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“Todo dia o sol da manha
Vem e lhes desafia

Traz do sonho pro mundo
Quem ja ndo o queria
Palafitas, trapiches, farrapos
Filhos da mesma agonia”

Bi Ribeiro, Herbert Vianna, Jodo Barone



RESUMO

O objetivo deste trabalho de conclusdo de curs@mstrar que as politicas habitacionais em
favelas tendem a fracassar quando se valem do oabelplanejamento centralizado,
enquanto as acdes sustentadas por propostas geagédte tém mais chances de sucesso. Para
tanto, o estudo utilizara a teoria de Hayek comma&mento tedrico. Consoante a isso, sera
realizada uma andlise do Programa Ribeira Azul,Adagados, sob a otica do arcabouco
hayekiano, uma vez que essa intervencdo publicaranas importancia da abordagem
integrada para os programas governamentais deababiem assentamentos precarios. As
hipoteses a serem verificadas séo: |. A negligédaiglanejamento centralizado para com o
conhecimento técito induz as politicas habitacmman favelas ao fracasso; Il. O Programa
Ribeira Azul atingiu resultados melhores do que cadras intervencdes realizadas
anteriormente em Alagados, por causa da contribulegabordagem integrada.

Palavras-chave: Politica habitacional. Favelasndpdanento centralizado. Conhecimento
tacito. Alagados.
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1 INTRODUCAO

A expansado urbana desordenada induziu parte ddgopdpude baixa renda a buscar meios
alternativos de habitac&o. Isso gerou ocupacOesmiais em areas carentes de infra-estrutura
e servicos basicos. No Brasil, essa questdo torrendegs proporcdes se tornando um dos
problemas mais visiveis das grandes cidades. Hmstsa isso, muitas intervencdes publicas
ja foram realizadas entre as quais é possivel @@staPrograma Ribeira Azul (PRA) em
Alagados, um assentamento precario da capital @aldm grande diferencial do PRA em
relacdo a outros programas governamentais de babitsta na sua proposta de rompimento
com os modelos convencionais de planejamento ¢ieatta. Essa medida permitiu a
ponderacdo de caracteristicas especificas a hig@bp espaco fisico de Alagados. Logo, os
resultados alcancados foram muito superiores aosouteas intervencdes realizadas
anteriormente no local. Contudo, houve alguns fraf® relutancia por parte do Estado em
aderir totalmente a abordagem integrada. Portaapgesar do bom desempenho, o PRA

poderia ter sido melhor.

Em geral, as politicas habitacionais brasileiraguem padrbes focados na cidade formal,
tratam a favela como um problema e consideram eseaco como caotico. Essa postura dos
gestores publicos tem as suas razfes, mas tambésui pequivocos. Isso, pois 0S

assentamentos precarios representam uma solugéorddia para seus residentes e figuram

uma organizacao espacial compativel com a suaipndigtoria de ocupacao.

Nessa diregcdo, 0 modo dos gestores estatais plamejan programa governamental pode
entrar em discordancia com as praticas de vivénaidavela. Logo, identificam-se duas
posicdes distintas perante os problemas das ocepaigégulares. A primeira reporta-se aos
orgdos publicos e seu conhecimento técnico, enguantegunda se refere a populagédo
favelada e sua experiéncia de morar no assentanmetério. Portanto, as politicas
habitacionais em favela podem apresentar uma dgsmcentre as logicas de planejamento e
de uso. Toda essa questdo se torna muito pertipanderepensar as causas do fracasso de
inUmeras intervencgdes publicas e redefinir abonageais qualificadas para os programas

governamentais.

Enfim, o objetivo do presente trabalho monograécmostrar que as politicas habitacionais

em favelas tendem a fracassar quando se valem delonde planejamento centralizado,
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enquanto as acdes sustentadas por propostas geagédte tém mais chances de sucesso. Para
tanto, o estudo se firmara na critica de Hayekesalpropensao do planejamento centralizado
superestimar o conhecimento técnico em detrimeatoothhecimento tacito. Nessa direcao,
sera realizada uma analise do PRA sob a oticacdi teayekiana. 1sso, pois esse programa
demonstra perfeitamente a importancia da abordagegrada para as intervencgdes publicas
em favelas. As hipdteses a serem verificadas sd® hegligéncia do planejamento
centralizado para com o conhecimento tacito indupditicas habitacionais em favelas ao
fracasso; Il. O PRA atingiu resultados melhoresqde as outras intervencdes realizadas

anteriormente em Alagados, por causa da contribulegabordagem integrada.

No capitulo 2, serdo explanadas informacdes fund&msesobre 0s assentamentos precarios.
Para tanto, inicialmente, havera uma apresentagamatios diferentes de se conceituar a
favela. ApOs isso, o cardter informal das moraddas assentamentos precérios sera
examinado. Depois, ocorrera uma explicacdo acexggedgrafia atual das favelas brasileiras.
No capitulo 3, as politicas habitacionais em asseemtos precarios serdo discutidas.
Primeiramente, acontecera uma ilustracdo sobreagteristicas basicas relacionadas as
intervencdes publicas para habitacdo em favelas. seguida, a teoria hayekiana sera
contextualizada a questao proposta. No capitula vegido de Alagados serd apresentada.
Primordialmente, mostrar-se-4 a sua localizacdogrgéoa na cidade de Salvador.
Posteriormente, a sua formacéo sera apresentagaisDbavera uma exposi¢cao do histérico
de politicas habitacionais em Alagados anteriooeBRA. No capitulo 5, o PRA sera o foco.
Primeiro, suas fases de formulacdo e implementaeé&@o explicadas. Apds isso, ocorrera
uma analise do PRA baseada na teoria de Hayek.
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2 INFORMACOES BASICAS SOBRE FAVELAS

2.1 CONCEITUACAO DE FAVELA

Uma definicdo genérica muito comum e pertinenteestdvela é a de assentamento precério,
pois remete a nocdo de ocupacdo humana marcadar@oma qualidade de vida. Porém,
orgaos publicos, entidades internacionais e peagoiies da questado habitacional buscaram
um conceito mais qualificado. Entre eles esta titlits Brasileiro de Geografia e Estatistica

(IBGE) que trata a favela sob o termo aglomeradmeumal e o conceitua da seguinte forma:

E um conjunto constituido de, no minimo, 51 unidad®bitacionais

(barracos, casas etc.) carentes, em sua maiorisedgcos publicos

essenciais, ocupando ou tendo ocupado, até pereamte, terreno de
propriedade alheia (publica ou particular) e estagidpostas, em geral, de
forma desordenada e densa. A identificacdo dosmegémlos subnormais
deve ser feita com base nos seguintes critério®capacao ilegal da terra
(...); e b) Possuirem pelo menos uma das seguicdeacteristicas:

urbanizacdo fora dos padrfes vigentes (...); ocaperlade de servigos
publicos essenciais. Os aglomerados subnormaisnpogke enquadrar,

observados os critérios de padrdes de urbanizdo@ode precariedade de
servigos publicos essenciais, nas seguintes cé@egdmvasao, loteamento
irregular ou clandestino, e areas invadidas e foéedos irregulares e
clandestinos regularizados em periodo recente.K|BB10, p. 19)

Essa conceituacédo do IBGE sintetiza um numeroivataente extenso de caracteristicas em
uma Unica definicdo. Isso porque, a idéia de agladeesubnormal satisfaz a necessidade
desse Orgao publico de lidar com os dados estaisteferentes a favelas — levantados por
meio dos censos demograficos. O UN-HABITAPor sua vez, trabalha com tipos muito
distintos de favelas em diversos lugares do mubdgo, a sua conceituacao também inclui
véarias caracteristicas, assim como a do IBGE, podémma maneira mais vaga para permitir

a aplicacao deste conceito a diferentes contemtemacionais:

Assentamento que carece de direitos de propriedadeonstituem
aglomeracbes de moradias de uma qualidade abaixmédba. Sofrem
caréncias de infra-estrutura, servicos urbanosug&aentos sociais e/ou
estdo situadas em areas geologicamente inadeqoadasnbientalmente
sensiveis. (BLANCO JR., 1998, p. 11)

! UN-HABITAT é o Programa das Nac¢Bes Unidas pardssentamentos Humanos. Foi formada a partir da
Resolucao da Assembléia da ONU n°56/206 de 21 ziendwo de 2001, como uma transformacgédo do Centro
das Nacdes Unidas para Assentamentos Humanos) enmad 977.
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Ja a especialista em urbanizac&o de favelas R@ssmadf utiliza uma conceituacdo menos
detalhada. Para ela, “as favelas sao territérioslatmlidade e exclusdo social. Sdo a
expressdo da desigualdade. As definicbes de favathuzem duas de suas principais
caracteristicas: a ilegalidade fundiaria e urbamist(DENALDI, 2003, p. 41). E possivel
perceber, nesse conceito, uma énfase no caratgal ildos territorios favelados. A
pesquisadora Laura Machado de Mello Bietambém conceitua favela de um modo
simples: “aglomerados urbanos em areas publicaspmvadas, ocupadas por nao-
proprietarios, sobre as quais os moradores edificasas a margem dos codigos legais de
parcelamento e edificacdo” (BUENO, 2000, p. 17)ntéressante observar que em nenhum

trecho dessa definicdo ha alguma alusdo explicitspecto social das favelas.

Além dessas conceituacfes, existem outras difexedte qualquer forma, ndo ha como

afirmar qual é o conceito mais correto entre tod®®nunciados existentes, pois cada um
corresponde a uma visao. Portanto, o processo rdeitwar reflete aquilo que o autor julga

como pertinente para o tema. Isso, por sua ved, cestdicionado ao seu aprendizado. No
caso da favela, é possivel notar uma tendéncianaeitoa-la a partir dos aspectos de
ilegalidade e/ou insalubridade. (BRITO; RENNO, 200. 12-14)

Por fins didaticos, o presente trabalho monogradiatara a conceituacdo do IBGE e usara a

expressao “aglomerado subnormal” como sindnimadel&.

2.2 HABITACAO INFORMAL NAS FAVELAS

A estrutura territorial das cidades acompanhagemtitros fatores, uma segmentacdo social
dos habitantes. Isso porque, as areas com melftarestrutura e maior disponibilidade de
servicos tendem a ser mais valorizadas pelo capitdiiliario e, portanto, tendem também a
ser muito caras para populacao de baixa renda., lamggeral, quanto maior for a qualidade
de vida em um espaco, mais altos serdo os pregast@s tributarios de seus imoveis. Assim,
a segregacdo espacial das populacdes urbanas amplicexisténcia de um mercado
imobiliario excludente. (MOREIRA JR., 2010, p. 6-8)

2 Doutora em Arquitetura e Urbanismo pela Univerdedde S&o Paulo e especialista em Politica Habitaki
pelo Institute for Housing and Urban Developmenid&s. Foi secretaria de Desenvolvimento Urbano e
Habitacdo da Prefeitura de Santo André/SP entré &2%02.

% Mestre e doutora em Arquitetura e Urbanismo ped#® UFoi diretora do Programa de Urbanizacdo del&sve
na prefeitura de S&o Paulo/SP entre 1989 e 1992.
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Porém, as atividades imobiliarias ndo se realizabelaprazer dos agentes vendedores e
compradores, pois existe a regulacdo do EstadtarRoy a alocagédo de imoveis, realizada de
modo formal, € uma relacdo econémica legal peranp®der publico. Nesse contexto, é
possivel observar que existem demandantes de imdveapazes, devido suas restricoes
orcamentarias, de pagar os gastos inerentes &mag¢fms imobiliarias do mercado formal.
Logo, eles sdo compelidos a conseguir residéncea do ambito regulado pelo Estado. A
transacdo econdmica disso € uma relacdo econdmmcaasregulacdo do sistema legal do
direito (nacional e internacional) e, assim, esigelida no campo da economia informal.
Firma-se, entdo, um contraste entre o acesso babipelo mercado formal e a necessidade
de se recorrer a moradia informal. Dessa formasesntamentos precarios refletem um setor
habitacional inserido na informalidade, pois selssiecem através de ocupacoes ilegais e

apresentam uma dinamica imobiliaria informal. (ABR®, 2009, p. 2)

Dentro desse ambito da habitacdo informal, tambémegessante observar a questdo do
aluguel residencial. Nos paises latino-americamzd,isive o Brasil, existe uma propenséo
maior da populacdo de baixa renda morar em dopscélugados. Mas, é justamente essa
categoria que menos pode arcar com despesas ddamento. Associa-se a isso, o fato da
coletividade, de uma maneira geral, preferir a qaggria em detrimento da residéncia
alugada. Assim, a moradia informal em aglomeradbs@mais se torna ainda mais atrativa
aos pobres por oferecer uma possibilidade de esdapacacédo de domicilio. Alias, mesmo
guando ndo se consegue evitar o aluguel, a infatats® continua sendo Util para a classe

pobre, pois as locagdes informais costumam ser lmaasdas. (CRUZ; MORAIS, 2009, p. 42)

Enfim, a habitacdo informal nos assentamentos posc&onsiste em uma das principais
alternativas dos pobres para ter moradia. Mas, asgexto precisa ser ponderado pelo fato
de que as favelas consolidadas sdo propensas avdeseem um mercado imobiliario
informal muito complexo. Logo, fatores associadosspeculagdo imobiliaria, mesmo na
informalidade, também exercem uma influéncia relasobre as transformacdes dos
aglomerados subnormais. (GONCALVES, 2009, p. 24224

Esse mercado imobiliario informal nas favelas @asbastante a partir dos anos 1990. E
possivel identificar dois fatores determinantesséesrescimento. O primeiro refere-se as
dificuldades do mercado de trabalho, pois indumdwiduos a redefinirem a composicéo da

sua renda. Dentro desse contexto, a venda ou mckcEnoveis em assentamentos precérios
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torna-se uma opcéo atrativa. O segundo fator reerts alteracdo no perfil demogréfico dos
residentes de aglomerados subnormais consolidaddssses locais, ocorre um
envelhecimento dos ocupantes originais e a formdeawovas familias a partir das geracdes
posteriores. Isso gera adensamento populaciondadalsis, quase sempre por verticalizacao.
Logo, a saida de filhos e netos dos domicilios fieranrealizacdo de reformas nas casas para
posterior venda ou locagédo de comodos. (ABRAMO92p012-13)

Figura 1 — Barraco a venda no Morro do Borel, Rioeiro/RJ

Fonte: RAMALHO, 2006. Adaptado pelo autor.

Nesse sentido, é possivel identificar um elementportante na dinamica imobiliaria
informal dos assentamentos precarios — a geng#ica O seu processo consiste na
valorizagdo de imdveis a partir de uma intervengéblica nas favelas. Isso, em geral, é
negativo, pois implica que benfeitorias na infratgsra da favela estimulam a substituicdo
dos moradores iniciais por novos residentes conivel mle renda mais alto. Esses novos
habitantes sdo atraidos pela melhora na qualidaddda do lugar. Logo, a agédo publica
termina por beneficiar um grupo diferente do pladej Assim, a populagéo original se
desloca a outro assentamento precario e permamepéssimas condi¢cdes de moradia. Nesse
caso especifico das transacdes informais em favedasesidentes iniciais, de baixa renda,

tornam-se donos de uma casa mais cara ap0s azeghwi imobilidria gerada pela
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intervencdo publica. Entdo, passam a ter a cham@frir dinheiro comercializando o seu
imovel, de modo informal. (BALTRUSIS, 2008, p. 9)

E importante atentar-se para a existéncia de psosegentrificadores muito diferentes
daquele associado ao contexto informal das favdkso, pois, o fendbmeno da gentrificacao
pode estabelecer-se em diversos panoramas urliéesse sentido, intervencgdes publicas em
area formal também podem ter um impacto gentriicadlém disso, existe a gentrificacédo
causada por iniciativa privada. Os casos desse dipgem a partir de investimentos
imobiliarios associados, em geral, a algum estimaltural como, por exemplo, novas
tendéncias no estilo de vida da classe média. Tt processos gentrificadores cujo
resultado principal ndo é a substituicdo dos reside mas sim a mudanca no perfil dos
frequientadores do lugar, uma gentrificacdo do semvEsses novos visitantes sdo atraidos
por pontos de lazer e consumo, como bares, butigaésrias de arte, entre outros. Por fim,
nem toda a acdo publica, assim como nem todo imesto imobiliario, gera um impacto
gentrificador. Isso porque a historia e as caristieas particulares de cada local o tornam
mais ou menos propenso a ocorréncia de gentrificdgigo, um estimulo gentrificador pode

vingar em uma area, mas ndo em outra. (GASPAR,, 20 538)

Figura 2 — Local onde ocorreu gentrificacdo caugadantervencao publica:

Favela de ParaisOpolis, Sdo Paulo/SP

L

Fonte: oglobo.globo.com
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Figura 3 — Local onde ocorreu gentrificacdo caugadaniciativa privada:
Lower East Side, New York City/Estados Unidos

2§s=]
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Fonte: justindavidson3.wordpress.com

Enfim, quase todas as experiéncias brasileirasotiicps habitacionais em favelas tiveram
dificuldades em lidar com a habitacdo informaloldemonstra falta de habilidade do Estado

para atuar em realidades inseridas na informalidade

Os recursos que sao utilizados para gerar um ‘amebieompetitivo’ faz
com que os administradores urbanos tratem os prnalleelacionados a
desigualdade sdcio-territorial com ‘programas ahHévos’. (...) Os
programas de urbanizacdo e regularizacdo de fasemstecem de forma
regular nas cidades brasileiras desde a década die $cculo XX. E apesar
dos resultados positivos e das experiéncias demoi@inde ‘exitosas’, elas
ainda ndo foram capazes de contribuir com a dim@wuida producédo da
irregularidade. (BALTRUSIS, 2004, p.6)

2.3 GEOGRAFIA DAS FAVELAS

Segundo pesquisas do Instituto de Pesquisa Ecoadpicada (IPEA) e do Banco Mundial,
de um modo geral, a concentracdo da populacacaftvelas regibes centrais das cidades €
maior do que a concentracdo da populacdo totaénfdanto a populacéo favelada quanto a
populacao total estdo gradualmente se deslocamd@pareas mais periféricas. (DA MATA,
LALL; WANG, 2007, p. 53).
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Além disso, cidades com nivel de renda per capitis aito tendem a apresentar um nimero
maior de favelas, bem como municipios com taxadedégualdade de renda mais elevadas.
Cidades maiores em termos populacionais tambérrs@ensas a terem mais assentamentos

precarios, mas crescimento populacional ndo implkcgssariamente em elevacao no numero
de favelas. (DA MATA; LALL; WANG, 2007, p. 62-63).

Consoante a isso, € interessante analisar umandéta difundida no senso comum: a de
guanto mais uma cidade recebe migrantes pobres, anaua populacdo favelada cresce.
Estudos recentes revelam que essa concepc¢do éoeapay pois ignora a situacdo do
municipio quanto ao seu crescimento econdmico. eNesatido, quando ha crescimento
econdmico significativo, a cidade adquire capaadadto para absorver os migrantes quanto

para reduzir o numero de moradores ja estabele@dodavelas. (DA MATA; LALL;
WANG, 2007, p. 60).

De acordo com o IBGE (2010, p. 32), dos 20 murisigiom o0 maior numero de domicilios
em aglomerados subnormais, 12 mostraram preporui@réa favelas com 1000 ou mais
domicilios. Ressalta-se a diferenca nos padréedwsscidades com mais favelas do pais: no
Rio de Janeiro, a maior parte das residéncias ddasl se encontrava em aglomerados

subnormais com 1000 ou mais domicilios, enquantoSém Paulo o predominio foi de
favelas menores, com menos de 1000 domicilios.

Gréfico 1 — Distribuicdo percentual de domicili@sticulares ocupados em favelas, por classes de
tamanho dos aglomerados subnormais nos 20 mursdpasileiros com a maior quantidade de
residéncias em assentamentos precéarios — 2010
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Aglomerados subnormais com menos de 1000 domigiiasculares ocupados

Aglomerados subnormais com 1000 ou mais domigii@ticulares ocupados
Fonte: IBGE, 2010. Adaptado pelo autor.
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O Censo Demogréafico 2010 revelou que a densidad#iant® habitantes era maior nas
residéncias em favelas do que nos outros espabasas. Isso implica em menor qualidade
de vida dentro dos assentamentos precarios, parg@umais densa for uma area, piores serao
as condicdes de acessibilidade, circulacdo dermotacéo. (IBGE, 2010, p. 32-33)

Gréfico 2 — Média de moradores em aglomerados sofaie e em areas urbanas regulares dos
municipios com favelas, segundo as Unidades da&giite— 2010
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Distrito Federal A 3,
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I Moradores em domicilios particulares ocupados donzgyados subnormais
Moradores em domicilios particulares ocupados ressdurbanas regulares dos municipios
com favelas (1)
Fonte: IBGE, 2010. Adaptado pelo autor.
(1) Entende-se por area urbana regular ou por deéimags urbanas todos os setores censitarios nos
perimetros urbanos, exceto aqueles classificados aglomerados subnormais.
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Em 2010, 6% da populacdo do Brasil morava em ams@mtos precarios, disposta em 5,6%
das residéncias ocupadas no pais. A primeira abdona ranking de maior concentragdo de
habitacdes em favelas foi a Regido Sudeste (49,88f), destaque para o Estado de S&o
Paulo, por apresentar 23,2% dos domicilios favelatiopais, e o Estado do Rio de Janeiro,
com 19,1%. Em seguida, a segunda colocada foi &i&eprdeste, com 28,7% do total, com
destaque para os Estados da Bahia (9,4%) e denkttmroa (7,9%). Depois, a terceira
colocada foi a Regido Norte (14,4%), onde o Estmldara se sobressai (10,1%). Apds, a
penultima colocada foi a Regido Sul (5,3%). Por, faniiltima colocacédo ficou com a Regiéo
Centro-Oeste (1,8%). (IBGE, 2010, p. 38)

Tabela 1 — NUmero de aglomerados subnormais, deipias com aglomerados subnormais e de
domicilios particulares ocupados em aglomeradosasutris e populagdo em aglomerados
subnormais, segundo as Unidades da Federacdo — 2010

Numero de
) Namero de domicilios
_ Numero de o _ Populacdo em
Unidades da municipios com particulares
. aglomerados aglomerados
Federacéo _ aglomerados ocupados em _
subnormais _ subnormais
subnormais aglomerados
subnormais

Brasil 6 329 323 3224 529 11 425 644
Rondonia 25 1 12 605 47 687
Acre 16 2 10 001 36 844
Amazonas 121 24 89 933 381 307
Roraima 3 1 303 1157
Para 248 13 324 596 1267 159
Amapa 48 6 23 909 108 086
Tocantins 6 2 097 7 364
Maranh&o 87 5 91 786 348 074
Piaui 113 1 35 127 131 451
Ceara 226 14 121 165 441 937
Rio Grande do 46 2 24 165 86 718
Norte

Paraiba 90 5 36 380 130 927
Pernambuco 347 17 256 088 875 378

(continua)



20

(concluyao
Numero de
Numero de domicilios
Unidades da Namero de municipios com particulares Populagao em
Federagéo aglomerad.os aglomerados ocupados em aglomerad.os
subnormais subnormais
subnormais aglomerados
subnormais

Alagoas 114 12 36 202 130 428
Sergipe 46 4 23 225 82 208
Bahia 280 10 302 232 970 940
Minas Gerais 372 33 171 015 598 731
Espirito Santo 163 10 70 093 243 327
Rio de Janeiro 1332 42 617 466 2023744
Sé&o Paulo 2 087 60 748 801 2 715 067
Parana 192 13 61 807 217 223
Santa Catarina 74 15 21 769 75 737
Rio Grande do 223 23 86 479 297 540
Sul

Mato Grosso do 8 2 1879 7 249
Sul

Mato Grosso 14 16 472 56 982
Goias 12 4 2431 8 823
Distrito Federal 36 36 504 133 556

Fonte: IBGE, 2010. Adaptado pelo autor.

O Censo Demografico 2010 também mostrou que 88@8a&kidéncias em assentamentos
precarios se localizavam em regides metropolitaoas mais de 1 milhdo de habitantes e
somente 11,8% dessas residéncias estavam em nmosisigados ou regides metropolitanas
com menos de 1 milhdo de habitantes. Além dissonfunto das 20 regides metropolitghas

com maior numero de domicilios favelados compor&8;8% do total brasileiro de casas em
aglomerados subnormais. Consoante a esses dadss, tqdos 0s municipios-nucleo tendem

a concentrar a maioria das habitacdes faveladased@®es metropolitanas, com destaque

4 O Distrito Federal, como ndo possui municipiospésiderado um Gnico ente federativo cuja situfiddico-
administrativa difere da situacdo dos demais mpiasie estados brasileiros, ao possuir caracteréstegais e
estruturais hibridas. A lei de organizacdo do istFederal, por exemplo, € uma lei organica, &ipie
municipios, € ndo uma constituicdo, como ocorre @gtados da federacdo brasileira. Deste modo, pede
tratado como um recorte territorial equivalente mogicipios que compdem as Regides Metropolitanas.
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para Natal (RN), 100%; Distrito Federal, 97,7%;v@dbr (BA), 94,9%; Maceio (AL),
94,6%; Manaus (AM), 94,3%; Fortaleza (CE), 92,4%Campinas (SP), 92,2%. Por fim,
outra constatacdo relevante € que em quatro regi@sopolitanas, mais de 20% das
residéncias se encontravam em favelas: Belém &209%; Salvador (BA), 25,7%; S&o Luis
(MA), 23,9%; e Recife (PE), 22,4%. (IBGE, 20104p-41)

Gréfico 3 — Distribuicdo percentual dos domicilasticulares ocupados em aglomerados subnormais,
nos municipios-nacleo e demais municipios, da®gi®es metropolitanas ou regides integradas
de desenvolvimento com as maiores quantidadesrdeitios particulares ocupados em
aglomerados subnormais — 2010

i Municipio-nucleo Demais municipios
Fonte: IBGE, 2010. Adaptado pelo autor.
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Além disso, 0os assentamentos precarios tendensituae em espacos urbanos préximos aos
centros de emprego. Logo, as favelas, em gerals@docalizam nas areas periféricas. Alias,
€ importante atentar para o fato da maioria dadepas serem habitadas pela populacéo
pobre e, ainda assim, apresentarem nivel de readaaiio que as favelas. E mais, as areas
periféricas possuem uma situagdo de adensamenttapmmal menos grave em relagdo aos
aglomerados subnormais. (COTELO; RODRIGUES, 20118p

Nesse contexto, as favelas podem representar uenaadiva dos grupos de baixa renda para
residirem préximo ao local de trabalho. Logo, acseatamentos precarios e os bairros pobres
periféricos possuem moradores com preferénciagntdist quanto a acessibilidade e aos

indicadores sociais. Dessa forma, € possivel mégre o residente da favela prefere morar

perto do centro de emprego em meio a uma qualidadeda menor, enquanto o residente da
periferia prefere arcar com custos de transporteremem troca de condicbes de habitacao
um pouco melhores. (COTELO; RODRIGUES, 2011, p. 19)
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3 POLITICA HABITACIONAL EM FAVELA

3.1 CARACTERISTICAS GERAIS

Do ponto de vista fisico, as intervencdes realiggulas politicas habitacionais em favela
podem ser classificadas em quatro tipos. O prim&ieo urbanizacdo simples. Consiste em
manter os moradores no local enquanto a area r@twhe de moradia e infra-estrutura. O
segundo caso € a urbanizacdo complexa. Trata-semdenodelo similar a urbanizacao
simples com a diferenca de apresentar acdes niaisc@das para atender situacdes urbanas e
geomorfolégicas de maior dificuldade. O terceirpotié o remanejamento. Também
denominado como reurbanizacédo, trata-se da desgiupgamporaria dos domicilios para
qualificacédo fisica do espaco, parcelamento do sittonstrucdo de casas. Apos o término da
intervencdo, a populacdo retorna ao lugar. Por dindltimo caso € o reassentamento. Esse
tipo também é conhecido como remocéo e se tratdedimcamento das familias faveladas
para uma area diferente. E relevante atentargasasténcia de casos em que dois ou mais
tipos de intervencdo sao executados simultaneanemteartes distintas de um mesmo
assentamento precario. (DENALDI; ROSA, 2010, p283-

Também ¢é possivel classificar as intervenc¢des prmas pelas politicas habitacionais em
favelas de acordo com a sua abrangéncia. Nesselcsedénominam-se de intervencdes
pontuais as acdes limitadas a um setor especiticagtbmerado subnormal. Em oposicéo,
chamam-se de intervencgdes integrais as abordagmtsodadas a todo o assentamento
precario. Existem ainda as intervenc¢des graduaisejddas que consistem em intervencdes

pontuais relacionadas a um plano geral para adatld da favela. (CARDOSO, 2007, p. 230)

As modalidades de intervencdo mais adotadas peléaggs habitacionais em favelas sédo as
de urbanizacdo — simples e complexa, no ponto sta ¥Visico, e graduais planejadas, no
aspecto da abrangéncia. Dentro desse contextoet@s mmais comuns das acgdes publicas se
referem a reducdo de insalubridade, estabelecimdatanfra-estrutura e estabilizacéo
geotécnica. (DENALDI; ROSA, 2010, p. 29-30)

A extensdo das urbanizacbes de favelas pode sarddeftravés dos padrbes de qualidade

urbanistica e habitacional, da seguinte forma:
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- Padréo minimo de urbanizacdo: implantagdo desrddeigua e de esgoto,
drenagem e eletrificacdo, com solucbes de coletdixdee melhora da
acessibilidade, além de recuperacao das areascde ri

- Padrao intermediério de urbanizacdo: somarenetisnacdo de situacdes
de risco e a implantacdo de infra-estrutura a pémvide equipamentos
urbanos (pragas, centro comunitario, escola, cjeaheadequacado do viario
e intervencdo no entorno, quando necessario, bdscaiucionar questdes
ambientais ou deficiéncias de estrutura urbana;

- Padrdo alto de urbanizacdo: soma-se a adequagadersidade com
definicdo de parcelamento, com a grande maiorialates tendo tamanho
minimo de 40-44 A a eliminacdo de situacdes de insalubridade e
inseguranca das moradias, a readequacdo do viam@ permitir
acessibilidade a todas as moradias e garantimdiataento minimo entre
edificacdes de 4 m e um distanciamento maximo da vende veiculo de
60 m, além da promocao da regularizacdo fundi@@&NALDI, 2007, p.
66)

As experiéncias em urbanizacao de assentameni@ipgeapontam a predominancia de dois
tipos de programas governamentais diferentes. emo é o programa de regularizacéo da
propriedade. Comp0be-se de ag¢les voltadas paraukaniegcdo da propriedade da terra nos
aglomerados subnormais, além de executar as obmra®hdia e infra-estrutura habituais dos
processos em urbanizacdo de favelas. O segundcétpgrograma de melhoramento de
bairros. Consiste em combinar benfeitorias fisicasn prestacdo de servicos sociais.
(BRAKARZ, 2002, p. 39)

Mediante todos esses tipos e padrbes, surge asitams de escolher corretamente a
tipologia de intervencdo mais adequada para cabtanagpado subnormal. Nessa direcéo,
diversos fatores precisam ser ponderados, entjaais € possivel destacar a identificagdo do
estado de consolidacdo fisica da favela. No estadsolidado, 0 assentamento precario
apresenta infra-estrutura basica e composicadoteati estavel. Em geral, os aglomerados
subnormais consolidados sdo antigos e suas casé&iginculam a demandas especificas,
como regularizacdo fundiéria, promocao de seryigiicos e adequacdo do desenho urbano.
Por sua vez, 0s assentamentos precarios no estasolidavel sdo aqueles que se encontram
em situacao urbanistica propicia para implantagdofila-estrutura, recuperacao espacial e
melhoria de tracado viario. Logo, tendem a recepssgramas governamentais de

urbanizacdo. Contudo, podem ocorrer intervencoeei®cao em favelas consolidaveis a
depender do adensamento populacional e das lirega¢égais do local. Por fim, os

aglomerados subnormais ndo consolidaveis se cedracte por sua inviabilidade de

ordenacdo urbana. Em geral, estdo ligados a caxligéomorfolégicas desfavoraveis e

problemas de insalubridade irresolutos, a exempgoodupacdes localizadas em aterros
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sanitarios. Assim, estdo mais propensos a pasgaveracoes publicas de reassentamento.
(DENALDI; ROSA, 2010, p. 19-20)

As politicas habitacionais direcionadas a assemttoragrecarios demonstram dificuldade em
lidar com restricbes de orcamento. Isso, porquecgmiar de forma ideal todos os problemas
de um alto niamero de favelas requer um investimgmadicamente impossivel. Essa
circunstancia é reforcada pelo fato de cada agleesubnormal possuir suas caracteristicas
proprias de modo a demandar mais dispéndios paetamento das particularidades locais.
Assim, os gestores publicos passam a enfrentalitogrde escolhas, entre os quais se destaca
o dilema entre reduzir o nivel de qualidade darvetecdo para cortar gastos ou ampliar a

extensdo da acao publica gerando aumento dos c(GARRDOSO, 2007, p. 232)

3.2 A CONTRIBUICAO DA TEORIA DE HAYEK AS POLITICASHABITACIONAIS EM
FAVELAS

Friedrich August Von Hayek foi um importante ecomstanda Escola Austriaca. Nasceu em 8
de maio de 1899, na cidade de Viena, AUstria. Ealeen 23 de margo na cidade de Freiburg
im Breisgau, Alemanha. Seus estudos influenciarapemsamento liberal e romperam o
campo econdmico atingindo relevancia nos meiosésids juridico, politico, filosoéfico e
historico. Ganhou o prémio Nobel em 1974, galargide dividiu com o economista sueco
Gunnar Myrdal. (PACIEVITCH, 2009, p. 1)

Entre as idéias de Hayek, uma é bastante pertidedigcussdo das intervencdes publicas de
habitacdo em favelas. Trata-se da concepcéo aderpanejamento no contexto do conflito
entre conhecimento cientifico e conhecimento desuwstancias particulares de tempo e
espaco. Essa abordagem de Hayek (1945, 519-53f) egtlanejamento baseado em tipos
diferentes de conhecimento estd inserida em undestelativo ao modo de se usar o
conhecimento no problema da organizacdo de umaomganracional. Nesse sentido, o
pensamento de Hayek pode ser usado para observgiolagas habitacionais em
assentamentos precarios, pois a idéia hayekianaldezacdo do conhecimento oriundo das
praticas de uso expde uma falha grave no modepbatejamento centralizado utilizado pela

maior parte dos programas governamentais em aghoioesubnormais.
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A teoria hayekiana aponta a co-existéncia de tgiteyentes de conhecimento. Primeiro,
destaque-se o conhecimento cientifico, considemala Hayek como o Unico tipo de
conhecimento aceito nos meios académicos e puaniisi. Nessa dire¢cdo, o conhecimento
cientifico seria superestimado e, portanto, susagnacao estaria em um patamar exagerado

e geraria raciocinios muito presos a idéia de téctHAYEK, 1945, p. 520-521)

Consoante a tudo isso, Hayek expfe um tipo de conkato derivado da experiéncia de se
praticar algo especifico. E um saber construido naelo desorganizado e fora dos
procedimentos convencionais da pesquisa cientifitaa l6gica estd no fato de existir
informacBes que sé podem ser extraidas no ato deroplrata-se do conhecimento das
circunstancias particulares de tempo e espaco, &amtienominado como conhecimento
tacito. (HAYEK, 1945, p. 521-522)

Em suma, o conhecimento cientifico proporciona unsru¢cdo muito importante para o
aprendizado de um objeto, mas também deixa vadadigdes e peculiaridades passarem
despercebidas. Isso, pois em inUmeros casos, senéepbssivel percebé-las através do
conhecimento das circunstancias particulares dedeen espago. De um modo geral, a
coletividade demonstra uma resisténcia em aceitamportancia desse conhecimento

vinculado as préticas de uso:

It is a curious fact that this sort of knowledge should today be generally
regarded with a kind of contempt, and that anyone who by such knowledge
gains an advantage over somebody better equipped with theoretical or
technical knowledge is thought to have acted almost disreputably. To gain
an advantage form better knowledge of facilities of communication or
transport is sometimes regarded as almost dishonest, although it is quite as
important that society make use of the best opportunitiesin this respect asin
using the latest scientific discoveries. (HAYEK, 1945, p. 522)

Além disso, Hayek relaciona toda essa distincaotigh@s de conhecimento com o ato de
planejar. A relacdo esta no fato de que o planajtndeve se basear em conhecimento. Mas,
0 conhecimento total esta disperso na mente desinidividuos, cada qual independente um
do outro. O planejador, portanto, ndo tem o comhegio em sua totalidade. Assim, a
atividade de planejamento se vale da fracdo do emdmento total disponivel, a qual é
condicionada pelo seu tipo de conhecimento e pefad como chegou até o planejador. Por
consequéncia, a identificacdo de quem esté plategatorna importante para definir todo o

processo de planejamento em si. Nesse ponto, amenso hayekiano se volta contra o
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planejamento centralizado, porque uma fracdo enomhoe conhecimento total €
desconsiderada. Essa parte ignorada tende a seonleeaimento das circunstancias
particulares de tempo e espaco, pois informactesadeatureza sdo quase impossiveis de se
transmitir a alguém sem vivéncias especificas. pesle ser verificado ao constatar que nem
mesmo o0s dados estatisticos mais refinados conmeegepresentar corretamente
caracteristicas muito peculiares. Enfim, o planejam centralizado passa a ser falho por
estar propenso a se valer apenas do conhecimamttifico. (CORREIA; SILVA, 2009, p.
3807-3808)

No Brasil, 0 poder publico intervém em ocupacoesgirlares desde quando as primeiras
invasdes comecaram a surgir no final do século XX.a¢cdes governamentais, em geral,
consistiam em duas praticas. A primeira era aipalie erradicacdo e se tratava de expulsao
dos moradores. A segunda era o esquema clientelgiasistia em aceitar a permanéncia dos
ocupantes nos assentamentos precarios em trogaoideedeitoral. De qualquer forma, essas
intervencdes publicas nunca eram concebidas pa@lvee o problema habitacional e
acabavam por agravar ainda mais a situacdo daggdmufavelada. A partir da década de
1930, o Estado também passou a promover melhdsasad pontuais nos assentamentos
precarios. Ainda assim, as antigas praticas delieagfo e clientelismo foram realizadas em
varios casos. Em momento algum, as particularidddsesfavelas eram ponderadas. Ja nos
anos 1940 e 1950, surgem estudos, muito influeosigbr autores de outros paises, a
respeito da moradia favelada. Na década de 199k dieias tiveram uma repercussao
relevante. A primeira foi difundida pelos 6rgaotatss do periodo e defendia que pequenas
melhorias fisicas nos assentamentos precariosnsesidicientes para satisfazer os seus
residentes. A outra idéia era adaptada de teostaangeiras e argumentava que as politicas
habitacionais deveriam considerar a favela comofator de incorporacdo dos migrantes
rurais ao meio urbano moderno. Novamente, as dmpdades dos aglomerados subnormais
eram ignoradas. (CARDOSO, 2007, p. 220-225)

Por sua vez, no fim dos anos 1970 e comeco da a&mmd 980, emergia um novo cenario.
Naqguele periodo, pesquisas mostravam que, prima@rgyopulacdo favelada possuia
participacéo significativa nas atividades econdmiidas cidades, e segundo, uma grande
parcela desse grupo nao era formado de migramais,rmas sim de individuos nascidos em
centros urbanos. Além disso, nesse momento, adinagdies sociais por habitacdo ganharam

forca. Perante esse contexto, as politicas habitais comecaram a abandonar antigas
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formulas em prol de tentativas mais qualificadassiMo assim, ainda faltavam medidas de
atendimento as particularidades locais, pois o0 Ioodie planejamento centralizado
continuava predominante. Somente nas décadas 0e21®%00, iniciaram-se programas mais
adequados as demandas focalizadas e seus resutiemlosmais satisfatérios em relacdo as
acdes publicas de periodos anteriores. Muito dssodeve a pressdo das associagdes
comunitarias, organizacdes ndo-governamentais &tuip8es multilaterais. (DENALDI,
ROSA, 2010, p. 7-8)

De acordo com tudo isso, é possivel criticar o gglanento centralizado e sua consequente
exclusdo do conhecimento tacito, no ambito da ipalihabitacional em favelas. Uma
abordagem integrada permite o uso de varios el@meggtratégicos importantes, entre os
quais quatro se destacam. O primeiro € a partidgpa@ comunidade local na elaboracéo e
execucdo dos programas governamentais. O seguridoe-se a acdo matricial. Sua
relevancia advém do fato dos problemas habitagomas favelas terem relacdo com outros
males sociais e, portanto, requerem um enfrentamembltidimensional pautado na
experiéncia dos aglomerados subnormais. O tercgingiste na ponderacdo dos aspectos
urbanisticos, pois condi¢cdes dessa natureza exancarinfluéncia enorme na figuracdo dos
assentamentos precérios. Por fim, o quarto regerta& articulacdo de um programa
governamental com outras a¢des publicas, como @ess@o de crédito habitacional, vistoria
de areas em situacdo de risco geoldgico e fisgalizgpara contencdo de ocupacdes
irregulares. (DENALDI; ROSA, 2010, p. 26-28)

No Cartograma 1, por exemplo, a favela ressaltad®8eém (PA) se situa nas proximidades
da area central da cidade. Sua origem esta viwudadnvasdo de espacgos sujeitos a
inundacdes periddicas da maré. O Cartograma 1 tambéstra pequenos aglomerados
subnormais de S&o Paulo (SP) dispersos no intidrea urbana formal. Essa figuragéo foi
causada pela histéria da ocupacgdo de loteamentosnassul da capital paulista. Ao observar
esses dois casos, percebe-se que ambos possudema®itomuns a todos os territérios
favelados, mas também apresentam necessidadesaprgpradas pelas suas circunstancias

particulares de tempo e espaco. (IBGE, 2010, p. 29)
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Cartograma 1 — Aglomerados subnormais selecioreddBelém e Sdo Paulo — 2010
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Fonte: IBGE, 2010. Adaptado pelo autor.

Enfim, sob a otica das politicas habitacionais emnelas, o planejamento integrado e sua

propensédo ao uso do conhecimento tacito contritpeman qualificar as intervencdes publicas
em aglomerados subnormais.
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4 A FAVELA DE ALAGADOS

4.1 LOCALIZACAO

Atualmente, é formada por comunidades da Penindsulapagipe e do Suburbio Ferroviario,
na cidade de Salvador, capital do Estado da Balsa,situa nos contornos das Enseadas dos

Tainheiros e do Cabrito.

Mapa 1 — Localiza¢do de Alagados na cidade de &alva

Alagados

Fonte: ALIANCA DE CIDADES.

Mapa 2 — Enseadas dos Tainheiros e do Cabrito

Enseada do
Cabrito

Enseada dos
inheiros

Fonte: GOOGLE MAPS. Adapta@dopautor.
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4.2 A HISTORIA DE ALAGADOS

As principais influéncias da formacao historicaAlagados sdo as mudancas na estrutura
urbana da Peninsula de Itapagipe, em um primeinmento, e a expansao populacional do

Suburbio Ferroviario, em um segundo momento. AB918 peninsula era quase desabitada.
A presenca humana nesse espaco se limitava a @asaganeio e aldeias pescadoras pela
linha da costa. Porém, em torno de 1869, inicioa-sestalacdo da Ferrovia Calcada-Aratu e

suas correspondentes estacdes ferroviarias. Issendou a acessibilidade da regido de modo
a estimular a sua ocupacao, em especial no Sutmiagula onde se localizava manguezais.
(ALIANCA DE CIDADES, 2008, p. 15)

No fim do século XIX, o povoamento da Peninsuldtdpagipe estimulou a instalacdo de
estaleiros, fabricas e depdsitos na area gerandmora dindmica comercial e industrial para
o local. Portanto, a regiao se tornou um centr@rderego. Houve, entdo, uma atracao de
ocupantes interessados nos novos postos de trabaitio isso desencadeou um processo de
adensamento populacional com modificagcdes no espago, por exemplo, a extingdo do
canal da Jequitaia. Assim, a partir dos anos 1@lfiguracdo urbana da Peninsula de
Itapagipe estava definitivamente diferente. (ALIANOE CIDADES, 2008, p. 15-16)

As décadas de 1940 e 1950 foram, em especial, mascaa histéria de Alagados. Nesse
periodo, ocorreu um grande crescimento demogréficalvador decorrente das migracdes
regionais. Em 1943, o Escritrio de Planejamentoabo da Cidade de Salvador (EPUCS),
organizou uma divisdo do territério urbano em diss espacos funcionais na qual a
Peninsula de Itapagipe seria uma zona industredas determinacdes seguiram o plano
urbanistico de Salvador apoiado nas idéias do listmancientificd. Para tanto, necessitou-se
gue as terras no sul da peninsula fossem aforamasedis donos originais — a Marinha e a
Unido. Tudo isso criou expectativas coletivas pe#s da urbanizacdo da area, embora nada
de concreto tenha sido feito para resolver os proas de insalubridade do espaco.
(SANTOS, 2005, p. 96)

® Foi elaborado pela equipe do urbanista Mério [Feateira e implantado pela EPUCS. O pensamentoatent
por tras de sua formulagéo foi o Urbanismo ciertifiuja idéia principal é a visdo da cidade congamismo
vivo. Porém, também havia tracos de diversas tedigseminadas naquela época das quais é poss$tatar a
ideologia funcionalista de Le Corbusier priorizargl@as concepcdes de reforma urbana de centro®smtig
zoneamento em funcdes especificas. (MOURA, 2005), p.
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Enfim, o contexto econdmico e social da Peninsealétapagipe ja era favoravel a ocupacao
da sua porcdo sul, nos manguezais, desde a atiedac8ua figuracado urbana no final do
século XIX e comeco do século XX. Isso foi intersiflo pelo aumento da populacdo e a
intervencao da EPUCS nos anos 1940. Portantoagdixde um assentamento nesse local era
algo inevitavel. Assim, Alagados surgiu. (SANTOS03, p. 96-97)

Na década de 1950, Alagados se consolidou. E mbssientificar cinco fatores como os
principais responsaveis disso. Primeiro, a displdéde de espacos a serem invadidos.
Segundo, a boa acessibilidade da regido, por @ausansporte ferroviario e a presenca de
um pélo rodoviario em uma &rea proxfin@ierceiro, a Peninsula de Itapagipe era um centro
de emprego naquele periodo devido sua dinamicastinglue, portanto, o morador de
Alagados tinha a possibilidade de residir pertolat@l de trabalho. Quarto, as migracdes
regionais elevaram muito a populagédo de Salvadndosejue Alagados era uma opgéao
relativamente interessante para 0s migrantes éstaibem moradia. E quinto, o planejamento
urbano e as intervencdes publicas se orientavantdiestrizes incapazes de lidar com os
problemas da realidade soteropolitana. (ALIANCA OIPADES, 2008, p.16)

Ainda nos anos 1950, firmou-se em Alagados umasdas maiores marcas: as palafitas
insalubres. A invasdo acima da superficie aqudtéa implicava perigo de conflitos pela

posse da propriedade e nem em risco de despejm aoamteciam nas ocupacdes em terra
firme. Além disso, a linha da agua oferecia umdlifacie maior para a atividade da pesca,
utilizada para a complementacdo da renda. Portimbém oferecia uma op¢do a mais para
escapar dos custos de aluguel. Esse ingresso iladd@ls nas dguas pode ser descrito assim:

(...) As habitacbes construidas em areas alagadica®m as palafitas,
unidades habitacionais sustentadas por estacasstrdodas com
compensados de madeira, folhas de zinco, plagtapeldo e qualquer outro
material que possa ser utilizado na estrutura dadre Aos poucos, foram
surgindo novas geracdes de habitacdes no locahdbedores investiram na
criagdo de terra firme por meio dos aterros, atildo entulhos e barro dos
morros proximos a area, e comegaram a substiestratura das habitagbes
por materiais mais resistentes, como pedras, canenblocos. Contudo,
continuava ainda significativo o nimero de habiacprecarias sobre areas
alagadas. (ALIANCA DE CIDADES, 2008, p. 16)

® O bairro da Calcada, localizado préximo da porséibda Peninsula de Itapagipe, foi o primeiro pélo
rodoviario intermunicipal e interestadual de Satradin: Salvador — Cultura todo dia. Disponivel em:
<www.culturatododia.salvador.ba.gov.br>. Acessol&i94/2012.
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Enfim, o amontoado de palafitas insalubres se elgebu durante os anos 1950, mas sua
presenca continuou constante por todos os anogrjposs até a década de 2000. Essa
permanéncia somada ao impacto visual de degradagdana tornou a imagem dos barracos

suspensos sob aguas sujas um simbolo de Alagados.

Figura 4 — Palafitas em Alagados

Fonte: CONDER.

As décadas de 1960 e 1970 foram marcadas pela mpéosituacdo econdmica e social de
Alagados. Isso estéa relacionado ao declinio dédatie industrial na Peninsula de Itapagipe.
Nesse sentido, dois fatores, em especial, escassearnumero de fabricas na regido.
Primeiro, a acessibilidade foi muito reduzida depta debilitacdo da rede ferroviaria, devido
a forte expansdo do transporte rodoviario, e tambpés a diminuicdo do movimento de
transporte coletivo nas proximidades, causada patesferéncia da rodoviaria para outro
local da cidade. Segundo, as industrias da Regi@imolblitana de Salvador passaram a se
concentrar no Centro Industrial de Aratu e no P#etroquimico de Camacari.
(VASCONCELOS, 2006, p.27)

Uma mudanca muito importante na figuracdo de Alagadcorreu nos anos 1970 — o

surgimento de uma nova invasao na Enseada do dbgalizada no Suburbio Ferroviario
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ao norte da ocupagéo anteriormente consolidadanseaBla dos Tainheiros. As causas disso
estdo ligadas as alteragfes urbanas de Salvadoo, @alisposicdo de novas vias publicas, a
transferéncia de centros de emprego e a valorizagéiailiaria de areas modernizadas. Essas
modificacdes no espaco da cidade tiveram doisosfeélevantes na habitacdo da populacao
de baixa renda: expansao dos aglomerados subnoenaapliacdo territorial das periferias.
Nessa direcdo, uma parcela dos habitantes polbnesufise em favelas proximas dos novos
locais de trabalho entrando em conflito com o ehjpibobiliario, enquanto outra parcela foi
para areas periféricas. Vale ressaltar que algye@ferias ja estavam ocupadas e, portanto,
nesses locais houve aumento no numero de moraddeesro desse contexto, ocorreu o
crescimento do Suburbio Ferroviario de Salvadorchkn especifico da Enseada do Cabrito,
houve ainda um estimulo fisico durante esse perjpois as imediacées da desembocadura
do Rio do Cobre foram aterradas para a construgdanta avenida. Logo, 0s invasores
encontraram um espaco possivel para ocupacdo emaumaaperiférica na qual foram
compelidos a buscar moradia. (ALIANCA DE CIDADE®(03, p. 20)

A invasdo na Enseada do Cabrito se expandiu alodagantre outros pontos, a linha da agua
com palafitas insalubres idénticas as existenteBns@ada dos Tainheiros. As semelhancas
nao eram apenas visuais, dado que em ambos log@Bam as mesmas condi¢coes
deploraveis de vida. Diante de todas essas sengalh@&nda sua proximidade espacial com a
area anteriormente consolidada, o novo assentanfentdenominado Novos Alagados.
(CARDOSO, 2009, p. 47)

A situacéo social do final da década 1970 se mantes anos 1980 e na primeira metade dos
anos 1990. As diferencas mais relevantes desssdpddram o crescimento da populacéo em
toda a regido (invasdo antiga e Novos Alagados) amaliacdo do espaco ocupado,
especialmente em uma parte da Peninsula de Jdanmes segunda metade da década de 1990
e nos anos 2000, ocorreram melhorias no aspecitatiabal provocadas por intervengdes
publicas mais qualificadas. (ALIANCA DE CIDADES, @8, p. 19-20)

4.3 POLITICAS HABITACIONAIS ANTERIORES AO PRA
As primeiras medidas estatais em Alagados nédortinhtencéo alguma de atuar no problema

habitacional. Na década de 1940, as acdes do Estadficavam represséao policial contra os

invasores. Ainda assim, a area continuou em proasdavelizacdo. No comec¢o dos anos
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1950, o Governo do Estado tentou legalizar a céwodigndiaria no espaco onde hoje se
encontra a Vila Ruy Barbosa. Para tanto, a Assembégislativa colocou os perimetros em
questao para fins de desapropriacédo através deagdm do pleito da transformacédo em area
publica. Depois, o Governo do Estado pagou a prangarcela da indenizacdo, em 1953.
Porém, o processo de desapropriacdo foi consideregtpular por uma comissdo estadual
mediante uma contestacao pleiteada pelo ServicBatiamonio da Unido. Dessa forma, o
pleito de desapropriacao foi anulado pela comigsas antigos foreiros continuaram com a
posse dos terrenos. E relevante ressaltar queesasoanulacéo do pleito de desapropriacéo
nunca tivesse acontecido, os invasores da VilaBarposa poderiam ter continuado sem 0s
titulos de posse, pois nada de concreto apontaveeahinteresse do Estado em transferir a
propriedade para eles. (SANTOS, 2005, p. 96)

Em 1967, ocorreu a primeira acado do Estado comgatede reparar a situagédo habitacional
de Alagados. Isso se deu através da fundagdo deamiasdo estadual sob o norteamento da
Secretaria de Assuntos Municipais e Servicos UrbdB8AMSU). Essa comissao integrada
por representantes do Governo Estadual, da Prefévtunicipal e por chefes de instituicbes
locais, como associacdes de bairro, paréquias wosenomunitarios. Aparentemente, 0s
moradores estavam representados, porém, na praiqgaarticipacdo dos membros da
comunidade era muito restrita. Enfim, ap0s a cdagd SAMSU, houve recobrimento
aerofotogramétrico da regiao, levantamento de dadbee renda, escolaridade e saneamento
basico, e formulacdo do Plano de Recuperacéo damébs. (CARVALHO, 2002, p. 119)

Nessa época, 0 poder publico, em nivel naciorathva a questdo da habitacdo popular por
meio do Sistema Financeiro Nacional (SFH) e do BaNacional de Habitacdo (BNH).
Ambos foram criados em 1964. No caso do SFH, sneafu era fomentar a construcao e
compra da residéncia propria para populacdo deabsrda através de financiamento
especifico. J& o BNH, 6rgao dirigido pelo SFH, iesta-se a atividades de cunho normativo
e financeiro. Isso implica que a elaboracao dogefe ficava por conta do Estado, enquanto
a construcao dos imoveis ficava a cargo do seteagw. Esse contexto influenciou o Plano
de Recuperacao dos Alagados e, assim, sua propwsdgstia em promover a aquisicao da
casa proépria a titulo de crédito a longo prazoNB@S, 2005, p. 98)

O Plano de Recuperacao dos Alagados terminou dedigido em 1969 e estipulou que as

familias com renda superior a NCr$ 50,00 pagariamprasta¢cées do financiamento das suas
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casas, caso esse gasto correspondesse a ho m&¥%bnaolorcamento familiar. Assim, 96%
dos habitantes da regido pagariam as prestacfesndusis financiados por 20 anos com
juros de 15% ao ano. Porém, o plano ndo vingou abimndonado por seus executores sob a
justificativa de ter faltado recursos. (SANTOS, 200. 98)

Ainda em 1969, o Governo do Estado criou a Comigsé@eutiva do Plano de Recuperacéo
dos Alagados (CEPRAL) utilizando as informacdesidaist durante a formulacdo do
fracassado plano anterior. Para tanto, a HabitacBobanizacdo do Estado da Bahia S.A.
(URBIS) foi incluida como 6rgdo financiador. A caractécéstmais forte do trabalho da
CEPRAL foi o zoneamento de Alagados em setoresropdgito disso era operacionalizar
obras de melhorias fisicas setor a setor até atmdp o espaco. Contudo, os resultados foram
muito insatisfatorios. Entdo, ocorreu a extincdoGEEPRAL e sua funcdo passou a ser
assumida pela URBIS. Em meio a tudo isso, a pofaldocal fazia suas proprias
modificagbes no espaco, segundo suas possibilidgesmoradores realizavam aterros,
instalavam energia elétrica e canalizavam aguanaeéo ilegal na maior parte das vezes.
(SANTOS, 2005, p. 99-100)

Ja em 1973, o Governo do Estado instituiu o Grup&studos para os Alagados da Bahia
(GEPAB) contando com recursos do BNH. Seu prop@#adncentivar a geragdo de recursos
necessarios a efetivacdo de um Plano Urbanisti Adlagados, o qual se norteasse pela
diretriz nacional de prover habitacdo popular @saue titulo de crédito a longo prazo. E
importante observar que um dos requisitos parabser arédito habitacional era ter renda
igual ou superior a trés salarios minimos. Portamoa grande parcela das familias carentes
ficava excluida dos programas baseados em finaeai@® do BNH. (CARVALHO, 2002, p.
125)

No préprio ano de criacdo da GEPAB, 1973, o Plartmahistico foi posto em prética pela
Alagados Melhoramentos S.A. (AMESA), uma firma deital misto formada pelo Governo

do Estado especificamente para isso. A providénaal foi executar a urbanizacédo da area
de maneira integrada. Tal idéia se baseou no misw dex acéo por setor da CEPRAL, pois,
no decorrer das obras, os setores ja modificadodiai® a receber novos invasores
interessados na infra-estrutura melhorada. (SANTDG5, p. 100)

" Foi o tnico 6rgdo do Estado da Bahia a funciosanacagente financeiro do BNH. Foi instituido em 3.6
liquidado em 1998. (SANTOS, 2005, p. 99)
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Segundo pesquisas da GEPAB, naquela época, Alagaoesuia 15632 domicilios e
aproximadamente 78000 habitantes. Esses dadosranpel AMESA a adaptar o projeto de
urbanizacao integrada, afinal, seria muito cuseoaaiscado executar as obras de uma vez s6
perante numeros tao altos. Assim sendo, aconteugurimeiro experimento nas adjacéncias
da llha de Santa Luzia, onde hoje se localiza omddb Uruguai. Nessa acdo, houve diversas
dificuldades orcamentérias e estruturais, tant@etapa de planejamento quanto na fase de
implementac&o. Muito disso esta relacionado a idéiasar linhas de crédito habitacional na
intervencao. Grande parte dos moradores nao timima contrair uma divida em longo prazo
com o0s agentes financeiros. Logo, a disponibiliddeleecursos ficou abaixo das expectativas
dos planejadores da intervencdo. Assim, estabekxeun grave problema de orgcamento.
(SANTOS, 2005, p. 100-101)

Em 1978, um incéndio na Baixa do Petrdleo, um |abal Alagados, destruiu alguns
domicilios. Logo, a AMESA precisou tomar uma medilaergencial e construiu oito
barracos de madeira compensada com coberturahdes fedra alojar os desabrigados. Essa
ocorréncia rendeu a idéia de erguer casebres tipeggara realocar todos os residentes das
palafitas. A vantagem disso seria baratear os gadéo modo a amenizar o problema
orcamentario. Enquanto essa acéo do barraco-plusm feita, outras seriam realizadas pelo
programa para melhorar a infra-estrutura urbankimitar lotes nas areas de terra firme e

realizar aterros. Portanto, seriam varias acoeslineas. (SANTOS, 2005, p. 100-101)

As obras iniciadas pelo Plano Urbanistico termimaram 1984 As palafitas foram
erradicadas e a infra-estrutura reparada. Porém,1886, pouco tempo depois do
encerramento da intervencao, a regido passou parnava concatenacdo de invasées em
todo seu territorio. Além disso, varias medidas d@das pela AMESA se revelaram
impréprias para a realidade da &rea. Essas cidneias somam-se ao surgimento dos Novos
Alagados na Enseada do Cabrito, ao norte da Enslesdéainheiros. Assim, a regido voltou
a ter altos graus de insalubridade, inclusive caetarno das palafitas. (CARDOSO, 2009, p.
47-48)

8 Uma curiosidade: em 1980, a visita do Papa JoétoMaa Alagados provocou uma aceleracdo das abwas
Plano Urbanistico. A finalidade disso foi deixanegido visualmente mais apresentavel para recepentifice.
Inclusive, durante esse momento, ocorreu a inaggarada Paréquia Nossa Senhora dos Alagados.
(ALBINATI, 2010, p. 35)
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O mapa a seguir mostra a distribuicdo espacial adégs levantadas a partir do Plano
Urbanistico para Alagados.

Mapa 3 — Obras do Plano Urbanistico de Alagados

Fonte: SANTOS, 2005.

O Plano Urbanistico para Alagados foi amplo e as sbras, iniciadas em 1973 e finalizadas
em 1984, atenderam varios problemas da regido. blessim, essa intervencdo fracassou.
Nesse sentido, é possivel observar falta de sédaite dos interventores para com as
peculiaridades de Alagados, em diversos aspectosdante a isso, 0 material barato usado
na confec¢cdo dos barracos-padrdo satisfez a c@meémide diminuir custos, porém, foi
impréprio para as condi¢cfes topogréaficas e clirétito local. Logo, acabaram por estragar
com o decorrer do tempo. (SANTOS, 2005, p. 100-101)
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A intervencdo também foi insensivel ao lidar coquastao das areas aterradas. Os aterros ja
eram feitos anteriormente pelos moradores de nameprovisada. O Plano Urbanistico, por

sua vez, foi impelido a realizar novos aterros died duas circunstancias:

(i) resisténcia dos moradores a sair da regido pelgimidade do centro

comercial da Calcada e do Comércio, com possibididade insercdo no
mercado formal e informal de trabalho; (ii) ausérié terrenos disponiveis
nas proximidades, com capacidade para construc@maoladias necessarias
para receber o grande namero de familias. (CARDQ@8Q@9, p. 48)

Paralelo a isso, tem-se o fato de que o processowgmcao desordenada em Alagados gerou
um emaranhado confuso de ruas estreitas e detafisuentre si. Logo, a intervencéo
deveria ter projetado uma abordagem para evitadesenho desarranjado nas areas onde
pretendia aterrar. Todavia, nada foi feito nesséid® Assim, os lugares aterrados pelo Plano
Urbanistico acabaram por serem ocupados desorderatl e adquiriram 0S mesmos

problemas de circulagao interna do restante dase(ANTOS, 2005, p. 100-101)

Além de tudo isso, as obras do Plano Urbanistintbéan provocaram um grave erro ao

finalizar as areas aterradas em forma de praiaa.déapreender isso, € importante ressaltar
que nem toda faixa litoranea apresenta condi¢cOegréfcas propicias para a fixacdo de

palafitas. No caso das Enseadas dos TainheirosGabigto, o aspecto fisico foi favoravel a

ocupacdo. Dentro dessa perspectiva, faltou sedsitdd aos interventores para perceber
detalhes importantes relacionados a geografia g&@ede Alagados e a sua influéncia sobre
a ocupacdo das palafitas. Assim, mediante a canttmmanda popular por moradia, a

finalizacdo dos aterros em praias reforcou um fligico conveniente para novas invasdes
sob a superficie das aguas. (CARDOSO, 2009, p. 48)

Até os anos 1980, todas as intervencbes publicasAtagados fracassaram. Varias
abordagens diferentes foram tentadas na regidaa viagou. Criacdo de firma de capital
misto, suporte do BNH, elaboracdo de planos abrdege zoneamentos, promocdo de
aterros, entre outras medidas, tiveram um pésskitm Essas experiéncias mostram o quanto
o Estado precisava rever suas proprias idéias sabr® fazer politica habitacional. Em
sintese, o foco dos programas governamentaisngistise apenas a provisao emergencial de
moradia e infra-estrutura, enquanto o envolvimeatpopulacéo local era praticamente nulo.

Assim, outras politicas urbanas importantes deixada ser realizadas e as circunstancias
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envoltas no problema habitacional da favela eranh comnpreendidas. (ALIANCA DE
CIDADES, 2008, p. 20)

Em meados da década de 1980, ocorreram varias gaglaa organizacao institucional dos
orgéos responsaveis pelas politicas habitaciorma@as. Mas, nenhuma intervencao publica
relevante foi iniciada em Alagados. Em 1984, a AMHSI transfigurada em HAMESA —
Habitacdo Melhoramentos S.A. — e seu espaco ddades expandido para todo o Estado da
Bahia até 1988 quanto passou a integrar a URBIS1898, o0 governo extinguiu a URBIS e
transferiu suas atribuicbes para a Companhia derVelsimento da Regido Metropolitana
de Salvador (CONDER). Pouco tempo depois, a CONPp&dRou a se chamar Companhia de
Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia e, as®imo aconteceu com as extintas
AMESA/HAMESA, sua éarea de atuacao foi ampliada gao o estado. (ALIANCA DE
CIDADES, 2008, p. 20)

Contudo, nem todas as mudancas institucionais dos 2980 foram no patamar estadual.
Também ocorreram alteracbes no nivel federal cujgsactos, entre diversos efeitos,
dificultaram a existéncia de politicas habitacierain Alagados. As principais sdo o colapso
do SFH, o fim do BNH, a situacédo politica do Brakifante a redemocratizacdo e as novas
fungBes dos municipios estabelecidas na Constitulgéderal de 1988. (GORDILHO-
SOUZA, 2000, P. 338)

Em meados dos anos 1990, a Caixa Econdmica Feskerf@imou como agente financeiro
encarregado pelos recursos a serem investidos Eegmohabitacionais. 1sso representou um
estimulo para o reaparecimento de programas gawertais nesse setor. Dentro desse
sentido, o governo do Estado da Bahia retomou atiddades voltadas para o problema da
habitagdo de interesse social e, em 1996, lan¢gBtograma Viver Melhor. Além disso, a
partir da segunda metade do decénio de 1990, aaygdies nao-governamentais voltadas para
a questdo da moradia intensificaram suas cobrgrayaprovidéncias governamentaigsse
fato também estimulou o retorno das politicas halhais em aglomerados subnormais.
(ALIANCA DE CIDADES, 2008, p. 22)

° Entre as entidades civis engajadas nesse contexssivel destacar a Federacdo de Associac@®ainles
(FABS) e 0 Movimento de Defesa dos Favelados (MRR)jvel nacional, e a Unido por Moradia Popular da
Bahia, no patamar estadual.
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Antes do PRA, houve ainda mais uma intervencaoigaibhlias, o PRA foi estabelecido
justamente como uma extensdao ampliada dessa ingdwe Trata-se do Projeto de
Recuperacdo Ambiental e Promocédo Social de Novegatllos, uma acao pioneira por
envolver em seus trabalhos uma participacéo sogiiia da comunidade local. Esse projeto
surgiu a partir dos empreendimentos da Fundacad R¥S principio ndo contemplaria toda
a regido de Alagados, mas apenas os Novos Alagaddsnseada do Cabrito. Sua entrada
nessa area se deu por meio da Arquidiocese dedBalVaassociacdo comunitaria Sociedade
1° de Maio contatou o entdo arcebispo, Dom LucaeiMoNeves, para solicitar ajuda quanto
a situacao social do local. Por sua vez, a Arqualie de Salvador repassou 0 caso para a
AVSI, haja vista a experiéncia bem sucedida de$$é& ®m uma favela de Belo Horizonte,
com o Projeto Alvoradd Assim, a AVSI se interessou pela quest&o e, €98, liBiciou seus
trabalhos em Novos Alagados recebendo suported@iando governo italiano. (CARDOSO,
2009, p. 51)

As acdes da AVSI em Novos Alagados abrangiam vanmbkitos, como educacéo infantil,
saude, preservacdo ambiental e habitacdo. Dentoamipo habitacional, a ONG promoveu
melhorias pontuais em infra-estrutura e constraighcasas para realocar familias em areas de
risco. Para tanto, a AVSI fez pesquisas sobrerideo e discutiu as necessidades locais com
a propria comunidade. Essa experiéncia gerou araegdio de um plano de carater urbanistico
que foi proposto as entidades publicas. O govemmBslado da Bahia, através da CONDER,
acatou a proposta e a inseriu no Projeto Metr@wit uma acdo publica apoiada
financeiramente pelo Banco Mundial e direcionada ppualificacdo sanitaria no Programa
Viver Melhor. Porém, algumas atividades assistémd@am custeadas pela prépria AVSI.
(ALIANCA DE CIDADES, 2008, p. 28-29)

Durante esse periodo, um levantamento de dadosesocidmicos em Novos Alagados
apontou a existéncia de uma populacdo de 15 nulemtgs sob alto grau de pobreza, sendo
66% moradores de terra firme e 34% moradores dafifpal No que tange o aspecto
operacional, os gestores da intervencao estipuldigan etapas para a execucdo das obras e

dividiram o territorio em dois assentamentos, NoAtzgyados | e Novos Alagados II. Enfim,

19 A Fundacdo AVSI é uma organizacdo nao-governarhigaliana de cooperacéo internacional criada e#219
e reconhecida pelo Ministério das Relacdes Exiesida Italia em 1973.

1 O éxito do Projeto Alvorada foi premiado na Coéfaia Internacional das Nacées Unidas — Habitant,
1996.
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as obras da primeira etapa comecaram a ser destdipadas a partir de 1995. (CARDOSO,
2009, p. 58-59)

Os lideres comunitarios puderam acompanhar a eXead@s obras por meio do Plano de
Acdo Social, elaborado por técnicos da AVSI e d&DER. Isso mostra o0 quanto o Projeto
Novos Alagados se abriu mais para o dialogo conrmogdores, em relagdo a todas as
intervencdes anteriores. Nesse sentido, € relevdrgervar que a iniciativa de incluir uma
participacdo comunitaria maior partiu da AVSI e daagoverno. (ALIANCA DE CIDADES,
2008, p. 26)

Em 1998, iniciou-se a segunda etapa do Projeto léWagados. Para tanto, ocorreu uma
pequena alteracdo no arranjo de financiamentoe@ggo0s passaram a vir do Programa de
Administracdo Municipal e Desenvolvimento de Infstrutura Urbana (PRODUR), do
Banco Mundial e da AVSI. Nessa etapa, a AVSI promoioym novo levantamento de dados
com o intuito de elaborar um plano de monitoramelat® obras e do reassentamento de 532
familias. (ALIANCA DE CIDADES, 2008, p. 30-31)
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5 O PROGRAMA RIBEIRA AZUL (PRA)

5.1 FORMULACAO E IMPLEMENTACAO

Enquanto o Projeto Novos Alagados era executad@lgl@mente no mesmo periodo, o
governo do Estado da Bahia, através do ProgramarMiwelhor, realizava obras de
urbanizacdo e moradia em sete locais dos antigagadlbs — Massaranduba, Uruguai,
Mangueira, Mudanca, Baixa do Petroleo, Baixa dafguejo e Joanes Centro-Oeste. Porém,
0 Projeto Novos Alagados conseguiu resultados mméthores. Isso ressaltou as diferencas
dos métodos de ambas as acdes de modo a valoabardagem do Projeto Novos Alagados
em detrimento da abordagem convencional nos anfitaagados. Essa situagcédo estimulou a
formulacdo de uma intervencdo baseada na expeaxiéiacProjeto Novos Alagados com a
intencdo de atingir toda a regido de Alagados. &zreén 1999, langou-se o Programa de
Reducdo da Pobreza Urbana na Area do Ribeira Azilaeimplementacdo ficou sob o
encargo do governo do Estado da Bahia. (CARDOS(9,38 59-60)

O PRA chegou a ser idealizado como parte do PragrBahia Azul, uma intervencdo
orientada a recuperacdo sanitaria da faixa lit@er&@@ecidade de Salvador. Porém, os acordos
de financiamento e o arranjo institucional presemt@ PRA tornaram mais conveniente sua
associacdo ao Programa Viver Melhor. Com relacaglanejamento da quantidade de
beneficiados, a previsdo do PRA era atingir apradiamente 150 mil habitantes/40 mil
familias sendo cerca de 3500 familias ocupantemdditas®. Para tanto, o espaco da regido
foi delimitado em duas poligonais. A primeira, denor perimetro, era a Poligonal de
Intervencédo Fisica (PIF) e identificava os locai®@berem obras de infra-estrutura, como
saneamento basico, acesso a vias publicas, drend@eigua de enchentes, coleta de lixo
sélido, distribuicdo de gas e implantacdo de espapbetivos de lazer. A &rea do PIF
contemplou as comunidades de Plataforma e Novagadts, na Enseada do Cabrito; Baixa
do Caranguejo, Joanes Centro-Oeste, Joanes Azagadbds |1, Alagados II, Alagados llI,
Alagados 1V, Alagados V, Alagados VI, Mangueira eéddnca, na Enseada dos Tainheiros.
J& a segunda, de maior tamanho, era a Poligonateleencdo Social (PIS) e demarcava o
territério onde se realizaria a¢des sociais em esaddpacitacdo profissional, assisténcia

alimentar infantil, educacdo ambiental e geracadgetela através de cooperativas. Houve

12 vale destacar que a regido de Alagados, nessedperbrigava em torno de 6% da populacéo da cidade
Salvador e, portanto, a quantidade prevista defiseatns do PRA foi inevitavelmente alta.
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ainda a estipulacdo de medidas gerais — regulag@ntdos titulos de propriedade e
construcdo de novas residéncias para reassentaradores das areas de risco. (CARDOSO,
2009, p. 60-62)

Mapa 4 — Areas de intervencgéo do PRA
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NOVOS ALAGADOS
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CARANGUEJO
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§
Poligonal de Intervencio Fisica (PLF)
————— == m= = = = = Pgligonal de Intervencdo Social (PIS)

Fonte: CONDER. Adaptado pelo autor.
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Em abril de 2000, membros da UN-Habitat, da Cifiiance'®, do Banco Mundial e do
Ministério de Assuntos Exteriores da Italia viajara Salvador com o propdésito de debater a
viabilidade de se firmar um plano de assisténatait@ e financeira ao PRA. Apls esse
ocorrido, o governo do Estado da Bahia, apoiada pekfeitura Municipal de Salvador,
propds o Projeto de Apoio Técnico e Social (PATS)taes Alliance e & Cooperacéo Italiana.
(ALIANCA DE CIDADES, 2008, p. 29)

No final de 2000, a proposta foi aceita. As atidiea desse projeto seriam efetuadas pela
AVSI sob a diregcdo do governo do Estado da Bataasapervisdo do Banco Mundial e da
Cities Alliance. A organizacdo do PATS também inclum convénio de cooperacgao técnico-
financeira firmado entre a AVSI e o governo do Bstda Bahia com o intuito de garantir a
reaplicacdo da metodologia do Projeto Novos Alagadbexecucdo do PRA. Isso foi muito
importante na medida em que o PRA foi instituigmagir de uma ampliacdo das acgdes feitas
anteriormente pela AVSI nos Novos Alagados. Nessgido, o PRA precisava manter o
envolvimento da populacdo local e considerar asctanisticas particulares da regiéo.
(ALIANCA DE CIDADES, 2008, p. 29)

Porém, tudo isso implicou em uma alteragéo da @stamintervengdo, de um territorio de 15
mil habitantes para outro de 150 mil. Essa mudax@giu uma adaptacdo metodologica e,
por consequéncia, demandou um arranjo institucionato complicado. O PATS auxiliou
nisso. Para tanto, determinou-se que os seusticabdé coordenacéo seriam de incumbéncia
de uma Unidade de Gestdo do Programa (UGP), umtEamiDirecionamento Tripartite e
um Comité Consultivo Geral. A UGP era formada por grupo de profissionais da AVSI e
da CONDER. Suas atribuicbes mais importantes exmaaf pesquisas qualificadas para o
PRA, realizar acOes sOcias estratégicas, apoiab@s de habitacdo e dar suporte técnico
para os projetos de engenharia e arquitetura. Ot€a® Direcionamento Tripartite, por sua
vez, tinha em sua composicdo, um representanteédeentidades: &ities Alliance®®, o
Ministério dos Assuntos Exteriores da Italia e ov€&ao do Estado da Bahia. Sua finalidade
era examinar os resultados do PATS, respaldar lagnies (operacionais e financeiros) e
sancionar Planos Operativos. A Tripartite teve umportancia grande para a troca de
aprendizados entre o governo do Estado da BahsairestituicOes internacionais envolvidas

no PATS. Por fim, o Comité Consultivo era integradela Tripartite, cinco lideres

13 Cities Alliance: programa voltado para a melhoria nas condicbesidie e habitacdo em conglomerados
urbanos de baixa renda. (CARDOSO, 2009, p. 58-59)
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comunitarios e um representante da Prefeitura Npalicde Salvador. Sua funcdo era
promover a participagdo dos moradores no prograsspecialmente as entidades civis
cadastradas para participar de acdes sociais do P&A&m, na pratica, o Comité Consultivo
nao teve uma atuacdo real, pois as associacoesnitarias ja se contatavam de forma
periddica e direta com os membros da UGP. (ALIANQRA CIDADES, 2008, p. 37)

Em relacdo ao aspecto de financiamento do PRA, eh@unecessidade de se estabelecer
acordos com entidades financiadoras pertencenidifei@ntes segmentos institucionais —
nacionais ou internacionais; publicas ou privadasseguinte tabela exemplifica isso
mostrando a composicdo do investimento feito pejaatro fontes de recursos mais

importantes, durante os trés primeiros anos do PFRARDOSO, 2009, p. 62)

Tabela 2 — Composigéo do investimento dos pringifpiaanciadores do PRA

Parceiro Ano 1 Ano 2 Ano 3
Gov. do Estado da
_ 3017 142,00 3821 916,00 1641 676,00
Bahia (23,51%)
Caixa Econbmica
322 294,00 1 205 163,00 2 050 755,00
Federal (15,20%)
Banco Mundial —
4 247 187,00 9518 902,00 3762 275,00
BIRD (41,40%)
Ministério Italiano
160 475,00 742 348,00 2 018 851,00

(19,88%)

Fonte: CONDER, 2005. Adaptado pelo autor.

As metas do PATS também incluiram a formulagdo md@ intervencdo mais ampla em
termos territoriais a qual reaplicaria a metodaodp PRA. Isso implicaria em um segundo
salto em escala, dessa vez, da regido de AlagadasapRM$'. Esse objetivo foi alcancado
em 2006, apds um empréstimo para o Projeto de Rels@mento Integrado em Areas
Urbanas Carentes do Estado da Bahia, conhecid@lmente como Viver Melhor I, mais
tarde, renomeado como Dias Melhores. A abrangédesse projeto acabou por incluir
favelas de outros municipios baianos fora da RM&juele ano, ocorreu uma mudancga no
cenario politico baiano e o novo governo do Es@adahia decidiu manter as parcerias e
prosseguir os trabalhos anteriormente firmados. 2807, o governo federal encetou o

4 Lembrete: o primeiro salto em escala foi da EnsetmCabrito, com o Projeto Novos Alagados, pata @
regido de Alagados, com o0 PRA.
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Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). A paata incluiu o problema da
urbanizacdo de aglomerados subnormais, entre ogtréstes, e o0 seu formato compilou
varios projetos ja em andamento. Entdo, o projets Melhores foi incorporado ao PAC.
(ALIANCA DE CIDADES, 2008, p. 36, 49-50)

A principio, 0 novo panorama politico induz a pergae o PRA acabou em 2006, pois, a
partir de entdo, iniciou-se o Dias Melhores e, neide, o PAC. Porém, as acdes do PRA néo
terminaram de fato. Uma observacao atenta revala @ontinuidade até os dias de hoje, com
0s propdsitos de manter as benfeitorias e lidar mowos problemas, como por exemplo, as
invasdes recentes de palafitas no bairro do Urudussim, os trabalhos do PRA, na verdade,
foram englobados em novos planos governamentaiganbde a sua figuracdo atual de

atividades do PAC. (ALIANCA DE CIDADES, 2008, p.)50

5.2 ANALISE DO PRA SOB A LUZ DA TEORIA DE HAYEK

De acordo com Hayek (1945, p. 520-528), o conhetineentifico € importante, mas nunca
deve ser superestimado em detrimento do conhedaménito. Hayek também apontou a
forte tendéncia do planejamento centralizado servapenas do conhecimento cientifico.
Assim sendo, é muito intrigante constatar a parti@dessa idéia hayekiana no histérico de
politicas habitacionais de Alagados. Nesse sentibserva-se o quanto o planejamento
centralizado teve um papel decisivo para o fracaestodas as politicas habitacionais em
Alagados até o comeco dos anos 1990. O Projetos\Nalagados representou uma ruptura a
iIsso, pois introduziu a abordagem integrada esparvez, permitiu 0 uso do conhecimento
tacito tdo importante para a ponderacao da reditlzthl. O PRA avancou nesse ambito e
possibilitou o alcance de resultados positivoséfgrainda houve alguma resisténcia dos
gestores governamentais em aderir a essa nova&gmdi integracdo. Portanto, o PRA
também apresentou resultados negativos que podeiasido evitados ou atenuados.

As acoes de infra-estrutura incluiram asfaltameetouas, remocao de palafitas, recuperacao
de manguezais e constru¢do de casas. Uma obra ésicparticular pode ser destacada.
Trata-se da pista de borda. Representou uma igéaéivamente simples, porém, muito
pertinente as condicbes geograficas do local. ®uatwicdo serviu como finalizagcdo dos
aterros. Com isso, a regido ganhou um espaco @e, lama via de acesso as casas e,

principalmente, um fator inibidor de novas invaséeb a linha d’agua. Portanto, a pista de
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borda ajudou a enfraquecer um elemento fisico itapte para a ocupacdo das palafitas,
diferente do ocorrido no Plano Urbanistico paragAtios, quando o remate dos aterros se deu
em forma de praias. (ALIANCA DE CIDADES, 2008, 8)3

Além disso, também foram feitas obras para amplipromog¢éo de servicos bésicos, como
mostra a seguinte tabela:

Tabela 3 — Evolucao no atendimento de servicostssim 2000 e 2006

Servico 2000 2006
Coleta de lixo 50% 80%
Ligagéo a rede hidrica 37% 71%
Ligacao a rede elétrica 72% 88%
Ligacao a rede de esgoto 21% 84%
Residéncias sem sanitérios 31% 3%

Fonte: FOLLONI, 2006.

Figura 5 — Antes e depois da intervencdao fisicRnmseada do Cabrito

Depois,
em 2003

Fonte: CONDER. Adaptado pelo autor.

Em relagdo as ac¢bes sociais, realizaram-se ategsddé combate a desnutricdo infantil,
oficinas de educacdo ambiental, alfabetizacdo deltcsd implantacdo de creches,
inauguracao de centro artistico e controle de eraderA atuacao social do PRA também se

by

voltou a questdo da geracdo de trabalho. Para ,taiot@m promovidos cursos
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profissionalizantes, treinamento de professore®rnpeio de uma parceria com 0 Servigco
Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI) — e @t a cooperativas locais de varias
categorias profissionais, tais quais pedreiros,cguses, confeiteiros, recicladores e
costureiras. O apoio dado a essas cooperativdéaao e financeiro. Ainda nesse ambito, €
interessante observar o quanto de investimentodeavencéo social recebeu. Isso, pois, 0
PRA alocou cerca de 10% dos seus recursos paetge@ociais, enquanto a maior parte dos
programas de urbanizacdo de favelas, no Brasilindesienos de 4%. Alids, as verbas para
esse fim aumentaram ainda mais depois das atieddmé’RA serem incorporadas ao Dias
Melhores, porque boa parte das obras fisicas do RRAnham terminado antes da
incorporacgdo. Portanto, um percentual do totaledersos destinados a intervencéo fisica foi
redirecionado a acdes sociais. (ALIANCA DE CIDADEB08, p. 42-45)

Tanto as acdes de infra-estrutura e quanto asisegi@aram a melhorar a qualidade de vida
da regido. Dentre as benfeitorias, destacam-senmulgdo da poluicdo nos manguezais, a
reducdo no numero de casos de doencas endémicks/erecimento da mobilidade urbana
na regido. Esse ultimo ponto esta relacionadoemviebcdes no desenho das vias de acesso.
Alids, a melhora na acessibilidade ainda contrilpaita inibir a criminalidade, pois permitiu o
alcance da policia a lugares que antes eram irnaessgALIANCA DE CIDADES, 2008, p.

43)

O envolvimento da populacéo local exigiu didlogéreero governo e a comunidade. Esse
sempre foi um entrave historico e ambas as pargesspram mudar suas posi¢cdes. Da parte
do governo, era necessario consentir a participalgicorganizagbes comunitarias sem
subestima-las. Por sua vez, da parte da comunidadepreciso abandonar a postura
meramente reivindicativa em prol de uma mobilizacdiiva para transmissdo de
conhecimentos tacitos. No caso de Alagados, tusim $® foi feito com a ajuda de uma
terceira parte — a AVSI. O Governo do Estado daaBa#o tinha equipamentos institucionais
qualificados para discutir com os moradores. E,qubro lado, a populacdo de Alagados néo
conseguia sintetizar a sua vivéncia na favela deloma sistematizar as principais
necessidades em uma pauta concisa. Coube a AV@i sesgas deficiéncias e intermediar 0
dialogo entre governo e moradores. (ALIANCA DE CID&S, 2008, p. 46)

A participacdo dos residentes de Alagados se dstahe através do contato entre as

associagfes comunitarias e os técnicos da AVSemeehtes ao PATS. Isso ampliou a
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disponibilidade de informacbes e as oportunidadesapoios. E mais, permitiu leituras
satisfatorias da realidade local e contribuiu renificacdo dos problemas prioritarios. Esse
cenario, juntamente com estimulos do PATS, tamlédoa as associacdes a se articularem
entre si de forma a melhorar a representatividaadeedido perante os gestores publicos.
(CARDOSO, 2009, p. 72)

A geréncia do PRA foi dividida entre a CONDER e ¥4SA Isso favoreceu a superacéo do
planejamento centralizado, tdo criticado por Ha(®845, p. 520-528). O conhecimento
cientifico, reconhecido como importante pela tebagekiana, foi assegurado pela presenca
da CONDER e o conhecimento tacito, também visto ccorecessario por Hayek, esteve
garantido através da abordagem integrada estatelpela AVSI junto aos moradores e as
entidades internacionais. Assim, houve ponderagdanbas as categorias do conhecimento.
A integracdo promovida pela AVSI também atenuoupasblemas apontados pela teoria
hayekiana quanto a disponibilidade do conhecimeéatal, pois ampliou o conjunto de

informac0des acessiveis e viabilizou a sua utiliaagiifase de planejamento.

E inevitavel ressaltar o quanto a atuacdo da AYSalificou as intervencdes publicas em
Alagados. Porém, tudo isso vai de encontro a unestga complicada: a discusséo sobre a
validacdo do Terceiro Setor, constituido pelas mmggdes ndo-governamentais e as demais
entidades civis sem fins lucrativos. Sua presergaatiedade € motivo de uma grande
controvérsia, tanto nos meios académicos quantoandsientes mais corriqueiros. ISso
porque, existem varios pensamentos divergentespeite do papel das organizacdes do
Terceiro Setor. Muitos individuos acreditam queCidGs fazem o trabalho do governo.
Também ha quem veja as entidades sem fins lucsatimmo assistencialismo neoliberal. De
qualquer forma, independente de quais sejam asdepipessoais existentes, é possivel se
basear na idéia hayekiana de conhecimento paraaafgjue sem a AVSI, Alagados jamais
receberia uma intervencdo publica competente. Desdargimento da favela no sul da
Peninsula de Itapagipe até os anos 1990, o govennca foi capaz de fazer um programa
minimamente prestavel. Foram mais de 40 anos desagétatais fracassadas, uma apos a
outra. Consoante a esse sentido, o Projeto Nowagadbs, uma iniciativa da AVSI, teve bom
éxito e coexistiu com ac¢des governamentais maldédas na area dos antigos Alagados de
modo a evidenciar a superioridade da metodologid\tal em relacdo a dos orgaos estatais.
Enfim, o desempenho da ONG AVSI, especialmente RA,Hoi decisivo para estabelecer

um novo paradigma de integracdo as intervencddeasiem Alagados.
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De um modo geral, pode se considerar o PRA comauwanco para o territorio de Alagados.

Mas, nem todos os resultados foram satisfatériosa fbrte causa disso foi uma resisténcia
sutil do Estado em aderir totalmente a abordageegiada. Nesse sentido, os 6rgaos
governamentais aceitaram a participacdo da popullg@l para definir acbes. Porém, os
agentes estatais relutaram a incorporar as préatisasis da comunidade na execucdo do
programa, especialmente em relacdo a intervengaal.sAssim, muitos trabalhos sociais se
enfraqueceram e, inclusive, alguns foram aband@nactam o decorrer do tempo.

(CARDOSO, 2009, p. 102)

De acordo com isso, no conjunto de agbes sociasndelvidas pelo PRA, apenas as
atividades apoiadas por gestdes comunitarias comaagvingar. Um exemplo positivo disso
foram as creches, construidas pelo PRA a pedidondoadores e posteriormente gerenciadas
por lideres locais. Em contrapartida, um exemplombi& mal sucedida foi o Mercado do
Peixe. Os técnicos do PRA identificaram uma podd#nle para a instalacdo de uma
cooperativa voltada a atividades de pesca. O edpaedificado e equipado, mas nao chegou
a ser usado. Isso, porque, primeiro, a maioriapggsadores da regido néo era profissional e
nem tinha interesse em se profissionalizar, e skEgura organizacdo interna do
empreendimento sofreu com varios desentendimentos @s participantes do projeto. Entéo,
a cooperativa terminou enfraquecida e sem a ades@ssaria para funcionar. (CARDOSO,
2009, 97-102)

Figura 6 — Mercado do Peixe em Alagados

Fonte: CONDER.
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Desse modo, baseado nas idéias de Hayek (19480122B) sobre planejamento centralizado
e conhecimento tacito, pode-se notar tracos dealieado na intervencdo social do PRA.
Observa-se também o quanto a situacdo em Alagadgseculiar, por causa da maneira
incomum que ocorreu a dissociacdo entre as l6giegdanejamento e de uso. Nesse sentido,
véarias acdes sociais nascidas e geridas exclusitamelos 6rgdos governamentais incluiram
informacbes do conhecimento das circunstanciascpkntes de tempo e espacgo, pois
consideraram estudos feitos com a participacdo ndosadores. Mesmo assim falharam,
porque ndo adianta incorporar 0 conhecimento téagémas para definir medidas. Também é
importante que a abordagem integrada seja usadgppeseber alternativas, afinal, mediante
algumas situacbes, as vezes a melhor direcdo n@mpkantar algo novo, mas sim
potencializar trabalhos ja existentes seguindo cispeda cultura local. Enfim, o PRA
alcancou bons resultados, mas poderiam ter sidoomes caso as praticas de organizacao da

comunidade fossem compreendidas plenamente petaentao.
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6 CONCLUSAO

Com base na teoria hayekiana, € possivel verifiteg o planejamento centralizado €
inadequado para as politicas habitacionais em ft@ssentos precarios. Isso, pois a
centralizacdo gera dissociacao entre as logicgdathm e do uso no espaco favelado. Logo, o
conhecimento técnico passa a ser excessivamenti®,usaquanto o conhecimento das
circunstancias particulares de tempo e espaco digeegado. Assim, programas

governamentais baseados em modelos centralizadidsntea fracassar por serem incapazes

de lidar com os multiplos aspectos da realidade.

A critica ao planejamento centralizado ndo desneepeconhecimento cientifico, mas sim a
sua superestimacao. Muitos programas governamedgaimbitacdo foram concebidos sem
uma observacao apropriada dos locais objetos tawvémcdes. Alids, em varios programas
governamentais no Brasil, as a¢bes do Estado fedamnadequadas que nem ao menos
consideraram certas informacdes basicas acercaaglosmerados subnormais brasileiros,
como a propensao das favelas se localizarem préxana centros de emprego. Enfim, o
conhecimento tacito possui uma grande importapoiaue para intervir de forma satisfatéria
em um lugar € necessario compreender o seu contestorico, econémico, social e

geogréfico.

A historia das politicas habitacionais em Alagadosva tudo isso. Durante anos, todas as
acOes estatais nessa regido da capital baianadeaean. O bom éxito foi alcangcado somente
depois das iniciativas de integracdo promovidas palSl. Logo, de acordo com a teoria

hayekiana, verifica-se o quanto a abordagem indegcantribuiu para tornar o PRA superior

as acodes publicas estabelecidas anteriormente agadds. Portanto, o PRA foi uma enorme
demonstragcdo do quanto a integracdo pode coopararym programa governamental de
habitacdo. Alids, é interessante observar que aémm o0s resultados negativos da
intervencao social do PRA reforcam essa evidémpaes, foram consequéncias de uma falta

maior de adesao dos 6rgéos estatais para comaagean integrada.
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