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RESUMO:

O objetivo deste artigo é refletir acerca dos programas/projetos de urbanizacdo integrada
(melhoramento de bairro) enquanto estratégia para superar a pobreza urbana e a segregacao
socio-territorial a partir do planejamento e da execucdo de programas/projetos
multissetoriais/integrados pautados em légicas plurais e intersetoriais. Tem-se como
hipétese béasica que a inexisténcia de uma agenda que articule a politica urbana, a
habitacional e a ambiental vem contribuindo para a producdo, reproducao e consolidacdo de
territérios fragmentados, segregados socialmente e irregulares na perspectiva urbanistica,
ambiental e fundiaria. O desafio é promover a recuperacdo e a qualificacdo ambiental das
areas ocupadas por moradias precarias (assentamentos) como uma pratica urbanistica,
ambiental e fundidria numa perspectiva de politica ptblica, de maneira a contemplar
objetivos e padrdes de qualidade urbana e de qualidade ambiental passiveis de
universalizacdo e garantidores tanto da incorporacdo da cidade legal a ilegal quanto da
inclusdo social dos moradores que residem nos assentamentos precarios.
PALAVRAS-CHAVES: Politica Urbana - Politica Ambiental - Programas de Urbanizacao
Integrada - Segregacao Socio-territorial

1. APRESENTACAO

O processo de urbanizacdo brasileiro produziu nas ultimas décadas cidades
marcadas pela fragmentacdo do espaco e pela segregacdo socio-territorial. Produziu,
também, uma crescente dificuldade de prover moradia em areas regularizadas e urbanizadas
como uma tentativa de melhorar as condigdes de vida de populacdes que residem em areas
precarias, garantindo-lhes, por conseguinte, maior mobilidade urbana, sobretudo no que se
refere ao acesso a renda e ao consumo. De acordo com QUEIROZ (2007), a expansdo do

habitat precario é a principal consequéncia da segregacado socioterritorial. Para o autor,

A premeéncia da localizacdo em 4areas com proximidade ou
acessibilidade aos territérios onde estdo concentradas a renda
e a riqueza desencadeia a reproducdo do habitat (grifo no
original) precdrio como solugdo para a insercdo na condicdo
urbana. Suas caracteristicas sdo a ilegalidade, a irregularidade,
construgdo em solos pouco propicios a fungdo residencial, o
adensamento da ocupacao da moradia e, em muitos casos, o
emprego de parcelas considerdveis da renda no aluguel
(QUEIROZ, 2007, p. 35)



A problemética aponta pelo autor é produto, via de regra, do acelerado e
desordenado crescimento de areas periféricas relativamente desprovidas de infraestrutura e
de equipamentos e servicos sociais urbanos, habitadas por populacao de baixa renda que fica
a margem dos sistemas financeiros formais da habitacdo e do acesso a terra regularizada e
urbanizada. O enfrentamento da referida problematica passa necessariamente por agdes de
reconstrucao urbanistica, fundiéria, social, ambiental e habitacional dos territérios, tomando-
os como elemento articulador das acdes do Estado como estratégia para superar a pobreza
urbana e garantir condi¢cées adequadas de habitabilidade. Esta pode ser compreendida uma
habitacdo adequada (moradia sadia, segura, protegida, acessivel, disponivel, com servicos,
instalacoes e comodidades basicas, e o gozo de liberdade frente a discrimina¢des de moradia
e seguranga juridica da posse).

Na realidade, o processo de urbanizacdo brasileira contribuiu para formagéao e
consolidagdo de areas periféricas e pobres em sua grande medida desprovidas da oferta
infraestrutura e de equipamentos e servigos sociais urbanos, e areas ricas, onde aquela oferta
se concentra. Como parte constituinte, “viva” e cristalizada daquelas areas periféricas estao
os assentamentos precdrios que em sua maioria resultam da ocupacao irregular de dreas de
risco (encostas, dunas, locais inunddveis) por populacdes de baixa renda e que ficam a
margem dos sistemas financeiros formais da habitacdo e do acesso a terra regularizada e
urbanizada.

De acordo com o IBGE (Censo 2010), existem no Brasil 3.224.529 domicilios
localizados em aglomerados subnormais, os quais sdo habitados por 11.425.644 pessoas. Ao
todo se tém 6.329 aglomerados. Esses numeros ilustram uma parte significativa da
complexidade referida anteriormente. Nesse sentido, encontrar solugdes para a recuperacao
dos assentamentos precérios integrando-os a cidade formal continua sendo um grande
desafio no campo da relagdo Estado X Mercado X Sociedade, de forma geral.

Especificamente, o setor publico brasileiro no campo das politicas ptblicas tem
que enfrentd-lo multissetorialmente, e mais ainda devido a crescente e complexa amplitude
do processo de deterioragdo urbana, expresso em problematicas como inadequagdo
ambiental, disfungdes urbanas e segregacdo sécio-espacial. Nesta linha, cabe destacar que no
Brasil, historicamente, houve o predominio de politicas sociais concebidas com base em
diagnosticos gerais e que obedeciam a l6gicas setoriais particulares e com baixo ou nenhum
grau de articulagdo entre as a¢des, fazendo com que problemas sociais fossem interpretados

e enfrentados de forma isolada e com alto grau de dissociagdo de realidades sociais mais
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abrangentes, dinamicas e complexas, o que resultava na busca por solugdes com baixo grau
de integracao intersetorial.

Isto posto, parece ser evidente que um dos grandes desafios que se impde no
campo do planejamento e da gestdo urbana é o de fomentar novas solugdes, programas e
projetos que consigam articular métodos de eficacia social e econdmica com o tratamento
integrado de questdes ambientais, fundidrias, urbanisticas e de combate a pobreza.

Diante do exposto, verifica-se que, em alguma medida, o enfrentamento dos
desafios supracitados vem sendo buscado através do desenho de solugdes estratégicas,
articuladas e plurais, com maior destaque as direcionadas ao combate da pobreza urbana e a
incorporacdo da cidade ilegal a legal. Como elemento geral constitutivo e referencial desse
desenho encontra-se uma “nova geracdo de politicas habitacionais fomentadas pelas
instituicdes multilaterais de crédito” executadas por paises em desenvolvimento. De forma
pratica, a operacionalizacdo de tais politicas usualmente vem sendo feita através da execugao
de programas/projetos de urbanizacdo integrada (Neighborhood Upgrading Programs -
NUPs ou Programas Multissetoriais), cujo foco principal é a implementacdo de acdes
combinadas de implantacdo de infraestrutura urbana, construcao de equipamentos sociais
urbanos, estimulo a organizacdo social, regularizacdo fundidria e urbanistica e educacao
socioambiental.

O objetivo deste artigo é refletir sobre programas/projetos de urbanizacao
integrada (melhoramento de bairro) enquanto estratégia para superar a pobreza urbana, da
irregularidade (fundidria, urbanistica e ambiental) e a segregacdo sécio-territorial a partir do
planejamento e da execugdo de programas/ projetos multissetoriais/integrados pautados em
légicas plurais e intersetoriais. Tem-se como hipétese basica que a inexisténcia de uma
agenda que articule a politica urbana e a ambiental vem contribuindo para a produgao,
reprodugdo e consolidagdo de territorios fragmentados, segregados socialmente e irregulares
na perspectiva urbanistica e fundiaria.

O presente artigo estd organizado em quatro partes, além desta apresentagdo. Na
primeira, faremos uma discussdo sobre a questdo urbana na agenda socioambiental.
Especificamente tentaremos apreender a relacdo entre territério, meio ambiente e politicas
publicas. Na segunda, lancamos luz sobre a importancia de o Estado a partir do seu
instrumental planejamento e gestdo das cidades construir uma agenda que aproxime cada
vez mais as politicas urbana e ambiental, de maneira a superar a pobreza urbana e garantir o

direito a cidade. Na terceira parte, situaremos os programas/projetos de urbanizacao
3



integrada como elemento caracteristico de uma “nova geracao de politicas habitacionais” as
quais passam a pensar a questdo da habitacdo para além da provisdo de moradias, na
medida em que agrega varidveis de ordens diversas, como por exemplo, a ambiental, a
urbanistica e a fundidria. Por fim, reservamos a tltima parte para as consideragdes finais
onde apresentamos os principais desafios e oportunidades que os programas/projetos
colocam no sentido de equacionar a problema da segregacdo socioterritorial e do imobilismo

de parte da populacdo, garantindo a inclusao social e a cidadania.

2. MORADIA, MEIO AMBIENTE E POLITICAS PUBLICAS: algumas
consideracoes.

Para compreender a relacdo moradia, meio ambiente e politicas publicas é
fundamental compreendermos a nocao de espaco, dado que a dimensao espacial é central no
desenvolvimento de politicas ptblicas de uma forma geral. Em especifico, porque nogdes de
ambiental, territorial e urbano estdo ligadas entre si por meio do espago. Este, portanto, ndo
pode ser resumido apenas ao fisico, na medida em que ele é produto de relacdes sociais e
também as produz e reproduz. Neste sentido, para efeito de andlise, assume-se a ideia
basica de que ndo héa separacdo entre sociedade e espaco, sendo fundamental o
reconhecimento das diversas formas de apropriacao do espago e do processo de produgao do
mesmo.

Anteriormente, apontamos que as nogdes de ambiental e urbano estdo ligadas
entre si por meio do espaco, e isso se releva importante na medida em que mais de 80% da
nossa populacado reside em cidades, e que o modelo urbano industrial, sobretudo no século
passado, se mostrou predatério e gerador de impactos socioespaciais negativos,
principalmente do ponto de vista ambiental. Nesta linha, destaca-se que a condugdo pelo
Estado e pelo mercado do processo de desenvolvimento brasileiro produziu um modelo de
urbanizagdo que resultou em cidades fragmentadas, marcadas, em especial, por um padrao
elitista e excludente de acesso a terra urbanizada e regularizada, fazendo com que parte
significativa da populacdo passassem a morar em condi¢des habitacionais precarias,
informais e inadequados do ponto vista ambiental, urbanistico e fundiario. Para
FERNANDES (2004),

o fendmeno da ilegalidade tem sido causado ndo s6 pela
combinagdo entre mercados de terras especulativos e
sistemas politicas excludentes, mas também pela ordem
juridica em vigor. Como resultado, o lugar dos pobres nas

4



cidades tem sido as areas inadequadas para a ocupagdo
humana e, como frequéncia cada vez maior, as areas
publicas e de preservagdo ambiental (FERNANDES, 2004, p.
116)

Na realidade, a linha de orientagdo do investimento publico urbano foi definida
por relacdes clientelista que respondem a interesses coletivos. Porém hé a subversao de uma
orientacdo de investimentos que poderia ser dada pelo planejamento urbano. Enfim, as
possiveis alternativas de habitacdo que incluem servigos e infraestrutura nao sao encontradas
pela populagdo nem no mercado, nem nas politicas publicas. (FERNANDES, E. 2004;
MARICATO, E, 2007). E preciso ter claro que acdes econdmicas ligadas ao plano politico do
Estado sdo fundamentais para a reproducdo da producdo privada do espago residencial
capitalista, cuja l6gica obedece aos nexos do valor de troca e da valorizagdo do solo urbano.
Ha, portanto, que se compreender o papel do Estado na produgdo habitacional e na
implantagdo de infraestrutura urbana e equipamentos de consumo coletivo, assim como o
papel do capital privado do setor imobilidrio na producao e reproducédo do espago.

Para FERNANDES (2004), “h& um falso conflito que tem sido articulado entre os
valores ambientais e os valores sociais de moradia” (p. 100). Na visao do autor, o didlogo
entre a agenda verde - introduzido, sobretudo, com a Agenda 21 - com as reflexdes sobre as
areas urbanas (Agenda Habitat) tem sido dificil, na medida em que aqueles valores sdo
colocados em oposicdo crescente. Isto pode ser visto com mais clareza nas tentativas do
Ministério Publico de cobrar o processo de institucionalizacdo e implementacdo de
programas/ projetos de regularizacdo fundidria plena em assentamentos precarios, e a
resisténcia de diversos setores naquele processo. E, em sintese, o conflito entre a agenda
verde (essencialmente naturalista) e a agenda marrom que busca atrelar novas visdes e
discussdes, como por exemplo: refletir sobre impactos socioambientais de politicas de
desenvolvimento urbano, como mobilidade urbana, habitacio e saneamento ambiental,
tendo como elemento fundamental a problemaética da pobreza urbana.

E preciso reconhecer, todavia, que vem ocorrendo mudangas importantes na
nossa politica ambiental, em particular do ponto de vista juridico. O ponto é que as mesmas
nao tém sido refletidas ou transformadas em realidades ambientais concretas, seja devido a
dificuldade de se estabelecer agdes cooperativas entre as esferas de poder (e isso ndo apenas
do ponto de vista financeiro, mas sobretudo institucional, regulatério, normativo); seja
porque a incorporagdo da dimensdo ambiental ao planejamento e a gestdo urbana ainda é

uma pratica incipiente. Consequentemente, repde-se a necessidade de alteragdes na relagao
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entre politicas puablicas e meio ambiente no territério, uma vez que a pressdo sobre a terra
urbana e obviamente sobre seus recursos vem ganhando peso crescente no que se refere ao

processo de producao de moradias. De acordo com FERNANDES (2004),

O Estatuto das Cidades reconheceu a crise generalizada da
moradia e a proliferacdo de formas de ilegalidade urbana no
que diz respeito aos processos de acesso ao solo e a moradia
- produzidas pela combinacdo da falta de politicas
habitacionais adequadas e a auséncia de opg¢des suficientes e
acessiveis oferecidas pelo mercado imobilidrio - sdo ao
mesmo tempo resultados e causas de varios problemas
urbanos e ambientais enfrentados pelos municipios
(FERNANDES, 2004, p. 125)

O grande desafio é, portanto, alterar a nossa estrutura fundiaria, pois parece ser
consenso que o grande né da politica urbana é a questdo da terra. Para PESSOA (2008), é
fundamental que se enfrente a questdo institucional da propriedade da terra como condicdo
essencial e indispensavel para o equacionamento do problema da habitagdo e da questao
fundiaria urbana. Parece ser inegavel que o inadequado e insuficiente tratamento dessas
questdes produz, do ponto de vista urbanistico e ambiental, um padrdo de crescimento
periférico. Neste sentido, a intervencdo do poder publico tem que ser no sentido de
equacionar os problemas da habitacdo da populagdo de baixa renda e da questao fundiaria
urbana. Essa intervencdo, por seu turno, permitiria que o acesso as formas de moradia e ao
solo urbano fossem democratizadas, conforme determina a Constitui¢do Federal de 1988. Ou

seja, a efetivacdo do direito a moradia e a gestdo democrética da cidade.

3. PLANEJAMENTO E GESTAO DAS CIDADES: um desafio multidisciplinar

Neste artigo nos interessa discutir o planejamento como elemento central na
produgdo do espago social, ou seja, de um espago que é produto e produtor de relacdes
sociais. Para SOUZA (2010),

. a cidade, produto dos processos sdcioespaciais que
refletem a interacdo entre varias escalas geograficas, deve
aparecer ndo como uma massa passivamente modelavel ou
como uma méquina perfeitamente controlavel pelo Estado
(tecnicamente instruido por planejadores racionalistas e
tecnonocraticos), mas como um fendmeno gerado pela
interacdo complexa, jamais plenamente previsivel ou
manipulavel, de uma mirfade de agentes modeladores do
espaco (SOUZA,2010, p. 52).



Em suma, a construcdo tedrico-analitica desenvolvida aqui estd alicercada na
ideia de que ndo ha separagdo entre sociedade e espago, o que permite conformar a nocao de
formacdes socioespaciais, primeiro. Segundo, a dimensdo espacial é de fundamental
importancia no desenvolvimento de politicas ptublicas e na construgao de pactos. Por fim, o
espaco é capaz de ligar entre si as no¢des de ambiental, social e urbano. Nesse sentido, o
planejamento devera, portanto, dar conta da amplitude e da complexidade dos quadros
socioespaciais do espaco urbano, de forma que incorpore ndo apenas o ambiente
institucional (Estado e administragdo publica), mas também a sociedade como ator
importante na produgao e reprodugao do espaco social.

Evidentemente que “para atacar os complexos problemas da pobreza urbana”
resultantes do rapido e desordenado de crescimento urbano, os projetos de desenvolvimento
urbano, a partir da década de 90, passaram a ter que contemplar duas vertentes basicas: i) a
implantacdo de infraestrutura urbana e as a¢des de desenvolvimento comunitario, como
elementos centrais na garantia do processo de integracdo da cidade real a formal; e ii) o
fortalecimento e a modernizacdo da estrutura administrativa e institucional dos municipios
com base em principios de gestdo publica empreendedora, no contexto mais amplo da
reforma do Estado. (CLEMENTINO, 2004; CUNHA, 2006).

No bojo dessas mudancas, os processos de planejamento e gestdo do espago
urbano vém ganhando cada vez mais centralidade, fato que pode ser explicado pelo
aumento da importancia dos municipios a partir da Constituicio de 1988 e pela maior
identificacdo dos cidadaos com tais processos na esfera local de poder. (BRANDAO, 2004;
BORBA, 2000).

Nesse contexto, o padrdo centralizado de planejamento, formulacdo e
operacionalizacdo de politicas publicas perde espago para o padrao descentralizado (gestao
do desenvolvimento), caracterizado pela horizontalidade na relagcdo Estado-Sociedade, pela
seletividade espacial e integracdo das politicas publicas e pela interacdo dos atores sociais.
Como evidéncia disso, se verificam mudancas no modelo de organizagdo e gerenciamento da
cidade pelo poder local que cada vez mais busca produzir resultados eficientes no
atendimento as demandas da comunidade o que ocorre, na maioria das vezes, através do
fortalecimento de praticas participativas de gestao publica e do crescente uso de ferramentas
gerenciais que apoiam o desenvolvimento da gestdo. (MACEDO,1999).

Parece existir, contudo, um certo consenso acerca das limitacdes do poder

pablico em conceber arranjos politico-institucionais e operacionais mais flexiveis
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gerencialmente e que também agreguem elementos participativos, sem que tenham que
deixar de lado o compromisso com as prioridades estratégicas do governo, de acordo com
uma visdo integral e de médio e longo prazo. (GARNIER, 2000). Além disso, vem sendo
verificado, nos dltimos anos, a necessidade de dotar a administracdo municipal de um
instrumento formal de planejamento que retina diretrizes dos diversos planos setoriais e
expresse, de forma sintética, politicas e estratégias orientadoras do processo de
desenvolvimento socioecondmico, ambiental e territorial das nossas cidades. O problema
quase sempre evidente é de ha uma desarticulagdo entre politica habitacional e politica
fundidria, a qual por vezes revela as fragilidades institucionais e administrativas na
implementacdo de projetos habitacionais.

A despeito disto, cabe ressaltar que ha um esforco, ainda insuficiente, para alterar
préticas e processos de producdo do espaco pelo poder piiblico, sendo necessério, para tanto,
o estabelecimento de pactos Estado-Sociedade, Estado-Estado (nos seus diferentes niveis) e
no interior das préprias administragdes publicas na forma de relacionamento entre os
diversos 6rgaos as compdem.

Nesta linha, a interdisciplinaridade, a intersetorialidade e o trabalho em rede
ganham evidéncia, sobretudo se adotarmos como referéncia o Movimento por Cidades
Saudéveis. Por meio deste, busca-se, em linhas gerais: i) passar de um trabalho individual e
compartimentado para um trabalho coletivo (multiplicidade de olhares/visoes)
considerando, sobretudo, a reciprocidade das relagdes; ii) sua base de sustentagdo é um
modelo de planejamento geral, diferente do tradicional (forte carater setorial), a partir do
qual estrutura governamental, de acordo com a légica intersetorial, supde a articulacdo de
planos e o compartilhamento de informacdes, e apresenta-se, sobretudo, mais permeavel a
participacdo do cidaddo, tanto no planejamento quanto na avaliagao; e iii) o trabalho em rede
na busca pela construcdo da URBE, ou seja, de um espago coletivo aonde as coisas acontecem
e se inter-relacionam, tendo o Estado o papel de ator mediador e ndo centralizador do
processo de desenvolvimento.

Autores como Lefebvre pode ser recuperado na tentativa de pensarmos a
importancia da integracdo das ciéncias (dos saberes) na explicagdo da dindmica e das
caracteristicas da cidade e do espago urbano, e dos processos ocorridos. Para o autor, o
espago € categoria central na analise da cidade, na medida em que é social, ou seja, é
produzido e reproduzido através das relacdes sociais de producdo. Ou seja, se estabelece

uma relagdo dialética em que o espaco é ao mesmo tempo produto e produtor da vida social.
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Desta feita, embora existam andlises que defendam a fragmentacao/especializacao da ciéncia
para explicar processos, estruturas, é fundamental que se construa uma relacdo de
interdependéncia funcional entre as ciéncias que tratam do espaco e da produgdo e
reproducdo do mesmo, formando uma espécie de estrutura na qual o todo é constituido por
elementos que se inter-relacionam e que ao serem alterados provocam alteracdes nos outros.

(VILLACA, 1998).

4. PROGRAMAS DE URBANIZACAO INTEGRADA: uma “nova
geracao de politicas habitacionais”

As cidades brasileiras hd muito convivem com o crescimento urbano desigual,
caracterizado pela formagdo de periferias precariamente equipadas, onde degradacao
ambiental, ilegalidade e informalidade apresentam-se como caracteristicas marcantes do
processo de uso e ocupagdo do territério. Na esteira dessa formacgdo, verifica-se que os
assentamentos precdrios possuem significativo destaque no quadro das demandas
habitacionais reprimidas, seja no acesso a moradia, seja no acesso a terra, em especial porque
resultam, em grande medida, de um amplo processo de producdo habitacional e fundiaria
que vem fortalecendo a construcao ilegal da cidade contemporanea. Aqueles assentamentos
sdo uma marca cristalizada dessa construgdo, ndo surgindo espontaneamente, pelo contrario:
sdo produzidos e fomentados pelos modelos de desenvolvimento econémico e de politicas
habitacionais.

Numa perspectiva mais especifica, os movimentos descentralizantes reforcaram a
importancia do planejamento e gestdo local, e para tanto foi atribuida aos municipios um
conjunto de competéncias. Ganha destaque também a tematica do desenvolvimento urbano
e da gestdo democrédtica da cidade. Interessa-nos reter, de maneira geral, que essas
transformacdes estdo inseridas em um momento claramente definido na histéria da politica
urbana no Brasil, diretamente associado a luta pela Reforma Urbana. Especificamente,
queremos situar a trajetdria da politica habitacional brasileira, como elemento constitutivo da
politica de desenvolvimento urbano.

A referida trajetéria pode ser analisada a partir de trés periodos: O primeiro foi
marcado pela intervencdo direta do Estado na promogdo do desenvolvimento urbano
(projetos, programas, disponibilizacdo de recursos, criacdo de sistema de financiamento) que
teve seu inicio nos anos 60 perdurando até a segunda metade da década de 80. A politica
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habitacional foi conduzida pelo Banco Nacional de Habitacdo. Ja o segundo periodo foi
caracterizado pelo esvaziamento do papel interventor do Estado na elaboracao e
implementagdo da politica habitacional, resultante da crise fiscal-financeira do setor publico
brasileiro, de um lado. De outro, pela emergéncia e o fortalecimento de movimentos sociais
urbanos em defesa da reforma urbana e do cumprimento da fungdo social da propriedade.
(SILVA 2003). Os estudiosos da politica urbana consideravam que havia um processo de
faléncia das cidades tanto do ponto de vista social quanto ecolégico; a segregacao espacial
acentou-se e generalizou-se nas periferias urbanas. Para equacionar essa problematica
urbana, era fundamental a institui¢do de um novo modo de pensar o planejamento e a gestao
da cidade, dai que surge a concepcao da reforma urbana. (SANTOS JUNIOR, 1996).

Nos anos 90, por seu turno, agéncias multilaterais de crédito (Banco
Interamericano de Desenvolvimento e Banco Mundial) passaram, de certa forma, a ocupar
alguns “espacos vazios” deixados pelo Governo Federal na implementagao de politicas
habitacionais via concessdo de empréstimos gerenciada pelo governo federal e redistribuidos
a nivel municipal, principalmente em programas de combate a pobreza e de integracdo da
cidade ilegal a legal, introduzindo o enfoque de a¢des integradas de urbanizacdo. (MENDES,
2006; CARDOSO, s/d).

O dltimo periodo, iniciado nos anos 2000, tem como principal caracteristica a
retomada do papel do Estado no planejamento e na implementacdo de projetos
habitacionais, tendo como premissa basica a gestdo democratica da cidade, a qual contém
elementos do Movimento Nacional pela Reforma Urbana e da Constituicdo Federal de 88.
Nesse periodo, foram estabelecidos os principais marcos regulatérios e institucionais da
politica de desenvolvimento urbano de forma geral, e da politica habitacional, em particular.

Em suma, no Brasil até o inicio dos anos 2000 houve o predominio de projetos
habitacionais que ficavam restritos tnica e exclusivamente para a ideia de provisdao
habitacional. Aqui cabe introduzirmos o conceito desenvolvido por Lefebvre de habitat
entendido enquanto moradia/habitacdo, a despeito do fato de que na construcdo de
conjuntos habitacionais estivessem presentes outros elementos como a provisdo de
infraestrutura urbana. Aqui o Movimento Nacional pela Reforma Urbana teve um papel
central na conformac¢do de uma “nova geracdo de politicas habitacionais” no ambito da
politica urbana brasileira, a qual ganhou um capitulo especifico na Constituicdo Federal de

1988, tendo como principal diretriz o cumprimento da fungao social da propriedade. Porém,
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foi somente no inicio dos anos 2000 que foi aprovado o Estatuto das Cidades, a partir do qual
se definiu um conjunto de orientacdes para o cumprimento da referida funcao.

Além do Estatuto, novas institucionalidades foram criadas, a exemplo do
Ministério das Cidades que passou a ser o 6rgdao do Governo Federal responsavel pela
politica de desenvolvimento urbano no Brasil, mais especificamente a politica de habitacao,
saneamento ambiental, mobilidade urbana e programas urbanos. A grande diferenca residiu
no fato de que essas politicas mesmo estando estruturadas setorialmente deveriam passar a
ser tratadas de forma integrada. Consequentemente, os programas/projetos habitacionais,
por exemplo, ndo estariam mais restritos a provisdo habitacional (habitat) strictu sensu,
ganhando novos contornos e dimensdes.

Desta feita, passa a ter relevancia e centralidade o conceito de habitabilidade, o que
repde com clareza outro conceito desenvolvido por Lefebvre que é o de habitar que vai além
da nogao de habitat (moradia). Este conceito incorpora elementos da vida urbana e da
garantia do direito a cidade, entendido aqui como o direito a vida urbana, aos usos, ao
habitar, na medida em que a ideia de direito a cidade traz no seu bojo elementos de gestao
democrética, de planejamento, de producdo e de cumprimento da funcdo social da
propriedade e da cidade. Tem-se, portanto, como premissa basica que o uso do espaco
urbano deve ser socialmente justo, de forma a garantir aos cidaddos condicdes adequadas
tanto de mobilidade no territério quanto de apropriagdo do mesmo. Por fim, as reflexdes
sobre o direito a cidade tém como categorias centrais a distribuicdo espaco, a produgao e o
consumo do espaco, assim como a desigualdade na cidade.

Neste sentido, cabe destacar que o tratamento de assentamentos precarios como
fracdes urbanas consolidadas, socialmente legitimas e integrantes do tecido urbano vem
sendo objeto de atengdo do poder publico brasileiro nas duas tltimas décadas. Isto deriva
em alguma medida do crescente movimento protagonizado pela sociedade civil organizada
que vem pressionando o poder publico, em todas as suas esferas, por politicas publicas
contra a segregagao espacial e a exclusao social. (UFRN/FUNPEC, 2004).

Em sintese, com o foco direcionado ao tratamento integral da pobreza, sobretudo
nos assentamentos precdrios, surge, a partir dos anos 90, o que se pode classificar como
“uma nova geracao de politicas habitacionais fomentadas pelas instituicdes multilaterais de
crédito”. Historicamente, a influéncia dessas agéncias na definicdo de elementos centrais da
politica urbana brasileira ganha folego com a crise econémica dos anos 80 e com o processo

de faléncia do sistema de financiamento do desenvolvimento urbano. Nesta linha, dé-se
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énfase a projetos de apoio institucional, articulados as interven¢des de melhoramento
integradas, as quais incorporam outras dimensdes além da infraestrutural. Neste sentido, os
projetos para os assentamentos precarios tinham como objetivo estratégico o enfrentamento
da pobreza urbana e a a garantia de que a populagao-alvo seria efetivamente atendida.

De acordo com Denaldi (2008), no Brasil o processo evolutivo de intervengao em

assentamentos precdrios, é descrito da seguinte forma,

A concepgdo das politicas desenvolvidas pelos pioneiros
orientava-se para o reconhecimento legal da posse da terra e
a garantia de “direitos sociais minimos”, como o acesso ao
saneamento. Na década de 1980, a agdo municipal se
caracteriza pela intervengdo “emergencial”, destinada a
promover, em algum grau, a melhoria das condigdes de
infraestrutura, com projetos quase sempre executados in
loco e que se atém, na grande maioria dos casos, aos limites
do territério ocupado pela favela. Na década seguinte, esta
concepgdo evolui: agora se procura orientar as intervencdes
na direcdo da integracdo das favelas a cidade, rompendo
com a visdo setorial, tratando conjuntamente as questoes
socioecondmicas, ambientais e urbanisticas. (DENALDI,
2008, p.61)

Cabe destacar que o paradigma brasileiro de intervencao integrada é o Programa
Favela-Bairro desenvolvido no Rio de Janeiro e financiado com recursos do Banco
Interamericano de Desenvolvimento - BID, o qual é considerado como “o melhor exemplo da
incorporacdo efetiva de operacdes urbanas integradas, envolvendo o provimento de
infraestrutura e servigos sociais com alto nivel de participagdo comunitaria.” (SILVA
JUNIOR, 2006). Naquele programa foram adotados pardmetros de urbanizagdo que
permitiram que fossem reduzidas as remocdes, e que fossem alcancadas condicdes
adequadas de moradia.

Tendo como modelo o Favela-Bairro intimeros outros programas de urbanizagao
integrada foram desenvolvidos em paises latino-americanos. De acordo com BRAKARZ
(2002: 27), “os programas de melhoramento de bairros (PMB'’s) estdo se tornando uma das estratégias
preferidas dos governos locais para atacar os complexos problemas de pobreza urbana.” A despeito
disto, segundo ORTEGON et ali (2005), ainda é dada pouca importancia a uma gestao dos
programas baseada na premissa de que esses devem ser tratados como um todo orgéanico e

multifacetado.
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Embora isso seja verdadeiro, os PMB’s tentam avancar na linha de que nao basta
apenas um volume significativo de investimentos, sendo necessério a existéncia de valores e
instituicdes e o cumprimento de normas e procedimentos, pois o enfrentamento da pobreza
deve ser feito com: i) articulacdo das politicas (fundidria, habitacional, mobilidade e
saneamento); ii) ampliagdo de recursos financeiros; iii) incorporacdo de procedimentos e
préticas de desenvolvimento institucional; iv) gestdo participativa e integrada.

Em sintese, a prética dos programas de urbanizagdo integrada no Brasil vem
mostrando claramente a importancia do planejamento e da gestdo urbana integrada de
maneira a superar praticas anteriores pautadas na especializagdo/ setorializacao em direcdo a
formatacdo e consolidacdo de estratégias que permitam dar conta, em simultineo, de
aspectos urbanisticos, fundiarios, socioecondmicos, ambientais e infraestruturais. E,
portanto, a integra¢do e a multidisciplinaridade que podem conseguir de forma estruturante
equacionar o problema da segregacdo sodcio-territorial permitindo a inclusdo social e a

garantia do direito a moradia e a cidade.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A Constituicao de 88 e posteriormente o Estatuto das Cidades, embora apresente
um desenho confuso em relagdo as competéncias federativas, introduziram elementos
inovadores no que se refere “as relagdes de poder sobre a base fundidria e imobiliaria
urbana”. A Constitui¢do de 88 define como competéncia do municipio agdes de saneamento
ambiental, transporte urbano e o controle sobre o uso e a ocupagao do solo urbano.

Ao que tudo indica ha uma dificuldade de aplicacdo dos instrumentos
urbanisticos trazido com a Constituicdo de 88 e o Estatuto das Cidades quando se intenta
implementar um processo de reestruturacdo do quadro habitacional de maneira que se
contenha a ocupagcdo ilegal e predatéria devido a auséncia de alternativas em termos de
planos, politicas e projetos na area de habitacdo. Essa dificuldade tem um grau de correlagao
bastante elevado com a questdo do fator terra, ndo apenas para a provisdo de moradias, mas
também para a regularizagdo fundidria (MARICATO, 2010)

A introducdo da ideia de habitar, manifesta no conceito de habitabilidade, no
ambito dos programas/projetos habitacionais de interesse social tem contribuido para a
melhoria da qualidade urbanistica, ambiental, social e fundidria dos assentamentos

precarios, uma vez que tende a desenvolver solucdes que equacionem o problema da
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informalidade e irregularidade nos processos de uso e ocupagdo do solo urbano; permite,
ainda, introduzir elementos que integram as politicas de desenvolvimento urbano, assim
como permite o fortalecimento de préticas e a¢des de participacdo comunitaria. A busca pelo
habitar tem permitido o acesso de familias que moram em condi¢des de precariedade ao
territério; tem reduzido a segregacdo socioterritorial e contribuido para a consolidagdo da
cidadania.

Cabe registrar, ainda, é que as acdes direcionadas para a garantia de melhores
condi¢des de habitabilidade demanda a implementacdo de instrumentos de planejamento e
gestdo urbanas, assim como o estabelecimento de mecanismos e canais de cooperacao entre
as diversas esferas de poder (federal, estadual e municipal) dado que se busca por meio dos
programas de urbanizacdo integrada enfrentar problemas estruturais dos assentamentos
precérios, como a segregacao socioterritorial, as disfun¢des urbanas e os problemas de
inadequagdo ambiental, ou seja, problemas que ndo se restringem a dimensao urbanistica.
Isso coloca, claramente, a necessidade de se consolidar uma politica fundidria, sobretudo
porque a habitacdo e a terra ocupam lugar central na questao urbana.

Ademais, o reconhecimento de novos direitos coletivos pela Constituicdo Federal
de 88, quais sejam: direito a participacdo populacao da gestdo das cidades; o direito ao meio
ambiente equilibrado, e o direito ao planejamento das cidades, ainda se colocam como
desafios a serem superados ndo apenas do ponto de vista legal (juridico), mas como pratica
do Estado na tentativa de cumprir a funcdo ambiental e social da cidade e da propriedade.

Por fim, os programas de urbanizagdo integrada enquanto representantes
legitimos de uma “nova geracdo de politicas habitacionais” representam um avango na
transicao da nocdo de habitat para a de habitar. A busca pela consolidacao do habitar é um
desafio que precisa ser enfrentado de maneira multidisciplinar dada a existéncia de
problemas de ordens diversas (social, ambiental, urbanistico e fundidrio) que vém sendo
cristalizados nas cidades brasileiras, em especial nos assentamentos precarios. Na realidade,
a recuperacdo e a qualificagdo ambiental das areas ocupadas por moradias precérias, devem
ser incorporadas enquanto pratica urbanistica numa perspectiva de politica puablica, sendo
que estas devem contemplar objetivos e padrdes de qualidade urbana e de qualidade
ambiental passiveis de universalizagdo. Ademais, ha a necessidade de se implementar a

regularizagdo fundiaria plena integrada ao processo de gestdo urbana e ambiental
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Isso nao ¢, de maneira alguma, uma demanda técnica de Estado, é uma disputa
politica, econdmica e social que envolve interesses diversos e em sua maioria conflitantes, na

medida em que se disputa o espago como valor de uso e valor de troca.
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