuem as listas com a assinatura dos beneficiarios do
empreendimento e seus enderegos de origem.

Nesse sentido, ¢ possivel formular algumas hipoteses, limitadas aos dados dos
beneficiarios que tinham o bairro sinalizado, mas ndo apresentavam nome de rua ou numero
da residéncia, indicando a irregularidade prévia da situacdo habitacional. Um dos exemplos ¢é
do empreendimento construido no Jardim Ouro Verde, no qual uma parcela dos moradores
veio do bairro Jaragud, que possui histérico de ocupagdes irregulares (uma parcela da favela
s foi regularizada no periodo mais recente), enquanto outros beneficiarios foram transferidos
de ruas proximas do atual Jardim Yolanda, que também apresentou focos de favela nas

décadas seguintes.

Figura 23: Projeto habitacional aprovado do Mutirdo Ouro Verde

b
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Fonte: COHAB (1982).

O “Mutirdo Ledo Treze” também apresenta uma situacdo semelhante: alguns dos

enderecos registrados sinalizam que as familias vieram de areas proximas ao Jardim Europa.
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O mutirdo “Fortunato Rocha Lima” também foi destinado majoritariamente para a populacao
que vivia no mesmo bairro. Nos outros casos, a localizacdo dos enderecos de origem ¢

bastante difusa no territorio bauruense, com beneficiarios inclusive de bairros centrais.

Figura 24: Projeto habitacional aprovado do Mutiriao Leao XIII
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Fonte: COHAB (1995).

A producdo da CDHU em termos quantitativos foi bem menos expressiva, mas
destinou-se integralmente as classes populares (Tabela 3), ndo havendo informacdes em
registros oficiais da companhia sobre o endereco de origem dos moradores dos novos

empreendimentos. Desse modo, ndo ¢ possivel afirmar categoricamente se os beneficiarios

vieram de areas de favela.

Tabela 3: Produ¢io do CDHU em Bauru entre 1978/2005

Ano Nome do Conjunto Unidades Habitacionais
1978 Bauru A 195
1988 Bauru C (Conjunto Primavera) 100
1997 Bauru G (Fortunato Rocha Lima) 448
2005 Bauru H 240
Total 983

Fonte: Elaborado pela autora com dados de CDHU (2020).

Na se¢do VII do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado de 1996, que aborda a

“Politica de Habitacdo”, sdo feitas mengdes diretas as expressdes “favela” e “favelamento”. O
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artigo 86, que trata das diretrizes da politica habitacional, sinaliza as inten¢des da
administracdo municipal de “priorizar a implantacdo de conjuntos habitacionais em glebas
proximas as areas urbanizadas e providas de infra-estrutura, erradicando a sub-habitacao e o
favelamento” (p. 33). Na pratica, porém, as a¢des do poder publico no periodo subsequente
foram infimas, tanto em termos de provisdao habitacional quanto de regularizagdo fundiaria e
intervencoes urbanisticas.

Ademais, o artigo 88 define como instrumentos para alcangar essas intengdes
“programas de desfavelamento, de mutirdes e de constru¢do de moradias populares”
(BAURU, 1996, p. 34), restringindo as alternativas para a erradica¢do das favelas — mesmo
apos a institucionalizagdo dos instrumentos urbanisticos previstos na Constitui¢ao de 1988 —,
a producdo de novas habitagdes, sem que fossem realizados projetos de urbanizacdo ou
regularizacdo fundiaria, quadro que se manteve até a elaboragdo do Plano Diretor
Participativo (2008).

O mapa elaborado em 1996 pela Coordenadoria pelo desfavelamento — integrada
por funcionarios da Secretaria de Planejamento de Bauru — demarca algumas favelas como
removidas, e outras que seriam alvo de agdes futuras. As “favelas removidas” correspondem
aos nucleos do Barreirinho, Jardim Ivone, Vila Sdo Manuel, Maria Célia, Jardim Gerson
Franga, Vila Zilio, Samburd e Parque S. Jodo; enquanto as favelas remanescentes, sdo o
Parque Jaragua, Jardim Niceia, Jardim Vitoria, Jardim Yolanda, Parque real, Ferradura e
Ferradura Mirim (Figura 25).

A area do Fortunato Rocha Lima registrava uma favela, mas foi transformada em
conjunto habitacional, sem apresentar novas ocupagdes irregulares nas décadas seguintes.
Através dessas informacdes torna-se possivel, complementarmente aos documentos da
COHAB e do CDHU, deduzir que parte das unidades construidas em regime de mutirdo
foram direcionadas para essas comunidades. Alguns desses assentamentos, conforme sera
apresentado na sequéncia, s6 sofreram acdes varios anos depois, combinando intervengdes
variadas de remogao, urbanizacao e regulariza¢ao fundiaria.

Entre o ultimo conjunto entregue pela COHAB-BU em 1996, e retorno da produgao
massiva de HIS pelo PMCMYV, a partir de 2009, a cidade vivenciou um ciclo caracterizado
pela baixa promog¢dao de moradias populares, com o 6nus de incluir como compradores
potenciais apenas aqueles trabalhadores com possibilidade de comprovar renda, e inseridos no

mercado formal, excluindo a populagdo mais pobre, e/ou sem carteira assinada.
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Figura 25: Distribuicao territorial de favelas em Bauru (1996)
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Fonte: elaboragdo propria com edigdo de dados de BAURU (1996) e Lopes Jr. (2007).

Foram 19 conjuntos/loteamentos aprovados com potencial construtivo de 1.983 UH
entre 1997-2009. Em termos quantitativos, esse valor equivale a apenas % das habitacdes
produzidas no periodo total de atuagdo da COHAB entre 19661996, e aproximadamente
60% da produgdo de UH pela mesma companhia entre no mesmo intervalo (Tabela 4).

O intervalo temporal 1997-2005 compreende quase a totalidade da paralisacao da
atividade produtiva da COHAB-BU, que recobre desde a data de seu derradeiro
empreendimento (1996), até a implantacdo do Programa Minha Casa Minha Vida no
municipio em 2010 (Tabela 5).

Ainda nesse recorte, sobre a producdo de habitagdo de condominios fechados e
residenciais de alto padrao (predominantemente na zona sul da cidade), podemos notar a
disparidade da producdo privada de habitagdo para os mercados populares, em comparagdo
com as rendas médias e altas, de modo que numero de unidades de habita¢do produzidas
visando o mercado voltado para as familias de 0-3 saldrios minimos, corresponde a

aproximadamente, 55,7% do total de casas produzidas para os estratos de média e alta renda.
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Tabela 4: Empreendimentos habitacionais aprovados para as classes populares no periodo 1997-2005

Ano Nome do Conjunto Tipo U.H.
1997 BAURU G Casa 448
1998 RESID. PARQUE DO NORTE Casa 40
1999 QUINTA DA BELA OLINDA Casa 198
1999 COND. BOSQUE DA SAUDE Casa 171
1999 COND. RESID. SANTA CECILIA Casa 41
2000 COND. RESID. PINHEIROS Casa 57
2000 RESID. PARAISO Casa 20
2000 RESID. PARQUE PAULISTA Casa 38
2000 RESID. DUTRA Casa 283
2000 RESID. VILLAGGIO VILA VERDE  Casa 62
2000 RESID. VANESSA Casa 41
2001 COND. RESID. PRIMAVERA, Casa 32
2001 CONJ. HAB. PARQUE SAO JOAO Casa 17
2002 COND. RESID. INDEPENDENCIA  Apto. 176
2002 RESID. FILARDI Casa 131
2002 COND. RESID. SAN FRANCISCO  Apto. 162
2005 RESID. JARDIM ORQUIDEASIEII  Apto. 236
2005 RESID. JARDIM DAS FLORES Casa 38
2005 BAURU H Apto. 240
Total 2431

Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados de PLHIS, (2011); PMB, (2019); DAMASCENO, (2022).

Tabela 5: Empreendimentos habitacionais aprovados para as classes média e alta entre 1997-2009

Ano Nome do Conjunto Padrao U.H.
1997 RESID. VILLAGGIO Alto 369
1998 PARQUE ROSSI Médio 41
1999 RESID. VILAGE CAMPO NOVO Alto 126
1999 RESID. LAGO SUL Alto 852
2001 JARDIM NOVA MARILIA Meédio 215
2001 RESID. FRANCISCO LEMOS DE ALMEIDA Médio 73
2002 RESID. QUINTA RANIERI Alto 485
2002 RESID. ODETE Alto 193
2002 ILHA DE CAPRI Alto 53
2003 VILAGGIO II Alto 483
2003 VILLAGIO III Alto 347
2003 RESID. TIVOLLI I Alto 101
2004 RESID. SPAZIO VERDI Alto 296
2006 RESID. VILLA LOBOS Alto 201
2006 ESTORIL V Alto 348
2009 VILA DUMOND Alto 178
Total 4361

Fonte: elaboragdo propria, com base em BAURU (2011); BAURU (2019); Damasceno (2022).
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A producao de habitacdo popular foi paralisada por completo em 2005, com o ultimo
conjunto habitacional implantado pela CDHU, e a Prefeitura s6 volta a produzir novas
unidades com recursos publicos em 2010. Em vista dos dados levantados durante a revisao
das normas urbanisticas para o Plano Diretor, foram produzidas atualiza¢gdes com maior
frequéncia sobre o crescimento da favelizacdo. Registros contidos no Diagnostico
Habitacional do PLHIS (2011) apontam que, entre as décadas de 1990-2000, “a promogao de
unidades habitacionais de interesse social em Bauru foi infima frente a crescente demanda do
periodo, gerando um actimulo de situagdes de precariedade habitacional” (BAURU, 2011, p.

28), aumentando o numero de moradias em favelas (Tabela 6).

Tabela 6: Numeros de Moradias em Favela nos anos de: 1991,1992,1993,1995,1997, 1998 e 2004

Favelas 1991 1992 1993 1995 1997 1998 2004
Florida/Barreirinho 61 101 93 111 0 N/D N/D
Vila Sdo Manuel 103 151 146 194 36 12 26
Gerson Franga 21 45 52 55 0 N/D N/D
Parque Jaragua 152 209 225 250 297 345 292
Vila Garcia 79 156 150 107 N/D N/D N/D
Jardim Ivone 26 50 56 66 0 N/D N/D
Sambura 25 38 27 31 * * *
S.Filomena 25 31 34 34 57 44 44
Parque Real 3 6 7 15 13 24 34
Jardim Maria Célia 12 88 76 70 3 16 34
Jardim Niceia 18 51 80 80 148 196 165
Jardim Vitoria 9 50 45 45 62 84 84
Andorfato/ Cutuba 14 34 35 45 28 51 31
P. Séo Jodo N/D 21 20 18 * * *
Vila Zilio N/D N/D 37 25 N/D N/D N/D
Ferradura Mirim N/D N/D 27 100 647 707 962
Jardim Yolanda N/D N/D N/D N/D 68 103 91
Parque das Nagodes N/D N/D N/D N/D 43 56 82
Geisel/Jardim Olimpico N/D N/D N/D N/D 38 32 0
Jardim Marise N/D N/D N/D N/D 32 78 0

Total 548 1.031 1.100 1.246 1472 1748 1845

(N/D) A indisponibilidade de dados ndo corresponde a auséncia de moradias, apenas revela a falta de dados atualizados para
0 ano correspondente.
(*) Favelas erradicadas em 1966 e que ndo reaparecem nas estatisticas.

Fonte: elaboragdo propria, com base em dados de Pinheiro (2012) e BAURU (1995).

Das 17 favelas que aparecem documentadas pela prefeitura em 1996, surgiram mais

quatro ocupagdes entre 1997 e 1988 (Jardim Yolanda, Parque das Nagdes, Jardim Olimpico e
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Jardim Marise), as quais somaram 269 habita¢cdes ao montante de residéncias em ocupagdes
irregulares. Em alguns casos, o nimero de residéncias nesses assentamentos diminuiu,
indicando alguma acdo do poder publico na area, como na Vila Sdo Manuel, que entre as
contagens de 1995-1997 registrou queda de 194, para 32 habitagdes. Na Vila Garcia, entre
1993-1995, houve uma diminuicao de 43 habita¢des no assentamento. No Jardim Maria Célia,
entre 1995 e 1997, houve reducdo de 70 para apenas 3 residéncias. Na ocupacgao do Cutuba,
foi registrada diminui¢ao de 45 para 27 casas no mesmo periodo. E no Parque Jaragud, entre
1997-1998, houve reducao de 53 habitacdes.

Mesmo nas situagdes nas quais houve certa diminui¢do no total de habitacdes, o que
se verifica ¢ a reocupacdo e adensamento dessas areas, como ocorreu nos assentamentos
Jardim Olimpico/Geisel, Barreirinho, Jardim Marise, e do Jardim Ivone removidas em 1996.”
As excecdes sao as favelas Samburd, e do Parque Sdo Jodo, completamente erradicadas no
mesmo ano. O restante das ocupagdes apresenta um aumento no total de moradores, com
destaque para a favela do Jardim Ivone, que reaparece nos anos 2000, com um numero ainda
maior de habitantes, além da favela Ferradura, que passa da sua primeira contagem (1993) de
23 habitacionais para 962 unidades em apenas 11 anos (2004), sem registro de nenhuma agao
do poder publico voltada para o desfavelamento nesse periodo.

Mas se ¢ verdadeiro que a producdo do espago urbano promovida pelo Estado
estacionou quanto a promog¢ao de HIS, no mesmo intervalo ocorreu uma melhoria geral no
acesso a servigos urbanos para a populacao bauruense (DAMASCENO, 2021), progresso este
que ndo atingiu os nucleos de favela da cidade (Grafico 2), que sé tiveram as suas primeiras
obras urbanas realizadas na década seguinte®®.

O levantamento de dados realizado pela SEBES em 2008 revela que 95,37% das
familias residentes em favelas t€ém agua encanada; 67,50% possui rede publica de esgoto; e
apenas 86,30% dos residentes sdo atendidos pela coleta de lixo domiciliar piblica (BAURU,
2016). O avango no oferecimento de infraestrutura e de servigos publicos nesses territorios
coexiste com deficiéncias significativas em comparacdo as 4areas centrais, tais como
indisponibilidade de equipamentos sociais como escolas, unidades bdasicas de satde e

asfaltamento.

27 As mesmas ocupagdes reaparecem no PDP de 2008 e no PLHIS em 2011.
% O unico servigo que guarda similaridade entre os dois grupos analisados ¢ o fornecimento de energia elétrica,
que atingiu 99,9% de atendimento em Bauru.
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Grafico 2: Comparacao entre a disponibilidade de servicos urbanos para a populacgao geral e as familias
residentes em favelas em Bauru
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Fonte: elaboragdo propria, com base em dados de SEBES® (2008) e SEADE (2010).

4.1.2 Plano Diretor Participativo de 2008, Plano Local de Habitag¢do de Interesse Social e
Programa Minha Casa Minha Vida (Fase 1)

Os avangos institucionais apresentados no Estatuto da Cidade (2001) permitiram que
as acdes publicas pudessem ser mais bem orientadas em projetos direcionados ao aceso a terra
urbanizada e ao desfavelamento. No Plano Diretor Participativo de Bauru (Lei Municipal n°
5631/2008), além das indicagdes das areas de favelas, também foram instituidas as Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) nos artigos 81 ao 85, “para promover a regularizagao
fundidria e de habitagdes de interesse social. Nesses artigos se apresentam as zonas, suas
categorias e areas do Municipio que serdo destinadas para este fim” (SERAFIM; RICCI,
2017, p. 133). O artigo 81 define a fung@o da demarcagao:

Art.81- Ficam estabelecidas as seguintes Zonas Especiais de Interesse Social —
ZEIS, conforme Mapa 07: “Zonas Especiais de Interesse Social”, destinadas a
regularizacdo fundiaria, implementag@o de conjuntos habitacionais e, quando couber,
a concessdo especial para fins de moradia, onde aplicam—se os instrumentos
urbanisticos previstos nesta Lei e no Estatuto das Cidades (BAURU, 2008b, p. 20).

A classificagdo das areas foi conduzida através da divisdo em trés modalidades:
“ZEIS 1: areas particulares ocupadas por favelas a serem regularizadas; ZEIS 2: areas vazias
(com interesse do poder publico para a construgdo de HIS); ZEIS 3: 4reas publicas ocupadas
por favelas a serem regularizadas” (GOULART, TERCI, OTERO, 2012, p. 8). Nota-se que a
estratégia do municipio de transferir os moradores e favelas para conjuntos habitacionais

incluiu a dimensdo da regularizacdo fundiéria no texto do Plano Diretor, que “passa a ganhar

¥ Disponivel em <https://www2.bauru.sp.gov.br/materia.aspx?n=>543>. Acesso: 15 dez. 2022.
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mais relevancia na gestao publica, e a ter mais condi¢des juridicas, técnicas, e financeiras para
se efetivar” (CUNHA, 2020, p. 88).

No artigo 82 do PDP foram definidos alguns assentamentos como de remocao
prioritaria: as favelas Jardim Florida, Jardim Ivone, Maria Célia, Parque Jaragud, Parque Real,
Vila Sao Manuel, Parque das Nagdes e Jardim Yolanda, por “estarem em areas de risco,
destinadas a area verde, area de preservagdo permanente ou area de previsao de inundagdo por
represa de contencao de aguas pluviais” (BAURU, 2008b, p. 22). O planejamento envolveria
a realocagdo para areas de ZEIS 2, em conjuntos habitacionais implantados proximos a area
original de ocupacao.

Em 2007, a Prefeitura cadastrou essas areas de risco para a captagdo de verbas
federais com vistas a construcdo de unidades habitacionais através do cadastro no Sistema
Financeiro de Habitagdo. Apenas uma dessas favelas teve €xito na arrecadagdo de recursos
previamente a institucionaliza¢do do Programa Minha Casa Minha Vida, o Parque Real, uma
area proxima de afluente do Rio Batalha, com ocupacdo datada de meados dos anos 1990. A
remocao das familias era justificada pela precariedade das casas, por sua proximidade de area
de prote¢do ambiental, e por estar sujeita a processos erosivos e deslizamentos. As obras
foram concluidas e as unidades habitacionais distribuidas em 2012, localizadas no Parque
Santa Candida, totalizando 34 UH. Apoés a realocagdo das familias, a area ndo voltou a ser

reocupada por favelas (Figuras 26 e 27).

Figura 26: Localizacio das unidades de HIS no Parque Santa Candida
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Fonte: elaboragao propria, com imagem do Google Earth (2004)
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Figura 27: Imagens anteriores e posteriores do territorio de reassentamento das familias residentes na
Favela do Parque Real (2004-2022)

Fonte: elaboracdo propria, com imagem do Google Earth (2004/2022).

Através da Lei Municipal n® 5.766/09, o Municipio regulamentou os artigos que
“dispdem sobre as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e estabeleceu normas para
implantacdo de Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social (EHIS)” (BAURU, 2008)
(Figura 28). A vigéncia dessa lei tornou possivel que o acréscimo de novas areas, além das ja
demarcadas, pudessem ser destinadas as ZEIS, “depois de ouvido o Conselho Municipal de

Habitacdo e atendidos alguns critérios, como a renda familiar de até trés salarios minimos”

(CUNHA, 2020, p. 80).
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Figura 28: Localizacio das ZEIS no municipio de Bauru
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Fonte: PMB (2009), com adaptagdes da autora.

Outros critérios envolviam o uso predominante residencial e apresentacdo da
tipologia habitacional predominante de baixa renda: para as areas vazias potencialmente
demarcaveis, seriam preferencialmente escolhidas areas nao edificadas, ndo utilizadas ou
subutilizadas, terrenos ou glebas objeto do direito de preempg¢ao, ou destinados a implantacao
de habitagdo de interesse social em programas promovidos com recursos federais, estaduais e
municipais.

Lamonica (2013) observa como um problema da administragdo publica municipal a
falta da exigéncia na reserva de areas institucionais para equipamentos publicos nas areas de
ZEIS. Para mais, a lei ndo previu “projetos ou levantamentos complementares que
identifiquem a existéncia desses equipamentos, ou mesmo a previsao de implantagdo de
servigos publicos essenciais para os moradores” (LAMONICA, 2013, p. 81). A autora revela
que, mesmo em bairros nos quais os conjuntos habitacionais foram implantados no inicio de

2011, ¢é notavel a falta de equipamentos publicos — como postos de saude, creches e areas de
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lazer e recreagdo — que sirvam a populagdo residente, enquanto os equipamentos de bairros
proximos ja se encontravam saturados pelo excesso de demanda.

A produgao habitacional para a populagdo de baixa renda ficou condicionada a
revisdo da Lei Municipal n° 6.290, em 2007, referente a Politica Municipal de Habitagao de
Interesse Social de Bauru, revisada apos as exigéncias do Ministério das Cidades para a
captagio de recursos do Programa Minha Casa Minha Vida (LAMONICA, 2013). O Plano de
Habitagao de Interesse Social de Bauru (PHLIS-Bauru) foi concluido em 2011, compilando as
necessidades habitacionais do municipio e os planos de agdo acompanhados do orcamento, e
cronogramas de execug¢do para as intervencdes pretendidas.

Uma questdo relevante no que tange as politicas publicas de HIS, refere-se aos
métodos de producdo dos indicadores usados para justificar as abordagens de enfrentamento
da favelizagdo. O PHLIS-Bauru utiliza distintas fontes para justificar a demanda para a
construcdo de novas habitagdes no municipio, com base nos levantamentos de diferentes
instituicdes: Fundagdo Jodao Pinheiro: Estudo sobre o déficit habitacional no Brasil (2005);
Caixa Economica Federal: Estudo sobre a demanda potencial por habitagao (2007); Secretaria
de Planejamento da Prefeitura Municipal de Bauru: levantamento relativo as areas com
inadequacdo fundidria (BAURU, 2011, p. 20). Cada uma dessas institui¢des adota diferentes
bases metodoldgicas para estimar e mensurar a caréncia e a inadequacgao habitacional.

O célculo da Fundacdo Jodo Pinheiro utiliza o conceito de déficit habitacional
baseado nas deficiéncias do estoque de moradias. Os indicadores discriminam tanto as
habitagdes que precisam ser repostas — em casos em que os imdveis ndo apresentam
condi¢des minimas de habitabilidade —, quanto a necessidade de “incremento do estoque”,
decorrentes de coabitacdo forcada ou de Onus excessivo com aluguel. A metodologia
desenvolvida em 2005 precisou ser revista em 2007, pois julgava como déficit as situagoes de
coabitagdo familiar, independentemente da condi¢do da habitagdo, o que contribui para a
superestimar os valores totais.

Apenas com essa mudan¢a no método, foram reduzidos em aproximadamente 40%
os resultados originalmente apresentados para o déficit relativo ao incremento de estoque,
“sendo assim, os dados disponibilizados pela FJP referentes ao Municipio de Bauru foram
analisados observando-se essa majoracdo” (BAURU, 2011, p. 43). Os dados revistos
apresentados no PLHIS apresentam para o deficit habitacional uma redugdo dos valores
identificados originalmente para o municipio de Bauru, que passaria de 6.609 para 4.379
domicilios, ou seja, uma redug¢do da ordem de 33% do déficit. A despeito da reducdo,

persistiu uma projecao expressiva de deficit habitacional.
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O estudo intitulado Demanda Potencial por Habitagdo, de 2007 também foi utilizado
como base quantitativa para a obten¢do da demanda habitacional de Bauru, baseando-se “na
identificacao dos domicilios que necessitam ser substituidos e na apuragdo da demanda por
novas habita¢des, decorrente de pessoas que tendem a formar novos arranjos domiciliares”
(BAURU, 2011, p. 50). Os domicilios que precisam de substitui¢do foram incorporados
consoantes os critérios de: habitagdes e tipo comodo; sem banheiro ou vaso sanitario; e/ou

improvisados. O estudo desenvolvido pela Caixa Econdmica Federal aponta que:

Bauru possui 776 domicilios que necessitam ser substituidos, sendo 547 relativos a
faixa de renda de até 3 salarios minimos e 116 com renda entre 3 e 5 salarios. Sobre
a area rural constam identificados apenas 30 casos. Sobre a area urbana verifica-se
constar 746 incidéncias, sendo 635 correspondentes a domicilios cuja renda ¢
inferior a 5 salarios minimos (BAURU, 2011, p. 51).

O uso do levantamento feito pela Secretaria de Planejamento (SEPLAN) no PLHIS,
tinha o proposito de direcionar recursos e estabelecer as estratégias de agdo, determinando
quais as areas passiveis de regularizacdo fundidria ou urbaniza¢do e quais as familias
precisavam ser direcionadas para conjuntos habitacionais. As ocupagdes foram diferenciadas
e classificadas pelo seu potencial de regularizagdo em trés niveis: baixa, média e alta

complexidade, ou seja:

Baixa Complexidade: Corresponde a parcelamentos ja consolidados e servidos
por infraestrutura, onde ndo ha necessidade de intervencdes fisicas, restando
apenas a regularizacdo dominial. Abrange parcelamentos localizados sobre areas
publicas e particulares, com cadeia dominial estabelecida.

Média Complexidade: Corresponde a parcelamentos consolidaveis, onde ha
necessidade de levantamento topografico para reconhecimento da situagdo
implantada e defini¢do do projeto de regularizacdo, podendo incluir intervengdes
fisicas de pequeno porte, voltado ao desadensamento habitacional, adequagdo de
alguns lotes ou complementagdo de infraestrutura, além de agdes relativas a sua
regularizagdo dominial e adequagdo a legislagdo incidente. Abrange
parcelamentos localizados sobre areas publicas e particulares, com cadeia
dominial estabelecida.

Alta Complexidade: Corresponde a parcelamentos publicos e particulares
consolidaveis, mas que necessitam ser submetidos a intervengdes urbanisticas, o
que podera envolver abertura de vias, remanejamento de lotes, complementagdo
de infraestrutura, entre outros. Abrange também os casos em que ndo ha cadeia
dominial estabelecida ou que possui conflito ou complexidade de titularidade,
podendo ser necessaria a aplicagdo de instrumentos de demarcagdo urbanistica e
legitimagdo de posse, entre outros (BAURU, 2011, p. 85).

Apesar de uma das fungdes do PLHIS destinar-se a captacdo de recursos para a

atender a demanda por habitagcdo, também foram previstas demais a¢des de regularizagdo
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fundiaria da maioria das ocupagdes, restando 623 familias que seriam encaminhadas para
programas de reassentamento habitacional (BAURU, 2011), além de intervengdes urbanas
que melhorassem o grau de habitabilidade em bairros periféricos € que nao possuiam
cobertura completa de infraestrutura.

Um ano antes da divulgacdo do PHLIS, o IBGE divulgou o Censo de 2010 e
apresentou os dados relativos aos “Aglomerados Subnormais”. Feitas as devidas ressalvas a
respeito das diferengas metodoldgicas e seu reflexo nos indicadores apresentados em cada um
desses levantamentos — enquanto o IBGE coleta os dados da “Populacdo Residente” e dos
“Domicilios particulares permanentes” em cada ocupacdo, o PLHIS adota como critério de
contagem o numero de familias —, a comparagdo entre os dados expde um dos exemplos de
incompatibilidade entre o que ¢ contabilizado pelo IBGE e a situacdo real da
favelizacdo/precarizagdo das condi¢des de habitagdo nos municipios brasileiros, ou seja, ha
fontes diferentes que produzem resultados igualmente distintos sobre a favelizagdo e os
aglomerados subnormais em Bauru (Tabela 7).

Os critérios utilizados pelo IBGE — que determina como ‘“aglomerado subnormal”
apenas os agrupamentos com mais de 51 residéncias — contabilizou somente oito (8)
aglomerados na cidade de Bauru, enquanto os dados recolhidos pela Secretaria de
Planejamento revelam que o municipio possuia vinte e dois (22) assentamentos precarios,
além de outros cinco (5) parcelamentos irregulares, “correspondendo a porcentagem de 2,32%
de toda a populagdo urbana do periodo” (DAMASCENO, 2021, p. 177). Nesses casos ¢
notavel que as diferengas metodologicas das fontes resultaram em diagndsticos, dados
estatisticos, e prescrigdes também diferentes, comprometendo a propria eficacia das agdes
orientadas para enfrentar o gargalo da Habitacdo de Interesse Social.

Dessa forma, mesmo apreciando os esforgos para a produgao do PHLIS — no
sentido de o governo local dispor de um valioso instrumento de diagnostico e formulagdo de
diretrizes de politicas publicas habitacionais —, ainda persistem imprecisdo metodologica
(para mensuracao quantitativa do déficit) e confusdo conceitual (caracterizagdo de favelas,
assentamentos precarios ou aglomerados subnormais) quanto a populacdo que necessita
dessas mesmas politicas.

Em consequéncia dessas divergéncias metodoldgicas, tais problemas irdo se refletir
nas abordagens adotadas pelo municipio e mesmo em sua eficacia, especialmente quando o
municipio falha em esclarecer ou tampouco detalhar “como serdo combinados os usos dos
indicadores conceitual e metodologicamente distintos no planejamento e na politica municipal

de habitagao” (DAMASCENO, 2021, p. 197).
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Tabela 7: Aglomerados Subnormais, Assentamentos Precarios e Parcelamentos Irregulares em Bauru

Assentamentos e Parcelamentos Irregulares

“Aglomerados Subnormais” contabilizados pelo IBGE (2010) contabilizados no PLHIS-Bauru (2011)

Nome H:i:ilti::i((i)isais Residentes Familias fg:ifff:’egﬁ

Favela Ferradura 351 1356 1200 3600
Jardim Iolanda 85 354 10 30
Jardim Ivone 95 337 116 348
Parque Jaragua 130 571 213 639
Jardim Vitoria 62 299 86 258
Parque das Nagoes 65 301 120 360
Sao Manuel 61 245 21 63

Jardim Nicéia 157 609 240 720
Vila Santa Filomena * - - 39 117
Vila Zillo* - - 10 30
Ocupagdo Ilha de Capri* - - 30 90
Vila Santista* - - 10 30
Tibiriga* - - 20 60
Patriménio Rio Verde* - - 50 150
Pousada da Esperanca* - - 26 78
Vila Sao Jodo do Ipiranga** - - 22 66
Parque Santa Terezinha** - - 45 135
Vila Aimorés* - - 10 30
Geisel/ Jardim Olimpico* - - 33 99
Gleba Jardim Europa** - - 80 240
Jardim Marise* - - 65 195

Fortunato Rocha Lima** - - 536 1608
Central ** - - 100 300
Jardim Gerson Franga* - - 25 75
Jardim Florida (Barreirinho)* - - 6 18
Parque Real* - - 34 102
Jardim Andorfato* - - 15 45

Total 1.006 4.072 3.183 9.549

(*) Ocupagdes nao contabilizadas pelo IBGE por ndo registrarem o minimo de 51 habita¢des por aglomerado em 2010.
(**) Parcelamentos irregulares que ndo configuram situagio de precariedade ou subnormalidade.

Fonte: elaboragéo propria, com base nos dados do BAURU (2011) e IBGE (2010).

Algumas das ocupagdes apontadas no PLHIS, diferem do mapa das ZEIS de 2008,
que, ao tratar de uma perspectiva mais ampla de medi¢cao de déficit habitacional, inclui outros
tipos de areas em situacdo de irregularidade fundidria, como os parcelamentos Central,

Fortunato Rocha Lima, e Jardim Olimpico, Parque Santa Terezinha e Vila Sao Jodo do

% Com base na estimativa apresentada pelo PNAD de 3,3 pessoas por domicilio no Brasil. Disponivel em:
<https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/1iv95011.pdf>. Acesso: 20 dez. 2022.
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Ipiranga. Essas ocupacdes sdo publicas, j4 com conjuntos habitacionais consolidados, e no
periodo de demarcagdo ainda precisavam ser regularizadas pela CDHU. Relembrando os
critérios adotados no Capitulo 1 para a identificagdo das favelas como espagos urbanos, como
espagos de ocupagdo espontanea, e sem titulo de propriedade, esses assentamentos ndo serao
julgados como nticleos de favelas. Por essa razdo, também ndo serdo analisadas as agdes nos
assentamentos Tibirica e Patrimdnio Rio Verde, por estarem localizados em areas rurais.

A esse respeito, o poder publico municipal ndo faz a distingdo em ambos os Planos
entre loteamentos irregulares e favelas, ndo por considerd-los similares, mas porque a sua
categorizacao depende da aplicag@o de politicas publicas que ndo consideram como relevantes
essas diferengas para o quadro geral, sejam elas direcionadas para questdes habitacionais ou
de regularizacao fundidria. Outros assentamentos, como o do Parque Real e Maria Célia,
mesmo existindo ha muitas décadas, nao haviam sido demarcadas nas ZEIS, mas foram
posteriormente incluidas no PLHIS.

Mais do que representar uma “ferramenta-diagnostico” para a mensuragao do deficit,
o PLHIS também estabeleceu diretrizes gerais que deveriam ser seguidas pelo municipio entre
os anos de 2012 e 2025 (divididos em 4 ciclos, de acordo com as mudangas de governos
resultantes das elei¢des estaduais e nacional®'), e assim “promover a amortizagdo do déficit
habitacional e o saneamento de problemas relacionados a condi¢do da moradia que foram
identificados” (BAURU, 2011, p. 9). Também foram apontadas as possiveis fontes para
captacao de recursos e indicadas as mudangas institucionais e legislativas na esfera municipal
necessarias cumprimento dos objetivos e estabelecidos no cronograma.

O PLHIS também definiu prazos para sua propria atualizacao e revisdo, mas que nao
foram cumpridos pela Prefeitura Municipal. Conforme o seu potencial de regularizagao,
foram definidas as estratégias a serem implantadas para cada um dos assentamentos
identificados, variando de remocao total a urbanizagdo/regularizacdo fundidria ou remocao
parcial (Quadro 11).

Ainda sobre as possiveis fontes para a captagdo de recursos financeiros apresentados
pelo PHLIS, e que poderiam ser potencialmente utilizadas para a realizagao de obras urbanas,
destacam-se no nivel estadual alguns programas direcionados especificamente para

intervengdo em favelas: Urbanizagdo de Favelas e Cidade Legal. Desenvolvidos pela

3! Paradoxalmente, na mesma década, o principal programa habitacional do pais (PMCMYV) foi desacelerado no
governo Temer (2016-2018) e completamente abandonado no governo Bolsonaro (2019-2022), comprometendo
a continuidade das politicas predominantes no mesmo periodo. Na mesma dire¢do de destruigdo das instituigdes
responsaveis pelas politicas publicas habitacionais, duas outras iniciativas recentes também merecem registro: no
plano estadual, a proposta de extingdo da CDHU e, no plano local, o processo de liquidacdo e extingdo da
COHAB-BU.
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Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo (CDHU), o
programa Cidade Legal, “oferece orientagdo e apoio técnico as prefeituras para a
regularizagdo de parcelamentos do solo para fins residenciais, publicos ou privados,
localizados em érea urbana ou de expansdo urbana” (BAURU, 2011, p. 155). Sobre o

Programa Urbanizagao de Favelas:

Promove servigos de recuperagdo e desenvolvimento social e urbano em favelas
e assentamentos precarios, podendo incluir: urbanizagdo e implantacdo ou
adequacdo de infraestrutura; recuperagdo ambiental e eliminacdo de riscos;
implantagdo de equipamentos publicos e sociais; melhorias habitacionais; agdes
de desenvolvimento e integragdo social e econdmica; regularizagdo urbanistica e
fundiaria (CDHU, 2022). %,

Quadro 11: Estratégias de intervenc¢ao para as favelas do PHLIS-Bauru

Jardim Gerson Franga; Barreirinho/Jardim Floérida; Jardim
Remocao Total Ivone; Parque Real; Vila Sdo Manuel; Jardim Andorfato; Parque
das Nagdes; Jardim Yolanda, Vila Santa Filomena.

Urbanizacio e Regularizacdo Fundiaria Jardim Nicéia; Vila Zillo; Vila Aimorés, Pousada da Esperanca

Remocio Parcial, Regularizacao Favela Ferradura; Ilha de Capri; Parque Jaragua; Jardim Europa;
Fundiaria e Urbanizacio Vila Santista; Jardim Vitéria; Cutuba.

Fonte: Elaborado pela autora, com dados de BAURU (2011)

Alguns dos assentamentos registrados no PLHIS como de interven¢do de “média e
alta complexidade” (Jardim Niceia, Favela Ferradura, Parque Jaragua, Cutuba e, Pousada da
Esperanga) foram inscritos para programas de regularizagdo e urbanizacdo em 2011, e
algumas das agoes previstas demoraram varios anos para a conclusao, como serd demonstrado
na sequéncia. Das fontes de recursos do nivel federal, destacam-se, para a produg¢do de HIS, o
Programa Minha Casa Minha Vida e, no ambito das interven¢des urbanas, o Programa
Urbanizacao, Regularizagado e Integracao de Assentamentos Precarios (PAC-Favelas).

Avaliando apenas os dados de producao na primeira fase do PMCMYV, entre 2010 e
2013, foram construidas 5.544 unidades habitacionais e, destas, 1.816 habitacdes foram
destinadas para a Faixa 1 (de renda de 0-3 salarios minimos), distribuidos em sete conjuntos.

Dessa parcela, 80% das residéncias foram entregues através de sorteios, enquanto outros 20%

32 Disponivel no site do CDHU, agora com a nomenclatura “urbanizacio de assentamentos precérios”
<https://www.cdhu.sp.gov.br/web/guest/programas-habitacionais/requalificacao-habitacional-e-urbana/urbanizac
ao-de-assentamentos-precarios™>. Acesso: 12 dez. 2022. Nao obstante a identificagdo de programas, parceiros
institucionais e de fontes de recursos, todos esses esforgos também ficaram comprometidos em razao do Projeto
de Lei n° 529/2020 encaminhado pelo entdo governador Jodo Déria (PSDB) a Assembleia Legislativa do Estado
de Sao Paulo, por meio do qual propds a extingdo da CDHU.
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foram distribuidos por meio da “demanda dirigida”, concretizada através da indicagdo direta
da Prefeitura para as familias em situagdo de alta vulnerabilidade (LAMONICA, 2013, p.
81/82). Desse volume, penas 200 UH foram direcionadas para a populagdo residente em
favelas ou em areas de irregularidade fundiaria, o que fez com que o programa “nao tenha tido
suas unidades destinadas para o pior do déficit habitacional no municipio” (LAMONICA,
2013, p. 107) nos primeiros anos de producao habitacional.

O ultimo ano de contratagdao para novas unidades habitacionais do Faixa 1 foi 2013,
retornando apenas a partir de 2016 para a faixa 1,5, criada para o PMCMV 2. Essa
modalidade de financiamento concedia até R$ 47.500,00 de subsidio para os compradores,
com 5% de juros ao ano, para familias com salario de até R$ 2.600,00 mensais®. A mudanca
sobre o tipo de produgdo ocorreu apos a publicacdo da Portaria 267, pelo Ministério das
Cidades, diminuindo o acesso direto dos municipios aos subsidios federais, que “passaram a
ter uma atuacdo mais indireta, como fomentadoras, com o objetivo de atrair a produgdo
privada para seus territorios” (BAURU, 2020, p. 71).

A nova modalidade do Faixa 1,5, que beneficiavam apenas as familias que podiam
comprovar renda por meio de financiamento direto, ndo mais contemplou a distribui¢ao por
sorteio ou demanda dirigida promovidos pelas prefeituras municipais, afetando drasticamente
o destino da producdo de habitacdo para as classes mais baixas e moradoras de favelas em
areas de risco. Desse periodo em diante, foram transferidas familias residentes de favelas
apenas para empreendimentos contratados nos anos anteriores, mas que, por fatores diversos,
sofreram atrasos na entrega.

Das 5.288 UH contratadas para a Faixa 1 até 2013, 1.712 foram concluidas apods
2016 (Tabela 8). Ja os empreendimentos que mais demoraram para ser entregues a partir de
sua data de contratagao foram os Conjuntos Chécara das Flores I e II (5 anos), o Residencial

Manacés (8 anos), e o Trés Américas I (9 anos).

3Disponivel em:
<https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/habitacao/minha-casa-minha-vida/programa-minha-casa-minha-vida-mc
mv> Acesso: 18 dez. 2022.
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Tabela 8: Contrataciio na Primeira Fase do PMCMYV em Bauru entre 2010 -2013 para o Faixa 1

Nome do Empreendimento  U.H. Tipo Ano de aprovacdo Ano de Conclusio
Res. dos Eucaliptos 400 Apt. 2010 2011
Conj. Séo Jodo do Ipiranga 38 Casa 2010 2011
Conj. Hab. Jd. Ivone 132 Casa 2010 2012
Conj. Moradas dos Buriti 254  Casa 2010 2012
Res. Mirante da Colina 240 Apt. 2010 2012
Res. Monte Verde I 208 Apt 2010 2012
Res. Trés Américas I 496 Apt. 2010 2019
Res. Arvoredo 496 Apt. 2012 2015
Res. Agua da Grama 560 Apt. 2012 2014
Res. Santana 576 Apt. 2012 2014
Res. Trés Américas 11 384 Apt. 2012 2014
Cond. Res. San Sebastian 160 Apt. 2012 2016
Res. Chacara das Flores 176 Apt. 2012 2017
Res. Chacara das Flores 11 176 Apt. 2012 2017
Res. Monte Verde 11 288 Apt. 2013 2015
Res. Jd. TV 192 Apt. 2013 2016
Res. dos Ypés 224 Apt. 2013 2016
Res. Manacas 288 Apt. 2013 2021

Total 5.288

Fonte: elaboragdo propria, com base em Damasceno (2021) e BAURU (2019).

A transferéncia dos moradores para as novas residéncias do PMCMV/Faixa 1
resultou na erradicagdo de algumas ocupagoes irregulares (LOUSADA, 2015), e um desses
casos foi o da “Favela do Ivone”, localizada as margens do Corrego do Barreirinho e do
loteamento do Jardim Ivone (Figura 29).

A favela homonima surgiu no mesmo periodo em que foi aprovado o loteamento, no
final dos anos de 1990. Os danos ambientais causados pelo acimulo de lixo no corrego, o
langcamento de esgoto in natura, € os processos erosivos consequentes da ocupacgdo irregular
na area, além da situa¢do de risco de desabamento das casas, justificaram a remog¢do das
familias para o empreendimento do PMCMYV do Faixa 1 em 2011, construido originalmente
com 132 UH. O empreendimento também abrigou outras 11 familias da Favela do Barreirinho
— localizada as margens do mesmo coérrego — a qual havia sido erradicada nos anos 1990,

mas que voltou a apresentar novos moradores em meados nos anos 2000 (Figura 30).
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Fonte: Google Earth.

Figura 30: Vista aérea do Jardim Ivone apés a construcio de HIS e demoli¢cao da “Favela do Ivone”
(2013)

Fonte: Google Earth

Parte dos moradores do Jardim Vitoria e do Cutuba foram transferidos para as 38
unidades do empreendimento Sdo Jodo do Ipiranga, em 2011 (Figura 31). As habitacdes
foram distribuidas pela Prefeitura entre os moradores que se encontravam em maior situacao
de vulnerabilidade, com os objetivos de desadensar essas areas e garantir dimensdes minimas
para os lotes destinados as familias remanescentes, decisdo que manteve a maioria dos

residentes em suas favelas de origem, para posterior regularizagdo fundiaria.
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A ocupagdo no Cutuba estava localizada em area previamente urbanizada, ja servida
de agua, coleta de esgoto e iluminacdo e asfaltamento, ndo sendo necessarias intervengdes
urbanisticas, enquanto o Jardim Vitoria, possuia acesso incompleto a servicos, faltando obras

de infraestrutura em drenagem, asfaltamento e a regularizagao fundiaria.

Fonte: Elaboragdo propria com imagem do Google Earth.

Em 2012, foi langado o empreendimento do PMCMYV Moradas dos Buriti, localizado
no Parque Roosevelt com 254 UH (Figura 32), “sendo que cerca de 30 casas foram
direcionadas aos moradores da favela do Jardim Maria Célia (Figura 33), demolida para dar
lugar a Avenida Nagdes Norte” (LAMONICA, 2013, p.100), ndo havendo reocupagio area até

0 momento.
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Figura 32: Vista aérea da implanta¢do do Conjunto Moradas do Buriti (2013)
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Fonte: Elaboragdo propria, com imagem do Google Earth.

Figura 33: Vista aérea da Favela Maria Célia (2008)
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Fonte: Elaboragdo propria com imagem do Google Earth.

Também foram realizadas agdes de urbanizacdo parcial em algumas das favelas
remanescentes. A Favela Ferradura (Figura 34), por exemplo, ocupada desde 1980, sofreu as
primeiras intervengdes com o asfaltamento das avenidas que circundam a ocupacgdo, no ano de

2011. Entre 2013 e 2016 foram realizadas obras de infraestrutura, iluminagao e drenagem.

133



Figura 34: Vista aérea da Favela Ferradura apos intervencdes urbanas e desadensamento (2016)
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Fonte: elaboracdo propria com imagem do Google Earth.

A qualidade das intervengdes € bastante questionavel porque aplica, sem sucesso, o
modelo de redes de infraestrutura reproduzido no restante da cidade em um espago com
ocupacdo bastante irregular. O resultado inclui postes de iluminacdo publica ocupando
pequenas vielas e um sistemas de drenagem ineficiente, que ndo acompanha os desniveis do
terreno, causando empocamento em dias de chuva. A pavimentagao no assentamento segue
ainda sem execucdo, com uma Unica rua asfaltada para a passagem de Onibus, com
calcamento de dimensdes inadequadas para a circulagdo de pedestres (KRAUSE, 2020)
(Figura 35).

Alguns moradores dessa ocupacdo também foram transferidos em meio ao
desadensamento da area (necessario para as obras de infraestrutura) e remoc¢ao das ocupagdes
em situagdo de maior precariedade. Das 1.200 familias registradas pelo PLHIS em 2011,
apenas 18 foram realocadas para o Residencial Trés Américas II, localizado proéximo ao
Nucleo Edson Francisco da Silva, na zona oeste da cidade, com o total de 496 UH
(LAMONICA, 2013). As agdes de regularizagio fundiaria s6 foram realizadas nos anos

seguintes, mesmo sem incremento na infraestrutura.
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Figura 35: Intervencio urbana na Favela Ferradura (2013)

Fonte: Google Earth.

O Jardim Nicéia é outra emblematica favela que dispds de suas primeiras obras
urbanas realizadas em 2012, iniciativa associada a urbanizagdo de seu territorio adjacente e
particularmente a constru¢ao de empreendimentos imobiliarios voltados para as classes de alta
renda no entorno proximo — ensejando o forte contraste entre enclaves fortificados e favelas
(KRAUSE; GOULART, 2022) —, alguns dos quais contiguos ao assentamento (Figura 36).
Desse modo “as intervencdes foram realizadas lentamente ao longo dos anos, incluindo obras
de drenagem, iluminacdo publica e uma praga, voltada para as atividades de lazer e
inaugurada em 2013” (CUNHA, 2020).

A urbaniza¢do ainda ¢ precdria e incompleta, com pavimentagdo e obras de
drenagem ausentes em muitas das vias (Figura 37). A area ¢ particular e tem processo
corrente de integragdo de posse, gerando entraves juridicos para a regulariza¢ao fundiaria da
ocupagdo, sendo uma das mais antigas que se tem registro em Bauru, cuja origem remonta a
década de 1960.
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Figura 36: Jardim Niceia e os condominios fechados no entorno préximo antes das intervencdes (2013)

Fonte: elaboragdo propria com imagem do Google Earth.

Figura 37: Jardim Niceia apos intervencoes urbanisticas (2016)

Fonte:Google Earth.

Analisando esses casos, ¢ possivel constatar que no periodo 2010-2016 algumas
poucas favelas foram objeto de intervengdes do poder publico municipal, tal qual registrado
nas diretrizes do PLHIS. Das 21 favelas descritas no Plano, apenas trés foram erradicadas, e
outras cinco que sofreram outros tipos de intervengdo urbana nao tiveram suas agdes previstas

concluidas plenamente (Quadro 12).
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Quadro 12: Situacio das favelas registradas no PLHIS apos acdes da Prefeitura Municipal de Bauru

Ocupacio Acio Data Status
Parque Real Remogao Total 2011 Erradicada
Cutuba Remogao Parcial 2011 Permaneceu no local de origem
Jardim Vitoria Remocao Parcial 2011 Permaneceu no local de origem
Jardim Ivone Remogdo Total 2012 Erradicada
Barreirinho Remocgao total 2012 Voltou a ser ocupada posteriormente
Maria Célia Remogio Total 2012 Erradicada
Jardim Nicéia Urbanizagdo Parcial 2012 Permaneceu no local de origem
Favela Ferradura  Urbanizagio e remogéo parciais 2013/2015 Permaneceu no local de origem

Favelas sem interven¢@o : Jardim Gerson Franca; Vila Sdo Manuel; Jardim Andorfato; Parque das
Nagoes; Jardim Yolanda; Ilha de Capri; Parque Jaragué; Jardim Europa; Vila Santista; Vila Zillo; Vila
Aimorés; Pousada da Esperanga

Fonte: elaboracdo prépria com dados de BAURU (2011; 2019).

4.1.3 O Programa Minha Casa Minha Vida apdos 2016 e as ag¢oes municipais para

regulariza¢do fundiaria dos niucleos urbanos informais.

Embora mantivesse suas caracteristicas principais como politica de financiamento
habitacional, o Programa Minha Casa Minha Vida sofreu ajustes e mudancgas no curso de sua
vigéncia e teve pelo menos trés grandes fases em que o volume de recursos e de contratagdes
variaram, observando-se uma gradativa diminui¢do do alcance da Faixa 1, cujos recursos
subsidiados tinham origem no Fundo de Arrendamento Residual (FAR) com aporte do
Orcamento Geral da Unido (OGU). Como era de se prever, tais mudangas também se
refletiram em Bauru. Apds o encerramento das contratagdes pelo poder publico de
empreendimentos habitacionais para a Faixa 1 do PMCMV — destinada justamente para o
atendimento a populacdo com renda de até 3 S.M. e que corresponde, segundo o PLHIS “ao
grande gargalo do déficit habitacional” (DAMASCENO, 2021, p. 198) — foram aprovados
outros empreendimentos para a Faixa 1,5 do (Tabela 9).

A entrega dos empreendimentos habitacionais faltantes da Faixa 1, contratados até
2013, impediu que a distribui¢ao de casas populares para os moradores de favela cessasse
completamente apds 2016. O primeiro dos conjuntos habitacionais finalizados apds esse
periodo foi o residencial San Sebastian que “recebeu 48 familias que antes estavam na
ocupacdo Santa Filomena (Figuras 38 e 39), valor que representa 30% de um total de 160
UH” (WEFFORT, 2021, p. 121). O assentamento estava localizado proximo a area de ZEIS 2

137



— onde foi implantado o empreendimento — e estava demarcado no PLHIS como area de

remocao total por se encontrar proximo ao Corrego da Grama.

Tabela 9: Contratacio na do PMCMYV apés 2016 para o Faixa 1,5

Nome do Empreendimento U.H. Tipo Ano de aprovacio

Pq. Biaggi 154  Apt. 2016

Pq. Bari 40 Apt. 2017

Jd. Mainichi 38 Apt. 2018

Monte Verde II1 20 Apt. 2018

Pq. Bela Espanha I 53 Apt. 2018

Pq. Bela Espanha 11 38 Apt. 2018

Res. Vida Nova Bauru 423 Casa 2019
Total 766

Fonte: elaboragdo propria, com base em Damasceno (2021) e BAURU (2019).

Figura 38: Santa Filomena pré-intervencgao (2013)

Fonte: elaboragdo propria com imagem do Google Earth.
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Figura 39: Conjunto Habitacional San Sebastian e localiza¢io da antiga favela Santa Filomena (2017)

Fonte: elaboragdo propria com imagem do Google Earth.

Os residenciais chéacaras das Flores I e II (Figura 40), localizados no Parque
Roosevelt, receberam moradores de varios assentamentos irregulares em Bauru em 2017, com
53 familias removidas do Parque das Nagdes; 12 do Jardim Yolanda, e familias retiradas do

Jardim Marise [14], Jardim Gérson Franca [36], ¢ Vila Sdo Manuel [35] (BAURU, 2017).*

Figura 40: Localizacio dos empreendimentos Chacara das Flores I e II (2017)

Fonte: Google Earth.

3* Disponivel em <https://www2.bauru.sp.gov.br/materia.aspx?n=25681> Acesso: 10 dez. 2022.
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Conforme laudo da SEPLAN destinado a remocao dos habitantes dessas regides,
todas as familias estavam em dreas proximas de corregos propensas deslizamento, e
apresentavam condi¢des habitacionais bastante precarias. Mesmo nessas circunstancias, a
remog¢ao ndo foi completa em nenhum desses casos, restando ainda algumas moradias nessas
localidades.

Com a paralisagdo da produgdo de habitagdo financiada pelo governo federal, houve
avangos para a regularizacdo fundiaria das favelas. A esse respeito, Cunha (2020) ressalta a
importancia da modificacdo na legislacdo iniciada em 2015 e concluida em 2017, “que altera
a redacdo dos artigos 13 e 14 da Lei Municipal n°® 5.766, de 30 de julho de 2009,
regulamentando os art. 81 a 85 da Lei Municipal n® 5.631, de 22 de agosto de 2008 — Plano
Diretor Participativo do Municipio de Bauru, que dispds sobre as Zonas Especiais de Interesse
Social — ZEIS e estabeleceu normas para a implantagdo de Empreendimentos Habitacionais
de Interesse Social - EHIS” (BAURU, 2017).

A legislagdo anterior previa somente a concessdo do direito de uso dos lotes, e a
partir das novas alteragdes, incluiu-se a possibilidade de doagdo dos lotes de forma ndo
onerosa pelo poder publico, facilitando enormemente a transi¢ao legal da propriedade para os
moradores das ocupagdes. As favelas que fizeram essa “transicdo legal” para bairros
regularizados a partir da aprovacdo da nova lei foram o Jardim Vitoria (Figura 41), Jardim
Olimpico, e Cutuba em 2017. De todas essas ocupacdes, merece registro o fato de que o
Jardim Vitéria foi a unica que necessitou, além do desadensamento, outras obras de
urbanizagdo, que iniciaram em 2017 e atualmente estdo proximas da finalizagao.

A regularizagdo de uma parcela do Parque Jaragua (Figura 42), iniciada em 2018,
teve suas intervengdes urbanas pontuais financiadas pelo governo federal através do PAC 2
para a execucao de obras objetivando a requalificacdo e asfaltamento de vias carrogaveis, e
instalagdo de iluminag¢do publica®, restando a desafetag¢io de uma éarea que continha
aproximadamente 60 familias em situacdo de risco para a completar integralmente as
intervencgoes (PLHIS, 2011).

Os procedimentos foram viabilizados pela “unido dos programas das diferentes
esferas de governo (municipal, estadual e federal), o que permitiu a0 municipio realizar as
etapas necessdarias previstas nos planos de regularizacdo fundidria (CUNHA, 2020, p. 90). O

processo de regularizagdo tramitou desde 2008 com a inscricao das ocupacdes no Programa

% Disponivel em: <https://www2.bauru.sp.gov.br/materia.aspx?n=28851>. Acesso: 18 dez. 2022.
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“Cidade Legal”, promovido pelo governo estadual e a mudanca na legislagio municipal

acompanhou a a Lei Federal n° 13.465/2017, que flexibilizou a doagao de terras publicas.

Figura 41: Projeto de Regularizagio do Jardim Vitéria
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Fonte: Arquivos da SEPLAN (2016).

Figura 42: Projeto de regularizacio do Parque Jaragua

Fonte: Arquivos da SEPLAN-Bauru (2016).
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A nova revisdo do Plano Diretor foi iniciada em 2019, contem o diagndstico mais
atualizado pelo corpo técnico da Prefeitura das favelas localizadas em Bauru (Figura 43). No
ano de 2016, coincidente com a paralisagdao da producao de Habitacdo de Interesse Social para
a Faixa 1 do PMCMY, foram registradas “16 novas areas, com uma populagdo estimada em
mais de 3 mil familias”, totalizando 32 areas em situacdo de inadequacgdo fundidria urbana
(BAURU, 2020, p. 72). Ou seja, o carater erratico da politica habitacional, o
superaquecimento do mercado imobiliario e a progressiva diminuicao da oferta de moradia
para os estratos de mais baixa renda produziram um quadro de profunda distor¢cdo em que,
concomitantemente a expressiva produgdo quantitativa do PMCMYV, também aumentaram os

indicadores de favelizagao da cidade.

Figura 43: Localizaciio dos assentamentos irregulares no municipio de Bauru até 2019

- Assent. Barreirnho (Jardim Flérida)
- Assent. Bispado (ao lado do Ferradura)
- Assent. Chacara S&o Joao

- Assent. Corrego Vargem Limpa

- Assent. Cristal

- Assent. Ferradura / Vila do Sucesso
- Assent. llha de Capri

- Assent. Jardim Europa

PIRATININGA

BN 9 - Assent. Jardim Helena 5

N 17 - Assent. Parque Jaragua I 25 - Vila Aimorés
BN 10 - Assent. Jardim Marise ) N 18 - Assent. Piquete 1 I 26 - Assent. Vila Santista
I 11 - Assent. Jardim Nicéia BN 19 - Assent. Piquete 2 B 27 - Assent. Vila Zillo
BN 12 - Assent. Gerson Franca M 20 - Assent. Pousada da Esperanca  EEEEEE 28 - Assent. Virginia Rainha
N 13 - Assent. Morada Nova B 21 - Assent. Primavera I 29 - Chéacara Becheli
N 14 - Assent. Nasralla 1 B 22 - Assent. Santa Terezinha N 30 - Jardim Central
BN 15 - Assent. Nasralla 2 B 23 - Assent. Terra Prometida N 31 - Loteamento Nemésio (Tibiriga)
B 16 - Assent. Parque das Nacdes B 24 - Assent. Unip NN 32 - Vila Operaria

. NUCLEOS INFORMAIS RURAIS

Fonte: elaboracdo propria, com base em dados de BAURU (2019).
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Algumas favelas incluidas no PLHIS que ndo foram completamente erradicadas, ou
que ainda ndo haviam sofrido processos de regulariza¢do fundiaria, sdo identificaveis nesse
mapa, tais como: Barreirinho (previamente erradicado com a mudanga das familias para o
Jardim Ivone); Favela do Ferradura; Ilha de Capri; Jardim Europa; Jardim Marise; Gerson
Franca; Parque das Nagdes; Parque Jaragud; Vila Aimorés; Vila Santista e Jardim Central; e
Pousada da Esperanga.

Na segunda década do séc. XXI, mais precisamente entre a elaboragao do Plano de
Habitacdo (2011) e o inicio do processo de revisdo do Plano Diretor Participativo (2019),
surgiram novas favelas no municipio: os Assentamentos Piquete I e II; Bispado; Primavera;
Cristal; Jardim Helena; Cérrego Vargem Limpa; Morada Nova; Assentamento UNIP; Virginia
Rainha; Terra Prometida e Chéacara Bequeli.

Uma consideragdo pertinente a respeito dessas ocupagdes ¢ que uma grande parcela
desses assentamentos estd localizada proxima a outras favelas consolidadas, evidenciando que
os nucleos mais antigos exerceram um papel de “ima” para as novas ocupacdes. A ocupagao
da area do Bispado (Figura 44) encontra-se nas imediagdes da Favela Ferradura; a Chacara
Bequeli fica ao lado das favelas Gerson Franca e Marise (Figura 45); o Jardim Helena faz
divisa com a Pousada de Esperanga; e as ocupagdes Piquete I e II estdo proximas ao Parque
das Nagoes (Figura 46). Na mesma logica, destaca-se o aglomerado de ocupagdes recentes na
Zona Leste da Cidade, que reune os Assentamentos Cristal, Morada Nova, Terra Prometida e

Vila Operaria, proximos a Vila Aimorés (Figura 47).

Figura 44: Assentamento Bispado préximo a Vila do Sucesso (2021)

Fonte: elaboragdo propria, com imagem do Google Earth.
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Figura 45: Chacara Bequeli, Gerson Franca e Marise

Fonte: elaboragdo propria, com imagem do Google Earth.

Figura 46: Parque das Nacdes e Assentamentos Piquete I e II

Os assentamentos Nasralla 1 e 2, Chéacara Sao Jodo e Loteamento Nemésio, apesar
de configurarem irregularidade fundiaria — razdo pela qual foram registrados no mapa pela
PMB —, sdo loteamentos privados que abrigam casas voltadas para alta renda ou Chacaras de
recreio, portanto, ndo sao favelas.

Sem a incorporacdo em nenhum Plano recente, visto que ainda ndo foi aprovada a
nova versdo revisada do Plano Diretor de Bauru, e tampouco atualizado o Plano Local de

Habitacdo de Interesse Social, alguns relatorios internos da Secretaria de Planejamento,
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responsavel pela realizagdo do diagnostico das ocupagdes entre 2018 e 2019, apontaram que

os assentamentos Piquete I e II deverdo ser removidos.

Figura 47: Aglomerado de favelas na Zona Leste da Cidade

/

Fonte: elaboragdo propria, com imagem do Google Earth.

Como objetivo de realizar o “levantamento de perfil da demanda por moradias na
cidade e de manifestacdo de interesse das familias em adquirir um imével por compra direta”
(DAMASCENQO, 2021, p. 197) a Prefeitura Municipal de Bauru lancou em 2019 o ‘Casa &
Cidadania’. A declaracdo do ex-prefeito Clodoaldo Gazetta (2016-2020) explica que o
programa promove Parcerias Publico-Privadas (PPPs): “a Prefeitura entra com o terreno e a
construtora vem com as casas. Uma parte do valor do terreno serve para abater o valor das
parcelas das familias mais carentes”.*®

Com esse proposito, foi realizado uma espécie de Censo habitacional, através do qual
os habitantes deveriam cadastrar a sua situacdo de renda e de regularizagdo fundiaria. Em
menos de 24 horas do langamento do site oficial, foram feitos 1.000 cadastros; e em 48 horas
mais de 5.000 (BAURU, 2019). Ao todo, dezesseis mil familias se declararam demandantes,
mais de 50% com renda mensal de até dois salarios minimos (BAURU, 2020).

O programa possuiu o0 mérito de atualizar parte do que compde os dados referentes a
demandas quantitativas por novas unidades de habitacdo do municipio no ano de 2019 — sem
uma reformulacdo do PLHIS — além de caracterizar socioeconomicamente a populacdo mais

afetada pelo déficit. Entretanto, a politica ndo apresentou numeros expressivos no

% Disponivel em:  <https://psd.org.br/noticia/bauru-sp-vai-construir-mais-20-mil-moradias-populares/>

Acesso:11 dez. 2022.
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direcionamento dos interessados em adquirir imdveis, pois a maioria das familias ndo se
enquadrava nos critérios de financiamento dos empreendimentos cadastrados para
comercializagao.

Acerca da captagdo de recursos para a construcdo de HIS apds a paralisagdo do
PMCMYV, o governo estadual aprovou, em 2021, um volume de R$ 3,1 milhdes de recursos da
modalidade ‘“Nossa Casa — Apoio” para fomentar a construcdo de 288 unidades
habitacionais em Bauru®’. A Secretaria Estadual da Habita¢do forneceria “cheques-moradia”
as familias com renda de até trés saldrios minimos para a aquisicdo de imoveis em

empreendimentos aprovados pela pasta. Sobre o programa:

O Programa NOSSA CASA, criado pelo Decreto Estadual n® 64.419/19, prevé a
parceria das trés esferas de Governo (Estadual, Municipal e Federal) juntamente
com a iniciativa privada, para a viabiliza¢ao de empreendimentos voltados para a
Habitagdo de Interesse Social. Esta parceria possibilitara que familias de baixa
renda adquiram sua casa propria a precos abaixo do mercado e de forma mais
acessivel (SAO PAULO, 2019, np.).

Com esse arranjo, as possibilidades de aquisicdo de imoveis mediante politicas de
financiamento sdao insuficientes para beneficiar familias vivendo em situagcdo de
informalidade urbana nos assentamentos precarios, as quais “muitas vezes, nao tém como
comprovar renda ou ndo tém capacidade financeira para arcar com as parcelas” (CUNHA,
2020, p. 92). Para este segmento populacional, a Prefeitura investe em iniciativas de
qualificacdao urbana e habitacional, com a promocgao “de agdes de regularizacao fundiéria e de
implantacdo de infraestrutura nos bairros e de parcerias por meio de convénios com o0s
governos Estadual e Federal” (BAURU, 2019).

Ainda sobre a produc¢do de HIS, o Residencial Manacas foi o ultimo conjunto a
abrigar moradores de favelas através de demanda dirigida do PMCMYV, em 2021 (Figura 48).
O atraso para a entrega das UHs foi justificado pela ocupagdo irregular que ocorreu em
meados de 2016, quando algumas familias ocuparam os apartamentos que estavam ha alguns
anos com as obras estacionadas. S6 em 2019 foram retomadas as atividades no residencial,
apods a expulsao dos ocupantes.

A porcentagem de ocupacdo das UH pelas familias reassentadas representou 50% de
um total de 288 UH do conjunto habitacional (WEFFORT, 2021, p. 121), que recebeu 129

familias da ocupacdo Parque Jaragua (que a partir dessa remogao ndo abriga mais ocupagdes

*"Disponivel em:
<https://www.saopaulo.sp.gov.br/spnoticias/orgaos-governamentais/secretaria-da-justica-e-cidadania/sp-inaugura
-obras-anuncia-investimentos-e-debate-criacao-da-unidade-regional-bauru-2/>. Acesso: 17 dez. 2022.
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irregulares), 15 familias da ocupacdo Jardim Andorfato e outras 10 familias da Vila Santista.
Essas duas ultimas favelas tinham poucas habitagcdes, e foram completamente erradicadas

ap6s a mudanga dos moradores.

Figura 48: Residencial Manacas (2022)

Fonte: elaboragdo propria, com imagem do Google Earth.

Com a ultima entrega do PMCMY, vale tecer algumas observacdes sobre o modelo
de producido e implantacdo dos empreendimentos no municipio de Bauru. Diferente do padrao
restrito que predominou com maior nitidez nos tempos da COHAB-BU — caracterizado pela
localizagdo periférica dos conjuntos habitacionais —, os empreendimentos do PMCMV
combinaram escolhas locacionais também periféricas com territorios da malha urbana
existente, proximos de areas de favelas para as quais se pretendia sua erradicacdo, “‘em areas
remanescentes de antigos empreendimentos habitacionais de interesse social, ou de bairros
populares” (DAMASCENO, 2021, p. 198).

O municipio optou pelo “congelamento da expansdo do perimetro como forma de
combater a especulagdo fundidria, pressionando-se pela ocupag¢do dos vazios urbanos”
(GOULART, TERCI, OTERO, 2016, p. 564). Também houve uma mudanca na tipologia das
habitagdes de interesse social, que passaram de predominantemente térreas para prédios
residenciais. Ainda a respeito das escolhas locacionais dos empreendimentos do PMCMYV,

vale destacar:

Os bairros nos quais estdo inseridos os empreendimentos voltados as menores faixas
de renda correspondem a regides que, durante a urbanizagdo do municipio,
concentraram a maior parte das classes trabalhadoras. Essas mesmas regides foram
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ocupadas por politicas ¢ programas habitacionais anteriores ao PMCMYV, os quais
contribuiram para uma expansdo do perimetro urbano e para o inicio de sua
solidificag@o. Essa consolidagdo se deu a partir da inser¢@o gradual de equipamentos
publicos, ampliagdo das redes infraestruturais ¢ de oferta de mobilidade nas areas
proximas aos nucleos habitacionais construidos. Hoje, os conjuntos Faixa 1 passam
a ocupar esses bairros, em territorios muitas vezes adjacentes a antigos nucleos
habitacionais. Para burlar eventuais restricdes institucionais, a estratégia adotada
incluiu a escolha de concentrar a provisdo habitacional por meio de
empreendimentos “contiguos e aglomerados”, alias, pratica ja4 verificada em
programas anteriores a0 PMCMV. Esse conglomerado de conjuntos habitacionais se
cristaliza como uma ocupagdo socialmente homogénea, em certo grau
marginalizada, na qual se divide e se disputa a rede de servigos e infraestruturas
publicas existentes (WEFFORT, 2021, p. 136-137).

A proposito, ndo se pode ignorar que o Programa Minha Casa Minha Vida exerceu
um papel importantissimo no aquecimento da construgao civil e na dinamiza¢do do mercado
imobiliario local, pois, desde sua origem, no total foram contratadas 30.482 unidades
habitacionais até¢ 2021, para um déficit estimado em 2010 de 11.192 UH, ou seja, superavit de
272% (DAMASCENO, 2021, p. 259).

A propria regulamentacdo das ZEIS na legislacdo municipal (Lei Municipal n°
5.766/2009) esteve atrelada a este Programa, pois era condi¢ao para a captacdo de recursos da
Caixa Economica Federal. Dos 18 conjuntos contratados na Faixa 1, apenas 5 estavam
localizados em areas demarcadas como ZEIS 2 (Tabela 10). As areas restantes enquadradas
nessa categoria correspondem a 1,6 milhdo de metros quadrados, com potencial construtivo
que varia de 6.000 a 16.000 UHS (a depender das caracteristicas dos empreendimentos como
verticais ou horizontais) (BAURU, 2020).

Para finalizar a exposi¢ao analitica das a¢des do poder publico diante da favelizagao,
o ultimo ato de regularizacdo fundiaria ocorreu na Favela Ferradura, atual Vila do Sucesso,
em 2021. A doagdo de terra publica beneficiou 950 familias moradoras do assentamento, que
agora tem titulo de propriedade dos imoveis®®, e desde 2016 ndo foi alvo de novas agdes de
urbanizagdo, mantendo-se a urbanizagdo incompleta. Vale citar que mesmo sem constituir
uma iniciativa do poder publico, a promog¢do de consultoria gratuita para projetos de
melhorias habitacionais para 60 residéncias do novo bairro para os moradores da Vila do

Sucesso, com recursos do CAU-SP em 2022.%

38 Disponivel em:
<https://sampi.net.br/bauru/noticias/2125070/geral/2020/08/familias-do-ferradura-mirim--agora-vila-do-sucesso-
-recebem-da-prefeitura-titularidade-sobre-seus-imoveis>. Acesso: 13 dez. 2022.
% Disponivel em:
<https://sampi.net.br/bauru/noticias/2080621/geral/2022/01/seguem-abertas-inscricoes-para-projeto-de-melhoria
s-em-moradias-da-vila-do-sucesso>. Acesso 20 dez. 2022.
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Tabela 10: Transferéncia de moradores de favela para cada as unidades do PMCMYV entre 2011-2021

Ano_ Nome do Empreendimento ZEIS 0 e U
2011 Conj. Sao Jodo do Ipiranga 2 38 100.0%

2012 Conj. Hab. Jd. Ivone 2 132 100.0%

2012 Conj. Moradas dos Buriti Nao 30 11.8%

2014 Res. Trés Américas I1 2 18 4.6%

2016 Cond. Res. San Sebastian 2 41 25.6%

2017 Res. Chacara das Flores Nao 79 44.8%

2017 Res. Chacara das Flores 11 Nao 71 40.4%

2021 Res. Manacas 2 144 50%

Total 553

Nota: ndo receberam moradores de favelas o Res. dos Eucaliptos; Res. Mirante da Colina; Res. Arvoredo; Res.
Agua da Grama; Res. Jd. TV; Res.; Trés Américas II; Res. Monte Verde I e 1T

Fonte: elaboragdo propria, com base em Damasceno (2021); BAURU (2019).

4.2 Acoes promovidas pela Prefeitura para a desfavelizaciao (2008-2022)

Esta se¢do apresenta um balango sobre as agdes realizadas nas favelas a partir de
2008 e analisa se foram cumpridas as iniciativas esperadas para cada ocupagdo no Plano
Local de Habitacao de Interesse Social (2011). No Quadro 13 sdo catalogadas as agdes do
poder publico, sejam elas de regularizag¢do, urbanizagcdo ou regularizagdo fundiaria em sua
escala (total, parcial, ndo realizada), e registrada a condi¢ao atual (Status) dessas favelas.

Relacionando a soma das familias antes residentes nas favelas (553), entre as que
foram reassentadas em conjuntos do PMCMV/Faixa 1 (Figura 49), e a expectativa de
remocdo de 584 familias contida no Plano (BAURU, 2011, p. 84), o total de reassentados
corresponde a 94,7% do previsto no PLHIS. Essa porcentagem pode causar a falsa impressao
de que o planejamento foi executado conforme o previsto — ao menos em uma analise
quantitativa e superficial — ja que a maioria das familias com necessidade de remocao foi
realocada para novas residéncias. Mas essa conclusdo ¢ desautorizada pelos pela falta de
revisdo dos dados sobre as familias residentes em favelas que ndo foram atualizados de 2011,
até o momento (2022). Ademais, um novo Plano de Habitagdo ndo foi refeito, ndo havendo a
possibilidade de comparacao possivel entre as necessidades de habitacionais de 2021 e os

dados sobre a situag@o habitacional produzidos hd mais de dez anos.
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Quadro 13: Ac¢des da Prefeitura Municipal nas favelas contidas no PLHIS entre 2011-2022

Favelas Remocdo Regularizacido Urbanizacio Status
Favela Ferradura Parcial Completa Parcial Regularizada, faltando obras de pavimentagao e
calcamento
Parque Jaragua Parcial Completa Parcial Regularizada, faltando obras de pavimentagao,
drenagem e calcamento
. . . . Regularizada, faltando em algumas ruas obras
Jardim Vitéria Parcial Completa Parcial de infraestrutura (85% concluido)
Parque Real Total - - Erradicada (2012)
Jardim Ivone Total - - Erradicada (2012)
Barreirinho Total ) ) Voltou a ser ocupada apds a remogao completa
em 2012
Vila Santa Filomena Total - - Erradicada (2016)
Sado Manuel Total - - Erradicada (2017)
Vila Santista Total - - Erradicada (2021)
Jardim Andorfato Total - - Erradicada (2021)
Cutuba Parcial Completa - Regularizada (2018)
A area permanece ocupada e s6 foram retiradas
Parque das Nagdes Parcial Nao Realizada ~ Nao Realizada as familias em situac@o de maior
vulnerabilidade
A area permanece ocupada e s6 foram retiradas
Jardim Yolanda Parcial Nao Realizada  Nao Realizada as familias em situagdo de maior
vulnerabilidade
Jardim Niceia Nio Realizada  Nao Realizada Parcial Falta regularizagio e urbanizacdo completa
Jardim Marise Parcial Nao Realizada Nao realizada Falta regularizagdo e urbanizagdo completa
Jardim Gerson Franca Parcial Nao Realizada Nao realizada Falta regularizagdo e urbanizagdo completa

As Favelas Vila Aimorés; Pousada da Esperanca; Jardim Europa; Vila Zillo; Ilha de Capri e Parque Santa Terezinha ndo
sofreram intervencao

Fonte: elaboragdo propria.

O fato ¢ que o numero de favelas aumentou, juntamente com a sua populagdo
estimada (BAURU, 2020), mas ndo ¢ possivel afirmar precisamente qual ¢ a quantidade de
moradias em cada ocupacdo ou do contingente de pessoas assentadas. Com a dificuldade de
classificar objetivamente essas agdes como exitosas, ao menos € possivel afirmar que ha
mérito na redu¢ao dos danos que poderiam ter sido causados em acidentes relacionados a
natureza precaria das habitagdes ou de sua presenga em areas de risco.

J& nas politicas publicas voltadas para urbanizacdo e regulariza¢do fundidria, foi
possivel observar que prevaleceu a remocdo das familias localizadas em favelas para
conjuntos habitacionais, sem registros de casos de regularizag¢ao antes de 2017. A urbanizagao
de favelas, mesmo apos a institucionaliza¢ao das ZEIS em Bauru (2008), nao recebeu tantos
recursos ou aten¢do do poder publico. A esmagadora maioria das obras que ocorreram na

ultima década foram realizadas com recursos municipais, enquanto as politicas de produ¢ao
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habitacional contaram com vultosos investimentos do governo federal apo6s a criagdo do

PMCMV.

Figura 49: Localizacio dos Conjuntos habitacionais PMCMYV - Faixa 1
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Fonte: Elaborado pela autora

As favelas “erradicadas” foram transferidas para HIS do PMCMYV, enquanto as
regularizadas recentemente, carecem de obras de infraestrutura, em maior ou menor grau. A
regularizacdo fundidria tira o status da ocupagdo de favela (que para ser classificada como tal
atravessa a falta do titulo de propriedade), mas para os moradores ainda ndo sdo
universalizados acessos a equipamentos e servigcos publicos essenciais, mantendo os “novos
bairros” em situacdo de segregacdo socioespacial e precariedade urbanistica.

Nessa produgdo em larga escala de novas habitacdes, chama ateng@o o baixo ntimero
de UH dedicados para demanda dirigida, que poderia chegar a 50% das unidades segundo os
critérios do PMCMV. Das 5.288 UH produzidas para a Faixa 1, apenas 10,45% foram
direcionados para os moradores de favela.

Sobre as ocupagdes irregulares que ndo sofreram nenhuma agdo no periodo recente
(a despeito de estarem catalogadas no PLHIS), e dos assentamentos que surgiram apds 2011 ¢

nao foram registrados no Plano, existem entraves para a agdo da Prefeitura em alguns casos.
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As favelas do Jardim Europa, Cristal e Virginia Rainha estdo localizadas em terras
pertencentes a Unido, enquanto o assentamento UNIP, e a Vila Operaria estdo em propriedade
do governo estadual. A falta de recursos para a constru¢do de HIS nos ultimos anos, apos o
fenecimento do PMCMYV, fez com que a Prefeitura transferisse as agcdes de remocdo ou
regularizacdo desses assentamentos para as esferas de poder correspondentes, eximindo-se de
quaisquer responsabilidades.

Para os assentamentos em que foram realizadas remocdes parciais (Parque das
Nagoes e Jardim Yolanda), e para os assentamentos Ilha de Capri e Villa Zillo, existe o projeto
de realocagcdo para um novo loteamento que serd financiado pela iniciativa privada, nos
moldes no Programa Municipal “Casa & Cidadania”, denominado Vila do Cerrado — ja
aprovado, mas sem previsdo para inicio das obras. O empreendimento ficard localizado no
Jardim Europa (Figura 50), na rua Léazaro rodrigues, proximo ao Jardim Yolanda, na area
demarcada como ZEIS 2 no PDP. As demais ocupagdes permanecem sem projeto definido ou
plano de agdo orientado no futuro proximo. Ou seja, prevalecem a indefini¢do, a incerteza e a
inseguranca ao mesmo tempo que as proprias estatisticas oficiais admitem o aumento das

ocupagdes irregulares e a persisténcia da favelizagao.

Figura 50: Projeto de implantacio do loteamento Vila do Cerrado

Fonte: Arquivos da SEPLAN (2019).
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Uma das hipéteses levantadas nesta Dissertagdo ¢ de que a pobreza urbana, fator
estrutural para a difusdo da favelizacdo, tem como responsavel para seu crescimento, a a¢ao
do Estado, em suas diferentes esferas de poder e niveis de governo. Enfim, as favelas ndo
podem nem devem ser naturalizadas precisamente porque expressam um fendmeno social que
¢ inseparavel das formas através das quais o Estado enfrenta esse tema.

As politicas publicas urbanas foram de suma importancia na intensificagdo da
urbaniza¢do no interior paulista e, nesse sentido, o caso de Bauru se assemelha ao de outras
cidades médias citadas nesse trabalho, que compartilharam historicamente de investimentos
federais e estaduais para o seu desenvolvimento durante parte do século XX. Nao por acaso,
essas cidades apresentam aumento populacional a partir dos anos 1960, quando também sao
identificadas as primeiras favelas. Portanto, em que pesem ter melhorado o acesso a
infraestrutura logistica estadual e terem promovido a distribuicdo de investimentos vultosos
na industria e na agricultura, as politicas de desconcentragdo industrial e de interiorizagdo do
desenvolvimento concorreram decisivamente para transferir para essas cidades problemas
urbanos antes privativos das grandes concentragcdes e regides metropolitanas, tais como a
saturagdo da oferta e cobertura de saneamento basico, transportes publicos e mobilidade
urbana, equipamentos sociais e, claro, de politicas habitacionais.

Nesse sentido, este trabalho também pode ser relevante para novos estudos sobre
favelas em outros recortes territoriais, que ndo os metropolitanos, tradicionalmente presentes
na literatura. Como Bauru ¢ uma cidade média do interior paulista, abre-se um horizonte
analitico para uma compreensao menos rigida do que sdo as favelas, revelando também a
importancia de se analisar a aplicacdo de politicas de desfavelizagdo de maneira ampla, para
posteriormente revisar sua eficacia.

O estudo empirico deste trabalho sobre a situacdo da favelizagdo e das
correspondentes acdes do poder publico nas favelas da cidade de Bauru foi organizado em
blocos temporais para facilitar a compreensao de sua evolugao.

Na primeira fase, destacam-se a progressdo do fendmeno da favelizacdo e as agdes
do municipio promovidas entre os anos 1980 (quando ¢ realizado o primeiro mutirdo voltado
para construcdo de HIS) e 2007, ano anterior a formulacdo do Plano Diretor Participativo de
Bauru. Nesse recorte temporal, a erradicagdo das favelas promovida através da transferéncia
dos moradores para habitacdo de interesse social foi a Unica estratégia de a¢do por parte do

poder publico visando a desfavelizagdo, periodo que inclui a producdo da COHAB-Bauru.
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Com os efeitos da crise econdmica na “década perdida”, o encerramento das
atividades do BNH (1986) e a dependéncia da producdo de novas UH para lidar com a
questdo das favelas, a Prefeitura de Bauru interrompeu por quase duas décadas as agdes
direcionadas para esses territérios, mesmo com as mudangas institucionais previstas na
Constituicao de 1988 e posteriormente com o Estatuto da Cidade (2001), com a excegdo de
dois conjuntos construidos nesse periodo pelo CDHU, mas que quantitativamente nao
apresentaram relevancia no que diz respeito ao combate a favelizagao.

Vistos os resultados que comparam os processos de favelizagao e o desenvolvimento
urbano de Bauru, faz-se necessdrio, registrar algumas questdes metodologicas pertinentes
relativas as dificuldades encontradas na coleta de dados e informagdes. Um dos principais
contratempos desta pesquisa foi a necessidade de compilar informagdes em diferentes
institui¢des publicas municipais sobre aspectos relativos as favelas e sua evolugao fisica e
demografica. Os dados recolhidos sdo muitas vezes dispares, dispersos e complementares,
distribuidos entre SEPLAN, SEBES, COHAB-BU, e também em fontes secundarias, em
matérias veiculadas na imprensa, referéncias bibliograficas e trabalhos académicos.

Antes dos anos 1990 sdo esparsos os registros contabilizando o nimero de
ocupagdes, populacdo e localizagdo dos assentamentos no espaco urbano, que se restringem a
levantamentos pontuais. Os dados encontrados apresentam saltos temporais, auséncia de
estudos em série historica e de mensuragdo quantitativa, tornando imprecisos o0s
dimensionamentos do fendmeno na perspectiva de formagao e consolidagdo das favelas.

Por esse motivo, a pesquisa ndo pode mensurar a situagdo da favelizacdo e das
correspondentes acdes do poder municipal de modo a quantificar com precisdo seus
resultados, mas, antes, formular uma analise qualitativa histérica do municipio quanto as
acoes de combate a favelizacdo, observando quais as estratégias utilizadas ao longo dos
recortes cronologicos, distribuidas entre acdes de remocdo, urbanizacdo ou regularizagdo
fundiaria.

O segundo bloco da cronologia apresentou justamente o “retorno” das acdes
municipais nas favelas, ao mesmo tempo em que foi conduzida uma analise mais atenta dos
formatos e instrumentos utilizadas para as intervengdes. O proposito dessa abordagem foi
delimitar as politicas publicas realizadas no territério de Bauru, apds a instituicdo do Plano
Diretor Participativo de 2008 e do Plano Local de Habitagdo de Interesse Social (PLHIS) de
2011, até o inicio da segunda fase do PMCMV.

O Plano Local de Habitagdo de Interesse Social de 2011, como ferramenta de

diagnéstico e de direcionamento para as agdes do poder publico, foi vital para a elaboragao
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desse trabalho, ndo s6 pela sua maior precisdo em quantificar os assentamentos irregulares e
as necessidades habitacionais, em compara¢do com dados contidos no IBGE (2010), quanto
por apresentar os “caminhos possiveis” para a orientacdo de politicas publicas e os planos
para cada assentamento para a década consecutiva. Ndo obstante, os critérios metodologicos
adotados no PLHIS ndo sdo homogéneos, e concorrem para tornar imprecisos os diagnosticos
de déficit habitacional.

A promocao da maioria das politicas voltadas para a desfavelizagdo nos ultimos
anos, se deu por meio dos recursos do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), que
exerceu um papel fundamental na dinamiza¢do do mercado imobiliario local, e ampliou,
comparativamente as décadas de 1990 e de 2000, as opg¢des de aquisi¢ao de moradias para as
familias com renda inferior a trés saldrios minimos (sendo este o grupo mais afetado pelo
déficit habitacional).

Como terceiro recorte temporal, foram descritas as a¢des urbanas implantadas no
municipio na segunda fase do PMCMY, iniciada em 2016, para construgdo e financiamento de
habitacao social, e as acdes de regularizagao fundiaria. Também foram identificadas as favelas
documentadas nos estudos preliminares da revisao Plano Diretor de 2019, mas que ainda nao
possuem documentados os planos e estratégias especificas para novas intervengdes, € quais
seriam os planos possiveis para essas ocupagoes.

Em resumo, a categorizagdo das formas de intervengao aponta um padrao detectavel
nas ac¢des do poder publico: predominaram as politicas de remogao, seguidas da realocagao
dos moradores para novas unidades de habitacdo social, sendo posteriormente agregadas
outras alternativas de intervencdo, com obras de urbaniza¢do e politicas de regularizacio
fundiaria. As agdes da Prefeitura Municipal guardam semelhanga com os padrdes observados
em varias areas do territdrio nacional, onde a produgao de novas unidades de habitagao foi a
tonica no que se refere ao combate as favelas durante os periodos de atuagdo da COHAB-BU
e posteriormente do PMCMV.

Uma particularidade de Bauru se revela a partir dos dados relativos a produgdo de
habitacao, e do proprio espago urbano como parte da dindmica econdmica dessa cidade. Os
novos loteamentos, que até o ano 1996 eram majoritariamente produzidos pela COHAB-BU,
e, mais recentemente, o aumento expressivo de loteamentos fechados, aqueceram o mercado
imobiliario, privilegiando Bauru como um dos polos de “atracdo” para esse tipo de
investimento. O contrassenso reside justamente que, em um municipio que possui como parte
substancial da sua economia “produzir ainda mais cidade” (e novas habitacdes), a favelizacao

s€ mostre crescente.
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Quando a terra se torna um artigo valioso, as dinamicas de segrega¢ao socioespacial
sdo acentuadas enquanto sdo priorizadas as logicas de mercado. Em sua paisagem, essas
caracteristicas podem ser observadas pelo espraiamento da mancha da cidade ao longo das
décadas, orientado principalmente pela producdo de habitacdo e loteamentos populares, que
permaneceram concentrados nas franjas da cidade. Essa disposi¢do dos empreendimentos
imobiliarios pelo espaco urbano distingue claramente o centro rico da periferia pobre,
visibilizadas as desigualdades socioecondmicas contundentemente apos os anos 1990, com a
disseminagdo de enclaves fortificados, e tipologias de condominios residenciais verticais e
horizontais na regido centro-sul.

Por essa razdo, a construgdo de habitacdo popular pode ter garantido algum acesso
das camadas sociais mais pobres a habitagdo no municipio, mas, principalmente, produziu
mudangas significativas na estruturacdo do tecido urbano. A légica de mercado que atraiu os
conjuntos habitacionais de interesse social para as areas mais baratas, portanto, mais distantes
das localidades com infraestrutura, também acarretou a formag¢do de vazios urbanos, ¢ de
areas subutilizadas com loteamentos com taxas de ocupagdo baixas em relacdo ao seu
potencial construtivo. Nao € coincidéncia que muitas favelas em Bauru compartilham a
mesma localizagdo geografica, concentradas majoritariamente em areas de fundo de vale e
préximas a outros loteamentos populares.

A produgdo de habitacao popular pelo Estado ndo garantiu esforgos proporcionais no
direcionamento das UHs para a populacdo das favelas e em situacao de vulnerabilidade social
e economica. Historicamente no Brasil, as politicas de habitagdo foram reservadas para as
chamadas “demandas solvaveis”, cuja produ¢do independe das condig¢des reais de déficit,
privilegiando a producdo quantitativa de habitacdo orientada para o mercado imobiliario.
Desse modo, mesmo que a produgdo imobiliaria tenha ocorrido de maneira intensa em Bauru,
houve aumento da favelizacdo durante a década de 1980 e 1990, evidenciando a Obvia
limitagdo das politicas que priorizam novas moradias.

A produgdo publica de habitagdo durante todo o periodo de atuagdo da COHAB-BU
(14.822 UH até¢ 1996) e do CDHU (983 UH), totaliza 15.805 unidades voltadas para as
classes populares. Desse montante, apenas 1.621 UH foram feitas em regime de mutirdo e
orientadas especificamente para moradores de favelas. Em 2004, ano anterior a paralisacdo
completa da producdo de habitagdo para as faixas mais baixas de renda, o nimero de casas em
favelas era de 1.845, montante que supera toda a producgdo habitacional direcionada para esse

publico produzida entre 1981 (data da construgdo do primeiro conjunto em regime de
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mutirdo) e 2005, quando foi finalizado o ultimo conjunto habitacional publico de mutirdo pelo
CDHU.

Um padrao similar — de disparidade da produgao total de habitagdo sob regime de
uma politica publica habitacional e a quantidade direcionada para as classes mais baixas —
também ocorreu na vigéncia do Programa Minha Casa Minha Vida em Bauru. Somente 23,8%
do total de UH construidas durante o PMCMYV foram direcionadas para a Faixa 1 (0-3 S.M.).
Desse montante (5.288 UH), apenas 10,45% foram destinados aos moradores de favela via
demanda dirigida.

Sobre a localizacdo dos conjuntos habitacionais produzidos nas duas fases do
PMCMV, (se comparada com o modo de producdo da COHAB-BU, que abriu grandes
manchas de ocupagdo na malha da cidade, completamente desconectadas do tecido urbano),
as HIS mais recentes sdo integradas as areas ja loteadas, mas isso ndo significa que essas areas
sejam necessariamente “urbanizadas” com toda a infraestrutura e equipamentos publicos
necessarios para a superagao das desigualdades.

A problemadtica que envolve a a¢do do poder publico e as escolhas do Estado nas
abordagens de intervencao nas favelas, ¢ que as novas unidades de habitacdo quase sempre
“ndo foram quantitativamente suficientes e tampouco qualitativamente adequadas para conter
o crescente déficit habitacional e promover agdes adequadas de inser¢do urbanistica”
(KRAUSE; GOULART, 2021, p. 4). Ou seja, enquanto a intervencao do Estado mantiver a
conduta unilateral e direcionada a leitura das questdes das favelas puramente conectada ao
“deficit habitacional” ndo serdo solucionados os problemas estruturais responsaveis pela
disseminagdo do fendmeno recorrente da favelizacdo, entendido como estratégia de
sobrevivéncia dos segmentos que nao sao atendidos pelas politicas publicas.

Esse cenario pode ser observado em Bauru, com o “retorno” de algumas das favelas
que foram erradicadas por um breve momento, mas que reapareceram no mesmo local anos
depois: como sdo os casos relevantes do Jardim Ivone e Parque Jaragud, erradicadas com
operagoes de mutirdo apos 1996, e a do Barreirinho, que volta a ser ocupada em 2013.

Apesar da baixissima taxa de transferéncia das populagdes de favela para conjuntos
habitacionais, os dados coletados demonstram em mesma medida a dependéncia do municipio
dessas mesmas politicas federais de habitagcdo para o combate da favelizagdo, com paralisacao
de investimentos e politicas publicas apds a interrupcdo das atividades produtivas da
COHAB-Bauru em 1996, ¢ do PMCMV em 2019, contribuindo para o crescimento
consideravel da populagdo residente nas ocupacdes irregulares.

O que se esperava de transformagdes possiveis, na forma como os municipios
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encararam a favelizacdo resultantes dos marcos institucionais inovadores, — do Estatuto da
Cidade (2001), do Plano Diretor Participativo (2008) ou ainda do PLHIS (2011), que resultou
na Lei Municipal n°® 6.575/2014, que instituiu a Politica Municipal de Habitac¢ao, o Conselho
Municipal de Habitagdo e o Fundo Municipal de Habitagdo — na realidade ndo se confirmou
em Bauru.

Dos instrumentos ¢ aplicada no territorio bauruense, e, mesmo apos a
regulamentacdo do instrumento da ZEIS em 2009, da demarcacdo de novas areas que se
enquadravam em contextos de regularizacdo fundidria, e de terrenos propicios para a
construcdo de habitacdo de interesse social, apenas metade das ocupagdes irregulares
registradas entre 2008-2011 sofrem intervengdo, com a maior porcentagem de favelas
erradicadas através da remog¢do completa dos assentamentos para conjuntos habitacionais do
PMCMV. Do mesmo modo, foram pouco utilizados os instrumentos previstos nas ZEIS para
a realizagdo dessas acdes, sejam elas de regularizagdo ou de provisdo habitacional.

Em parte, a situacdo das familias residentes nas ocupagdes justifica que a remogao ¢
muitas vezes a unica alternativa de intervencao compativel, especialmente quando se trata de
areas de risco, de fundo de vale, ¢ de interesse ambiental. Além disso, existe a limitacao de
captagdo de recursos federais, que foram expressivos em Bauru para o PMCMYV, mas o
mesmo nao se repetiu para as obras de regularizagdo fundiaria e urbanizacdo das favelas,
financiadas quase que exclusivamente com recursos municipais.

Os casos de regularizacao fundiaria iniciados apods a aprovagao da Lei Municipal n°
6.904, em 2017, que permite a doagdo direta de terras status de “favela para bairro”, garantiu
para os moradores o direito a propriedade. Mesmo pesando como mais justa e socialmente
responsavel a permanéncia dos moradores nas ocupacdes de origem — quando seguidas de
melhorias urbanisticas e regularizagao fundiaria para os assentamentos irregulares — no
municipio de Bauru essas acdes superam apenas parte dos desafios correspondentes a
desigualdade socioespacial as quais foram submetidas as familias residentes nas ultimas
décadas.

A urbanizagdo incompleta e a falta de equipamentos urbanos ¢ parte do que mantém
essa populagcdo em um status de “menos direitos” mesmo que a situacdo de ilegalidade tenha
sido teoricamente superada. A urbanizagdo realizada em todos os casos apresentados
transcorreu de maneira incompleta e pontual, e em casos como da Vila do Sucesso (antiga
favela Ferradura), do Jardim Nicéia (ainda sem regularizagdo) e do Parque Jaragud, a maioria

desses bairros permanece sem pavimentacao.
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Se a favelizacdo ocorre com base em fatores semelhantes, onde hé desigualdade
social somada ao inchaco urbano causado pelo crescimento das cidades, e por consequéncia,
da falta de acesso da populagdo menos abastada a habitagdo e a terra urbanizada, o que difere
a situacdo dos municipios a respeito da difusdo da favelizagao ¢ justamente a implantagao de
politicas publicas e agdes especificas que se adéquem a realidade de sua configuracio urbana.

Feitas as justas criticas as politicas de habitagdo e urbanizagdo para os habitantes de
favelas e a conducdao da Prefeitura na aplicagdo dessas politicas, ¢ impossivel deixar de
registrar que o desmonte das instituicdes voltadas para a intervencdo nesses espacos nos
ultimos anos de governo contribuiram para um aumento da precarizagdo habitacional, sem
que uma alternativa fosse conduzida no ambito federal. Com o retorno das politicas
habitacionais do PMCMYV e outras medidas anunciadas pelo governo eleito em 2022, cabe a
atual gestdo local propor solugdes para alguns dos problemas amplamente discutidos pela
literatura especializada.

A respeito da dimensdo pratica da elaboragdo e implantagdo de politicas publicas
urbanas, ¢ elementar que sejam frequentemente atualizados os levantamentos sobre os
aspectos fisicos e demogréaficos dos assentamentos, além do correspondente diagnostico
socioeconomico de seus moradores. A falta de informagdes sobre espagos com crescimento
dindmico, como no caso das favelas, pode inclusive prejudicar o seu andamento e execugao,
se contempladas as modificagdes (que podem ser drasticas em curtos intervalos temporais)
nas demandas de uma determinada ocupacao, tornando obsoletas propostas e planos de agdo
realizados pelo poder publico em anos recentes, como no caso do PLHIS de 2011.

A imprecisdo nos dados ¢ ainda mais significativa quando se observa o aumento no
numero de ocupacgdes irregulares entre 2016 € 2019 (reflexo da crise econdmica nacional e de
seus efeitos sociais perversos) e entre 2020 e 2021 (durante a pandemia de COVID-19), que
afetaram ainda mais o acesso da populagdo pobre a moradia no mercado formal, resultando
no aumento da favelizacdo. Na falta de indicadores mais rigorosos, espera-se que em breve
sejam divulgados os resultados do Censo do IBGE sobre os aglomerados subnormais para a
complementacdo dos dados em publicagdes futuras.

Ademais, espera-se que seja concluida a revisdo do Plano Diretor de Bauru, iniciada
em 2019, que podera conter novas diretrizes e pardmetros institucionais sobre as estratégias
de atuacdo da administragdo municipal sobre as intervencdes urbanas nas favelas da cidade.
Mas como politicas publicas sdo condicionadas pelos atores politicos que as conduzem, nada

garante que a situagdo atual seja superada. H4 muito por lutar e muito mais por fazer.
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