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Este livro é fruto da pesquisa Intervencdes contemporineas e transformacoes
territoriais em assentamentos precirios. Medellin/Colémbia e S3o Paulo/
Brasil, sobre as transformacoes territoriais decorrentes das a¢des publicas de
urbanizacio de assentamentos precarios nas cidades de Medellin e S3o Paulo.
O trabalho se desenvolveu durante mais de trés anos e contou com intercim-
bio de varios pesquisadores do Nucleo de Apoio a Pesquisa Producio e Lin-
guagem do Ambiente Construido (NAPPLAC) da Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo (FAUUSP) da Universidade de Sao Paulo e do grupo de pesquisa
Medio Ambiente y Sociedad (MASO) da Universidad de Antioquia (UdeA).

A formagdo dos assentamentos precarios nos processos de urbanizacio na
Colémbia e no Brasil reflete suas arcaicas estruturas politico-econémicas, a
auséncia do Estado de bem-estar social e o baixo nivel de reproducio da forca
de trabalho. O reflexo do rebaixamento dos custos da reprodugio da forca de
trabalho, que excluiu o acesso do trabalhador a habitagdo do mercado formal,
foi a autoconstru¢io em lotes na periferia da cidade ou em ocupagdes, com
infraestrutura preciria, carentes de equipamentos e servicos urbanos e, via de
regra, em sitios frageis do ponto de vista ambiental.

Com o processo de industrializa¢ao (e violéncia no caso colombiano), intensi-
ficaram-se os fluxos migratérios do campo a cidade e o crescimento acelerado
dos bairros populares e favelas, tendo como elemento comum, a disputa pelo
dominio e controle territorial.

Na Colémbia, a crise da década de 1980 abriu caminho para a reforma cons-
titucional de 1991, fundamentada no Estado Social de Direito e na democra-
cia participativa. A Constitui¢3o incluiu no seu marco juridico instrumentos
para o incremento de politicas de habita¢do, saneamento ambiental e risco
geoldgico, espago publico, mobilidade e participacio social. A participacio
social na formula¢io, implementagdo, gestdo e avaliagio da politica urbana
foi o grande ganho deste marco normativo.

Em decorréncia da reforma constitucional seguiram-se varias normativas: de
politica social, com a Lei 152/1994 de “Planejamento do desenvolvimento”;
de politica urbana com “Ciudades y Ciudadania”/1995, que instituiu o direito
a cidade e melhoramento integral de bairros; e da Lei 388/1997 de “Ordena-
miento territorial” que introduziu a funcao social e ecologica da propriedade,
a fungdo publica do urbanismo, a distribuicdo equitativa de cargas e benefi-
cios, com prevaléncia do interesse geral sobre o particular.

No Brasil, com a abertura democratica dos anos 8o, as reivindicacdes de di-
ferentes setores da sociedade abriram caminho para a inclusdo da reforma



urbana na Constitui¢do Federal (1988), regulamentada 13 anos depois pelo
Estatuto das Cidades (2001). Estes novos marcos legais deram ao poder local
a responsabilidade da formula¢do e implementacio de sua politica urbana,
introduziram a participacio social nas politicas setoriais, e criaram novos ins-
trumentos urbanisticos para garantir a funcao social da propriedade.

Com a criagdo do Ministério das Cidades (2003) a politica urbana sofreu uma
inflexdo e passou a articular as politicas setoriais de habita¢do, saneamen-
to e transporte, e a dotar importantes recursos para urbanizar e regularizar
assentamentos precarios. Com isso, abriu-se espaco para as acdes publicas
de enfrentamento da precariedade urbana, agora desenhadas para garantir
o direito a moradia e a cidade. Esta foi uma importante mudanca de rumo
nas politicas de urbanizacio de assentamentos precarios em todos os niveis
federativos. Se por um lado se consagrou um novo marco na politica urbana e
habitacional com a amplia¢io dos direitos sociais — como o direito a moradia
e a cidade — por outro, resistem ainda antigas praticas da politica urbana em
suas estruturas politico-institucionais.

A proposta de pesquisa surge da convergéncia das acdes publicas em urbani-
zagdo de assentamentos precarios realizadas em S3o Paulo e Medellin, a partir
destes novos marcos legais e institucionais realizados em ambos paises nos
ultimos 10 anos. Neste periodo as duas cidades passaram a ser protagonistas
de importantes acoes publicas de melhoria nos bairros populares e favelas,
sinalizando avancos e impasses no enfrentamento da precariedade urbana.

Destaca-se que os trabalhos de pesquisa se desenvolveram entre os anos de
2014 e 2010, e retratam o resultado dos novos marcos legais neste interva-
lo de tempo. As mudancas constitucionais e institucionais promulgadas no
campo dos direitos sociais a partir de entdo, estdo trazendo consigo atrasos
inestimaveis para o pais, além da progressiva perda de direitos sociais e des-
gaste das condic¢des de vida da populacdo, com reflexos claros de reversio
das recentes conquistas do direito a moradia; e o protagonismo das ag¢des
publicas de urbanizagio de favelas a partir de entio vem perdendo espac¢o nas
agendas nacional e local.

Na Colémbia mantém-se a mesma politica urbana da tltima década, com
crescente intervencdo urbana e habitacional para a populacdo mais vulne-
ravel. O novo cenario gerado pelos processos de paz promete avancos nas
politicas publicas e na garantia de direitos individuais e coletivos.

No decorrer da pesquisa foi realizado um amplo esfor¢o para identificar seme-
lhancas e diferencas nos processos sociais e urbanos nos dois paises e nas duas



cidades, aparentemente proximos, que apresentam, porém, realidades urbanas
e sociais préprias. Semelhancas por compartilharem a realidade de informali-
dade e precariedade e avancos nas novas politicas e programas urbanos e ha-
bitacionais, e diferencas enquanto processos de urbanizac¢io peculiares, decor-
rentes do estagio de desenvolvimento econémico, social e politico de cada pais.

A pesquisa realizada em Medelin e S3o Paulo representou um duplo mer-
gulho na realidade dos assentamentos populares nas duas cidades. Os
resultados do trabalho de campo nelas realizado, a andlise das politicas
publicas e das praticas urbanisticas nos dois paises, partiram de mesmos
pressupostos metodolégicos.

Como referéncia conjunta para orientar as atividades de pesquisa em ambas
universidades foi elaborado um “documento de guia” para nortear a coleta e
anilise de dados das areas de estudo nos trés tempos distintos definidos pela
pesquisa — anterior a intervencio, realiza¢do do projeto de urbanizacio e pés
urbanizacdo. As reas de estudo definidas foram: em Medellin, o bairro Santo
Domingo Savio e em S3o Paulo a Vila Nova Jaguaré e Sapé.

Esta escolha seguiu as caracteristicas programaticas dos projetos de urbani-
zac¢do: Santo Domingo Savio pelos componentes espaco publico, sistema via-
rio e mobilidade, requalificagdo ambiental, seguranca publica e participacao
social do Projeto Urbano Integral (PUI-nor); Vila Nova Jaguaré: pelo compo-
nente urbano de dotacio de infraestrutura, manuten¢do das caracteristicas
do parcelamento do solo e moradias existentes, remogio por risco urbano
ambiental e provisdo de unidades novas internas e externas a area; Sapé pelo
componente ambiental: implantacdo de Parque Linear e retificacdo de curso
do corrego, dotagdo de infraestrutura, remocao por risco urbano ambiental,
manutencio parcial do parcelamento do solo e provisio das unidades habita-
cionais internas, ambos do Programa de Urbanizac¢do de Favelas.

Como parte dos procedimentos metodologicos foram realizadas entrevistas
com funcionarios publicos e moradores, reunides técnicas com os autores
dos projetos de urbanizagio e especialistas de area afins, e oficinas participa-
tivas com representantes de organizacdes sociais e populacio da area de estu-
do. As oficinas realizadas em S3o Paulo “A Vida na Nova Jaguaré” e em Me-
dellin “La vida después de la intervenciéon PUI-nor” registraram as mudangas
ocorridas nas areas pds-urbanizadas através dos relatos dos moradores.

No bairro Santo Domingo Savio de Medellin o processo de implementag¢do
do PUI-nor, ao contrapor-se a cultura do clientelismo e a fragilidade institu-
cional, trouxe avangos na politica urbana. Com ele, se inaugurou um novo



modelo de planejamento e gestdo urbana que integra no mesmo territério
acOes e investimentos de diversas secretarias municipais. A intervencao urba-
na passou entdo a ser conduzida por entidade ptiblica que organiza as a¢des
de planejamento, gestdo, contrata¢des e execuc¢do de obras.

Neste novo arranjo institucional a importincia dada a participa¢io popular foi
peca fundamental do PUI-nor. Este adotou uma metodologia de intervencao
a partir da realidade territorial e corresponsabilidade das organizag¢des sociais
e moradores, o que garantiu a participa¢do popular ao construir espacos de
encontro para o trabalho conjunto dos diversos agentes na transformacio do
bairro. A corresponsabilidade, como termo cunhado oficialmente no proces-
so participativo, possibilitou a escuta, o didlogo entre saberes e o trabalho
conjunto entre moradores e funcionarios publicos.

A construgio de novos espagos e equipamentos pttblicos como a¢io principal
do PUI-nor deu nova face ao bairro ao criar uma centralidade urbana no en-
torno da esta¢do de Metrocable. Esta nova centralidade possibilitou o acesso
aos bens e servigos urbanos de transporte, educacio, satide, seguranca, cul-
tura, esporte, lazer e comércio, construindo uma nova rela¢io com a cidade.

Os novos espacos publicos foram apropriados para encontros e reunides da
populacio, para a ocupagdo do tempo livre e possibilitaram a diversidade nos
processos comunitarios. A apropriacio dos espagos publicos criou um imagi-
nario de “progresso” e “inclusdo social” tanto pelos moradores, organizacdes
sociais, liderancgas, quanto turistas e visitantes.

Por outro lado, no entorno destes novos espacos publicos instalou-se uma
nova dinimica de precariedade urbana. Aquilo que ao primeiro olhar parecia
ser um beneficio da intervenc¢io urbana, terminou por se mostrar relativo e
parcial, ao realocar e reproduzir ao redor dos espagos publicos produzidos
antigos conflitos.

Contraditoriamente, a garantia do direito coletivo do espaco publico se sobre-
pos ao direito a moradia, este previsto na Politica Habitacional e no Plano de
Regularizacio e Legaliza¢do Urbanistica - PRLU (2001 e 2003), para prover a
construg¢io de conjuntos habitacionais no bairro.

A intervencdo urbana promoveu a valorizacio imobilidria e o aumento do
custo de vida no bairro. Para evitar a expulsdo dos moradores de seu lugar
de origem, o poder local subsidiou tarifas de servigos publicos domiciliares,
adaptando-as a capacidade de pagamento da populagio: o “Programa Minimo
Vital de Agua Potével” e as tarifas diferenciais de taxa predial.



A experiéncia vivida do processo de urbaniza¢io e do pds-obra mostrou a
fragilidade da dimensao democratica desta politica urbana. Mesmo tendo o
poder publico adotado a participacio baseada na corresponsabilidade, as rela-
¢oOes de poder penderam para a hegemonia dos interesses institucionais e dos
agentes ilegais sobre os sociais. As decisdes sobre o projeto do bairro foram
tomadas pelo poder publico, legitimadas pela participacio popular, restando
a esta disputar questdes de menor relevancia.

Esta nova dinimica urbana e social trouxe para a popula¢io a inseguranca de
permanéncia em seu local de origem, e sua remocio voluntaria ou involunta-
ria, quer pela construcao de obras publicas, quer pela valorizacao imobiliaria,
passa a ser parte da vida cotidiana. A apropriagio coletiva dos espagos ptblicos
é disputada pelos antigos e novos agentes, que acabam por capturar as me-
lhorias da urbanizacio. Desta forma os beneficios da urbanizacio, no fim das
contas, contribuem para a mercantilizagio do espago popular, sem que o Esta-
do assegure a democratizagdo dos beneficios da urbanizagao, principalmente,
considerando que a populagdo que ali reside é a mais vulneravel da cidade.

A descontinuidade da politica urbana e a mudanca de orientacio das acdes
publicas, ao deixar de promover a manutencdo das obras fisicas dos novos
espagos e equipamentos publicos de alto valor arquiteténico e de implemen-
tar acdes de controle urbano na pés-obra, especialmente as de adensamento
(horizontal e vertical) recria uma nova dindmica de precariedade urbana.

O trabalho realizado em S3o Paulo, que acompanhou o processo de urbani-
zagdo e pos urbanizagdo de duas favelas, Jaguaré e Sapé, também pode ser
resumido através do modo pelo qual o avan¢o da forma mercadoria se impds
sob o impacto das politicas ptblicas implantadas.

O modelo da gestdo estatal terceirizada — gerenciadoras de projeto, consultores,
escritorios de projeto (ARANTES, 20006) organiza projeto e obra “por partes”
dissociadas, refletindo o desenho do financiamento e dos novos arranjos institu-
cionais. Os projetos na maioria das vezes sdo feitos separadamente - urbanismo,
paisagismo, geotécnica, infraestrutura, e unidades habitacionais — com o know
-how” de obras viarias, drenagem e de geotécnica comuns a cidade urbanizada
e formal, e bem distante da complexidade urbanistica e social e de pardmetros
especificos para este tipo de assentamento - vielas, becos, escadarias, obras de
consolida¢do geotécnica e outras. Esta forma de trabalho leva a solugdes ad hoc,
improvisadas, pontuais e sem parimetros especificos para esses assentamentos.

Ao mesmo tempo, as acdes publicas de orientacio e fiscalizacio de uso
do solo - controle urbano - ndo caminham junto com a urbanizacio e pds



urbanizac¢do da favela. O poder publico ao se furtar desta responsabilidade,
abre espaco para a entrada de outros regimes normativos. Pode-se afirmar,
que se o Estado n3o entra na favela, alguém outro entra. Em ambas areas de
estudo, grupos organizados sob a lideranca de poder paralelo, assumiram a
gestdo das areas livres (puiblicas) deixadas pelo projeto de urbanizagio. Es-
tes decidem o que construir e quem pode construir, ampliando sua atuacio
para uma nova atividade — a do mercado imobiliario informal de moradia
para venda e aluguel.

Os novos processos de reocupacio das areas livres destinadas ao uso publico
“organizadamente” reocupadas, recriam novas (velhas) dreas de precarieda-
de e risco urbano ambiental. Estas em grande parte, antigas areas de risco
estabilizadas pela urbanizacio, estdo sendo reocupadas por moradias, como
memoboria ativica do lugar que recorrentemente volta a sua origem e sua reo-
cupacio faz voltar, novas (velhas) areas de risco geotécnico na favela. De novo,
retoma e renova o processo histérico de formacio de favelas. A precariedade
urbana ressurge na pés-obra de urbanizagao.

Apesar dos avancos das politicas ptblicas introduzidas nos processos de ur-
banizagdo de favela, é notavel a desarticulacio entre os setores que deles par-
ticipam, tanto na questao ambiental como na reordenacao e conservacio dos
espacos de vivéncia, habitacio, lazer e transporte oferecidos aos moradores.
O processo de urbaniza¢do com a instalacio de infraestrutura e melhorias,
importantes enquanto politicas de saneamento e de mobilidade, trazem o au-
tomovel ao interior das favelas e aquecem o mercado imobilidrio, e se por um
lado dinamizam economicamente as favelas, por outro, potencializam tanto a
gentrificagdo como também a reocupagio de areas livres, ndo mais por novas
familias de moradores, mas pelo crime organizado.

A partir do inicio de 2000 as novas possibilidades de financiamento de unida-
des habitacionais em favelas para alocar familias desalojadas de areas de risco
ou de frentes de obra, viabiliza a entrada das construtoras nas areas ocupadas,
introduzindo um novo personagem — os conjuntos habitacionais — na luta
pelo espaco. Em paralelo, o mercado imobiliario interno das favelas diversifi-
ca-se com a venda de lajes ou de unidades em andares construidos acima do
térreo pelos moradores, para a venda ou aluguel.

A passagem da cidade industrial a de comercio e servigos transformou as
lembrancas de solidariedade, das quais se lembram os antigos moradores,
em trocas monetarizadas. Parte dos empregos dos moradores tornou-se local
no diversificado comércio das favelas.



Os programas de urbanizag¢do de favelas perpetuam velhas e recriam novas
formas de precariedade urbana caracteristicas das cidades brasileiras. A ga-
rantia dos direitos a moradia digna, a justica social, a sustentabilidade am-
biental, como direito a cidade, a gestdo democratica e eficiente dos recursos
publicos inscritos no programa expde o descompasso entre os objetivos de-
clarados e as acdes empregadas nas intervengdes urbanas e recria um novo
espaco de precariedade urbana.

Este quadro controverso é apresentado a seguir através de ensaios, resultado
da observagdo dos pesquisadores envolvidos no projeto, do registro da expe-
riéncia vivida dos moradores, de trabalhos alunos da FAUUSP nas areas de
pesquisa, e pelo histdrico das politicas piblicas de urbaniza¢io de favelas nos
ultimos 20 anos.

O Livro Barrios Populares Medellin: Favelas Sdo Paulo estd estruturado em
duas partes. A primeira Politica Urbana e Habitacional apresenta essas po-
liticas em ambos os paises, e as a¢des publicas de urbaniza¢io em bairros
populares e favelas realizadas ambas as cidades. A segunda parte Transfor-
magcdes Urbanas apresenta as transformacdes urbanisticas e as novas dini-
micas urbanas e sociais no bairro Santo Domingo Savio, Medellin e Nova
Jaguaré e Sapé, S3o Paulo.

Boa leitura.
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