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RESUMO

A presente pesquisa trata da avaliacdo do Programa do Governo Federal para
Urbanizagio de Favelas — Habitar Brasil (1993) realizado na favela Africa - bairro Redinha
em Natal. O estudo realizado no periodo 2005-2006 busca identificar os efeitos das agdes
propostas pelo Programa em 1993-1994 sobre a atual configurag¢do urbanistica da comunidade
Africa. Analisa a eficacia do Programa, no que se refere a dimensio urbanistica, considerando
os objetivos propostos para: habitagdo, equipamentos comunitarios, infra-estrutura e
regularizagdo fundidria. No processo avaliativo, toma como referéncia os trabalhos
desenvolvidos por Adauto Cardoso (2004), Blaine Worthen (2004), Ronaldo Garcia (2001) e
Rosangela Paz (2006). Sobre a Politica Habitacional e sua relacdo com o Direito a Moradia,
sdo referéncias principais as reflexdes de Raquel Rolnik, Nabil Bonduki, Erminia Maricato,
Nelson Saule Junior, Betania de Moraes Alfonsin e Edésio Fernandes. Visando aferir a
consecucdo dos objetivos propostos pelo Habitar Brasil em 1993, busca nos dados
documentais da época e nas informacdes obtidas em entrevistas com técnicos que
participaram do Programa, referéncias sobre o que foi proposto, o que foi executado e o
processo da intervengdo do Habitar Brasil na comunidade Africa. Na fase atual, considera o
levantamento urbanistico realizado entre 2005 e 2006. Situa o contexto da Politica
Habitacional Brasileira em que o Programa Habitar Brasil foi langado, explicitando os
principios norteadores do Programa. Do ponto de vista local, destaca os fatores politico-
administrativos que contribuiram para que o municipio de Natal tenha sido pioneiro na
captagio dos recursos do Habitar Brasil (1993). Considerando o Habitar Brasil na Africa, o
trabalho apresenta e discute o diagnostico e a proposta de intervencdo desenvolvidos pelo
Programa em 1993 evidenciando a problematica local da época. Em seguida, faz uma leitura
atual da area, identificando em 2006 elementos representativos do Habitar Brasil (1993-1994)
para a comunidade Africa. Como conclusio identifica avangos significativos na constitui¢éo
do aparato institucional do sistema de planejamento de Habitacdo de Interesse Social para o
municipio de Natal e aponta as fragilidades na implementacdo das acdes de infra-estrutura
urbana e, sobretudo na consecu¢do dos objetivos da regularizagdo fundiaria.

Palavras - chave: Politica Habitacional, Avaliagdo de Politica Publica, Programa Habitar
Brasil.



ABSTRACT

This research deals with the evaluation of the Programa do Governo Federal para
Urbanizagdo de Favelas—Habitar Brasil(1993) carried out in the Africa slum - Redinha
neighbourhood in Natal-Rn. This study carried out in period from 2005 to 2006 searches to
identify the effects of the actions proposed by Program in 1993-1994 about the current
urbanistic configuration of the Africa community. It analyzes the effectiveness in the process
of achievement of the considered objectives to habitation, communitity equipments,
infrastructure and agrarian regularization. On the evaluation process, it has been as reference
the works developed by Adauto Cardoso (2004), Blaine Worthen (2004), Ronaldo Garcia
(2001) and Rosangela Paz (2006). About the Habitational Policy with approach to the
Urbanistic Right and the right to the housing, the reflections by Raquel Rolnik, Nabil
Bonduki, Erminia Maricato, Saule Junior, Betania de Moraes Alfonsin and Edésio Fernandes
are main references. To gauge the execution of the objectives proposed by Habitar Brasil in
1993, it has searched in the documentary data of the time and in information gotten in
interviews with technicians that had participated of the program, consistent references on
what was considered, what was executed and the process of the intervention of Habitar Brasil
in the Africa community. The area analysis in 2005-2006 has developed on the base of the
urbanistic survey of the current situation from the four performance lines of the Program:
habitation, infrastructure, community equipments and agrarian regularization, with a current
urbanistic evaluation of Africa considering the intervention carried out in 1993 and 1994. The
study points out the context of Brazilian Habitational Policy where the Programa Habitar
Brasil was launched, explaining the main principles of the Program. In terms of local, it
empahsizes the administrative-political factors that had contributed so that Natal-Rn city has
been pioneering in the resources captation of Habitar Brazil (1993). Considering Habitar
Brazil in Africa, the work argues and presents the intervention diagnosis and the proposal,
developed by Program in 1993 evidencing the local problem of the time. After that, it makes a
current reading of the area, identifying in 2006 representative elements of Habitar Brasil
(1993-1994) for the Africa community. It identifies significant advances in the constitution of
the institucional apparatus of the plaining system of Habitation of Social Interest for the city
of Natal and points the fragilities in the implementation of the urban infrastructure actions
and above all in the achievement of the objectives of the agrarian regularization.

Key-Words: Habitational Policy, Evaluation of Public Policy, Programa Habitar Brasil.



SUMARIO

LISTA DE ANEXOS ...ooiiiiiiiiiiisssnnssssiiissssssssssss s ssssssssssssss s s ssssssssssssssss s s s sssssssssnsssnsssssssnssns 8
LISTA DAS FOTOGRAFIAS ... ssssss s sssss s s s ssss s s s s s snssnnns 8
LISTA DOS GRAFICOS .....oeuiuiuisiaessssssssssssssssssssssssssssssssssssssss s s s sssssssassasssssassassanes 10
LISTA DAS ILUSTRAGOES.......coiciecercetecetsertsseeessesassessssesassessssssssssssssssssssssssssnsassssassns 10
LISTA DOS QUADROS ....eeetrs i srsnssssss s sssss s s sss s s s s s ammnnnn e s snsnnssns 11
INTRODUGQGAOQ.......ceiiiuereeieeissessessessessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssens 12
CAPITULOI
Terra urbana:conflitos e alternativas na politica habitacional brasileira ............ceevveerennnneees 28
1.1 Propriedade da terra no Brasil e politicas de Regularizacdo Fundiaria .....................oooe. 29
1.2 Habitar Brasil no contexto da politica habitacional (1980/ 90) ..., 34
CAPITULO IT
Programa Habitar Brasil: a iniciativa federal e as acdes em Natal..........cccoeeiiiiiiiiiiiiiiiiiinnns 39
2.1 A proposta do Governo Federal ... 40
2.2 O Habitar Brasil em Natal (1993-1994) — organizacdo da base operacional ...................... 44
2.2.1 A escolha da favela Africa e 0 Plano de A¢a0 (1993/96) ........ceeveeeueeeereeerereenenen. 47
2.2.2 A declaragdo da area como de utilidade publica para fins de desapropriagdo.............. 50
2.2.3 A criagdo do Conselho e do Fundo Municipal de Habitago.............eveveveviiiiiiiiiiennnns 51
2.2.4 A aprovacao O CONVENIO. ..uuuuuuuurrrurnnnnnnunntnennnnnsnnssasesnssnsasesssssssnssnsssssnssnnsnnnnnnnnnnnnnnes 53
CAPITULO III

O Programa Habitar Brasil na favela Africa - Natal (1993):diagnéstico e proposta de

L1 L) ) 1 1 T 57
T Ui vz T D01 DU PP SPP ORI 58
TN -1 o117 T T XU 62

3.3 EQUIPAMENtOS COMUNTEATIOS .- eeeeeeerennnaeeeeeeeiiunn e eeeeeeeeennnnnaeeeeeeeeeennnn e eeaeeeeeennnnnneeeaens 65



3.4 Legalizag@o fUNAIATIA ......eeiiii ittt e e e e e e e e ee e 69

3.5 Metodologia para implementagao do PrOJELO ........ceeeerriiriuiriiiiiiiee e e 69
CAPITULO IV
Avaliagiio do Programa Habitar Brasil em Natal — comunidade Africa .......coceerereeeeeene. 74
4.1 Leitura atual da AfFICA .......oveeeeeececeeeeeeee ettt 78
4.1.1 Ocupacdo da area € INfra-EStrULUIA. ........uueeeeeeeeieeeiiiieeieeeeieeeeeee e senenennnnnnes 79
4.1.2 O ambiente construido e a predominancia habitacional....................eeeviiiiiiiiiiiiiiinnnnn. 92
4.1.3 A QUESTAO FUNAIATIA «.eeiiiiiiiiieie et e e e e e e e e s 113
CONSIDERACOES FINAIS.......oocotieetrceerceesseeasseesssessssessssessssesssssssssssssssssssssssssssssssassssaes 116
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS......c.ooiuiueusesssessessssssessesssssssessessssssessesssssssesssssens 121

L N 00, 0 129



LISTA DE ANEXOS

ANexo A — ROteIr0 da @NIEVISA. . ...eevuieeuiieiiiiiieriieie ettt etie et et eabe e e e e e seaeeaee e 128
Anexo B — Plano de A¢ao Quadro 11: Favelas areas prioritarias de intervengao........... 129
Anexo C — Areas Prioritarias para urbanizagao (Plano de AGA0)...........ccccoveeveveeuerueennee. 130

Anexo D — Quadro 02 do Plano de Agdo: Favelas situacdo fundiaria e renda familiar.. 131
Anexo E — Decreto 4985 (Diario Oficial de 24.05.93).......cccvvviiiiiiiiiieecieeeeeeeeeee 132

Anexo F — Constituicdo do Conselho e do Fundo de Habitacdo (Diario Oficial de

28.00.90). ... ettt e b et e a et n ettt eae e 133
Anexo G — Conveénio N° 03/SH/93. ...t 136
Anexo H — Oficio n° 270/93 - GP (encaminhamento da proposta para Africa) ............ 147

Anexo I — Projeto Habitar Brasil. Subsidios para uma proposta metodolégica de uma
MUNICIPAL INTEGTAAA. ..ottt s et bt enbe e 148

Anexo J — Relatorio sobre a contrapartida do convénio n°® 103 - SH/93 Habitar Brasil 149

Anexo K — Relatorio de “atingimento” dos 0bjetivos.........cecueecueeriiienieiieeiieeicesiie e 152
Anexo L — Quadro 2 do relatério Informagdes Basicas de Natal..........ccocceeevevevieennnen. 155
Anexo M — Cartilha do Habitar Brasil Affica..........co.ooovveiveeeeeeieeeeieeeeeeeeeeeeseses e 156
Anexo N — Despacho da avaliagdo do terren0.........ccceevveeeieeiiiiniieiieeie et 159

LISTA DAS FOTOGRAIFIAS

Foto 01: Travessa Pe. JOSE — aCESSO TEStII0....c.ueruueuirieriiiriieicreeie et 81
Foto 02: Rua S20 Francisco — alagamento.............cceevueeeieeiiiinieeniiesie e 82
Foto 03: Rua Beberibe — calcamento parcial............cccceeviiiiiiiiiiinieiie e 82
Foto 04: Rua Manoel Caetano — area alagada............ccoooveeiieiiiniiiinieeie e, 84
Foto 05: Rua Manoel Caetano — terreno aren0S0.......ccueeuvereereerreereenieeiesieesieeseeseenieenens 84
Foto 06: Rua Sao Francisco — trecho mais alagado............ccceovvienieiiiiiiiniiieie e, 84
Foto 07: Rua Conselheiro Tristdo — largura da calha............cccooeiiiiiieniiiiiiiiee 84

Foto 08: Rua S@o Francisco — enderego pintado..........eeeueeueenieeniieiieeiieiceeie e 85



Foto 09:
Foto 10:
Foto 11:
Foto 12:
Foto 13:
Foto 14:
Foto 15:
Foto 16:
Foto 17:
Foto 18:
Foto 19:
Foto 20:
Foto 21:
Foto 22:
Foto 23:
Foto 24:
Foto 25:
Foto 26:
Foto 27:
Foto 28:
Foto 29:
Foto 30:
Foto 31:
Foto 32:
Foto 33:
Foto 34:
Foto 35:
Foto 36:
Foto 37:
Foto 38:
Foto 39:
Foto 40:

ENderego pintado.........cooveeiieeiiiiiieiie et e 85
Travessa sem nome — 4gUa SETVIAa.......cccueevuieiiiiiiieniie e 85
Rua Gameleira — largo alagado...........ccoeeiieiieniiiiiiiiece e 85
Travessa sem Nome Na ZPA — POSLES.....ueeruiirriiiiiiiiieeiieeeeeeeee e 86
Rua Manoel Caetano — medidor em residéncia precaria...........ccceeeveereveeenenne. 87
Rua Sao Francisco — coleta de liX0.......ooveeieniininiiiniiieciecesececcee e 87
Rua Sao Luiz — Terreno desocupado.........ccceecveeriierieeiieniieniie e e 87
Rua Beberibe — telefone publiCo.........c.ceciiriieriieeiiiiieeie e 88
Rua Sao Luiz — telefone publico........cccooveriieiiieiiiiiieeie e 88
Expansdo da favela AffiCa...........coovovveeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 91
Rua Beberibe — alto padrdo de acabamento............cccoevveeeieeiieniienienie e, 93
Rua Beberibe — casa de palha de coqueiro..........ccoevvveeniieeieenienniieeie e, 93
Rua S0 Luiz — casa sendo reformada...........ccoceeveeiiiiininniniinecieciesecee 93
Rua Manoel Caetano — casa do dono do cOmErcio..........cecueverveerveneevenienunne 95
Rua Conselheiro Tristdo — casa de taipa.........ccoceeeveeiieniieniienie e 95
Rua Beberibe — MerCearia.........c..evvvererienierieieeie ettt 95
Rua Manoel Caetano — MerCearia..........eeveeuerierierreenieeieeiiesiee et eieeie e s 95
Rua SA0 FrancisCo — 1@I€Ja.......coueeuieiiiiie ettt 96
Rua Sao Francisco — biblioteca alagada............ccccceeviieniieiiiniiiiniecie e, 96
Rua Pe. CICero — CreChe. ......ooveviiiiiiiiiiicieciiece e 96
Avenida Jodao Medeiros Filho — Distrito Policial.............cccocoveiiiiiiiniiinies 96
Avenida Jodao Medeiros Filho — posto de saude...........cccoevveeieeciiniinnienieee, 97
Rua Conselheiro Tristdao — PAIF.......cccoooiiiiiiiiiiieee e 97
Rua Manoel Caetano — terreno livre murado..........ccoeeeevvieniieeieecieeniieiie e 97
RIO DIOCE. ...ttt ettt e s sttt 97
Casa do Habitar Brasil — iniciando reforma.............ccccceevvienieeireceensiieniie e 105
Casas do Habitar Brasil conjugadas.............cceveeeieiiiiniienie e 105
Reforma mais comum — grades...........oooueeuieiiiiniieiie et 105
Casas Habitar Brasil — modificadas........cc.ccocoviininiiiiiiiiiieniicece e 106
Casa Habitar Brasil — cozinha original............ccccccovvieniiiiiiniiiiiiecie e, 106
Rua Pe. Cicero — vende-Se CaSa.........ccueeuirieeieriieniiiiieneee et 108

Rua Pe Cicero — vende-S€ €Sta CASA.....c.ceeeeereeeeeeeeieee e 108



10

Foto 41: Salao de multiplas atividades...........ccceeviieiiiiiiiiiniienie e 109

LISTA DOS GRAFICOS

Grafico 01 — Beneficiarios de casas 12 AfFiCa .........cocooeveeveeviveeueeeeeeeeee e 103
Grafico 02 — Faixa etaria dos beneficiarios encontrados na Africa ............cccoveveeunene.. 104
Grafico 03 — Beneficiarios que fizeram melhorias...........ccceecveercieierieeeciiieeiee e 104
Grafico 04 — Densidade nas habitagOes.........ccovvviiieiviiiiiiiiieicceiieec e 106
Grafico 05 — Faixa etdria de quem fez melhorias na casa..........ccocceeeveenieniecieeneeeeene, 107
Grafico 06 — Tempo de moradia Na AfTiCa...........coveveveieeeeeeeeeeeee e 107

LISTA DDAS ][]LU[STRA(;@]ES

Figura 1 — Localizag@o: Natal..........cccoeouiiiiniiiiiiiiece e 15
Figura 2 — Bairro Redinha...........ccocciiiiiiiiiiniec e 15
Figura 3 — Comunidade Africa 1993 ..........c.ooivivieiieeeeeeeeeeeeeeeeee e 59
Figura 4 — Comunidade Africa Proposta Urbanistica (1993)........ccoveveveemereeuereeereeennn. 62
Figura 5 — Projeto €Casa padrao.........coceeeeieeieiiieniiiniineeie et s 63
Figura 6 — Projeto Equipamento COMUNITATIO. ......cc.evverueeieriieninieneeieeiie s 66
Figura 7 — Projeto Equipamento Comunitario (prancha 2).........ccccoecvveveiieeieniencnneenn 67
Figura 8 — Africa em destaque (20035)..........ovovveeveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseee e 78
Figura 9 — Comunidade Africa foto aérea (2005).........oooivieeeeeereereeereeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeas 80
Figura 10 — Comunidade Africa (2006) eStrutura VIaria..............ocooeeveeeeeeeeeeereereserenenns 83
Figura 11 — Comunidade Africa (2006) ambiente construido...............coeveevevvueveuennne.. 92

Figura 12 — Comunidade Africa (2006) tipologia de USO...........ccevevveeveereeeeeerrreenenan. 94



LISTA DOS QUADROS

Quadro 01 — Resumo dos objetivos do Habitar Brasil Africa ..........cccocooeevvreriernnnnn,
Quadro 02 — Sintese do plano de avaliagao............cceeriieriieiieeiiiiiiee e
Quadro 03 — Iméveis residenciais da favela AFICa ....ov.e.eveveveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeen.

Quadro 04 — Abastecimento de AZUA..........ccccueeerreeeriieeeiieeeieeeereeereeereeeebeeeseseesseeenns

Quadro 05 —Us0 do hidIrOmetro........c..eieiuiiieiiieciiieeie et
Quadro 06 — ESgotamento SANTLATIO. .........cevvieruieeiieiieeieesiieeie et et eesteeseaeenaeeneeesaeeaae e
Quadro 07 — Existéncia de telefone...........c.ocoviieiiiiiiiiiiieceeceeeee e
Quadro 08 — Existéncia de telefone na rua............cccceeeeeviieeiiiecieieeecee e

Quadro 09 — Beneficiarios localizados Por rUa............eeceeriieniieeieeieeeieeee e

11

72

76

81

86






13

Esta pesquisa trata de uma analise do Programa do Governo Federal para Urbanizagado
de Favelas — Habitar Brasil, desenvolvido entre 1993 e 1994 na favela Africa situada no
bairro Redinha em Natal. O Habitar Brasil teve sua estrutura definida a partir de dois eixos: o
urbanistico e as agdes sociais de apoio, contudo, avalia-se neste estudo, o eixo urbanistico,
buscando identificar a eficicia do Programa, significa dizer, a verificagdo quanto a
consecucdo dos objetivos, considerando o processo de implementa¢do das propostas para
habitag¢do, infra-estrutura, equipamentos comunitdrios e regulariza¢do fundidria. O estudo
realizado no periodo 2005-2006 busca principalmente identificar os efeitos das acdes
propostas pelo Programa em 1993-1994 na atual configuracdo urbanistica da comunidade

Africa.

A avaliagdo da Politica Habitacional Brasileira, ou mesmo de Programas especificos,
como o caso do Habitar Brasil, ainda se traduz em um campo de pesquisa, em grande medida,
pouco explorado pela literatura. Em seus estudos sobre as Politicas Nacionais de Habita¢do no
Brasil de 1964-1998, Santos (1999) evidencia o consenso na literatura de que as Politicas de
Habitacao deveriam atuar especificamente nas camadas de baixa renda do pais. Para o autor,
“trata-se, portanto de uma éarea na qual saber onde atuar ¢ uma questdo muito menos
complexa do que saber como atuar'” (SANTOS, 1999, p. 9). A importancia em avaliar
programas e projetos sociais € evidenciada como momentos importantes do ciclo do
planejamento e da intervengdo publica. Paz (2006) pontua que as avaliagbes
significam oportunidades de reflexdo critica sobre os resultados e impactos da agao
realizada e sobre os rumos dos projetos, programas e da prépria politica. E destaca:
“As avaliagdes ndo t€ém um valor em si mesmas, sdo produtos historicos, inserem-se em
determinados contextos e relagdes sociais. Sdo palcos de disputas, negociacdo e adesdo dos

diferentes atores sociais, Estado, mercado e sociedade civil organizada”. (PAZ, 2006, p.5)

No municipio de Natal essa questdo ¢ recorrente. Visando contribuir com a analise de
Politicas Habitacionais em nivel local, toma-se como universo de estudo, o Programa Habitar
Brasil 1993-1994 desenvolvido na entdio favela Africa. Essa favela, hoje denominada por
grande parte de seus moradores como “comunidade Africa” ocupa parte do complexo de
lagoas e dunas situado ao longo do Rio Doce, cuja drea ¢ considerada Zona de Protecdo

Ambiental (ZPA) pelo Plano Diretor de Natal’. Tais contornos ambientais sinalizam os

! Grifos originais
2 Lei n° 007/ 94 Plano Diretor de Natal
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componentes de uma ocupagao que se configura como um dos assentamentos mais
criticos de Natal (figura 1 e 2). Sua origem data da década de 1950 com um
crescimento aleatério, marcado pela presenca de pequenas habitagcdes de material
precario como palha e papeléo, por exemplo. Os primeiros moradores da Africa foram
membros de uma familia de cor negra e de sobrenome Nascimento que se instalou na faixa
mais baixa dos morros e que vivia da agricultura e da pesca. A pesca sempre teve destaque na
area, até mesmo para os veranistas que visitavam a Africa a procura da pescaria no Rio Doce’.
Nas proximidades desse Rio, onde hoje esta implantado o 13° Distrito Policial, a
comunidade desenvolvia agricultura de subsisténcia (rogas). A primeira rua a
receber denominagédo foi a Rua das Gameleiras, ja nos anos de 1980 surge a Rua
Alto da Gameleira uma extensdo da ocupacéo inicial, que passa a ser chamada Rua
Morro da Conceicdo. Ressalta-se que atualmente, nomes como “favela ou
comunidade Africa” sdo interpretados por alguns moradores como pejorativos, sendo

"4 O nome

comum afirmarem que moram na Nova Redinha, “a Africa ndo existe mais
Africa se originou segundo relatos, pela concentragédo de moradores negros na area,
em sua maioria, trabalhadores domésticos dos veranistas do bairro. Este dado
historico é corrente nas conversas com os moradores antigos que ndo reconhecem
a area como Nova Redinha — “preconceito dos mais novos”. Das primeiras ocupagdes
até sua expansdo as areas mais elevadas, a favela Africa conta atualmente® com
1090 edificagdes além das 110 moradias localizadas na area de dunas (que extrapola os

limites da Africa e do municipio de Natal).

O bairro Redinha, onde a Africa estd localizada, possui componentes ambientais

. , . . . A . 6
expressivos como o estuario do Rio Potengi, o oceano Atlantico e o manguezal’. Portanto, o
processo de ocupacdo da Redinha evidencia as peculiaridades de um assentamento que se
expandiu sobre terras contiguas ao rio e a0 mar e que abrigam extensas areas de dunas e
mangues. Tal localiza¢cdo em muito contribuiu para caracteristica de “bairro segregado”, visto
que o rio Potengi historicamente se constituiu como uma barreira fisica entre a Redinha e os

bairros situados “do outro lado do rio” onde se encontra o nucleo original da cidade e os

® Em relato dos morados mais antigos: Senhor Sales, Dona Maria dos Anjos e Maria das Neves.

* Em conversas informais vérios moradores afirmam que nio existe a Africa, embora sejam perguntados sobre o nome
do local em frente ao “POSTO DE SAUDE DA AFRICA” — nome pintado na fachada do prédio.

® Em contagem realizada in loco pela VBA Consultores em 16 de novembro de 2004. A empresa foi contratada pela
Prefeitura Municipal de Natal para realizar o levantamento da area e uma proposta de intervencdo para implantar
novamente o Programa Habitar Brasil Africa.

® Estuario do Rio Potengi (subzona de Preservagdo); Manguezal (subzona de Conservagdo) — Lei complementar n.®7
de 05 de agosto de 1994 (Plano Diretor de Natal).
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bairros com predominancia da populagao de alta renda. Atualmente, confirma-se como bairro

predominantemente residencial, mas com tendéncia ao crescimento do setor de servigos, uma

FIGURA 1 e 2
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vez que estd inserido no eixo dindmico do turismo de sol e mar desenvolvido no litoral

potiguar (figura 1 e 2).

Nas areas adjacentes & comunidade Africa, a partir de 2000, verificaram-se
intervengdes publicas que de alguma forma tiveram efeitos sobre essa comunidade.
Na faixa litoranea da Redinha, area de relevancia turistica em processo de
expanséo, o projeto de urbanizagdo “Orla da Redinha” realizado entre 2003 e 2004
pela Prefeitura Municipal de Natal, executou a construcido de quiosques e de um
calgaddo acompanhando a faixa de areia as margens do rio Potengi e seguindo a
mesma tipologia implantada na Orla de Ponta Negra (zona Sul da cidade). A
urbanizacdo da orla retirou a ocupacdo irregular existente na faixa de areia,
considerada area de uso comum do povo’. A insatisfagio dos moradores e comerciantes
que ocupavam a area com instalagcdes precarias (de uso misto) como também dos pescadores
do local, surge como conseqiiéncia e, aliada com a precoce deterioracdo do calcaddo pelas

aguas do rio, dé os contornos dos conflitos verificados na area.

Uma outra intervengdo publica que se destaca na Redinha é a constru¢do (em
andamento), da nova ponte sobre o rio Potengi cujo acesso se fard nas proximidades do Forte
dos Reis Magos e chegaré ao bairro nas imediacdes da comunidade Africa. O novo acesso a
Redinha ¢ um elemento que provavelmente ird acelerar a dindmica de ocupacdo da 4rea, com
impactos significativos, visto que, a ponte margeia toda a face sudoeste do bairro no sentido
longitudinal. A constru¢do da ponte Forte-Redinha evidencia também, um forte impacto na
estrutura urbana e social do bairro, que se constitui por uma populagdo cuja maioria aufere
renda de 1 a 3 salarios minimos (68,64%") e mais especificamente, na Africa, o percentual de

1 até 2 salarios’ de renda familiar, compreende 77% da comunidade.

Na comunidade Africa a primeira intervengdo ocorreu entre 1993 e¢ 1994, quando o
municipio instituiu o decreto n°. 4685/93, delimitando a area passivel de desapropriagdo para
efeito de urbanizagdo. O decreto foi definido visando a implantagdo do Programa Habitar
Brasil na Africa que contou com o financiamento internacional do Banco Interamericano de
Desenvolvimento, foi coordenado pelo Governo Federal e implementado pelo municipio. O

Programa teve como prioridade, areas degradadas, de ocupacdo irregular, nas quais a

" Lei 9.636/98 que dispde sobre o Patriménio da Unido.

8 Dados levantados pela VBA CONSULTORES (2005, p.48).

® Nos dados apresentados pelo relatorio da VBA consultores, sobre a renda na Africa, tem-se as categorias: de 1 salario
minimo, 1 a 2 salarios e 2 a 4 salarios.
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comunidade ja se encontrava assentada. Teve como objetivos: a constru¢do de moradias em
regime de mutirdo, a implantagdo de infra-estrutura, principalmente, drenagem pluvial e
terraplenagem e equipamentos comunitarios, contemplando ainda, a regularizacdo fundidria e

acdes sociais de apoio a comunidade.

Contudo, em 2003, através de estudos académicos'’ identificou-se que a favela Africa
apresentava problemas urbanisticos ja trabalhados pelo Habitar Brasil em 1993-1994.
Primeiramente, constatou-se uma ocupacao consolidada, com habita¢des construidas pelo
Habitar Brasil, em meio a uma estrutura precaria, com ruas e lotes alagados e dareas
inacessiveis. Observou-se ainda, a expansdo da comunidade sobre as dunas, na Zona de

Protecdo Ambiental extrapolando os limites do municipio de Natal.

Observou-se assim, que embora a comunidade Africa tenha sido contemplada com
uma intervengdo ampla com propostas de melhorias habitacionais e de infra-estrutura (entre
outras), ainda apresentava problemas relacionados as agdes que o Programa Habitar Brasil se
propos a enfrentar. Neste sentido, firmou-se o interesse de estudo sobre os desdobramentos
efetivos do Programa na comunidade Africa, indagando-se quais foram as agdes
implementadas e quais as fragilidades desse processo no campo da habitagdo, da infra-
estrutura, dos equipamentos comunitarios e da regularizagdo fundiaria. E ainda, quais os
efeitos dessas acdes para a configuracdo urbanistica da area em 2005-2006? Admite-se a
hipotese que o Programa Nacional Habitar Brasil concebeu conceitos e metodologias
adequadas ao tratamento dos problemas da habita¢do de interesse social, dentro dos principios
de efetivagio do Direito 2 Moradia (AGENDA'' habitat, 1999). Contudo, no caso da
comunidade Africa, ndo atingiu os objetivos propostos na fase de implementagdo. Nessa
linha, buscou-se analisar a relagdo entre os objetivos propostos pelo Programa Habitar Brasil
na Africa - linhas de atuagdo: habitagdo, infra-estrutura, equipamentos comunitarios e
regularizagdo fundidria (1993 e 1994) e as agdes verificadas na atual configura¢ao urbanistica

da area.

"% Na realizagdo do Trabalho Final de Graduagdo “A Redinha e o redesenho de sua orla” (ARIMATEIA, 2001.1)
tivemos o primeiro contato com a comunidade Africa. Em 2003, com o inicio dos estudos no ingresso no Programa de
P6s Graduagio os estudos foram retomados especificamente na Africa.

" A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos — Habitat I definiu a Agenda Habitat na qual de
acordo com as defini¢cdes de dignidade e cidadania, uma moradia digna deve: estar ligada as redes de infra-estrutura
(transporte coletivo, agua, esgoto, luz, coleta de lixo, telefone e pavimentagdo); localizar em 4reas com equipamentos
sociais basicos de educacgdo, saude, seguranga, cultura e lazer; possuir instalacdes sanitarias adequadas e ter as
garantias minimas de conforto ambiental e habitabilidade (SAULE JR, 1999).



18

Deste modo, o objetivo principal da pesquisa ¢ avaliar o Programa Habitar Brasil,
implantado na comunidade Africa em Natal, considerando a eficacia de seus objetivos na
dimensdo urbanistica das quatro linhas de atuagdo: habitacdo, infra-estrutura, equipamentos
comunitarios e regularizagdo fundiaria, visando identificar os avangos e as fragilidades no
processo de implementagio do Programa e seus efeitos na configuragdo urbanistica da Africa
em 2005-2006. Em termos especificos buscou-se: a) Analisar o Programa Habitar Brasil no
contexto da Politica Habitacional Brasileira (1993); b) Analisar o Programa Habitar Brasil
proposto para Natal (1993); c¢) Analisar o Programa em Natal, quanto ao diagnostico e a
proposta de intervengio em 1993; d) Analisar a comunidade Africa na atualidade, buscando
identificar os efeitos das acdes propostas pelo Programa (1993-1994) na configuracio
urbanistica da area; e e) Avaliar avangos e fragilidades no processo de implementacdo dos

objetivos propostos pelo Programa.

Quanto aos procedimentos metodologicos para avaliagdo do Programa, delimitou-se
duas fases: Primeiramente, tomou-se como referéncia o periodo de 1993 e 1994 no qual, a
partir da base documental e entrevistas, observou-se os aspectos da concep¢ao do Programa, o
diagnostico da Africa e os objetivos propostos pelo Habitar Brasil para habitagio, infra-
estrutura, equipamentos comunitdrios e regularizacdo fundiaria. No segundo momento
procedeu-se a analise da comunidade Africa no periodo de 2005-2006, buscando identificar os
efeitos das acdes propostas pelo Programa em 1993-1994 sobre a atual configuragdo
urbanistica da comunidade Africa. Observou-se, portanto, o processo de execugio do Habitar
Brasil entre 1993 e 1994 e o rebatimentos das agdes na configuragdo urbanistica da area para
as quatro linhas de atuagdo do Programa — habitacdo, equipamentos comunitdrios, infra-

estrutura e regularizacdo fundiéria.

Os procedimentos metodologicos adotados para a viabilizagdo desses objetivos
partiram da definicdo do processo avaliativo que norteou a escolha das técnicas da pesquisa.
Para a coleta dos dados documentais as fontes foram as secretarias municipais (SEMOV,
Semurb, SEMTAS'?) e arquivos pessoais de técnicos que participaram do Habitar Brasil em
1993/1994. Face a auséncia de registros sistematizados sobre o Programa, todos os
documentos identificados foram considerados pertinentes a pesquisa, como oficios, relatorios,

filmes, notas ou escritos manuais, minutas de decreto, atas de reunides e pranchas de projeto.

"2 SEMOV — Secretaria Municipal de Obras e Viagio/ Semurb - Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Urbanismo/
SEMTAS - Secretaria Municipal do Trabalho e Assisténcia Social.
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Ressalta-se que, em fungdo da época em que o Programa foi implementado na Africa, nio
havia nenhum documento digitalizado, fato que dificultou a coleta de dados. Considerando
também a atuacdo setorial das varias secretarias envolvidas na a¢do em 1993, foi necessario
um levantamento de dados detalhado e criterioso para reunir os documentos que estavam
distribuidos sem muita sistematizacdo nas diversas secretarias. Por outro lado, a Secretaria
Municipal de Trabalho e Assisténcia Social (SEMTAS), disponibilizou dados atuais
desenvolvidos pela VBA consultores'’. Foram mapas digitalizados, fotografia aérea e dados
quantitativos dos anos 2004 e 2005 da comunidade Africa. O segundo momento de
levantamento de dados se caracterizou pelo trabalho em campo que teve como objetivos
identificar na Africa o que foi executado da proposta elaborada pelo Habitar Brasil em
1993/1994; e localizar os beneficiarios do Programa que receberam as casas considerando os
documentos encontrados com o nome e endereco de cada beneficiario. As visitas em campo
possibilitaram ainda, a atualizagdo cartografica, o levantamento fotografico da Africa e a
coleta de informagdes basicas sobre a historia da ocupacdo da comunidade. Por fim, com
vistas a elucidar as lacunas evidenciadas na andlise da base documental e buscando uma
apreensio do processo de implementacio do Programa na Africa, foram realizadas as
entrevistas com o0s técnicos envolvidos no Programa. Os técnicos entrevistados foram
identificados previamente com base no critério de participagdo no Programa, priorizando-se a
abordagem daqueles que tiveram participa¢do em etapas, nas quais os documentos levantados

evidenciaram lacunas.

Através da revisdo bibliografica, identificou-se e tomou-se como referéncia trabalhos
desenvolvidos por Adauto Cardoso (2004), Blaine Worthen (2004), Ronaldo Garcia (2001) e
Rosangela Paz (2006). Estes nortearam o processo de elabora¢do do plano de avaliagdo.
Worthen (2004) apresenta uma visdo ampla e conceitual sobre avaliagdo, discutindo exemplos
significativos para elaborar um plano de acdo, no seu trabalho o enfoque educacional ¢ o mais
debatido. Garcia (2001), com um enfoque mais especifico, analisa as agdes governamentais.
Nessa linha se inserem ainda os trabalhos desenvolvidos por Adauto Cardoso, que discute a
avaliagdo de Politicas Habitacionais, seguidos pelos trabalhos recentes coordenados por
Rosangela Paz, que tratam de matrizes avaliativas especificas para a pos-ocupagdo do
Programa Habitar Brasil, desenvolvidos no ambito do Ministério das Cidades, sendo definidas

como avalia¢des de resultados e de primeiros impactos.

'3 A VBA consultores é a empresa responsavel pelo levantamento e elaboragdo do projeto para implantar novamente o
Habitar Brasil na Africa, com obras iniciadas em 2006.
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Do ponto de vista conceitual, o termo avaliagdo recebe conotacdes diferenciadas em
funcdo do propdsito a que se destina. Considerando a avaliacdo de programas, na sua
dimensdo mais ampla, isto €, qualquer tipo de programa — toma-se como ponto de partida que
o objetivo da avaliacdo ¢é: “fazer julgamentos do valor de um programa” (WORTHEN, 2004,
p.40). Visando mais concretamente a avaliacdo de agdes governamentais, assinala-se a
seguinte defini¢do: “Avaliacdo ¢ uma operacdo na qual ¢ julgado o valor de uma iniciativa
organizacional, a partir de um quadro referencial ou padrdo comparativo, previamente

definidos [...]” (GARCIA, 2001, p. 27)

Retomando a sistematica de avaliagdo de programas governamentais,
constata-se que na década de 1990 ela se tornou mais evidente através de diversas
tentativas que visavam organizar sistemas de avaliagbes. Garcia (2001) ressalta que
muitos desses sistemas14 nao funcionaram e nenhum deles foi capaz de constituir-
se como base apropriada a organizacdo de processo de avaliagdo enquanto
instrumento de gestdo (GARCIA, 2001,p.16). Contudo, as iniciativas concorreram
para edicdo de varias medidas provisorias que culminaram na Lei n° 9.625 de 7 de
abril de 1998, que em seu artigo 24 diz:

Aos ocupantes de cargos efetivos de Técnico de Planejamento e Pesquisa do
IPEA compete o exercicio de atividades de gestdo governamental nos aspectos
relativos ao planejamento, a realizagdo de pesquisas econdmicas e sociais € a
avaliacio das agdes governamentais para subsidiara formulagdo de politicas
publicas. (GARCIA, 2001, p.5)

Tomando a questdo na sua dimensado exeqiiivel Garcia (2001) € incisivo ao afirmar: “o
que se segue ¢ uma modesta tentativa de contribuir para a constru¢do de um processo
sistematico e apropriado de avaliagcdes das acdes de governo”. Por outro lado, enfatiza que a
importancia da Legislagdo estd em reconhecer que a avaliagdo ¢ necessaria a gestdo
governamental e a formalizacdo da idéia do ciclo de gestdo. E pondera: “ndo ha, [entretanto]
uma cultura de avaliagdo, com conceitos estabelecidos, procedimentos conhecidos, métodos e
técnicas consagrados” (GARCIA, 2001, p.24). Do mesmo modo, Worthen (2004) afirma que
a avaliacdo ndo ¢ apenas valiosa, mas também essencial para qualquer sistema ou sociedade
eficiente. E alerta que muitos avaliadores podem ter sido limitados pela tendéncia infeliz de

ver a avaliacdo como uma série de estudos separados em si em vez de considera-la um

" Garcia (2001) destaca os programas: Programa de Acompanhamento das Ag¢des Orcamentarias, o Sistema de
Acompanhamento do PPA, o Sistema de Acompanhamento do Brasil em Agéo, entre outros.
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sistema continuo de auto-renovacgdo. Seguindo esta linha, Cardoso (2004) ressalva:
“E importante, todavia, que essa avaliagdo tenha como principio basico, mais do que conferir

‘notas’, a identificacdo dos processos que levaram aos ‘sucessos’ ou ‘fracassos'

identificados”. (CARDOSO, 2004, p.11)

Considerando o enfoque particular que € inerente a cada avaliagéo, assinala-
se a importancia de estabelecer inicialmente os critérios e parametros que se
constituem como balizadores no processo de avaliacdo apresentados neste estudo.
A avaliagdo aqui delineada tem uma abordagem centrada em objetivos, ou seja, nos
objetivos que a propria politica — o Programa Habitar Brasil estabeleceu para a
favela Africa. Neste caso, a avaliacdo concentra-se na medida em que esses
propdsitos foram alcangados, visando identificar a eficacia das agdes, ou seja, “se os
objetivos foram alcangados” (CARDOSO, 2004, p.11). Worthen destaca a
abordagem centrada em objetivos como: “O trago distintivo de uma abordagem centrada
em objetivos'® é o fato de que os propdsitos de uma atividade sdo especificados e, neste caso,
a avaliagdo concentra-se na medida em que esses propdsitos foram alcancados.”

(WORTHEN, 2004, p.129)

O aspecto do alcance dos objetivos € o traco principal para avaliagcdes de politicas
publicas nos paises periféricos e em desenvolvimento como o Brasil. Ao analisar esta questao,
Cardoso (2000) destaca que o problema central seria a incapacidade do Estado em cumprir

com os objetivos de ampliar o bem-estar geral da populagao.

Os governos desses paises, principalmente da América Latina, sdo vistos como
incapazes de desenvolver politicas sociais de amplo espectro. As questdes da
eficacia e da eficiéncia, entre nds estardo marcadas por este debate, cabendo a
avaliacdo de politicas um papel bastante critico, em que se busca mostrar os
limites da a¢do do poder publico na provisdo de bem-estar. (CARDOSO, 2000,

p-2)

No curso conceitual sobre a finalidade da avaliacdo de politicas, pode-se
distinguir se ela visa identificar: a eficiéncia, a eficacia ou a efetividade do programa
(ou politica). A eficiéncia é definida como a relag&o entre os recursos utilizados e os
produtos (menor utilizagdo de recursos para uma mesma quantidade de produtos ou

maior quantidade/ qualidade de produtos para um mesmo volume de recursos). A

' Grifo original
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eficacia € definida como a relagcdo dos produtos e das metas previamente
estabelecidas e a efetividade diz respeito a relagao entre os resultados alcancados e
0s objetivos propostos, se constitui em entender as mudancgas significativas na vida
das pessoas, vai além de detectar os efeitos imediatos do projeto (CARDOSO, 2002;
PAZ, 2006). Quanto a efetividade, Cardoso (2002) considera ainda, que € bastante
complexa, na medida em que € preciso analisar o nivel de melhoria de vida da
populagdo e se isso se deve a politica implantada. Para este estudo, como
evidenciado anteriormente, tomou-se a definicdo de eficacia, cujo conceito melhor se

aplica a avaliag@o centrada nos objetivos.

Sobre o tipo de avaliagdo - centrada em objetivos - decorre ainda, uma variedade de
interpretagdes e limitagdes. A dificuldade de acesso as informagdes precisas ¢ destacada por
Cardoso (2000) como uma limitagdo recorrente, visto que ¢ necessario para efetivar a
avaliagdo, dados sobre todas as etapas do programa, da formulagdo aos resultados
apresentados pelos 0rgdos executores do programa. “A avaliacdo da eficdcia necessita que se
tenham definidos com clareza, e com suficiente detalhamento, os objetivos e metas a serem

alcangados.” (CARDOSO, 2000, p.4)

Seguindo este ponto de vista Worthen (2004) pontua que embora seja importante saber
se um orgdo esta alcancando os objetivos que se prop0s atingir, nem sempre esse € o caso, ha

questdes que se desprendem da eficacia objetiva sugerida nesse tipo de avaliagdo, dentre elas:

Muito depende de saber se as metas propostas sdo metas que vale a pena tentar
alcangar [...] Outro desafio ¢ tentar determinar as metas ou objetivos de muitas
atividades da assisténcia social. [...] [E] de modo mais generalizado, existe o
fato de muitos diretores de programas ndo articularem objetivos para seus
programas passiveis de interpretagdo. (WORTHEN, 2004, p.144)

A partir dessa analise Worthen (2004) discute e apresenta a “avaliagao livre
de metas” e defende que “neste tipo de avaliacdo as metas ndo devem ser
consideradas como ponto pacifico, como tudo o mais, devem ser avaliadas’.
(WORTHEN, 2004, p.145). Na defesa da avaliagado livre de metas o autor considera
ainda, que quando ela é centrada nos objetivos, o avaliador pode ficar limitado em
suas percepgdes e acaba ndo visualizando resultados importantes que n&o estejam

relacionados diretamente com essas metas. Somando-se a isto, Worthen (2004)
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observa: “a avaliacdo centrada em objetivos e a avaliagdo livre de metas ndo sdo mutuamente

exclusivas. Na verdade, complementam-se” (WORTHEN, 2004, p.146).

Diante da propensa limitacdo da avaliagdo centrada em objetivos, tomou-se como
critério a analise baseada no processo de consecucdo dos objetivos, que pondera as varias
interpretagdes na definicdo da eficacia do Programa Habitar Brasil para os objetivos propostos

na dimensao urbanistica da comunidade Africa.

A abordagem a tematica da Politica Habitacional brasileira abrange a vertente do
urbanismo, com enfoque ao Direito Urbanistico e direito a moradia. Para tanto, toma-se como
referéncia de estudo, autores que debatem a questdo, nessa perspectiva destaca-se Saule
Junior, Betania de Moraes Alfonsin e Edésio Fernandes. Integrantes da Rede Brasileira sobre
regulariza¢do fundiéria, juntamente com outros autores, colaboram para o debate nacional e
apresentam os processos de ilegalidade e informalidades urbanas como tema vinculado ndo

apenas ao aspecto juridico, mas também as intervencdes urbanas, ambientais e sociais.

As arquitetas e urbanistas Raquel Rolnik e Erminia Maricato trazem em seus estudos,
referéncias sobre a politica de urbanizagdo brasileira, a crise urbana e conflitos de terra. As
autoras discutem os instrumentos urbanisticos em seus limites e avangos, em face da
necessidade de enfrentamento do problema da ocupacgdo de terras como solugdo para o
problema da moradia. Ainda dentro da tematica urbana, a publicagdo de Castritota (2003)
Urbanizagdo brasileira: redescobertas, apresenta e discute o quadro contemporaneo da
urbanizagdo brasileira, a partir de uma coletdnea de artigos de pesquisadores da area de
estudos urbanos. Questdes de politicas de protecdo ao patrimonio publico, como elemento do
planejamento urbano e regional, segregacdo espacial, cidade dual e apropriacdo de terras
publicas sdo os temas tratados. Outra publicacdo que segue esta linha ¢ a de Pedro Abramo
(2003) no livro A4 cidade da informalidade, os textos reinem pesquisadores latino-americanos
e procuram dar uma visdo abrangente dos problemas da informalidade urbana vinculados ao
acesso a terra nas grandes cidades latino-americanas, ressalta-se o relato e a andlise de
experiéncias de regularizacdo fundidria. Nabil Bonduki (1998) aborda o tema habitacional
produzindo uma investigacao sobre a producao da habitacdo popular no Brasil e define, por
exemplo, elementos da expansdo da periferia em Sdo Paulo e a formagdo das favelas. De
maneira mais especifica Angela Gordilho Souza (2000) trata da questio habitacional e da
configuragdo da ocupagdo urbana brasileira e faz uma andlise para a cidade de Salvador. Os

trabalhos de Adauto Cardoso centrados na politica habitacional brasileira trazem um suporte
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maior a esta pesquisa quando o autor trata de uma andlise direcionada a municipalizacdo das
acOes habitacionais dando subsidios importantes para uma definicdo da abordagem

metodologica da pesquisa.

Entre outros autores, a pesquisa contou ainda, como o estudo da Legislagdo
Municipal, Estadual e Federal, a luz de publicacdes dos autores comentados bem como, de
dissertagdes e teses que enfocam a Habitacdo de Interesse Social em Natal. Nesse sentido, sao
referéncias principais os trabalhos de Habitacdo de Interesse social nos planos diretores de
Natal- 1984-1994 (Ataide, 1997); Patrimonio Publico, Gestdo do Territdrio e Direito ao Meio
Ambiente (Bentes Sobrinha, 2001); Arquitetura em disputa — o lugar do projeto urbano na

ocupagao da cidade (Tindco, 2001).

A revisdo bibliografica sobre o tema possibilitou ainda, a delimitacdo do marco
conceitual que norteou a pesquisa. Sobre a Politica Habitacional, ¢ indispensavel considera-la

de maneira mais ampla. De acordo com Cardoso (2004):

[as] agdes de melhoria do habitat popular, com investimentos em infra-estrutura
e servigos urbanos, agdes de regularizagdo fundidria e urbanistica, acdes de
implantacdo de areas de lazer, esportes e servigos sociais também compdem o
leque diversificado dessa nogdo ampliada de Politica Habitacional',
(CARDOSO, 2004, p.10)

No que se refere a atuagdo estatal para promocdo de habita¢do, vé-se um historico
amplamente discutido e criticado, moldado em meio a crises econdmicas e referéncias
mundiais. O BNH (Banco Nacional de Habita¢do) implantou uma politica responséavel pelo
maior marco institucional e na concep¢do de Politica Habitacional de 1967 até 1986
(CARDOSO, 2001b). Com a sua extin¢do, em 1986, a Politica Habitacional brasileira passou
por um processo de desarticulacio com o Governo Federal e fragmentagdo institucional,
marcando a primeira metade dos anos 1990 com a tendéncia neoliberal, sem intermediacdo da
administragdo publica para implantacdo de infra-estrutura (SOUZA, 2000). Tal fato sinalizou
a tendéncia de municipalizacdo da politica publica de habitacdo, unindo vontade politica e
praticas inovadoras com presenca de ONGs (Organizagdes Nao Governamentais). Contudo,
através da Caixa EconOmica Federal, o sistema de financiamento do Governo Federal foi

retomado nos fins dos anos de 1990, com linhas de crédito para o consumidor, como o

16 -
Grifo nosso.
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Programa Carta de Crédito, e, para as familias com renda até 3 SM, foram implantados os

Programas Pro-Moradia e Habitar Brasil (SOUZA, 2000).

Do ponto de vista das ocupagdes ou assentamentos irregulares sdo definidos como
uma das muitas formas de irregularidade fundidria existentes no Brasil. Dentre elas,
encontram-se ainda: as favelas e os corticos. Todas podem ocorrer em areas loteadas e ainda
ndo ocupadas, areas alagadas, areas de preservacdo ambiental e areas de risco. As
especificidades de cada uma se referem as formas de aquisi¢do da posse ou da propriedade e
aos distintos processos de consolidagdo dos assentamentos, freqiientemente espontaneos e
informais (ALFONSIN, 2002). Alfonsin (2002) explica ainda, a dificuldade conceitual para
definir o que ¢ assentamento irregular e esclarece que devem ser admitidos trés aspectos para
analise e posterior definicdo mais especifica, sendo: 1) as condi¢des reais do assentamento
(toma a renda como parametro); 2) legislacdo urbanistica e ambiental; e 3) a posse e o registro

do terreno.

Com base nesses parametros, a defini¢do de favela ¢ vista aqui de acordo com o Plano
Diretor de Natal: “XIII - Favela: comunidade com situagdo fundiaria total ou parcialmente
ilegal, infra-estrutura basica precaria e com tempo de existéncia igual ou superior a 2 (dois)
anos” (Plano Diretor de Natal, 1994, Art. 6, p.4). Neste sentido a Africa, também tratada ao
longo do trabalho como comunidade Africa, teve seu conceito definido dentro dos parametros
do Plano Diretor de Natal (1994) e, considerando suas especificidades, se constitui como uma

ocupacao ou assentamento irregular definido como favela.

A questdo remete a uma discussd@o mais ampla, considerando que os assentamentos
irregulares sdo recorrentes nas cidades brasileiras, sejam elas de grande, médio, ou pequeno
porte. Maricato (2000) analisa o processo da urbanizagdo brasileira e o caracteriza pela
proliferagdo de praticas informais de acesso a terra e de alternativas habitacionais. A autora
enfatiza que, em meio século, a dindmica do desenvolvimento das cidades acabou por delinear
um quadro de assentamentos informais, no qual a apropriacdo da terra urbana se constituiu
como solugdo dos mais pobres para o acesso a moradia. E ressalta que a periferia, encosta de
morros, areas de preservagdo, terrenos vazios publicos ou privados, sdo os alvos recorrentes

da apropriacao informal de terra urbana. (MARICATO, 2000)

A dimensdo fundidria inserida na politica habitacional se constituiu como uma

inovacdo e, portanto, se apresentava por vezes com dois sentidos diferentes nas defini¢des:
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legalizagdo fundiaria e regularizagdo fundiaria. A legalizagdo fundidria tem como objetivo o
reconhecimento da seguranca individual da posse para os ocupantes da terra e o termo
regularizacio fundidria combina duas dimensdes: a juridica e a urbanistica, ou seja, a
interven¢do baseada nesses moldes deve objetivar a urbanizagdo e melhorias nas condi¢des de
habitabilidade, associadas ao reconhecimento da posse da terra (ALFONSIN, 2002). Do ponto
de vista deste trabalho, considerou-se a definicdo da regularizagdo fundidria, entretanto,
cumpre notar, que no contexto da elaboragio do Programa Habitar Brasil para Africa (em
1993), tais contornos conceituais ainda se apresentavam precariamente, portanto, quando se
tratou especificamente do que foi proposto como objetivo do Programa, definido na

documentagao oficial pesquisada, se fez referéncia ao termo legalizagdo fundiaria.

A implementacdo do Programa Habitar Brasil na comunidade Africa em Natal, entre
os anos 1993 e 1994, foi pioneira no pais e se definiu pela aplicacdo de inovagdes conceituais
destinadas a uma intervencao de favela, como a dimensdo da questdo fundidria e os aspectos
de infra-estrutura vinculados ao ambito habitacional. A partir dai, a pratica de implantacdo de
programas em areas consolidadas passou a ser considerada sob este novo prisma, contudo,
observando o carater local das praticas propostas, a generalizacdo dos seus resultados ¢
invidvel. Deste modo ¢ necessdria a avaliacdo das Politicas de habitacdo a partir de
experiéncias especificas, implantadas dentro deste perfil. “Discutir as reais possibilidades e
limites desses programas em curso ¢ uma tarefa urgente para os que pensam e fazem a cidade
[...]. Apontando-se para uma nova politica habitacional para o Brasil [...].” (SOUZA, 2000,
p.62)

Tais contornos conceituais ¢ metodologicos concorreram para a definigdo da estrutura
do trabalho, que se constituiu em quatro capitulos. Sendo assim, o capitulo I: Terra urbana:
conflitos e alternativas na politica habitacional brasileira — analisa a conjuntura de
enfrentamento dos conflitos da ocupagdo urbana e as posturas da Politica Habitacional nos
anos 1980-1990, que se refletiram na concep¢do do Programa Habitar Brasil. No capitulo II:
Habitar Brasil a iniciativa federal e as agdes em Natal — apresenta o Programa Habitar Brasil e
a sua concepcdo pelo Governo Federal e analisa o processo de estruturacao local para a
insercdo do municipio na implementa¢do do Programa. O capitulo III — O Programa Habitar
Brasil na favela Africa/ Natal (1993-94) — diagnostico e proposta de intervengio — discute e
apresenta a proposta de intervencdo para favela Africa, lancando as bases para a analise
avaliativa do processo de implementacdo do Habitar Brasil. No capitulo IV — Avaliagdo do

Programa Habitar Brasil na Africa/ Natal (1993-94) — se tem a leitura atual da comunidade e a
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andlise dos dados, considerando os objetivos alcangados e sua representatividade para a
Africa em 2006 com vistas nas quatro linhas de atuacio propostas pelo do Habitar Brasil
1993/1994. Por fim, nas consideragdes finais, sdo analisadas as interpretagdes identificando
avancos e fragilidade no processo de consecucdo dos objetivos do Programa na comunidade

Africa.



(Caqp(utludho I

Terra urbana:

conflitos e alternativas na politica habitacional brasileira
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1.1 Propriedade da terra no Brasil e politicas de Regularizagao

Fundiaria

A questdo fundidria se inscreve historicamente na problematica urbana do Brasil.
Ribeiro (1997) argumenta que a intervencao do Estado ¢ necessaria para enfrentar os impasses
do desenvolvimento urbano brasileiro e promover a justica social. Rolnik (1999) pontua que a
terra como mercadoria, objeto de especulacdo, disputa e poder, desvinculada da sua efetiva
ocupac¢do, ¢ um legado que remonta da Lei de Terras de 1850. “A historia dos usos da terra
urbana ¢ em parte a historia da apropriagdo do espago através tanto da ocupagdo real, quanto

da propriedade legal”. (ROLNIK, 1999, p. 22)

Nesse sentido, Bentes (2001b) a partir de trabalhos que enfocam a propriedade da terra
na formacao do territdrio brasileiro, assinala dois momentos principais de andlise: a) do inicio
da colonizacdo (1500) até a Lei de Terras de 1850, periodo em que as terras brasileiras sdao
propriedades da Coroa Portuguesa; e b) a partir de 1850, quando se institui a propriedade

privada da terra no Pais. (PORTO, 1981; LIMA, 1988; SMITH, 1990 apud BENTES, 2001b)

No primeiro momento, Bentes (2001b) evidencia que o direito de propriedade no
Brasil surgiu como decorréncia do direito de conquista. Na historiografia da questdo fundiaria
no Brasil, ¢ comum o entendimento de que o regime de sesmarias, como foi implantado no
Pais (no inicio da colonizagdo), respondeu amplamente pela formacdo de uma estrutura
fundiaria centrada no latifindio ¢ na posse de terras'’. Com a revogagdo do sistema de
sesmarias (resolucdo de 17 de julho de 1822) foi instituido o processo de transicdo para o
sistema de compra e venda de terras, no Brasil. Um dos marcos principais da consolidag¢ao
desse processo ocorreu com a edi¢do da Lei de Terras de 18 de setembro de 1850. Com a Lei
de Terras, os bens de interesse comum, embora ampliados em suas especificagdes, colocaram-
se dentro das mesmas tensdes que marcaram a fase anterior, quanto a defini¢do das relagdes
publico-privado. Isso, considerando-se que as transformagdes do regime de concessdo de
terras para o de compra e venda apoiaram-se igualmente no sistema patrimonial, baseado,

principalmente, nos grandes proprietérios de terras. (BENTES, 2001b)

" Ver mais a respeito nos trabalhos de: PORTO, Costa. O Sistema Sesmarial no Brasil. Brasilia: Editora Universidade
de Brasilia, 1981; LIMA, Ruy Cirne. Pequena Historia Territorial do Brasil. Sesmarias e Terras Devolutas. Brasilia:
ESAF, 1988; SMITH, Roberto. Propriedade da Terra & Transi¢do. Estudo da Formacdo da Propriedade Privada da
Terra e Transi¢@o Para o Capitalismo no Brasil. Sao Paulo: Brasiliense, 1990.
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Na fase contemporanea, a propriedade urbana recebeu um novo tratamento através da
Constituigio Federal de 1988'%, que se constituiu como um marco legal para as cidades. No
capitulo sobre a Politica Urbana, a Constituicdo ampliou as possibilidades de utiliza¢do de
instrumentos de intervencdo urbana direcionados para a func¢do social da propriedade urbana.
O principio constitucional se traduziu como um instrumento de planejamento e gestdo urbana

para os municipios (ALFONSIN, 1999).

No ambito conceitual o direito a cidade se traduz como direito ao mercado formal e
legal de moradia e o Direito a Moradia se constitui por sua vez, como um direito humano'’.
Na conferencia das Nagoes Unidas sobre Assentamentos Humanos — Habitat II em 1996, a
garantia deste Direito foi reconhecida como obrigagio dos Governos (SAULE JUNIOR,
1999b). Reconhecido pelo tratado internacional, ao qual o Brasil € parte integrante, os direitos
humanos e tratados internacionais sdo reafirmados pela Constitui¢io Federal brasileira™. A
Politica Habitacional também ¢ tratada no seu artigo 23, que define a obrigagdo do Estado®’
de promover programas de constru¢do de moradias e melhorias nas condi¢cdes habitacionais.
Portanto, o acesso a terra urbana representa a consolidacdo do direito a moradia sendo
caracterizado, contudo, como uma barreira social em grande parte das cidades brasileiras onde

os direitos humanos fundamentais da populagdo de baixa renda sdo desrespeitados.

Esse processo de ocupacao da terra urbana pode ser definido em fungdo da
informalidade e ilegalidade urbanas. A informalidade urbana diz respeito ao que se encontra
fora dos padrdes de uso e ocupagdo do solo e a ilegalidade urbana tange a questdo da
propriedade, do titulo legal de posse de areas e lotes ocupados informalmente. Em seus
estudos Fernandes (2003) afirma que a ilegalidade urbana deve ser compreendida ndo apenas
no contexto de politicas publicas ou mercados de terras, mas também em funcdo da ordem
juridica em vigor. Neste sentido, se revelam os direitos de propriedade e as leis urbanisticas.
“A ordem juridica, ou seja, o conjunto de leis que define os padrdes de legalidade possui
também um papel na producdo e reprodugdo da informalidade urbana” (FERNANDES in
ALFONSIN, 2002, p.12).

Fernandes (2003) verifica a visdo individualista e excludente dos direitos de

propriedade imobilidria que vigoram no pais. E atesta que antes da promulgacdo da

'® Em seu artigo 182 e 183 — Da Politica Urbana. 1

"9 Previsto na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948)

0 em seu artigo 4 ¢ 5.

%" O termo Estado usado aqui engloba a Unido, Estados e Municipios.



31

Constituicdo de 1988, as condi¢des juridicas e politicas garantiam a defesa incondicional dos
proprietarios de terra. Para materializar a fungdo social da terra, tem sido preciso
historicamente, enfrentar a resisténcia do Poder Judiciario. Saule Janior (1999) aborda o
aspecto juridico associado ao perfil dos operadores do direito. Para ele, ¢ fundamental nao
apenas a qualificacdo, mas a formacao cultural do profissional para promover a justi¢a social
na solugdo de conflitos urbanos. Em relagdo a legislagdo urbanistica, que regula a produgao
do espago da cidade, Rolnik (1997) comenta sua acdo como marco delimitador de fronteiras
de poder. “A legislagdo urbanistica define a forma da ocupacdo urbana e [...] ao estabelecer
formas permitidas e proibidas, acaba por definir territérios dentro e fora da lei” (ROLNIK,

1997, p.13).

Para Saule Junior (1999) os padrbes urbanisticos s&o elitistas e atendem a
parcela da populagdo que possui maior renda na cidade. Damasio (2003) define a
“sobre-regulacdo” do uso do solo, como uma das origens para a irregularidade
urbana. As exigéncias de regras para a ocupagdo do solo sdo determinantes para
torna-lo inalcangavel para os setores de baixa renda. Essa nocdo de sobre-
regulagao do uso do solo é considerada por Smolka (2003) como um passo adiante,
na medida em divide com a politica urbana local, parte da responsabilidade pela
informalidade. “A ilegalidade é sub-produto da regulagdo tradicional e do ndo cumprimento
da fungdo social da propriedade”. (DAMASIO, 2003, p.304)

A falta de producdo e oferta de moradia acessivel para a populagdo de baixa
renda somada as legislagdes urbanas e ambientais exigentes ¢ complexas criam
padrdes de uso e ocupagdo do solo que inviabilizam o acesso a terra e a moradia
para as camadas populares. (MARTINS in ALFONSIN, 2002, p.125)

As areas ocupadas pelos assentamentos irregulares sdo justamente as partes da cidade
ignoradas pelo mercado legal de terras, areas de risco, ambientalmente frageis, terrenos vazios
publicos ou privados. Martins (2002) discute o caso de assentamentos irregulares em areas de
protecdo ambiental. Essas 4reas sdo amparadas pela legislagdo ambiental, dificultando sua
absorcdo pelo mercado legal de terras. Em sua maioria, constituem terrenos de alta
declividade, areas de risco ou de alagamentos, o que determina sua exclusdo do interesse da

parcela da populagdo que integra a cidade legal.

Souza (2000) reforca a necessidade de estudos especificos em cada cidade, analisando

os dados do municipio, o processo histérico de parcelamento e ocupagdo do espaco, suas
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diferencas e especificidades para o avancgo das politicas publicas de melhoria da moradia na
atualidade brasileira. Martins (2002) complementa a constatagdo de Souza (2000), quando
menciona que a ocupagao irregular em areas de protecao ambiental pde em confronto a ordem
juridica e ambiental. Como Souza (2000), Martins (2002) defende que um estudo rigoroso na
legislacdo da area, como também, um detalhamento técnico das especificidades do
assentamento, possibilitam conciliar os objetivos e garantir a funcdo social da propriedade.
Nessa mesma dire¢do Fernandes (2003- b) analisando a ocupagdo das terras publicas do Brasil
revela que a ocupacdo dessas areas define um processo de privatizacdo intenso e ilegal, que
determina a estrutura fundidria do pais. Fernandes trata ainda, do reconhecimento dos
problemas de gestao e controle do Patrimonio da Unido. O estudo ressalta que a fungdo socio-
ambiental da propriedade também se aplica a propriedade publica e propde a mudanga
conceitual na qual “patriménio da Unido” deve ser compreendido como “patrimdnio da
Federagdo”. Neste sentido, ¢ sugerida uma articulagdo do Governo Federal com o municipio
para reconhecer o direito social de moradia, vinculado & manuten¢do da propriedade publica.
Para tanto, Fernandes (2003- b) defende uma reflexdo a respeito das areas publicas numa

perspectiva de qualificacdo das especificidades de cada area.

Associados a politica fundidria, os programas de regularizagdo procuram enfrentar o
problema do desenvolvimento urbano informal, responsavel pelo cenario de massifica¢do das
ocupagdes de terra. Maricato (2001) evidencia que o enfrentamento da questdo fundidria, no
processo de urbanizagdo do Brasil foi ignorado. Para a autora, as politicas publicas para
habitacdo como o Banco Nacional de Habitacdo e o Sistema Financeiro de Habitacdo (BNH/
SFH) definiram uma fase na qual o financiamento e as intervengdes urbanas do Brasil foram
realizados sem vinculo com reformas fundidrias. Os demais programas habitacionais, como
urbanizagdo de favelas e o Programa de Arrendamento Familiar (Caixa Economica Federal)

nao abordaram de fato a questdo fundiaria.

Alfonsin (1999) associa o cenario urbano da década de 1990 a faléncia prolongada das
politicas do Governo para solucionar os problemas habitacionais, fato que reafirma as
propostas do Movimento de Reforma Urbana no sentido de organizar intervengdes publicas
destinadas a proceder a regularizagdo fundiaria desses assentamentos. Nesses termos,
Fernandes (2002) confirma que a inexisténcia de uma politica nacional desde meados da
década de 1980, revelou dificuldades dos municipios para enfrentar o problema do

desenvolvimento urbano informal. No entanto, como afirma Maricato (2001), a intervengdo
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nos assentamentos irregulares ¢ inevitavel para garantir a melhoria das condigdes de vida para

grande parte da populagdo urbana.

Desse modo, Fernandes (2002) defende que um dos caminhos, a curto e médio prazo,
visivel para recuperagdo e reducdo do processo de degradacdo do ambiente urbano ¢ a
regularizagdo e urbanizacdo controlada dessas areas. A questdo até entdo baseada em valores
humanitarios e politico-sociais, ganha um suporte de Direito, através do Estatuto da Cidade
(2001), “onde a ordem juridica finalmente reconheceu o direito social dos ocupantes de
assentamentos informais”. (FERNANDES in ALFONSIN, 2002, p.15). A aprovagdo do
Estatuto da Cidade e da Medida Provisoria n°. 2220 de 2001*, garante o suporte juridico ao
municipio e consolida o espago da competéncia juridica e da agdo politica municipal, aberto
na constituicdo de 1988, refletindo diretamente na questdo da regularizacdo fundidria.
Alfonsin (2002) define o0 momento atual, ap6s o Estatuto da Cidade, como privilegiado para
os municipios brasileiros. A grande inovagao ¢ trazida pelo Estatuto, no qual a lei deixa de ser
um obstaculo para a regularizacdo fundiaria e sinaliza com instrumentos que possibilitam uma

aplicagdo eficaz da lei, em funcdo do principio social da propriedade.

Maricato (2002) em uma andlise ao Estatuto, confirma que a nova lei cria condi¢des
para mudar o rumo do crescimento das cidades marcadas pela desigualdade social. Entretanto,
como Gazola (2003), Maricato destaca que para os instrumentos previstos na lei ndo venham
alimentar ainda mais a dinamica do mercado excludente, hda muito o que fazer. Fernandes
(2003 -b) pontua que as estratégias de gestdo urbana propostas pelo Estatuto da Cidade
exigem a criagdo de um novo equilibrio entre mecanismos de representagdo democratica e a

efetiva participagdo popular nos processos decisorios.

Na atualidade, a “Politica Nacional de Apoio a Regulariza¢do Fundiaria Sustentavel”,
segundo Rolnik e Fernandes (2003), revela o que o Governo Federal estd propondo para
favorecer a regularizacdo dos assentamentos ja consolidados. Formulada pelo Ministério das
Cidades, em conjunto com os Ministérios da Justica, do Meio Ambiente, a secretaria do
Patriménio da Unido (ministério do Planejamento) e a defensoria publica, a Politica Nacional
tem o objetivo basico de apoiar e complementar a agdo dos governos municipais, reservando a
Unido uma interven¢do mais direta apenas nos casos em que os assentamentos a regularizar

estejam situados em terras de propriedade da Unido. Os autores revelam ainda, que o

2 A medida provisoria 2220 de 4 de setembro de 2001 dispde sobre a concessdo de uso especial de que trata o § 1° do
art. 183 da Constituic¢ao e cria o Conselho Nacional de Desenvolvimento urbano - CNDU e dé outras providéncias.
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“Programa Nacional de Apoio a Regularizagdo Fundidria Sustentavel”, baseado na politica
nacional, estrutura-se em torno de quatro estratégias: de apoio juridico, financeiro, urbanistico
e administrativo/ institucional. O programa direciona o didlogo entre todos os agentes
envolvidos. Rolnik e Fernandes (2003) explicam que somente a intensa mobilizagdo e

participagdo podem garantir a efetiva implementacdo do programa.

1.2 Habitar Brasil no contexto da politica habitacional (1980/ 90)

No inicio da década de 1990 verificam-se iniciativas no ambito do Governo Federal no
sentido de uma retomada da Politica Habitacional. Em 1991, o Ministério da A¢do Social e da
Secretaria Nacional de Habitagdo, do entdo presidente Fernando Collor de Melo, tragcou duas
linhas de atuagdo, sendo uma de carater emergencial — retomada de producdo de moradias — e
outra, com atua¢do a longo prazo, que seria baseada na andlise do histérico da atuacdo
governamental buscando as inovac¢des necessarias (BRASIL, 1991). Esse historico da politica
habitacional brasileira evidenciou como principal falha a incapacidade de atender a populagao
com renda até 3 salarios minimos — heranca do extinto BNH (Banco Nacional de Habitagdo) —
0 que concorreu para a consolidacdo e a expansdo das ocupagdes irregulares, sendo a
favelizagdo e o crescimento das periferias as solugdes de moradia encontradas por grande

parte da populagdo.

Maricato (1995) discute essa questdo pontuando que, embora o SFH (Sistema
Financeiro de Habita¢do) tenha financiado aproximadamente 4,8 milhdes de moradias — 25%
do incremento do numero de habitacdes construidas no Brasil entre 1964 e 1986, a quantidade
de moradores de favela cresceu acentuadamente no periodo. E conclui que o SFH e o BNH —
criados pelo regime Militar - foram absolutamente fundamentais para a estruturacdo e
consolidagdo do mercado imobilidrio capitalista. Neste mesmo sentido, Santos (1999)
considera o SFH o mais ambicioso Programa governamental para o setor habitacional jamais
feito no Brasil, situando, entretanto, o financiamento de mais de seis milhdes de novas
habitagdes em mais de trinta anos de existéncia do SFH. Com efeito, ¢ praticamente
consensual na literatura a visdo de que o SFH apresentou desempenho bastante significativo
ao longo do regime militar, com uma ampla producdo de moradias e de conjuntos

habitacionais (em que pese os custos e os métodos da sua implantacdo), promovida pelo
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Governo Federal, que foi responsavel pelo acesso a casa propria para muitos brasileiros da
classe média. Entretanto, a critica ¢ recorrente quando se trata do “publico alvo” dessa politica
habitacional “supostamente destinada a moradores com renda menor que cinco salarios
minimos e que acaba por exclui-los totalmente do acesso a moradia”. (MARICATO, 1995,

p.278)

Considerando ainda a heranga do SFH, moldado tradicionalmente em um
modelo institucional com forte grau de centralizagdo e uniformizagdo das solugdes
adotadas, a crise do Sistema Financeiro de Habitacdo e a extingdo do BNH, em
1986%, criaram um hiato em relagdo a politica habitacional do Pais (BRASIL, 2004).
Cardoso (2001a) é enfatico ao se referir ao periodo como o “da orfandade da
moradia popular”’, na qual varios 6rgaos se sucederam — a responsabilidade passou
por Ministérios, Secretarias e Departamentos, sem que apresentassem um resultado
efetivo. Por consequéncia, a faléncia do SFH promoveu o recuo dos investimentos
na area de habitacdo e saneamento basico nos anos 1980 e no mercado imobiliario
privado houve uma retracdo neste mesmo periodo. Maricato (2005) analisa a
recessao que se seguiu nos anos 1980 e 1990 no Brasil, que apresentava taxas de
crescimento demografico superiores as do crescimento do PIB (Produto Interno
Bruto), fazendo com que a evolugéo do PIB per capita fosse negativa na década de
1980 e usa a expressao “décadas perdidas” para evidenciar criticamente o periodo:
“[...] a concentragdo da pobreza ¢ urbana. Pela primeira vez em sua histéria o Brasil tem

multiddes concentradas em vastas regides — morros, alagados, varzeas ou mesmo planicies

marcadas pela pobreza homogénea”. (MARICATO, 2005, p.22)

Do mesmo modo, Souza (2000) considera notorio o retraimento do papel do Estado na
producdo de habitacdes e identifica no periodo um intenso processo de privatizagdo dos
servigos publicos relacionados a infra-estrutura urbana, tais como energia, saneamento e
transporte. Considera ainda, que tais mudancgas estejam correlacionadas com o contexto das
crises econdmicas em nivel mundial, “tendo ocorrido redefini¢des na agdo estatal e nos sistemas
de produgdo e consumo, evidentemente com impactos diferenciados em cada pais”. (SOUZA,

2000, p.58)

A situacdo da habitacdo brasileira, no periodo dos anos 1980 e 1990, ¢ bastante

analisada na literatura sobre o tema, que também ressalta o agravamento das condi¢des de

2% Extinto em agosto de 1986, o BNH teve sua atribuig¢des transferidas para a Caixa Econdmica Federal (CEF).
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vida nas cidades brasileiras. Moysés (2002) discute e identifica as razdes desse agravamento
que podem ser enumeradas sumariamente, em: 1) a auséncia de politicas publicas consistentes
e eficazes para o enfrentamento dos problemas decorrentes do processo intensivo de

urbanizagdo e 2) a “quase auséncia” do aparato institucional da Politica Urbana.

Por outro lado, cumpre notar que, no campo da Politica Urbana ocorreram mudangas
significativas com a promulgagdo da Constituigdo Federal em 1988, que redefiniu as
competéncias e a distribui¢do dos recursos publicos entre os varios niveis de poder. Segundo
Fernandes (2003) foi a partir da nova Legislacdo que os preceitos juridicos gerais sobre
Politica Urbana e os Direitos de Propriedade foram alterados e consideravelmente

aprimorados:

E competéncia comum da Unido, dos Estados do Distrito Federal e dos
Municipios:

]

IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condigoes
habitacionais e de saneamento basico;

X — combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo
a integragdo social dos setores desfavorecidos;

(Constitui¢do Federal do Brasil 1988. Art.23, IX e X)

A nova constituicdo sinalizou um processo de descentralizacdo e
municipalizagdo das politicas habitacionais, contudo, Fernandes (2003) alerta as
controvérsias entre os juristas a respeito da possibilidade de sua plena aplicagéo,
evidenciando a necessidade da regulamentacao por Lei Federal*.

Analisando este aspecto Cardoso (2001a) vislumbrava a criagdo de um novo padrdo de
politica publica com alto grau de inovagdo, centrada no municipio, que considerou se firmar
como uma alternativa valida e desejavel. O autor acredita que, no caso do Brasil, o fato do
direcionamento da politica habitacional estar voltado para urbaniza¢do nos anos de 1980 e nao
para a remoc¢do de favelas, pode ser justificado pela resisténcia ao processo de remogao
através da mobilizagdo de moradores, liderangas e setores técnicos. Nesse mesmo sentido
Cardoso (2001a) pontua a autoconstru¢do em favelas: “passou a ser vista ndo mais como um
‘problema’, mas como a solugdo para os problemas habitacionais da popula¢do”. Maricato (2003)

acrescenta que o abandono ao discurso de remocao pelo da urbanizacdo de favelas tem como

A regulamentaciio demorou aproximadamente 12 anos — Estatuto da Cidade Lei 10.257 de julho de 2001.
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uma das causas a econdmica. A autora pondera que o problema principal ndo era mais a
unidade habitacional que fora solucionado, embora precariamente (em muitos casos) pela
autoconstrucdo. A deficiéncia se encontrava, portanto, na infra-estrutura da area e na
ilegalidade da relacdo do morador com a terra. Nesses termos, a questdo fundidria passou a se

firmar como um outro aspecto relevante ligado a provisdo de moradias.

Ressalta-se ainda, o avango no processo de organiza¢do nacional dos movimentos de
luta e dos Foruns de Participacdo Social, como o Féorum Nacional da Reforma Urbana
(FNRU) que atua no Brasil desde 1987 e tem como objetivos a implementacdo da reforma
urbana no Brasil, com vistas ao cumprimento das fung¢des sociais da propriedade urbana da
cidade; a efetivacdo da gestdo e planejamento participativos; ao reconhecimento e integragao

dos assentamentos informais de baixa renda a cidade; entre outros.”

Foi nesse contexto que surgiu o Programa Habitar Brasil em 1993, como proposta para
atender a populacdo com renda de até 3 salarios minimos com agdes integradas de habitacao,
saneamento bdsico e apoio ao desenvolvimento comunitario. Neste sentido, a atuagdo do
municipio se colocou como um aspecto fundamental devido as circunstancias locais da

intervenc¢do. Souza (2000) avalia as novas iniciativas como:

[embora] ndo sejam suficientemente consistentes para afirmar-se sobre o
surgimento de uma nova Politica Habitacional no Brasil, entendida como agéo
publica continua e ampla para o enfrentamento dos problemas de moradia na
atualidade, certamente trazem novos conteudos a serem considerados diante do
quadro habitacional. (SOUZA, 2000, p.59)

Avaliando essas novas iniciativas do quadro da Politica Habitacional
brasileira, Smolka (2003) analisa a questdo situando o ponto de vista das agéncias
internacionais de promog&o dos Programas de intervengdo em assentamentos
urbanos no Brasil. Denominados programas de up-grading, a intervengdo em

assentamentos urbanos que propde melhorias na qualidade de vida local é

% O Forum Nacional da Reforma Urbana (FNRU) é uma coalizio da sociedade civil onde atuam movimentos sociais,
organizagdes ndo-governamentais, cooperativas habitacionais, associagdes profissionais, professores, pesquisadores
nos temas relativos a cidade, habitagdo, transporte urbano, saneamento, gestdo e participagdo popular. Dois dos
principais movimentos de luta por moradia no Brasil integram a coordenagdo do FNRU: O MNLM — Movimento
Nacional de Luta pela Moradia e a UNMP — Unido Nacional por Moradia Popular. (ver a respeito no site:
http://www.forumreformaurbana.org.br )

% SMOLKA (2003) desenvolve uma andlise critica baseada nos diagnésticos de agéncias, como o programa das
Nagdes Unidas para Assentamentos Humanos (Habitat), Banco Mundial, Banco Interamericano de Desenvolvimento e
outras.




38

considerada, pelos agentes externos (como o Banco Interamericano de
Desenvolvimento), como ingredientes essenciais de uma politica de mitigagdo da
pobreza urbana. Embora Smolka (2003) reconhega as iniciativas como um avancgo,
considera as agbes parciais e limitadas. O autor avalia a regularizacdo de favelas
como uma politica curativa focalizada em projetos especificos e salienta que seus
efeitos sdo consideraveis em relagao ao processo responsavel pelos problemas pré-
existentes. E considera: “o desafio apresenta-se em como regularizar sem alimentar o
circulo vicioso da irregularidade, assegurando um contetido preventivo a tais politicas e

programas”. (SMOLKA, 2003, p.134)

Consideradas aqui, como “uma resposta as demandas locais”, as propostas para o
enfrentamento do problema da habitagdo do Brasil originadas nos anos 1980-90 sao
eminentemente conseqiiéncias do agravamento das condigdes de moradia. Em sintese, a
avaliacdo deste contexto pelos autores mencionados, aponta a ineficiéncia e a auséncia do
Estado (na esfera do governo Federal) no tratamento da questdo habitacional, decorrentes de

um periodo de fragmentagao institucional e desarranjo da Politica Habitacional.

Conclui-se que a tendéncia ao tratamento das questdes habitacionais ¢ definida, a
partir de entdo, com uma nova concepcdo que difere da habitual provisdo de moradias
promovida pelo BNH, na medida em que se define em uma dimensdo municipal com metas
especificas, visando a melhoria das condigdes de vida da comunidade local e tomando as
questdes fundidrias e de infra-estrutura como elementos de suporte para implementacdo do
programa associado a dimensdo habitacional. Destaca-se ainda, que a concepgao do Programa
Habitar Brasil, que serd desenvolvido no préoximo capitulo, absorveu os ideais discutidos no
contexto dos anos 1980-1990, contudo se definiu como um Programa desarticulado de um

novo arranjo da Politica Habitacional Brasileira.



(Caqp(utludho I

Programa Habitar Brasil: a iniciativa federal e as ac6es em Natal
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2.1 A proposta do Governo Federal

No conturbado governo do presidente Fernando Collor de Melo (1990-1992), o Brasil
presenciou o agravamento do quadro das politicas publicas na drea de habitagdo. A principal
proposta do governo — Plano de Acdo Imediata para Habitagdo — que previa a construgdo de
moradias de carater emergencial, ndo cumpriu as metas estabelecidas e pautou-se pelo regime

clientelista que direcionava a aplicagdo dos recursos. (SANTOS, 1999)

Com a posse do presidente Itamar Franco em 1992, a gestdo das politicas publicas na
area de habitagdo passou por consideraveis modificagdes sob a coordenagdo do Ministério do
Bem-Estar Social. Os programas para habita¢do popular foram reformulados e passaram a
exigir a participagcdo dos conselhos comunitarios, dos governos locais e uma contrapartida
financeira desses, para os investimentos da Unido. Santos (1999) analisa positivamente a
questdo: “tais mudangas aumentaram significativamente o controle social e a transparéncia da
gestdo dos programas em questdo, e constituiram-se em ponto de inflexdo importante na
conducdo das politicas publicas na area de habitagdo popular.” (SANTOS, 1999, p. 21).
Dentre os programas para habitacdo, Santos (1999) evidencia o Habitar Brasil destacando que

foi o tinico mantido na gestao posterior.

O Programa Habitar Brasil foi langado em margco de 1993, pelo Ministério da
Habitacdo e do Bem-Estar-Social (MBES), orgdo responsavel pela gestdo da politica
habitacional do Governo Federal (gestdo do presidente Itamar Franco). O Programa tinha
como objetivo o enfrentamento dos problemas de moradia das familias de baixa renda das
cidades com populagdo superior a 50mil habitantes. A renda mensal foi tomada como critério
de classificagdo, na medida em que foi estipulado, pelo Habitar Brasil, o atendimento as
familias com renda até trés salarios minimos que ndo haviam sido atendidas por outro
programa habitacional e que possuiam apenas um imdével. Os agentes diretos do programa
foram: o Ministério do Bem-Estar Social; os Governos Estaduais; Governos Municipais; o
Conselho Estadual ou Municipal de Bem Estar Social e a Comunidade Local, por meio de

Organizagdes ndo governamentais.

O programa foi constituido com uma abordagem integrada estabelecendo as seguintes
modalidades de atuagdo: 1) producio de moradias — constru¢ao de novas moradias, obras de

infra-estrutura (agua, esgoto, drenagem, pavimentacdo e energia elétrica) e equipamentos
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sociais basicos (creches, escolas, centros multifuncionais e outros); 2) urbanizacido de
favelas — parcelamento do solo e regularizagcdo fundidria, incluindo obras de infra-estrutura
(4gua, esgoto, drenagem, pavimentagdo e energia elétrica), remanejamento de habitacdes,
construcdo ou melhorias habitacionais e equipamentos sociais basicos (creches, escolas,
centros multifuncionais e outros); 3) lotes urbanizados — parcelamento do solo com execugdo
de obras de infra-estrutura (dgua, esgoto, drenagem, pavimentacdo e energia elétrica) e
equipamentos sociais basicos (creches, escolas, centros multifuncionais e outros) e 4)
melhorias habitacionais — construcdo de banheiros, fossas sépticas e reparos nas unidades

habitacionais por razdes de seguranca ou de condigdes sanitarias adequadas.

Em suma, o programa disponibilizou quatro modalidades de atuacdo sendo cada uma
delas decomposta em atividades complementares. Para todas as modalidades foram previstas
acdes de promoc¢do humana — as agdes de apoio, relativas ao desenvolvimento da comunidade
e a capacitacdo profissional. Foram propostos ainda, os regimes de trabalho de ajuda mutua
ou auto-ajuda — no caso das modalidades de constru¢do de moradias ou melhorias
habitacionais e ajuda mutua, administracdo direta ou empreitada — no caso de execucdo de

obras de infra-estrutura e de constru¢do de equipamentos comunitarios.

Com efeito, a proposta do Programa baseada no “enfrentamento dos problemas de
moradia” revelou uma caracteristica que se desprendeu das formas como haviam sido
conduzidas as constru¢des de moradias. O que pressupde um reconhecimento da realidade das
condicdes de moradia da populacdo alvo do programa — renda até 3 salarios-minimos.
Cardoso (2001b) considera que programas de intervengdo que incluem uma “cesta variada” de
acoes, tendem a uma maior eficidcia. A descentralizagdo das politicas habitacionais e a
municipalizagdo das intervencdes permitem a focalizacdo em determinada modalidade do

programa, um avango consideravel nos moldes de implementagdo das agdes.

O Governo Federal através de diretrizes estabeleceu as condigdes de participagdo do

programa, sendo elas:

a. As solicitagdes devem ser feitas pelo Estado ou Municipio;

b. O solicitante deve estar em situacdo regular junto a Unido, ao INSS e ao
FGTS,;

¢. A contrapartida deve estar claramente definida;

d. A criag@o de um conselho Estadual ou Municipal de Bem-Estar Social;
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e. A instituigdo de um Fundo Estadual ou Municipal de Bem-Estar Social,
gerido pelo Conselho para onde os recursos financeiros do programa deverdo ser
canalizados;

f. O projeto deve ser feito em parceria com organizagdes comunitarias locais;

g. Os terrenos devem estar na propriedade ou posse dos solicitantes ou dos
beneficiarios do programa. (BRASIL, 1993, p.7)

O manual de orientagdo do Habitar Brasil fez ainda, a seguinte observacao:

No caso de urbanizacdo de favelas quando o terreno ndo se enquadrar na ultima
condigdo, mas a sua ocupagdo estiver consolidada, sera aceita,
excepcionalmente, a apresentagdo de proposta de regularizagdo fundiaria
acompanhada do Decreto de Desapropriacdo para fins de interesse social.
(BRASIL, 1993, p. 7)

O Ministério do Bem Estar Social langou, contudo, alguns critérios que determinavam
a prioridade dos projetos apresentados. A renda, definida previamente como critério de
classificagdo do publico alvo, foi vinculada neste contexto, com as caracteristicas fisicas do
assentamento em que as familias de baixa renda se encontravam: areas de risco e previsdo de
medidas voltadas para a recuperagdo ou preservagcdo ambiental. Os critérios técnicos para o
desenvolvimento do projeto definiram a ado¢do de um padrdo de tecnologia construtiva
adaptado as condi¢des da regido e a destinacdo de areas para atividades de lazer e construgao
futura de equipamentos comunitarios. Neste sentido, ndo foram destacados limites de area
minima para moradia, assim, a tipologia dos projetos partiria das definicdes projetuais
elaboradas pelo Municipio. Os critérios sociais foram considerados em propostas que previam
o uso de mao-de-obra local e capacitagdo profissional integrando agdes paralelas de geragdo
de emprego e renda permanente. Os efeitos sociais diretos das agdes e a participagdo da
comunidade em todas as etapas do programas foram observados também, como critérios de

avaliag@o para definir a prioridade do projeto.

No que diz respeito ao calculo do investimento para cada projeto do Programa, foram
considerados os itens de projeto, obras de infra-estrutura, equipamentos comunitarios,
materiais de construcao ¢ assisténcia técnica. No item “assisténcia técnica” foram inseridas as
acdes de apoio (promoc¢do humana) e foi definida a preferéncia ao quadro de técnicos
servidores do solicitante (municipio ou estado). Para custear a assisténcia técnica, o manual
ponderou que seriam consideradas todas as fontes de recursos previstos pelo projeto.

Entretanto, a Unido limitou-se a custear 5% do valor de investimento e se excluiu dos custos



43

relativos ao terreno e sua legalizacdo, a pavimentagdo das ruas e a energia elétrica — de
responsabilidade total do solicitante (mas deveria constar no quadro de composi¢ao de custos

na proposta do projeto).

A parceria da comunidade foi tratada pelo Programa, como item relevante na
descri¢do dos custos do projeto proposto, sendo considerado: 1) o valor da mao-de-obra dos
mutirantes ou auto-construtores; 2) o valor do terreno, quando de propriedade dos
beneficidrios ou organizagdo comunitaria e 3) recursos de outras fontes, nacionais ou
internacionais, repassados ao projeto por intermédio da organizagdo comunitaria participante
do Programa. No ambito da parceria da comunidade, seriam englobados também, os recursos
destinados as agdes que beneficiam a propriedade privada que seriam pagos pelos
beneficiarios, sendo os critérios e condi¢des de pagamento definidos pelo Conselho Estadual

ou Municipal do Bem-Estar Social.

Decerto, as diretrizes que foram estabelecidas pelo Programa convergiram, juntamente
com a parceria com a comunidade, em ag¢des que restringiam o uso € garantiam a posse ao
beneficidrio. Na medida em que o Programa considerou que, embora a administra¢do e a
transferéncia das casas e lotes urbanizados fossem responsabilidade do Conselho Estadual ou
Municipal do Bem-Estar Social, seria estabelecida uma caréncia minima de cinco anos. Sendo
assim, os imoveis permaneceriam como patrimoénio do Fundo Estadual ou Municipal e a
ocupacdo dos beneficidrios seria regulamentada por contrato de concessdo de uso — sendo

proibido o aluguel ou cessdo do imdvel a qualquer titulo.

O Habitar Brasil sinalizou, portanto, um novo padrdo de politica habitacional
descentralizado e com forte participagdo do municipio. Os critérios para o acesso aos seus
beneficios foram claramente definidos no escopo do programa e, na medida em que
estabeleceu as quatro diferentes modalidades de atuagdo, oferecidas como possibilidades de
atuacdo para o municipio, revelou um importante aspecto que define a especificidade do

programa de acordo com as necessidades de cada localidade.

Em termos de inovagdo, pode-se considerar relevante a relacdo entre governo e
comunidade. O Estado se coloca claramente como conhecedor do problema nacional de
ineficiéncia das agdes para populacdo com renda até 3 saldrios minimos e exige que o
municipio, como critério de implementacdo do programa, estabeleca a parceria com a

comunidade local com participacdo em todas as etapas do programa. Nesses termos, a
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comunidade foi tratada pelo programa como parceira — pessoas que visam o interesse comum
— o que difere da participagdo popular, situando a comunidade de maneira mais ampla e

atuante, na implementa¢do do programa em nivel local.

Ademais, o Programa assinalou a necessidade de controle das a¢des e considerou a
parceria com organizagdes comunitdrias como instrumento para tal feito. Nesse sentido,
definiu a criagdo de um Conselho estadual ou municipal que teria o objetivo de garantir a
participagdo da comunidade na implementacdo de programas habitacionais e seria um dos
agentes diretos do programa. Em certa medida, a andlise do Programa Habitar Brasil —
proposta do Governo Federal, revela um carater de urgéncia para efetivar as a¢des. Diante
disto, considera-se que o contexto de discussdo da “politica habitacional” dos anos 1980 e
1990, concorreram para a necessidade de uma resposta imediata em busca do enfrentamento
dos problemas de moradia da populacdo, em especial aquela com renda até 3 saldrios

minimos.

2.2 O Habitar Brasil em Natal (1993-1994) — organizac¢io da base operacional

A inser¢do do municipio de Natal no Programa Nacional Habitar Brasil se constituiu
por um processo complexo, que ocorreu, contudo, em um curto periodo de tempo, definindo

Natal como a cidade pioneira no pais a implantar o “novo” Programa.

Com vistas a abordar as questdes relevantes que contribuiram para inser¢do do
municipio no Habitar Brasil, se fez uso da analise de dados documentais, tais como:
Habitacao Popular em Natal: plano de acdo 1993/96; Informagdes basicas de Natal: estudos
para elaborac¢ao do Plano Diretor; Decreto lei n° 4.985 de 02 de abril de 1993 e a Lei n® 4.448
de 28 de junho de 1993, além das entrevistas com os técnicos participantes do Programa. As
entrevistas foram realizadas individualmente e em formato de uma discussdo aberta sobre o
que foi o Habitar Brasil em Natal e como foi a participagdo de cada entrevistado no Programa.
Nesse sentido, buscou-se em cada entrevista, abordar algumas perguntas” elaboradas
anteriormente com vistas a elucidar duvidas evidenciadas nas analises da documentacao. Os

entrevistados foram: Estevdo Lucio, arquiteto e urbanista, presidente do extinto Instituto de

27 . .
Ver anexo A: Roteiro para entrevista
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Planejamento Urbano de Natal (IPLANAT); Marcelo Tindco — arquiteto e urbanista
presidente do IPLANAT na gestdo posterior a de Estevao Lucio (1995/96); Aldo da Fonseca
Tindco Filho — engenheiro sanitarista e prefeito de Natal entre 1992- 1996; Silvana F. Mameri
— arquiteta e urbanista, coordenadora de desenvolvimento comunitirio na favela Africa;
Damido Pita — secretario da extinta Superintendéncia Municipal de Obras e Viagdo (SUMOV)
atual Secretaria Municipal de Obras e Viacdo (SEMOV) e Rosa de Fatima Soares — arquiteta
e urbanista, coordenadora do Programa Habitar Brasil na Africa (1993-1994).

A década de 1990 sinalizava um periodo de grandes possibilidades para o poder
publico municipal, decorrentes da reestruturagdo politica de forte apelo local associada as
novas tendéncias no tratamento das questdes habitacionais. Natal, como tantas cidades
brasileiras — palco da larga constru¢do de moradias da politica do extinto Banco Nacional de
Habitagdo, apresentava-se permeada de agdes desconexas e que se mostraram ineficientes em
varios aspectos no que diz respeito a solucdo e melhoria das condi¢cdes de moradia da
populacdo de baixa renda. Diante deste quadro da moradia popular, o governo municipal na
década de 1990 buscava uma sintonia com as mudangas constitucionais ocorridas no pais, os

varios avancos culminaram com o novo Plano Diretor de Natal em 1994. (ATAIDE, 1997)

No ambito nacional a proposta do Habitar Brasil estava se configurando e tinha a
frente o Secretario Nacional de Habitacdo Adolfo Marinho, engenheiro sanitarista, que
segundo o ex-prefeito de Natal o engenheiro sanitarista Aldo da Fonseca Tindco Filho, em
muito contribuiu para o consorcio com o Municipio de Natal. Neste sentido, o ex-prefeito
ressalta ainda o momento propicio na esfera local, que tinha nas discussdes da reformulagao
do Plano Diretor, delineado um quadro de interacdo com a sociedade. Essa interagdo deu
suporte para uma explicitacdo do “mosaico” das condi¢cdes de moradia da cidade, as vilas,
favelas, areas de risco e de prote¢do ambiental, base para uma discussdo maior que seria a

questdo das Areas Especiais de Interesse Social, instituidas no Plano Diretor de 1994.

Do mesmo modo, o arquiteto Marcelo Tindco analisa 0 momento municipal como
“um contexto favoravel para inser¢do de Natal no Habitar Brasil”, acrescentando que a
reformulacdo do Plano Diretor naquele momento (1993) pautava-se pelos principios da
Reforma Urbana, explicitando instrumentos urbanisticos inovadores no tratamento da questao

habitacional brasileira. Neste sentido, Ataide (1997) observa:
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Os instrumentos de gestdo constituem um outro fator que diferencia o novo
Plano Diretor [1994] do precedente [1984]. Através desses instrumentos, as
intengdes do texto na Lei extrapolam os limites do urbanistico para o financeiro
e o tributario. No caso da habita¢do de interesse social e dos caminhos a se
perseguir no dmbito da legislacdo de uso e ocupagdo do solo a fim de melhorar
as alternativas de acesso a moradia para os excluidos, os instrumentos
denominados Outorga Onerosa, Fundo de Urbanizagao, Consoércio Imobiliario,
Imposto Territorial progressivo e Parcelamento/ Edificagdo compulsorias
surgem como sinalizadores desse processo. (ATAIDE, 1997, p.181)

Marcelo Tin6co destacou ainda, que os instrumentos introduzidos no “novo”
Plano Diretor foram anteriores aos regulamentados pelo Estatuto da Cidade, “o nosso
Plano ja trazia varios desses instrumentos, ou seja, ele foi uma experi€éncia quase pioneira no
pais”. O arquiteto pontua que a consultoria de Raquel Rolnik e Nabil Bonduki nos estudos da
reformulacdo do novo Plano, foi determinante para insercdo da legislagio Municipal nos

ideais da Reforma Urbana.

Ainda considerando o momento que antecedeu a elaboracdo do novo Plano Diretor de
Natal, pode-se destacar o aspecto da participacdo popular, destacado por Ataide (1997) como
um dos momentos mais ricos ja ocorridos no municipio em termos de participacdo dos

cidaddos nas acdes governamentais. A autora revela que:

Ainda que tenham sido grandes as dificuldades, seja para garantir a ampla
participacdo da sociedade civil, seja pela pouca experiéncia do poder publico em
administrar interesses diferentes, o processo resultou vitorioso e envolveu duas
fases: uma primeira de divulgacdo e consulta aos bairros para definigdo do
marco tedrico, ¢ a segunda, a mais significativa, de discussdo propriamente dita.
Nesta ultima o Conselho de Planejamento Urbano e Meio Ambiente assume o
papel de principal espago de discussao [...].

(ATAIDE, 1997, p.173)

Do que foi visto, percebe-se que Natal se apresentava com um contexto propicio para
a implantacdo do Programa Habitar Brasil, considerando que existia no municipio uma
mobilizacdo decorrente da reformulacdo do Plano Diretor garantindo o conhecimento das
caréncias habitacionais do municipio, um direcionamento na postura da participacdo popular e
uma apreensdo de novos conceitos e instrumentos no foco dos debates do novo Plano.
Paralelamente a isto, como afirmou o ex-prefeito Aldo Tindco, o Governo Federal
demonstrava o interesse em implantar o novo Programa em uma cidade na qual fosse possivel
uma notoriedade nacional, preferencialmente uma capital. Um aspecto importante destacado

pela coordenadora do programa Rosa de Fatima, foi a articulagdo politica entre o Governo
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Federal e o municipio de Natal, que foi evidenciado na visita do Ministro do Bem Estar
Social, Dr. Jutahy de Almeida a Natal, que realizou na ocasido, um protocolo de intengdes
para o pioneirismo de Natal no Programa Habitar Brasil. Para a arquiteta, esta foi a primeira
etapa do processo que culminaria com a celebracdo do convénio entre Natal e o Governo

Federal.

Contudo, algumas agdes institucionais do municipio foram necessarias para celebrar o
convénio com o Governo Federal, dentre elas destacam-se a defini¢do da favela Africa como
prioritaria para intervengao, a declaragdo da Africa como area de utilidade publica para fins de
desapropriagdo e a criacdo do Conselho e do Fundo Municipal de Habitacdo. Tais agdes

convergiram para uma adequacao local as exigéncias do Programa Nacional.

2.2.1 A escolha da favela Africa e o Plano de Acio (1993/96)

A partir da Lei Organica do Municipio, aprovada em 1990%, desencadeia-se o
processo de elaboragdo do novo Plano Diretor que determina uma etapa importante na
constru¢do de uma analise sobre a realidade da ocupacdo da cidade. O municipio de Natal, em
fun¢do da elaboracdo do novo Plano Diretor (1994), contou com uma expressiva base de
estudos em termos urbanisticos ¢ habitacionais. O relatorio sobre as “Informagdes basicas de
Natal: estudos para elaboracdao do Plano Diretor” foi anterior a elaboragdo do Plano de Agdo e
dentre outras consideragdes, fez um levantamento sobre as favelas de Natal. Neste sentido,
seus dados foram retomados e na formulagdo do Plano de A¢ao 1993/1996, realizado em

1994, o diagndstico da situacdo habitacional foi apresentado com maiores detalhes.

O Plano de Acgdo (1993-1996) tinha como principal objetivo estabelecer programas
habitacionais destinados a atender a populagdo de baixa renda moradora em habitagdes
precarias e definir mecanismos que estimulassem a iniciativa privada a produzir habita¢des de
interesse social. A concepc¢do do Plano de Acdo se apresentou a priori como um momento de

reflexdo e andlise critica sobre as acdes no setor da habitacdo de interresse social no nivel

% O texto constitucional da Lei Organica do Municipio apontou para a elaboragio de uma nova politica urbana
assentada em principios mais democraticos e distributivos. Os setores da sociedade [...] desencadearam um movimento
que teve como principal reivindicago a elaboragdo do novo Plano Diretor da cidade. (ATAIDE, 1997, p. 171)
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municipal baseado no levantamento do quadro das condi¢des de moradia da populagdo de

baixa renda de Natal na década de 1990.

Do ponto de vista conceitual, o Plano de A¢ao definiu: “favelas sdo as comunidades que
possuem situacao fundiaria total ou parcialmente ilegal, infra-estrutura basica precaria e tempo de
existéncia igual ou superior a dois anos.” (PMN, 1994, p.10). Com relagdo as favelas de Natal, o
Plano apresentou uma ampla andlise com dados relativos a localizagdo, situa¢do fundidria,
infra-estrutura, renda e dados da populacdo. Em relacdo a localizagdo, observou-se que as
favelas estavam distribuidas em todas as zonas administrativas de Natal, sendo a maior
concentragdo, na Zona Oeste seguida da Zona Norte ocupando 2.152 domicilios em 27 favelas
nas duas Zonas. A renda mensal das familias estava entre 1 e 2 saldrios minimos sendo
aproximadamente 74% com renda de até 1 e 26% até 2 salarios minimos. Os dados sobre a
propriedade da terra contabilizaram 39,3% das favelas em terrenos de propriedade publica
municipal e 32,1% em terrenos de propriedade privada, com tempo inferior a 5 anos de
assentamento. As demais se localizavam em areas de propriedade estadual e federal (PMN,

1994).

O Plano de Acdo ressaltou ainda, que de forma predominante, as favelas estavam
implantadas em 4reas de preservacdo como dunas, mangues e encostas. Como também em
areas de risco “aquelas que por suas caracteristicas fisicas naturais ou por se localizarem
proximas a equipamentos de risco, ameacam a seguranca da populacdo e/ ou trazem prejuizo a
saide da mesma” (PMN, 1994, p.12). E evidenciou que, no inicio da década de 1990, existia

em toda Natal cerca de 70 favelas, localizadas nessas areas.

Sobre a Africa os dados apresentados registraram que a favela ocupava uma éarea
publica da Prefeitura Municipal, infra-estrutura inexistente, populagdo de 235 pessoas, 53
habitacdes e 59 familias, com renda de 2 a 2 salarios minimos”. Dentre os critérios para

intervencio definidos pelo Plano, a favela Africa foi apontada como prioridade 1:

Assentamentos situados em areas publicas Municipais, Estaduais ou da Unido;
areas de propriedade privada com o tempo de assentamento igual ou superior a 5
anos, que nao tenham acesso a nenhum tipo de servigo de infra-estruturam ou
possuam no maximo energia ou agua e que estejam localizados em areas
caracterizadas como areas de risco ¢ ou possuidoras de alto indice de
insalubridade. (PMN, 1994, p.54)

 Ver Anexo B — Quadro 11 do Plano de Agdo.
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Dentre as trés categorias prioritarias o Plano apresentou varios programas
habitacionais que seriam aplicados de acordo com a especificidade de cada area, sendo eles:
1) Programa de Urbanizagdo de Favelas, 2) Programa de Urbanizacdo e Conservagao
Ambiental; 3) Programa de Melhorias em Vilas; 4) Programa de Regularizagdo de

Loteamentos e 5) Programa de Assisténcia Técnica e Moradia Popular.

A Africa foi considerada area prioritaria para urbanizag¢do e regulamentacdo fundiaria,

entendida como:

Sdo aquelas [areas] que dispdem de condi¢des minimas propicias a consolidagéo
do assentamento. Tais condi¢des referem-se as caracteristicas fisicas do terreno
onde o assentamento esta implantado, ou seja, areas que nio™ se caracterizam
como de risco ou de preservagcdo e que viabilizam intervengdes urbanas e
habitacionais. (PMN, 1994, p. 58)°".

A analise dos dados apresentados pelo Plano de Acéo, apoiados em estudos
anteriores sobre a situacdo da moradia em Natal, aponta incoeréncias na
apresentacdo dos dados quantitativos e qualitativos das favelas de Natal. No caso
da favela Africa, por exemplo, embora o Plano de Acdo nio a caracterize como area
de risco ou de preservacgao, as entrevistas com os técnicos apontam o caminho
inverso quando perguntados sobre o que era a Africa nos anos 1990. Para o
arquiteto Estevdo Lucio, “a Africa se destacava pela ocupacdo nas dunas, um grave
problema ambiental. Era uma comunidade fechada, ndo existia uma integragdo com o bairro
[Redinha] ela ocupava desde as margens do Rio Doce até a area das dunas”. O ex-presidente
do IPLANAT, Marcelo Tindéco, também considerou a ocupacdo como: “uma favela
sobre uma duna, era uma questdo ambiental, que atualmente certamente passaria por

dificuldades para o processo de regularizacao fundiaria”.

Outro dado relevante ¢ que o Plano de Ag¢do foi concluido em 1994, ano em que a
intervencio na Africa pelo Habitar Brasil, ja4 estava em andamento. Com relagdo a
propriedade do terreno da Africa, o Plano evidencia esta questio quando define a area como:

“patrimonio Municipal por desapropriagio’”. Ou seja, embora o Plano de Acdo tenha
p pal p prop ]

30 A
Grifo nosso.

31 ; o S
Ver anexo C — Areas Prioritarias para urbanizagao

32 ~ - . .
Ver anexo D — Quadro 02 do Plano de Agdo: Favelas — situagdo fundiaria e renda familiar
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definido a Africa como area prioritaria para intervencdo, observa-se que nao foi o Plano que

direcionou a escolha da Africa para intervengdo do Habitar Brasil.

Neste sentido, a coordenadora do Programa Habitar Brasil na Africa, a arquiteta Rosa
de Fatima, esclareceu que concomitantemente aos estudos para elaboragdo do novo Plano
Diretor de Natal, o entdo prefeito Aldo da Fonseca Tinoco Filho, solicitou um levantamento
das dez favelas mais precarias de Natal, com o objetivo de seleciond-las para realizar uma
proposta de intervengdo. Deste modo, a arquiteta destaca que a Africa estava entre as dez
favelas e foi escolhida ndo apenas em fun¢do da precariedade, que existia também nas demais,
mas, sobretudo, em vista dos fatores associados a localizacdo na Zona Norte de Natal, uma
area que recebia pouco investimento publico. Além disso, foi considerada a tipologia da
ocupa¢do em area de dunas e a vocagdo turistica do bairro Redinha vinculada ainda, com a
pretensdo da constru¢do de uma nova ponte que ligasse a zona norte aos bairros centrais da

cidade.

2.2.2 A declaracdo da area como de utilidade publica para fins de desapropriacido

Em 02 de abril de 1993 foi publicado o decreto 4.985%, que se constituiu
como uma iniciativa do municipio para garantir a conformidade com as diretrizes
estabelecidas pelo manual do programa Habitar Brasil: “os terrenos devem estar na
propriedade ou posse dos solicitantes ou dos beneficidrios do programa.” (BRASIL, 1993,

p.7) O manual foi ainda mais especifico quando observou:

Nas agdes de urbanizagdo de favelas, quando o terreno ndo se enquadrar na
ultima condi¢do, [citagdo anterior] mas a sua ocupacdo estiver consolidada, serd
aceita, excepcionalmente, a apresentagcdo de proposta de regularizacdo fundiaria,
acompanhada do Decreto de Desapropriacdo para fins de interesse social.
(BRASIL, 1993, p.7)

Nesse sentido, o decreto 4.985 declarou de utilidade publica para fins de

desapropriacdo a 4rea da favela Africa que foi delimitada por uma poligonal definindo o

3 Ver anexo E — Decreto 4985
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perimetro de abrangéncia do Projeto de Urbanizagdo da Favela Africa, no bairro Redinha e

declarou a desapropriagdo de urgéncia para efeito de imissao de posse.

O municipio de Natal garantiu, a partir da publicacdo do Decreto, o direito de intervir
na area e a intengdo, com carater de urgéncia, de prosseguir a a¢do até garantir o titulo de
propriedade para os moradores da area. Com esta acdo o municipio sinalizou, portanto, a
possibilidade da concessdo de direito real do uso do solo aos moradores na medida em que a
criagdo do decreto se constituiu como uma primeira etapa para se efetivar a acdo de
legalizagdo fundiaria e mais especificamente a propriedade do terreno — exigéncia do
Programa. Nessa linha, o referido Decreto foi a primeira iniciativa concreta e especifica do

municipio para implementacio do Habitar Brasil em Natal, na favela Africa.

Considera-se, portanto, que a partir deste momento, 0 municipio passou a se estruturar
para se enquadrar nas exigéncias do Governo Federal, visto que a defini¢do da favela Africa
como prioridade de intervencdo foi proveniente de um contexto pré-existente, contudo
favoravel, ao Programa Habitar Brasil em fun¢do de um objetivo mais amplo que foram os

estudos para a reformulagdo do Plano Diretor de Natal de 1994.

2.2.3 A criacdo do Conselho e do Fundo Municipal de Habitacdo

Em junho de 1993 foram criados o Conselho Municipal de Habitagdo e
Desenvolvimento Social de Natal — CONHABIN e o Fundo Municipal de Habitacdo e
Desenvolvimento Social de Natal — FUNHABIN*. O CONHABIN teve “o objetivo de
garantir a participagdo da comunidade na formulacdo e implementacio de programas
habitacionais, saneamento bésico e outros de promogao social vinculados a empreendimentos

habitacionais”. O FUNHABIN foi:

[...] destinado a dar suporte e apoio financeiro a implementacdo de programas
habitacionais, de saneamento basico e outros de promog¢do social vinculados a
empreendimentos habitacionais voltados ao atendimento a populagdo de baixa
renda, moradora em habitag¢des precarias. (NATAL, 1993b)

% Ver anexo F — Constitui¢do do Conselho e do Fundo de Habitagdo (Diario Oficial de 28.06.96).
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Ou seja, o Conselho teve a atribuigdo de gerir os recursos provenientes do Fundo
Municipal de Habitagdo, e a criacdo de ambos seguiam as exigéncias do manual de orientagao
para que o municipio pudesse participar do programa Habitar Brasil: “A criagdo de um
Conselho Estadual ou Municipal de Bem Estar Social; a instituicdo de um Fundo Estadual ou
Municipal do Bem Estar Social, gerido pelo conselho, para onde os recursos financeiros do

programa deverao ser canalizados” (BRASIL, 1993, p. 7).

A necessidade de criagdo do Fundo, e do Conselho, reflete a importancia de um

instrumento para garantir uma gestao democratica com uma receita para aplicagao restrita:

Em sua origem, os Fundos foram vistos como um canal seguro, como uma
espécie de garantia de que os recursos chegarfo ao fim esperado e ndo se
perderdo no caldeirdo geral do or¢amento [...] E um espago agregador porque
abre a possibilidade da jungdo de recursos provenientes de diferentes fontes: da
iniciativa privada (por meio de doagdes, pagamento de multas, etc.) e de outras
instancias de governo. (ROSSETTO, 2003, p.14)

No caso especifico do Habitar Brasil, o Fundo foi criado designadamente para
atender ao Programa, entretanto, sua atuagdo no municipio nao foi vinculada a este
unico programa, visto que, associado ao Conselho, o Fundo possui um amplo
potencial para atuacdo na area habitacional e social. O arquiteto Marcelo Tinéco
analisa essa questdo afirmando que “o Conselho era quem discutia as a¢des do
Municipio, monitorava as ag¢des do Habitar Brasil e captava a demanda da
comunidade para transforma-las em agdes”. Para o ex-prefeito Aldo da Fonseca
Tinéco Filho, “o CONHABIN facilitava a atua¢do administrativa na medida em que se
constituia como respaldo para todas as decisdes de aplicagdo de recursos na 4rea

habitacional”.

Em termos operacionais, o municipio de Natal buscou estabelecer as bases de uma
organizacdao adequada para inserir o Habitar Brasil. Contudo, ndo langou nenhuma reformulacdo
institucional que se responsabilizasse pelo Programa e das demais questdes habitacionais do
municipio. Nesses termos, o arquiteto Marcelo Tindco ressalta: “o proprio CONHABIN comecou
a exigir do poder municipal uma organizagdo gerencial para poder funcionar plenamente”.
Observa-se ainda, que o Conselho, que tinha como presidente Maria do Livramento Miranda
Clementino, secretdria municipal de Administragdo Geral e Planejamento (SEMAP), estava

vinculado ao 6rgdo de planejamento do municipio (IPLANAT).
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2.2.4 A aprovacido do convénio

A celebragdo do convénio® entre o Governo Federal, através do Ministério do Bem-
Estar Social e o Municipio de Natal, com a interveniéncia da SUMOV*® ocorreu em julho de
1993, com o objetivo de executar o programa Habitar Brasil. A documentagdo oficial foi
composta pela descricdo do convénio com detalhadas dezoito cldusulas, destaca-se a cldusula

primeira DO OBJETO:

Constitui-se objeto deste convénio, a urbanizacdo da favela da Africa no bairro
da Redinha, com construgio de 350 unidades habitacionais, execu¢io de melhorias
habitacionais em 640 unidades, compreendendo: reparo de piso, alvenaria,
cobertura, reboco, esquadrias, pintura, equipamentos hidro-sanitarios, sendo que
em 60 destas também serdo construidos médulos sanitarios. Execucdo de infra-
estrutura urbana compreendendo: esgotamento sanitario (interligacdo domiciliar
em 990 unidades, 5940m de ramal condominial, 1720m de rede basica, 1
unidade de tratamento), ampliagdo da rede de dgua (ligagcdo domiciliar em 990
unidades, 2170m de implantagdo adutora, 4228m de rede de distribui¢do),
drenagem pluvial (2176m de tubo de concreto, 147 pogos de visita), 17320m?
pavimentagdo paralelepipedo, 5.649m? de terraplanagem, 12.400m de meio-fio,
substitui¢do de transformadores com extensdo secundaria e luminarias em 100%
da rede de energia elétrica. Construgio de saldo de miiltiplas atividades com
150m? ¢ agdes de apoio, conforme o Plano de Trabalho aprovado, que passa a fazer

parte integrante do presente instrumento, independentemente de transcrigdo. (convénio
n°103/SH/93 — arquivo interno da SUMOV) ¥/

% yer anexo G — Convénio n® 03/SH/93
% Superintendéncia Municipal de Obras e Via¢ao
% Grifo nosso.
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O processo entre o langamento do programa Habitar Brasil na esfera Federal,
as acbes municipais para atender as exigéncias do manual e a celebracdo do
convénio para implantacdo do Programa em Natal, pode ser resumido em cinco

momentos: 1) mar¢o de 1993 — langamento do Programa Habitar Brasil em nivel

MARCO DE 1993

LANCAMENTO DO HABITAR BRASIL
(GOVERNO FEDERAL)

AFRICA PRIORIDADE PARA MAIO DE 1993 JUNHO DE1993
INTERVENCAO

DECRETO 4985 CRIA-SE O CONHABIN E

O FUNHABIN

JULHO DE 1993

CONVENIO’HAB ITAR BRASIL
AFRICA

federal; 2) abril de 1993 — o municipio de Natal encaminhou para analise®* o projeto
Habitar Brasil para a favela Africa; 3) maio de 1993 — desapropriacdo da area da
favela Africa; 4) junho de 1993 — criacdo do CONHABIN E FUNHABIN; e 5) julho de
1993 — convénio entre o Governo Federal e Municipal para executar o programa Habitar

Brasil na Africa.

O organograma apresenta esquematicamente as etapas do lancamento do Programa,
pelo Governo Federal, até a celebragdo do convénio para dar inicio a fase de execucdo das
obras do Habitar Brasil (1993/94). Para o processo de implementacdo do Programa, o
municipio contou com uma ag¢do integrada® envolvendo: o Gabinete Civil, a Secretaria
Municipal de Administracdo Geral e Planejamento (SEMAP), a Superintendéncia Municipal
de Obras e Viagdo (SUMOV), o Instituto de Planejamento de Natal (IPLANAT), a Secretaria
Municipal de Promog¢do Social (SEMPS/ ATIVA), a Secretaria Municipal de Saude, a
Procuradoria, a Guarda Municipal, além de 6rgdos de desenvolvimento de atividades culturais

e esportivas do municipio.

% Ver anexo H — Oficio n° 270/93 - GP (encaminhamento da proposta para Africa)
% Ver anexo I — Projeto Habitar Brasil. Subsidios para uma proposta metodologica de uma agio municipal integrada
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Analisando a questdo temporal com o grau de complexidade de organizagdo
institucional, retoma-se aqui, a nogdo da precariedade da “maquina” municipal para gerir
tamanha proposta. Com efeito, o pioneirismo se reafirma como um fator significativo na
dificuldade de operacionalizagdo, seguido da entdo habitual metodologia de trabalho
direcionada & Politica Habitacional nos moldes do BNH. E inegavel ainda, que a
estrutura organizacional foi criada para “receber” o Habitar Brasil, contudo Marcelo
Tinbco observa: “ao assumir o IPLANAT pude perceber que mesmo com Plano Diretor
[de 1994], o Conselho e o Fundo de habitagdo recebendo os recursos do Governo
Federal, existia uma dificuldade estrutural dentro da Prefeitura®. Portanto, ndo era
suficiente apenas criar um modelo operacional seguindo a cartilha exigida pelo Habitar
Brasil, era preciso formular mecanismos de interface entre tantos parceiros dentro e
fora da Prefeitura. O pouco tempo demandado para a adequag¢ado municipal é para
Marcelo Tindco “uma questéo politica, talvez fosse o tempo que o0 municipio dispunha

para viabilizar o Habitar Brasil”.

Nessa perspectiva Garcia (2001) ¢ incisivo ao descrever “a logica dos fatos politicos”
que ¢ pertinente a questdo quando se trata da agilidade das decisdes onde a necessidade de
assegurar recursos para um novo programa se faz urgente. O autor se refere criticamente aos
pesquisadores e avaliadores que ignoram essa “logica” e define que: “a logica do trabalho
académico ¢ bastante diferenciada daquela que orienta as agdes de outros sistemas que
conduzem a atividade de planejamento — o de decisdo e de implementagdo” (GARCIA, 2001,
p.10). Como visto anteriormente, a capacidade do municipio articular acdes que aconteciam
no nivel local com o lancamento do Programa Habitar Brasil, se constituiu como uma
iniciativa valida, que, contudo, exigiu uma rapidez para langar as bases operacionais de

acordo com a proposta do Governo Federal.

Cumpre notar que para implementagdo de um Programa com caracteristicas
inovadoras, como a parceria popular em todas as etapas e com abordagens diversas a serem
escolhidas de acordo com a necessidade e realidade local, o tempo entre a elaboragdo da
proposta e a celebragcdo do convénio para execucdo da obras, deve ser considerado como um
fator que contribuiu para as dificuldades que se impuseram, ao longo do processo de
implementagdo da proposta na Africa. O fator temporal pode ser relevante quando se

observam, por exemplo, fragilidades na elaboragdo dos projetos, na parceria da comunidade
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da concepcdo a execugdo das obras, e principalmente, na articulagdo entre as diversas

dimensdes municipais envolvidas no processo.

Ademais, seguindo os critérios exigidos pelo Programa Habitar Brasil e firmado o
convénio, o municipio de Natal encaminhou ao Ministério do Bem-Estar Social o Projeto de
Intervencio na Favela Africa. O projeto, elaborado em abril de 1993, contou com uma
apresentacdo detalhada da proposta de intervencdo antecedida das consideragdes acerca do
municipio de Natal e do diagnostico da favela Africa. Ressalta-se ainda, que o convénio
firmado com o Governo Federal teve a vigéncia de 275 (duzentos e setenta e cinco) dias,
aproximadamente nove meses contados a partir do recebimento, pelo Municipio, da primeira

parcela dos recursos.
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O Programa Habitar Brasil na favela Africa - Natal (1993):

diagnostico e proposta de intervenc¢io
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A documentacdo técnica do projeto de intervencdo em favelas - Programa Habitar
Brasil (1993), apresentou os aspectos gerais e especificos concernentes a interven¢do na
favela Africa. Dentre os quais, o relatorio percorreu nas consideragdes sobre o municipio, os
elementos geo-historicos, a economia, o saneamento e a limpeza urbana, chegando por fim,

aos aspectos que tratavam da habitagdo no municipio de Natal.

Situando a favela Africa como: “um assentamento com caracteristicas locacionais que
propiciam a implementacio do Programa”, o relatério apresentou o diagnostico da Africa, o
detalhamento da proposta, a metodologia para implementacdo do projeto e as a¢cdes de apoio
ao projeto. Considerando a dimensdo de andlise deste estudo, foram extraidos do texto do
diagnostico e do detalhamento da proposta, os aspectos relacionados com infra-estrutura,
habita¢do, equipamentos comunitarios e legalizacdo fundiaria. Nessa perspectiva, para efeito
de construcdo de uma base para andlise, o diagnostico da area ¢ apresentado neste capitulo,
seguido imediatamente da proposta de interven¢do, ambos elaborados em 1993 e presentes na
documentagdo técnica do Programa Habitar Brasil - favela Africa (PMN, 1993b). Nessa
medida, este capitulo procura, sobretudo, compreender o que era a favela Africa antes da
interven¢d@o municipal e conhecer as propostas para as quatro linhas de atuacdo do Programa.
Com isto, as bases sdo langadas sobre o que foi proposto em 1993, para uma posterior analise

sobre o que foi executado e como esta a Africa nos dias atuais.

3.1 Infra-estrutura

A ocupagio do terreno que constitui a favela Africa foi caracterizada no relatorio
(1993) como uma “ocupagao esparsa” com um assentamento sobre o compartimento de relevo
do tipo terraco fluvial, como também, parcialmente, sobre os vales do Rio Doce. Esta
tipologia de ocupagao conferiu ao local caracteristicas heterogéneas, o que levou a andlise da
area sob dois aspectos: 1) areas que possuiam pontos sujeitos as inundacdes sazonais € ao
afloramento do len¢ol subterraneo, pela proximidade do rio Doce, € 2) em outros pontos que,
por serem mais elevados, ndo sofriam influéncia das aguas fluviais, contudo, apresentavam
um lencgol aqiiifero sub-superficial, por se localizarem em area de dunas. Neste sentido, a
topografia caracteristica de dunas (com declividades variadas) provocava as dificuldades de

acesso as dreas mais ingremes. A especificidade do sitio da favela Africa foi ainda
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evidenciada em fungdo da sua importancia para hidrografia da regido: “o vale do Rio Doce faz
parte da bacia Hidrografica do rio Potengi, limitando os municipios de Natal e Extremoz, as
formacdes dunares originam lagoas que constituem corpos de dgua permanentes e temporarios”

(PMN, 1993b).

Partindo das consideragdes do sitio, a Africa foi caracterizada como uma formagio
espontanea de tragado aleatdrio, caracteristicas consideradas comuns as favelas de Natal. O
assentamento da drea era composto por adensamentos nos locais mais planos do terreno onde
havia uma linearidade no perfil das ocupagdes e do arruamento. E, de maneira inversa, havia
uma ocupagdo esparsa nas areas mais elevadas, cuja topografia irregular e solo arenoso

dificultavam o acesso.

Com relacido a abrangéncia da favela, foram caracterizados como favela Africa 25
hectares® de terreno, ocupados por 990 moradias com aproximadamente 4950 habitantes, o
que constituia uma baixa densidade ocupacional. A drea, definida pela poligonal tragada no
Decreto n° 4985, ndo faz referéncia aos dados sobre a favela apresentados no relatorio das
“Informagdes Bésicas de Natal: estudos para elaboragdo do Plano Diretor”, ou seja, ndo ha
uma defini¢do clara quanto os limites da Africa em nenhum documento anterior ao
diagnostico elaborado para o Habitar Brasil. Na ocupacdo dos lotes, foram detectadas
discrepancias nas dimensdes que variavam de 50 a 400m?> com habitagdes com darea
construida de 10 a 30m? Considerando a ocupagdo esparsa e a amplitude da area em sua
totalidade (cumpre notar: areas alagadas e dunas), o relatorio visualizou, como area disponivel
para relocacdo de barracos e implantagdo de equipamentos comunitarios, 60% dos 25

hectares. (figura 3)

40 Area delimitada pela poligonal tragada no Decreto n°4985 para fins de desapropriagao.



(FIGURA 3)
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Outro importante aspecto diz respeito as condi¢cdes sanitarias que foram
consideradas como “as mais precarias”, visto que, ndo existia na Africa o acesso a rede
convencional de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio. O abastecimento de agua
se constituia pela coleta em uma cacimba de propriedade particular localizada nas imediagdes
da favela, como também, os moradores utilizavam a 4dgua das casas dos veranistas do bairro.
Em certa medida o acesso a rede elétrica era mais consistente, com ligagdo existente em
algumas casas da Africa, contudo, o relatorio do diagndstico ressalta que havia uma previsao
da Companhia de eletricidade local para ampliacdo da rede visando atender toda a

comunidade.

E interessante assinalar, que ao final da explanacio acerca da morfologia do
assentamento, foi apresentada a seguinte afirmacdo: “Essas distor¢des serdo corrigidas a partir
da urbanizagdo da area e da concessdo legal dos lotes a cada morador, uma vez que os terrenos
sdo de posse” (PMN, 1993b). Decerto, a afirmagdo leva a crer em uma proposta ampla que

envolveria a dimensdo urbanistica e juridica da intervengao.

Para o projeto de intervencdo a infra-estrutura foi considera sob o prisma de: “dotar a
area com a infra-estrutura minima necessaria”. Neste sentido, a proposta foi baseada em
abastecimento de dgua, com ligacdo individual para cada unidade habitacional, amplia¢do da
rede elétrica do bairro Redinha para a favela Africa com ligagio direta para cada habitacio e
esgotamento sanitario com ligacdo para todas as unidades, no sistema condominial com lagoa
de estabilizacdo: “solucdo proposta em func¢do do baixo custo operacional”. No que concerne a
drenagem, o relatorio se deteve em mencionar que seria feita com tubos de concreto e
interligada a drenagem do bairro Redinha, cujas obras se encontravam na fase de execugdo. A
estrutura vidria e as vias de acessos foram mencionadas numa proposta de servicos de
terraplanagem e picarramento, vinculadas, contudo, a regularizacdo dos acessos. Neste
sentido, o projeto de “proposta vidria” foi considerado imprescindivel como facilitador para

uma futura inser¢do da Africa na rota dos transportes piiblicos.

A proposta de abertura de vias, demarcagdo de lotes novos e delimitacdo dos locais
destinados aos equipamentos comunitarios pode ser verificada na apresentacdo da proposta
urbanistica. Destaca-se no projeto a criagdo de varias ruas que, visando a melhoria dos
acessos, foram propostas aberturas que dividissem os extensos quarteirdes caracteristicos da
formagdo original do assentamento. Os loteamentos propostos totalizavam 246 lotes que

seriam implantados na rua Padre Cicero, Manoel Caetano, Gameleira e Sao Francisco e para
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os equipamentos comunitarios, foram reservados lotes na rua Gameleira e Sao Luiz. (figura
4). Constata-se que, situando o diagndstico apresentado no mesmo relatorio, a proposta se
constituiu sem a especificidade detectada na apresentagdo do sitio da Africa. Os aspectos
relacionados as dimensodes do lote e & ocupagdo existente nas areas mais elevadas em terreno
de dunas, por exemplo, ndo foram mencionados ou articulados com as acdes de intervengao.
Tal fato evidencia uma discrepancia com a expectativa langada pelo diagnostico que sinalizou

um potencial de mudangas ndo confirmadas pelo detalhamento do projeto apresentado.

3.2 Habitacao

No ambito da habitacdo o diagnostico se referiu inicialmente a tipologia dos materiais
empregados na construcio das casas existentes na Africa. Em suma, a maioria das habitacdes
era construida de taipa, havia ainda, “mocambos” de palha de coqueiro e em alvenaria de
tijolo, sendo estes ultimos, cobertos com telha ceramica. O uso de materiais alternativos foi
mencionado, como por exemplo, pisos feitos de metralha. Contudo, havia no local a
predominancia de pisos de barro e casas em condi¢des precdrias que necessitavam de uma

completa reconstrugao.

Com efeito, a precariedade das moradias foi determinante para que a proposta de
intervengdo recebesse o cardter de “intervencdo imediata” destinada a constru¢dao e melhoria
habitacional. Foi proposta a constru¢do de 350 unidades habitacionais com 25,67m? de area
construida, dotadas de instalagdes elétricas e hidro-sanitarias (figura 5). As novas unidades
pretendiam: atender & demanda devido ao alto nivel de adensamento familiar detectado em
algumas habitacdes; substituir aquelas que se encontravam em situagdo precaria, como
também, atender as familias relocadas devido a localizagdo de risco nas areas mais elevadas.
A melhoria habitacional foi prevista para 640 unidades, beneficiando as familias com a
recuperagdo das condicdes fisicas das habita¢des, entre elas: cobertura, piso, esquadrias e

ampliagdes em alvenaria de tijolo como, por exemplo, a construgdo de unidades sanitarias.

No que se refere ao projeto habitacional, foi definida a “casa padrdo” com casas
geminadas que tinham cinco comodos: terraco, sala, quarto, cozinha e banheiro. A tipologia
da edificagdo foi definida no &mbito municipal, visto que o Programa em nivel nacional nao

fez referéncia tipologica, ou delimita¢do da area das novas moradias.
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3.3 Equipamentos comunitarios

Tratando-se da andlise realizada sobre a existéncia dos equipamentos comunitarios na
Africa, o diagndstico colocou a questdo no mesmo patamar das condigdes de moradia, ou seja,
predominavam a precariedade e as solugdes improvisadas. A oferta de servigos publicos como
o transporte coletivo era inexistente, assim como os equipamentos comunitdrios de suporte
para a implantacdo dos servigos. A caréncia era total: ndo havia na area posto de saude,
escola, creche, dentre outros, a populagdo recorria aos equipamentos, também precérios, da
Redinha. O destino do lixo produzido na comunidade representava mais um dos problemas de
prestacdo dos servicos publicos, visto que, a coleta periddica, realizada pelo carro coletor
estava vinculada a possibilidade de acesso. Sendo assim, apenas nos trechos das ruas mais
baixas era possivel realizar a coleta, nos pontos mais elevados o lixo era acumulado a céu
aberto, propiciando a proliferagdo de insetos e roedores, responsaveis pela disseminacdo de

varios tipos de doengas.

A exemplo do que foi evidenciado ao fim do diagnéstico nos aspectos de infra-
estrutura, o relatorio enfatizou: “Os problemas relacionados a saude publica serdo equacionados
a partir da implantacdo da infra-estrutura basica e do desenvolvimento paralelo do Programa de
Humaniza¢do de Favela” (PMN, 1993b). A afirmagdo, embora apresentada no ambito do
diagnodstico da area, denota uma antecipacdo do que seria proposto para sanar ou mesmo

amenizar a caréncia de equipamentos comunitarios na Africa.

Contudo, pode-se dizer que o prenuncio da afirmagéo final do diagnoéstico teve
pouco ou nenhum rebatimento com a proposta apresentada. Considerando que o
projeto propds a construgédo de dois equipamentos comunitarios: uma creche escola
com trés salas de aula e um saldo de multiplas atividades. A importancia do saldo foi
evidenciada devido a necessidade de um local para o desenvolvimento das atividades que

foram elaboradas para os projetos de apoio a comunidade (figura 6 e 7).

Por outro lado, embora tenha havido toda a descri¢do da edificacdo e especificagdo
dos materiais usados para a construcdo da creche, ndo ha qualquer registro do projeto
arquitetonico da creche na documentagdo pesquisada. Ressalta-se, entretanto, que a creche
estava prevista na apresentacdo da proposta encaminhada para o Governo Federal juntamente

com os demais projetos para habitagdo e infra-estrutura, por exemplo, mas foi suprimida do
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Convénio. Neste sentido, cabe ainda lembrar, que a clausula do Objeto do convénio
evidenciou que o Plano de Trabalho aprovado previamente era parte integrante do
instrumento do convénio “independentemente da transcricdo”. Com isso, ao ignorar a
construgdo da creche como objetivo do Habitar Brasil na Africa o municipio ignorou trechos

do convénio firmado com o Governo Federal.



FIGURA 6
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FIGURA 7
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3.4 Legalizacao fundiaria

Do ponto de vista da legalizacdo fundidria, nem o diagndstico, nem mesmo o
detalhamento da proposta, apresentou uma analise mais concreta da situacdo fundidria do
assentamento. Contudo, ¢ certo que houve, no relato sobre a ocupagdo do assentamento,
(apresentado neste capitulo no item de infra-estrutura) uma mengdo sobre a ilegalidade do
assentamento: “[...] uma vez que os terrenos sao de posse”. Mais adiante, na metodologia para

implantacao do projeto, que foi apresentado no mesmo relatorio, o assunto foi retomado:

Com relagdo aos aspectos juridicos da terra, a legalizacdo fundiaria consiste na
elaboracdo de Concessdo de Direito Real de Uso do solo aos moradores. A area
sera desapropriada através de decreto para utilizagdo especifica de interesse
social. (PMN, 1993b).

Ainda que tenha ocorrido uma delimitagdo clara do que foi proposto para fins de
legalizagdo fundiaria, o descompasso na estruturacdo do diagnodstico submeteu a questdo
fundidria a um fator secundério, demonstrando, mesmo que previamente, o tratamento
dispensando ao problema. Observa-se ainda, que a questao fundidria se constituiu em um fator
de destaque na pretensdo do Programa Nacional Habitar Brasil em intervir em dreas com

ocupacao ja consolidada que, contudo, ndo obteve o0 mesmo enfoque no ambito municipal.

3.5 Metodologia para implementac¢io do projeto

A metodologia do projeto de intervencdo na Africa, apresentada na documentacio
técnica do projeto de intervengdo, seguiu pontualmente as exigéncias do Governo Federal.
Dentre elas, propos adotar medidas que garantiriam a participagdo da comunidade e definiu
que na fase executiva, contaria com o aproveitamento da mao-de-obra excedente em sistema
de mutirdo, nos processo de ajuda mutua ou autoconstruc¢do. Para tal atua¢do o municipio
garantiu o apoio técnico e o gerenciamento, como também se responsabilizou pela contratagdo

de toda mao-de-obra especializada.
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No ambito institucional ficou estabelecido que a gestdo do programa seria
responsabilidade do Conselho Municipal de Habitagdo e Desenvolvimento Social de Natal
(CONHABIN) e do Fundo Municipal de Habitagdo e Desenvolvimento Social de Natal
(FUNHABIN). Os objetivos eram, respectivamente, garantir a participagdo da comunidade
em programas vinculados a empreendimentos habitacionais e promover suporte financeiro

para a implementacdo de programas voltados ao atendimento as popula¢des de baixa renda.

A dimensdo fundiaria foi enfim destacada no item “metodologia de implementacdo do
programa” da documentacdo técnica. Contudo, ela surgiu com o cardter de resposta as
exigéncias do Governo Federal, confirmando a relacdo acanhada entre a proposta de
intervenc¢do, na sua dimensao urbanistica, e a questdo juridica da posse de terra. Deste modo,
a posse de terra, como exigiu o Programa no ambito do Governo Federal, deveria ser dos
solicitantes - o municipio, ou dos beneficiarios - os moradores da Africa. Visualizando esta
questdo, o projeto propds a desapropriacdo da area através de decreto para utilizagdo
especifica de interesse social e a legalizacdo fundiaria determinada com a concessdo de direito

real de uso do solo aos moradores — como indicou as diretrizes do Programa.

A documentagdo técnica, elaborada pelo municipio de Natal para o programa Habitar
Brasil — Africa contou ainda, com a definicio das agdes de apoio ao projeto, sendo elas: a)

desenvolvimento de comunidade — que foi definido em linhas gerais pelo processo de

discussdo com a populagdo e organiza¢des comunitérias da area, o que determinou, segundo o
documento, a defini¢do da proposta de trabalho para a intervencio na Africa. A importancia
da participacao popular foi defendida em todos os procedimentos metodologicos da acdo, bem
como, nas etapas de planejamento, execug¢do e avaliacdo pertinentes ao processo de
intervengdo. A participagdo da comunidade foi prevista também, na constru¢do e melhorias

habitacionais através do sistema de ajuda mitua ou auto-ajuda; b) capacitagdo profissional —

foi prevista basicamente para aperfeigoar e/ou treinar alguns moradores selecionados para
participarem do processo de construcdo e melhorias nas habitagdes. Propds-se a principio a
constru¢do da casa piloto possibilitando aferir os custos de execu¢do, detalhes como
cronograma e a criagdo de grupos de trabalho, sendo importante também, como parametro
para o treinamento da mao de obra. A proposta teve como objetivo estimular a mao de obra
disponivel para se engajar no mercado de trabalho e para isto, foi prevista a promogao de
oficinas de trabalho capacitando a populacdo da area para outras atividades; e c) educacdo

sanitdria — complementando a ag@o junto a favela da Africa, pretendia desenvolver o
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programa de humanizagdo de favelas. A proposta se baseava na articulagdo de um Agente

Comunitario, representante da populacdo da area, com as instituicdes governamentais.

O projeto ressaltou por fim, que o alcance social da intervengdo tinha como pretensao
extrapolar as acdes de melhorias (fisicas) implantadas, expondo assim, o carater abrangente
da acdo de resgate da cidadania. Para tanto, como foi visto anteriormente, a proposta de
intervengdo na Africa foi definida baseada em uma a¢io municipal integrada que envolveu
varios Orgdos para implementagdo do Programa. O Gabinete Civil foi considerado
indispensavel na participagio da implementacio do Programa na Africa pelos seguintes
aspectos: 1) se tratava de um projeto especial com comprometimento politico de cunho social
e 2) era um projeto que ndo tinha vinculo direto com uma pasta especifica, como por
exemplo, uma secretaria de habitacdo A principal atribuicdo do Gabinete era viabilizar as

acdes do Habitar Brasil apoiando sua operacionalizagdo (PMN, 1993c).

A Superintendéncia Municipal de Obras e Viacdo (SUMOV) tinha como
atribuigdes: treinar a equipe técnica; dividir a comunidade em nucleos simultaneos de
execucdo; dividir a equipe técnica por nucleos de acompanhamento a acdo; dispensar um
acompanhamento técnico individual aos mutirantes, para assegurar a qualificacdo do trabalho
realizado; distribuir, controlar e fiscalizar o material; participar as outras equipes o0s
procedimentos metodologicos que serdo utilizados para tratamento e execucdo da obra;
participar das reunides de planejamento e avaliagdo; e executar outras agdes pertinentes. Ao
Instituto de Planejamento Urbano de Natal (IPLANAT) cabia: dispor da planta de locacao
das casas da Africa; dispor do partido urbanistico e identificar 4reas que seriam utilizadas;
notificar os moradores para comparecerem a Procuradoria ou no IPLANAT, acompanhar e
fiscalizar a ocupacdo das dunas; definir lote minimo e elaborar os croquis dos lotes para efeito
de documentagdo sobre o direito real de uso e disponibilizar um arquiteto para compor a

equipe de execugdo.

A Secretaria Municipal de Promocio Social (SEMPS/ ATIVA) foi atribuido:
elaborar o diagnostico socioecondmico e realizar cadastro da comunidade a ser beneficiada;
estabelecer critérios de atendimento, com a elaboragdo de um regulamento interno juntamente
com a comunidade; formar grupos de mutirantes e compor a equipe de execugdo para
acompanhamento efetivo; formar o comité comunitario, distribuir cestas bésicas e fazer
relatorios sobre o trabalho realizado. Para a Procuradoria as atribuigdes foram: notificar a

comunidade sobre o efeito legal do Decreto de Desapropriagdo; elaborar documento
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individual (direito real de uso) conforme exigéncia do programa; assessorar juridicamente a
equipe social com atendimento a comunidade na area de familia; e participar das reunides.
Participou também do Programa na Africa, a Guarda Municipal para realizar a seguranca e
guarda dos materiais e canteiro de obras — patrimonio da prefeitura, a SECTUR (Secretaria de
Cultura e Turismo) para desenvolver atividades culturais na area, a Secretaria de Satide para
realizar campanhas educativas visando a prevencdo e o controle de doencas; ¢ a FENAT
(Federacao Esportiva de Natal) para fomentar a pratica de atividades desportivas; e realizar

atividades que desenvolvam o lazer na comunidade.

Observa-se de maneira geral, que a organizacdo do trabalho distribuido entre tantas
secretarias exigiu do municipio uma capacidade extrema de operacionalizagdo, cuja
incumbéncia foi atribuida ao Gabinete Civil. Contudo, a coordena¢do do Programa Habitar
Brasil na Africa ficou sob os cuidados da arquiteta urbanista e assistente social Rosa de
Fatima Soares, funciondria do entdo [PLANAT. Neste sentido, como afirmou a arquiteta,
procurou-se efetivar uma coordenacdo que aliasse a dimensdo urbanistica as agdes sociais de
promog¢do humana, ou seja, que contemplasse as duas dimensdes do Habitar Brasil. A
arquiteta ressaltou que embora fosse coordenadora do Programa, o seu vinculo com o Instituto
de Planejamento (IPLANAT) colaborava para o distanciamento das resolugdes internas das

outras secretarias envolvidas no Habitar Brasil.

Visualizando o cerne deste estudo, assinala-se a partir da proposta de intervengao
apresentada pelo municipio de Natal, o quadro resumo das propostas que foram langadas para:

habitagdo, infra-estrutura, equipamentos comunitarios e legaliza¢do fundidria.

Ressalta-se, contudo, que nos termos do Convénio firmado entre o Municipio e o
Governo Federal (em anexo) a construgdo da creche nao foi mencionada como “objeto do
convénio”. As quatro linhas de atuacdo apresentadas no quadro 01 permitem a visualizag¢do da
dimensdo de andlise fisico-territorial e urbanistica — que envolve os objetivos e as metas

propostas para habitacdo, infra-estrutura, equipamentos comunitérios e legalizagdo fundiaria.



QUADRO 01: Resumo dos objetivos do Habitar Brasil Africa
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LINHA DE ATUACAO OBJETIVOS METAS
Atender a demanda (relocagdo, adensamento Construgéo de 350 unidades
1) Habitagdo familiar)

Recuperagéo das condigdes fisicas de moradia

Melhoria de 640 unidades

2) Infra-estrutura

Dotar a area com infra-estrutura minima

necessaria

Abastecimento de agua

Ampliagdo da rede elétrica

Esgotamento sanitario (para toda a comunidade)

Drenagem

Terraplanagem/ pigarramento (regularizagdo de

acessos)

3) Equipamentos comunitarios

Beneficiar a comunidade no atendimento a faixa

etaria apta ao ingresso no 1° grau

Construcao de uma creche escola ¢/ 3 salas

Possibilitar o atendimento a fatia da populagdo a
ser capacitada pelos projetos de apoio a

comunidade

Construgdo de um saldo de multiplas atividades

4) Legalizagao fundiaria

Restringir o uso e garantir a posse do terreno aos

beneficiarios do programa

Desapropriagdo da area

Concesséo de direito real de uso do solo aos

moradores

ELABORADO POR: Emmanuela Arimateia, 2006.
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Avaliacio do Programa Habitar Brasil em Natal — comunidade Africa
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Ao processo de avaliagio do Programa Habitar Brasil na Africa precede a definigdo
dos procedimentos para elaboragdo do plano de avaliacdo, com vistas a tratar o objeto de
estudo desta pesquisa, ou seja, a relagdo entre os objetivos propostos pelo programa Habitar

Brasil para Africa e as agdes verificadas na atual configuragao urbanistica da area.

Como foi visto, o Programa Habitar Brasil na comunidade Africa, teve seu convénio
firmado em julho de 1993 com o prazo de nove meses para execu¢ao das obras. Este prazo
contou a partir do recebimento da primeira parcela dos recursos provenientes do Governo
Federal determinando o periodo de setembro de 1993 a maio de 1994*', como o momento da
execugdo das obras na Africa. Com isso, o processo do langamento em nivel nacional do
Programa a finalizacdo das obras do Habitar Brasil na comunidade, corresponde a maio de

1993 até maio de 1994.

A defini¢ao deste recorte temporal de 1993/1994 evidencia e justifica o periodo a ser
avaliado, ou seja, o periodo de tempo em que se firmou o processo do Habitar Brasil na
comunidade Africa. Propde-se aqui, um plano de avaliagio para guiar e garantir o registro das
multiplas interpretacdes contidas ndo apenas nos resultados, mas no processo inerente a
execugdo dos objetivos propostos pelo Programa Habitar Brasil para a Africa. Nessa
perspectiva, assinala-se o quadro 02: sintese do plano de avaliagdo, elaborado seguindo a
metodologia proposta por Worthen (2004) e a partir dos objetivos propostos nas quatro linhas
de atuacdo do Programa: habitagdo, infra-estrutura, equipamentos comunitarios e legalizacdo
fundiaria. Com efeito, as perguntas avaliatorias, apresentadas no quadro 02, se constituem
como balizadores no processo avaliativo, visto que elas determinaram a abordagem ao objeto
da pesquisa. O mecanismo de “resposta’ a essas perguntas, baseado na coleta de informacdes,
se propde em responder “o que foi executado” sem ignorar os critérios de interpretacdo. Com
esta medida, a avaliacdo se define dentro de um processo e, ainda que se concentre nos
objetivos do Programa, pondera as acdes situando-as no curso do processo em que ocorreu a
implementagdo do Habitar Brasil na comunidade Africa (1993-1994). Como mecanismo de
interpretacao, buscou-se apresentar os dados sobre a execu¢ao do Programa juntamente com a
analise atual da area. Neste sentido, foi estruturada uma anélise capaz de aferir os efeitos das
acdes propostas pelo Programa em 1993-1994 sobre a atual configuracdo urbanistica da

comunidade Africa para as quatro linhas de atuagdo do Programa.

*1 Ver 0 anexo J — Relatério sobre a contrapartida do convénio n° 103 - SH/93 Habitar Brasil com a data especificada.
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Nessa perspectiva, as analises baseadas em documentos oficiais de oOrgdos da
Prefeitura Municipal de Natal, entrevistas e arquivos pessoais dos técnicos participantes do
Programa Habitar Brasil/ Africa, se constituiram como elementos fundamentais para
interpretacdo do processo de formulagdo e implementacdo do Programa em Natal. Assim,
buscou-se identificar as acdes propostas e implementadas no local dentro do periodo
especificado (1993/1994). Contudo, considerando o que foi proposto e realizado na Africa no
processo do Habitar Brasil, partiu-se para um reconhecimento da area na atualidade (2005-
2006). A partir dai, seguiu-se para coleta de dados na comunidade Africa. As visitas ao local
se constituiram em trés momentos distintos, sendo o primeiro o reconhecimento pessoal da
area, contato inicial com moradores e percep¢do geral da area. O segundo momento se
caracterizou pelo levantamento de informagdes técnicas com o objetivo de atualizar a
cartografia existente, identificar os limites da comunidade, os equipamentos comunitrios e
dados sobre a infra-estrutura. Por fim, no terceiro momento, as visitas se concentraram na
identificacdo dos beneficidrios das casas construidas pelo Programa Habitar Brasil (1993-
1994). Para localizar as casas na comunidade, partiu-se do cadastro nominal dos beneficiarios
do Programa (documentacdo oficial do municipio) que totalizavam 264 beneficiarios.
Objetivando a viabilidade do trabalho, deu-se preferéncia em localizar as casas construidas,
ndo considerando neste caso os beneficiarios de melhorias, que se caracterizavam (em sua
maioria) pelo recebimento de materiais de construcdo doados pelo Programa. Para realizar o
trabalho de identificagio dos beneficiarios em toda a comunidade Africa, foi imprescindivel a
colaboracdo das agentes de saude que conhecem ndo apenas a area, mas grande parte dos
moradores do local. Deste modo, o terceiro e Gltimo momento de levantamento em campo,
demandou o maior tempo da pesquisa, visto que as visitas aos moradores foram
acompanhadas pelas agentes e por isso, feitas somente pela manha seguindo a rotina de

trabalho dessas profissionais.
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4.1 Leitura atual da Africa

Considerando o término das obras do Habitar Brasil na Africa, em 1994, e a realizacio
do levantamento em campo realizado por esta pesquisa, em 2006, observa-se que se passaram
doze anos desde a intervencdo municipal no local. Com a finalidade de identificar na Africa
as acdes propostas e implementadas pelo Programa Habitar Brasil (1993/94), toma-se “uma
leitura atual da area” como pardmetro para aferir e evidenciar as agdes executadas com a

realidade em 2006 da comunidade Africa.

Primeiramente foi definida que a area da Africa alvo de atuacdo do Programa
(tomando como referéncia a poligonal do decreto de desapropriagdo de 1993), seria
considerada como o limite para andlise da leitura atual da 4rea. Embora a comunidade possua
novos contornos na atualidade, seus limites foram considerados como base de referéncia
sendo um mecanismo de controle das varidaveis decorrentes do processo de ocupacdo e
expansao da area (ao longo de doze anos). Somando-se a isto, a segunda delimitagdo consiste
na analise das quatro linhas de atuagio do Programa Habitar Brasil na Africa, ou seja, foram
observados os aspectos de infra-estrutura, habita¢do, equipamentos comunitérios e legalizacdo

fundiaria, em 2006.

Em suma, procurou-se evidenciar caracteristicas locais atualizadas e baseadas no que
foi definido pelo processo de implementacdo do programa Habitar Brasil (1993/94). Seguindo
esta Otica, apresenta-se uma andlise urbanistica da 4rea tomando como fonte de dados as
visitas na comunidade Africa e os dados disponibilizados pelo Municipio de Natal, da
pesquisa realizada pela VBA Consultores”, que possibilitaram a jungdo de informacdes

qualitativas e quantitativas para complementar a analise da comunidade Africa.

*2 A VBA Consultores foi contratada pela Prefeitura Municipal de Natal para realizar o Relatorio de Avaliagio de
Impacto Ambiental - RAIA na Comunidade Africa, e o projeto de intervengio da 4rea, visando a implementagio do
Projeto de Saneamento Integrado — PSI, desenvolvido através do programa PAT PROSANEAR e seguindo exigéncias
do Programa HBB — Habitar Brasil/BID para urbaniza¢do da comunidade com obras iniciadas em 2005/2006.
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4.1.1 Ocupacio da area e infra-estrutura

Passados doze anos desde a intervengdo do Habitar Brasil (1993-1994), a
favela Africa teve seus limites ampliados e atualmente conta com a seguinte
configuragdo: a) poligonal tracada a partir do Decreto (em 1993), composta

ERALA 08| Eei@006 em desplie

PONTE | POTENGI moradias em alvenaria,

i

RIO DOGE algumas com acabamento

bem definido, que sao as

FOSTO
DE 5A0DH

mais antigas na area, e

outras com a caracteristica

de constante reforma -

demonstrando as tentativas
de melhorias no
acabamento das
habitagdes, como piso,

reboco e pinturas. Os lotes
por sua vez nao possuem

uma definigdo clara quanto
DECRETO (1993)

aos seus limites, entretanto,

Fonte: VBA consultores/ Atualizago: Emmanuela Campos sao facilmente identificados
pelos moradores que o definem verbalmente. A ocupacado principal se verifica na
faixa lindeira as extensas quadras, uma vez que 0s miolos de quadra correspondentes
aos trechos mais baixos, sdo areas alagadas, onde a populagdo convive com a
proliferagcdo de pragas de animais. Ha também outras areas com cotas de até dez
metros, que sdo arenosas a medida que se aproxima da Zona de Protecao
Ambiental (ZPA 9). b) o trecho ocupado na area da ZPA* (Zona de Protecéo
Ambiental) é formado por terreno arenoso com fei¢des tipicas de dunas, sendo a
cobertura vegetal inexpressiva (ver figura 09 - foto aérea). As moradias se

apresentam parte em alvenaria e outras de carater provisorio, sejam de papeléo ou

*3 ZPA - 9: “Complexo de lagoas e dunas ao longo do Rio Doce Ambiente de potencial paisagistico e turistico,
compreendendo o sistema de dunas e lagoas associadas ao vale do Rio Doce. Além das fung¢des de perenizagdo do Rio
e de recarga dos aqiiiferos, este complexo ¢é utilizado em atividades agricolas” (PMN, 2004, p. 5). A Zona de Protegao
Ambiental foi instituida pelo Plano Diretor de Natal (1994) e encontra-se sem regulamentagao.
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palhas de coqueiro. A diversidade tipoldgica das edificagbes se expressa também
nas ruas, na medida em que existem ruas parcialmente pavimentadas em meio a
paisagem tipicamente de dunas. Nesse trecho a cota maxima atinge o nivel de vinte
e cinco metros, inacessivel para veiculos; e ¢) Na area intermediaria entre a area do
Decreto (1993) e o rio Doce, registra-se a cota mais baixa nas proximidades do rio onde ha
poucas ocupagdes. E destaque nessa area edificagdes de uso institucional como a associagdo

da policia militar e o posto de satde da comunidade Africa.

Os alagamentos e os diferentes niveis de cota caracterizam os problemas de
acessibilidade e saude (salubridade e pragas) como os mais criticos em todos os trechos, em
periodos de chuva ou na fase da estiagem. A comunidade Africa revela, portanto, uma
condi¢do de problemas urbanos de maneira generalizada, especialmente no trecho (a) definido

pela poligonal do Decreto (1993) alvo do Programa Habitar Brasil (1993/1994). (ver Figura 8)

Do que foi visto, pode-se evidenciar que no ambito da estrutura fundidria, os lotes em
sua maioria sdo estreitos com testada variando de 4 a 6 metros, 0s recuos existem com uma
caracteristica peculiar a area. Verifica-se que entre as habitagdes, com testadas nas medidas
mencionadas, ¢ comum existir um “recuo” que difere do recuo lateral da constru¢do do lote
por conceituacdo, ja que existe de fato como acesso a casa construida na parte posterior da
edificagdo principal. Esta segunda habitagdo, embora se encontre no mesmo lote, recebe
contornos de unidade independente, totalmente isolada e com recuos em relacdo a casa
principal, se mantendo comum apenas o acesso e conta ainda, com moradores da mesma
familia da casa principal. Em func¢do dos extensos lotes esta situacdo se verifica praticamente
em todos os quarteirdes, podendo ser visualizada com mais clareza na foto aérea da Africa —
figura 9. O fato levanta a questdo do adensamento da ocupagdo que tende, neste caso, a
ocupar o mesmo lote com duas edificacdes e diverge da costumeira convivéncia de varias
familias na mesma edificacdo — a coabitagdo familiar. Tal conceito foi inserido na noc¢do de
déficit habitacional pela Fundacdo Jodo Pinheiro que sugere uma defini¢do de necessidades
habitacionais que inclua: o déficit, a demanda demografica e a inadequa¢do. Um dos
elementos que compde o déficit habitacional, segundo a definicdo da Fundagdo, ¢ a

coabitacdo familiar:

A coabitacdo familiar representa a insuficiéncia do estoque para atender a
demanda habitacional, compreendendo a convivéncia de mais de uma familia no
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mesmo domicilio ou o aluguel de quartos ou comodos para a moradia de outras
familias. (CARDOSO, 2001a, p. 7).



Figura 9

82
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Por conseguinte, considerando a definicdo de coabitacdo familiar, percebe-se como
prética recorrente na Africa a construgio de mais de uma casa no mesmo lote e, portanto um
niumero menor de imoveis coabitados por mais de uma familia. Os dados do quadro 03
revelam que a maioria dos imoveis residenciais ¢ habitada por apenas uma familia o que

representa 91% do total de imoveis.

QUADRO 03: Iméveis residenciais da favela Africa

IMOVEIS RESIDENCIAIS | NUMEROS DE PREDIOS
HABITADOS POR UMA FAMILIA 852
COABITADOS POR DUAS FAMILIAS 74
COABITADOS POR TRES FAMILIAS 8
TOTAL DE IMOVEIS PESQUISADOS ™ 934

Fonte: VBA Consultores (2005)

Observando ainda a estrutura fundiaria da Africa, percebe-se que os lotes possuem a
configuragdo retangular alongada, com faces menores dispostas no sentido nordeste.
Conseqlientemente, as quadras também sdo alongadas e predominantemente com a face maior
voltada para nordeste. A estrutura da area reflete a caracteristica de ocupagao ribeirinha onde
as ruas sdo paralelas as margens do Rio Doce. Os extensos quarteirdes sdo “recortados” por

acessos estreitos — as travessas que determinam os formatos irregulares da ocupacao.

Percebe-se que o quarteirdo mais
extenso (com mais de 600 metros) ¢ o mais
proximo a Avenida Jodo Medeiros Filho
(acesso aos outros bairros) e o unico que se
manteve quase totalmente sem abertura —
conta com apenas uma travessa. Os demais
se apresentam cada vez mais recortados,

alguns com “caminhos” tracados

Foto 01: Travessa Pe. José - acesso restrito especificamente para o acesso ao “miolo” da
Ago./ 2006 A .

8 quadra. A medida que se adentra no

assentamento os quarteirdes sdo menores. Comparando, por exemplo, a Rua Conselheiro

Tristdo, paralela a Avenida Jodo Medeiros Filho, com as ruas da outra extremidade nota-se

* Total de Iméveis Residenciais pesquisados e entrevistados na comunidade Africa pela VBA Consultores em
novembro de 2004.
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que além das distancias longitudinais, € preciso vencer diferentes cotas de altura, a dificuldade
de acesso ¢ portanto duplamente qualificada. As travessas, caminhos e recortes, traduzem a
necessidade de acesso dos moradores ndo somente a suas casas, como também as vias
principais que dao acesso a Avenida Jodo Medeiros Filho, tinica dotada de transporte publico.

(figura 10)

Foto 03: Rua Beberibe — calcamento parcial

“oto 02: Rua Sao Francisco — alagamento

A estrutura viaria da Africa é composta por nove ruas, aproximadamente dez
travessas, varios “caminhos” sem saida e recortes de quadra. Nenhuma das ruas ¢ totalmente
pavimentada, o que existe ¢ uma pavimenta¢do parcial nas ruas: Sdo Francisco, Manoel
Caetano, Beberibe, Alto da Concei¢do e Travessa Beberibe, acdo executada pela Prefeitura
Municipal de Natal recentemente, em 2002. As ruas mais baixas sdo marcadas por
alagamentos, buracos, inexisténcia de meio fio. Nas ruas mais altas, principalmente nas
proximidades da Zona de Protecdo Ambiental, as ruas sdo de areia fofa, caracteristica da area

de dunas.



Figura 10
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Foto 05: Rua Manoel Caetano — terreno arenoso
Ago./ 2006

Foto 04: Rua Manoel Caetano — area alagada
Ago./ 2006

Em alguns trechos da Africa,

encontram-se pontos criticos, seja de

alagamentos ou de terreno arenoso, que
representam barreiras para o acesso de
veiculos. Por se tratar de ruas extensas,
como a Rua Manoel Caetano, por exemplo,

ha uma declividade de dez metros da

cabeceira da rua ao final caracterizando a ‘oto 06: Rua Sio Francisco — trecho mais alagado

area por trechos alagados e arenosos. Ago./ 2006

Com relagao a calha das ruas, nota-
se uma variedade de dimensdes entre 6 ¢ 21 il .
metros (aproximadamente) o que confere
ao local uma caracteristica singular com
ruas amplas embora, sem passeio ou
qualquer marcagdo da parte carrocavel. As
travessas, por sua vez, possuem dimensoes

extremamente variadas e irregulares com

tendéncia ao afunilamento, como por

Foto 07: Rua Conselheiro Tristdo — largura da calha
Ago./ 2006
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exemplo, a Travessa do Cajueiro que tem na
cabeceira 13 metros e chega ao fim com apenas
3 metros de largura. A nomenclatura de todas
as vias ¢ perfeitamente absorvida pelos
moradores da comunidade e facilmente
compreendida pelos visitantes, uma vez que,

com exce¢do de duas travessas, todas tém

placas ou algum tipo de marcacdo como nome

st

Foto 08: Rua Sdo Francisco — endereco pintado da via.
Ago./ 2006

Foto 09: Travessa do Cajueiro Foto 10: Travessa sem nome - dgua servida
Ago./ 2006 Ago./ 2006

s s

Quando se trata das condi¢des
fisicas das travessas, as coincidéncias com
o tratamento das ruas se mostram em todas
as travessas da Africa. Com excecdo da
travessa Beberibe, (Unica inteiramente
pavimentada) ndo ha pavimentacdo nas
demais sendo comuns areas alagadas e

arenosas, havendo ainda travessas com

agua servida a céu aberto.

Foto 11: Rua Gameleira — largo alagado
Ago./ 2006
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Considerando a infra-estrutura da area, procura-se identificar os elementos bésicos de
abastecimento de agua, de energia elétrica, de esgotamento sanitario e servicos como coleta
de lixo e telefone publicos. Com relagdo ao abastecimento de agua, a maioria (71,3%) das
edificagdes da Africa conta com abastecimento realizado pela concessioniria CAERN
(Companhia de Agua e Esgoto do Rio Grande do Norte). No quadro 04, observa-se que na
segunda categoria de fonte de abastecimento — empréstimo/ no vizinho — estdo os que obtém
agua de maneira clandestina ou utilizando o po¢o ou reservatério do vizinho, representando
uma total de 19% das edificagdes entrevistadas®. O quadro 5 quantifica a situagdo dos que
possuem abastecimento da CAERN e constata que a maioria (89,9%) dos usudrios ndo possui

hidrémetro, paga a taxa de utilizagao basica do servico prestado.

QUADRO 04: Abastecimento de agua QUADRO 05: Uso do hidrometro
Fonte de Abastecimento | ABS| % Situacio do hidrometro | ABS | %
CAERN 765 | 71,3% Individual 73 7.8%
Empréstimo/ no vizinho 204 19% Coletivo 18 1,9%
Pogo/ mina d’agua 41| 3,8% Nao tem hidrometro 840 | 89,9%
Caminhdo pipa 1] 0,1% Naio sabe 3 0,3%
Coleta em corrego 2| 0,2% Total 934 | 100%
Outro 36| 3,4% Fonte: VBA Consultores (2005)

Nio informou 24 | 2,2%
Total 1073 | 98%

Fonte: VBA Consultores (2005)

A Africa dispde do servico de energia

elétrica em todas as edificagdes, como também,
em todas as ruas. Poucas travessas ndo
possuem iluminacdo embora suas casas tenham
instalacdo elétrica. O acesso a energia elétrica,
genericamente, indica a existéncia de infra-
estrutura na area, no caso da Africa, o fato é

-

intrigante: em meio & ruas alagadas, casas de

-
Sl palha, e, em plena Zona de Protecdo Ambiental

Foto 12: Travessa sem nome na ZPA — postes (ZPA 9), os postes e medidores estdo presentes.
Ago./ 2006

“5 As entrevistas foram aplicadas pela VBA Consultores (2005) em 1073 das 1090 edificagdes da Africa.
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O  esgotamento  sanitdrio  na
comunidade ¢ realizado basicamente por
meio de fossas, havendo, entretanto,
algumas edificagdes que sdo assistidas pela
rede concessionaria (CAERN), como

demonstra o quadro 06.

Foto 13: Rua Manoel Caetano -
medidor em residéncia precaria
Ago./ 2006

O sistema de coleta de lixo na

UADRO 06: Esgotamento sanitario roL. , .,
Q g Africa é variavel de acordo com as

i itari o . o eqe

L0 COCEIEIITDRENETAD | AR 20 condi¢des de acessibilidade das ruas e
Rede Concessionaria 54 5,0%

Rede Construida pelos moradores ol 08% travessas. O que se constata no local sdo
Fossa L A basicamente trés tipos de tratamento
Despeja na rua/ Corrego/ Encosta 117 10,9%

Néo sabe/ ndo informou 124 11,6% dlSpensadO ao hXO: COletadO pelO
Total 0B ] w8 caminhdo, coletado pelo trator com

Fonte: VBA Cansultores (2005) cagamba para lixo e jogado em terrenos

livres.

Foto 14: Rua Sao Francisco — coleta de lixo Foto 15: Rua Sao Luiz — terreno desocupado
Ago./ 2006 Ago./ 2006
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A existéncia de telefone foi quantificada nas tabelas abaixo, sendo considerada
também a existéncia de telefone publico na rua ou travessa. In loco constata-se a presencga de
pelo menos um telefone pubico em todas as ruas, entretanto, considerando a grande extensao
caracteristica das ruas da comunidade, entende-se que ainda hd demanda para uma maior
distribuicao de orelhdes. Nas travessas da comunidade, em que pese a variedade de dimensdes
(desde as mais estreites as mais largas) ndo existem telefones publicos. Deste modo, grande

parte da populacdo que ndo possui telefone em casa (76,6%) ndo tem acesso direto ao telefone

publico, ja que se tém ruas com até 690 metros de extensdo e com alta declividade.

Foto 16: Rua Beberibe - telefone ptiblico Foto 17: Rua Sio Luiz - telefone publico
Ago./ 2006 Ago./ 2006

QUADRO 07: Existéncia de telefone QUADRO 08: Existéncia de telefone na rua
Telefone Fixo | ABS| % Telefone piblico | ABS| %
Tem telefone fixo 274 | 23,0% Tem telefone publico 540 | 50,3%
Nio tem telefone 822 | 76,6% Nio tem telefone publico 531 49,5%
N&o informou 4 0,4% N&o informou 2 0,2%
Total 1.073 | 100% Total 1073 | 100%

Fonte: VBA Consultores (2005) Fonte: VBA Consultores (2005)

Decerto, a andlise da ocupagdo da area e seus aspectos de infra-estrutura na atualidade,
pdem em evidéncia alguns dos elementos tratados pelo programa Habitar Brasil (1993-1994).
Considerando o ambito da proposta do Programa para Africa em 1993, na linha de atuagdo
voltada para “dotar a area da infra-estrutura basica”, pode-se observar que a ampliagdo da rede

de agua e energia elétrica foi executada, contudo, os demais itens como a execucdo do
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esgotamento sanitario, drenagem e picarramento das vias ou foram executados parcialmente
ou ndo foram executados. No que concerne ao fornecimento de energia elétrica, o municipio
contou com uma a¢do estadual o programa “Projeto Clarear” que se destinou a implantar o
posteamento e as ligacdes domiciliares na Africa®. No caso especifico da drenagem, por
exemplo, foram executados 1.638 dos 2.176 metros de tubos de concreto que foram propostos
no projeto. De acordo com esses dados, que constam no “Relatério de atingimento dos
objetivos”, documento oficial” do Municipio de Natal, a obra, que contava ainda com 147
pocos de visita e uma lagoa de estabilizagdo - que ndo foram executados, satisfazia as
necessidades da comunidade e esta quantidade de tubos foi considerada “suficiente para
solucionar os problemas de piques pluviométricos”. Com base na situagdo atual da comunidade
Africa em 2006 e confrontado com o diagnéstico da 4rea apresentado pelo Municipio em
1993, observa se ndo um agravamento, uma manutencdao nas condigdes de alagamento das
ruas na area. Neste sentido, as entrevistas com os técnicos elucidaram alguns dados desta
questdo. Para efetuar a drenagem da area se faria necessaria a construcdo da lagoa de
estabilizacdo, que no projeto (ver figura 4) estava prevista inicialmente em um lote na Rua
Conselheiro Tristdo e posteriormente na Rua Padre Cicero. A dificuldade na execugdo foi
considerada basicamente sob dois aspectos. Primeiramente, a localizagdo da lagoa para
captacdo das aguas seria invidvel do ponto de vista ambiental, visto que se tratava de “uma

area de declive acentuado onde afloramento do lengol freatico era iminente™”

. Logo, era
necessario reformular o projeto e realizar novos estudos mais amplos que envolvessem
principalmente a dimensdo ambiental da proposta. Outro aspecto evidenciado pelo Secretario
de obras Damido Pita, foi a escassez dos recursos, ja que tal obra ultrapassava as despesas
estipuladas previamente. Neste caso, o prefeito de Natal na época, Aldo da Fonseca Tinoco
Filho, ressaltou ainda, a iniciativa do Municipio em assumir uma responsabilidade destinada a
CAERN (Companhia de Agua e Esgotos do Rio Grande do Norte): “a intervengio na favela

tinha um carater de ampla abrangéncia e o saneamento e a drenagem eram de fato, uma questao

prioritaria para nos”.

No que se trata da terraplanagem e pigarramento das vias foi previsto a
pavimentagao de 17.320m? e 5.649m? de terraplanagem e 12.400m de meio fio. Em

suma, o objetivo era “a regularizagdo, a melhoria e a criagdo de novos acessos”. No relatorio

*® Ver anexo J — Relatorio sobre a contrapartida do convénio n® 103 - SH/93 Habitar Brasil.
47 gy o -
Documento no anexo K — Relatdrio de atingimento dos objetivos.
*8 De acordo com informagdes fornecidas em entrevista com o ex-prefeito Aldo da Fonseca Tinéco Filho e o
engenheiro Damido Pita (secretario da Superintendéncia Municipal de Obras e Viagdo Natal - SUMOV atual SEMOV)
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final do Municipio, constam referéncias ao pigarramento e terraplanagem das vias,
que de acordo com tal documentagado, as obras foram executadas em 100% das
vias, assim como, a abertura de novas vias secundarias e o redimensionamento dos
lotes. Por fim, o relatério justifica que a pavimentac&do das vias “sera realizada com
recursos proprios e ainda nao foi executada devido a intensa chuva que vem
castigando Natal ha 4 meses”. Embora nenhum documento defina quais as vias que
seriam pavimentadas, sabe-se que as Unicas ruas pavimentadas na Africa sdo
resultantes de uma obra recente e pontual que n&o confere créditos ao Programa
Habitar Brasil (1993-94). Neste ponto, o Secretario Damido Pita em entrevista para
esta pesquisa, atribuiu a mudanga de administragdo municipal a descontinuidade
das obras, “fato corriqueiro ¢ desestimulante para qualquer intervengdo deste nivel”. A abertura
das vias secunddrias consiste em uma intervengao basica para melhoria de acesso e circulagdo
na Africa. Contudo, em que pese a afirmagao contida no relatério final do municipio, a area se
apresenta atualmente com vdrias dificuldades de acesso o que confirma que as “vias
secundarias”, propostas pelo Programa, ndo foram executadas em sua totalidade. Analisando a
proposta urbanistica que enfatizou a abertura de vias (figura 4) nota-se, por exemplo, que para
o primeiro quarteirdo entre as ruas Conselheiro Tristdo e Padre Cicero, foram propostas pelo
menos sete novas ruas. Na figura 10, na qual as ruas sdo destacadas, o primeiro quarteirdo se
constitui com apenas uma via secunddria e representa uma grande barreira de acesso a
principal avenida do bairro Jodo Medeiros Filho. Evidentemente, a proposta do Habitar Brasil
ndo foi executada. Esse fato se reproduz nos demais quarteirdes que, embora possuam
dimensdes menores, sao marcados por pequenos € estreitos acesso sem saida, o que difere

absolutamente da proposta apresentada na figura 4.

4.1.2 O ambiente construido e a predominancia habitacional

As construgdes da Africa, quando analisadas em conjunto — o ambiente construido, se
configuram de maneira mais expressiva para que se possam elaborar algumas observagdes. Na
figura 11, foram destacadas todas as edificacdes da comunidade inseridas no universo de
atuacdo do Programa (poligonal do decreto de 1993). Ao analisar a figura, percebe-se com
clareza outra caracteristica dos quarteirdes que sdo os espagos vazios — os miolos de quadra,

que revelam in loco declives acentuados e areas alagadas. No que concerne ao adensamento,
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este se revela nas partes mais baixas, em contraponto, tem-se no trecho da Zona de Protecao

Ambiental®

(ZPA) uma ocupagdo expressiva, porém, menos concentrada. As elevadas
altitudes nos pontos proximos a ZPA, embora ndo se constituam como impedimento se
apresentam como barreira para um maior adensamento da drea. Neste caso, os limites da
natureza ¢ a necessidade do homem entram em conflito intenso. Por sua configuracdo, a
Africa encontra-se presa com limites rigidos para sua expansio, se por um lado, a leste, tem a
parte mais consolidada do bairro Redinha, na outra extremidade encontra-se a Zona de
Protecdo Ambiental. Em que pese a ocupacdo existente na ZPA, percebe-se que a natureza
por vezes impde seu ritmo, ja que a medida que se adentra na ZPA chega-se em cotas de até
vinte e cinco metros de altura e com terreno cada vez mais arenoso, dando contornos de um
meio ambiente implacavel para os anseios de ocupacao da area. Ressalta-se ainda, que na area
ndo existe qualquer demarcagdo (como cerca, por exemplo) proibindo a ocupagdo. Caso haja
um controle por parte do poder publico para inibir a expansao desta area, ndo foi identificado
nesta pesquisa. O que ha de fato ¢ o conhecimento da problematica da regido, contudo, ndo

existe uma pratica de fiscalizagdo recorrente®.

Entretanto, ainda com terreno arenoso
e com pontos em declive acentuado, a
ocupagdo extrapola os limites do municipio
de Natal e se configura numa area de plena
expansdo da comunidade com moradias
precarias no municipio de Extremoz (a
noroeste). O que enfatiza na comunidade

Africa o adensamento nas quadras existentes,

e, por conseguinte, o agravamento das

Ago./ 2006

questdes de acessibilidade, de convivéncia,
com alagamentos em miolos de quadra e
com um crescimento continuamente

aleatorio e desordenado.

9 A ZPA 9 foi delimitada no Plano Diretor de Natal (1994) encontra-se sem regulamentac@o.
% O arquiteto urbanista Estevdo Licio, atualmente técnico do IDEMA (Instituto de desenvolvimento do meio
ambiente do RN) comentou a questdo em entrevista a pesquisa.
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7oto 19: Rua Beberibe — alto padrao de acabamento
Ago./2006
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A dimensdo mais detalhada do
ambiente construido se constitui na andlise
das tipologias dos elementos urbanos, que
consiste na realizagdo de um inventario e
na caracterizagdo de tipologias edilicias,
classificando a ocupacdo e uso do solo
como: comercial, residencial, institucional,
areas verdes e terrenos livres. (DEL RIO,
1990). Considerando a figura 12 a Africa é
apresentada seguindo a classificacdo de uso

residencial, comercial/servigo e

institucional. De acordo com o levantamento da VBA consultores®’, a Africa conta com 1.090

edificacdes, dentre elas o uso residencial ¢ o
mais freqiiente totalizando cerca de 1.073

residéncias.

As residéncias encontradas na Africa se
caracterizam pela variedade de acabamentos e
manutencdo. Numa mesma rua ¢ possivel
encontrar desde casa de palha de coqueiro a

casas com revestimento ceramico. Ha também,

exemplares de casas de taipa, outras com

garagem e varias com reformas sendo

executadas. Toda essa variedade se mostra
presente em uma area onde a necessidade de
habitacdo ¢ solucionada na medida do possivel
por cada cidaddo e revela ainda, a iniciativa do

morador em investir na habitagdo, sinalizando o

anseio de permanéncia na area.

Foto 20: Rua Beberibe — casa de palha de coqueiro
Ago./2006

Foto 21: Rua Sio Luis — casa sendo reformada
Ago./2006

*" Em contagem realizada em novembro de 2004 para a Prefeitura Municipal de Natal.
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Foto 22: Rua Manoel Caetano — casa do dono do comércio Foto 23: Rua Conselheiro Tristdo — casa de taipa
Ago./ 2006 Ago./2006

O uso residencial, predominante na
comunidade, ¢ permeado por pequenos
estabelecimentos comerciais ou de servigos

(em laranja na figura 12).

0] comércio caracteristico de

abastecimento local de pequeno porte, como

mercearias, venda de gés, lojinhas de roupas,

peixaria, estd presente em todas as ruas.

Foto 24: Rua Beberibe — mercearia

Ago./ 2006 O atendimento a demanda local é

questionavel ja que se identifica uma
repeticdo de varias mercearias sugerindo uma
necessidade de abastecimento mais do que
local, mas que fique o mais proximo possivel
das residéncias, o que ¢ justificado pela

dificuldade caracteristica das vias de acesso.

Foto 25: Rua Manoel Caetano — mercearia
Ago./ 2006



Foto 26: Rua Sao Francisco — igreja
Ago./ 2006

Foto 28: Rua Padre Cicero — creche
Ago./2006

0 GOVERNg ESTR AQU)
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Foto 29: Av. Joao Medeiros Filho — Distrito Policial
Ago./ 2006
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Foto 27: Rua Sao Francisco — Biblioteca alagada
Ago./ 2006

Para o wuso institucional, foram
consideradas igrejas, creche, delegacia, escola,
posto de satide e associagdes comunitarias. As
igrejas totalizam cinco unidades de pequeno
porte das mais variadas religides. A associagdo
de moradores da Redinha tem sede na Rua
Gameleira, o Programa Municipal da Cozinha
Escola na travessa Tarcisio e o Clube de maes
na Rua Padre Cicero (com casa alugada). A
creche municipal tem sede temporaria na Rua
Padre Cicero, visto que, sua sede passa por
reforma e se localiza parte mais central do
bairro (Redinha), portanto fora dos limites da
comunidade Africa. A unica escola existente na
Africa é particular, assim como, a biblioteca,
que foi criada por um morador da comunidade e
¢ mantida por doacdes. Nas proximidades da
Avenida Jodo Medeiros Filho, se encontra o 13°
Distrito Policial, o Posto de Saude Africa e o

Grémio Recreativo dos Cabos e Soldados
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(GRCS). A Africa conta ainda com uma sede do Programa de Assisténcia Integral 4 Familia

(PAIF), que se mostra atuante com intenso movimento e participacdo da comunidade.

UNIDADE DA SAUDE
‘Da FAMILIA
P‘. C N

Foto 30: Av. Joio Medeiros Filho — Posto de Satude
Ago./ 2006

Foto 31: Rua Conselheiro Tristao — PAIF
Ago./ 2006

Os terrenos livres na Africa sdo caracterizados por areas arborizadas, freqiientemente

com terreno alagadico ou areas de coqueiral, em alguns casos embora estejam desocupados e

livres de edificagdo, se encontram cercados por muros, o que sugere a existéncia de

propriedade do terreno. A visualizagdo mais direta de tais areas ¢ possivel na figura da vista

aérea da comunidade.

Com relagdo as areas de lazer de uso publico, percebe-se que o rio Doce se caracteriza

como a Unica area disponivel e propicia para encontros e brincadeiras. Entretanto, em fungao

da sua localizag¢do, a maior parte da comunidade
ndo tem acesso facil ao rio. Portanto, pode-se
considerar que para os homens e rapazes os
bares (sempre movimentados) se colocam como
op¢do de lazer e entretenimento, para as
mulheres e criangas as ruas fazem este papel.
Neste sentido, o posto de saude se apresenta com
uma  caracteristica  peculiar,  pois ¢
constantemente freqiientado por mulheres e
criancas e de fato, em que pese a fungdo da

edificacdo, se confirma como um ponto de

Foto 32: Rua Manoel Caetano — terreno livre murado
Ago./ 2006

encontro para conversas. E neste local, onde se discute as vivéncias e os diversos problemas
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da comunidade, o Posto de Saude se revela com expressiva representatividade comunitéaria
para a Africa. Por fim, considera-se a faixa litoranea do bairro margeada pelo rio Potengi e
pelo mar, como a grande area de lazer comum para toda a Redinha, sendo utilizada pelos

moradores da Africa apenas nos fins de semana.

A analise da comunidade Africa considerando os aspectos do ambiente construido e a
evidente predominéncia habitacional da area em 2006, levantou elementos que constavam nas
linhas de atuagdo do Programa Habitar Brasil (1993/94), sendo eles a habitacdo e os

equipamentos comunitarios.

Com relagdo a Habitacdo, o Programa (em 1993) propds a construgdo de 350 unidades
e a melhoria em 640 moradias. Contudo, o “Relatério de Atingimento de Objetivos”, da conta
de 283 unidades construidas e 280 moradias que receberam melhorias diversas. Ou seja, o
quantitativo que foi executado ficou muito aquém do objetivo proposto. Véarios aspectos
podem ser identificados para analisar esta questdo, para tanto, tomou-se como principio duas
indagacdes: a) qual critério foi considerado para quantificar a necessidade de habitacdes a

serem construidas e b) o que aconteceu na fase de execucao.

Constatou-se inicialmente que os dados levantados sobre a Africa (1993) foram
identificados anteriormente a elaboracdo da proposta do Habitar Brasil, no ambito dos
“Estudos para Elaborag¢do do Plano Diretor™” (de maneira consistente, todos os entrevistados
confirmaram essa afirmativa). Tal documentacdo, que se constituiu como base para o Plano de
Acdo, definiu e especificou detalhes sobre as favelas de Natal com seus respectivos
quantitativos sobre as moradias e os habitantes. Retomando o relato do diagnostico do
Programa Habitar Brasil para Africa observa-se: “A 4rea de abrangéncia caracterizada como
favela € de 25 ha. dos quais ainda estdo disponiveis para relocagdo de barracos e implantagao
de equipamentos comunitarios cerca de 60%. Constituida atualmente por 990 moradias™ o

numero de habitantes ¢ de 4.950 pessoas [...]” (PMN, 1993b)

Como foi visto, a explanagido do diagnéstico da Africa de 1993 apresentou um nimero
de 990 moradias na comunidade, entretanto, a pesquisa em outros documentos oficiais da
Prefeitura Municipal de Natal revelou uma divergéncia nestes dados. No plano de A¢do 1993-

1996, o quadro de distribuicio das favelas de Natal definiu que a Africa possuia uma

%2 Anexo L — Informagdes basicas de Natal - estudos para elaboragdo do Plano Diretor (quadro 2 do documento)
53 ~
Grifo nosso.
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populagdo de 235 habitantes, 53 unidades habitacionais e 59 familias residentes na area. Em
um levantamento realizado pela Secretaria Municipal de Trabalho e Assisténcia Social do
municipio de Natal, no ano 2001 o Histérico da Africa — Nova Redinha levanta os problemas
da comunidade e, em termos populacionais descreve: “[...] a comunidade era assim
constituida no ano de 1998 sendo 550 habitacdes, 743 familias, no total de 2023 pessoas e
atualmente [2001] existem aproximadamente 1000 habitagdes devido ao grande numero de

invasdes na area” (PMN, 2001)

A discrepancia de dados quantitativos leva a crer em hipdteses como a precariedade
funcional devido ao pouco tempo disponivel para um levantamento criterioso da area, ou

mesmo, na variacao da delimita¢do do perimetro da Africa para cada levantamento.

Embora se admita a dificuldade de levantamento da 4rea em termos de pessoal, tempo
e disponibilidade, acredita-se que a natureza da intervengdo local, determinaria uma
apresentacdo com dados inquestiondveis. Em sintese, considerando a mesma delimita¢do da
poligonal do Decreto de 1993, observa-se que atualmente a Africa conta com 1.090%
edificagdes resultantes de um adensamento na area que ¢ possivelmente verificado nos mapas
apresentados. Cumpre notar o surgimento de um novo questionamento sobre o objetivo
tracado para a habitacdo: seria este um objetivo realmente necessario e possivel de ser

atingido, ou seja, havia na ocasido (1993) uma demanda de 990 habitagdes?

Voltando para a segunda indagacdo levantada, procura-se compreender como foi
realizada a execucdo das casas entre 1993 e 1994. A metodologia para implantagdo do projeto
definiu: “A adogdo de medidas para interven¢do na favela Africa, conta com a participagdo da
comunidade nas fases executivas; com o aproveitamento mao-de-obra excedente em sistema de

mutirdo, nos processos de ajuda mutua ou autoconstrug¢do.” (PMN, 1993b)

A participacdo da comunidade tinha de fato um carater diferenciado no
Programa Habitar Brasil. Como foi visto, a proposta previu uma parceria com a
comunidade local em todas as etapas do Programa. Em entrevista a coordenadora
do desenvolvimento comunitario, Silvana Mameri®*, que atuou na comunidade Africa

vinculada a Secretaria da Promog¢a@o Social, alguns pontos sobre a participagdo popular na fase

> Em contagem realizada em novembro de 2004 pela VBA consultores para a Prefeitura Municipal de Natal.

%% A arquiteta Silvana Mameri assumiu o cargo na Secretaria de Promogao Social com o Habitar Brasil em andamento
e tinha como experiéncia recente o trabalho na companhia de habitagdo em Sao Paulo, com projetos de urbanizagio de
favelas.
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de execucdo das obras foram elucidados. A arquiteta observou que os critérios basicos para
escolha dos beneficidrios do Programa eram: pessoas casadas (casamento civil ou unido
estavel) e preferencialmente mulheres. Ou seja, tomou-se como mecanismo de controle, o

cadastramento nos nomes das mulheres considerando-as como chefes de familia.

A organizagdo da comunidade contribuiu para o cadastramento das pessoas, a
lideranga entrava em contato com os profissionais e organizava as reunides. Contudo, a
arquiteta ressalta a falta de estrutura da secretaria municipal para organizar o cadastro das
pessoas e considera ainda, que ndo havia uma metodologia de trabalho efetivamente
estabelecida. Por outro lado, na dimensdo do trabalho no canteiro de obras, a participacdo

popular foi bastante precaria.

Neste sentido, a arquiteta Rosa de Fatima Soares, coordenadora do Habitar Brasil na
Africa, descreveu como era a rotina de trabalho em campo. Primeiramente foi construido o
galpdao de multiplas atividades, para ser o ponto de apoio dos técnicos e depdsito dos
materiais. Em seguida, foi levantada a primeira casa — a casa piloto, que tinha como objetivo
principal capacitar os moradores locais para a construcdo de suas proprias casas em regime de
mutirdo. Concomitantemente, foram distribuidas cartilhas educativas® explicando para a
comunidade o que era o Programa Habitar Brasil e quais as benfeitorias que seriam realizadas
na Africa. A cartilha traz elementos de incentivo e valorizagdo do trabalho com mutiro,
observa-se ainda, a tentativa de conscientizar o morador da idéia da participagdo: “vocé vai ter
o prazer de dizer que ajudou a construir a propria casa [...]”. Contudo, varios outros elementos
apresentados como melhorias do Habitar Brasil, como a pavimentagdo das vias, a construgao
de uma escola e de um posto de saude, estavam distorcidos ou ndo eram objetivos do
Programa. A partir da capacitacdo, as equipes foram constituidas — as brigadas, os
beneficiarios recebiam a planta da casa® e o material de construgdo no terreno destinado, além
de informagdes e assessoria dos técnicos do Programa. Era um projeto de casa padrio
geminada, como foi apresentado anteriormente, mas existia a possibilidade de se construir
apenas uma casa e fazer modificagdes para adequar o projeto ao terreno. Varios problemas
foram detectados, como por exemplo, a falta de organizagdo e de atengdo na execucdo do
trabalho. Algumas atitudes foram tomadas para minimizar os problemas do canteiro de obras:

os kits de material de construgdo, inicialmente doados integralmente, foram disponibilizados

% Anexo M — Cartilha do Habitar Brasil Africa
%" Apresentada neste trabalho na figura 5
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paulatinamente conforme a necessidade de cada obra; carroceiros foram contratados pelo
Municipio para realizar o trabalho de distribuicdo do material, visto que o terreno nao

possibilitava o acesso dos caminhdes; além de cursos e oficinas para fomentar a participagao.

O trabalho com os mutirantes foi, portanto, prejudicado e determinou a contratagdo de
profissionais especializados ndo apenas para ministrar cursos técnicos, mas para efetivar a
constru¢do das casas. Ainda assim, a participacdo foi estimulada com doagdo de cestas
basicas, eleicdo de coordenadores da propria comunidade para fiscalizar os mutirantes,
organiza¢cdo de grupos de mulheres para cozinhar e cuidar dos filhos dos participantes do
mutirdo. Enfim, buscou-se aplicar todos os mecanismos de apoio, controle e incentivo para
inibir as faltas recorrentes e falta de compromisso com o trabalho pelos proprios beneficiérios.
Certamente, a absor¢do de uma atuagdo concreta por parte dos moradores, se constituia como
uma inovagao e, portanto, divergia do que era praticado até entdo na constru¢do de moradias
populares. Observa-se, no entanto, as limitacdes deste estudo que se concentra na dimensao
urbanistica do Programa Habitar Brasil e, portanto, ndo tem a pretensdo de se aprofundar na

analise das questdes da dimensdo social do Programa.

Em linhas gerais, a arquiteta Silvana Mameri considerou que “o mutirdo na Africa
tinha um carater diferenciado do que era implantado em Sao Paulo, por exemplo. Aqui [na
Africa] os mutirantes se limitaram em ajudar os pedreiros profissionais”. Sobre esse aspecto
Damido Pita, entdo secretario da Superintendéncia Municipal de Obras e Via¢do de Natal,
pontuou: “devido as dificuldades de colaboragdo no sistema de constru¢do por mutirdo, foi
preciso contratar uma empresa para construir as casas. Acredito que a participagcdo da
comunidade se fez presente apenas nas melhorias habitacionais, j& que o Programa

. ey eqe . , . . 5458
disponibilizava caixa d’agua, telhas, e outros materiais”
9 9

. Tomando a questdo sob o ponto de
vista da dificuldade de execugdo das casas, seria inevitavel considera-las como empecilho
para cumprir a meta estabelecida — a constru¢do de 350 unidades e melhorias em 640
moradias. Contudo, constatou-se que houve a contratacdo de uma empreiteira para realizar as
obras, ou seja, para efetivar a constru¢do do quantitativo proposto. Assim, volta-se a levantar
hipoteses: a) a falta de recursos, visto que a contratagdo de mado-de-obra nesse nivel ndo

estava prevista, e que a ultima parcela do convénio foi cancelada e b) sobre a real demanda

habitacional da Africa, observando a discrepancia dos dados quantitativos da area.

%8 Informagdes fornecidas pelo Senhor Damido Pita em entrevista realizada em 18 de outubro de 2006.
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Um fator relevante que se seguiu na analise da ocupagio da Africa, foi a localizagio
das construgdes do Habitar Brasil (1993/94) em trechos da Zona de Prote¢ao Ambiental e fora
da poligonal tracada no dmbito da proposta. As casas localizadas na Rua Beberibe (hoje
parcialmente pavimentada) se encontram a margem da poligonal de 1993 e no limite do
municipio de Natal com Extremoz. Na Rua Beberibe (e travessas), foram construidas 87 casas
que por se encontrarem exatamente no limite mais extremo da poligonal ndo era possivel
ignorar apenas uma lateral da rua, como comentou o engenheiro Damido Pita. Com relacao as
casas que estdo na ZPA, se tem as casas construidas nas ruas Sdo Francisco e Sdo Luiz, esta
ultima se encontra totalmente na ZPA. Cumpre notar que, na época da implanta¢do do projeto
Habitar Brasil para a Africa, as discussdes da revisao do Plano Diretor estavam em pleno
desenvolvimento e dentre os assuntos discutidos estava a definicdo das Zonas de Protecdo
Ambiental para Natal, contudo o Codigo do Meio Ambiente do Municipio de Natal (1992) ja
considerava a 4rea da Africa como de preservacio permanente. Neste caso a desarticulagio
entre as secretarias do Municipio fica ainda mais evidente, visto que se planejou construir
casas em uma area que estava em pauta como ZPA, por desconhecimento da questdo

ambiental.

Ainda considerando as residéncias na Africa, se faz aqui um adendo a respeito das
casas construidas pelo Programa Habitar Brasil (1993/1994). Partindo da listagem nominal
existente dos beneficidrios do programa (em 1993), foi elaborada uma ficha de cadastro com a
finalidade de realizar um novo cadastramento dessas pessoas. O recadastramento se baseia em
informagdes basicas: endereco, idade, tempo de moradia na Africa, nimero de moradores na
casa € se a casa recebeu alguma benfeitoria desde a sua construcdo. Por questdes de
viabilidade técnica (¢ de abordagem) os beneficiarios que receberam melhorias® em suas
habitacdes ndo foram alvos do recadastramento. Procurou-se, portanto, identificar as
habitagdes construidas pelo Programa Habitar Brasil na Africa com o objetivo de verificar, de
maneira mais proxima, o perfil dos beneficiarios do Programa e a manutencdo deles na

moradia.

Seguindo a documentacdo municipal®, a listagem dos beneficiarios do Programa foi
9

definida pelo nome da Rua e nome do beneficiario, constava ainda, se ele recebeu a

% As melhorias habitacionais eram destinadas aos moradores que possuiam casas com necessidades de “melhorias”,
como banheiro, telhado, tanque de lavar roupas, entre outros.

% Tal documentagio foi encontrada em pesquisa nos arquivos da antiga SUMOV (Superintendéncia Municipal de
Obras e Viagao de Natal) atual SEMOV.
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construcdo da casa ou apenas melhorias habitacionais. A listagem deu conta de um total de
264 moradias construidas divergindo, portanto, do quantitativo apresentado no ‘“Relatério de
Atingimento de Objetivo” que se refere a 283 construgdes. Contudo, foi com base nesses 264

nomes de beneficidrios que o trabalho em campo de “recadastramento” foi realizado.

Dos 264 beneficiarios que receberam a casa do Programa, foram localizados na Africa
96 que ainda moram na mesma edificacdo, o que representa 36% do total de beneficiarios,

como pode ser observado no grafico 01. Considerando o critério escolhido para localizar os

GRAFICO 01: Beneficiarios de casas na Africa beneficiarios das casas, fica evidente
encontrados 36% | a dificuldade em quantificar e
qualificar os motivos de ndo serem

encontradas as 168 pessoas nas ruas

ndo encontrados

B especificadas  pela  lista  de

beneficiarios. Contudo, algumas
hipdteses puderam ser langadas para justificar a quantidade de pessoas ndo encontradas. As
informacdes de vizinhos, parentes e funcionarios do Posto de Satde da Africa, contribuiram
para tragar tais explicagdes. E interessante assinalar que os dados demonstram um fator
relevante identificado no trabalho em campo, que se constitui na mobilidade dos moradores
dentro da propria comunidade Africa. Ou seja, procurados nominalmente por rua, percebeu-se
que os moradores freqiientemente trocam ou vedem as casas por motivos diversos como
desavengas com vizinhos e preferéncias locacionais por pontos especificos da comunidade,
por outro lado, ndo houve informagdes sobre a possibilidade de esses moradores terem saido

definitivamente da Africa.

Observa-se ainda, que o Programa Habitar Brasil, foi desenvolvido na Africa por,
dentre outras questdes, se tratar de uma ocupagdo consolidada. Neste caso, a quantidade de
moradores que ainda estd no local, ¢ um dado consideravel, visto que as pressdes para
“expulsdo” dos moradores envolvem, por exemplo, a constru¢cdo da nova ponte. Neste caso
especifico, a ponte tera acesso direto pela comunidade Africa, um fator de forte especulagio
imobilidria, aliado ao desenvolvimento turistico na drea que atingira, provavelmente, niveis
mais elevados. Acredita-se que o adensamento da area ao longo dos doze apos a intervengao
do Habitar Brasil, demonstra que a Africa se firma atualmente como uma area que, em que
pese infra-estrutura disponivel, agrega conflitos de interesse seja pelo adensamento pelos
descendentes dos moradores da Africa, seja nas novas tipologias de ocupagio com alto padrio

de acabamento.
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GRAFICO 02: Faixa etaria dos beneficiarios encontrados na Africa
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GRAFICO 03: Beneficiarios que fizeram melhorias

nao fez melhoria

56%

A faixa etéria dos residentes da
casa que receberam do Habitar Brasil
¢ mais expressiva até¢ os 45 anos de
idade, sendo os idosos (mais de 60
anos) a parcela menos representativa
da populagdo pesquisada (grafico 02).

Embora ndo existam dados mais

detalhados sobre os beneficidrios do Programa na listagem do cadastro de 1993, (como idade,

por exemplo) acredita-se que a faixa etaria beneficiada se enquadrasse, principalmente, na

categoria de até 35 anos o que hoje representaria a faixa até 45 anos de idade, justamente a

mais encontrada na area.

No que se refere ao tratamento das edificacdes, percebeu-se que as melhorias nas

moradias, sdo constantemente observadas em todas as habitagdes na Africa, (como ja foi

comentado anteriormente), a tipologia das moradias varia desde casas com revestimento

ceramico a casas de palha de coqueiro.
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No universo das casas construidas
pelo Habitar Brasil a situagdo se observa mais
claramente quando nota-se que quase a
metade das casas pesquisadas foi reformada
por seus moradores nos ultimos anos, ainda
que essas “melhorias” sejam minimas como,

por exemplo, executar o reboco e a pintura da

casa ou colocar grades (grafico 03).

Foto 34: Casa do Habitar Brasil iniciando reforma
Ago./ 2006

Cumpre notar que 62% dos
pesquisados  afirmaram ter  “realizado
melhorias” apenas na fachada, intervengdo
meramente estética ou de seguranca. Ha ainda
38% que apenas construiram mais um
comodo ou reformaram a fachada e

construiram um comodo.

Foto 35: Casas do Habitar Brasil conjugadas
Ago./ 2006

Contudo, ainda ¢ representativo o
percentual de habitacdes que nio receberam
qualquer benfeitoria ou melhoria, o que,
considerando a tipologia habitacional e a area
util, demonstra o baixo poder de investimento
da comunidade beneficiada — condizente com
a faixa de renda até 3 salarios minimos - alvo

do Programa.

Foto 36: Reforma mais comum - grades
Ago./ 2006
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‘oto 38: Casa Habitar Brasil - cozinha
original.
Ago./ 2006

Foto 37: Casas Habitar Brasil modificadas
Ago./ 2006

O baixo indice de coabitagdo
familiar, evidenciado anteriormente de
maneira genérica para toda a Africa, é aqui
demonstrado especificamente com relacdo
aos beneficidrios pesquisados. Neste
sentido, as casas com até 4 moradores

vivendo em casas com um quarto, sala,

terraco, cozinha e banheiro, sdo maioria o que
representa possivelmente uma Unica familia com 4
pessoas vivendo na mesma casa e exclui a
possibilidade de mais de uma familia convivendo

juntas. (grafico 04)

O fato de existirem mais de quatro moradores
na casa vem reafirmar o baixo poder de investimento
por parte dos beneficiarios, para ampliar a casa, visto
que, sem duvida, a fun¢do de dormitorio ¢ destinada a

mais de um coémodo.

de 5a10 moradores

40%

GRAFICO 04: Densidade nas Habitagdes

mais de 10
moradores

5%
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Neste sentido, as necessidades de ampliagcdo e reforma das casas do Habitar Brasil sdo
significativas ao se considerar fatores como os doze anos de sua construgdo e a demanda
ocupacional de cada moradia. Observa-se, porém, que a faixa etdria que mais realizou algum
tipo de melhoria na moradia, tem até 35 anos, os mais jovens beneficidrios do Programa,
sinalizando o potencial dessa faixa etdria para manutencdo e permanéncia da moradia na

Africa.

GRAFICO 05: Faixa etaria de quem fez melhorias na casa
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Por fim, a pesquisa dos beneficiarios do Programa, levantou dados sobre o tempo de
moradia na Africa. No grafico 06, observa-se que a grande maioria vive na area ha 10 ou 20
anos (ou até 20 anos), ou seja, os moradores que receberam a casa do Habitar Brasil, em sua
maioria, ndo eram tdo antigos na Africa. O que indica e justifica a relagio com a faixa etaria

(grafico 02) cujas idades de grande parte dos moradores estdo até os 45 anos.

GRAFICO 06: Tempo de moradia na Africa
mais de 30 anos

de 21 a 30 anos 8%
22%
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Do que foi visto, o novo
“cadastramento”  ratifica as  precarias
possibilidades da populagdo beneficiada em
manter e cuidar das casas recebidas. A
grande dificuldade em localizar os
beneficidrios nas ruas especificadas pelo
cadastramento de 1993 revela que a

J4

permanéncia nas casas ¢ um fator a ser

“ 8 a6 =
Foto 39: Rua Padre Cicero - vende-se casa

Ago./ 2006 08 nota-se, por exemplo, que na Rua

considerado em ag¢des deste nivel. No quadro

Conselheiro  Tristdo, quase todos os
beneficiarios foram encontrados enquanto que a Rua Gameleira teve o menor percentual de
pessoas localizadas. Cumpre notar que a Rua Conselheiro Tristdo ¢ a primeira rua da
comunidade sendo, portanto, a mais proxima da Avenida Jodo Medeiros Filho e, embora nao
seja pavimentada e apresente os demais problemas de todas as outras ruas, sua localizagdo ¢

privilegiada principalmente considerando a acessibilidade local.

A Rua Padre Cicero vem logo em seguida, paralela a Rua Conselheiro Tristdo, nela
foram identificadas 60% das casas que foram construidas pelo Habitar Brasil. Sua
proximidade com a Avenida ¢ significativa e a especulagcdo nas casas da rua ¢ evidente, visto
que ¢ possivel encontrar varias casas com placas de vende-se. Das ruas com menor indice de
localizagdo das casas, destaca-se ainda a Rua Beberibe e a Rua Sao Luiz. Ambas na parte
mais interna da comunidade, proximas da Zona de Protecdo Ambiental, e consequentemente,
com o desnivel mais acentuado, o que sinaliza fatores de desvalorizagdo e desinteresse em

morar nessas areas.

Embora de modo preliminar, pode-se
afirmar que os dados sugerem a seguinte
relacdo: quando bem localizados, os
moradores permaneceram nas casas do
Habitar Brasil; nas Ruas mais distantes, com
dificuldades de acesso, os beneficiarios

sairam das casas que receberam.

Foto 40: Rua Padre Cicero - vende-se esta casa
Ago./ 2006
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BENEFICIARIOS BENEFICIARIOS | PERCENTUAL DOS
NOME DAS RUAS CADASTRADOS (1993) LOCALIZADOS LOCALIZADOS POR
RUA

Rua Sao Francisco (Pe José) 11 8 72,7%
Rua Padre Cicero 15 9 60%

Rua Gameleira 34 6 17,7%
Rua Beberibe 87 26 29,9%
Rua Sio Luiz 58 11 18,9%
Rua Conselheiro Tristdo 9 8 88,9%
Rua Manoel Caetano (do Cajueiro) 50 28 56%

Total 264 926 36,4%

Assinala-se que os critérios de formatacdo do cadastramento realizado em 1993, ndo

foram definidos ou ndo foram apresentados em nenhuma base documental pesquisada, o que

ratifica a proposicdo da arquiteta Silvana Mameri, coordenadora do desenvolvimento

comunitario na Africa. Ou seja, algumas lacunas no cadastro e nas informacdes dos

beneficiarios, demonstram a falta de estrutura e de metodologia de trabalho. Decerto, maiores

detalhes sobre os moradores se constituiriam uma base de referéncia de suma importancia

para uma analise mais concreta para esta avaliagao.

Como foi visto, a andlise das ocupagdes da Africa evidenciou também, dados relativos

aos equipamentos comunitarios existentes na area. Neste sentido, retoma-se a linha de atuagao

Ago./ 2006

Foto 41: Saldo de Multiplas Atividades

do Habitar Brasil (1993/96) que tinha por
objetivo: “Beneficiar a comunidade no
atendimento a faixa etdria apta ao ingresso no
1° grau; Possibilitar o atendimento a fatia da
populagdo a ser capacitada pelos projetos de
apoio a comunidade.” Para tanto, foi proposta
a constru¢ao de uma creche escola com trés

salas e um saldo de multiplas atividades.
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De fato, o saldo de multiplas atividades (ver projeto na figura 7), foi construido na
Africa no local especificado, ou seja, na Rua Sio Luiz esquina com a travessa Tarcisio (ver
localizagdo na figura 4). A funcdo atual da edificacdo ¢ a “cozinha escola” um programa
municipal que se destina a cozinhar e fornecer sopa para a comunidade semanalmente. A
dificuldade de acesso, tdo comum as residéncias da Africa, se repete para o acesso ao “saldo
de multiplas atividades”. Com isso, cabe uma consideragdo sobre o terreno escolhido para
implantacao de tal edificagdo. Ora, se 0 objetivo era criar um local para reunir a comunidade
em projetos diversos, causa estranheza a localizacao do terreno, principalmente considerando
a existéncia (em 1993) de outras areas livres nos pontos mais centrais e acessiveis da Africa.
O fato fica ainda mais evidente, quando se identifica na comunidade que as reunides e 0s
encontros dos moradores sdo realizados atualmente (em 2006) no Posto de Saude ou no
Grémio Recreativo dos Cabos e Soldados. Neste sentido, mesmo o saldo tendo sido
executado, o seu uso revela a desarticulagdo da proposta com o objetivo destinado para a

edificacdo.

Com relagdo 4 creche escola, desde a fase de detalhamento dos projetos, nos cadernos
do Habitar Brasil, nota-se que ndo existe qualquer referéncia a sua constru¢do. Nao se sabe ao
certo que motivos levaram ao descumprimento desse objetivo, visto que, o “Relatério de
Atingimento” dos objetivos também ndo menciona a creche. As informagdes obtidas com os
técnicos do Programa evidenciam a desarticulagdo das agdes, no andamento das agdes a
creche simplesmente ¢ ignorada e na fase das obras ndo se teve sequer o conhecimento que
havia a uma creche a ser construida. Em entrevista ao engenheiro Damido Pita, secretario da
SUMOV constatou-se: “embora ndo seja do meu conhecimento, ela [a creche] pode ter sido
eliminada por falta de recursos, ¢ o que geralmente acontece”. Com isso, surge novamente
uma indagacdo: Por que a preferéncia na construcdo do saldo de multiplas atividades em
detrimento a creche? A resposta parece razoavel para os padroes de exeqiiibilidade da obra, ja
que o saldo se constituiu como deposito e instalagdes para as equipes de trabalho no canteiro
de obras, sendo a primeira edificacdo a ser construida. Vale ressaltar ainda, que a creche foi
apresentada como objetivo na documentacio técnica do Habitar Brasil para favela da Africa
(em anexo) e, ainda, apresentada a comunidade na cartilha do Habitar Brasil, contudo ndo
consta no convénio estabelecido com o Governo Federal. Ou seja, a eliminagdo da creche
como objetivo do Habitar Brasil, foi anterior ao inicio das obras. Neste sentido a arquiteta
Rosa de Fatima, coordenadora do Programa, ressalta: “existia a intengdo de se construir a

creche, mas anteriormente a celebragdo do convénio, percebeu-se que nao seria possivel. No
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entanto, acredito que ainda seria uma intengdo do municipio, mesmo que com recursos

proprios”.

4.1.3 A questio fundiaria

No ambito da questdo fundiaria, a ocupagdo da comunidade Africa ainda se constitui
em 2006, como area de posse, ou seja, os moradores ndo possuem o titulo de propriedade de
seus lotes por meios legais, o que caracteriza uma situagio de loteamento ilegal. E fato
corriqueiro a discussdo de limites entre vizinhos, ou mesmo ocupacdo “irregular” de parte do
terreno que ja possui “dono”. Apenas a foto aérea permite de fato uma melhor visualizagdo a
respeito da ocupagdo dos lotes, com a qual, associada a representagdo grafica do mapa, pdde-

se fazer algumas consideragdes que foram apresentadas sobre a ocupacdo da area.

Tomando como referéncia as normas do Governo Federal para implementacdo do
Programa Habitar Brasil destaca-se a exigéncia da propriedade do terreno ser do municipio ou
se encontrar em fase de desapropriagdo com proposta de regularizacio®' fundiaria. (BRASIL,
1993). E ainda, “a Unido se exclui dos custos relativos ao terreno e sua legalizacdo, a
pavimentacdo das ruas e a energia elétrica”. Nesse sentido observa-se: 1) o termo
regularizagdo tem sido usado com diferentes sentidos: se refere ou aos programas de
urbaniza¢do de favelas, ou com a juncdo de implementacdo de infra-estrutura urbana e
prestacdo de servigos publicos ou simplesmente as politicas de legalizagdo fundiaria
(ALFONSIN, 2002); e 2) a constituicao de 1988 no capitulo sobre a Politica Urbana, define a
fung¢ao social da propriedade urbana, o direito a moradia com a aplica¢do da concessao de uso

(de dominio particular) e o Municipio como executor da politica de desenvolvimento urbano.

Considerando o suporte juridico conferido ao municipio, no processo de
desenvolvimento urbano local como inovacédo da Constituicdo de 1988, o enfoque
nacional a questao da regularizagao ou legalizagao fundiaria ainda passaria por uma
longa peregrinacéo até o seu amadurecimento®. Entretanto, a documentagdo técnica do

Programa Habitar Brasil na esfera Federal, confia ao municipio a proposta de regularizagao

®1 Grifo nosso.
%2 Da constituicdo de 1988, ao reconhecimento do direito de moradia como um direito social (emenda n® 26 de 2000) e
mais tarde com a aprovagdo do Estatuto da Cidade (2001). (AFONSIN, 2002)



114

fundidria sem uma prévia conceituagdo do termo regularizacdo: “Os programas de
regularizagdo devem objetivar a integragdo dos assentamentos informais ao conjunto da
cidade, e ndo apenas o reconhecimento da seguranca individual da posse para os seus

ocupantes.” (ALFONSIN, 2002, p.16)

Mais adiante, na proposta elaborada pelo Municipio de Natal para o Habitar Brasil
Africa, o termo utilizado foi legalizagdo fundiaria, como linha de atuagdo que tinha como
objetivo “restringir o uso e garantir a posse do terreno aos beneficiarios do programa”. A
proposta, portanto, ndo articula acdes de cunho urbanistico especificas para a area. Neste
momento os instrumentos disponiveis para as a¢des na realidade da década de 1990, sdo de
fato restritos. A definicdo de elementos urbanisticos especificos sugere uma regulamentagao
da area seguindo um modelo proposto e definido pelas Areas Especiais de Interesse Social
(AEIS) no Plano Diretor de 1994, portanto, uma condicdo distante das possibilidades do
Habitar Brasil em 1993. No entanto essa divergéncia conceitual entre o nivel nacional e o
municipal revela a fase embriondria vivenciada pelo Habitar Brasil no enfrentamento da

questdo fundiaria.

Para a proposta de regularizacdo fundidria, os instrumentos juridicos disponiveis se
concentravam no processo de usucapido de propriedade privada ou na concessdo do direito
real de uso, vinculado a desapropriacdo da éarea pelo municipio. Ressalta-se, contudo, que
ambos os processos se dariam individualmente para cada morador da Africa e que a
concessdo de uso foi a maneira indicada pelo Governo Federal no Habitar Brasil para

solucionar o problema.

Embora toda a limitagdo existente para efetivar a legalizacao fundidria (de fato era esta
a meta) a possibilidade era real. O processo descrito em documentacao oficial do municipio
revela que, a partir da criagio do Decreto 4985 (que possibilitou iniciar as obras na Africa),
deu-se continuidade ao processo de desapropriacdo com a intencdo de compra do terreno. A
avaliacdo® da area foi em 178.785.000,00 (cento e setenta e oito milhdes, setecentos e oitenta
e cinco mil cruzeiros reais) sem que, entretanto, fosse efetivada a transagdo em fungdo de: “o
proprietario ndo apresentou até a presente data, os documentos legais necessarios a conclusdo

5 64
da transagdo” .

% Ver anexo N — Despacho da avaliagio do terreno
64 Informagdes no Relatorio sobre a contrapartida do convénio n® 103- SH/ 93 Habitar Brasil (no anexo J).
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Por fim, com o descompasso das agdes chega-se ao ndo cumprimento do objetivo de
“garantir legalmente a posse do terreno aos beneficiarios do Programa”, pela incapacidade de
se localizar o proprietario do terreno. A ineficicia da agdo, de “assessorar juridicamente a
equipe social com atendimento a comunidade na area de familia”, de competéncia da
Procuradoria do Municipio contribuiu para que a implementacdo do Programa fosse calcada
em um terreno de posse e deu continuidade a condi¢do de ocupagdo ilegal na comunidade

Africa.



Consideracdes Fuinais
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A andlise do processo de implementacdo do Programa Habitar Brasil — da inser¢do do
municipio no Programa & execugdo das obras na Africa (1993-1994) revelou varios elementos
que avaliados diante de uma perspectiva de fragilidades e avancos conduziram a uma
interpretagdo sobre a representatividade do Habitar Brasil para a favela Africa e, de maneira

mais ampla, para Natal na fase contemporanea.

O langamento nacional do Habitar Brasil (1993) se constituiu como um marco para as
politicas publicas de provisdo de moradia de baixa renda. Com esta afirmativa, pretende-se
evidenciar o cunho inédito para o enfretamento da questdo no qual o problema principal ndo
era apenas a moradia, mas principalmente, a infra-estrutura e o titulo de propriedade. Aliado a
isso, estava a “valorizagdo municipal” e, por conseguinte, a responsabilidade da atuagdo do
municipio, evidenciados entretanto, em um contexto de fragmentag¢do institucional e da

Politica Habitacional brasileira.

Para Natal, essa absorc¢do da responsabilidade de atuagdo, se apresentou rapidamente.
A reformulagdo do Plano Diretor de Natal, e, portanto, toda a mobilizagdo municipal para
efetivar os estudos, a discussio com a sociedade e concatenar ideais discutidos
nacionalmente, concorreram positivamente para o pioneirismo do Habitar Brasil na Africa em

1993.

Nesse sentido, evidencia-se como avango o municipio ter tido a capacidade de
estruturar o aparato institucional para captar o Programa Habitar Brasil. O Conselho e o
Fundo Municipal de Habitacdo, existentes atualmente, decorreram desse processo. A
iniciativa do poder municipal se fez valorosa, quando conseguiu articular as agdes politicas e
usufruir do momento propicio para inserir Natal no Habitar Brasil. As acdes desencadeadas
para adaptacdo operacional do municipio as exigéncias do Governo Federal, seguiram essa
tendéncia. Nessa perspectiva esta a analise da criagdo do Conselho e do Fundo de Habitacao
do Municipio. Assinala-se a dimensdo mais ampla desse aparato institucional, considerando
que ambos, tinham uma atuacdo destinada a todas as acdes de cunho habitacional cuja
criagdo, se constituiu como uma contribuicdo relevante para a cidade, conclui-se que a
exigéncia do Programa Nacional definiu bases importantes para atuagdo municipal
independente do programa a ser seguido. Sobre esse aspecto, ressalta-se como fragilidade o
municipio ndo ter avangado na constituicdo do sistema de planejamento para a gestdo da
Politica Habitacional municipal. Muito embora, tenha sido criada, em agosto de 1995, a

Geréncia de Habitagdo. Decerto, a criacdo de uma Geréncia no Instituto de Planejamento de
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Natal (IPLANAT) que tinha o objetivo de formular, coordenar, e firmar convénios para
implementagdo de programas e projetos habitacionais no municipio, tomou a experiéncia do

Habitar Brasil na Africa como exemplo da necessidade de reorganizacio institucional local.

No que se refere & proposta de intervengdo para a Africa, destaca-se como avango a
definicdo da importancia dos aspectos de infra-estrutura ligados a drenagem e esgotamento
sanitario da area, como componentes do conceito de “infra-estrutura basica”, juntamente com
o abastecimento de agua e energia elétrica. A fragilidade da acdo estd, contudo, na
inadequacao do projeto de infra-estrutura que, ndo incorporando as caracteristicas ambientais
da area, como a proximidade do Rio Doce e as baixas cotas do terreno, inviabilizou a
construcao da lagoa (de captagdo das dguas e unidade de tratamento). Atualmente, se verifica
na Africa diversos problemas que permanecem na area como os alagamentos, dgua servida a

céu aberto e fossas improvisadas.

Considerando a questdo habitacional, constatou-se como avanco as melhorias nas
condi¢des das moradias da Africa e a permanéncia dos beneficiarios do Programa no local.
Como fragilidade, observa-se a implanta¢do de uma tipologia habitacional padrio e recorrente
em outras regides da cidade e ainda, a constru¢do de casas na area indicada para delimitagdo
da Zona de Prote¢cdo Ambiental pelo Plano Diretor de 1994. Nota-se que o projeto da “casa
padrdao” foi limitado ao que era habitual e exeqiiivel, neste ponto, a postura mais ampla do
Programa Nacional, que ndo definiu bases rigidas para os projetos — uma inovagdo — foi
desconsiderada. A caracteristica local, do ponto de vista ambiental (um fator muito
significativo na area), foi novamente desconsiderada quando nao foi feita mengdo alguma ao
direcionamento da area, na delimitagdo da Zona de Prote¢do Ambiental. O que se viu foi a
implantacdo de projetos desarticulados com a propria area de intervengdo e com o contexto da
legislacdo urbanistica e ambiental do municipio. Em certa medida, as acdes desconexas foram
reflexos da organizagdo institucional do municipio, que como dito anteriormente, nao

apresentava um sistema de planejamento para gerir a politica habitacional.

Na leitura atual da comunidade Africa (2005-2006) verificou-se uma tipologia
habitacional extremamente diferente do que foi apresentado no diagndstico do projeto em
1993. As moradias precarias existem, sejam elas de palha ou taipa, caracteristicas das novas
ocupagdes. Contudo, hoje ¢ possivel identificar além das casas do Habitar Brasil, casas de
muros altos, garagem e portdo eletronico em meio a paisagem de dunas e ruas inacessiveis por

veiculos. Novamente, os problemas antigos sdo agora em 2006, aflorados quando observados
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dentro de uma ocupacao que demonstra claras perspectivas de crescimento e modificacdo nos

padrdes de tipologia.

Para a legalizacdo fundiaria, proposta do Habitar Brasil na Africa, o avango,
evidenciado ja nos primeiros procedimentos, foi o0 Decreto 4985 que desapropriou a area para
fins de urbaniza¢do. Contudo, a fragilidade da a¢do esta no fato de o municipio ndo ter dado
continuidade ao processo de legalizagdo da ocupagdo. Dentre as fragilidades no processo de
implementagdo do Programa, sem divida ndo concretizar a Concessdo de Direito Real do Uso
do Solo (CDRU) aos moradores da Africa, foi a mais representativa. Observa-se que o
municipio ndo deu encaminhamento sério a proposta de concessdo do direito real de uso, o

que implicou em uma intervenc¢ao que reafirmou a ilegalidade da ocupacao.

De modo positivo, pode-se dizer que o perfil do Programa Nacional Habitar Brasil,
lancado na década de 1990, ndo foi apenas mantido como reestruturado em fungdo de novos
instrumentos legais como o Estatuto da Cidade (2001), entre outras exigéncias executivas.
Certamente, ndo cabe aqui uma defini¢do plena do que se tornou o Habitar Brasil, mas
enfatizar que o Programa se manteve ativo e no caso de Natal foi retomado novamente em

outras oportunidades.

Nos anos decorridos desde o processo do Habitar Brasil na Africa (1993/94),
observaram-se em Natal algumas intervengdes do mesmo Programa, contudo, com
modalidades de atuagdo diferenciadas, como atendimento as comunidades relocadas, agdes
emergenciais de alagamentos, entre outras. Destaca-se, entretanto a proposta de intervengao
da favela Passo da Patria, pelo Habitar Brasil com projetos iniciados em 2003%* (BORGES,
2003). Dentre outras modificagdes, em termos dos procedimentos realizados na Africa
(1993/94), assinala-se que hoje, a participagdo popular embora seja enfatizada ndo ¢

direcionada para a construcdo das casas, ou seja, ndo foi previsto o sistema de mutirdo.

Do mesmo modo, o Habitar Brasil foi retomado na favela Africa com obras iniciadas
em 2006. Na elaboracdo do projeto muitas semelhancas sdo encontradas com o que foi
proposto para area em 1993: equipamentos comunitarios (creche, centro de atividades, escola
e reforma do posto de saude); infra-estrutura (saneamento, drenagem); habitacdo (construcio
de 297 casas relocadas) e regularizagdo fundiaria. A participa¢do da comunidade ¢ destacada

como “o projeto serd apresentado” ou ainda “a comunidade acompanhara a construgdo de suas

65 o
O Programa no Passo da Patria encontra-se em andamento.
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casas com visitas 4s obras”, evidentemente o sistema de mutirdo ndo foi retomado e parceira
com a populagio é de fato restrita (VBA, 2005). A retomada das obras na Africa, com
invariavelmente as mesmas propostas anteriores, demonstra a representatividade das
fragilidades da a¢do anterior e evidencia uma nova a¢ao que ignora o caminho percorrido (na

mesma area € com o mesmo Programa) doze anos atrés.

Em que pese a delimitacdo do cerne deste estudo, observou-se que algumas questdes
se destacaram e evidenciaram possibilidades de estudos que trariam contribui¢des ao tema das
Politicas Habitacionais. Como por exemplo: “O sistema de mutirdo proposto pelo Habitar
Brasil e seus desdobramentos nas favelas de Natal sob intervencdo de Programas
Habitacionais™; “A adequagdo de condicionantes locais nos projetos de intervengdo em areas

consolidadas”; e ainda: “Entraves ao processo de regularizacdo fundiaria na Africa”.

Em suma, conclui-se que o Habitar Brasil na Africa (1993/94) foi um experimento
pioneiro e como tal, apresentou diversos descompassos na sua implementagdo. Contudo, o
caminho percorrido pelo municipio de Natal, realgou as possibilidades locais de intervengdo e
visualizou possibilidades mais amplas como, por exemplo, a regulariza¢do fundiaria. Ainda
que esses aspectos ndo tenham sido continuados de maneira expressiva nas administragdes
posteriores, trouxe subsidios que mereceram destaque. Nota-se que reativar o Fundo e o
Conselho Municipal de Habitagdo, reestruturar a gestdo de Politicas Habitacionais e
prosseguir de onde se parou ndo deve ser uma tarefa facil, mas refazer o caminho

devidamente estruturado com base em experiéncias anteriores ¢ de fato a melhor opgao.
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AINEeXO A\ - Roteiro da entrevista

Programa Habitar Brasil na Africa (1993- 1994)

Participantes do programa na Africa que foram entrevistados:

Aldo da Fonseca Tindco Filho — prefeito de Natal (na época do HB)

Damifo Pita — Secretario da Superintendéncia Municipal de Obras e Viagdo (SUMOV)

Estevdo Lucio dos Santos — Diretor presidente do Instituto de Planejamento de Natal (Iplanat) / Secretario executivo do CONHABIN

Marcelo Tindco — Diretor presidente do Iplanat (2)

Rosa de Fatima Soares de Souza — coordenadora do Habitar Brasil na Africa (1993/94)

Silvana Mameri — ligada 8 SEMPS (Promogao Social) / coordenou a execugdo da construgdo das casas.

Direcionar as entrevistas para as perguntas:

a. Como foram levantados os dados que definiram o relatério do diagnéstico da Africa?

o~

. Como aconteceu o processo de escolha da Africa como prioridade para o Habitar

Brasil?

. Por que, na clausula DO OBJETO no convénio estabelecido entre municipio e governo

Federal, ndo consta a construgdo da creche? Ela foi excluida da proposta? Por qué?

. A proposta de intervencdo foi discutida com a comunidade? Quais os procedimentos

adotados?

. Por que a ultima parcela dos recursos do convénio com o Governo Federal foi

cancelada?

Foi encaminhado um caderno correspondente a documentacdo técnica da intervengao
na Africa para a aprovacdo do convénio? (projetos arquitetonicos, intervengdo
urbanistica)

. Qual a importancia do saldo de multiplas atividades para a comunidade?

. Que acdes foram empreendidas para a efetivagdo da transagdo de compra do terreno?

Por que ndo se iniciou um processo de usucapiao urbano?

Como aconteceu o processo de construgdo das casas? Todas por mutirdo? Qual a
relacdo com as metas do programa e o que foi executado?
Quais foram os entraves para a execucao do esgotamento sanitario e drenagem da area?

. Por que foram construidas casas na rua Beberibe, fora da poligonal —éarea de

intervencao?

Houve alguma integracdo com a execucgdo dos projetos e obras com a reformulagdo
do Plano Diretor? A delimitacio da ZPA localizada parcialmente na ocupagdo da Africa
era de conhecimento da equipe?
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Anexo B

Plano de Acio Quadro 11: Favelas areas prioritarias de intervengao
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A]ﬂl(@X(O) (C — Areas Prioritarias para urbanizacao (Plano de Agio)
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Anexo D

Quadro 02 do Plano de Agao: Favelas situagao fundiaria
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Anexo E
Decreto 4.985 d
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Anexo JF - Constituicdo do Conselho e do Fundo de Habitacdo
(Diario Oficial de 28.06.96)
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Anexo Gr - convenio n° 03/SH/93
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A]ﬂl(@X(O) ]H[ — Oficio n® 270/93 - GP (encaminhamento da proposta para
Africa)
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Anexo I

Projeto Habitar Brasil: subsidios para uma proposta metodologica de uma
acao municipal integrada
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Anexo JI — Relatério sobre a contrapartida convénio n° 103 -

SH/93 Habitar Brasil
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AnexXo K - Relatério de “atingimento” dos objetivos



155



156



157

Anexo L - Quadro 2 do relatério Informacdes Basicas de Natal
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A]ﬂl(@X(O) M[ — Cartilha do Habitar Brasil Africa
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Anexo N _ Despacho da avaliacdo do terreno



Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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