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Resumo

Este trabalho apresenta as transformagGes ocorridas nas politicas de intervengdo em
favelas no Brasil principalmente a partir da década de 1990. Sdao abordados os programas
desenvolvidos pelo Governo Federal com este fim, destacando o PROSANEAR, PRO-
MORADIA, Habitar Brasil, Morar Melhor, Urbanizacio, regularizacio e integracido de
assentamentos precarios, e Projetos Prioritarios de Investimento — Intervengdes em favelas.
As mudangas nos procedimentos necessarios sdo estudadas a partir da legislagio vigente
para a aprovacdo dos projetos nos ambitos municipal e estadual, para o licenciamento
ambiental de acordo com o tipo de interven¢ao nos 6rgaos responsaveis do Estado de Sao
Paulo, e para a regularizacdo fundidria em favor das familias beneficiadas. As experiéncias
de municipios da Regido Metropolitana de Sao Paulo sio apresentadas como avangos
na pratica de atuagio em favelas, com destaque para o estudo de caso do municipio de
Embu.

ABSTRACT

This work presents the transformations in the slum upgrading policies in Brazil mainly
from the 1990s. The Federal Government programs developed with this purpose are
analysed, specially “PROSANEAR”, “PRO-MORADIA”, “Habitar Brasil”, “Morar
Melhor”, “Urbanizacio, regularizacdo e integracdo de assentamentos precarios”, e “Projetos
Prioritarios de Investimento — IntervencSes em favelas”. The changes of procedures are
studied focused on the current legislation regarding projects approval in the cities and states,
ambient licensing according to the intervention specificity in the competent department
of Sdo Paulo State, and land regularization for the benefited families. The municipalities
experiences of Sdo Paulo Metropolitan Region are presented as steps forwards in the
slums upgrading practice, with a specific emphasis on the study of the municipality of
Embu.
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INTRODUGAO

Com o crescimento da populagio residente em favelas no Brasil, as praticas governamen-
tais de intervencao nestas ocupacOes tornam-se cada vez mais freqlientes. As politicas de
remocao total de favelas, com expulsio de seus moradores para periferias longinquas, fo-
ram a pratica adotada desde o inicio das intervencdes e perduram em alguns municipios até
hoje. No entanto, politicas de urbaniza¢io de favelas desenvolvidas a partir dos anos 1980
em algumas cidades brasileiras demonstram a viabilidade de outro tipo de intervencao, que
reconhece o direito de moradia das familias, com o necessatio atendimento pelos servicos
de infra-estrutura e equipamentos publicos, condi¢des adequadas de habitabilidade e se-
guranga na posse.

Conforme Tanaka (1993, p. 57), “a 6tica oficial do problema favela, ao longo de sua hist6-
ria, teve variagGes significativas nos diferentes niveis de agao: legislagdo, programas, proje-
tos e intervencdes diretas”. No ambito federal, principalmente a partir da década de 1990,
sao desenvolvidos programas para aplicacdo de recursos pelos municipios ou estados em
intervengoes em favelas. Novas normas e leis sdo estabelecidas, de forma a regulamentar a
aprovacio de projetos para favelas, o licenciamento ambiental das interven¢des necessarias
e a regularizacdo fundiaria em favor das familias beneficiadas. Municipios passam também
a desenvolver praticas de atuacdo em favelas, visando a melhoria da qualidade de vida de
sua populacio residente.

O objetivo deste trabalho é analisar a transformacdo das politicas publicas habitacionais
desenvolvidas para intervencio em favelas, a partir das caracteristicas dos programas fede-
rais existentes e dos recursos disponiveis patra a atuagao; da legislacdo vigente aplicavel aos
procedimentos necessarios para realizar estas intervencdes; e da pratica desenvolvida por
alguns municipios da Regido Metropolitana de Sao Paulo, com a avaliagdo dos resultados
obtidos.

Esta dissertagdao é composta de seis capitulos. O primeiro capitulo trata do surgimento e
crescimento das favelas, apresentando as diversas conceituagdes dos termos atribuidos as
ocupagOes precarias, e as quantificacdes disponiveis de domicilios e de habitantes pata a
Regiao Metropolitana de Sao Paulo.

O capitulo 2 aborda o histérico da politica governamental brasileira voltada a intervengao
em favelas, desde as primeiras a¢oes de remocio total justificadas pelo sanitarismo, as me-
didas com enfoque na politica social e o reconhecimento do problema das favelas como
questdo de desenvolvimento urbano.

No capitulo 3, sio destacados os principais programas criados pelo Governo Federal que

destinam recursos para interven¢des em favelas de 1995 em diante. Sdo apresentados os



histéricos, diretrizes e recursos investidos dos programas: PROSANEAR, PRO-MORA-
DIA, Habitar Brasil, Morar Melhor, Urbanizacio, regularizacdo e integracio de assenta-

mentos precarios, e Projetos Prioritarios de Investimento — Intervengdes em favelas.

O capitulo 4 trata da legislacdo e normas que devem ser seguidas quando do desenvol-
vimento de projetos para intervencdo em favelas, com destaque para os marcos legais
criados principalmente a partir dos anos 2000, que permitem a aprovagio dos projetos, o
licenciamento ambiental das intervencOes e a regularizacdo fundiaria das ocupacdes. Sao

apresentados os mecanismos e 6rgaos responsaveis no ambito do Estado de Sao Paulo.

No capitulo 5, é abordado o aumento da atuagdo de governos municipais nas favelas, a
partir dos dados da Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Sdo apresentadas as praticas pio-
neiras de atuacdo desenvolvidas pelos municipios de Diadema, Sao Paulo e Santo André,
a partir dos anos 1980.

O capitulo 6 apresenta a pratica de atuagdo em favelas desenvolvida pelo municipio de
Embu, também integrante da Regidao Metropolitana de Sdo Paulo, de 2001 em diante. O
estudo desta pratica visa ndo s6 destacar a experiéncia da politica habitacional implemen-
tada em Embu com foco nos assentamentos precatios, mas também demonstrar como
as transformag¢des nos programas federais ¢ nos procedimentos permitiram o avan¢o da
politica municipal voltada para intervencGes em favelas.
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“A favela me foi mostrada como um problema e, no entanto, é a
solugao; os planos de erradicagio eram citados como a solugio, e
sd0 o problema.”

John Turner, urbanista inglés que esteve no Rio nos anos 1960



1. SURGIMENTO E CRESCIMENTO DAS FAVELAS

As primeiras favelas que se tem registro no pafs localizam-se no Rio de Janeiro, com
surgimento que remonta ao século XIX, tendo proliferacio a partir de 1940. Os focos
de tensdao provocados pela Revolta da Armada (1893-1894) e pela Guerra de Canudos
(1896-1897) sao considerados agravantes para o sutgimento das favelas, aliados a crise
habitacional decorrente da demoli¢ao dos corticos (BLANCO JR., 2000).

A Revolta da Armada gerou problemas com o alojamento dos soldados no Rio de Janeiro,
levando ao Governo a permitir que os militares construissem barracoes de madeira numa
das encostas do morro de Santo Antdnio, para que se instalassem. Anos apds a Revolta,
nao s6 os barracos permaneciam no morro, como novos haviam se instalado. O Morro
da Providéncia também foi ocupado por barracoes de madeira, logo apds a demoli¢do do
cortico Cabega de Porco. Nesse caso, o proprietario do terreno, que também era dono do
antigo cortico, teria permitido a ocupagio da area, cobrando o pagamento do direito de
construir.

Mas foi a ocupacdo do Morro da Favella que ganhou maior destaque no Rio de Janeiro,
ocorrida em 1897, quando militares de tropas federais voltaram da Bahia, ap6s derrotarem
Antbnio Conselheiro na Guerra de Canudos. Sem lugar para ficar, os militares ocuparam a
encosta localizada nas proximidades do quartel do exército e deram-lhe o nome do morro
que havia sido local de resisténcia durante a Guerra de Canudos.

A politica de demoli¢do de corti¢os, como um mecanismo de expulsio da populagio de
baixa renda das areas centrais, também favoreceu o surgimento das favelas. Um exemplo
disto esta na remodelagdo urbanistica do Rio Janeiro, realizada pelo engenheiro Francisco
Pereira Passos no comeco do século XX, que destruiu milhares de domicilios (TASCHNER,
1997b). A administracdo do prefeito Pereira Passos (1902-1906), realizou reformas urbanas
visando ao alargamento e abertura de ruas e avenidas, além da construgido do porto, a
partir da destrui¢ao de habitacGes precarias. Os desabrigados, no entanto, nao recebiam
novas moradias, nem nenhum tipo de assisténcia, restando-lhes a ocupacio da periferia ou
dos morros. As demoli¢es e proibi¢des agravaram o problema habitacional dos centros
urbanos e levaram a que grandes patcelas dessa populagio tivessem que invadit outras

terras, iniciando a constituicio de muitas favelas.

Em Sao Paulo, a origem das favelas data da década de 1940, proliferando-se a partir de
1973 (TANAKA, 1993). As favelas em Sao Paulo surgiram como produto da crise de
habitagao da década de 1940, tendo inicio, portanto, anos apds as ocupacoes do Rio
de Janeiro, que datam do inicio do século. Sua origem em Sio Paulo estd vinculada a

resisténcia dos inquilinos em deixar as areas mais centrais em direcdo a periferia. Assim,
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familias despejadas ou migrantes passaram a ocupar terrenos vazios, principalmente
de propriedade municipal, com construcdes precarias de madeiras e outros materiais
improvisados (BONDUKI, 1998).

A primeira iniciativa da Prefeitura de Sao Paulo em relagdo as favelas foi de remocio.
Em 1946, o prefeito Abrado Ribeiro implantou os primeiros alojamentos provisérios para
viabilizar a remocio da favela da baixada do Penteado, situada na Avenida do Estado em
terreno do Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios (IAPI). Essa pratica
de remogdo para desfavelamento, justificada como medida sanitaria e comandada pela

assisténcia social tornou-se comum no municipio.

Devido a alta repressdo e considerando a existéncia de terrenos de baixo custo em
loteamentos periféricos e sem infra-estrutura, as favelas nio tiveram grande crescimento
em S3o Paulo entre as décadas de 1940 e 1970. A auto construcdo em lotes distantes da
regido central foi a alternativa encontrada neste periodo para a populagio de baixa renda

obter a casa propria.

Mas a partir da década de 1970, as favelas passam a ganhar destaque como solu¢io
habitacional na cidade de Sio Paulo. Com a paupetizacio da populacdo e a diminuigdo
da oferta de terras, as favelas proliferaram-se em Sao Paulo e nos municipios vizinhos. As
ocupagGes ocorreram de forma espontanea e paulatina até o final dos anos 80, quando
passaram a merecer destaque as invasdes organizadas em Sao Paulo (BUENO, 2000, p.

89).

As favelas ocupam predominantemente as areas publicas, desprezadas para qualquer
utilizacio, por situarem-se em margens de corregos, sujeitas a enchentes, em terrenos de
alta declividade e propensos a erosio. Quando estes terrenos comec¢am a se esgotar na
cidade de Sao Paulo, os municipios vizinhos, cada vez mais distantes da regido central da

metrépole, passam a ser procurados para as novas ocupagoes.

Para o desenvolvimento de politicas publicas voltadas a intervencdo em favelas é preciso
conhecer a real dimensdo do problema, com dados quantitativos sobre estas ocupagoes.
A seguir, sdo apresentados os dados de dimensionamento da quantidade de domicilios

e da populagio residente em favelas, com foco na Regido Metropolitana de Sido Paulo

(RMSP).



1.1. ConceiTuagAo: FAVELA, AGLOMERADO SUBNORMAL, ASSENTAMENTO
PRECARIO

Para estimar a quantidade de domicilios em favelas e de pessoas residindo nas mesmas,
temos que partir da defini¢do do que é considerado favela. Muitos autores apontam como
caracteristicas que definem as favelas a precariedade das construcdes, a auséncia de infra-
estrutura e as irregularidades relativas a legislacdo edilicia, uso e patcelamento do solo.
No entanto, existem outras formas de ocupa¢io, como os corticos e os loteamentos
clandestinos ou irregulares, que também apresentam as caracteristicas acima e ndo sio
favelas. Algumas das caracteristicas apontadas também nio sdo encontradas em todas as
favelas. A precariedade das construgdes, por exemplo, tem se alterado com a substituicao de
barracos de madeira por casas de alvenaria. No municipio de Sdo Paulo, em 1993, 75% dos
domicilios em favelas ja eram de alvenaria. Os programas de urbanizacdo também alteram
o cenario de infra-estrutura, com a implantacdo de redes publicas de energia elétrica, 4gua
e esgoto (TASCNHER, 2001).

Nesta linha de raciocinio, Leeds & Leeds (1978, p. 152) afirmam que o:

(...) unico critério uniforme que distingue as areas invadidas dos outros
tipos de moradia na cidade ¢ o fato de constituirem uma ocupagio
‘legal’ da terra, ja que sua ocupagdo nio se baseia nem na propriedade
da terra nem no seu aluguel aos proprietatios legais.

A Prefeitura Municipal de Sio Paulo, para realizacdo de suas pesquisas, define favela como
“todo o conjunto de unidades domiciliares construidas em madeira, zinco, lata, papelao
ou alvenaria, em geral distribuidas desorganizadamente em terrenos cuja propriedade
individual do lote ndo ¢ legalizada patra aqueles que os ocupam” (Sdo Paulo, Secretaria
Municipal da Habita¢do e Desenvolvimento Urbano, 1988). Pasternak (2003, p. 37)
também afirma que “a variavel mais adequada a defini¢do de favela é o estatuto jutidico da
terra”, sendo o nucleo favelado definido pela propriedade da terra.

De acordo com Guimariaes (1953, apud Preteceille & Valladares, 2000), a conceituagio
oficial considerou como favelas os aglomerados que possuissem, total ou parcialmente, as

seguintes caracteristicas:

* Proporgies minimas — agrupamentos prediais ou residenciais formados
com numero geralmente superior a cinqiienta;

» Tipo de babitagio — predominincia de casebres ou barracoes de
aspecto rustico, construidos principalmente com folha de flandres,
chapas zincadas ou materiais similares;

» Condicao juridica da ocupagio — construgdes sem  licenciamento
e sem fiscalizagdo, em terrenos de terceiros ou de propriedade
desconhecida;
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* Melhoramentos priblicos — auséncia, no todo ou em parte, de rede
sanitaria, luz, telefone e agua encanada;

* Urbanizagio — area ndo urbanizada, com falta de arruamento,
numerag¢ao ou emplacamento.

Desde 1950, e com maior énfase nos Censos de 1980, 1991 e 2000, o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) contabiliza os dados referentes a favelas. Porém, este
instituto nao trabalha com a definicdo vigente do termo favela, mas adota a defini¢do
de aglomerado subnormal. Para efeito de realizacdo das pesquisas censitarias, o IBGE
classifica um setor como aglomerado subnormal considerando critérios relativos aos
aspectos fisicos das ocupagdes, agregando a variavel do tamanho do aglomerado, além do

estatuto juridico da propriedade.

De acordo com CEM — CEBRAP/ SNH — MCidades (2007a, p. 15), a defini¢io do Setor
especial de aglomerado subnormal do IBGE refere-se ao:

(...) conjunto constituido por um minimo de 51 domicilios, ocupando
ou tendo ocupado, até perfodo recente, terreno de propriedade alheia
(publica ou particular), dispostos, em geral, de forma desordenada e
densa, e carentes, em sua maioria, de servigos publicos essenciais.

Dessa forma, um setor é classificado pelo IBGE como aglomerado subnormal quando
¢ formado por mais de 50 domicilios, carentes, na sua maioria, de infra-estrutura e
localizados em terrenos ndo pertencentes aos moradores. Esta quantidade minima de
domicilios justifica-se devido ao fato do setor censitario ser uma unidade administrativa
do Censo Demogriafico, delimitada como a area a ser percorrida por um unico recenseador
no seu trabalho de campo. Na auséncia de outra informagio quantitativa sobre os dados
de favelas em ambito nacional, com metodologia e procedimentos de coleta comuns, os
dados referentes aos aglomerados subnormais do IBGE tém sido utilizados como relativos

as favelas.

Transpor o conceito de aglomerado subnormal para o de favela pode gerar alguns
problemas, como por exemplo o de subestimar a populacdo favelada, uma vez que o
primeiro nao considera ocupagdes com menos de 50 domicilios. No entanto, conforme
apontado por CEM — CEBRAP/ SNH — MCidades (2007a, p. 13), a informacao dos
aglomerados subnormais

(-..) nunca foi disponibilizada pelo IBGE como proxy de favelas ou
assentamentos precarios de nenhum tipo, tendo ganhado esse status
ao ser apropriada pela comunidade de politicas de habitagio como
uma das possiveis solu¢des para a auséncia de dados abrangentes sobre
o fendbmeno, por vezes sem os cuidados de método necessarios.



A partir do questionamento da transposicao do conceito dos aglomerados subnormais para
o de favelas, alguns municipios produzem estimativas proprias da populacio residente em
favelas, utilizando fotos aéreas e levantamentos locais. Em geral, os nimeros produzidos
diferem dos levantados pelo IBGE. Porém, as diferentes metodologias adotadas pelas
prefeituras e a dificuldade de aferi¢do da qualidade do trabalho realizado levam a novos

questionamentos sobre as informagSes geradas.

No municipio de Sdo Paulo, o Censo de Favelas realizado pela prefeitura em 1987 registrou
21,93% da populacio favelada em assentamentos de menos de 51 unidades domiciliares.
A pesquisa de 1993 mostra que as favelas que contém de 2 a 50 domicilios agrupavam
21,2% das casas. Como na Regidao Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), as favelas ocupam
geralmente terras de uso comum de loteamentos ou pequenas glebas, a subestimagao neste
caso tende a ser maior do que em cidades como o Rio de Janeiro ou Salvador, onde as

favelas ocupam grandes areas, subindo morros ou invadindo o mar.

Além disso, a qualidade da estimativa depende do grau de atualiza¢do da cartografia
utilizada para o planejamento do Censo. Assim, as estimativas de populagio favelada tém
maior precisdo para os municipios que mantém a cartografia mais atualizada com fins
tributarios e para o planejamento de politicas publicas. Dependendo do grau de atualizagao
dos setores considerados subnormais, realizada antes de cada Censo, a qualidade das

estimativas também tende a variar ao longo do tempo.

A partir de 2001, os levantamentos realizados pelos governos municipais passam a ser
registrados pelo IBGE, através da pesquisa sobre o Perfil Municipal. Esta pesquisa questiona
as prefeituras, entre outros dados, o nimero de domicilios e a populagio residente em
favelas. Os dados gerados conflitam com a informacio obtida pela pesquisa censitaria. O
Perfil Municipal de 2001 registrou mais de 2,3 milhdes de moradias faveladas no Brasil, em
16.433 favelas; enquanto que o censo de 2000 apontou a existéncia de 1.650.548 domicilios,
em 3.905 favelas. Evidentemente, essa diferenca entre as informacgdes ndo representa um

crescimento real do fendmeno, mas a mudanca dos critérios de afericio.

No caso do municipio de Sdo Paulo, a Prefeitura definiu suas estimativas a partir do “Censo
de Favelas”, realizado em 1987 e atualizado por meio de procedimentos amostrais para
1993, em estudo realizado pela Fundagio Instituto de Pesquisa Econémicas (FIPE/USP).
Entre os Censos de Favelas de 1987 e 1993, a populacio favelada teria passado de 800.000
para 1.901.884 habitantes, mais do que dobrando num intervalo de seis anos. Em 1993, a
populagio favelada corresponderia a quase 20% da populagdo total do municipio. Porém,

de acordo com o Censo Demografico do IBGE, o municipio registrou valor na ordem de
900.000 habitantes em favelas no ano 2000.

Nesse caso, fica claro que, enquanto a classificagdo dos setores subnormais implica em

uma subestimag¢do da populagio favelada, algumas pesquisas realizadas pelos governos

37



38

municipais podem superestimar os dados populacionais. Um trabalho do Centro de
Estudo da Metrépole (CEM)/ Centro Brasileiro de Anilise e Planejamento (CEBRAP)
procurou rever as estimativas de populacao favelada em Sao Paulo. Foi desenvolvida uma
metodologia para estimar a populacio residente em favelas, com base na definicdo dos
setores censitarios do IBGE e a delimitacdo das favelas produzidas pela Prefeitura de Sao
Paulo. O modelo se baseia em um Sistema de Informagdes Geograficas (SIG), que permite
estimar a popula¢do ao comparar os desenhos das favelas da prefeitura com os setores
censitarios do IBGE, por meio do recurso de sobreposicao de cartografias (MARQUES,
2003).

Através deste trabalho, pode-se observar que a delimitacio de favelas da prefeitura
apresentava diferencas significativas da delimitagdo dos setores subnormais do IBGE.
A sobreposicao das bases permitiu detectar favelas totalmente sobrepostas a setores
subnormais, favelas sobrepostas a setores normais e setores subnormais nao registrados
como favelas na prefeitura. Foram realizadas pesquisas de campo de forma a definir a base
mais adequada. Para gerar a estimativa da populacao favelada, os autores consideraram a
utilizacio das densidades médias e medianas dos setores com alta sobreposi¢do cartografica
entre favela e setor subnormal por distrito, substituindo-as pela de distritos proximos e
similares no caso de distritos onde ndo houvesse setores subnormais.

Como resultado do trabalho desenvolvido pelo CEM/ CEBRAP, o municipio de Sao Paulo
apresentou uma estimativa de 196.389 domicilios e 891.673 pessoas residentes em favelas
em 1991; e 286.954 domicilios e 1.160.590 pessoas residentes em favelas no ano 2000.
Os dados apontam, portanto, para um importante processo de favelizacdo no municipio
de Sdo Paulo na década de 1990. O agravamento das condi¢bes sociais da metrépole ao
longo dos tltimos anos foi comprovado, mas em um patamar muito mais baixo do que o
descrito pela literatura com base nas estimativas da FIPE. Ainda assim, tanto pelos dados
do IBGE como pelos do CEM/ CEBRAP, a popula¢io favelada de Sao Paulo cresceu a
taxas superiores as da popula¢io do Municipio, o que equivale a dizer que sua propor¢ao
se elevou na dltima década. Esse crescimento se deu principalmente pela elevagio da area

total de favelas, mas também pelo aumento da densidade média das favelas.

A comparac¢io entre os dados levantados pelos municipios e os registrados pelo IBGE
revela que os aglomerados subnormais nio abarcam exatamente as mesmas areas que
podem ser classificadas como favelas. Assim, surge um novo conceito: o dos assentamentos
precarios. Um novo estudo realizado pelo Centro de Estudos da Metrépole, para a
Secretaria Nacional da Habitacdo, estimou a quantidade de domicilios e de pessoas que

residem em areas classificadas como assentamentos precarios.

Tomando como base os setores censitirios do IBGE, o estudo definiu variaveis socio-
econdmicas, demograficas e de caracteristicas habitacionais que se assemelhavam aos dos

setores subnormais para classificar outros setores como precarios. Conforme CEM —
CEBRAP/ SNH — MCidades (2007a, p. 14),



O principio da metodologia é a idéia de que as caracteristicas sociais da
populagao nio classificada como moradora de setores subnormais (e
incluida em setores nao-especiais), #as que habita setores precdrios, devem
ser similares as dos individuos e familias de setores classificados como
subnormais.

Para a variavel de caracteristicas habitacionais, foram considerados os dados referentes
a forma de posse da moradia e terreno, coleta de lixo, abastecimento de agua e esgoto,
entre outros. Para a varidvel sOcio-econOmica, considerou-se a renda e escolaridade do
responsavel pelo domicilio. Finalmente, para a variavel de aspectos demograficos, foram
considerados o nimero de domicilios particulares permanentes e improvisados no setor
censitario; o numero de pessoas residentes e o nimero médio de pessoas por domicilio; e

a porcentagem de responsaveis por domicilios com menos de 30 anos.

Deve-se ressaltar que a classificacio dos assentamentos precarios ndo considera como
critério excludente a propriedade do terreno, ou seja, os setores assim definidos nio
sdo necessariamente favelas, mas podem ser também areas encorticadas, loteamentos
clandestinos, irregulares ou apenas loteamentos com precariedade de infra-estrutura,
ocupados por populagio de baixa renda. Ainda assim, sdo dreas de extrema precariedade,
que também demandam investimentos para melhoria da qualidade de vida de seus
habitantes.
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1.2. DIMENSIONAMENTO NA REGIA0 METROPOLITANA DE SA0 PAuLo

Independente da forma de classificagio do IBGE abarcar ou nio todo o universo de favelas,
ha um incontestavel crescimento das mesmas. Entre 1980 e 2000, os dados do IBGE para
o municipio de Sdo Paulo apontam que a populagdo em setores subnormais apresentou
uma taxa de crescimento anual de 4,5% ao ano, contra 1,0% ao ano da populagio total.
Entre 1991 e 2000, essa taxa foi de 3,7 % ao ano, contra 0,9 % ao ano da populagio total.
A tabela 1 apresenta os dados relativos aos aglomerados subnormais nos municipios da
Regido Metropolitana de Sio Paulo, de acordo com os Censos Demograficos de 1980,
1991 e 2000.

Segundo os dados do Censo Demografico, no ano de 1980, registrou-se um total de 613
aglomerados subnormais, com uma populacido de 455.417 habitantes na RMSP. Este
total esta fortemente concentrado nas regides denominadas Centro e Sudeste da Regiao
Metropolitana; sendo que s6 o municipio de Sao Paulo engloba 73,63% desta populacio.
Apbs Sio Paulo, a populagdo em aglomerados subnormais da RMSP, registrada em 1980,
estd em maior percentual em Sdo Bernardo do Campo, Guarulhos e Osasco, com 9,96,
5,51 e 4,15% respectivamente. Dos 39 municipios que compéem a RMSP, 9 registraram a

existéncia de aglomerados subnormais no censo de 1980.

Ja, no Censo Demografico realizado em 1991, foram registradas 1.080 aglomerados
subnormais, com uma populacio total de 1.051.635 na RMSP. O aumento da populagio
residente nestes setores foi de 230,92%, num intervalo de 11 anos. Os municipios que
ja continham aglomerados subnormais em 1980, tiveram a quantidade de nucleos e o
numero de habitantes ampliados; e oito municipios que nio tinham registrado aglomerados
subnormais em 1980 passaram a registrar em 1991. Assim, 17 municipios do total de
39 da Regido Metropolitana ja continham favelas em 1991, de acordo com o critério de
classificacao do IBGE. Novamente, o municipio de Sdo Paulo engloba o maior percentual
desta populacdo, mas este percentual ja é reduzido quando comparado com o de 1980,
passando de 73,63% para 61,58% do total. O surgimento de novos nicleos em municipios
que antes ndo continham aglomerados subnormais ocorreu de forma acentuada na regido

Sudoeste, através de ocupacdes em Tabodo da Serra, Itapecerica da Serra e Embu.



Tabela 1. Distribuigdo de aglomerados subnormais na Regido Metropolitana de S&o Paulo, em 1980,
1991 e 2000

1980 1991 2000

Quantidade de  Populagdoem  Quantidade de  Populagioem  Quantidade de  Populagéo em
Aglomerados  Aglomerados Aglomerados  Aglomerados Aglomerados  Aglomerados

REGIOES MUNICIPIOS Subnormais Subnormais Subnormais Subnormais Subnormais Subnormais
Centro Sao Paulo 431 335.344 629 647.622 1.067 902.490
Osasco 35 18.922 102 64.365 164 114.427
Noroeste  Carapicuiba 3 1.684 26 14.944 64 36.760
Barueri 2 799 12 10.216 20 11.977
Cajamar 0 0 2 1.267 3 1.501
Santana de Parnaiba 0 0 0 0 4 388
Pirapora de Bom Jesus 0 0 0 0 0 0
Oeste Cotia 0 0 1 655 3 1.195
Vargem Grande Paulista 0 0 0 0 0 0
tapevi 0 0 0 0 4 3.185
Jandira 0 0 0 0 0 0
Sudoeste  Tabo&o da Serra 0 0 15 12.263 24 17.883
tapecerica da Serra 0 0 5 2.209 7 3.027
Embu 0 0 17 9.375 33 21.598
Embu-Guacu 0 0 0 0 0 0
Juquitiba 0 0 0 0 0 0
S&o Lourenco da Serra 0 0 0 0 0 0
Sudeste  Santo André 25 15.901 41 53.975 66 67.651
Séo Bernardo do Campo 49 45.352 53 80.219 164 146.895
Sé&o Caetano do Sul 0 0 0 0 0 0
Maua 15 9.957 29 38.891 72 68.390
Diadema 23 2.356 80 62.054 114 86.360
Ribeirdo Pires 0 0 2 353 2 1.614
Rio Grande da Serra 0 0 0 0 0
Leste Mogi das Cruzes 0 0 0 0 0 0
Suzano 0 0 0 0 0 0
Poa 0 0 0 0 0 0
Itaquaguecetuba 0 0 1 252 1 579
Ferraz de Vasconcelos 0 0 0 0 2 1.660
Guararema 0 0 0 0 0 0
Salesopolis 0 0 0 0 0 0
Biritiba-Mirim 0 0 0 0 0 0
Nordeste  Guarulhos 30 25.102 64 52.373 235 162.270
Aruja 0 0 0 0 0 0
Santa Isabel 0 0 0 0 0 0
Norte Franco da Rocha 0 0 1 602 5 2.907
Mairipora 0 0 0 0 0 0
Caieiras 0 0 0 0 0 0
Francisco Morato 0 0 0 0 0 0
TOTAL 613 455.417 1.080 1.051.635 2.054 1.652.757

Fonte: IBGE, Censos Demograficos de 1980, 1991 e 2000.

1. Surgimento e crescimento das favelas
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Em 2000, o Censo Demogrifico registrou um aumento da populacio residente em
aglomerados subnormais na RMSP de 157,16%, quando comparado com o total de 1991;
passando de 1.051.635 para 1.652.757 habitantes. Este percentual é inferior ao crescimento
registrado no intervalo anterior, mesmo considerando que o primeiro intervalo entre os
Censos Demograficos foi de 11 anos, enquanto o segundo foi de 9 anos. No entanto, o
crescimento da quantidade de nucleos registrados foi supetior ao do primeiro intervalo,
passando de 176,18% de 1980 a 1991, para 190,18% de 1991 a 2000. O municipio de Sio
Paulo continua englobando o maior percentual desta populagao, com 54,60% do total; mas
o decréscimo continuo do percentual denota que a populagio de baixa renda tem buscado
areas cada vez mais distantes da regido central, estendendo o crescimento da periferia de
S3o Paulo para os municipios vizinhos. De acordo com o critério de classificagio do IBGE,

em 2000, 20 municipios da Regidao Metropolitana continham aglomerados subnormais.

Mapa 1. Quantidade de Domicilios em
Aglomerados Subnormais na RMSP, em 2000

0 a 10

11 __a 200

201 a 400
401 a 1.000
1.001 _a 5.000
5001 a 2.000
20.001 __a  50.000
50.001 a 225.131

Fonte: Fundag&o Jodo Pinheiro. Déficit Habitacional no Brasil: Municipios selecionados e microrregiées
geograficas. Elaborado a partir de dados do IBGE, Censo Demografico de 2000.

Politicas de intervengéo em favelas e as transformagdes nos programas,
procedimentos e praticas: A experiéncia de atuacdo do municipio de Embu



O mapa 1 representa a distribui¢do dos domicilios em aglomerados subnormais registrada
pelo Censo Demografico de 2000. Podemos perceber que quase todos os municipios que
fazem divisa com Sdo Paulo registraram a existéncia de setores censitarios classificados
como aglomerados subnormais. Da mesma forma, os municipios que concentram o maior
nimero domicilios em aglomerados subnormais sio os mais préximos de Sao Paulo. Esta
distribuicio evidencia o crescimento das ocupagdes precarias partindo da area central da
RMSP em dire¢io a periferia.

A localizagdo dos setores censitarios classificados pelo IBGE como aglomerados
subnormais também evidencia a forma de crescimento da metrépole. Ao demarcarmos
os aglomerados subnormais, registrados pelo Censo Demografico de 2000, no mapa da
RMSP, destaca-se o fato que grande parte dos mesmos esta localizada dentro de um raio de
30 km da regido central do municipio de Sao Paulo (mapa 2). No entanto, a regido central
de Sao Paulo nio registra a existéncia de nucleos, devido a série de remogdes ocorridas que
expulsaram a populacio para regiGes mais distantes.

Mapa 2. Localizagao dos Aglomerados Subnormais na RMSP, em 2000

Hirapora do Be

Fonte: LUME, FAUUSP
Elaborado a partir de: http://lume.fau.usp.br, com base nos dados do IBGE, Censo de 2000.

1. Surgimento e crescimento das favelas
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Também merece destaque a analise da quantidade de domicilios em aglomerados
subnormais de forma comparativa com a quantidade total de domicilios de cada municipio.
Na tabela 2, foram registrados os dados da quantidade total de domicilios por municipio,
e da quantidade de domicilios em aglomerados subnormais, em 2000, de acordo com a
classificacdo do IBGE para coleta de dados do Censo Demografico. Foram apontados
os dados de 20 municipios do total de 39 da RMSP, pois estes sio os que continham
aglomerados subnormais registrados pelo IBGE em 2000.

Podemos ver que, apesar de Sdo Paulo ser o municipio que concentra a maior populagiao
em aglomerados subnormais, o percentual desta populacio em relagio a total do municipio
nao ¢ tio elevado se comparado com outros municipios. Conforme apontado nesta tabela,
Diadema teve 22,45% de seus domicilios registrados como em aglomerados subnormais.
Este foi o municipio da RMSP com maior percentual de domicilios enquadrados nesta
classificacio.

Mapa 3. Percentual de Domicilios em
Aglomerados Subnormais em relagdo ao total
por Municipio na RMSP, em 2000
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Fonte: Fundagao Jodo Pinheiro. Déficit Habitacional no Brasil: Municipios selecionados e microrregides
geogréficas. Elaborado a partir de dados do IBGE, Censo Demogréafico de 2000.
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Tabela 2. Domicilios em aglomerados subnormais na RMSP em relagao ao total, em 2000

2000
Quantidade de Domicilios ~ Quantidade Total de  Percentual de Domicilios
em Aglomerados Domicilios no em Aglomerados
REGIOES  MUNICIPIOS Subnormais Municipio Subnormais
Centro Sao Paulo 227.234 2.954.732 7,69%
Osasco 28.463 181.012 15,72%
Noroeste Carapicuiba 9.170 90.903 10,09%
Barueri 2.958 55.395 5,34%
Cajamar 382 13.045 2,93%
Santana de Parnaiba 94 18.598 0,51%
Oeste Cotia 293 38.380 0,76%
Itapevi 806 41.778 1,93%
Sudoeste Tabo&o da Serra 4.351 52.378 8,31%
Itapecerica da Serra 755 33.366 2,26%
Embu 5.274 52.925 9,97%
Sudeste Santo André 17.090 185.461 9,21%
Sao Bernardo do Campo 37.638 194.478 19,35%
Maua 17.167 98.965 17,35%
Diadema 21.977 98.139 22,39%
Ribeirdo Pires 364 28.264 1,29%
Leste Itaquaquecetuba 144 68.831 0,21%
Ferraz de Vasconcelos 406 36.335 1,12%
Nordeste Guarulhos 41.124 284.036 14,48%
Norte Franco da Rocha 723 25.845 2,80%

Fonte: CEM — CEBRAP/ SNH - MCidades, 2007b, com base no IBGE, Censo Demografico 2000.
Os percentuais registrados variam de 22,39 a 0,21%; porém, existem seis municipios com
percentuais de domicilios em aglomerados subnormais que superam 10%: Diadema, Sio
Bernardo do Campo, Maud, Osasco, Guarulhos e Carapicuiba. Assim como registrado
na quantidade de populagio, as regides denominadas Centro e Sudeste da RMSP sio
as que concentram os municipios com maior percentual de domicilios em aglomerados
subnormais. As porcentagens mais baixas referem-se aos municipios que nio registravam
existéncia de favelas em 1980, e passaram a registrar em 1991, ou apenas em 2000.

O mapa 3 espacializa estes dados, demonstrando que, ao contrario da quantidade de
domicilios em aglomerados subnormais, o percentual destes em relacio ao total de
domicilios ndo é maior na cidade de Sdo Paulo, mas sim nos seus municipios limitrofes, que
concentram grande quantidade de habitantes residindo em ocupagdes precarias quando

comparado com o total das proprias cidades.

1. Surgimento e crescimento das favelas
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Até entdo, foram analisados os dados numéricos a partir da classificacdo do IBGE para
aglomerados subnormais. Porém, ha de ser considerada também a informacio fornecida
pelos proprios municipios a respeito da quantidade de favelas, de acordo com seus
levantamentos. Ao compatrarmos estes dados com os fornecidos pelos municipios, surgem
algumas diferencas significativas. Em 2001, o IBGE realizou a Pesquisa de Informagdes
Basicas Municipais, junto a prefeituras de 5.560 municipios brasileiros, relativa ao tema
Gestao Publica. Esta pesquisa foi realizada por eixo tematico, contemplando entre outros
o levantamento de caréncias habitacionais e as politicas publicas e agdes locais para
enfrentamentos dos problemas habitacionais. As informag¢des obtidas na pesquisa foram
resumidas na publicagdo “Perfil dos Municipios Brasileiros” (IBGE, 2001).

No tema do levantamento das caréncias habitacionais, no que se refere a favelas, as
prefeituras informaram se havia a existéncia de favelas ou assemelhados em seu municipio,
se possufam cadastro das mesmas, qual o ano da tltima atualizagdao do cadastro realizado,
qual o numero de favelas cadastradas e qual o nimero de domicilios nas favelas cadastradas.
Os dados informados no “Perfil dos Municipios Brasileiros — Gestao Puablica 2001 pelos
39 municipios da RMSP, estio registrados nas tabelas 3 e 4.

Destaca-se a grande quantidade de municipios cujas prefeituras ndo souberam informar
a quantidade existente de favelas ou a quantidade de domicilios nas mesmas -13 do total
de 39 municipios. Em relagdo aos municipios que apresentaram dados quantitativos
das favelas, pode-se perceber uma grande diferenca entre os dados informados pelas
prefeituras e os aferidos pelo IBGE no Censo Demografico de 2000. Os municipios
de Itaquaquecetuba, Santana de Parnafba, Itapecerica da Serra, Ferraz de Vasconcelos
e Carapicuiba sio os que tregistraram a maior discrepancia, levando a crer que estas
prefeituras podem ter superestimado os dados. Os demais municipios tém uma margem de
até 100% de diferenca entre os levantamentos, o que indica que a variacao dos critérios de
classificagio do que seria favela ou aglomerado subnormal pode gerar certas distor¢des. O
principal critério responsavel por estas distor¢oes é o de classificar apenas areas com mais
de 50 domicilios como aglomerados subnormais, ndo contabilizando diversas ocupagdes
que tém uma quantidade de domicilios ligeiramente inferior a este minimo. Ainda assim,
municipios como Maua, Osasco, Ribeirdo Pires e Diadema tiveram a diferenca entre os
levantamentos dentro da margem de 10%, revelando uma grande proximidade entre os

critérios de classificacdo dos domicilios.



Tabela 3. Domicilios em favelas informados pelos municipios e domicilios em aglomerados subnormais
de acordo com IBGE na RMSP, em 2000

Quantidade de Quantidade de Domicilios

s Diferencga entre
Domicilios em em Aglomerados ¢

Diferenga em

Favelas informada Subnormais de . os dados percentual
i . - informados
REGIOES MUNICIPIOS pelo Municipio (1) acordo com IBGE ¢
Centro Séo Paulo 378.863 227.234 151.629 67%
Osasco 30.000 28.463 1.537 5%
Noroeste  Carapicuiba 50.000 9.170 40.830 445%
Barueri 400 2.958 -2.558 -86%
Cajamar 290 382 -92 -24%
Santana de Parnaiba 1.500 94 1.406 1496%
Pirapora de Bom Jesus N&o sabe 0 - -
Oeste Cotia Né&o sabe 293 -
Vargem Grande Paulista 0 0 0 0%
Itapevi N&o sabe 806 - -
Jandira N&o sabe 0 - -
Sudoeste  Tabodo da Serra 6.857 4.351 2.506 58%
Itapecerica da Serra 8.045 755 7.290 966%
Embu 10.500 5.274 5.226 99%
Embu-Guacu 100 0 100 -
Juguitiba Né&o sabe 0 - -
Sé&o Lourenco da Serra 0 0 0 0%
Sudeste  Santo André 27.370 17.090 10.280 60%
Sé&o Bernardo do Campo 41.938 37.368 4.570 12%
Séao Caetano do Sul 0 0 0 0%
Maua 17.522 17.167 355 2%
Diadema 24.127 21.977 2.150 10%
Ribeirdo Pires 374 364 10 3%
Rio Grande da Serra N&o sabe 0 - -
Leste Mogi das Cruzes N&o sabe 0 -
Suzano 3.941 0 3.941 -
Poa 0 0 0 0%
Itaquaquecetuba 6.000 144 5.856 4067%
Ferraz de Vasconcelos 3.900 406 3.494 861%
Guararema 0 0 0 0%
Salesépolis 0 0 0 0%
Biritiba-Mirim N&o sabe 0 - -
Nordeste  Guarulhos 14.300 41.124 -26.824 -65%
Aruja 0 0 0 0%
Santa Isabel 0 0 0 0%
Norte Franco da Rocha N&o sabe 723 - -
Mairipora N&o sabe 0 -
Caieiras 500 0 500
Francisco Morato 10.000 0 10.000

Fonte: (1) IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, Gestéo Publica 2001.
(2) CEM — CEBRAP/ SNH - MCidades, 2007b, com base no IBGE, Censo Demografico 2000.
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Tabela 4. Favelas e Domicilios em favelas informados pelos municipios na RMSP em relagéo ao total,

em 2000
Quantidade de Quantidade de  Quantidade Total
L . Percentual de
Favelas Domicilios em de Domicilios o
) . Domicilios em
informada pelo  Favelas informada de acordo
. . L L Favelas
REGIOES  MUNICIPIOS Municipio (1) pelo Municipio (1) com IBGE )
Centro Séo Paulo 1.592 378.863 2.954.732 12,82%
Osasco 144 30.000 181.012 16,57%
Noroeste Carapicuiba Né&o sabe 50.000 90.903 55,00%
Barueri 1 400 55.395 0,72%
Cajamar 5 290 13.045 2.22%
Santana de Parnaiba 25 1.500 18.598 8.07%
Pirapora de Bom Jesus Né&o sabe Né&o sabe 3.248 -
Oeste Cotia 22 Néo sabe 38.380 -
Vargem Grande Paulista 0 0 8.464 0,00%
Itapevi Né&o sabe Néo sabe 41.778 -
Jandira 12 Né&o sabe 24.443 -
Sudoeste Taboé&o da Serra 32 6.857 52.378 13,09%
Itapecerica da Serra 45 8.045 33.366 24,11%
Embu 100 10.500 52.925 19,84%
Embu-Guacu 3 100 14.052 0,71%
Juguitiba Né&o sabe N&o sabe 4.481 -
S&o Lourenco da Serra 0 0 2.723 0,00%
Sudeste Santo André 139 27.370 185.461 14,76%
Sé&o Bernardo do Campo 105 41.938 194.478 21,56%
Sé&o Caetano do Sul 0 0 43.415 0,00%
Maua 134 17.522 98.965 17.71%
Diadema 207 24.127 98.139 24,58%
Ribeirdo Pires 3 374 28.264 1,32%
Rio Grande da Serra Né&o sabe Né&o sabe 9.722 -
Leste Mogi das Cruzes Né&o sabe N&o sabe 84.035 -
Suzano 87 3.941 57.713 6.83%
Poa 0 0 24.898 0,00%
Itaquaquecetuba 10 6.000 68.831 8,72%
Ferraz de Vasconcelos Né&o sabe 3.900 36.335 10,73%
Guararema 0 0 4.746 0,00%
Salesopolis 0 0 2.411 0,00%
Biritiba-Mirim N&o sabe N&o sabe 5.384 -
Nordeste Guarulhos 301 14.300 284.036 5,03%
Aruja 0 0 14.517 0,00%
Santa Isabel 0 0 9.003 0,00%
Norte Franco da Rocha Né&o sabe N&o sabe 25.845 -
Mairipora Né&o sabe N&o sabe 12.887 -
Caieiras 10 500 18.324 2,73%
Francisco Morato Né&o sabe 10.000 33.944 29,46%

Fonte: (1) IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, Gestao Publica 2001.
(2) CEM - CEBRAP/ SNH - MCidades, 2007b, com base no IBGE, Censo Demogréfico 2000.

Politicas de intervengéo em favelas e as transformagdes nos programas,
procedimentos e praticas: A experiéncia de atuacdo do municipio de Embu



Se compararmos a quantidade de domicilios em favelas informada pelas prefeituras
municipais com a quantidade total de domicilios de cada municipio registrada pelo Censo
Demografico de 2000, teremos percentuais de domicilios em favelas em relacdo ao total

diferenciados dos apresentados na tabela 2.

A tabela 4 apresenta estes percentuais, demonstrando que, dos 17 municipios que contém
as informagGes levantadas, 13 registraram mais de 8% dos domicilios em favelas. Apenas
Barueri, Cajamar, Ribeirdo Pires e Guarulhos teriam o percentual inferior a 5%. Ainda
assim, a quantidade de domicilios em favelas informada pela Prefeitura de Guarulhos é
subestimada quando comparada com o numero de domicilios em aglomerados subnormais
registrado pelo IBGE.

Nesse sentido, os dados quantitativos dos assentamentos precarios, que consideram também
outros setores censitarios do IBGE com variaveis s6cio-economicas, demograficas e de
caracteristicas habitacionais semelhantes aos dos setores subnormais, podem aproximar-
se melhor das informagdes levantadas pelos municipios referentes as favelas. Apesar
dos assentamentos precarios inclufrem outras areas com precariedade de infra-estrutura,
ocupadas por populacdo de baixa renda, que ndo poderiam ser classificadas como favelas
por serem de propriedade de seus moradores, eles também passam a incluir dados de
favelas que ndo foram contabilizados como aglomerados subnormais por nio terem mais
de 50 domicilios. O mapa 4 espacializa a localizagdo dos aglomerados subnormais e dos

assentamentos precarios na RMSP.

As tabelas 5 e 6 registram os dados dos assentamentos precarios da Regido Metropolitana
de Sao Paulo. Pode-se perceber que 36 dos 39 municipios tiveram um aumento significativo
com a inclusdo da quantidade de domicilios e pessoas residindo em assentamentos

precarios, quando comparados com apenas os dados dos aglomerados subnormais.

Dezesseis municipios que nio registravam aglomerados subnormais de acordo com a
classificacdo do IBGE, passaram a registrar assentamentos precarios, segundo os critérios
adotados pelo CEM/ CEBRAP. Alguns municipios que registravam porcentagens baixas
de domicilios em aglomerados subnormais quando comparados ao total, como Santana
de Parnaiba, Cotia, Itapevi, Itapecerica da Serra, Itaquaquecetuba, Ferraz de Vasconcelos e
Franco da Rocha; passaram a registrar altas porcentagens com a inclusio dos assentamentos

precarios.
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Mapa 4. Setores censitarios do levantamento do IBGE de 2000, classificados como aglomerados
subnormais e assentamentos precarios na RMSP

Fonte: CEM - CEBRAP/ SNH — MCidades, 2007a.
Elaborado a partir do Censo Demografico IBGE (2000).
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Tabela 5. Domicilios em aglomerados subnormais e assentamentos precarios na RMSP em relagéo ao
total, em 2000

Quantidade de Percentual de

Quantidade de  Quantidade de ~ Domicilios em Quantidade Domicilios em

Domiciliosem  Domicilios em Aglomerados Total de Aglomerados

Aglomerados  Assentamentos ~ Subnormais +  Domicilios no Subnormais +

Subnormais Precarios  Assentamentos Municipio  Assentamentos

REGIOES  MUNICIPIOS Precarios Precarios
Centro Sao Paulo 227.234 143.722 370.956 2.954.732 12,55%
Osasco 28.463 1.803 30.266 181.012 16,72%

Noroeste Carapicuiba 9.170 2.658 11.828 90.903 13,01%
Barueri 2.958 1.966 4.924 55.395 8,89%

Cajamar 382 111 493 13.045 3,78%

Santana de Parnaiba 94 2.220 2.314 18.598 12,44%

Pirapora de Bom Jesus 0 0 0 3.248 0,00%

Oeste Cotia 293 1.762 2.055 38.380 5,35%
Vargem Grande Paulista 0 511 511 8.464 6,04%

Itapevi 806 4.779 5.585 41.778 13,37%

Jandira 0 0 0 24.443 0,00%

Sudoeste Taboo da Serra 4.351 1.364 5.715 52.378 10,91%
tapecerica da Serra 755 6.353 7.108 33.366 21,30%

Embu 5.274 3.957 9.231 52.925 17,44%

Embu-Guacu 0 598 598 14.052 4,26%

Juguitiba 0 1.038 1.038 4.481 23,16%

Sao Lourenco da Serra 0 276 276 2.723 10,14%

Sudeste Santo André 17.090 3.075 20.165 185.461 10,87%
Sao Berardo do Campo 37.368 2.055 39.423 194.478 20,27%

Séao Caetano do Sul 0 0 0 43.415 0,00%

Maua 17.167 1.482 18.649 98.965 18,84%

Diadema 21.977 198 22175 98.139 22,60%

Ribeirdo Pires 364 382 746 28.264 2,64%

Rio Grande da Serra 0 850 850 9.722 8,74%

Leste Mogi das Cruzes 0 5.893 5.893 84.035 7.01%
Suzano 0 4.694 4.694 57.713 8,13%

Poa 0 416 416 24.898 1,67%
Itaquaquecetuba 144 19.443 19.587 68.831 28,46%

Ferraz de Vasconcelos 406 4.436 4.842 36.335 13,33%

Guararema 0 113 113 4.746 2,38%

Salesdpolis 0 370 370 2411 15,35%

Biritiba-Mirim 0 1.033 1.033 5.384 19,19%

Nordeste Guarulhos 41.124 5.849 46.973 284.036 16,54%
Aruja 0 1.981 1.981 14.517 13,65%

Santa Isabel 0 840 840 9.003 9,33%

Norte Franco da Rocha 723 3.872 4.595 25.845 17,78%
Mairipora 0 842 842 12.887 6,53%

Caieiras 0 1.045 1.045 18.324 5,70%

Francisco Morato 0 14.007 14.007 33.944 41,27%

Fonte: CEM — CEBRAP/ SNH - MCidades, 2007b, com base no IBGE, Censo Demogréfico 2000.

1. Surgimento e crescimento das favelas
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Tabela 6. Pessoas em aglomerados subnormais e assentamentos precarios na RMSP em relagéo ao
total, em 2000

Quantidade de Percentual de

Quantidade de  Quantidade de Pessoas em Quantidade Pessoas em

Pessoas em Pessoas em Aglomerados Total de Aglomerados

Aglomerados  Assentamentos ~ Subnormais + Pessoas no Subnormais +

Subnormais Precérios  Assentamentos Municipio  Assentamentos

REGIOES  MUNICIPIOS Precarios Precarios
Centro Sao Paulo 902.490 557.158 1.459.648 10.215.800 14,29%
Osasco 114.427 6.904 121.331 650.856 18,64%

Noroeste Carapicuiba 36.760 10.412 47.172 340.603 13,85%
Barueri 11.977 7.519 19.496 207.603 9,39%

Cajamar 1.501 425 1.926 47.834 4,03%

Santana de Parnaiba 388 8.924 9.312 72.002 12,93%

Pirapora de Bom Jesus 0 0 0 12.283 0,00%

Oeste Cotia 1.195 6.663 7.858 146.398 5,37%
Vargem Grande Paulista 0 2.085 2.085 32.525 6,41%

tapevi 3.185 18.940 22125 161.868 13,67%

Jandira 0 0 0 91.625 0,00%

Sudoeste Tabodo da Serra 17.883 5.374 23.257 195.523 11,89%
Itapecerica da Serra 3.027 25.102 28.129 127.459 22,07%

Embu 21.598 15.705 37.303 204.335 18,26%

Embu-Guacu 0 2.345 2.345 54.701 4.29%

Juguitiba 0 4.115 4.115 16.901 24,35%

Sé&o Lourenco da Serra 0 1.057 1.057 10.134 10,43%

Sudeste Santo André 67.651 11.664 79.315 641.581 12,36%
Séo Berardo do Campo 146.895 7.895 154.790 687.236 22,52%

Sé&o Caetano do Sul 0 0 0 139.217 0,00%

Maua 68.390 5.517 73.907 362.627 20,38%

Diadema 86.360 747 87.107 354.762 24,55%

Ribeirdo Pires 1.614 1.462 3.076 103.841 2,96%

Rio Grande da Serra 0 3.542 3.542 36.901 9,60%

Leste Moqi das Cruzes 0 24.515 24515 309.209 7,93%
Suzano 0 19.106 19.106 220.592 8,66%

Poa 0 1.656 1.656 95.001 1,74%
Itaquaquecetuba 579 78.335 78.914 271.321 29,09%

Ferraz de Vasconcelos 1.660 17.732 19.392 140.736 13,78%

Guararema 0 402 402 17.514 2,30%

Salesdpolis 0 1.362 1.362 8.716 15,63%

Biritiba-Mirim 0 4.205 4.205 20.621 20,39%

Nordeste Guarulhos 162.270 22.198 184.468 1.041.223 17,72%
Aruja 0 7.853 7.853 55.845 14,06%

Santa Isabel 0 3.094 3.094 32.848 9,42%

Norte Franco da Rocha 2.907 15.916 18.823 99.661 18,89%
Mairipora 0 3414 3414 47.604 7.17%

Caieiras 0 4.018 4.018 68.376 5,88%

Francisco Morato 0 56.060 56.060 132.887 42,19%

Fonte: CEM — CEBRAP/ SNH - MCidades, 2007b, com base no IBGE, Censo Demografico 2000.
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Tabela 7. Domicilios em favelas informados pelos municipios; domicilios em aglomerados subnormais de
acordo com IBGE somados com domicilios em assentamentos precarios de acordo com CEM/ CEBRAP,
na RMSP, em 2000

Quantidade de

Quantidade de Domicilios
em Aglomerados

Diferenca entre

Diferenca em

Favelas informada ) os dados
. Subnormais + . percentual
. . pelo Municipio 1) L informados

REGIOES MUNICIPIOS Assentamentos Precarios ()

Centro Séo Paulo 378.863 370.956 7.907 2,13%

Osasco 30.000 30.266 -266 -0,88%

Noroeste  Carapicuiba 50.000 11.828 38.172 322,73%

Barueri 400 4.924 -4.524 -91,88%

Cajamar 290 493 -203 -41,18%

Santana de Parnaiba 1.500 2.314 -814 -35,18%

Pirapora de Bom Jesus N&o sabe 0 - -

Oeste Cotia Né&o sabe 2.055 - -

Vargem Grande Paulista 0 511 -511 -100,00%

Itapevi Né&o sabe 5.585 - -

Jandira Né&o sabe 0 - -

Sudoeste  Tabo&o da Serra 6.857 5.715 1.142 19,98%

Itapecerica da Serra 8.045 7.108 937 13,18%

Embu 10.500 9.231 1.269 13,75%

Embu-Guacu 100 598 -498 -83,28%

Juquitiba Né&o sabe 1.038 - -

Sao Lourenco da Serra 0 276 -276 -100,00%

Sudeste  Santo André 27.370 20.165 7.205 35,73%

Sé&o Bernardo do Campo 41.938 39.423 2.515 6,38%

Séo Caetano do Sul 0 0 0 0,00%

Maua 17.522 18.649 -1.127 -6,04%

Diadema 24.127 22175 1.952 8,80%

Ribeirao Pires 374 746 -372 -49.87%

Rio Grande da Serra Né&o sabe 850 - -

Leste Mogi das Cruzes Né&o sabe 5.893 - -

Suzano 3.941 4.694 -753 -16,04%

Poa 0 416 -416 -100,00%

Itaquaquecetuba 6.000 19.587 -13.587 -69,37%

Ferraz de Vasconcelos 3.900 4.842 -942 -19,45%

Guararema 0 113 -113 -100,00%

Salesépolis 0 370 -370 -100,00%

Biritiba-Mirim Né&o sabe 1.033 - -

Nordeste ~ Guarulhos 14.300 46.973 -32.673 -69,56%

Aruja 0 1.981 -1.981 -100,00%

Santa Isabel 0 840 -840 -100,00%

Norte Franco da Rocha Né&o sabe 4.595 - -

Mairipora Né&o sabe 842 - -

Caieiras 500 1.045 -545 -52,15%

Francisco Morato 10.000 14.007 -4.007 -28,61%

1. Surgimento e crescimento das favelas

Fonte: (1) IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, Gestao Publica 2001.
(2) CEM — CEBRAP/ SNH - MCidades, 2007b, com base no IBGE, Censo Demogréfico 2000.
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Ao compararmos os dados de quantidade de domicilios em favelas informados pelos
préprios governos municipais, segundo os seus levantamentos, com a quantidade de
domicilios somada dos aglomerados subnormais e dos assentamentos precarios, temos
valores muito mais proximos (tabela 7). Apenas o municipio de Carapicuiba registrou uma
discrepancia maior do que 100% de diferenca entre os levantamentos, levando a crer que
esta prefeitura possa mesmo ter superestimado os dados. Oito municipios, de um total de
dezessete com informagdes, tém uma margem de até 20% de diferenca entre os dados, o
que indica que as respostas informadas pelas prefeituras para domicilios em favelas pode
se assemelhar mais com o critério de assentamento precario do que com a classifica¢io de
aglomerado subnormal.

E importante destacar que, independente da forma de classificacio, os levantamentos
corroboram com o fato que a quantidade de favelas tem aumentado continuamente na
RMSP, com concentrag¢io na periferia de Sio Paulo e nos seus municipios limitrofes. Como
o aumento da populacio residente em favelas é superior ao crescimento da populagio
total, os municipios da RMSP passam a concentrar uma porcentagem cada vez maior de
seus domicilios e, conseqlientemente, de seus moradores em favelas. Estas constatagdes
tornam-se cada vez mais evidentes para os governos municipais, levando a urgente
necessidade de intervir no problema habitacional.

Para o desenvolvimento deste trabalho, serd adotado o termo favela para todo conjunto
de moradias, independente da quantidade de domicilios existente, cuja ocupagao se deu
em terreno que nao é de propriedade das familias residentes, de forma espontinea ou
organizada pelos proprios moradores; com construgdes que nio atendem a legislagio
edilicia e de uso e ocupacdo do solo, algumas de extrema precariedade; com auséncia
total ou parcial de infra-estrutura (tais como redes oficiais de abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, energia elétrica e iluminagdo publica, drenagem e pavimentagao) e

servicos publicos (tais como coleta de lixo e manutenc¢io das redes de infra-estrutura).

No capitulo a seguir, temos algumas das formas de atuagdo utilizadas historicamente
para intervir nas favelas no Brasil, partindo das expulsGes com base no sanitarismo, das
remogoes para conjuntos habitacionais longinquos até as politicas de urbanizac¢do, com
implantagdo de infra-estrutura.
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“(...) é imprescindivel uma politica nacional dotada de instrumentos
capazes de orientar os 6rgaos federais a cumprir seus principios

e objetivos e que possa propiciar a estados e municipios formular
também suas politicas, programas e projetos.”

Cherkezian e Bolaffi (1998, p. 129)



2. HISTORICO DA POLITICA GOVERNAMENTAL BRASILEIRA VOLTADA A
INTERVENGAO EM FAVELAS

Nio podendo ignorar o crescimento da populacio residente em favelas, a tendéncia do
Poder Publico tem sido de adotar medidas de intervengao; seja através de agoes de remogao,
seja pela implantacdo de infra-estrutura e melhorias nas areas ocupadas. Este capitulo
apresenta um breve histérico da politica desenvolvida pelo Governo Federal voltada a
intervencido em favelas. A atuacio ¢ vista de maneira distinta de acordo com o enfoque das

acoes, através das areas de saide, assisténcia social e desenvolvimento urbano.

2.1. As FAVELAS E A SAUDE
SANITARISMO: ELIMINAGAO E PROIBIGAO DE HABITAGOES PRECARIAS

As primeiras intervencdes em habitagdes precirias no Brasil remetem as medidas
sanitaristas aplicadas no periodo da Primeira Republica. Com o rapido crescimento dos
centros urbanos brasileiros, as cidades passaram a receber um nimero cada vez maior de
operarios que tiveram como solugdo ao seu problema habitacional os cortigos. Cidades
como o Rio de Janeiro e Sdo Paulo sofriam
com o aumento de epidemias como célera,
febre amarela, peste e vatiola; e os corticos
foram considerados pelas autoridades a

causa destes problemas. A interven¢io
estatal deste periodo consistiu no controle
sanitariodashabitacoes, no estabelecimento
de legislagio urbanistica e nas obras de
infra-estrutura sanitiria ou saneamento.
A remogio total ou parcial da populagio
residente nas areas de intervencdo era
justificada como forma de conter surtos de
epidemias. Este tipo de a¢io representa a
origem da intervencdo estatal no controle
do espaco urbano e na habitacio das
cidades brasileiras (BONDUKI, 1998).

Foto 1. Desinfectador de casas em 1894.
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Os problemas habitacionais eram vistos
como questoes a serem eliminadas através
de medidas legais de controle. Um exemplo
disso é o Decreto de 1855 do Governo do
Rio de Janeiro, que profbe a construciao
de novos corticos (FINEP/GAP, 1985).
Este foi seguido pelo Decreto de 1876,
que proibiu definitivamente a construcio
de corticos no centro da cidade; e o de
1893, que determinou a eliminagido dos
corticos no centro da cidade do Rio de
Janeiro. O prefeito Barata Ribeiro (1892-
1893) liderou no Rio de Janeiro uma
politica de erradicacio de corticos, através
da qual foram demolidos diversos casardes
e estalagens, incluindo o famoso cortico
Cabeca de Porco, onde residiam mais de
2.000 pessoas.

Foto 2. Cortigos “Geladeira” e “Vaticano”.

Em Sio Paulo, a cria¢io do Cédigo de Posturas do Municipio em 1886 também marca
a determinacio de padrdes para as construgdes, estabelecendo condi¢cbes minimas
para “corticos, casas de operarios e cubiculos” e proibindo este tipo de constru¢ido no
“perimetro do comércio” da cidade (TASCHNER & MAUTNER, 1982, p. 24-26). Ja,
o Cédigo Sanitario, aprovado em seqiiéncia, proibe definitivamente a construcido deste
tipo de habita¢do e prevé a extingdo dos ja existentes pela municipalidade (DENALDI,
2003a).

Assim como com 0s corti¢os, a primeira tentativa de interven¢do governamental foi de
eliminar as favelas com o argumento de que estas seriam uma forma de habitacdo anti-
higiénica, e de inibir a construcdo de novas favelas através da criagdo de legislacio. O
Decreto n° 268, de 1934, proibe a construgdo ou reconstrucio de mocambos no perimetro
urbano da cidade de Recife (FINEP/GAP, 1983).

O Cobdigo de Obras do Rio de Janeiro, criado em 1937 através do Decreto n® 6.0006,
prevé nos seus artigos 347 e 349 a eliminacdo das favelas e substitui¢io por “nucleos de
habita¢ao de tipo minimo”, assim como a proibi¢ao da construcao de favelas e de qualquer
melhoria nas existentes (PARISSE, 1969). E reconhecido, entio, que o exterminio das

favelas s6 teria eficicia se os moradores tivessem acesso a outra habitacio.

Politicas de intervengéo em favelas e as transformagdes nos programas,
procedimentos e praticas: A experiéncia de atuacdo do municipio de Embu



Algumas favelas cariocas foram removidas total ou parcialmente, a partir da campanha
em nome da sadde puiblica, que mobilizou autoridades, sociedade civil e imprensa. Como
nao havia alternativa habitacional, a populacdo expulsa acabou ocupando outros morros,

dando origem a novas favelas.

Foto 3. Acima. Demoli¢cdo na Favela da
Previdéncia, Rio de Janeiro, 1968

Fotos 4 e 5. A direita. Remogéo da
Favela do Pinto, Rio de Janeiro, 1969

2 . Historico da politica governamental brasileira voltada a intervengéo em favelas
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Foto 6. Acima. Remogdo da Favela
Catacumba, Rio de Janeiro, 1970

Foto 7. Acima, a esquerda. Desmonte
da Favela Largo da Memdria, Rio de
Janeiro

Fotos 8 e 9. A esquerda. Remogéo
Favela do Pasmado, Rio de Janeiro

PRODUQi\O DE UNIDADES HABITACIONAIS PARA VIABILIZAR REMOGOES

O primeiro estimulo do Governo Republicano para que os setores privados investissem
na produgdo habitacional é dado pelo Decreto n°. 01 de 1892, que prevé a isengdo de
impostos para que estes setores construissem Vilas Operarias (FINEP/GAP, 1983). J4, no
Governo Vargas (1930-1945), a a¢io governamental em relagio a habitago foi inicialmente
caracterizada pelo incentivo a produgdo privada de habita¢oes de aluguel. No ambito
das politicas trabalhistas, os Institutos de Aposentadoria e PensGes (IAPs), criados em
1933, representam a participagdo mais ativa na producdo de unidades habitacionais. Estes
forneceram financiamentos para a compra de casas, além de promoverem a construcio de
conjuntos habitacionais para seus associados (BONDUKI, 1998).

Em 1937, 0 Estado Novo cria os Parques Proletarios Provisorios, visando abrigar as familias
removidas das favelas. Esta acdo foi resultante do relatério “Esbo¢o de um plano para
estudo e solu¢ao do problema das favelas do Rio de Janeiro”. Os alojamentos provisorios
de madeira representam a primeira experiéncia de remocio de moradores de favelas para

conjuntos construidos pelo governo.

Politicas de intervengéo em favelas e as transformagdes nos programas,
procedimentos e praticas: A experiéncia de atuacdo do municipio de Embu



Parisse (1969, p. 55) registra que, através
dos Parques Proletarios, “(...) pela primeira
vez” tentou-se ‘“‘uma politica habitacional
em favor dos favelados™; “as autoridades
procuram uma solucdo as necessidades
habitacionais das classes pobres e deixam de
lado as praticas policiais tradicionais contra
os favelados”. No entanto, a construcio de

edificios definitivos, que deveria ser feita
posteriormente, nunca ocorreu e a solugio
provisoria tornou-se definitiva.

Entre 1942 e 1944, foram transferidos
aproximadamente 4.000 moradores de
quatro favelas cariocas para os trés Parques
Proletarios construidos: Gavea, Caju e

Leblon. Como as obras dos conjuntos

definitivos nao ocorreram, novas moradias

Foto 10. No topo. Vila Operaria em Santa Cecilia. surgiram tanto no interior dos parques
Foto 11. Acima. Conjunto Pedregulho, realizado proletirios, como nas areas de origem da
pelo IAPI.

remocao.

Para impedir despejos injustificados de moradores de aluguel e tentar controlar a especulaciao
imobilidria e conseqiiente aumento dos aluguéis, que agravavam a crise habitacional, foi
promulgada, em 1942, a Lei do Inquilinato. O efeito alcangado, no entanto, nio foi positivo:
o congelamento de aluguéis tornou pouco atrativa a produgio de casas para locagio, e, como
ndo existiu construcao de unidades habitacionais em quantidade satisfatéria por parte do
governo, a populacio de menor renda passa a encontrar mais dificuldades para acesso ao
mercado formal de habitacio. Como conseqiiéncia, crescem as ocupagoes informais de

terrenos, através de favelas e loteamentos clandestinos sem infra-estrutura.

Com o fim do Estado Novo, foi criada a Fundacdo da Casa Popular (FCP), através do
Decreto-lei n® 9.218, de 1° de maio de 1946. Este foi o primeiro 6rgiao federal a tratar
exclusivamente da provisdo habitacional para familias de baixa renda. No entanto, sua
atuagio foi bastante limitada, com produgio de unidades ainda inferior as construidas pelos
IAPs (AZEVEDO & ANDRADE, 1982). A FCP produziu em 18 anos de existéncia 18.132
unidades em 143 conjuntos habitacionais (TASCHNER, 1997b). Alguns estudos para favelas
sao desenvolvidos durante o Governo Dutra (1946-1950), mas com o objetivo de erradicagio
e controle. No segundo periodo Vargas, foi criado o “Servico de Recuperacio de Favelas”,
subordinado a Secretatia de Sadde. Em 1956, é criado o Servico Especial de Recuperagio
das Favelas e Habitacoes Anti-Higiénicas (SERFHA) para intervencio em assentamentos
chamados de subnormais.

2 . Historico da politica governamental brasileira voltada a intervengéo em favelas
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O crescimento das favelas ao longo dos anos 50 e a inegavel incapacidade do Estado e do
mercado imobiliario privado de produzir habita¢Ges em escala e custos compativeis com a
demanda e a renda da populagao necessitada culminaram na criag¢ido pelo Governo Militar
do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) e do Banco Nacional de Habitacio (BNH),
através da Lei n® 4.380, de 21 de agosto de 1964. O BNH foi responsavel pela criagao
das COHABs em todos os estados. Através dele, foram financiadas obras de habitacio,

saneamento, transporte € energia.

A ag¢ao do BNH nio foi voltada para intervencao diretamente nas favelas. Sua linha de
atuacio inicial em relagdo as favelas era de erradicacdo. A producio habitacional seria
voltada a populagio de baixa renda, e devia priorizar a destinagio das unidades construidas
para viabilizar a eliminagdo de favelas, mocambos e outras aglomeracGes em condi¢cdes
subumanas de habitacdo, conforme diretriz da Lei Federal n® 4.380, de 21.08.1964, que
criou o SFH e o BNH. Dessa forma, conforme frisado por Denaldi (2003a, p.14), a favela,
no periodo BNH, era “(...) tratada como déficit de moradia e controle social”. A meta era
atender em quatro anos todo o déficit habitacional brasileiro, estimado em 8 milhées de

unidades.

A atuagao do BNH, que comecou de forma lenta, foi intensificada a partir de 1966, com a
incorporagio do Fundo de Garantia por Tempo de Servico, recém criado, e com o Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo. De 1964 a 1969, a pratica foi de construgio de
conjuntos habitacionais para receber as familias removidas compulsoriamente de favelas.
A Coordenacio de Habitacio de Interesse Social da Area Metropolitana da Grande Rio
(CHISAM) foi criada em 1968 com esse fim. A politica era de exterminio das favelas com
mudang¢a compulsoéria de seus moradores para loteamentos ou conjuntos habitacionais na
periferia das cidades. A Coordenac¢io de Habitacio de Interesse Social de Belo Horizonte
(CHISBEL) também desempenha esta politica de erradicagao.

Porém, na pratica, a produgdo habitacional buscou ser lucrativa e auto-sustentivel
financeiramente. Entdo, no periodo de 1969 a 1974, o investimento as familias de baixa
renda sofre drastica redu¢do. Com os altos indices de inadimpléncia, o BNH passa a
elitizar o seu atendimento e aumenta os investimentos em obras urbanas. Com a crise
econdmica de 1974, o BNH volta a reinvestir na populacdo de baixa renda e cria, em 1975,
o PROFILURB — Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados. Este programa,
apoiado no ideal defendido da casa prépria, visava a criagiao de lotes urbanizados, com infra-
estrutura basica, como rede de agua, esgoto e demarca¢io de quadras e vias; e embriGes
habitacionais destinados a populacdo com renda de 0 a 3 salarios minimos. Sua produgao
ndo foi muito significativa, financiando menos de 43.000 lotes até 1980 (ANDRADE &
AZEVEDO, 1982).



A avaliagdo feita por Tanaka (1993) é que:

A organizagdo do Sistema Financeiro de Habitagdo sempre impediu a
implantagdo de novas experiéncias. O SFH tinha programas unificados
para o Brasil inteiro e 0 BNH s6 financiava projetos de interesse de
seus agentes financeiros.

Nesse sentido, o BNH foi importante para a consolidacio do mercado imobilidrio urbano
capitalista, na medida em que financiou a verticalizagdo de 4reas residenciais, contribuiu
para o aumento especulativo do solo, dinamizou a constru¢do de iméveis e patrocinou
empresas de edificacdo, além da industria de materiais de construgido. Dessa forma, o
Estado garantiu a estruturacao do mercado imobilidrio, combinando investimento puiblico
com acdo reguladora. Mas este mercado s6 atendeu uma parcela restrita da populagao,
enquanto a maiotia continuou a recorrer a alternativas patra sua habitacdo, como as favelas,

corticos ou loteamentos irregulares na periferia sem urbanizagao.
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2.2. As FAVELAS E 0 SOCIAL

No mesmo perfodo em que a politica oficial do governo era de remogdo das favelas,
expetiéncias pioneiras de melhorias em favelas sdo desenvolvidas no Rio de Janeiro, através
da Fundacgio Leao XIII. Esta fundagdo foi criada em 1947, a partir de um decreto do
presidente da Republica, que formalizou convénio entre a prefeitura do Distrito Federal,
Acdo Social Arquidiocesana e Fundac¢do Cristo Redentor, com o objetivo de assistir a
populagio residente em favelas (PARISSE, 1969).

Com o apoio do Estado e da Igreja Catdlica, a Fundacdo Ledo XIII continha departamentos
de servico social, engenharia, saide e administracdo. Foram criados Centros de Agdo
Social nas préprias favelas para prestar servicos de satude, recreagdo, educacio popular
e atendimento social. Apesar do grande enfoque em uma politica assistencialista as
comunidades, com claros interesses eleitoreiros, a Fundacdo trabalhou também com o
acesso a bicas de 4gua, aumento da rede de esgoto, e abertura de ruas de acesso a favelas.
De acordo com Parisse (1969), entre 1947 ¢ 1954, foram realizados trabalhos em 34
favelas cariocas, incluindo a urbanizacdo da favela da Barreira do Vasco. A experiéncia
da Fundagio Ledo XIII nio se replicou em politicas governamentais de urbanizagio
de favelas. Suas atividades sio reduzidas a partir de 1951, quando a prefeitura deixa de

financiar a Fundagio; e terminaram definitivamente em 1954.

Em 1955, outra institui¢do fol criada também com o objetivo de atuar nas favelas: a
Cruzada Sao Sebastido. De acordo com os estatutos da Arquidiocese catdlica, levantados
por Parisse (1969, p. 175), a “Cruzada Sao Sebastidao” foi langada pela igreja para “dar
solucio racional, humana e cristd ao problema das favelas do Rio de Janeiro”. Ao contritio
da Fundacio Ledo XIII, a Cruzada n3o era uma instituicio oficial. Ainda assim, com a Lei
Federal 2.875, de setembro de 1956, conhecida como Lei das Favelas, o governo passou a
destinar recursos a esta instituicdo, entre outras, para aplicacdo na melhoria das condi¢bes
de vida dos favelados.

A primeira grande intervencao da Cruzada foi a urbanizacio da Favela da Praia do Pinto,
contemplando a construcdo de 10 edificios com 910 apartamentos, uma escola e uma
igreja catdlica. Entre 1958 e 1960, a Cruzada empreendeu melhorias e construgio de
equipamentos coletivos em mais de 20 favelas, realizou 51 projetos de redes de iluminagao
publica e instalou d4gua em 13 nuicleos (PARISSE, 1969).

A utrbanizacio da Favela Morro Azul é uma das mais emblematicas da atuacio da Cruzada.
Ocorrida em 1960, a intervencao envolveu melhorias das redes de abastecimento de agua,
luz e esgoto, além da construgdo de um edificio sobre pilotis com 48 unidades habitacionais
para atender as familias vitimas de um incéndio. Esta intervencdo representa uma mudanca

na pratica de remogoes sem atendimento as familias, ou com a transferéncia para areas



mais periféricas. Um projeto piloto de urbanizag¢do em processo de mutirdo também foi
desenvolvido de forma pioneira pela Cruzada na Favela do Parque da Alegria. Em 1964, o
trabalho da Cruzada é totalmente paralisado com o inicio do governo militar (BLANCO
JR., 2000).

Na cidade de Sio Paulo, em maio de 1961, inicia-se o Movimento Universitirio de
Desfavelamento (MUD), que congrega estudantes universitarios de varias areas em busca
de solu¢des para os nucleos de habitages precarias. De acordo com o levantamento feito
por Tanaka (1995, p. 11) do relatério do movimento, a proposta era de:

(...) despertar e mobilizar os meios universitarios e a comunidade em
geral para esse grave problema, considerando suas causas e efeitos;
suscitar a formulagéo de diretrizes e ado¢io de medidas praticas para
sua solucio e, a0 mesmo tempo, realizar o desfavelamento de alguns
aglomerados, tendo em vista o trato direto com a realidade.

O desfavelamento era justificado como mecanismo de promogio social, para que a familia
pudesse ter melhores condi¢Ses de vida, através da obtencdo de uma nova habitagao. Entre
1961 e 1963, o MUD realizou ac¢Oes nas favelas da Mooca, Tatuapé e Vergueiro, sem o
apoio direto do Poder Publico. As a¢cées do MUD encerraram-se por volta de 1967, sob a
opressio do regime militar e apés a criacio do BNH (TANAKA, 1995). Suas intervencgdes
nao diferem das praticas realizadas pelo governo no mesmo periodo, pois também se
baseavam na remocdo para outro local. O diferencial estd na busca da participagdo da

populagio no processo de escolha de seu local de transferéncia.

Estas instituicdes e movimentos passam a enxergar o problema das favelas nio apenas
sob o enfoque da saude, mas principalmente por seu apelo social. Apesar de grande parte
destas primeiras intervengdes ainda implicar na remogao total ou parcial da populagao para
areas distantes, comecam a ser levantadas as possibilidades de participacdo e de manter a

populacgao residente na area ocupada ap6s sua urbanizagao.

O governo do prefeito Negrio de Lima (1966-1971), no Rio de Janeiro, foi o primeiro na
cidade a realizar trabalhos de urbanizacio de favelas com manuten¢io da populacio na
area ocupada. Em 1968, foi criada a Companhia de Desenvolvimento de Comunidades
(CODESCO), composta por um grupo de arquitetos, planejadores, economistas e
socidlogos, para coordenar um programa de recuperacdo de favelas. Esta companhia
recebeu recursos da Agéncia Norte Americana para o Desenvolvimento Internacional, para
aplicar na erradicacdo de favelas. No entanto, os recursos foram utilizados na urbanizagao,

através da implantagdo de melhorias nas areas ocupadas.

A favela Bras de Pina foi urbanizada pela CODESCO como projeto-piloto, em 1969, depois
de passar por tentativas de remocao mal sucedidas devido a resisténcia dos moradores
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organizados através de associa¢do e com o apoio da pardquia local. Com o apoio da
populagio, foi desenvolvido um plano de urbanizacio da area. Como a ocupacio estava
em 4rea alagada, foi realizada a reconstrucio de todas as moradias em terreno aterrado.

AH'-‘- -f- ﬁdx«#"

&{.u,.:s:.:

Foto 12. Resisténcia contra
remoc&o na favela Bras do Pina,
Rio de Janeiro, 1973

Imagens 1 e 2. Desenhos dos
moradores para desenvolvimento
do projeto de urbanizagéo.

CONSOLIDAGAO DAS AREAS OCUPADAS

Apesar de todas as tentativas de erradicacdo de favelas, a década de 1970 é marcada como
um periodo de grande crescimento das favelas nas metrépoles brasileiras. Surgem, entio,
as criticas as remog¢des compulsérias e aos grandes conjuntos habitacionais construidos
em periferias longinquas. De acordo com a pesquisa desenvolvida por Valladares (1978),
como as a¢oes de remogio niao consideravam as condigdes sdcio-economicas da populagio
para ingressar em um financiamento, ¢ os locais de transferéncia ndo constitufam mercado
de trabalho, implicando em grandes deslocamentos com aumento do custo de vida, muitas
familias voltaram a ocupar habita¢oes precarias em favelas.

Como tentativa de reverter este quadro, novas politicas governamentais comeg¢am a set
desenvolvidas. A experiéncia de urbanizagdo da Favela de Alagados, em Salvador, Bahia, ¢
considerada uma das primeiras grandes intervencdes do governo que tinham como diretriz
a manutengao das familias na area ocupada, com o minimo possivel de remanejamentos.
Foi realizado concurso em 1973 para desenvolvimento do projeto, que envolvia
aproximadamente 80.000 familias. Conforme apontado por IBAM (2002, p. 7), a partir
do final da década de 1970, pode-se observar uma mudanga da forma de enfrentamento
ao crescimento das favelas, passando das tentativas de erradicagdo a urbanizacio das areas
cuja ocupacio ja estava consolidada.

O perfodo de 1975 a 1983, é considerado a terceira fase de atuacdo do BNH, marcada pela
implantagdo de programas chamados de alternativos como o PROFILURB, o FICAM —

Politicas de intervengéo em favelas e as transformagdes nos programas,
procedimentos e praticas: A experiéncia de atuacdo do municipio de Embu



Programa de Financiamento de Aquisi¢do de Materiais de Constru¢ao e o PROMORAR.
Estes programas nao mais reproduzem o conceito de constru¢io de unidades habitacionais
em conjuntos periféricos, mas permitem o financiamento de lotes, de material para

constru¢io e admitem a consolidacao de familias em areas ocupadas.

O PROMORAR - Programa de Erradicagdao da Sub-habitacéo, criado pelo SFH em 1979,
representa uma mudanga na postura oficial do Governo Federal em relagio as favelas, ao
admitir a sua consolida¢io. Esse é o primeiro programa criado no pafs para financiar agdes
integradas voltadas a urbanizacdo de favelas, incluindo a realizacdo de projetos, obras
e servicos visando a producio de lotes urbanizados, unidades habitacionais, melhorias
habitacionais, aquisicio de materiais de construcdo, infra-estrutura, e até pagamento de
indenizacGes e benfeitorias, no caso de remanejamentos (IBAM, 2002, p. 47).

A proposta do PROMORAR era de sanear e urbanizar favelas, construindo moradias
compativeis na area de intervencdo. O programa previa a substitui¢do dos barracos
de madeira por casas de alvenaria e execucio de infra-estrutura urbana. Apesar de ser
inovador ao aceitar a regularizacdo da propriedade fundiaria, o programa ainda baseia-se
na eliminacio do existente para construcao de algo totalmente novo no lugar. Seu resultado
também ndo foi muito expressivo numericamente, tendo financiado 206.000 unidades até
1984 (BUENO, 2000).

A promulgacio da Lei Federal 6.766, em 1979, estabeleceu regras para o parcelamento do
solo urbano e acabou por restringir a oferta de moradias para a populagao trabalhadora.
As exigéncias urbanisticas e burocraticas para produzir e comercializar um lote urbano
tornaram esse bem cada vez mais escasso nas metropoles. Entretanto, a abertura de
loteamentos ilegais passou a set pratica constante ap6s a promulgacao da lei e uma redugio
de sua produgdo s6 parece ser possivel com o esgotamento de terras disponiveis para
tanto.

A crise econdmica e habitacional dos anos 1980 provocou um grande aumento dos
loteamentos clandestinos e das favelas sem infra-estrutura. De acordo com dados da
SEMPLA (1992), entre 1973 e 1987, a populacio favelada de Sdo Paulo cresceu mais de
1.000%, levando a ocupac¢io de area de risco, encosta de alta declividade, manguezais e

margens de cérregos.

Em 1986, é fechado o BNH e seus fundos e contratos sdo transferidos para a Caixa
Economica Federal, que passa a ser o gestor do FGTS e o agente operador de crédito no
ambito do setor habitacional. Com o desmonte do SFH, a politica habitacional do pais
¢ desestruturada. Diante desta situagdo e com fortes pressdes da populagdo, governos
municipais passaram a desenvolver experiéncias de consolida¢io e urbanizacio de favelas
através da implantacdo de infra-estrutura e servigos basicos. Assim, a auséncia de programas

federais, a pouca disponibilidade de recursos dos governos municipais e a participagiao da
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populagio nos processos de decisdo levam a pratica de atuagdo que fixa os moradores na

area ocupada, implanta infra-estrutura e promove o minimo possivel de realocagdes.

O governo José Sarney (1985-1990) criou a Secretaria Especial de A¢do Comunitiria
(SEAC), com o objetivo de coordenar diversos programas voltados a populacdo de baixa
renda. Programas habitacionais alternativos baseados na autoconstrug¢ao sio criados. Em
1985, ¢ criado o Programa Mutirdes, vinculado ao Programa de Prioridades Sociais, ¢ em
1987, é criado o Programa Nacional de Mutirdes Habitacionais, coordenado pela Secretaria
de A¢ido Comunitaria. Sua produgdo foi de 550 mil unidades (AZEVEDO, 1996).

No petriodo de 1987 a 1989, foi implantado o Programa Fala Favela. Porém, os recursos
para a atua¢do foram muito escassos (MARICATO, 1997, p. 15). Projetos de urbanizacio
de favelas podiam ser financiados pelos governos estaduais e municipais com o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), a partir de repasse de
recursos do Fundo de Investimento Social (FINSOCIAL). No entanto, a quantidade de
acoes realizadas nao foi significativa.

Em 1990, durante o Governo Collor, a area de habitagdo passa a vincular-se ao Ministério de
Acio Social, ainda dissociado das areas de saneamento e desenvolvimento urbano. Alguns
programas habitacionais sdo criados, utilizando recursos do FGTS e do Or¢amento Geral
da Unido (OGU). O Plano de Acdo Imediata para a Habita¢do (PAIH) foi o programa
habitacional mais importante lancado no petriodo, prevendo como linhas de atuagio o
Programa de Moradias Populares, o Programa Lotes Urbanizados e Cesta Basica, ¢ o
Programa de Ac¢io Municipal para Habitacdo Popular; todos com recursos do FGTS.
Também em 1990, foi langado o Programa de Construcao e Recuperacdo de Habitagoes e
Areas Degradadas, com recursos or¢amentatios que permitiam a realizacio de projetos de
urbanizacio de favelas. No entanto, a aloca¢io de recursos para estes programas ocorreu
de forma irregular, com concessao de financiamento a construtoras privadas sem licitagao,

gerando uma crise financeira no FGTS, que comprometeu seus recursos até 1994.

O governo Itamar Franco (1992-94) reformulou a destinacio de recursos do FGTS, de
forma a concluir as obras iniciadas na gestio anterior e estimular a criacio de Fundos e
Conselhos estaduais e municipais. Considerando o comprometimento do FGTS e a baixa
capacidade de pagamento da populacio de baixa renda, foram lancados programas de
urbanizacio de favelas e de construcdo de conjuntos habitacionais em regime de mutirao,
com recursos do Orgamento Geral da Unido. Em 1993, o Governo Federal lanca, através
do MBES, os programas Habitar Brasil e Morar em pequenas comunidades, com recursos
do OGU e parceria municipal. No entanto, estes programas tiveram baixo investimento
em sua gestdo, devido as restrigdes de gastos publicos geradas pelo Plano Real, levando a
resultados numéricos pouco expressivos (DENALDI, 2003a).

Apesar de ndo contarem com muitas experiéncias praticas, os programas federais voltados



a urbanizacdo de favelas criados nos governos Sarney, Collor e Itamar representam
uma evolucdo no conceito de intervencdao em areas ocupadas, uma vez que nio visam a
erradicacdo ou remog¢des em massa. O programa Habitar Brasil é o mais representativo,
pois prevé investimento para implementacdo de infra-estrutura, reassentamento apenas
em caso de situagoes de risco, regularizacdo fundiaria, trabalho social, entre outros. Este
programa ¢é incorporado nos governos posteriores'. Destacam-se também, neste petiodo,
os programas voltados ao financiamento de obras de saneamento, como o PROSANEAR
— Programa de Saneamento para Areas de Baixa Renda? e o PROSEGE — Programa de

Acio Social em Saneamento.

No ambito estadual, destaca-se o Programa de Saneamento Ambiental e Recuperacio
Urbana da Bacia do Guarapiranga, conhecido como Programa Guarapiranga. A formulagao
do programa remonta ao final da década de 80, mas sua elaborac¢ao completa foi realizada
em 1992, sob a coordenacido da Secretaria de Recursos Hidricos, Saneamento e Obras
do Estado de Sdo Paulo. Seu objetivo foi de recuperacio sanitaria e ambiental da bacia
hidrografica do Guarapiranga, um dos mais importantes mananciais de abastecimento de
agua da Regido Metropolitana de Sao Paulo; e a implantacio de um sistema de gestdo
integrada da bacia com a participa¢do do Governo do Estado de Sao Paulo, administracoes
e comunidade. Uma das principais agdes adotadas para recuperagdo da bacia foi a

urbaniza¢io de dreas ocupadas no manancial.

1 O programa Habitar Brasil sera abordado novamente no capitulo 3.

2 O programa PROSANEAR também serd abordado no capitulo 3, uma vez que foi
criado especificamente para intervenc¢oes em areas ocupadas por populacio de baixa renda, como
as favelas.
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2.3. As FAVELAS E O DESENVOLVIMENTO URBANO

A vinculagdo dos programas habitacionais e de saneamento com as diferentes instancias
governamentais demonstra qual o enfoque dado a estas politicas de governo. Até 1985,
o BNH estava subordinado ao Ministério do Interior. A partir de entlo, este ministério é
substituido pelo Ministério do Desenvolvimento Urbano (MDU). O MDU ¢ substituido em
1987 pelo Ministério da Habitacdo, Urbanismo e Desenvolvimento Urbano (MHU), que, em
1988, se transforma no Ministério da Habitac¢do e Bem Estar Social. Com a extin¢ao deste
ministério em 1989, os 6rgaos voltados a habitagio e saneamento passaram novamente ao
Ministério do Intetior. Em 1990, foi criado o Ministério do Bem Estar Social (MBES), ao
qual ficaram subordinadas as secretarias nacionais de Habitagdo e Saneamento. Em 1995,

estas secretarias passam a ser subordinadas a Secretaria de Politica Urbana, do Ministério do
Planejamento. (MARICATO, 1997, p. 14-15).

O Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) incorpora o discurso da moradia
entendida como habitat, considerando as questGes ambientais, urbanas, de saneamento e
desenvolvimento institucional. Inicialmente, de 1995-1998, o Ministério do Planejamento e
Orgamento (MPO) e a Secretaria de Politica Urbana (SEPURB) sdo os 6rgaos responsaveis
pela politica habitacional. No segundo governo, esta responsabilidade passa a ser da
Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU-PR). O discurso oficial também
passa a considerar o déficit habitacional quantitativo e qualitativo do pais.

No primeiro governo FHC, ¢ revisto o programa Habitar Brasil, voltado a urbanizacio de
favelas, com recursos do OGU; e sdo desenvolvidos programas de saneamento e habitagdo
voltados para a urbanizacio de areas degradadas, com recursos do FGTS, como o PRO-
MORADIA® e o Pr6-Saneamento. Apesar de este governo ter inovado nos programas
vinculados ao FGTS, as realiza¢oes de cada programa nio atingiram as metas propostas. No
segundo Governo FHC (1999-2002), foi firmado contrato de empréstimo com o BID para
aplicagdo no Programa Habitar Brasil, e foi ctiado em 2000 o Programa Morar Melhot*.

Também merecem destaque a criacdo pelo Governo FHC da Carta de Crédito, que estabelece
linhas de crédito direto ao consumidor para aquisicdo de lote, construcdo, melhoria e
ampliacdo, ou aquisicio de moradia; e do Programa de Arrendamento Residencial (PAR),
de 1999, para familias de até 3 a 6 salarios minimos, com op¢ido de aquisi¢io do direito
de propriedade apds o periodo de 170 meses. Na metade final do segundo governo FHC,
foi aprovado o Estatuto das Cidades (Lei n°. 10.257/01), que ja havia sido aprovado pelo
Senado Federal desde 1990.

3 O Programa PRO-MORADIA sera abordado novamente com capitulo 3, por conter
uma modalidade especifica a urbanizacio de assentamentos precarios.

4 No capitulo seguinte, serdo abordados os Programas Habitar Brasil e Morar Melhor, de
forma mais detalhada.



Em 2001, foi criado o Programa de Subsidio a Habitagdo de Interesse Social (PSH), através
da Medida Proviséria n°. 2.212 de 2001; e o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Utrbano, através da Medida Provisoria n°. 2.220 de 2001. O PSH foi o primeiro programa
voltado a famflias com renda mensal de 1 a 3 salarios minimos a institucionalizar o subsidio
para a unidade habitacional. Apesar de estas medidas representarem grandes avancos
institucionais, a inexpressiva aplicacio de recursos para as faixas de menor renda demonstra
que a pratica deste perfodo ndo foi correspondente ao avango do discurso (DENALDI,
2003a).

URBANIZAGAO INTEGRANDO QUESTOES AMBIENTAIS, SOCIAIS E DE SANEAMENTO

Em 2003, no inicio do Governo Lula, é criado o Ministério das Cidades, com o objetivo de
unificar a politica de desenvolvimento urbano e implementar de forma integrada as politicas
setoriais de habitacdo, saneamento ambiental e mobilidade. Neste mesmo ano, foi realizada
a primeira Conferéncia Nacional das Cidades.

A proposta defendida por este governo é de desenvolver uma Politica Nacional de
Habitacio, através da qual seria possivel universalizar o acesso a moradia digna e promover
a urbanizacio, regularizacio e inser¢do dos assentamentos precarios. Para isso, foi feita
a revisdo dos programas pré-existentes e a formulacdo de novos programas. Dentre os
programas pré-existentes que permaneceram e obtiveram um incremento de investimentos
destacam-se o PAR, o PSH e a Carta de Crédito com recursos do FGTS, que ganhou uma
nova modalidade de utilizagdao de forma coletiva e com parte dos recursos subsidiados.

Além destes, destacam-se dentre os programas criados o “Programa de Urbanizacio,
Regulatizacio e Integracio de Assentamentos Precirios”™, com recursos do OGU; e o
“Programa Crédito Solidario”, com recursos do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS),
formulado para cooperativas e associagdes habitacionais, com financiamento a juros zero
para populagdo de baixa renda. A politica defendida é de priorizacio dos investimentos
para a populagdo com faixa de renda de 0 a 5 salarios minimos, com aplica¢do dos subsidios
necessarios para complementacio da capacidade de pagamento de cada faixa de renda.

Visando a centralizagdo dos programas e projetos destinados a habita¢ao de interesse social,
foram criados o Sistema e o Fundo Nacional de Habitacio de Interesse Social (SNHIS e
FNHIS), através da Lei Federal 11.124, de 16 de junho de 2005. O fundo unifica os recursos
orcamentarios voltados a habitacio e o sistema estabelece regras para os interessados em
pleitear estes recursos. A principal regra para obtencdo de recursos é a necessidade de
criagao de um fundo habitacional préprio para o estado ou municipio interessado, com
conselho gestor deste fundo, contemplando a participaciao de entidades publicas e privadas
e segmentos da sociedade civil ligados a area habitacional.

5 Este programa sera detalhado no capitulo 3, por ser voltado exclusivamente a interven-
¢do em assentamentos precarios.
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Estas medidas pretendem ampliar a participagdo na gestdo dos recursos publicos e
implementar de fato uma Politica Nacional de Habitacio para superacdo do déficit
habitacional. Apesar destas acOes ainda serem recentes, ja pode ser observado um
aumento dos investimentos em habitacdo e uma inversdo de atendimento para a faixa de
renda inferior a 5 saldrios minimos. A politica proposta com relagdo as favelas contempla
o reconhecimento da situacdo existente de fato e prevé a consolidacido através da
urbanizacio.

Em 2007, no segundo Governo Lula, é lancado o Programa de Aceleragiao do Crescimento
(PAC), que destina altos valores de investimento pata os setores de habitacio e saneamento,
inseridos na drea de infra-estrutura social e urbana. Como parte integrante do PAC, é
criado neste mesmo ano o programa denominado “Projetos Prioritarios de Investimento

6 b4

(PPI) — Intervengdes em favelas” . Este programa registra o maior volume de recursos ja

investido pelo Governo Federal em favelas.

O aumento da aplicacdo de recursos de programas federais para acSes de urbanizagio de
favelas permite que os municipios ampliem o atendimento que vinham desenvolvendo
de forma autdénoma. A concepcio das propostas que tém como preceito a urbanizagio,
integrando questSes ambientais, sociais e de saneamento, passa a ser a politica oficial; uma

vez que estd descrita como exigéncia dos programas federais para utilizagdo dos recursos.

6 O capitulo 3 apresenta dados sobre o PAC e as diretrizes do Programa “PPI — Interven-

¢Oes em favelas”.
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“Entende-se por moradia digna, aquela que oferece seguranca
juridica na posse e no dominio, padrao adequado de habitabilidade,
atendida por infra-estrutura e servigos publicos.”

Parigrafo 1° do att. 65 da Lei Municipal n° 4.669/ 2006 - Plano
Ditetor do Municipio de Sao Luis/ MA



3. PROGRAMAS E INVESTIMENTOS DO GOVERNO FEDERAL

Neste capitulo, sao apresentados os programas criados pelo Governo Federal, com repasse
ou financiamento de recursos aos municipios, distrito federal ou estados para aplicagdo
especifica em intervengoes em favelas. Sdo destacadas as regras e premissas formuladas
pelo Governo Federal em cada um dos programas, que devem set postas em pratica pelos

governos municipais ou estaduais, através de contratos para transferéncia de recursos.

O primeiro programa federal abordado é o PROSANEAR (1985/ 1995-), voltado pata
atuacdo em dareas ocupadas por familias de baixa renda, mas com foco no saneamento.
O PRO-MORADIA (1995-) ¢ apresentado a seguir, por também ser um programa de
financiamento, que utiliza recursos do FGTS, mas voltado para a questio habitacional.
Sdo descritas as caracteristicas da modalidade deste programa que prevé a urbanizagio de

areas ocupadas.

A seguit, sdo apresentadas as caractetisticas do programa Habitar Brasil (1993/ 1996-
2002), desenvolvido para executar obras, servicos de infra-estrutura urbana e a¢Ges de
carater socio-ambiental em assentamentos precarios, além de fortalecer institucionalmente
os municipios. O programa Morar Melhor (2000-2004) ¢é abordado na seqiiéncia por
englobar o Habitar Brasil, tendo também como objetivo viabilizar acesso a2 moradia. Com
o desmembramento deste programa, o trabalho trata da agdo voltada a interven¢do em
favelas, que passa a fazer parte do Programa Urbanizacdo, Regularizacdo e Integragio de
Assentamentos Precérios - A¢io Melhoria das Condi¢oes de Habitabilidade (2003-).

Por fim, é apresentado o grande aumento de investimentos na area habitacional e voltados
para urbanizagdo de favelas trazido pelo PAC - Programa de Aceleragdo do Crescimento
(2007). Sao descritas as caracteristicas do programa chamado PPI - Projetos Prioritarios de
Investimentos - Intervencdes em Favelas, que permite a implantacdo de a¢oes de habitagao,
saneamento e inclusdo social, de forma a garantir a regularizacdo fundidria, seguranca,

salubridade e habitabilidade de populagao residente em areas precarias.
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3.1. PROSANEAR (1985/ 1995)

Historico

As primeiras experiéncias denominadas PROSANEAR, de acordo com o registro do
Grupo de Monitoramento e Assisténcia Técnica (GTMAT) do PROSANEAR’, datam
de 1981/82. Neste petriodo, foram utilizados recursos financeiros do antigo Ministério
do Interior em experiéncias feitas para testar metodologias e aumentar o atendimento de
saneamento as populagoes carentes. No entanto, as primeiras intervengdes priorizaram o

fornecimento de agua, em detrimento do esgotamento sanitario.

Com a criacio do Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente em 1985, os
programas habitacionais do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), do Plano Nacional
de Saneamento (Planasa) e os programas de meio ambiente passam a ser geridos por
este ministério. Neste mesmo ano, ¢ criado oficialmente o Programa de Saneamento para
popula¢io de baixa renda — PROSANEAR (MACHADO, 1999).

A definicao do GTMAT (1995) do programa PROSANEAR ¢ que este

(... foi concebido como um projeto piloto através do qual sdo
testadas metodologias alternativas que tenham como premissa basica
a utilizacdo do processo de participacio comunitdria, integrado a
utilizagdo de técnicas de engenharia de baixo custo, na implantacio
dos sistemas de saneamento basico pata as populacGes carentes.

Considerando a concentracio dos problemas de saneamento nos centros urbanos, o
PROSANEAR prioriza o atendimento as dreas periféricas ou favelas das cidades com
populagio superior a 50.000 habitantes. A populacdo beneficiada deve ter renda familiar

de 0 a 3 salarios minimos.

O Governo Federal define as regras para implantagiao do programa e realiza contratos com
os governos municipais ou estaduais interessados em sua aplicagio. Os contratos visando
a realizacdo de obras sdo de financiamento, tendo como fonte de recursos o FGTS, além
de contrapartida dos estados, distrito federal ¢/ ou municipios. A partir do Acordo de
Empréstimo Internacional LOAN BR 2983, firmado em dezembro de 1988 entre o Banco

7 Baseado no texto “PROSANEAR — Um caminho para Agenda 21, que foi formulado
a partir do I Seminario Internacional do PROSANEAR, realizado na cidade do Rio Janeiro, em
dezembro de 1994, promovido pela Caixa Econémica Federal e o Banco Internacional para a
Reconstrucio e o Desenvolvimento — BIRD.



Internacional para Reconstrugao e Desenvolvimento (BIRD) e o Governo Federal, tendo
a Caixa Economica Federal como gerenciadora dos recursos, 0 PROSANEAR passa a
receber também recursos externos. A composicao dos investimentos nas contratagoes
passa a ser de: 50% de recursos do BIRD, 25% do FGTS e 25% de contrapartida do
estado, distrito federal ou municipio.

As operag¢bes contratadas pelo programa entre 1989 e 1991 foram seriamente prejudicadas
pelos problemas de ordem politica e institucionais ocorridos no pafs. A queda daarrecadacio
liquida do FGTS no periodo de 1991 a 1993 também provocou contingenciamento dos
investimentos no setor até 1994. (GTMAT, 1995, p. 15 e MACHADO, 1999, p. 14-15).
Apenas em 1995, o FGTS volta a financiar projetos de saneamento, com a cria¢do de um

novo programa pelo Governo Federal: o Pré-Saneamento.

O Programa Pré-Saneamento foi criado em 1995, através da Resolugio n°® 182/95
do Conselho Curador do FGTS (CCFGTS). O PROSANEAR insere-se como uma
das modalidades deste programa. O objetivo do Pr6-Saneamento é de promogido da
melhoria das condi¢oes de saude e da qualidade de vida da populagio por intermédio
de acdes de saneamento, integradas e articuladas com outras politicas setoriais, através
de empreendimentos destinados ao aumento da cobertura de servicos de abastecimento
d’agua, esgoto sanitario, drenagem urbana, desenvolvimento institucional e tratamento e
disposicao final de residuos sélidos (CAIXA, 2002b).

O antigo Ministério do Planejamento e do Orgamento era o gestor das aplica¢oes e a Caixa
Economica Federal, seu agente operador. As condi¢bes e procedimentos operacionais do
programa foram regulamentadas e posteriormente alteradas por resolugoes, instrugoes

normativas e circulares especificas.

De acordo com os Manuais de Fomento dos Programas PRO-MORADIA e Pré-
Saneamento de (CAIXA, 2002b; 2003), para obten¢dao deste objetivo, o programa foi
dividido nas seguintes modalidades:

- Abastecimento de Agua

- Esgotamento Sanitario

- PROSANEAR - Saneamento Integrado
- DI - Desenvolvimento Institucional

- Drenagem Urbana

- Residuos Sélidos

- Estudos e Projetos
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Ainda conforme estes manuais (CAIXA, 2002b, p. 9; CAIXA, 2003, p. 9), a modalidade de
financiamento denominada PROSANEAR — Saneamento Integrado é:

(...) destinada a promover ag¢Ges integradas de saneamento em areas
ocupadas por populagdo de baixa renda, por intermédio de solugbes
técnicas adequadas, com trabalho social que enfatize a participacdo
comunitaria, educag¢do sanitaria e ambiental, onde esteja caracterizada
a precariedade ou a inexisténcia de condi¢Ges sanitarias e ambientais
minimas.

A partir de discussdes desenvolvidas desde 2003, por um Grupo de Trabalho

Interministerial, sob a coordenacio do Ministério das Cidades, as iniciativas de saneamento

ambiental promovidas pelo Governo Federal sio integradas. Desta forma, ¢ criado em

2004, o programa Saneamento para Todos, que incorpora as agdes do programa Pré-

Saneamento.

Além das modalidades ja existentes no Pré-Saneamento, o programa Saneamento para

Todos cria outras novas, resultando na seguinte relacdo de modalidades (CAIXA, 2008):

- Abastecimento de Agua

- Esgotamento Sanitario

- Saneamento Integrado®

- DI - Desenvolvimento Institucional

- Manejo de Aguas Pluviais

- Manejo de Residuos Sélidos

- Manejo de Residuos da Construgio e demoli¢do
- Preservacgao e Recuperacdo de Mananciais

- Estudos e Projetos

Dessa forma, 0o PROSANEAR passaria a se chamar simplesmente “Saneamento Integrado”.

De acordo com o Manual de Fomento do Programa Saneamento para Todos (CAIXA,

2008, p. 11), a modalidade de financiamento denominada Saneamento Integrado:

8

Destina-se a promogao de a¢des integradas de saneamento em dareas
ocupadas por populacido de baixa renda onde esteja caracterizada a
precariedade ou a inexisténcia de condi¢bes sanitarias e ambientais
minimas, por meio de solu¢es técnicas adequadas, abrangendo
abastecimento de 4gua, esgotamento sanitario, manejo de aguas
pluviais, implantacio de unidades sanitarias domiciliares e outras
acoes complementares necessarias a salubridade ambiental, com
participacdo comunitaria e educag¢do sanitaria e ambiental.

A partir deste manual de fomento, ndo aparece mais vinculado ao nome da modalidade

a denominacdo PROSANEAR. A modalidade passa entdo a se chamar apenas “Saneamento Inte-

grado”.



Diretrizes

Asinstrucdes mais recentes do PROSANEAR, denominado atualmente como a modalidade
de Saneamento Integrado, estdo descritas no Manual de Fomento do Programa Saneamento
para Todos. De acordo com este manual (CAIXA, 2008, p. 31-32), o investimento na

modalidade pode ser realizado em:

- Elaboragao de estudos complementares ao projeto basico e de projetos executivos do
empreendimento;

- Aquisi¢io de materiais e de equipamentos novos e execu¢dao de obras e servigos, com
vistas a:

e Implantagdo ou melhoria do sistema de abastecimento de agua

e Implantagido ou melhoria do sistema de esgotamento sanitario

e Implantacdo de unidades sanitarias em domicilios

e Implantacido ou melhoria de sistemas de manejo de residuos sélidos

e Implanta¢do ou melhoria de sistemas de microdrenagem e drenagem de aguas
pluviais, e ainda, casos especificos de canalizagio de corregos receptores da
microdrenagem;

e Contencio de encosta e muros de artimo;

e Melhoria e implantagdo de vias de circulagio e de pedestres, inclusive de
escadarias e passarelas;

e  Reassentamento de moradias em situacio de risco e daquelas moradias cuja
remogao se faz indispensavel para a implantacio do empreendimento, sendo
admitidas, para tanto, a aquisi¢do de iméveis, construcio de novas unidades e/
ou indenizac¢io de benfeitorias;

- Execugdo de obras complementares vinculadas a seguranca do empreendimento;

- Execucio de acdes de preservacio ambiental necessarias a implantacio do
empreendimento;

- Aquisi¢ao de terreno;

- Execucio de trabalho sécio-ambiental

- Remuneragio de atividades de gerenciamento do empreendimento.

A exigéncia de desenvolvimento de trabalho social e participagido da comunidade beneficiada
foi colocada a partir da inclusio do PROSANEAR como uma das modalidades do Pro-
Saneamento, em 1995, com o objetivo de propiciar melhor atendimento as necessidades da
comunidade. Este trabalho deve conter atividades voltadas a mobilizacio da comunidade
para formulagdo e acompanhamento do empreendimento, a formacio de agentes
multiplicadores para ampliar a participacdo da comunidade e garantir a continuidade do
trabalho ap6s a saida das equipes técnicas, e a educagdo sanitaria para correta apropriagio
e uso dos sistemas implantados (CAIXA, 1995).
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Recursos investidos

Conforme mencionado anteriormente, mesmo com o empréstimo feito com o BIRD
em 1988, o volume de recursos investidos no PROSANEAR até 1994 foi muito baixo. A
criagdo do programa Pré-Saneamento em 1995, incluindo o PROSANEAR como uma de
suas modalidades, marcou a retomada dos projetos de saneamento com recursos do FGTS.
Ainda assim, a quantidade de contratos firmados e os recursos investidos até 2004 foram
limitados.

De acordo com os Relatérios de Gestao do FGTS de 1999-2001, a manutencio do
contingenciamento de crédito ao setor publico, estabelecido pelo Conselho Monetario
Nacional desde dezembro de 1997, dificulta a realizagdo de contratagdes neste perfodo
de quaisquer agbes do Pré-Saneamento, incluindo o PROSANEAR (CAIXA, 2000; 2001;
2002a). O maior rigor na concessao de créditos pelas instituicdes financeiras, de forma a
obedecer aos critérios adotados pelo Banco Central do Brasil, também ¢ apontado como

prejudicial as contratagdes no periodo.

No periodo de 2002-2003, sdo feitas novas contrata¢ées no programa Pré-Saneamento,
mas as aches concentram-se em outras modalidades e nao no PROSANEAR. O Estado
de Sdo Paulo também recebe poucos recursos em relagiao ao total investido. Em 2004, o
Ministério das Cidades inicia processo de selecdo publica de propostas de operagoes de
crédito. Apos a entrega das cartas-consultas dos interessados em todas as modalidades do
programa Pr6-Saneamento, o Ministério das Cidades realizou o enquadramento prévio.
Potém, atendendo a Resolucio 3.153, de 11.12.2003, do Conselho Monetario Nacional,
em 2004, foram selecionadas apenas propostas das modalidades de abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, destino final de residuos sélidos e desenvolvimento institucional
(Relatorio de Gestao FGTS 2004, p. 83-87).

Apesar de haver dotacdo orcamentiria para aplicacdo nas modalidades do programa
Saneamento para Todos em 2005, ainda ndo é feita nenhuma contratacio neste ano. O
Relatétio de Gestao do FGTS de 2005 aponta as restricoes de crédito ao setor publico’

como responsaveis pela auséncia de contratagdes.

Em setembro de 2005, o Conselho Curador do FGTS, por meio da Resolugao n° 481, de
13.09.2005, autoriza que o Agente Operador do FGTS possa contratar divida subordinada
com os agentes financeiros, referente aos encargos das operagdes de crédito com vencimento
superior a 5 anos, e proceder a classificacio correspondente no Plano de Contas do FGTS.

Com esta medida, amplia-se a margem das contratagdes, que voltam a ocorrer a partir de
20006.

9 As restri¢oes de crédito apontadas compreendem a capacidade de endividamento do
municipio ou estado e o limite da carteira de empréstimo do agente financeiro estabelecido em
relacdo ao patrimoénio liquido ajustado do respectivo agente.



A tabela 8 registra os valores totais de investimento, incluindo recursos financiados do FGTS
e recursos de contrapartida dos estados, distrito federal ¢/ ou municipios, dos contratos
do PROSANEAR firmados entre 1996 a 2007, por ano de contratagio. Sendo que, no
periodo de 1996 a 2004, os contratos do PROSANEAR foram realizados como parte do
Programa Pr6-Saneamento; e no periodo de 2005 a 2007, os novos contratos passam a

integrar o Programa Saneamento para Todos, na modalidade Saneamento Integrado.

Tabela 8. Valores totais de investimento dos contratos do PROSANEAR, firmados no periodo de 1996 a
2007, no Brasil®

REGIOES  UF 1996 1997 1998 2002 2004 2006 2007

Centro-Oeste GO
MT

DF R$ 1.446.694,61 R$ 355.968,05
Norte AC - -

Nordeste MA

CE - - R$1.894.462,84

PE - - - - - R$19.927.519,39 RS 100.955.000,00

BA R$ 2.917.289,80 - R$995.831,20 R$33.949.702,85 R$ 19.629.252,86 - -
Sudeste MG R$ 119.260,20 - R$ 71.265,61 - - R$196.218.437,93  R$ 15.009.251,81

RJ R$ 4.793.489.78 - R$1.382.798.66 - - - -
sP - R$12.302.158.36_R$ 25.746.583 58 - - R$17.962.13516 RS 11.881.134,32
Sul PR - - - - - - -
SC - - R$7.044.897.38

TOTAIS EM REAIS R$9.276.734,39 R$ 12.658.126,41 R$ 37.135.839,27 RS 33.949.702,85 RS 19.629.252,86 RS 234.108.092,48 RS 127.845.386,13

TOTAIS EM DOLARES $9.184.885,53  $11.720.487,42  $32.013.654,54  $11.586.929,30 $6.699.403,71 $107.883.913,59 $65.561.736,48

Fonte: Tabulagao a partir de dados da Caixa Econdmica Federal, disponiveis em:
https://webp.caixa.gov.br/urbanizacao/siurbn/acompanhamento/ac_publico/
sistemalasp/ptei_filtro_inicial.asp. Acesso em Novembro de 2008.

10 A inflagdo no periodo de 1996 a 2007, de acordo com o Indice Nacional da Construcio
Civil (INCC), calculado pela Fundagio Getdlio Vargas, foi de 164,13%. Os valores médios anuais
do Délar em comparagio ao Real, de acordo com dados do Banco Central, foram de: 1996 — 7,07,
1997 — 1,08; 1998 — 1,76; 1999 — 1,87; 2000 — 1,83; 2001 — 2,36; 2002 — 2,93; 2003 — 3,06; 2004 —
2,93; 2005 — 2,44; 2006 — 2,17; 2007 — 1,95.
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Tabela 9. Contratos do PROSANEAR, firmados no periodo de 1995 a 2007, na RMSP

ANO MUNICIPIOS Financiamento Contrapartida Total
1997 S&o Bernardo do Campo R$ 854.648,97 R$ 749.265,48 R$ 1.603.914.45
Séo Paulo (SABESP) R$ 5.700.014,00 R$ 633.335,00 R$ 6.333.349,00
R$ 83.648,50 R$ 21.824,49 R$ 105.472,99
R$ 45.592,84 R$ 11.301,15 R$ 56.893,99
R$ 361.997,06 R$ 236.610,52 R$ 598.607,58
R$ 2.626.052,48 R$ 977.867,87 R$ 3.603.920,35
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 9.671.953,85 R$ 2.630.204,51 R$ 12.302.158,36
TOTAIS DO ANO EM DOLARES $8.955.512,82 $2.435.374,55 $11.390.887,37
1998 Carapicuiba (SABESP) R$ 3.836.053,08 R$ 426.228,12 R$ 4.262.281,20
Itapevi (SABESP) R$ 801.097,70 R$ 40.888,31 R$ 841.986,01
Jandira (SABESP) R$ 1.193.840,46 R$ 466.245,26 R$ 1.660.085,72
Séao Paulo (SABESP) R$ 426.617.44 R$ 278.067,00 R$ 704.684.44
R$ 905.486,35 R$ 1.249.469,49 R$ 2.154.955,84
R$ 4.362.480,01 R$ 3.739.570,51 R$ 8.102.050,52
R$ 824.682.49 R$ 178.406,37 R$ 1.003.088,86
R$ 3.447.527.,40 R$ 966.847,91 R$ 4.414.375,31
Tabodo da Serra (SABESP) R$ 2.170.619,10 R$ 432.456,58 R$ 2.603.075,68
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 17.968.404,03 R$ 7.778.179,55 R$ 25.746.583,58
TOTAIS DO ANO EM DOLARES $15.490.003,47 $6.705.327,20 $22.195.330,67
2006 Santo André R$ 5.190.372,00 R$ 576.708,00 R$ 5.767.080,00
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 5.190.372,00 R$ 576.708,00 R$ 5.767.080,00
TOTAIS DO ANO EM DOLARES $2.391.876,50 $265.764,06 $2.657.640,55
2007 Guarulhos R$ 1.225.985,15 R$ 306.496,29 R$ 1.532.481,44
R$ 589.520,42 R$ 147.380,10 R$ 736.900,52
R$ 884.280,63 R$ 221.070,16 R$ 1.105.350,79
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 2.699.786.20 R$ 674.946,55 R$ 3.374.732,75
TOTAIS DO ANO EM DOLARES $1.384.505,74 $346.126,44 $1.730.632,18
TOTAIS DO PERIODO EM REAIS R$ 35.530.516,08 R$ 11.660.038,61 R$ 47.190.554,69
TOTAIS DO PERIODO EM DOLARES $28.221.898,54 $9.752.592,24 $37.974.490,78
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Fonte: Tabulagao a partir de dados da Caixa Econémica Federal, disponiveis em:
https://webp.caixa.gov.br/urbanizacao/siurbn/acompanhamento/ac_publico/
sistemalasp/ptei_filtro_inicial.asp. Acesso em Novembro de 2008.
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De acordo com os dados da Caixa, nos anos de 1995, 1999, 2000, 2001, 2003 e 2005,
ndo foram firmados contratos do PROSANEAR, apenas foram executadas as agbes dos
contratos realizados em anos anteriores. O volume de recursos investidos aumentou de
forma significativa a partir de 2000, ja através do Programa Saneamento para Todos. Ainda
assim, pode-se observar que 0 PROSANEAR nio teve um grande alcance no pais, uma
vez que, no periodo de 1996 a 2004, suas agdes concentram-se em 7 unidades federativas;
e no perfodo de 2006 a 2007, mesmo com um grande aumento dos recursos, as agdes
concentram-se em apenas 3 unidades federativas.

Na RMSP, foram firmados contratos do PROSANEAR nos anos de 1997, 1998, 2006 ¢ 2007
(ver tabela 9). A maior parte destes contratos foi realizada com a SABESP, concessionaria
responsavel pelos servicos de dgua e esgoto, para atuagdo em municipios distintos. Do
total de 39 municipios da RMSP, a atuagdio do PROSANEAR limitou-se a 8 municipios.

Intervengoes realizadas

Por ser um programa de saneamento, as intervencdes realizadas através do PROSANEAR
tiveram a maior parte de seus recursos investidos na implementagao de redes de agua,
esgoto e drenagem superficial no interior de 4reas ocupadas por populacido de baixa renda,

com melhoria e implantagio de vias de circulagdao e de pedestres, incluindo escadarias e

passarelas.

Foto 13. PROSANEAR Rio de Janeiro, RJ
_ Infra-estrutura implantada e rua pavimentada

Foto 14. PROSANEAR Tabo&o da Serra/ Embu, SP.
Redes de agua e esgoto, escadaria e canaleta de
condugéo de aguas pluviais

3 . Programas e investimentos do Governo Federal
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Fotos 15, 16 e 17. PROSANEAR
S&o Paulo, SP

Vistas de trés vielas em que
foram implantadas redes de
4gua, esgoto e drenagem
superficial. As vielas também
foram pavimentadas, incluindo
a execugao de escadarias e
canaleta de condugao de &guas
pluviais.
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3.1.1. PAT PROSANEAR

Historico

Visando apoiat técnica e financeiramente os estados e municipios na elaboracio de projetos
para aplicacio do PROSANEAR, foi criado em 2000 o PAT PROSANEAR - Projeto de
Assisténcia Técnica ao Programa de Saneamento para Popula¢Ges em Areas de Baixa Renda.
Inicialmente, o programa era vinculado a Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano
da Presidéncia da Republica (SEDU-PR), passando a partir de 2003 para a coordenacio da
Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental.

Foi firmado o Acordo de Empréstimo 4532 BR, de 19.09.2000, entre o BIRD e a Unido,
para a implementagio do programa, no valor de aproximadamente U$ 30 milhdes. O
financiamento do BIRD gera divida para a Unido, mas o programa nio exige retorno do
municipio ou estado do valor utilizado. Dessa forma, os recursos sio transferidos a fundo
perdido para os municipios ou estados, através de contratos de repasse, e é exigido apenas

disponibilizar contrapartida.

O PAT PROSANEAR, inicialmente, ndo era um programa que contemplava a realizagio
de obras em favelas, mas apenas a elabora¢io de projetos. Assim, um municipio poderia
obter recursos em contratos do PAT PROSANEAR para a realizagdo de projetos visando a
intervenc¢do em favelas e, posteriormente, poderia utilizar recursos do PROSANEAR para

efetivamente executar as agdes projetadas.

Tanto o Programa Pré-Saneamento como o seu sucessor Saneamento para Todos, ja
contemplavam entre suas modalidades uma para a realizacio de “Estudos e Projetos”. No
entanto, houve pequena contratagio nesta modalidade. A vantagem do PAT PROSANEAR,
em relacdo a modalidade de “Estudos e Projetos” dos programas citados, é que seus recursos
ndo precisam ser retornados pelos estados ou municipios; enquanto os demais recursos sao

retornaveis, pois utilizam o FGTS como fonte para financiamento.

A partirdejulho de 2005, 0 PAT PROSANEAR passou por uma reformula¢io, aprovada pela
Comissio de Financiamentos Externos (COFIEX) em 2004, que incluiu um componente

para financiamento de obras.

Diretrizes

O PAT PROSANEAR foi criado com o objetivo de apoiar estados e municipios na
elaboracio de planos e projetos integrados de saneamento, visando a recuperaciao ambiental
de areas degradadas ocupadas por populacdo de baixa renda. O programa estabelece como
diretrizes:
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- Compatibilizagdao das interven¢des em saneamento, com as demais
agoes setoriais voltadas ao atendimento das populagbes carentes;

- Defini¢do de uma politica tarifaria que contemple a recuperagio dos
custos e que seja transparente com relacao aos subsidios praticados;
- Adogao de técnicas que promovam ganhos de eficiéncia e reducio
de custos;

- Participa¢do da comunidade em todo o ciclo do projeto.

Para garantir que os recursos sejam utilizados em areas ocupadas, com predominio de
populagio de baixissima renda, foram definidos critérios para o enquadramento das areas

no programa. Os critérios estabelecidos sdo:

- Estar localizada em municipios com mais de 75.000 habitantes ou
em regides metropolitanas;

- Ser classificada como aglomerado subnormal, segundo o IBGE,;

- Ter populagio com renda média mensal dos chefes de familia menor
que 3 salarios minimos;

- Ter populagao com mais de 60% dos chefes de familia com renda
mensal menor que 3 salarios minimos;

- Haver, pelo menos, 300 domicilios na area de intervencao.

Para participar do programa, os governos municipais ou estaduais interessados assinaram
um Acordo de Cooperagio Técnica com o Governo Federal e submeteram a sua proposta
a aprovacio através de Carta de Solicitagio. A SEDU-PR foi responsavel pela divulgagio
dos periodos em que as propostas poderiam ser encaminhadas.

Foram constituidas Unidades de Gerenciamento Local do Projeto (UGP LOCAL), para
executar e acompanhar todas as atividades do PAT PROSANEAR. Estas unidades tinham

interlocugao com a Unidade de Gerenciamento responsavel pelo controle do programa.

O produto do Projeto de Assisténcia Técnica contempla a realizacdo de Projetos de
Saneamento Integrado (PSI) e Planos de Desenvolvimento Local Integrado (PDLI). Mas
existe a exigéncia de que se garanta os recursos para a realizacdo das obras.

O Projeto de Saneamento Integrado — PSI deve ser composto pela elaboragio de estudos
de concepcio, de viabilidade ambiental e de viabilidade economico-financeira e o projeto
basico de saneamento integrado; além da elaboragio de plano de agéo para o trabalho social,
voltado para a mobilizagdo e organizacio da comunidade, desenvolvimento comunitario e

educacio sanitaria e ambiental.

Ja, o Plano de Desenvolvimento Local Integrado — PDLI tem como objetivo estabelecer
estratégias para a recupera¢do de areas urbanas degradadas, definir a¢des e intervengdes

necessatias para o desenvolvimento integrado da area e buscar os mecanismos para sua



viabiliza¢do. No PDLI, devem seridentificadas as a¢ces necessarias a preservagio ambiental,
a regularizacio fundidria e a ordenacdo do uso e ocupagio do solo, execugio de projetos
articulados que promovam a melhoria das condi¢bes habitacionais, de infra-estrutura, de
ampliacio da qualidade e cobertura dos servicos sociais ¢ de apoio ao desenvolvimento

comunitario.

Recursos investidos

De acordo com dados da Caixa, no periodo de 2001 a 2006, foram firmados 35 contratos
do PAT PROSANEAR em todo pafs, totalizando um valor de investimento de R$
101.390.145,68 (ver dados da tabela 10). A maior parte dos recursos foi contratada no ano
de 2003. A atuagdo no pais ficou restrita a apenas 13 unidades federativas, sendo que a

regido sudeste foi a que mais recebeu recursos do programa.

Tabela 10. Valores totais de investimento dos contratos do programa PAT-PROSANEAR, firmados no
periodo de 2001 a 2007, no Brasil™
REGIOES  UF 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Centro-Oeste GO - - R
MT - - R$4.061.358,24
R$ 900.000,00

DF -__R$8.504.526,32
Norte AC - -

Nordeste MA - - __R$2.219.976,77
Pl - - __R$4.313.508,92

RN - -__R$ 1.820.000,00

PE R$ 2.883.157,35 -___R$8.782.819.61

- - R$8.260.015,99
Sudeste MG R$ 1.499.039,86 - R$4.318.529,71
ES - R$2.838.067,20 -

RJ R$ 2.210.400,00 - - - -

SP R$ 1.592.142,11  R$ 1.760.589,43 RS 27.266.181,77 - R$ 15.502.430,17
sul PR - - - - - -
sC - - - - - R$2657.402.23

TOTAIS EMREAIS R$8.184.739,32 R$ 13.103.182,95 R$ 61.942.391,01 R$ 0,00 RS$ 15.502.430,17 R$ 2.657.402,23
TOTAIS EM DOLARES ~ $3.468.109,88 $4.472.076,09  $20.242.611,44 $0,00 $6.353.454,99 $1.224.609,32

Fonte: Tabulagéo a partir de dados da Caixa Econdmica Federal, disponiveis em:
https://webp.caixa.gov.br/urbanizacao/siurbn/acompanhamento/ac_publico/
sistema/asp/ptei_filtro_inicial.asp. Acesso em Novembro de 2008.

11 A inflagdo no periodo de 2001 a 2006, de acordo com o Indice Nacional da Construcio
Civil (INCC), calculado pela Fundagio Getilio Vargas, foi de 75,99%. Os valores médios anuais
do Délar em comparagio ao Real, de acordo com dados do Banco Central, foram de: 2001 — 2,36;
2002 — 2,93; 2003 — 3,06; 2004 — 2,93; 2005 — 2,44; 2006 — 2,17.
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Na RMSP, os contratos firmados entre prefeituras e o Governo Federal totalizaram
um investimento de R$ 41.885.832,22, sendo R$ 23.389.671,48 de recursos de repasse
(ver dados da tabela 11). Os contratos firmados no perfodo de 2001 a 2003 referem-
se exclusivamente a elaboragdo de planos e projetos integrados de assentamentos. No
entanto, um unico contrato pode conter diversas dreas para intervencdo; o que explica os
altos valores dos contratos. Em 2005, destaca-se o contrato firmado com o municipio de
Guarulhos, com valor de repasse de R$ 10.000.000,00, que ja inclui o componente para
financiamento de obras.

Se compararmos o valor total de investimento dos contratos do PAT PROSANEAR
firmados em todo o Brasil entre 2001 e 2007 (R$ 101.390.145,68) — registrado na tabela
10, com o dos contratos do PAT PROSANEAR firmados apenas na RMSP no mesmo
periodo (R$ 41.885.832,22) — registrado na tabela 11, fica claro que grande parte dos

recursos deste programa concentrou-se nesta regiﬁo.

Tabela 11. Contratos do programa PAT-PROSANEAR, firmados no periodo de 2001 a 2007, na RMSP

ANO MUNICIPIOS Repasse Contrapartida Total
2001 Tabodo da Serra R$ 883.142,11 R$ 709.000,00 R$ 1.592.142,11
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 883.142,11 R$ 709.000,00 R$ 1.592.142,11
TOTAIS DO ANO EM DOLARES $374.212,76 $300.423,73 $674.636,49
2002 Sao Bernardo do Campo R$ 965.553,00 R$ 795.036,43 R$ 1.760.589,43
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 965.553,00 R$ 795.036,43 R$ 1.760.589.43
TOTAIS DO ANO EM DOLARES $329.540,27 $271.343,49 $600.883,76
2003 Sao Paulo R$ 6.430.634,21 R$ 7.538.353,73 R$ 13.968.987,94
Santo André R$ 1.329.960,72 R$ 1.138.248,95 R$ 2.468.209,67
Maua R$ 1.779.921,44 R$ 3.512.273,74 R$ 5.292.195,18
Moiji das Cruzes R$ 1.189.250,00 R$ 973.022,00 R$ 2.162.272,00
Guarulhos R$ 811.220,00 R$ 1.330.215,89 R$ 2.141.435,89
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 11.540.986,37 R$ 14.492.114,31 R$ 26.033.100,68
TOTAIS DO ANO EM DOLARES $3.771.564,17 $4.735.985,07 $8.507.549,24
2005 Guarulhos R$ 10.000.000,00 R$ 2.500.000,00 R$ 12.500.000,00
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 10.000.000,00 R$ 2.500.000,00 R$ 12.500.000,00
TOTAIS DO ANO EM DOLARES $4.098.360,66 $1.024.590,16 $5.122.950,82
TOTAIS DO PERIODO EM REAIS R$ 23.389.681,48 R$ 18.496.150,74 R$ 41.885.832,22
TOTAIS DO PERIODO EM DOLARES $8.573.677,86 $6.332.342,45 $14.906.020,31
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Fonte: Tabulag&o a partir de dados da Caixa Econdmica Federal, disponiveis em:
https://webp.caixa.gov.br/urbanizacao/siurbn/acompanhamento/ac_publico/
sistema/asp/ptei_filtro_inicial.asp. Acesso em Novembro de 2008
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3.2. PRO-MORADIA (1995-)

Historico

O Programa de Atendimento Habitacional através do Poder Publico — PRO-MORADIA
foi criado em 1995, através da Resolugio n® 178/95 do CCFGTS. Assim como o Pro-
Saneamento, criado no mesmo ano, o programa utiliza recursos do FGTS. Porém, ao
invés do foco no aumento da cobertura dos servicos de saneamento, este programa visa

a reducdo do déficit habitacional. Seu objetivo inicialmente definido pela resolugio citada
(BRASIL, CCFGTS, 1995a) ¢ de:

(...) apoiar o poder publico no desenvolvimento de a¢oes integradas
e articuladas com outras politicas setoriais, que resultem na melhoria
da qualidade de vida das familias de menor renda, por meio da oferta
de solugbes habitacionais, da regulariza¢do fundiaria e da urbanizacdo
de éreas.

A gestdo inicial do programa ¢ feita pelo Ministério do Planejamento e Or¢amento. Para
obter recursos do programa, os municipios ou estados interessados devem apresentar carta
consulta, com suas propostas. A selecdo é feita de acordo com os critérios de enquadramento
¢ hierarquizacio definidos pelo gestor. Um importante requisito para participacio no PRO-
MORADIA, estabelecido desde a sua criacdo, ¢ o de que os beneficiarios finais devem ser
grupos de familias com rendimentos, preponderantemente, de até trés salarios minimos. O

programa também prioriza o atendimento a populagGes de areas de risco.

Através deste programa, os municipios ou estados interessados podem adquirir empréstimo
de recursos do FGTS para aplicacio em obras que atendam as diretrizes e normas
estabelecidas pelo Governo Federal. Também ¢ exigido o dispéndio de um percentual de
contrapartida de recursos préprios do interessado. Conforme apresentado em BRASIL,
CCFGTS (1995a), o empréstimo adquirido deve ser pago mensalmente pelo municipio ou
estado, assim que vencido o prazo de caréncia. O reajuste do saldo devedor segue o mesmo
indice e a mesma periodicidade da atualizacdo das contas vinculadas do FGTS. Para as
modalidades de construcdo de unidades ou produgido de lotes, é exigido que o municipio

ou estado repasse parte do valor das prestagdes assumidas ao beneficiario final.

As modalidades ctiadas para operagio do programa através da Resolugio n® 178/95 do
CCFGTS foram:
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a) producio e aquisi¢do de lotes urbanizados;

b) construcdo, aquisicdo, conclusio e melhoria de unidades
habitacionais;

c) recuperacio de areas degradadas para uso habitacional,
compreendendo a¢des de urbanizagido, melhorias habitacionais e
protecio ambiental; e

d) urbanizagao, parcelamento de glebas e regularizacdo fundiaria de
areas ocupadas.

Tanto a modalidade de recuperagio de areas degradadas como a de urbaniza¢io de areas
ocupadas permitiam a realizacdo de obras em favelas. Deve-se ressaltar que esta ultima
modalidade ja previa, desde 1995, a realizacdo de regularizacdo fundiaria, contemplando a

legalizacao da posse ou propriedade das areas ocupadas por populacSes de baixa renda.

Ao longo dos anos de existéncia do programa, tanto a definicio de seu objetivo, como
as modalidades para operagio, passaram por mudangas. Ja em 1996, 0 PRO-MORADIA
incorpora a linha de crédito de infra-estrutura em conjuntos habitacionais e, de acordo
com o estabelecido pela Resolu¢io n® 249/96 do CCFGTS, as modalidades do programa
passam a set:

- Urbanizac¢io de areas;

- Aquisicio e/ ou producio de lotes urbanizados;
- Cesta de matetiais de construcio;

- Infra-estrutura em conjuntos habitacionais;

- Produgio de conjuntos habitacionais.

Conforme esta resolu¢io (BRASIL, CCFGTS, 1996), a modalidade de Urbanizacio de
areas contempla intervencdes necessirias a seguranga, salubridade e habitabilidade de
populagio localizada em dreas inadequadas a moradia, (como lix3es, alagados, favelas,
corticos, mocambos, palafitas, areas sujeitas a enchentes, erosoes ou desmoronamento
e areas de protecao ambiental), visando a sua permanéncia ou realoca¢io, através das
seguintes a¢des conjugadas ou individuais:

a) Parcelamento de glebas;

b) Regularizagao Fundiaria;

¢) Infra-estrutura,

d) Equipamentos Comunitarios;

¢) Aquisi¢io e/ou Produgio Lotes Urbanizados;

f) Construgio, ampliacio e¢/ou melhorias habitacionais.

Em 1998, através da Resolucio n°® 290/98 do CCFGTS, ¢ incluida a modalidade para
operacio do programa de Desenvolvimento institucional. Esta modalidade permite a

capacitagdo técnica, juridica, financeira e organizacional da administracdo publica, visando



ao aumento da eficacia na gestao urbana e na implementacao de politicas publicas no setor
habitacional (CAIXA, 2002b, p. 22).

Com a criagio da Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da
Republica, em 1999, 0 PRO-MORADIA passa a ser gerido por este 6rgio. Ja, em 2003,
com a criagdo do Ministério das Cidades, o programa muda novamente para gestdo do

mesmo. A Caixa Econémica Federal é o agente financeiro do programa.

Buscando o maior foco nas acées voltadas a reducio do déficit habitacional, sdo feitas
alteragdes nas normativas do programa em 2005, conforme registrado na Resolucio
n°® 469/05 do CCFGTS e na Instrucio Normativa n° 21 do Ministério das Cidades, de
14.07.2005. O objetivo do programa passa a ter a seguinte redacdo (BRASIL, CCFGTS,
2005):

Oferecer acesso a moradia adequada a populagio em situagdo
de wvulnerabilidade social e com rendimento familiar mensal
preponderante de até trés salarios minimos, por intermédio de
financiamento a estados, municipios, Distrito Federal ou 6rgios das
respectivas administracoes direta ou indireta.

As modalidades do Programa PRO-MORADIA também sio alteradas, passando a ser:

- Urbanizagéo e regularizagio de assentamentos precarios;
- Produgio de conjuntos habitacionais;
- Desenvolvimento institucional.

Estas modalidades permanecem inalteradas até a presente data. Trataremos a seguir da
modalidade de Urbanizagio e regularizacio de assentamentos precarios, que € a especifica

para intervencio em favelas.

3.2.1. MopALIDADE URBANIZAGAO E REGULARIZAGAO DE ASSENTAMENTOS PRECARIOS

A modalidade denominada “Urbanizacio e regularizacio de assentamentos precatios” é
a que substituiu a anteriormente chamada de “Urbanizacio de areas”, que por sua vez ja
havia substituido a antiga modalidade “Urbanizacio, parcelamento de glebas e regularizagio
fundiaria de 4reas ocupadas”. Seu objetivo, conforme definido por Brasil, CCFGTS (2005),
¢ de “(...) realizacdo de obras e servicos voltados a seguranga, salubridade e habitabilidade

das habitacdes, e ainda a regularizacdo juridico-formal de sua ocupacio e uso”.

Estamodalidade destina-se aintervencao emdreaja ocupada, mas,de acordo coma Instrucao
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Normativa n® 16/2007 do Ministério das Cidades, as propostas podem contemplar agoes
para remocdo parcial ou integral da populacdo residente, incluindo reassentamento em

novos conjuntos habitacionais.
Diretrizes

De acordo com as instrugdes mais recentes do Programa PRO-MORADIA (SNH,
MCidades, 2007b), a modalidade de Urbaniza¢do e regularizagio de assentamentos
precarios prevé investimentos em:

- Projetos;

- Servigos preliminares;

- Terraplanagem;

- Terreno;

- Regularizacio fundiaria

- Aquisicdo ou edificacdo de unidade habitacional;
- Recuperacio ou melhoria de unidades habitacionais;
- Instala¢Ses hidraulico-sanitarias;

- Indenizacido de benfeitorias;

- Alojamento provisério/ despesas com aluguel;

- Abastecimento de agua;

- Pavimentacio e obras viarias;

- Ligacdes domiciliares de enetgia elétrica/iluminacio puablica;
- Esgotamento sanitario;

- Drenagem pluvial;

- Protecio, contencio e estabilizacao do solo;

- Recuperagio ambiental;

- Residuos sélidos;

- Equipamentos comunitarios;

- Trabalho social;

- Mao-de-obra das familias beneficiadas;

- Assisténcia técnica;

- Acompanhamento da operacio.

Como este programa vem passando por reformula¢oes desde a sua criacdo em 1995, ele
tem adotado critérios e diretrizes semelhantes aos dos programas similares desenvolvidos
ao longo dos anos que utilizam recursos do OGU. Como serd apresentado ainda neste
capitulo, os itens de investimento do PRO-MORADIA em 2007 seguem os mesmos itens
definidos para os programas de Urbanizacao, regularizagio e integracdo de assentamentos
precarios, modalidade Melhoria das Condi¢oes de Habitabilidade, e do programa do PAC

Projetos Prioritarios de Investimento — PPI Intervengoes em favelas.

O valor de investimento ¢ limitado de acordo com a quantidade de familias beneficiadas.
Quando da criagdo do programa, para a modalidade que envolvia a urbanizacdo de areas,
este valor era de R$ 6.500,00 por familia, em qualquer localidade do pais. Este valor também



passou por alteragoes durante a vigéncia do programa. Conforme SNH, MCidades (2007b),
os limites de investimentos passam a seguir os valores da tabela 12, podendo ser acrescidos

em até 20% nos casos de constru¢do ou aquisi¢io de unidades habitacionais verticalizadas.

Tabela 12. Valores limites de investimento medio por familia beneficiada da modalidade Urbanizagéo e
Regularizag&o de Assentamentos Precérios do Programa PRO-MORADIA, de acordo com o municipio

LOCALIZAGAO DA INTERVENGAO LIMITE DE
INVESTIMENTO

Municipios integrantes de regido metropolitana ou equivalentes dos Estados R$ 30.000,00

do Rio de Janeiro e Sao Paulo e o Distrito Federal

Municipios com populag&o urbana igual ou superior a cem mil habitantes, R$ 28.000,00

sede de capital estadual ou integrantes de demais regides metropolitanas

Demais municipios R$ 20.000,00

Fonte: SNH, MCidades, 2007b.

A partir de 2008, o programa restringe o atendimento a municipios integrantes das regies
metropolitanas das cidades de Belém, Belo Horizonte, Campinas, Curitiba, Fortaleza,
Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Salvador, Santos, Sdo Paulo e da Regido Integrada de
Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno; ou a municipios com populagio igual ou
superior a cem mil habitantes, desde que integrantes da regido Sudeste, ou municipios com

populagao igual ou superior a setenta mil habitantes, localizados no restante do territério
nacional (SNH, MCidades, 2008a).
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Recursos investidos

A tabela 13 registra os valores de investimentos dos contratos firmados com estados,
distrito federal e municipios no perfodo de 1995 a 2007, nas modalidades que contemplam
a intervenc¢do em favelas do programa PRO-MORADIA. Assim, foram computados 0s
valores de financiamento e de contrapartida das modalidades “Urbanizacio, parcelamento
de glebas e regularizacdo fundidria de areas ocupadas”, “Urbanizacio de dreas” e
“Urbanizacdo e regularizagio de assentamentos precarios”, conforme o perfodo de
existéncia das mesmas.

Da mesma forma como no PROSANEAR, a manuten¢ao do contingenciamento de
crédito ao setor publico, estabelecido pelo Conselho Monetario Nacional desde dezembro
de 1997, dificulta a realizacio de contratagdes no periodo 1999 a 2001. Assim, conforme
os dados da Caixa, nos anos de 1999, 2000, 2001 e 2003, nao foram firmados contratos
do PRO-MORADIA, apenas foram executadas as acdes dos contratos realizados em anos
anteriores.

Mesmo sendo um programa com longa duragio, o PRO-MORADIA nio teve alcance em
todo o pais. No periodo de 1995 a 2007, suas a¢Ges ocorreram em apenas 17 unidades
federativas. Na RMSP, a quantidade de contratos também nio foi grande e ficou concentrada
nos ultimos anos.

Tabela 14. Contratos do programa PRO-MORADIA, firmados no periodo de 1995 a 2007, na RMSP

ANO  MUNICIPIOS Financiamento Contrapartida Total
2006 Tabodo da Serra R$ 8.085.297,62 R$ 425.541,98 R$ 8.510.839,60
R$ 1.064.000,00 R$ 56.000,00 R$ 1.120.000,00

TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 9.149.297,62 R$ 481.541,98 R$ 9.630.839,60

TOTAIS DO ANO EM DOLARES $4.216.266,18 $221.908,75 $4.438.174,93

2007 Embu R$ 2.559.585,49 R$ 134.715,03 R$ 2.694.300,52
R$ 2.559.585,49 R$ 134.715,03 R$ 2.694.300,52

R$ 4.039.300,52 R$ 212.594,76 R$ 4.251.895,28

R$ 9.830.694,00 R$ 517.404,95  R$ 10.348.098,95

TOTAIS DO ANO EM REAIS ~ R$ 18.989.165,50 R$ 999.429.,77  R$ 19.988.595.27

TOTAIS DO ANO EM DOLARES $9.738.033,59 $512.528,09 $10.250.561,68

TOTAIS DO PERIODO EM REAIS  R$ 28.138.463,12 R$ 1.480.971,75 R$ 29.619.434,87
TOTAIS DO PERIODO EM DOLARES $13.954.299,77 $734.436,83 $14.688.736,61

Fonte: Tabulagao a partir de dados da Caixa Econdmica Federal, disponiveis em:
https://webp.caixa.gov.br/urbanizacao/siurbn/acompanhamento/ac_publico/
sistemalasp/ptei_filtro_inicial.asp. Acesso em Novembro de 2008.

3 . Programas e investimentos do Governo Federal
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Intervengoes realizadas

Como a modalidade de urbanizacio do programa PRO-MORADIA permite o atendimento
as familias que residem em assentamentos precarios tanto com sua permanéncia na
area como com realocagio, inclusive para novas unidades habitacionais que podem ser
construidas em outras areas, as intervencdes realizadas foram bastante distintas.

Muitas interven¢des implantaram infra-estrutura nas areas ocupadas, visando a manutenc¢io
das familias na propria area, considerando a limitag¢do de recursos inicialmente imposta por
familia beneficiada. J4, uma vez ampliado o limite de investimento, principalmente para
a construcio de unidades habitacionais verticalizadas, alguns municipios optaram pelo
reassentamento das familias em novas unidades.

Foto 18. Acima. Construgdo de novas unidades
habitacionais para atendimento da Favela Rio das Pedras,
Jacarepagud, Rio de Janeiro, RJ

Fotos 19 e 20. A direita. Novas unidades habitacionais e
area urbanizada, Goiania, GO

Politicas de intervengéo em favelas e as transformagdes nos programas,
procedimentos e praticas: A experiéncia de atuacdo do municipio de Embu



Fotos 21 e 22. A direita. Implantagéo de
infra-estrutura, pavimentagao e drenagem,
Rio de Janeiro, RJ

Foto 23. Abaixo. Implantagdo de infra-
estrutura e pavimentagao, Belém, PA

3. Programas e investimentos do Governo Federal 101
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3.3. HaBITAR BRrasiL (1993/ 1996-2002)

Historico

O programa Habitar Brasil foi formulado no Governo Itamar Franco (1992-1994) e lancado
em mar¢o de 1993, pelo Ministério da Habitagdao e do Bem-Estar Social. A Caixa Economica
Federal exerce a funciio de agente operador do programa. O objetivo do programa era de
produzir novas unidades habitacionais e urbanizar favelas, inicialmente utilizando recursos
do Or¢amento Geral da Unido e da contrapartida obrigatéria dos municipios ou estados. Na
sua formulacio, previa-se a gestdo participativa dos recursos pela sociedade civil e governos

municipais, através dos fundos e conselhos locais.

Desde a criagdio do programa, foram definidos como critérios para atendimento: os
municipios com populagdo superior a 50 mil habitantes, e as familias com renda mensal de
até trés salarios minimos e que ndo haviam sido atendidas por outro programa habitacional
(ARIMATEIA, 2006, p. 40). De acordo com Souza (1997), foram atendidas pelo programa
cerca de 15 mil familias em 1993 e 35 mil em 1994, incluindo as familias atendidas pelo

programa Morar Pequenas Comunidades.

No primeiro governo FHC (1995-1998), o programa ganha maior destaque a partir da
revisio feita pela Portaria MPO n° 20, de 16/04/1997. Conforme esta portaria, o programa
destina-se a elevar os padroes de habitabilidade e de qualidade de vida de familias com
renda de até trés salarios minimos, residentes em assentamentos chamados de subnormais.
Nesta categoria estariam as favelas, mocambos, palafitas, corti¢os etc, localizadas em regides

metropolitanas, aglomeragSes urbanas e capitais de estados.

No final dos anos 90, o programa representa uma das principais fontes de recursos para
implementar projetos de urbanizacdo de favelas. O programa Habitar Brasil dividia-se nas
modalidades de: “Habitagdo em area ndo ocupada”, que se destinava a construcio de novas
unidades habitacionais; e “Urbanizacdo de areas ocupadas por sub-habitagdes”, que tinha
como foco a intervencao nos chamados assentamentos subnormais. Neste trabalho, serd
abordada esta ultima modalidade, por ser a especifica para atuagdo em favelas.

MobaLiDADE URBANIZAGAO DE AREAS OCUPADAS POR SUB-HABITAGOES

De acordo com o Manual de Orientacio do Habitar Brasil, de 1993, a modalidade de
Utbanizacio de 4reas ocupadas por sub-habita¢des previa o investimento em: parcelamento
do solo, regularizagdo fundiaria, obras de infra-estrutura (incluindo intervencbes de
agua, esgoto, drenagem, pavimentacido e energia elétrica), remanejamento de habitagdes,
construgdo ou melhorias habitacionais, e equipamentos sociais basicos (como creches,

escolas, centros multifuncionais e outros).



A partir de 1998, as diretrizes para composicao do investimento das intervengoes realizadas
pelo programa passam a seguir a Resolucio de 13/01/1998. O manual de instrucdes do
programa, desenvolvido a partir desta resolucdo, prevé para a modalidade em questao
(BRASIL, Governo Federal. MPO, 1998, p. 1):

(...) intervencoes necessarias a seguranca, salubridade, e habitabilidade
de areas ocupadas por favelas, mocambos, palafitas ou outros tipos de
aglomerados habitacionais inadequados, através de a¢Ges integradas,
que envolvam, preferencialmente, a mobilizagio da comunidade,
podendo compreender:

- regularizacio fundidria;

- execucdo de obras e servicos de infra-estrutura bésica e
recupera¢io ambiental;

- melhoria da unidade habitacional;

- construcao de unidades sanitarias;

- construcdes de habitacoes;

- construcdo de equipamentos comunitarios;

- aquisi¢do de terreno;

- apoio ao desenvolvimento comunitario;

- elaboracdo de projeto das acGes previstas.

O manual também estabelece o limite maximo de area das unidades habitacionais de
32m?, além de limites de valor de repasse por item de investimento, com limite maximo
para utilizacio de R§ 7.000,00 de investimento por familia beneficiada (BRASIL,
Governo Federal. MPO, 1998, p. 2-3). Uma critica colocada por Denaldi (2003a) para as
diretrizes definidas é que foi estabelecido um padrido tnico para todas as regides do pais,

desconsiderando as realidades locais.

3.3.1. HaBitAR BrasiL BID

No segundo governo FHC (1999-2002), como forma de potencializar os recursos para
implementacio das acoes, ¢ firmado um contrato de empréstimo entre o Governo Federal
e o BID (Empréstimo n® 1126-OC/BR, celebrado em 13/09/1999). O programa passa
entdo a incorporar o nome do banco, para identificar as a¢des realizadas com recursos
deste empréstimo, passando a chamar-se Habitar Brasil BID, ou simplesmente HBB. A
divida adquirida através do contrato de empréstimo nio é repassada para os municipios,
ela é de responsabilidade da Unido, que adquiriu o empréstimo. O municipio deve apenas

comprometer-se a destinar uma contrapartida ao investimento.

De acordo com o apontado por IBAM (2002, p. 9), o programa teve seu escopo e

metodologia revistos pela SEDU para operar os novos fundos captados. O programa
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passa a ter como o objetivo ndo s6 a execucdo de obras e servicos de infra-estrutura urbana
para atendimento da populagio de baixa renda residente em assentamentos precarios, mas
também a realizacdo de acdes de intervencao sécio-ambiental e a destinacio de recursos
para o fortalecimento institucional dos municipios. Para aplicacio do programa, foram
criados dois subprogramas: o de Desenvolvimento Institucional (DI) e o de Urbanizagao
de Assentamentos Subnormais (UAS).

O subprograma de Desenvolvimento Institucional visa fortalecer a capacidade
administrativa dos municipios para atuar na melhoria das condi¢bes de habitabilidade
da populagio de baixa renda; e dota-los de maior capacidade de atuacio no controle e
recuperacdo desses nucleos e na ado¢do de medidas de fiscalizagdo. Este subprograma
contempla investimentos para elaboracio e implementacio de estudos e projetos;
treinamento; e aquisicdo de equipamentos. Como o programa exige a apresentaciao de
um Plano Estratégico para Assentamentos Subnormais (PEMAS), os municipios que nao
tinham este plano previamente elaborado poderiam realiza-lo também como parte das

acoes de DI.

J4, o subprograma de Urbanizacio de Assentamentos Subnormais serd melhor detalhado a
seguir, por tratar-se da modalidade especifica para intervencao em areas precarias, incluindo

as favelas.

SuBPROGRAMA URBANIZAGAO DE ASSENTAMENTOS SUBNORMAIS

O manual de orientagdes do Subprograma de Urbanizacao de Assentamentos Subnormais
(SNH, MCidades, 2004, p. 5) define como objetivo deste subprograma:

(...) aelaboragio,desenvolvimento eimplantagio de projetos integrados
de urbanizacio de assentamentos subnormais, que compreendam a
regularizagdo fundiria/ dominial e a execucio de obras e servicos
de infra-estrutura urbana e de agdes de recuperacio ambiental nessas
areas, assegurando a efetiva mobiliza¢io e participacdo da comunidade
em todas as etapas de sua implementacio.

Para inclusdo no subprograma, as propostas deveriam atender as exigéncias estabelecidas
através de seu manual de instrucSes. Conforme SNH, MCIDADES (2004, p. 10), as areas
de intervencao, selecionadas para implantacdo dos projetos, deviam atender os seguintes

pré-requisitos:

* Assentamento Subnormal definido na hierarquizacio apresentada
pelo Municipio;

o Area ocupada hd mais de cinco anos, contendo no minimo 60%
(sessenta por cento) das familias com renda até 03 (trés) salarios
minimos, ou;

* Area de risco ou legalmente protegida.



Diretrizes

O manual também define as diretrizes para a formulagdo de projetos que pretendiam
participar do programa (SNH, MCidades, 2004, p. 10-11). Dessa forma, as propostas

deveriam:

* atender a toda a legislacio vigente e aplicavel aos diferentes aspectos
do projeto;

* assegurar a ado¢do de medidas efetivas para a estabilizacio da
expansio da ocupacio da area do projeto;

* ser dimensionadas para o atendimento exclusivo da area de
intervencao definida;

* pressupor a adequa¢do ou melhoria das rela¢ées funcionais da area
de intervencido em relacio ao tecido urbano em que se insere;

* contemplar o atendimento a todas as necessidades basicas
diagnosticadas na area — especialmente em relacdo a eliminacdo
de riscos, medidas de desadensamento com reordenamento da
ocupagcio, visando eliminar a subnormalidade habitacional e adequar
o sistema viario, de forma a possibilitar acesso a servigos publicos e
atendimentos emergenciais;

* assegurar adequada destinacio final do lixo a ser coletado;

* conter a¢des de educacio sanitaria e ambiental dirigidas a populacdo
e acoes de recuperagdo ambiental para a drea de intervencio, que
forem diagnosticadas como necessarias na Avaliagio de Impacto
Ambiental do projeto e no processo de Licenciamento Ambiental.

O claro enfoque na necessidade de atendimento das normas e legislagio vigente explicita

que estas niao foram cumpridas em muitas experiéncias anteriores, gerando intervengoes

que ndo podiam ser regularizadas e que, em alguns casos, ndo se adequavam a padroes

urbanisticos minimos.

De acordo com o Manual do Programa Habitar Brasil BID (SNH, MCidades, 2004, p.
7-10), o subprograma de Urbanizacio de Assentamentos Subnormais prevé investimentos

cm:

- Terreno;

- Regularizagao fundiaria;
- Indenizacio de benfeitorias aos proprietarios;
- Remanejamento e/ou reassentamento de familias;

- Projetos e estudos preliminares;

- Alojamento provisorio;

- Infra-estrutura:

Abastecimento de dgua:
Esgotamento sanitario
Drenagem pluvial
Sistema viario
Tluminagio publica
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e Ligacdes intradomiciliares de eletricidade
e Coleta de residuos sélidos
e Contencio e estabilizacio de encostas e/ou de 4reas
e Recuperacio de areas degradadas
e Obras especiais, tais como: adugdo, estagoes elevatorias, estagoes de tratamento
de esgoto, diques, canais, ancoradouros, subestagoes, entre outras.
- Equipamentos comunitarios;
- Unidade habitacional bésica - habitacao unifamiliar ou multifamiliar com area de até
32,00 m?
- Cesta basica de materiais de construcao;
- Médulo hidraulico;
- Recuperagao habitacional;
- Melhotia habitacional;
- Administragao e gerenciamento;
- Trabalho de Participagdo Comunitaria — conjunto de ag¢bes que visem promover a
mobilizagdo e organizagio comunitaria, a educagdo sanitaria e ambiental, a capacitagdo
profissional e a implantac¢do de atividades voltadas a geracao de trabalho e renda.

Em 1999, o limite maximo de valor de repasse para construc¢io de cada unidade habitacional
passa a ser de R§ 8.000,00. Este valor permanece inalterado na versio do Manual do
Programa de 2003, independente da forma adotada para execucdo das unidades: empreitada,

mutirdo ou autoconstrucao.

A previsio de investimento de recursos no item de Regularizacio Fundiaria é um avanco
consideravel em relacdo aos programas anteriores. Coma énfase crescente da discussio sobre
a necessidade de regularizagio fundidria das dreas ocupadas, especialmente das que passam
por intervenc¢des visando a sua adequacio urbanistica, este programa assume a postura
nao apenas de exigir que a situagao fundiaria seja regularizada, mas também contempla a

destinacdo de recursos para a ado¢io de medidas que permitam esta regularizacio.

A exigéncia do trabalho de participagdo comunitaria, com atuacao desde a fase de concepg¢ao
do projeto até o término das intervencdes com o acompanhamento de pds-ocupagio,
¢ tratada como uma das grandes inovag¢des deste programa. No entanto, conforme foi
apresentado anteriormente, o PROSANEAR ja previa, desde 1995, a obrigatoriedade
de desenvolvimento de trabalho social e participacdo da comunidade beneficiada. O
objetivo do trabalho social no Habitar Brasil é de incentivar a mobilizagdo da populagao
residente na area de intervengdo, permitindo a manifestacio de suas necessidades acerca
do empreendimento, fomentando a participagdo ativa na recuperacio do meio ambiente e

estimulando ag¢Ges de geragdo de emprego e renda.

Como parte do trabalho de participacio comunitaria, visando a mobilizacdo e organizagio
da populacio, devem ser desenvolvidas atividades de consolidagdo ou apoio a formagao

de organizacdo de base, e capacitagdo das liderancas e grupos organizados. Para garantir



a educacgio sanitaria e ambiental, prevé-se a implantacdo de um processo educativo, que
envolva moradores, trabalhadores e institui¢des representativas. As atividades educativas
devem valorizar a infra-estrutura implantada como colaboradora na redugdo de doengas
e na melhoria dos nfveis de saude da populacio; e demonstrar as responsabilidades da
populagio na correta utilizagao e preservacdo dos servigos implantados, tanto os individuais

como os coletivos.

Ja, como ag¢des de geracdo de trabalho e renda, é previsto apoio a capacitagdo profissional
para melhorar a condigdo econémico-financeira da comunidade. Recomenda-se a utiliza¢ao
dos resultados do diagndstico integrado da drea e da populacio, e a formacio de parcerias

com entidades e profissionais especializados nas acGes propostas.

Recursos investidos

Para analisar os recursos investidos através do Programa Habitar Brasil, com foco na
intervencio em favelas, a tabela 15 registra os valores de investimentos dos contratos
firmados com estados, distrito federal e municipios no periodo de 1996 a 2002'*. Sendo
que, no petiodo de 1996 a 1999, foram computados os valotres dos contratos do Programa
Habitar Brasil, na modalidade de Urbanizacio de Areas ocupadas por sub-habitacSes; e
no periodo de 2000 a 2002, os valotes referem-se aos contratos firmados ja no ambito
do Programa Habitar Brasil BID, na modalidade de Utrbanizacio de Assentamentos

Subnormais.

O volume de recursos investidos no Habitar Brasil foi muito superior ao registrado no
programa PROSANEAR. Além disso, sua atuagdo também teve um alcance muito maior
do que a deste programa e do que a do PRO-MORADIA, com intervencées, durante o
petiodo de 1996 a 2002, nas 27 unidades federativas do pais.

12 Nio foram localizados registros dos contratos e seus respectivos valores investidos pelo

programa no periodo de 1993 a 1995.
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Tabela 16. Contratos do programa Habitar Brasil - Modalidade Area ocupada, firmados no periodo de
1996 a 1999, e Habitar Brasil BID - Modalidade Urbanizagao de Assentamentos Subnormais, firmados no
periodo de 2000 a 2002, na RMSP

ANO  MUNICIPIOS Repasse Contrapartida Total
1996  ltapevi R$ 70.000,00 R$ 30.000,00 R$ 100.000,00
Santo André R$ 150.000,00 R$ 268.568,00 R$ 418.568,00

R$ 150.000,00 R$ 107.349,00 R$ 257.349,00

Santo André (Gov. Estado) R$ 9.052.524.,00 RS 4.874.995,95 R$ 13.927.519,95
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 9.422.524,00 R$ 5.280.912,95 R$ 14.703.436,95

TOTAIS DO ANO EM DOLARES $9.329£31,68 $5Q8.626,68 $14.557.858,37

1997  Embu (Gov. Estado) R$ 744.022,00 R$ 597.334,20 R$ 1.341.356,20
Embu-Guacu (Gov. Estado) R$ 935.925,00 R$ 647.348,00 R$ 1.583.273,00
Itapecerica da Serra (Gov. Estado) R$ 2.818.112,00 R$ 1.949.192,00 R$ 4.767.304,00

Santo André R$ 1.000.000,00 R$ 674.706,05 R$ 1.674.706,05
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 5.498.059,00 R$ 3.868.580,25 R$ 9.366.639,25

TOTAIS DO ANO EM DOLARES $5.090.795,37 $3.58&018,75 $8.672.814I12

1998 ltapecerica da Serra R$ 118.560,00 R$ 57.208,92 R$ 175.768,92
Jandira (Gov. Estado) R$ 530.609,00 R$ 211.096,53 R$ 741.705,53
Juquitiba R$ 156.241,00 R$ 2.340,00 R$ 158.581,00

Santo André (Gov. Estado) R$ 220.649,00 R$ 346.897,80 R$ 567.546,80

S#o Bernardo do Campo (Gov. Estado) R$ 251.120,00 R$ 163.798,03 R$ 414.918,03

S&o Lourengo da Serra (Gov. Estado) R$ 147.100,00 R$ 35.597,14 R$ 182.697,14
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 1.424.279,00 R$ 816.938,42 R$ 2.241.217,42

TOTAIS DO ANO EM DOLARES $1.227.826,72 $704.257,26 $1.932.083,98

2000 Santo André R$ 6.385.568,52 R$ 2.162.490,00 R$ 8.548.058,52
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 6.385.568,52 R$ 2.162.490,00 R$ 8.548.058,52

TOTAIS DO ANO EM DOLARES $3.489.381,70 $1.181.688,52 $4.671.070£

2001 Itapecerica da Serra R$ 6.195.505,08 R$ 1.551.705,49 R$ 7.747.210,57
Sé&o Bernardo do Campo R$ 6.935.545,78 R$ 1.786.321,78 R$ 8.721.867,56

Tabodo da Serra R$ 7.677.649,36 R$ 1.959.230,57 R$ 9.636.879,93
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 20.808.700,22 R$ 5.297.257.84 R$ 26.105.958,06

TOTAIS DO ANO EM DOLARES $8.817£45,86 $B44.600,78 $11.061.846,64

TOTAIS DO PERIODO EM REAIS R$ 43.539.130,74 R$ 17.426.179,46 R$ 60.965.310,20

TOTAIS DO PERIODO EM DOLARES $27.954.481,34 $12.941.192,00 $40.895.673,33

Fonte: Tabulag&o a partir de dados da Caixa Econdmica Federal, disponiveis em:
https://webp.caixa.gov.br/urbanizacao/siurbn/acompanhamento/ac_publico/
sistema/asp/ptei_filtro_inicial.asp. Acesso em Novembro de 2008.
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Apesar de o programa ter recebido maior divulgagio e dele ser conhecido principalmente a
partir do contrato de empréstimo feito com o BID em 1999, o maior volume de recursos nas
modalidades de urbanizacio foi investido nos contratos firmados até 1998; ou seja, antes
do empréstimo com o BID. Os dados da tabela 15 demonstram que, no periodo de 1996 a
1999, foram firmados contratos que totalizam R$ 538.535.191,26 de valor de investimento.
J4, no periodo de 2000 a 2002, os contratos somam apenas R$ 309.430.093,70.

A atuacdo com maior alcance nas unidades federativas do pais também ocorreu no periodo
anterior ao empréstimo com o BID. No ano 2000, por exemplo, os contratos firmados
restringem-se a 5 estados; sendo apenas 1 no nordeste, 1 no sul e 3 no sudeste. Foram
encerradas em 2005 as inscricbes de municipios para o programa; porém, as dltimas
contratacdes na modalidade de Utrbanizacio de Assentamentos Subnormais registradas
datam de 2002. Desde entio, estdo em andamento apenas a implementagio dos projetos

¢ acOes contratados.

Na RMSP, grande parte dos contratos firmados através do Programa Habitar Brasil nos
anos de 1996 a 1998 foram realizados com o Governo do Estado, para execugao das agdes
previstas no Programa de Saneamento Ambiental e Recuperagdo Urbana da Bacia do
Guarapiranga. Ja, em 2000 e 2001, os contratos firmados na RMSP foram feitos diretamente
com os municipios. Apesar da quantidade de municipios com contratos firmados neste
petiodo ser pequena, limitando-se a 4 do total de 39 da RMSP, os valores destinados as
intervengoes sdo muito mais significativos do que a maior parte dos firmados até 1998,

permitindo a realizacdo de intervengdes de maior porte.

Intervengoes realizadas

Conforme apresentado, o programa Habitar Brasil foi formulado com modalidades
distintas, que previam tanto a constru¢do de unidades habitacionais em terrenos vazios,
como a urbanizag¢io de areas ocupadas — os chamados assentamentos subnormais. Apesar
disso, podemos observar a partir das fotos das intervenc¢des realizadas que, mesmo na
modalidade de urbanizagao, muitos municipios utilizaram os recursos do programa para a
construcao de unidades habitacionais, visando a remocao total das familias residentes nas
areas precarias e reassentamento nestas novas unidades, seja na propria area de intervengao

ou em outra area.

Além disso, a limitagdo de recursos e de drea maxima para as unidades habitacionais
também contribuiu para a replicagio de projetos de embrides. Estes embrides normalmente
compreendem a construcdo de casas com cozinha/ édrea de servico, banheiro e um
ambiente para uso como sala/ quarto; exigindo, portanto, a ampliacio futura por conta
dos moradores.



Foto 24. HBB Jardim Branca Flor, ltapecerica da
Serra, SP. Embrides edificados ao fundo e praga
para lazer no primeiro plano.

Foto 25. A esquerda. HBB Conjunto Denisson
Menezes, Maceio, AL. Projeto padréo de unidade
habitacional térrea.

Foto 26. A direita. HBB Santa Luzia, Campo
Grande

Conjunto Habitacional Dona Dedé, construido
para reassentamento de familias removidas
de areas de risco e de dominio publico - vias,
da favela Santa Luzia.

Foto 27. A direita, ao lado. HBB Buriti-Lagoa,
Campo Grande

Unidades no loteamento Jd. S&o Conrado,
construidas para reassentamento de familias
removidas das margens dos cdrregos Buriti e
Lagoa, e da faixa de alta tensdo da Regido
do Lagoa.

Foto 28. Abaixo. HBB Jd. Das Flores,
Araguaina, TO

Unidades construidas para reassentamento
de familias removidas da faixa de dominio e
canteiro central da Rodovia TO-222.

3 . Programas e investimentos do Governo Federal
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Foto 29. A esquerda. HBB Bethania, Ipatinga, MG
Intervencbes nos Assentamentos Bonn, Boston,
Guimaraes Pusco e Turim

Foto 30. A direita. HBB Vitéria, ES. Canalizagéo
de cdrrego, durante as obras.

Fotos 31 e 32. Abaixo. HBB Maceio, AL
Praca de lazer e rua pavimentada, com redes de infra-estrutura.
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3.4. MorAR MEeLHOR (2000-2004)

Historico

Ap6s o contrato de empréstimo que gerou o programa Habitar Brasil BID em 1999, as
acOes que antes pertenciam ao Programa Habitar Brasil, com recursos apenas do OGU
e da contrapartida dos estados e municipios, passaram a fazer parte do Programa Morar
Melhot. Ctriado no ano 2000, no ambito do Plano Plurianual (PPA) de 2000/2003, o
Programa Morar Melhor engloba os programas Habitar Brasil e o Programa de Agao Social
em Saneamento (PASS). Inicialmente, o programa foi criado e gerenciado pela Secretaria
Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU), ligada a Presidéncia da Republica; tendo a
operagao realizada pela CAIXA.

O objetivo do Morar Melhor é o de viabilizar o acesso a moradia, e elevar os padrSes
de habitabilidade e de qualidade de vida das familias de baixa renda, com rendimento
mensal de até trés salarios minimos, que vivem em localidades urbanas e rurais. Conforme
apontado por TCU (2004, p. 21), a concep¢ao original do programa previa agdes para a
universalizacio da cobertura dos servicos de saneamento basico, ampliacio da oferta de
habita¢oes e promogao da melhoria das condigbes de habitabilidade e da infra-estrutura
urbana, por intermédio do desenvolvimento de acdes de urbanizacio, producio de moradias,
saneamento basico e residuos solidos.

A implantag¢do de servigos de saneamento basico foi realizada em substitui¢do do PASS, com
o0 objetivo de contribuir para a universalizacdo dos servigos de saneamento basico nas areas
mais catentes do pafs. As propostas contemplavam implantacdo e ampliacdo de sistemas
de abastecimento de 4gua, esgotamento sanitario, tratamento e destino final de residuos
solidos. A partir de 2002, as agSes voltadas ao saneamento e tratamento de residuos solidos
foram transferidas para programas especificos.

A forma principal de obtencdo de recursos nas agbes do Morar Melhor foi através de
emendas parlamentares. Essa forma de selecao dos municipios para participar do programa
pelos patrlamentares foi alvo de muitas criticas, pois ndo segue nenhum critério técnico, e
nio garante o atendimento de localidades com baixo Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH). Os valores das emendas também nio seguem um projeto e, em muitos casos, nao
sdo suficientes para a realizacdo de uma intervencio completa, ja que sdo pulverizados entre
os municipios (TCU, 2004, p. 27). A partir de 2003, com a criagio do Ministério das Cidades,
o Morar Melhor é regulamentado pela Portaria n® 250 desse Ministétio, de 25/08/2003, e
por procedimentos operacionais definidos em manuais de instrugdes especificos. A selegio
passa, entdo, a ser feita através de aprovacio de carta consulta, elaborada pelo municipio

ou estado interessado.

13



14

Como diretrizes para aplicagdo do programa, foram definidas (CAIXA, 2003b):

= Prioridade as familias de mais baixa renda e a2 mulher chefe de
familia;

= Atendimento ao maior nimero de familias possivel, de forma a
ampliar o alcance dos recursos destinados ao projeto;

=  Atendimento aos idosos ou portadores de deficiéncias fisicas,
previamente identificados, pelaadogdo de projetos ou solugoes técnicas
que eliminem barreiras arquitetonicas ou urbanisticas e execucdo de
equipamentos comunitarios publicos voltados ao atendimento desse
segmento da populacio;

= Promocio damelhoria da qualidade de vida das familias beneficiarias,
agregando-se as obras e servicos, a execucdo de Trabalho Técnico
Social;

= Atendimento a areas sujeitas a fatores de risco, insalubridade ou
degradac¢do ambiental;

= Integragdo a outras interveng¢des ou programas da Unido ou das
demais esferas de governo;

= Constituicdo, por intermédio de lei especifica, de conselho, com
carater deliberativo e fundo vinculado, voltado a propiciar apoio
institucional e financeiro ao exercicio da politica local de habitacio e
desenvolvimento urbano.

Ap6s a transferéncia das a¢Oes de saneamento e residuos sélidos para outros programas
especificos, as a¢oes e modalidades do Morar Melhor sio assim definidas (SNH, MCidades,
2003):
- Ac¢ao Melhoria das Condi¢des de Habitabilidade, dividida em:
- Producido de moradias;
- Urbanizac¢io de 4reas;
- A¢ao Producio de Lotes Urbanizados.

A acdo denominada Producio de Lotes Urbanizados contempla a producio de parcelas
legalmente definidas de uma area, em conformidade com as diretrizes de planejamento
urbano municipal, dotadas de acesso por via publica e, no seu interior, de solu¢Ses adequadas
de abastecimento de 4agua, esgotamento sanitario e energia elétrica. Admite-se, em carater
complementar, a construcdo de unidade habitacional, concedendo-se financiamento direto

as familias beneficiadas para a aquisicio de cesta basica de material de construgio.

Sera tratado a seguir da acdo Melhoria das condigdes de habitabilidade, que contempla
especificamente os projetos para intervencio em favelas.



3.4.1. Agio MeLHORIA DAS CONDIGOES DE HABITABILIDADE — URBANIZAGAO DE AREAS

A acdo chamada “Melhoria das condi¢bes de habitabilidade” é a que substitui de fato
o Programa Habitar Brasil, promovendo intervengdes em areas degradadas ou de risco,
ocupadas por sub-habitag¢des, incluindo favelas, mocambos, palafitas e corticos, entre outras.
A modalidade de Produ¢iao de moradias contempla intervengoes necessarias a construcao
de unidades habitacionais, em parcelas legalmente definidas de uma area, que disponham,
no minimo, de acesso por via publica e, de solu¢Ges adequadas de abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, energia elétrica e infra-estrutura.

Ja, a modalidade de Urbanizacdo de areas, conforme definido pelas instrucoes especificas
do programa (SNH, MCidades, 2003; CAIXA, 2003b), contempla interveng¢oes necessarias
a seguranca, salubridade e habitabilidade de popula¢io localizada em 4area inadequada a

moradia, visando a sua permanéncia ou realocac¢io, através das seguintes acoes:

= parcelamento de glebas;

= regularizagdo fundidria;

* construcio e/ou melhoria de habitagdes;

= construcdo de instalagoes hidrulico-sanitarias domiciliares;

= obras e servicos de infra-estrutura basica e recuperagio
ambiental;

= construgdo de equipamentos comunitatios e

= Trabalho Técnico Social.

Diretrizes

Os itens de investimento permitidos para as interven¢oes na modalidade de Urbanizagao
de Areas, de acordo com o Manual do Programa Morar Melhor (SNH, MCidades, 2003),

S20:

- Projetos

- Servigos preliminares

- Terreno

- Regulariza¢ao Fundiaria

- Indenizacio de benfeitorias

- Habitacio

- Infra-estrutura e recuperagdo ambiental, incluindo:
e Abastecimento de 4gua
o Esgotamento sanitario
e Drenagem pluvial
e Pavimentacio e obras viarias
o Ligacoes domiciliates de energia elétrica/ iluminagio publica
e Protecio, contencio e estabilizacao do solo
e Recuperagio ambiental

- Equipamentos comunitarios publicos

- Trabalho Social

15
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Assim como no Programa Habitar Brasil, o valor de repasse dos recursos da Unido é
limitado para cada unidade habitacional construida. Em 2003, o valor definido pelo Manual
do Programa ¢ R$ 11.800,00 por unidade. No entanto, ndo hd mais a definicdo de area
maxima para as construgdes, permitindo que as mesmas sejam definidas de acordo com os
diferentes projetos.

Além disso, 0 Morar Melhor mantém a obrigatoriedade do PROSANEAR e do Habitar
Brasil de elaboracao e implementacio de um Projeto de Trabalho Técnico Social, associado
as obras. O objetivo deste segue as premissas do programa que lhe deu origem, com a
realizacdo de atividades de carater informativo, e educativo e de promogao social, visando ao
desenvolvimento comunitatio e a sustentabilidade do empreendimento, através da correta
aproptiacio e uso dos sistemas ¢/ou melhorias implantados. Sao contempladas a¢oes com
foco na organizagdo e mobilizacio da comunidade beneficiada, na educagio sanitaria e
ambiental ou geracdo de trabalho e renda.

O trabalho social deve garantir a manifestacdo das familias sobre os projetos de engenharia
e arquitetura, e sobre o proprio projeto de Trabalho Técnico Social. A participagio da
populagio deve ocorrer em todas as etapas do projeto, incluindo na gestdo dos recursos
financeiros destinados ao Programa, e na manuten¢io dos bens e servigos gerados pelos
investimentos.

Recursos investidos

O Relatério de Avaliagdo do Programa Morar Melhor, elaborado pelo Tribunal de Contas
da Unido, aponta que a contribuicdo deste programa para a reducio do déficit habitacional
fol muito restrita, uma vez que o volume de recursos alocados foi pequeno quando
comparado com a demanda por moradia e a inadequagdao dos domicilios de parcela da
populagio brasileira (TCU, 2004, p. 33). No entanto, os projetos tiveram maior impacto
como instrumento de inclusio social dos beneficiarios, na diminuicio do nimero de
domicilios rasticos, bem como naqueles sem unidade sanitaria.

A tabela 17 registra os recursos investidos através do Programa Morar Melhot, na acio de
Melhoria das Condicées de Habitabilidade, modalidade de Urbaniza¢io de areas; uma vez
que esta é a modalidade especifica para intervengao em areas ocupadas. Foram considerados
os valores de investimentos dos contratos firmados com estados, distrito federal e municipios
no periodo de 2000 a 2004.

A média dos valores investidos por ano de atuacio do programa foi semelhante a do
Programa Habitar Brasil. No entanto, da mesma forma como no Habitar Brasil, os primeiros
anos do programa contaram com maior investimento de recursos do que os tltimos anos.
O alcance das interven¢oes também abrangeu as 27 unidades federativas do pafs durante os
5 anos de existéncia do programa. Porém, nos dois ultimos anos de atuac¢ao, as contratagdes
ocorreram em maior nimero nas regides nordeste e sudeste.



Tabela 17. Valores totais de investimento dos contratos do programa Morar Melhor, Modalidades de
Urbanizagéo, firmados no periodo de 2000 a 2004, no Brasil

REGIOES  UF 2000 2001 2002 2003 2004
Centro-Oeste GO RS 16.814.527,44 R$ 9.553.205,71 R$ 640.494,14 R$ 4.080.000,00
MT R$ 14.778.221,31 R$ 2.104.422,72 R$ 276.865,61 RS 16.958.058,52 -
MS R$ 6.345.483,51 R$ 5.353.427,86 R$ 666.542,15 R$ 139.263,40
DF R$ 4.502.588,56 - - -
Norte AC R$ 498.110,64 R$ 7.303.576,75 R$ 642.321,60
AM R$ 431.629,44 R$ 115.188,24 -
RR R$ 3.178.707,44 R$ 4.053.841,83 -
RO R$ 999.838,46 R$ 207.058,00 -
PA R$ 2.291.383,33 R$ 744.933,08 R$ 281.461,10 RS 11.541.853,36
AP - R$ 517.036,00 - -
TO R$ 1.830.368,02  R$ 22.318.684,20 R$ 1.714.342,32 R$ 2.697.770,29 -
Nordeste MA R$ 2.013.176,27 R$ 8.237.913,93 R$ 226.938,68 - R$ 1.188.811,23
Pl R$ 7.075.719,86 R$ 9.747.800,05 R$ 2.428.896,55 - -
CE R$ 13.279.643,17 _ R$ 13.298.293 41 R$ 1.062.214,22 R$ 514.636,38 R$ 802.751,16
RN R$ 1.115.248,75 R$ 1.511.989,83 R$ 97.152,15 - -
PB R$9.171.173,95 R$ 3.805.977,06 R$ 599.522,40 R$ 95.264,48 R$ 4.007.562,24
PE R$ 4.244.141,77 R$ 1.652.306,26 R$ 1.359.299,04 R$ 41.700,42 R$ 1.450.073,73
AL R$9.492.101,22 RS 12.492.757,92 R$ 2.802.197,86 R$ 5.552.486,78 -
SE R$ 13.287.932,21 R$ 8.871.970,52 R$ 413.099,64 R$ 544.081,16 R$ 5.500.000,00
BA R$ 17.856.278,42  R$ 13.898.133,26 R$ 1.161.877,93 R$ 4.583.503,73 R$ 7.766.591,86
Sudeste MG R$ 13.014.795,41 R$ 7.631.518,85 R$ 745.754,22 R$ 9.343.675,59 R$ 364.000,00
ES R 8.223.224,25 R$ 3.762.722,70 R$ 300.554,69 - -
RJ R$ 8.477.339,76 R$ 8.831.814,82 R$ 51.500,00 R$ 9.309.490,74
SP R$ 18.632.015,74  R$ 19.433.932,89 R$ 1.152.037,21  R$ 24.445.506,93 R$ 8.248.153,92
Sul PR R$ 6.522.250,49 RS 6.462.582,31 R$ 561.220,07 R$ 1.662.407,87 RS 1.524.778,51
SC R$ 2.928.488,76 R$ 188.998,04 - - -
RS R$ 4.281.232,57 R$ 6.396.888,64 R$ 845.299,42 R$ 2.168.955,99 R$ 3.878.686,06
TOTAISEMREAIS R$190.285.782,29 R$179.289.755,34  R$ 18.236.649,00  R$ 80.289.164,90  R$ 48.120.899,45
TOTAIS EM DOLARES $103.981.301,80 $75.970.235,31 $6.224.112,29 $26.238.289,18 $16.423.515,17

Fonte: Tabulagao a partir de dados da Caixa Econdmica Federal, disponiveis em:
https://webp.caixa.gov.br/urbanizacao/siurbn/acompanhamento/ac_publico/
sistema/asp/ptei_filtro_inicial.asp. Acesso em Novembro de 2008.

14 A inflagdo no periodo de 2000 a 2004, de acordo com o Indice Nacional da Construcio
Civil (INCC), calculado pela Fundagio Getilio Vargas, foi de 68,53%. Os valores médios anuais
do Délar em comparagio ao Real, de acordo com dados do Banco Central, foram de: 2000 — 7,83;

2001 — 2,36; 2002 — 2,93; 2003 — 3,06; 2004 — 2,95.

3 . Programas e investimentos do Governo Federal
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Tabela 18. Contratos do Programa Morar Melhor, Modalidades de Urbanizag&o, firmados no periodo de
2000 a 2004, na RMSP

ANO  MUNICIPIOS Repasse Contrapartida Total
2000 Franco da Rocha R$ 75.000,00 R$ 15.000,00 R$ 90.000,00
S&o Bernardo do Campo R$ 3.000.000,00 R$ 3.224.674,45 R$ 6.224.674,45

Suzano R$ 150.000,00 R$ 93.002,62 R$ 243.002,62

TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 3.225.000,00 R$ 3.332.677,07 R$ 6.557.677,07

TOTAIS DO ANO EM DOLARES $1.762.295,08 $1.821.135,01 $3.583.430,09

2001  Guarulhos R$ 2.208.178,50 R$ 3.160.597,72 R$ 5.368.776,22
Ribeirzo Pires R$ 240.000,00 R$ 162.621,26 R$ 402.621,26

Séo Bernardo do Campo R$ 2.208.178,50 R$ 827.953,08 R$ 3.036.131,58
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 4.656.357,00 R$ 4.151.172,06 R$ 8.807.529,06

TOTAIS DO ANO EM DOLARES $1.973.032,63 $1.758.971,21 $3.732.003,84

2002  Itapevi R$ 600.000,00 R$ 120.000,00 R$ 720.000,00
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 600.000,00 R$ 120.000,00 R$ 720.000,00

TOTAIS DO ANO EM DOLARES $204.778,16 $40.955,63 $245.733,79

2003  S3o Paulo R$ 1.200.000,00 R$ 242.956.49 R$ 1.442.956.49
R$ 18.503.000,00 R$ 3.754.466,00 R$ 22.257.466,00

TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 19.703.000,00 R$ 3.997.422.49 R$ 23.700.422,49

TOTAIS DO ANO EM DOLARES $6.438.888,89 $1.306.347,22 $7.745.236,11

2004 Diadema R$ 640.000,00 R$ 177.377 45 R$ 817.377,45
R$ 1.080.000,00 R$ 395.000,00 R$ 1.475.000,00

Maua R$ 1.700.000,00 R$ 1.182.176,47 R$ 2.882.176,47

Santo André R$ 1.000.000,00 R$ 355.200,00 R$ 1.355.200,00
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 4.420.000,00 R$ 2.109.753,92 R$ 6.529.753,92

TOTAIS DO ANO EM DOLARES $1.508.532,42 $720.052,53 $2.228.584,96

TOTAIS DO PERIODO EM REAIS R$ 32.604.357,00 R$ 13.711.025,54 R$ 46.315.382,54
TOTAIS DO PERIODO EM DOLARES $11.887.527,18 $5.647.461,61 $17.534.988,78

Fonte: Tabulagao a partir de dados da Caixa Econdmica Federal, disponiveis em:
https://webp.caixa.gov.br/urbanizacao/siurbn/acompanhamento/ac_publico/
sistema/asp/ptei_filtro_inicial.asp. Acesso em Novembro de 2008.

A quantidade de contratos do Programa Morar Melhor, na modalidade de Urbanizagao de

areas, foi pequena na RMSP, atingindo apenas 10 do total de 39 municipios. O valor total

investido nesta regido ¢ ainda menor do que o do Programa Habitar Brasil, equiparando-se
com os valores investidos através dos programas PAT-PROSANEAR e PRO-MORADIA,
se considerarmos a inflagdo do petiodo.

Politicas de intervengéo em favelas e as transformagdes nos programas,
procedimentos e praticas: A experiéncia de atuacdo do municipio de Embu



Intervengoes realizadas

Assim como no Programa Habitar Brasil, mesmo com a existéncia de modalidades
distintas no Programa Morar Melhor para produ¢io de moradias e urbanizagio de areas,
grande parte das intervencdes realizadas no ambito desta ultima modalidade serviu para
construcao de novas unidades habitacionais, visando ao reassentamento de populagio
residente em 4reas ocupadas.

Apesar de nio haver mais limite de area para construcdo das unidades habitacionais, a
maior parte dos projetos implantados ndo inovou em solugdes arquitetonicas e urbanisticas
mais adequadas as realidades locais.

Foto 33. A direita. Morar Melhor, Contrato com o Governo do Estado do Mato Grosso. Construgéo do
Nucleo Habitacional Felicidade, Vila Bela da Santissima Trindade.

Fotos 34 e 35. Abaixo. Morar Melhor,
Contrato com o Governo do Estado do
Acre. Unidades habitacionais na Estr.
Jarbas Passarinho, Rio Branco; e em
Cruzeiro do Sul.

Foto 36. Abaixo, a direita. Contrato
com o Governo do Estado do Tocantins.
Unidades habitacionais construidas em
16 municipios do Estado de Tocantins,
incluindo Palmas.

3 . Programas e investimentos do Governo Federal
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Fotos 37 e 38. Morar Melhor, S0 Sebastido do Passeio, BA. Implantagdo de infra-estrutura e
pavimentacao de vias.

Fotos 39, 40 e 41. Morar Melhor, Contrato
com o Governo do Estado do Mato Grosso.
Construcdo de unidades habitacionais nos
municipios de Peixoto de Azevedo e Alto
Paraguai.

Politicas de intervengéo em favelas e as transformagdes nos programas,
procedimentos e praticas: A experiéncia de atuacdo do municipio de Embu



3.5. UrRBANIZAGAO, REGULARIZAGAO E INTEGRAGAO DE ASSENTAMENTOS
PrecArios (2003-)

Historico

Com a criagio do Ministério das Cidades em 2003, o Programa Morar Melhor ¢é
desmembrado em duas agdes orcamentarias, para aplicagio no PPA 2004/2007, que
passaram a ser denominadas “Apoio ao Poder Puablico para Construgio Habitacional
para Familias de Baixa Renda” e “Apoio a Melhoria das Condi¢des de Habitabilidade em
Assentamentos Precarios”. Neste mesmo ano, ¢ criado pelo Governo Federal o programa
chamado “Urbanizacdo, Regulatizagio e Integracdo de Assentamentos Precarios”. Este
programa aglutina uma série de programas novos e pré-existentes que tinham como foco os
assentamentos precarios. A a¢ao desmembrada do Morar Melhor de “Apoio a Melhoria das
CondicGes de Habitabilidade em Assentamentos Precarios”, que é a destinada a intervencio
em favelas, passa a fazer parte deste novo programa.

O objetivo do programa “Urbanizagio, Regularizacio e Integracio de Assentamentos
Precarios”, conforme descrito nos Manuais para Apresentacio de Propostas do programa
(SNH, MCidades, 2005a; 2006a) é:

Promover a urbanizagdo, a prevencio de situacdes de risco e a
regulatizacdo fundidria de assentamentos humanos precarios,
articulando a¢oes para atender as necessidades basicas da populagao e
melhorar sua condicdo de habitabilidade e inclusdo social.

De acordo com SNH, MCidades (2005a, 2006a), os programas aglutinados com foco
nos assentamentos precarios passam a ser acoes integrantes do programa “Urbanizacao,
Regularizagiao e Integracio de Assentamentos Precarios” e sao divididas da seguinte
forma:

- Apoio a Melhoria das Condi¢6es de Habitabilidade de Assentamentos
Precarios;

- Apoio a Prevencdo e Erradicagio de Riscos em Assentamentos
Precarios;

- Apoio a Projetos de Regularizacio Fundiaria Sustentivel de
Assentamentos Informais em Areas Urbanas;

- Apoio a Projetos de Saneamento Ambiental em Assentamentos
Precarios - PAT/PROSANEAR;

- Apoio a Urbaniza¢io de Assentamentos Precatios/Habitar—Brasil;

- Financiamento para Utrbanizacio de Assentamentos Precatios/
PRO-MORADIA;

- Financiamento a Pessoa Fisica para Melhoria Habitacional/ Carta de
Crédito/Materiais de Construcio.
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Assim como no Programa Morar Melhor, a fonte de recursos para implementacao da agao
de “Apoio a Melhoria das Condi¢des de Habitabilidade em Assentamentos Precarios” é
oriunda de repasse do OGU, com o aporte de contrapartida dos estados ou municipios
que realizarem contratos com o Governo Federal. As a¢bes de “Apoio a Prevencio e
Erradicacao de Riscos”, e de “Apoio a Projetos de Regularizacio Fundiaria”, criadas
em 2003 com a elaboragio do programa, também utilizam recursos do OGU para
implementac¢do das propostas.

Asdemais a¢oes, apesar de serem apresentados nos Manuais de 2005 e 2006 como integrantes
do “Programa Urbanizacdo, Regularizaciao e Integracio de Assentamentos Precarios”,
téem tratamento diferenciado. O PAT PROSANEAR, ja abordado anteriormente, utiliza
recursos do OGU, provenientes de Acordo de Empréstimo assinado com o BIRD. Sua
vinculagdo é com a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. O Habitar Brasil,
também ja abordado anteriormente, utiliza recursos do OGU, provenientes de Acordo
de Empréstimo assinado com o BID em 1999. Porém, conforme ja mencionado, foram
firmados contratos na modalidade de Utrbanizacio de Assentamentos Subnormais
somente até 2002, restando posteriormente apenas o acompanhamento das a¢Ses ainda

em evolucdo ou em fase final de conclusio.

Finalmente, o PRO-MORADIA ¢ a Carta de Crédito sio programas de financiamento,
com recursos do FGTS. Como estes programas sdo pré-existentes, as a¢oes formuladas
para atender especificamente familias residentes em assentamentos precarios, sao tratadas
também como ag¢des dos programas originais.

Recursos investidos

Como o programa foi criado no final de 2003, as primeiras contratagdes nas novas acoes
datam de 2004. A tabela 19 demonstra o volume de recursos contratados através deste
programa, no periodo de 2004 a 2007, em todas as regides do pais. Sio computados apenas
os valores dos contratos nas a¢des especificas deste programa voltadas a intervenciao em
favelas, sendo as mesmas: Apoio a Melhoria das Condi¢des de Habitabilidade, Apoio
a Prevencido e Erradicacio de Riscos, e Apoio a Projetos de Regulatizacio Fundiaria
Sustentavel.

Nos anos de 2004 e 2005, os valores investidos foram semelhantes aos dos programas
Habitar Brasil e Morar Melhor. Porém, ao contrario destes programas que tiveram seus
maiores investimentos nos primeiros anos de atuagdo e depois sofreram uma diminuigao
da quantidade de recursos, o Programa de Urbanizacdo, Regularizagio e Integragio de
assentamentos precarios registrou grande aumento de investimentos a partir de 2006. Os

valores dos contratos firmados neste ano nas trés modalidades mencionadas ultrapassam



1 trilhdo de reais, valor que nio havia sido alcangado antes por nenhum dos programas
citados. Em 2007, o montante de recursos ¢ um pouco menor, mas ainda muito superior
ao dos outros programas. O alcance das intervengoes também abrange as 27 unidades

federativas do pafs.

Na RMSP, a quantidade de contratos realizados através do Programa de Urbanizacio,
Regularizagio e Integragio de assentamentos precarios também é muito superior do que
a dos programas citados anteriormente. Durante o perfodo de 2004 a 2007, o alcance do
programa nas trés modalidades em destaque atingiu 16 do total de 39 municipios da RMSP.
Ainda assim, muitos dos contratos realizados, principalmente nos dois primeiros anos
do programa, foram das modalidades de Apoio a Prevencio e Erradicacdo de Riscos e
Apoio a Projetos de Regularizagido Fundiaria Sustentavel. Estes contratos tém valotes mais
baixos, pois se referem exclusivamente a elaborac¢io de planos e projetos, ndo envolvendo
obras. Ja, os contratos de valores mais altos sao da modalidade de Apoio a Melhoria das

Condig¢bes de Habitabilidade, voltada pata a execugdo de obras.
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Tabela 19. Valores totais de investimento dos contratos do programa Urbanizagéo, Regularizagéo e
Integragao de Assentamentos Precarios, firmados no periodo de 2004 a 2007, no Brasil®®

REGIOES  UF 2004 2005 2006 2007
Centro-Oeste GO R$ 260.276,58 - R$ 40.008.802,92 R$ 30.026.573,11
MT R$ 515.000,00 R$ 1.380.324,57 R$ 21.494.130,57  R$ 14.300.000,00

MS - - R$ 14.618.925,43 R$ 8.070.825,58

DF R$ 140.552,44 - - -

Norte AC R$ 552.117,49 R$ 150.666,63 R$ 5.346.975,52 R$ 5.945.063,50
AM R$ 221.333,17 R$ 1.055.542,69 R$ 54.770.994,16  R$ 24.118.487,93

RR - R$ 138.802,82 R$9.502.704,27  R$ 24.642.830,00

RO R$ 2.849.997,28 R$ 83.850,00 R$ 11.142.278.92  R$ 23.464.545,18

PA R$ 3.749.978,01 R$ 224.071,50 R$ 52.708.790,20 R$ 30.264.952,10

AP - - R$ 16.451.386,11 -

TO R$ 149.767,81 R$ 11.820.184,35  R$ 10.661.977,58

Nordeste MA R$ 587.222 46 R$ 41.588.184,27 RS 16.396.520,00
Pl R$ 7.436.854,38 - R$ 21.132.880,97 R$ 2.820.435,00

CE R$ 755.733,23 R$ 747.045,00 R$ 53.853.746,79  R$ 42.143.941,21

RN - R$ 103.000,00 R$ 15.508.141,66 _ R$ 11.699.183,77

PB R$ 7.874.648,53 - R$ 23.633.820,93 RS 16.548.045,23

PE R$ 3.426.839,44 R$ 1.302.196,65 R$ 82.239.870,53 RS 37.527.759,86

AL R$ 7.145.143,97 R$ 1.419.979,00 R$ 30.307.355,69  R$ 30.233.660,71

SE R$ 14.850.864,05 R$ 1.197.149,79 R$ 25.372.172,59 R$ 8.667.105,00

BA R$ 671.777,02 R$ 2.371.321,25 R$ 64.995.257,42  R$ 47.272.367 51

Sudeste MG R$ 821.311,44 R$ 2.560.694,11 R$ 60.423.706,97  R$ 62.311.701,31
ES R$ 1.423.209,17 R$ 1.149.342,50 R$ 14.572.121,77 R$ 290.364,00

RJ R$ 1.630.191,67 R$ 3.125.088,72 R$ 79.861.555,44 R$ 179.282.692,45

SP R$ 41.416.448,27 R$5.311.630,94  R$ 262.275.625,63 R$ 128.704.049,61

Sul PR - R$ 9.572.879,56 R$ 19.482.480,34  R$ 13.533.339,73
SC R$ 382.003,69 R$ 1.926.358,04 R$ 15.969.167,37 _R$ 12.496.009,00

RS R$ 565.350,90  R$ 16.001.738,45 R$ 26.449.184,03  R$ 39.078.456,06
TOTAISEMREAIS ~ R$97.426.621,00 R$49.821.682,22 R$ 1.075.530.444,85 R$ 820.500.885,43
TOTAIS EM DOLARES $33.251.406,48 $20.418.722,22 $495.636.149,70  $420.769.684,84

Fonte: Tabulagao a partir de dados da Caixa Econémica Federal, disponiveis em:

https://webp.caixa.gov.br/urbanizacao/siurbn/acompanhamento/ac_publico/
sistemalasp/ptei_filtro_inicial.asp. Acesso em Novembro de 2008.

15 A inflagdo no periodo de 2004 a 2007, de acordo com o Indice Nacional da Construcio

Civil (INCC), calculado pela Fundagio Getilio Vargas, foi de 32,54%. Os valores médios anuais
do Délar em comparagio ao Real, de acordo com dados do Banco Central, foram de: 2004 — 2,93;
2005 — 2,44; 2006 — 2,17; 2007 — 1,95.
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Tabela 20. Contratos do programa Urbanizag&o, Regularizagéo e Integragéo de Assentamentos
Precarios, firmados no periodo de 2004 a 2007, na RMSP

ANO MUNICIPIOS Repasse Contrapartida Total
2004 S&o Paulo R$ 25.000.000,00 R$ 5.000.000,00 R$ 30.000.000,00
R$ 100.000,00 R$ 21.722.46 R$ 121.722.46

Embu R$ 730.000,00 R$ 146.000,00 R$ 876.000,00
R$ 1.625.000,00 R$ 74.248.73 R$ 1.699.248,73

R$ 2.000.000,00 R$ 84.561,03 R$ 2.084.561,03

R$ 100.000,00 R$ 20.000,00 R$ 120.000,00

Guarulhos R$ 100.000,00 R$ 19.650,00 R$ 119.650,00
Maua R$ 100.000,00 R$ 20.000,00 R$ 120.000,00
Ribeirdo Pires R$ 1.000.000,00 R$ 250.000,00 R$ 1.250.000,00
Santo André R$ 550.000,00 R$ 616.481,02 R$ 1.166.481,02
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 31.305.000,00 R$ 6.252.663,24 R$ 37.557.663,24
TOTAIS DO ANO EM DOLARES $10.684.300,34 $&134.01 4,76 $12.818.31 5,10
2005 Guarulhos R$ 243.750,00 R$ 162.139,69 R$ 405.889,69
R$ 175.500,00 R$ 43.250,00 R$ 218.750,00

ltapecerica da Serra R$ 97.500,00 R$ 26.925,00 R$ 124.425,00
Jandira R$ 97.500,00 R$ 27.432,71 R$ 124.932,71
Maua R$ 195.000,00 R$ 48.750,00 R$ 243.750,00
Osasco R$ 97.500,00 R$ 30.000,00 R$ 127.500,00
R$ 255.450,00 R$ 77.500,00 R$ 332.950,00

Santo André R$ 121.875,00 R$ 36.562,50 R$ 158.437,50
S&o Bernardo do Campo R$ 97.500,00 R$ 62.500,00 R$ 160.000,00
Séo Paulo R$ 487.500,00 R$ 214.285,71 R$ 701.785,71
Sé&o Paulo (Polis) R$ 253.500,00 R$ 3.032,59 R$ 256.532,59
Suzano R$ 97.500,00 R$ 62.055,63 R$ 159.555,63
R$ 97.500,00 R$ 26.438,73 R$ 123.938,73

R$ 117.000,00 R$ 40.268,69 R$ 157.268,69

Tabo#o da Serra R$ 97.500,00 R$ 32.500,00 R$ 130.000,00
R$ 171.697,50 R$ 57.902,50 R$ 229.600,00

TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 2.703.772,50 R$ 951.543,75 R$ 3.655.316,25
TOTAIS DO ANO EM DOLARES $1.108.103,48 $389.976,95 $1.498.080,43
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ANO MUNICIPIOS Repasse Contrapartida Total
2006 Diadema R$ 1.587.300,00 R$ 476.190,00 R$ 2.063.490,00
R$ 487.500,00 R$ 121.720,00 R$ 609.220,00

R$ 292.500,00 R$ 79.863,00 R$ 372.363,00

Embu R$ 7.800.000,00 R$ 1.950.000,00 R$ 9.750.000,00

R$ 243.750,00 R$ 48.750,00 R$ 292.500,00

Ferraz de Vasconcelos R$ 5.460.000,00 R$ 2.761.377,74 R$ 8.221.377,74
Guarulhos R$ 8.287.500,00 R$ 7.012.738,66 R$ 15.300.238,66

R$ 234.000,00 R$ 46.800,00 R$ 280.800,00

R$ 292.500,00 R$ 73.125,00 R$ 365.625,00

Itapecerica da Serra R$ 6.513.000,00 R$ 2.109.000,00 R$ 8.622.000,00
[tapevi R$ 6.953.700,00 R$ 2.377.000,00 R$ 9.330.700,00

R$ 487.500,00 R$ 97.500,00 R$ 585.000,00

Osasco R$ 9.516.000,00 R$ 1.952.000,00 R$ 11.468.000,00

R$ 292.500,00 R$ 87.750,00 R$ 380.250,00

Santo André R$ 8.346.000,00 R$ 3.531.000,00 R$ 11.877.000,00

R$ 341.250,00 R$ 102.375,00 R$ 443.625,00

Sé&o Bernardo do Campo R$ 9.750.000,00 R$ 2.500.000,00 R$ 12.250.000,00

S&o Paulo R$ 9.750.000,00 R$ 2.545.000,00 R$ 12.295.000,00

R$ 9.945.000,00 R$ 2.002.000,00 R$ 11.947.000,00

S&o Paulo (Polis) R$ 214.500,00 R$ 2.145,00 R$ 216.645,00
Suzano R$ 1.267.500,00 R$ 316.875,00 R$ 1.584.375,00

R$ 195.000,00 R$ 50.000,00 R$ 245.000,00

Tabodo da Serra R$ 1.176.630,00 R$ 517.200,00 R$ 1.693.830,00

R$ 1.151.718,75 R$ 506.250,00 R$ 1.657.968,75

R$ 97.500,00 R$ 52.500,00 R$ 150.000,00

R$ 157.862,25 R$ 69.390,00 R$ 227.252,25

TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 90.840.711,00 R$ 31.388.549,40 R$ 122.229.260,40

TOTAIS DO ANO EM DOLARES $41.86&078,80 $14.464.769,31 $56.326.848,11
2007 Itapevi R$ 5.400.000,00 R$ 1.080.000,00 R$ 6.480.000,00
R$ 95.727,50 R$ 29.500,00 R$ 125.227,50

Itapevi (Pesquisa) R$ 98.200,00 R$ 982,00 R$ 99.182,00
Mairipora R$ 4.500.000,00 R$ 993.390,51 R$ 5.493.390,51
Osasco R$ 156.840,00 R$ 31.368,00 R$ 188.208,00

R$ 196.400,00 R$ 40.000,00 R$ 236.400,00

S&o Paulo (Polis) R$ 235.960,00 R$ 2.359,60 R$ 238.319,60
TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 10.683.127,50 R$ 2.177.600,11 R$ 12.860.727,61

TOTAIS DO ANO EM DOLARES $5.478.5M $1.116.718,01 $6.595£44,93
TOTAIS DO PERIODO EM REAIS ~ R$ 135.532.611,00 R$ 40.770.356,50  R$ 176.302.967,50
TOTAIS DO PERIODO EM DOLARES $59.133.009,55 $18.105.479,02 $77.238.488,57

Fonte: Tabulag&o a partir de dados da Caixa Econémica Federal, disponiveis em:
https://webp.caixa.gov.br/urbanizacao/siurbn/acompanhamento/ac_publico/
sistema/asp/ptei_filtro_inicial.asp. Acesso em Novembro de 2008.

Politicas de intervengéo em favelas e as transformagdes nos programas,
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3.5.1. Agio MEeLHORIA DAS CONDIGOES DE HABITABILIDADE

A acdo de Apoio a Melhoria das Condi¢des de Habitabilidade de Assentamentos Precarios
permite realizar a urbanizacdo e regularizacio fundidria de assentamentos precarios,
visando melhorar as condigdes de habitabilidade da populagao residente, reduzir riscos
e integrar a ocupag¢io ao tecido urbano da cidade. A acdo destina-se ao atendimento da
popula¢ao de baixa renda, definindo como referéncia limite a renda familiar mensal de até
trés salarios minimos. De acordo com o Manual para Apresentacdo de Propostas da agao,
de 2007, (SNH, MCidades, 2007c, p. 3), esta agdo tem como objetivo:

(...) apoiar estados, Distrito Federal e municipios nas intervenc¢Ges
necessarias a regularizacdo fundiaria, seguranga, salubridade e
habitabilidade de populacio localizada em area inadequada 2 moradia
ou em situacdes de risco, visando a sua permanéncia ou realocagio, por
intermédio da execugdo de ag¢oes integradas de habitacdo, saneamento
ambiental e inclusao social.

Existem duas formas possiveis de obter acesso aos recursos do programa: as emendas
parlamentares a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) e processo de selecio publica de propostas
realizado pelo MCidades. A selecdo publica pode ser considerada um grande avanco na
forma de obtenc¢io de recursos, quando comparada com as emendas parlamentares, que

eram até entdo a unica maneira de inser¢do em alguns programas.

Através da sele¢do publica, o municipio ou estado interessado encaminha Consulta Prévia
ao MCidades para concorrer no processo e pleitear recursos. Considerando a alta demanda
por intervengdes em assentamentos precarios e a disponibilidade de uma quantia limitada
de recursos, a forma de sele¢do deve atender a uma série de critérios que permitam a
hierarquizacdo das propostas, definindo uma classificagio para as mesmas. Assim, torna-se

transparente a selecio e é possivel atingir a populagido que mais precisa de investimentos.

Para implantagdo da a¢ao, os municipios ou estados interessados firmam contrato com a
Caixa, que operacionaliza o repasse dos recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU).
E obrigatério o aporte de contrapartida para a realizacdo da intervencdo do 6rgao que
recebera o repasse, sendo que esta pode ser constituida por recursos financeiros, bens ou
servicos financeiramente mensuraveis. O valor exigido da contrapartida é um percentual
sobre o valor do repasse, definido pelo Ministério das Cidades, de acordo com Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO) vigente.
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Diretrizes

As diretrizes gerais e os procedimentos operacionais do programa e suas agdes sao
definidos através de Instru¢ées Normativas e resolugoes especificas. No decorrer do
tempo, as diretrizes passaram por pequenas mudancas e adequagdes. De acordo com o
Guia Basico dos Programas Habitacionais do Ministério das Cidades (SNH, MCidades,
2007a), para o periodo de 2008 a 2011, devem ser observadas a Resolu¢io CGFNHIS n°
13, de 15.10.07 e os manuais aprovados pela Portaria n® 439, de 12.09.07 e pelas Instrucoes
Normativas n° 27, de 14.06.07 e n°® 50, de 30.10.07.

Algumas das principais diretrizes constantes no Manual para Apresentaciao de Propostas,
para o periodo de 2008 a 2011, da Agdo de Apoio a Melhoria das Condigoes de
Habitabilidade de Assentamentos Precarios (SNH, MCidades, 2008b) sdo apresentadas a
seguir de forma resumida:

- Compatibilidade com o Plano Diretor, com os instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade, e com a legislagdo local, estadual e
federal;

- Atendimento as normas de preservagao ambiental;

- Atendimento as posturas municipais, sobretudo quanto aos aspectos
que envolvam seguranga, salubridade e qualidade da edificacao;

- Compatibilidade do projeto com as caracteristicas regionais, locais,
climaticas e culturais da area;

- Adogio de solugoes técnicas que eliminem barreiras arquitetonicas e
urbanisticas, visando garantir a acessibilidade do idoso e deficiente;

- Atendimento as diretrizes do Programa Brasileiro da Qualidade
e Produtividade (PBQP-H), principalmente quanto a utilizacdo de
materiais de construgao produzidos em conformidade com as normas
técnicas;

- Plena funcionalidade das obras e servicos que deverdo reverter-se,
ao seu final, em beneficios imediatos a populagio.

Assim como explicitado no programa Habitar Brasil, a diretriz de atendimento das normas
e legislacdo vigente reafirma a necessidade de realizagdo de projetos em condi¢oes de
aprovacdo nos 6rgaos competentes, para permitir a posterior regularizacio fundiaria das
areas ocupadas, em favor das familias residentes.

Conforme descrito por SNH, MCidades (20052, 2006a), inicialmente, a acio Melhoria das

Condig¢bes de Habitabilidade foi criada com duas modalidades para sua implantacio:

- Urbanizacio de Assentamentos Precatios;
- Aquisicao de Materiais de Construgao.

A modalidade de Urbanizagio de Assentamentos Precarios ¢ a que contempla a execugao



de intervengOes necessirias a seguranga, salubridade e habitabilidade de populagiao
localizada em area inadequada a moradia, visando a sua permanéncia ou realocacio integral
ou parcial. Para a modalidade de Aquisicdo de Material de construcio, de acordo com os
Manuais para Apresentagdao de Propostas de 2005 e 2006 (SNH, MCidades, 2005a; 200064a),
podiam ser utilizados recursos para:

- Material de Construcio - exclusivamente para recuperagiao ou melhoria de unidades
habitacionais, por razées de insalubridade e inseguranca, inexisténcia do padrio
minimo de edificacio e habitabilidade definido pelas posturas municipais e/ou
inadequacio do numero de integrantes da familia a quantidade de comodos passiveis
de serem utilizados como dormitérios;

- Assisténcia técnica - mao-de-obra especializada e elaboracio de projetos;

- Trabalho social: apoio a mobilizagdo e organizacio comunitaria, capacitagio
profissional ou geragao de trabalho e renda e educacgio sanitaria.

J4, no Manual para Apresentacdo de Propostas de 2007 (SNH, MCidades, 2007c¢), ndo sao
mais citadas diferentes modalidades e o nome da agio passa a ser “Apoio a melhoria das
condi¢des de habitabilidade em assentamentos precarios”. Esta versio do manual assemelha-
se com a versdo criada para o programa voltado a intervengao em favelas no ambito do PAC
em 2007, como sera tratado posteriormente.

Conforme o Manual para Apresentagio de Propostas, para o petiodo de 2008 a 2011 (SNH,

MCidades, 2008b), é permitido o investimento através desta a¢ao nos seguintes itens:

- Projetos;

- Servigos preliminares;

- Terraplenagem;

- Terreno;

- Regularizacio fundidria;

- Aquisi¢@o ou edificagdo de unidades habitacional;

- Recuperagio ou melhorias de unidades habitacionais;
- Instalagdes hidraulico-sanitarias;

- Indenizacio de benfeitorias;

- Alojamento provisorio/ despesas com aluguel;

- Abastecimento de agua;

- Pavimentacio e obras viarias;

- Energia elétrica/iluminag¢io publica;

- Esgotamento sanitario;

- Drenagem pluvial;

- Protecao, contencio e estabilizaciao do solo;

- Recuperacgio ambiental;

- Residuos sélidos;

- Equipamentos comunitarios;

- Trabalho social: incluindo ages de participagdo, mobilizacdo e organizacio
comunitdria; educagdo sanitdria e ambiental; e capacita¢io profissional ou geracio de
trabalho e renda;

- Mao-de-obra das familias beneficiadas;

- Assisténcia técnica.
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O valor de repasse é limitado pelo manual do programa, de acordo com a quantidade
de familias atendidas e o tipo de intervencao. Este limite passou por alteragbes nas
reformula¢des do manual do programa (tabela 21). Até 2005, existia um dnico limite para
qualquer tipo de intervencdo, em todo pais. Para as contratacoes de 20006, foi estabelecido
um valor limite para as a¢Oes de urbanizagdo, que consolidam as familias na area, sem novas
construgbes habitacionais; e outro valor limite para as familias que seriam beneficiadas
com novas constru¢des habitacionais, além das acdes de urbanizacdo. A partir de 2007,
também foram criados valores limites diferenciados para as intervengdes em municipios
sede de capital estadual ou integrantes de regiGes metropolitanas ou equivalentes. Além
disso, as construgdes verticalizadas podem ter um acréscimo de 20% do valor, e os custos
com Trabalho Social e acdes de Recuperacio Ambiental podem ser acrescidos ao limite.

Tabela 21. Valores maximos de repasse de recursos da A¢ao Melhoria das Condigdes de Habitabilidade
(em R$), por familia beneficiada, de acordo com o tipo de intervengdo e 0 municipio

ACOES REGIOES DO PAIS TIPO CONSTRUCAC 2005 2006 2007* 2008-2011*
Urbanizacao | Todos os municipios 11.000,00/  11.000,00|  11.000,00
Municipios sede de capital estadual ou |Unidade horizontal 23.000,00/  23.000,00

~ _ lintegrantes de regi6es metropolitanas |Unidade vertical 11.000,00 27.600,00/  27.600,00
Realocagao Demais muicios Unidade horizontal 1700000 ™15 000,00 15.000.00
P Unidade vertical 21.600,00,  21.600,00

* Os limites podem ser acrescidos dos custos relativos ao Trabalho Social e as agdes de Recuperagdo
Ambiental.

Fonte: SNH - Secretaria Nacional de Habitagdo, Ministérios das Cidades. Manuais de Apresentagao de
Propostas da Acdo Melhoria das Condicdes de Habitabilidade, de 2005, 2006, 2007 e 2008-2011.

Aos valores limites de repasse, deve ser acrescido o valor da contrapartida minima
obrigatéria do municipio ou estado. Caso necessario, o municipio ou estado pode fornecer

contrapartida adicional.

Também a partir de 2007, com a reformulacio do Manual para Apresentacio de
Propostas, fica clara a exigéncia de que os projetos atendam a todas as necessidades
basicas diagnosticada na area, visando eliminar a subnormalidade habitacional, regularizar
do ponto de vista juridico-fundiario o assentamento, e adequar o sistema viario, de forma
a possibilitar acesso a servicos publicos e atendimentos emergenciais. Esta exigéncia
representa um avanco em relacdo aos programas anteriores, uma vez que temos diversos
exemplos de interven¢oes que atenderam apenas algumas questdes pontuais das areas, nao

representando grande melhoria de qualidade de vida aos moradores.



Para garantir que as unidades habitacionais ou lotes, decorrentes da intervencio, tenham
sua regularizacdo fundidria efetivada, o programa exige, desde 2007, que seja firmado
compromisso de constitui¢do de direito real sobre o imével em favor da familia beneficiaria.
De forma alternativa a transferéncia de propriedade, o Manual para Apresentagio de
Propostas (SNH, MCidades, 2007¢; 2008b) prevé a utilizacdo dos seguintes instrumentos:

a) Cessao de Uso;

b) Concessao de Direito Real de Uso;

¢) Concessio de Uso Especial para Fins de Moradia;
d) Usucapiao Especial Urbano;

e) Aforamento;

f) Direito de Superficie; ou

g) Doacio ou Alienagao.

Intervengoes realizadas

Por ser um programa recente, diversas intervengoes ainda estdo em fase de execugdo. Ainda
assim, como pode ser observado pelas imagens a seguir, municipios e estados utilizam
recursos do programa tanto em propostas que visam a remog¢ao total de familias de areas
ocupadas com reassentamento em novas unidades habitacionais, como em propostas que

implantam infra-estrutura em assentamentos precarios, com a manuteng¢ao das familias em

suas residéncias; gerando resultados bastante distintos.
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L+~ urbanizagdo e melhorias
£ habitacionais do Bairro
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Foto 42. A direita. Obras de urbanizagdo com recursos da agdo de Melhoria das CondigBes de
Habitabilidade na favela do Jd. Castilho, Embu, SP.

Foto 43. A esquerda, acima. Implantagéo de infra-estrutura, incluindo guias, sarjetas e pavimentagéo,
em Jo&o Pessoa, PB.

Foto 44. A esquerda, abaixo. Construgdo de unidades habitacionais visando ao reassentamento, em
Palmas, TO.
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3.6. PAC - ProGRAMA DE ACELERAGAO DO CRESCIMENTO (2007-)

Historico

A criagdo do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC) foi anunciada pelo Governo
Federal no dia 22 janeiro de 2007, como medida para acelerar o crescimento econémico,
diminuindo as desigualdades sociais e regionais, através de medidas destinadas a desonerar
e incentivar o investimento privado, e aumentar o investimento publico, principalmente no
setor de infra-estrutura. Seu objetivo é de implementar planejamento estratégico de médio
e longo prazos, para superar os déficits de infra-estrutura do pais, com fortalecimento da
regulacdo e da competitividade, adequacido dos instrumentos financeiros, parcerias entre

os setores publico e privado e articulagdo entre os entes federativos.

As medidas que compéem o PAC podem assim ser divididas em:

- Investimentos em infra-estrutura;

- Estimulo ao crédito e ao financiamento;

- Melhoria do ambiente de investimento, marcos regulatérios nas
questdes ambientais;

- Desoneracio e aperfeicoamento do Sistema Tributario Nacional;

- Ajustes fiscais a longo prazo.

Recursos Investidos

De acordo com os dados do Governo Federal'’, como medidas para estimulo ao crédito,
foram ampliados em R$ 7,0 bilhGes os limites de crédito ao setor publico (estados e
municipios) para execucdo de financiamentos ao setor de saneamento (R$ 6 bilhdes) e
habitacio (R$ 1 bilhio). Também foi reduzida a Taxa de Juros de Longo Prazo - TJLP de
9,75% a.a, em dezembro de 2005, para 6,5% a.a., em janeiro de 2007.

Visando a desoneragio tributaria, foram tomadas medidas como a redu¢io do prazo para
recuperacio dos créditos do PIS e COFINS em empresas que fazem edificacio ou adquirem
uma edificagdo nova; a suspensao da cobranga de PIS e COFINS para novos projetos na
area de infra-estrutura; e a isen¢io de Imposto de Renda os Fundos de Investimento em

Infra-Estrutura.

16 Dados obtidos nos sitios: http://www.painelurbanocaixa.com.bt/bt/cont_not.
aspx?id=5, acesso em 12/12/2007; ¢ http://www.btasil.gov.btr/pac, acesso em 21/01/2008.
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Ja, os investimentos em infra-estrutura foram subdivididos em trés areas estratégicas:

- Energética, englobando os setores de geragdo e transmissio de

energia elétrica petréleo, combustiveis renovaveis e gis natural;

- Social e utbana, com os setores de habitacio, saneamento, mettos,

recursos hidricos e o Programa Luz para Todos;

- Logistica, abrangendo os setores rodoviario, ferrovidrio, portuario,

hidroviatio e acroportuatio.

Os investimentos previstos pelo governo em infra-estrutura, no perfodo de 2007-2010,

sao de R$ 503,9 bilhdes. A distribuicio por regido e por area de investimento segue a tabela

22.

Tabela 22. Investimentos previstos para o PAC, no periodo de 2007 a 2010

Valores em bilhdes de Reais

REGIAO Logistica Energia Social e Urbana Total
Norte 6.3 32,7 11,9 50,9
Nordeste 74 29,3 43,7 80,4
Sudeste 79 80,8 418 130,5
Sul 45 18,7 14,3 375
Centro-Oeste 3.8 11,6 8,7 241
Inter-regional 28,4 101,7 50,4 180,5
TOTAL 58,3 2748 170,8 503.9

Fonte: Secretaria Nacional de Habitag&o, Ministério das Cidades.

Dentro da area de infra-estrutura social e urbana, os maiores investimentos concentram-se

nos setores de habitacdo e saneamento, considerados por este programa setores essenciais

no potencial economico e social. Através destes investimentos, sdo previstas obras que

devem melhorar a qualidade de vida da populac¢io de menor renda; e o setor da construgdo

civil deve ter forte mobiliza¢io, provocando impactos positivos na geragao de emprego e

renda.

Dentre as a¢des previstas para saneamento, temos a busca da universalizacio do

atendimento com abastecimento de dgua, tratamento de esgoto, coleta de lixo e drenagem.

Para fazer frente ao déficit de cobertura de esgoto, o PAC prevé a aplicagio de R§ 40
bilhées, contando com recursos do Orcamento Geral da Unido - R§ 12 bilhées, do FGTS

e FAT - R$ 20 bilhoes, e das contrapartidas dos estados e municipios - R$ 8 bilhdes.

Politicas de intervengéo em favelas e as transformagdes nos programas,
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J4, os investimentos previstos em habitagdo, para o petiodo de 2007/2010 totalizam R$
106,3 bilhdes - a maior parcela do total de R$ 170,8 bilhdes de infra-estrutura social e
urbana. A meta é beneficiar 4 milhées de familias e contara com as seguintes fontes de

recursos:

- Or¢amento Geral da Unido - R$ 10,1 bilhdes;

- Financiamento com recursos do FGTS, FAR, FDS e FAT - R$ 36,5
bilhoes;

- Sistema Brasileiro de Poupanc¢a e Empréstimo - R$ 42,0 bilhdes; e
- Contrapartidas de municipios, estados e pessoas fisicas - R$ 17,7
bilh&es.

Do total de investimentos de habitacdo, R$ 55,9 bilhdes - que representam cerca de 55%,
devem ser destinados a familias com renda de até cinco salirios minimos. Patra estas
familias, foram definidos trés eixos de atuacdo: construcdo de novas moradias, melhorias
e reformas em moradias e urbanizacio de favelas. Destacam-se os recursos expressivos
destinados a urbanizagdo de favelas, que alcancam R$ 11,6 bilhGes. O foco na populagao
moradora em favelas, especialmente nas regides metropolitanas, foi colocado como um
dos principais desafios para a implementac¢ao da Politica Nacional de Habitacao.

Assim, foram definidos os Projetos Prioritarios de Investimentos (PPI) para intervengoes
em favelas, sob a responsabilidade do Ministério das Cidades, com a finalidade de executar
acoes integradas de habitacdo, saneamento e inclusdo social. Aproximadamente R$ 11
bilhées devem ser investidos através do PPI e R$ 4 bilhdes serio desembolsados por
meio do Fundo Nacional de Habitacio de Interesse Social (FNHIS) até 2010, também em

programas de habita¢ao de interesse social e urbanizagiao de assentamentos precarios.

A tabela a seguir apresenta a distribuicdo dos recursos de habitacdo por regidao, previstos
para 2007-2010, evidenciando a maior porcentagem de investimentos nas areas com maior

déficit habitacional e com maior concentracio de assentamentos precatios.

Tabela 23. Investimentos em habitagéo previstos para o PAC, no periodo de 2007 a 2010

Investimento - Valores em bilhdes de Reais

Moradias  Urbanizacao de favelas Total Familias Atendidas
Norte 38 1,1 49 313.000
Nordeste 12,7 35 16,2 1.070.000
Sudeste 19,1 48 239 1.785.000
Sul 53 1,3 6,6 484.000
Centro-Oeste 3,4 0,9 4,3 308.000
TOTAL 443 11,6 55,9 3.960.000

Fonte: Secretaria Nacional de Habitac&o, Ministério das Cidades.
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Como o PAC estd em fase inicial de implantagdo, ndo é possivel ainda analisar o seu
impacto. Entretanto, o programa pode ser considerado indutor de transformacio das
cidades, uma vez que grande parte dos investimentos sera destinada para a populagio de
mais baixa renda e residente em condicGes mais precarias.

3.6.1. PPI - ProJETOS PRIORITARIOS DE INVESTIMENTOS — INTERVENGOES EM FAVELAS

A agdo denominada “Projetos Prioritarios de Investimentos — Interven¢des em Favelas”
foi criada em 2007, como parte integrante do Programa de Aceleracdo do Crescimento,
inserida nas medidas de “Investimentos em infra-estrutura”, dentro da drea estratégica
“Social e Urbana”. Os recursos desta agdo sdo geridos pelo Ministério das Cidades e
operacionalizados pela Caixa Economica Federal. Sio firmados contratos entre a Caixa e
os municipios ou estados participantes do PPI, para repasse dos recursos do Or¢amento
Geral da Unifo.

O objetivo dos PPI — Interven¢des em favelas, de acordo com SNH e SNSA, MCidades
(2007a, p. 3), € de:

(.. implantacio de acGes necessarias a regularizacio fundiaria,
seguranca, salubridade e habitabilidade de populagio localizada em
area inadequada a moradia, visando a sua permanéncia ou realocagio,
por intermédio da execucio de acdes integradas de habitacio,
saneamento e inclusao social.

A selecdo das propostas para integrar os Projetos Prioritarios foi realizada pelo Governo
Federal, através do Ministério das Cidades. Conforme registrado no Manual de Instrugdes
do PPI (SNH e SNSA, MCidades, 2007a, p. 14-15), foi considerada a convergéncia com
os objetivos do PAC, além de critérios territoriais e especificos das propostas. O mapa 5

apresenta os municipios selecionados para atendimento, a partir dos critérios territoriais.

J4, os critérios especificos das propostas de intervengio estabelecidos para selegdo foram:

a) projetos de grande porte, que envolvem investimentos supetiores
a R$ 10 milhdoes;

b) articulacdo e integracdo no territério, cuja area de abrangéncia
e execucdo envolvam mais de um agente institucional - estado e
municipio, mais de um municipio;

¢) mitigacdo de danos ao meio ambiente, causados por assentamentos
irregulares em areas de mananciais, de preservacdo ambiental, de
preservagio permanente;

d) eliminacio de gargalos na infra-estrutura logistica do pals, tais
como aquelas que impedem ou prejudicam o funcionamento de



rodovias, hidrovias, ferrovias, portos, acroportos, energia, agua tratada
€ esgoto;

e) mitigacio de impacto decorrente de grandes instalagbes de
infra-estrutura nacional, que polarizam e dinamizam atividades
socioeconomicas na area de influéncia do empreendimento;

f) aproveitamento do patrimoénio da Unido; e

g) complementa¢ao de obras ja iniciadas.

Mapa 5. Unidades federativas do Brasil com destaque para os municipios definidos para atendimento
pelo PPI, de acordo com os critérios territoriais estabelecidos

il b i)
J\ :‘
A " L 4
. -’
|
- : Lilh
t . i
i -
; \.. L r
hl & r
— L e W ¢ : ,_"....
P -
Legenda LY = a
Il Capitais & Cid. > 150 mil hab ot
Il RMs prioritarias T~ 7
Outros 2 5

Fonte: CARVALHO, 2008.

Vale ressaltar que a selecio foi feita com base na apresentacio de Fichas Resumo das
propostas pelos municipios e estados interessados. Porém, apos a selecdo, os proponentes
sdo responsaveis pela entrega de toda documentagio necessiria para implantagio da
proposta, incluindo projetos, documentos institucionais do 6rgao e documentos juridicos
relativos a area de intervencio.

De acordo com o Manual de Instrucbes do PPI (SNH e SNSA, MCidades, 2007a), as
intervengoes em favelas foram subdivididas em duas agdes para enquadramento das
propostas:

- Apoio a Empreendimentos de Saneamento Integrado em
Assentamentos Precarios em Municipios de RegiGes Metropolitanas,
de RegiGes Integradas de Desenvolvimento Econémico ou Municipios
com mais de 150 mil habitantes;

- Apoio a Urbanizagdo de Assentamentos Precarios.
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No entanto, apesar desta divisao, a Orienta¢ao Operacional n® 01/2007 do Ministétio das
Cidades esclarece que as diretrizes, critérios e parimetros das duas agdes sio idénticos.
A tnica distin¢do estd na exigéncia, no ambito da agdo de Apoio a Urbanizacio de
assentamentos precarios, que no minimo 30% do investimento seja destinado aos itens de:
regularizacdo fundiatia, recuperacdo ou melhoria de unidades habitacionais, aquisicdo ou
edificacdo de unidades habitacionais, ou instalagdes hidraulico-sanitarias (SNH e SNSA,
MCidades, 2007Db).

Diretrizes

As diretrizes para os projetos de intervengdes em favelas sio muito semelhantes com as da
acaode “Melhoriadas Condi¢oes de Habitabilidade”, inserida no programade “Urbanizacao,
Regularizacio e Integracio de Assentamentos Precarios”. Assim como estabelecido
para esta acdo desde 2007, o PPI também exige o atendimento a todas as necessidades
basicas diagnosticadas na area. Assim, ao final da intervencio, a comunidade deve contar
minimamente com servicos de dgua, esgoto, energia elétrica, unidades habitacionais que
incluam modulos hidraulicos, riscos ambientais controlados ou mitigados, o assentamento
deve estar regularizado do ponto de vista juridico-fundiario, e com direitos de uso de
propriedade dos terrenos em favor das familias moradoras.

Também devem ser adotadas medidas de desadensamento com te-ordenamento da
ocupacio, ¢ de adequagdo do sistema vidrio, de forma a possibilitar acesso a servigos
publicos e atendimentos emergenciais. As propostas de intervencdo devem adotar medidas
efetivas para a estabilizacdo da expansdo da ocupacido da area; e para melhor relacio da

area de intervengdo com o tecido urbano em que se insere.

Conforme definido pelo Manual de Instru¢des do PPI (SNH e SNSA, MCidades, 2007a,
p- 8-12), o programa prevé o investimento nos seguintes itens:

- Projetos;

- Servigos preliminares;

- Terraplanagem;

- Terreno;

- Regularizagio fundiaria

- Aquisicdo ou edificagdo de unidade habitacional;

- Recuperacgio ou melhorias de unidades habitacionais;
- Instala¢Ses hidraulico-sanitarias;

- Indenizacdo de benfeitorias;

- Alojamento provisério/ despesas com aluguel;

- Abastecimento de agua;

- Pavimentacio e obras viarias;

- Liga¢des domiciliares de enetgia elétrica/iluminacio publica;
- Esgotamento sanitario;

- Drenagem pluvial;

- Protecdo, contengao e estabilizagao do solo;
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- Recuperagao ambiental;

- Residuos sélidos;

- Equipamentos comunitarios;

- Trabalho social: realizagdo das a¢Ges de participagdo, mobilizagio e organizacio
comunitdria, educagio sanitaria e ambiental e atividades ou a¢oes de geracio de
trabalho e renda, destinadas a populacio diretamente beneficiada;

- Mao-de-obra das familias beneficiadas;

- Assisténcia técnica.

Da mesma forma como na Aciao de Melhoria das Condi¢oes de Habitabilidade, o valor
de repasse ¢é limitado pelo manual do programa, de acordo com a quantidade de familias
atendidas e o tipo de intervencao. Para o PPI, sio utilizados os mesmos valores limite desta
agao, definidos a partir de 2007.

Recursos Investidos

O grande diferencial deste programa em relacdo aos anteriores refere-se ao volume de
recursos investidos. Mesmo considerando apenas os valores do primeiro ano de atuagdo
do programa, a tabela 24 registra que o PPI teve mais recursos destinados a intervengoes
em favelas em 2007 do que todos os outros programas citados neste trabalho somados, ao
longo dos seus perfodos de existéncia. A abrangéncia do PPI também envolveu todas as
unidades federativas do pafs. A tabela 24 computa os valores dos contratos nas modalidades
de Saneamento Integrado em Assentamentos Precarios e Urbanizacio de Assentamentos
Precarios, uma vez que ambas as modalidades destinam-se a intervengdes em areas precarias,

como as favelas.

Na RMSP, o volume de recursos investidos através do PPl — Intervencdes em favelas
também ¢é muito superior do que o dos programas citados anteriormente, chegando ao
total de valor de investimento de mais de 2,5 trilhGes de reais apenas com as contratagdes
realizadas no primeiro ano do programa (ver tabelas 25 e 26). O alcance do programa,
no ano de 2007, atingiu 13 do total de 39 municipios da RMSP. Este alcance foi inferior
ao atingido pelo Programa de Urbanizacio, Regularizacio e Integracio de assentamentos
precarios no perfodo de 2004 a 2007. No entanto, uma explicagdo para isso seria que o PPI,
por ter altos valores de investimento por intervengao, priorizou os municipios com registro
de maior precariedade habitacional.

Merecem destaque também as contratagdes pelo programa feitas com o Governo do Estado
de Sao Paulo, através da CDHU, para intervengbes nos municipios. Conforme demonstrado
na tabela 26, o Governo do Estado destinou altos valores de contrapartida para viabilizar

intervengoes em que obteve recursos do Governo Federal.
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Tabela 24. Valores totais de investimento dos contratos do programa PPI - Intervengdes em favelas, nas
modalidades de Saneamento Integrado em Assentamentos Precarios e Urbanizagao de Assentamentos
Precarios, firmados no ano de 2007, no Brasil

REGIOES  UF 2007
Centro-Oeste GO R$ 225.420.253,28
MT R$ 60.731.655,96
MS R$ 171.597.217,58
DF R$ 127.081.017,62
Norte AC R$ 103.676.731,00
AM R$ 106.308.894,00
RR R$ 37.242.266,17
RO R$ 95.287.440,00
PA R$ 466.825.091,89
AP R$ 58.669.587,38
TO R$ 68.634.027,92
Nordeste MA R$ 423.721.004,27
Pl R$ 87.826.270,55
CE R$ 396.083.967,57
RN R$ 86.225.006,21
PB R$ 135.874.389,00
PE R$ 784.693.540,64
AL R$ 155.000.000,00
SE R$ 79.111.653,93
BA R$ 478.550.573,23
Sudeste MG R$ 864.802.412,13
ES R$ 187.311.461,20
RJ R$ 1.841.729.574 47
SP R$ 3.776.616.686,67
Sul PR R$ 327.465.210,31
SC R$ 101.178.685,79
RS R$ 314.042.161,19

TOTAIS EMREAIS  R$ 11.561.706.779,96

TOTAIS EM DOLARES $5.929.080.399,98

Fonte: Tabulagao a partir de dados da Caixa Econdmica Federal, disponiveis em:
https://webp.caixa.gov.br/urbanizacao/siurbn/acompanhamento/ac_publico/
sistema/asp/ptei_filtro_inicial.asp. Acesso em Novembro de 2008.
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Tabela 25. Contratos do programa PPI - Intervengdes em favelas, nas modalidades de Saneamento
Integrado em Assentamentos Precarios e Urbanizagdo de Assentamentos Precarios, firmados com
Governos Municipais no ano de 2007, na RMSP

ANO  MUNICIPIOS Repasse Contrapartida Total
2007  Carapicuiba R$ 30.668.000,00 R$ 5.412.000,00 R$ 36.080.000,00
Diadema R$ 30.914.773,20 R$ 3.434.975,00 R$ 34.349.748,20
R$ 20.472.234,00 R$ 4.997.321,37 R$ 25.469.555,37

Embu R$ 11.959.500,00 R$ 2.110.500,00 R$ 14.070.000,00
R$ 34.000.000,00 R$ 6.050.489,05 R$ 40.050.489,05

Ferraz de Vasconcelos R$ 25.500.000,00 R$ 4.500.000,00 R$ 30.000.000,00
Guarulhos R$ 11.464.686,00 R$ 3.775.077,83 R$ 15.239.763,83
R$ 60.935.287,64 R$ 22.913.012,86 R$ 83.848.300,50

R$ 29.888.928,03 R$ 5.274.517,00 R$ 35.163.445,03

R$ 30.192.000,00 R$ 13.715.578,28 R$ 43.907.578,28

Itapecerica da Serra R$ 44.100.000,00 R$ 4.900.000,00 R$ 49.000.000,00
[tapevi R$ 11.088.655,00 R$ 2.772.164,00 R$ 13.860.819,00
R$ 3.920.130,00 R$ 980.035,09 R$ 4.900.165,09

Mogi das Cruzes R$ 16.316.809,95 R$ 2.879.437,00 R$ 19.196.246,95
Osasco R$ 19.380.000,00 R$ 4.171.529,74 R$ 23.551.529,74
R$ 45.447.800,00 R$ 12.452.665,72 R$ 57.900.465,72

R$ 18.700.000,00 R$ 9.526.531,49 R$ 28.226.531,49

Santo André R$ 25.110.500,00 R$ 6.277.625,00 R$ 31.388.125,00
R$ 34.690.494,24 R$ 6.121.852,00 R$ 40.812.346,24

R$ 23.958.763,00 R$ 5.121.017,00 R$ 29.079.780,00

S&0 Bernardo do Campo R$ 12.285.598,08 R$ 3.071.399,52 R$ 15.356.997,60
R$ 36.000.000,00 R$ 7.000.000,00 R$ 43.000.000,00

S&o Paulo R$ 12.250.000,00 R$ 5.295.958,27 R$ 17.545.958,27
R$ 19.250.000,00 R$ 8.250.000,00 R$ 27.500.000,00

R$ 13.898.409,68 R$ 5.956.461,00 R$ 19.854.870,68

R$ 49.620.867,09 R$ 21.266.086,00 R$ 70.886.953,09

R$ 17.878.911,17 R$ 7.662.391,00 R$ 25.541.302,17

R$ 110.536.000,00 R$ 90.944.000,00  R$ 201.480.000,00

R$ 55.000.000,00 R$ 59.511.029,45 R$ 114.511.029,45

R$ 60.000.000,00  R$ 112.900.000,00  R$ 172.900.000,00

Tabodo da Serra R$ 5.112.348,22 R$ 1.128.067,52 R$ 6.240.415,74
R$ 29.750.000,00 R$ 5.250.000,00 R$ 35.000.000,00

TOTAIS DO ANO EM REAIS R$ 950.290.695,30 R$ 455.621.721,19 R$ 1.405.912.416,49
TOTAIS DO ANO EM DOLARES $487.328.561,69 $233.652.164,71 $720.980.726,41

Fonte: Tabulag&o a partir de dados da Caixa Econémica Federal, disponiveis em:
https://webp.caixa.gov.br/urbanizacao/siurbn/acompanhamento/ac_publico/
sistema/asp/ptei_filtro_inicial.asp. Acesso em Novembro de 2008.

3 . Programas e investimentos do Governo Federal
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Tabela 26. Contratos do programa PPI - Intervengdes em favelas, nas modalidades de Saneamento
Integrado em Assentamentos Precarios e Urbanizagdo de Assentamentos Precarios, firmados com o
Governo Estadual de S&o Paulo no ano de 2007, na RMSP

ANO  MUNICIPIOS

2007  Guarulhos (Gov. Estado)
Santo André (Gov. Estado)

S&o Paulo (Gov. Estado)

TOTAIS DO ANO EM REAIS
TOTAIS DO ANO EM DOLARES

Intervengoes realizadas

Repasse

R$ 20.000.000,00
R$ 11.000.000,00
R$ 19.000.000,00
R$ 40.000.000,00
R$ 40.000.000,00
R$ 26.600.000,00
R$ 13.000.000,00
R$ 250.000.000,00
R$ 419.600.000,00

$215.179.487,18

Contrapartida

R$ 45.306.335,00
R$ 8.500.000,00
R$ 16.950.000,00
R$ 30.603.786,60
R$ 40.000.000,00
R$ 66.823.772,72
R$ 34.800.000,00
R$ 618.704.916,77
R$ 861.688.811,09

$441.891.697,99

Total

R$ 65.306.335,00
R$ 19.500.000,00
R$ 35.950.000,00
R$ 70.603.786,60
R$ 80.000.000,00
R$ 93.423.772,72
R$ 47.800.000,00
R$ 868.704.916,77

R$ 1.281.288.811,09

$657.071.185,17

Fonte: Tabulag&o a partir de dados da Caixa Econdmica Federal, disponiveis em:
https://webp.caixa.gov.br/urbanizacao/siurbn/acompanhamento/ac_publico/
sistemalasp/ptei_filtro_inicial.asp. Acesso em Novembro de 2008.

Como o PAC foi criado em 2007, a maior parte das propostas ainda esti em fase de obras.

Ainda assim, podemos observar pela selecio das areas para intervencdo pelos PPI que

as propostas sao bastante abrangentes e podem provocar um impacto significativo na

melhoria da qualidade de vida da populagio residente.

Considerando que o programa permite tanto a permanéncia da populacdo na area ocupada,

como a realocacio para outra area, as propostas também podem apresentar solu¢des bem

diversificadas.



Imagem 4. Montagem com fotos de areas selecionadas para intervengéo pelo PPI, sendo, a partir de cima,
a esquerda, em sentido horario: Abengoada por Deus (Recife), Cidade Satélite Industrial (Guarulhos),
Prainha (Guaruja), Dique Vila Gilda (Santos) e Baixa da Soronha (Salvador)

Fonte: Ministério das Cidades

ALARGAMENTO DA RUA 4

Imagem 5. Projeto sobre foto aérea da favela da Rocinha, com destaque para as intervengdes
Fonte: Secretaria da Habitag&o do Governo do Estado do Rio de Janeiro

3 . Programas e investimentos do Governo Federal
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3.7. AUMENTO DOS INVESTIMENTOS FEDERAIS

Ap6s um periodo de critica e intensa pressao dos governos municipais devido aos baixos
investimentos federais em intervengdes em favelas, pode-se constatar uma reversio deste
quadro. A institucionaliza¢io, no ambito do Governo Federal, de programas de urbanizagao
de favelas com enfoque mais abrangente é acompanhada, a partir de 2003, de um grande
aumento de recursos federais disponibilizados para estes programas.

Para a analise da evolucdo dos investimentos federais nos dltimos anos em programas
habitacionais voltados a interven¢do em favelas, foram registrados os valores destinados

pelo Governo Federal nos programas apresentados aos municipios da RMSP.

A tabela 27 registra os valores destinados pelo Governo Federal em contratos realizados
no perfodo de 1996 a 2007. E importante observar que estes nimeros nio correspondem
ao total investido nestes municipios através dos programas elencados. Somam-se a estes
investimentos, os valores de contrapartida obrigatéria que os governos municipais tiveram
que arcar de acordo com os projetos e as regras especificas dos programas habitacionais.
Em diversos casos, o valor destinado pelo Governo Federal nio é suficiente para realizar
todas as intervengGes necessarias, € o municipio ou o estado pode desembolsar também
uma contrapartida adicional, além da minima exigida pelos programas.

Também ¢ importante ressaltar que os valores registrados nio foram efetivamente
desembolsados no periodo em questio. Estes valores referem-se ao ano de sua contratagio
com os municipios; porém, o desembolso ocorre de forma gradativa, de acordo com
o decorrer das obras e agGes realizadas, podendo se estender por um periodo extenso,

considerando a morosidade de algumas intervencdes.

Ainda assim, podemos verificar que os programas mais recentes tiveram valores de
recursos federais contratados com os municipios muito superiores do que os programas
mais antigos. O programa “Urbanizacdo, Regularizacio e Integracio de Assentamentos
Precarios”, desenvolvido em 2003, foi o que registrou atuagdo no maior numero de
municipios, atingindo 14 do total de 20 municipios selecionados. Da mesma forma,
seu valor de contratacdo também foi superior do que todos os programas anteriores,
caracterizando um claro aumento de investimentos federais em programas voltados a
intervenc¢do em favelas.

J4, o programa denominado “Projetos Prioritirios de Investimento — Intervengdo em
Favelas”, desenvolvido em 2007, como parte integrante do PAC, totaliza, em apenas um
ano de atuagdo, um volume de investimentos federais voltados exclusivamente a atuagiao
em favelas superior ao de todos os outros programas somados.



A tabela 29 registra os investimentos dos programas selecionados de acordo com o ano
de sua contratacio com os municipios. E possivel perceber um aumento consideravel de
recursos contratos a partir de 2003. No entanto, em 2007, ano de criagdo do PPI — Favelas,
o valor de investimentos cresce de forma vertiginosa, concentrando 74,74% do total do
petiodo.

Os municipios considerados pioneiros na interveng¢io em favelas sio também os primeiros
a conseguirem obter recursos federais para tal atuagdo. A tabela permite observar que, logo
ap6s o municipio de Sdo Paulo, a regido sudeste da RMSP, com destaque para o municipio
de Santo André, é a que concentra os primeiros investimentos realizados e o maior valor de
recursos obtidos no perfodo. Esta regido ¢ seguida pela regido nordeste, que é representada
apenas pelo municipio de Guarulhos.

Seguindo também os registros de aumento de nimero de favelas e do aumento da atuagio
dos governos municipais nesta area, a regiao Sudoeste teve um expressivo incremento do

valor de recursos investidos pelo Governo Federal, no perfodo em questio.
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