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Os acontecimentos que se precipitaram ao longo do ano de 2016 parecem indicar o fim de um
ciclo. Independentemente de como evoluird o contexto politico e econ6mico nos préximos anos,
parece claro que os anos 2003-2016 representaram um momento excepcional do ponto de vista
da adogdo de politicas que buscavam combinar crescimento econémico com agdes redistributivas.
A reacgdo a esse momento, se considerarmos as propostas em curso no Congresso Nacional ainda
no final de 2016, apontam para uma brutal reversdo, com a adog¢do mais clara de um ideario
neoliberal radicalizado e de uma forte limitagdo a acdo do Estado, de resto ja fortemente limitado
seja pela crise econdmica, seja pela deslegitimacdo do corpo politico e, em certo grau, da prépria
democracia representativa.

No campo da politica urbana, os ultimos 14 anos — ou, mais particularmente, os ultimos 9 anos,
tomando como referéncia o lancamento do PAC em 2007 — também representaram um ponto
fora da curva, se considerarmos a evolucdo histérica das politicas de desenvolvimento urbano
desde a extingdo do BNH. Mesmo se compararmos a atuacdo dos governos Lula e Dilma com o
periodo militar, pode-se observar que a habitacdo nunca teve tanta centralidade na agenda
federal como nos ultimos 9 anos. O ultimo levantamento referente ao Programa Minha casa
Minha Vida, divulgado pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, indicava que,
até junho de 2016, ja havia sido contratada a construcdo de 4,36 milhGes de unidades
habitacionais em 96% dos municipios do pais (com 2,9 milhdes jd entregues), algo que
correspondeu a um investimento na ordem de RS 309,6 bilhdes. Quanto ao PAC-Urbanizacdo de
Assentamentos Precarios, os dados mostram que foram realizados, na primeira etapa (PAC-1), um
investimento de RS 20,8 bilhdes para a urbanizacdo de 3.113 assentamentos precarios em todo o
pais, destacando-se ai intervengdes de grande visibilidade como as efetuadas nos Complexos de
Favelas de Manguinhos, do Alemao, e Rocinha na cidade do Rio de Janeiro. Relangado em 2012, ja
no primeiro periodo de governo de Dilma Rousseff, o programa anunciava a contratacdo de RS
12,7 bilhGes em 337 municipios de 26 estados.

A importancia do PAC-UAP como politica publica ndo decorre apenas do volume de recursos
investidos ou mesmo da escala das interven¢bes. Cabe lembrar que a principal politica
desenvolvida pelo BNH no que diz respeito as favelas foi a ado¢do deum amplo e violento
programa — de base nacional — de remocdo. Embora o préprio BNH tenha revisto a sua postura e
adotado, a partir de 1978, um programa de urbanizacdo, o PROMORAR, este ndo conseguiu atingir
a mesma escala e impacto dos programas anteriores de remogdo. Nesse sentido, o PAC-UAP tem
também uma dimensdo simbdlica, ao afirmar a urbanizacdo como a politica para as favelas,
rejeitando a possibilidade da remog¢do como alternativa.

Apds a extingdo do BNH, as acOes referentes as favelas ficaram por conta dos municipios, sem
contar — como de resto acontecia com a politica de habitagdo em geral — com recursos
significativos. Importante nesse periodo foi, no entanto, uma certa consolidacdo da favela como
espaco legitimo de residéncia popular, o que se confirma e fortalece com a inclusdo do principio
da func¢do social da cidade e da propriedade na Constituicio de 1988. Além disso, embora
reduzidas em sua escala, as intervenc¢bes desenvolvidas pelos governos locais tiveram aspectos
positivos no que diz respeito a inovacdo e a qualidade. Na segunda metade da década de 1990, o
Brasil ja era sem duvida o pais com maior experiéncia e competéncia no campo da urbanizagdo de
assentamentos precdrios, passando a ser referéncia para outros paises que buscavam adotar a
mesma abordagem, como foi o caso da Coldmbia e também, posteriormente, da Africa do Sul.
Destacaram-se, nesse periodo, o Rio de Janeiro, com o Favela Bairro, Santo André, com programas
de urbanizagao integrados a politica social, o Recife, com o PREZEIS, que instituiu um dos modelos
mais fortes de participacdo popular na definicdo da intervengdo sobre as favelas, Belo Horizonte,
entre outros.
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Ao longo desse periodo foi se consolidando um modelo em que os parcos recursos eventualmente
destinados a politica habitacional, no ambito do Governo Federal, passaram a ter como atores
centrais as administracdes locais, rompendo com o modelo do BNH, baseado nas COHABs
estaduais. No governo Fernando Henrique Cardoso, por exemplo, os novos programas de
financiamento com recursos do FGTS, como o Pro-Moradia, estavam baseados na apresentacdo de
projetos por iniciativa dos municipios. Além disso, o protagonismo dos governos locais era bem
recebido e enfatizado pelos érgdos de fomentos como o BID e o Banco Mundial. Assim é que, apds
ter apoiado fortemente o programa Favela-Bairro, no Rio de janeiro, o BID propde um programa
federal destinado a apoiar municipios — o Habitar-Brasil/BID.

Seguindo esse quadro, as propostas inicias do Governo Lula para a urbanizacdo de assentamentos
precarios também reforcam o protagonismo dos governos locais, o que aparece fortemente tanto
no desenho do SNHIS e do FNHIS, quanto nas diretrizes do Plano Nacional de Habitacdo de
Interesse Social. Em 2007, ainda no contexto de restricdes orgamentdrias, particularmente o
contingenciamento, que limitava o investimento em habitacdo, é lancado o PAC, com uma
ambiciosa proposta de investimento em infraestrutura. Rapidamente a Urbanizacdo de
Assentamentos Precarios é inserida no contexto do PAC, o que significou que ela passou a se
adequar aos mesmos procedimentos em termos de controle politico e financeiro, ou seja, estava
fora do contingenciamento, como todos os recursos do PAC. Ao mesmo tempo, dado o volume de
recursos envolvidos, o PAC-UAP passa a atrair também o interesse das empreiteiras.

O volume de recursos e a centralidade do programa na agenda governamental coloca o PAC-UAP
numa dimensdo de fato Unica na histéria da intervencdo publica sobre as favelas. Para o bem e
para o mal. Por um lado, veem-se intervengdes espetacularizadas, ressaltando aspectos midiaticos,
como os teleféricos. Por outro lado, o PAC-UAP, contrariamente ao que ocorreu no Minha Casa
Minha Vida, ndo apresentou os mesmos indicadores de agilidade nas contrata¢Ges e nas obras.
Além disso, os programas de intervengdo nunca conseguiram enfrentar os desafios do
enfrentamento do dominio do poder violento sobre os territérios populares, limitando-se a
execucdo de obras, sem desenvolver projetos sociais ou articular a interveng¢do com as politicas de
seguranga.

De qualquer forma, dada a abrangéncia e a importancia das intervencdes, cabe uma reflexdo mais
organizada, ja que ainda sdo poucas as pesquisas voltadas para uma avaliacio do PAC,
contrariamente ao que ocorreu com o MCMV. Nesse sentido, a ANPUR tem apoiado iniciativas de
alguns programas e pesquisadores para a realizacdo de um semindrio nacional de urbanizacdo de
assentamentos precarios, cuja segunda edicdo foi realizada em novembro de 2016, no Rio de
Janeiro. Assim, é propdsito dessa sessao livre refletir e discutir sobre os avangos recentes na
reflexdo sobre a intervencdo em favelas, particularmente sobre a experiéncia do PAC, tendo em
vista, como colocado no inicio desse texto, que aparentemente estamos concluindo um ciclo de
fortes investimentos nas favelas, segundo um modelo que precisa ser avaliado, para que se possa
pensar alternativas de futuro — sejam estas alternativas de resisténcia, sejam propositivas.

URBANIZAGAO DE FAVELAS NO BRASIL: DE BRAS DE PINA A0 PAC E DEPOIS...

Adauto Lucio Cardoso, Professor PPG-PUR (IPPUR/UFRJ)
adcard.cardoso@gmail.com

Depois de passar um longo periodo na “invisibilidade” as favelas foram “descobertas” em 1930 e
passaram a ser vistas como um problema — pelas elites, pelo poder publico, pelas ciéncias sociais.
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A partir desse momento comeca a se delinear uma postura no minimo ambigua do poder publico,
qgue alterna momentos de repressdo pura e simples, muitas vezes violenta, com a tolerancia, no
mais das vezes fundada em praticas clientelistas que ganham relevo na medida em que o processo
de democratizac¢do, a partir do pds 1945, coloca os trabalhadores como elemento mais relevante
na vida politica. A partir dos anos 1950/1960, tem inicio um processo contraditdrio e conflituoso
de repressao as favelas, a partir de prdticas de remoc¢do e campanhas na midia, acompanhadas,
por outro lado, por uma crescente resisténcia, mobilizacdo e organizacdo dos moradores de favela
qgue poderia ser visto como um movimento por reconhecimento. Nesse contexto se funda a
polarizacdo entre remocdo e urbanizacdo que ird acompanhar a trajetéria das intervencgées sobre
a favela no Brasil ao longo de varias décadas. Tendo como referéncia original a luta dos moradores
de Bras de Pina contra a remogdo e a consagracdo da bandeira da urbanizacdo a partir de um
modelo desenvolvido por um grupo de arquitetos cariocas entre os quais se destacou Carlos
Nelson Ferreira dos Santos, esse trabalho busca apresentar uma reflexdo sobre os diferentes
modelos de intervencgdo nas favelas, culminando no PAC-UAP, a partir de uma revisdo da literatura
especializada.

O PAC NA REGIAO DO GRANDE ABC

Rosana Denaldi, Universidade Federal do ABC Professora
Denaldi.rosana@gmail.com

No histérico do processo de urbanizagdo brasileiro, a politica publica de urbanizacdo de favelas
entrou para agenda governamental e evoluiu. A partir de 2007, ganhou escala com o langamento
do programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Em que pese os avangos relacionados com a
evolucdo da politica de urbanizacdo e com disponibilizagdo de recursos, urbanizar e integrar as
favelas na cidade permanece um desafio.

Para discutir o alcance e as limitagGes da intervengdo do tipo urbanizacdo de favelas elegeu-se
como estudo de caso a Regido do Grande ABC, cuja atuacdo é pioneira nessa area. A Regido do
Grande ABC localiza-se na Regido Metropolitana de Sdo Paulo, abriga 2,5 milhdes de habitantes
distribuidos em 865.145 domicilios (IBGE, 2010), sendo que 23% desses estdo localizados em
assentamentos precdrios. No ambito desse programa viabilizou-se intervencdes em 106
assentamentos que abrigam cerca de 66 mil familias, o que corresponde a 35% do total de familias
gue habitam assentamentos precarios na regido. Tomam-se como referéncia dois estudos
realizados pela Universidade Federal do ABC (UFABC): a pesquisa “Urbanizacdo de assentamentos
precarios no ambito do Programa de Aceleracdo do Crescimento na Regido do ABC” (2014)
financiada pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq), e o estudo
“Diagnostico Habitacional Regional do ABC” (2016) financiado pelo Consdrcio Intermunicipal
Grande ABC. Este ultimo objetivou identificar a dimensdo e caracteristicas do problema
habitacional na Regido do Grande ABC, quantificar e caracterizar as necessidades habitacionais,
assim como compreender a intervengdo governamental nos sete municipios que compdem a
regido.
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URBANIZAR AS ‘BAIXADAS’: REFLEXOES SOBRE PROJETOS DE URBANIZACAO DE
ASSENTAMENTOS PRECARIOS EM BELEM (PA).

Roberta Menezes Rodrigues, Universidade Federal do Pard — UFPA, Professora
robertamr@ufpa.br

A cidade de Belém (PA) apresenta um histérico de urbanizacdo fortemente ligado a ocupacgdo
precaria e irregular de dreas ambientalmente frageis, relacionada as condi¢des do sistema de
drenagem e a presenca de cursos d’dagua em um ambiente de varzea amazobnica, sendo as
“baixadas” a expressdo mais acabada dos assentamentos precarios nesse contexto. Os projetos de
urbanizacdo de assentamentos precarios na area central de Belém, que estdo recorrentemente
localizados em APPs de rios urbanos e que tém sido implementados na cidade ao longo das
ultimas décadas, ndo tém apresentado solugcbes que busquem conciliar a recuperagdo ambiental
com a requalificagdo urbana e revelam uma grande dificuldade no seu desenvolvimento sob
diferentes aspectos. Em especial, os grandes projetos voltados para a¢cdes de macrodrenagem tém
resultado em interven¢des fragmentadas, demoradas, inconclusas e com baixissima capacidade de
articular solu¢des de reassentamento das familias afetadas (Bacia do rio Una, Bacia do rio
Tucunduba e bacia da Estrada Nova). Por outro lado, na drea de expansdo da cidade, verifica-se
gue existem projetos que tém buscado novas possibilidades de uma urbanizagdo mais
compreensiva com a realidade local (PAC Taboquinha). Nossa contribui¢cdo na sessdo proposta tem
como finalidade refletir sobre as experiéncias de projetos de urbanizagdo de assentamentos
precarios na cidade de Belém, PA, com financiamento do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), buscando identificar as limita¢cGes e perspectivas de avango de projetos dessa natureza em
um contexto de cidade amazbnica. Insere-se em uma discussdo mais ampla sobre as
caracteristicas e resultados do PAC como programa e sua relagdo com as condig¢des efetivas de sua
implementacdo pelos entes da federacdo (estado e municipio).

A EXPERIENCIA DO URBFAVELAS Il: AVALIANDO SEUS RESULTADOS, REPERCUSSOES E
PERSPECTIVAS FUTURAS

Alex F. Magalhdes, PPG-PUR (IPPUR/UFRJ) - Professor) —
alexmagalhaes@ippur.ufrj.br

Em novembro de 2014 realizou-se, na UFABC (S3do Bernardo do Campo - SP), o | Semindrio nacional
Sobre Urbanizagdo de Favelas. Evento académico de expressao nacional, o | UrbFavelas teve como
objetivo debater as caracteristicas, alcance e limitacdes das intervengdes recentes em urbanizagdo
de assentamentos precarios e, em especial, refletir sobre avancos e desafios do Programa PAC-
Urbanizacdo de Favelas. O evento logrou enorme sucesso de publico, demonstrando a forga do
interesse nessa questdo, no pais, o que conduziu uma parte da comunidade académica a projetar
a sua continuidade. O Il UrbFavelas, realizado no Rio de Janeiro, nos campi da UERJ e da UFRJ, em
novembro de 2016, mesmo num contexto de grave crise politica e econémica, logrou éxito em
reunir centenas de pesquisadores, técnicos e dirigentes do setor publico e privado, movimentos
sociais, moradores de favelas e outros agentes ocupados com os temas de planejamento e gestdo
de politicas, programas, projetos e ac¢bes de urbanizacdo e regularizacdo de favelas, para a
apresentacdo de propostas e resultados de agdes em favelas e assentamentos similares,
atualizando esse debate no cendrio constituido ao longo dos Ultimos dois anos. Diante dessa
trajetdria, a presente apresentagdo buscard recuperar e avaliar a experiéncia desses seminarios,
especialmente o ultimo deles, identificando suas potencialidades em contribuir para o
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desenvolvimento das politicas de urbanizacdo de favelas no pais. Ao mesmo tempo, buscara
também refletir a respeito das perspectivas de sua continuidade e dos possiveis desdobramentos
gue podem advir dai, no tocante as relagdes entre os varios agentes desse campo.

DESENVOLVIMENTO, CRISE E RESISTENCIA: QUAIS 0S CAMINHOS DO PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL? 6



