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RESUMO

A gestao urbana como um processo integrado implica a conjugacao de politicas no
espaco e no tempo, de modo a lidar com a complexidade dos problemas urbanos. As
favelas constituem um destes espagos complexos, componentes das cidades
modernas. Desde a década de 1980, as politicas publicas voltadas para o atendimento
destas areas pressupdfem a sua permanéncia, como alternativa de solucédo
habitacional, associada a estratégias de urbanizacdo e regularizacdo da posse, de
modo a tornar estes territdrios habitaveis. As politicas setoriais de habitacdo (voltadas
para a reducdo do déficit qualitativo através da urbanizacdo de favelas) e de
saneamento, e sua possivel integracdo, em Belo Horizonte na década de 1990,
constituem a preocupacédo principal desta pesquisa. Para avaliar o alcance sanitario da
urbanizacdo das favelas, € escolhido o Orgcamento Participativo como o programa de
referéncia para o desenvolvimento da pesquisa. Este programa tem como principio a
participacdo social nas praticas de gestdo, minimizando os problemas da democracia
representativa. A politica de saneamento tem como principios: a universalizacédo, a
equidade e a qualidade na prestacao dos servicos. Contudo, pesquisam-se as lacunas
deixadas pela sua atuacao, que sdo especialmente significativas nas favelas, diante da
avaliacdo de que se privilegiou o atendimento por abastecimento de agua em
detrimento das demais areas do saneamento e, em especial, a do esgotamento
sanitario. As analises acerca do saneamento utilizam-se das bases de dados
domiciliares do IBGE, dos Censos de 1991 e de 2000, para determinar os indices de
atendimento por agua e esgoto e os indices incrementais de agua e esgoto (no
periodo 1991-2000) para o universo das favelas e conjuntos do municipio
(especialmente para os setores subnormais). Para um aprofundamento em relacdo aos
dados do IBGE, utilizam-se as informagbes do Plano Municipal de Saneamento,
focalizando-se treze favelas e conjuntos habitacionais populares. Foram observados
avancos importantes na politica de urbanizacdo de favelas, no que se refere a
metodologia de atuacdo, investimentos significativos e continuados e a dispersao
geografica das interven¢gdes. Também foram percebidos alguns avancos no
atendimento de favelas por saneamento basico. Contudo, ndo pbde ser determinada
uma significativa integracao entre as politicas estudadas, na medida em que as areas
que mais receberam investimentos em urbanizacdo ainda apresentam situacfes de

caréncias relevantes de servigcos de esgotamento sanitario.

Palavras-chave: Urbanizacédo de favelas; Saneamento béasico; Direito a cidade; Gestéo

urbana; Politicas setoriais.



ABSTRACT

Urban management as an integrated process implies the combination of policies in
space and time, in order to deal with the complexity of urban problems. Slums are one
of these complex spaces, components of modern cities. Since the 1980s, public
policies focused on these areas require their permanence as an alternative solution to
housing, coupled with strategies of urbanization and settlement of the tenure, in order
to make these areas habitable. The main concern of this research are policies related
to housing (focused on the reduction of the qualitative deficit throught the
urbanization of slums) and sanitation , and their possible integration, in Belo Horizonte
in the 1990s. In order to evaluate the sanitary reach of the urbanization of slums the
Participatory Budget has been chosen as the reference program to the development of
the research. This program has as its principle the social participation in management
practices, minimizing the problems of representative democracy. The sanitation policy
has the following principles: universalization, equity and quality in the provision of
services. However, the research concentrates on the gaps left by its actions, which are
especially signifcant in the slums, considering that it has focused on the sanitation
services related to water supply at the expense of other areas of sanitation, especially
sanitary sewer. The analysis on sanitation are based on IBGE’s household databases
available in the Brazilian Census of the years of 1991 and 2000, in order to determine
the water and sewer’s attendance rates and incremental attendance rates (in the
period between 1991 and 2000), considering the total amount of slums in the
municipality (especially in “sub-normal” sectors). For a deeper approach beyond
IBGE’s databases, the information available in the Municipal Sanitation Plan is used,
focusing on thirteen slums and popular housing complexes. Important advances were
observed in the slums urbanization policy, regarding the methodology of service
provision, significant and sustained investments and geographical dispersion of
operations. Some advances were also noticed in the basic sanitation service provision
in slums. However, a significant integration between the policies studied could not be
determined, insofar as the areas that received more investments in urbanization still

present a relevant lack in the provision of sewer services.

Key-words: Slums urbanization; Basic Sanitation; Right to the city; Urban

Management; Sectorial Policies.
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INTRODUCAO

O desenvolvimento industrial e a consequente ampliagdo da urbanizacéo,
concebidos ao longo da histdria moderna, desenvolvem e consolidam ambientes
marcados por desequilibrios de toda ordem, que abrangem questdes sociais,
ambientais e fisicas. Nesse contexto, os estudos urbanos se consolidam como uma
resposta aos problemas que se acumulam, diante do crescimento das cidades e
das grandes metrépoles. Assim como os estudos urbanos, o planejamento surge,
ainda no século XIX, frente a necessidade de se estruturar respostas para esses
problemas.

As cidades, que se expandem na Era Industrial “[...] como centros de
riqueza e prosperidade, também se caracterizam pela superlotacéo, altos niveis de
morbidade e mortalidade, caréncias cronicas e pobreza” (CLARK, 1985, p. 227).
Assim, acdes politicas tornam-se urgentes para sanar ou minimizar os problemas
inerentes ao desenvolvimento urbano.

O processo de urbanizacdo brasileiro foi produzido em uma fase pré-
industrial que coincide com o fim do escravismo e com a Proclamacdo da
Republica. Antes deste periodo, o Brasil possuia uma rede urbana pouco
desenvolvida, de concentracdo litordnea, derivada das caracteristicas da
economia, essencialmente agroexportadora e de carater monocultor. Segundo
Francisco de Oliveira (1982, p. 36), os “[...] pressupostos histdricos na formacao
do urbano na Economia Brasileira sdo derivados da formacdo da economia colonial
e da divisdo social do trabalho”. Assim, passam a se localizar, nas cidades, tanto
os aparelhos que fazem a ligacdo da producdo com a circulacdo internacional de

mercadorias como os aparelhos do Estado, que necessita de um local privilegiado



para instalar sua sede (OLIVEIRA, 1982, p.37-39). Contudo, é a industrializacdo
que altera e intensifica a urbanizagcdo, dando inicio a um processo migratorio que
transforma a relacéo cidade-campo. Para Oliveira (1982, p. 38), a industrializacao
nao deflagra o processo de urbanizagcdo na sociedade e na economia brasileira:
“Ela vai redefinir o que é o urbano, porque ele passa a ser a sede ndo s6 dos
aparelhos burocraticos do Estado quanto do capital comercial, mas também do
novo aparelho produtivo que é a industria”.

A urbanizacéo brasileira se desenvolveu tanto na forma de um laissez faire
urbano, vinculado aos movimentos centralizadores do capital, como, também, de
forma planejada, dentro da nocdo de modernizacdo da sociedade, promovida
através dos limites conservadores.

As cidades tém seu grande impulso no Brasil a partir da década de 1950,
quando ocorre a inversdo do setor secundario sobre o setor primario na economia.
Este processo de industrializacdo é resultado de um esfor¢co conduzido pelo
Estado, através da organizacdo de setores e do incentivo a formacdo de grupos
empresariais (MARICATO, 2001).

De 1940 a 1980, o PIB brasileiro cresceu a taxas muito altas. A riqueza
gerada neste periodo, no entanto, manteve a caracteristica de concentracdo de
renda. A populacdo, através dos fluxos migratérios intensos, acorreu a cidade em
busca de melhores oportunidades de trabalho.

Observa-se que o panorama politico que servia de pano de fundo a esse
processo nao era muito distinto do verificado no inicio do século: o populismo, as
oligarquias se revezando no poder, com pequenas mudancas aparentes, apenas o
suficiente para que se pudesse permanecer perpetuando o0 mesmo regime.
Segundo Leonardo Avritzer (2002, p. 569), “[...] no Século XX o sistema politico

brasileiro foi altamente instavel, em decorréncia da competicdo das elites. [...]



Entre 1945 e 1964, o regime politico dominante foi uma forma instavel de
populismo semidemocrético”.

O crescimento das cidades brasileiras e o0 processo de metropolizacdo
apontam para um rumo predatério social e ambiental. A degradacdo contida nas
cidades, o caos urbano e a violéncia tém pautado a questdo urbana para o
governo e para a sociedade. O planejamento e a gestdao urbana tém desafios que,
embora colossais, podem ser viabilizados se atenderem aos pressupostos de
conhecimento da cidade real e de criacdo de espacos democraticos para dar
visibilidade aos conflitos (MARICATO, 2001).

Nesse contexto, a tendéncia a urbanizacdo da populacdo brasileira,
associada ao processo de crescente exclusdo, traz a tona a necessidade de se
refletir sobre o surgimento e a evolucdo das favelas e sobre as politicas
atualmente adotadas para intervencado do poder publico em seu ambiente.

A exemplo do que esta acontecendo no contexto mais amplo do
mundo em desenvolvimento, também na América Latina [...] o
processo de producdo informal do espaco urbano esta
avancando de maneira significativa. Areas ja ocupadas estao se
adensando e novas ocupacfes tém surgido, cada vez mais em
areas de preservacao ambiental, areas protecdo de mananciais,
areas publicas e areas de risco. A urbanizacdo da pobreza tem
tido todo tipo de implicacbes nefastas — socioambientais,
juridicas, econdmicas, politicas e culturais — nao s6 para 0s
ocupantes dos assentamentos, mas para as cidades como um
todo (FERNANDES, 2003, p. 1).

A permanéncia das favelas como elemento constituinte das cidades
modernas brasileiras € uma diretriz das politicas habitacionais implementadas nos
diversos niveis de governo, acompanhada de a¢des de urbanizacdo, regularizagdo
fundiaria e desenvolvimento socioecondmico. O conjunto dessas acfes ¢é
entendido como reducao do déficit qualitativo habitacional.

A gestéo urbana como um processo integrado, na qual se inserem as acdes

de saneamento basico nas areas de favelas, isoladas ou concatenadas as politicas



de urbanizacdo levadas a efeito nestas areas, constitui a preocupacado central
deste trabalho. A gestdo urbana, em seu sentido mais amplo, traz em si a idéia da
unidade de acédo, de conjugacado de olhares e esforcos no espaco e no tempo. O
sujeito deste processo ja foi entendido como o Estado, dentro de um enfoque
socialista ou da social democracia, ou como o mercado, acompanhando a teoria do
Estado Minimo, nos marcos do Neo-Liberalismo.

A pratica de uma gestao integrada apresenta algumas limitagcdes como: a
atuacao isolada nas diversas esferas de governo das cidades e as razbes histéricas
deste processo na éarea do saneamento e da habitacdo; a dificuldade de
interlocucdo entre as diversas areas do conhecimento, bem como a disputa por
espacos de decisdo e por poder de alocacdo, resultando na dificuldade de se
alcancar um consenso de idéias e, conseqientemente, uma complementaridade
entre as politicas e agfes no espaco urbano; entre outras.

Erminia Maricato aponta as dificuldades de realizagdo de uma gestao
integrada, ao refletir sobre os planos de acao, listando o que denomina de alguns

constrangimentos presentes nos planos urbanisticos:

[...] falta de vinculo entre o plano urbano e a gestdo urbana;
falta de previsdo, em especial, da orientacdo e localizacdo dos
investimentos; linguagem hermética ‘especializada’ e propostas
setoriais desvinculando o fisico do social; conteludo restrito a
diretrizes gerais vagas ou normas de uso e ocupac¢do do solo
para a cidade formal (leia-se cidade do ‘mercado’), enfim [...]
[um] histérico de descasamento entre leis, investimentos e
gestdo (operacédo, gerenciamento) (MARICATO, 2000, p. 181).

A presente pesquisa avalia a politica de urbanizacdo de favelas em Belo
Horizonte nos Jdltimos vinte anos, enfocando as diversas experiéncias
desenvolvidas no Municipio, que vao do Programa de Desenvolvimento de

Comunidades (PRODECOM) ao Orcamento Participativo (OP). Estuda-se de forma

mais detalhada este ultimo programa, através do qual foram feitas as principais



intervengdes na urbanizacdo de favelas da década de 1990. Nesta avaliacao,
pesquisa-se, ainda, a efetividade do atendimento por abastecimento de agua e
sistema de esgotamento sanitario concomitantes a atuacao do OP.

A consolidacdo de praticas como a do Orcamento Participativo é uma
inovacao retratada como fenbmeno social, quando os movimentos organizados
compartilham da elaboracdo do orcamento com o poder executivo, significando
um avanco politico para além dos processos de reivindicacdo. Trata-se de um
novo tipo de descentralizacdo e de processo de democratizacdo, que surge a partir
de uma concepc¢ao de poder local, defendida por governos de cunho democrético-
popular. Essa alternativa pode ser compreendida como uma resposta a sobrecarga
de problemas das cidades, diante do consenso de que as soluc¢fes planejadas por
burocratas no ambito nacional — que nao vivem o cotidiano da populacdo — sao
cada vez mais impotentes (GENRO, 1997, p. 10).

Este processo tem sido classificado por alguns autores de pratica de
democracia direta, como contraponto a pratica existente de democracia
representativa. O inicio do processo dos Orcamentos Participativos esta situado no
fim da década de 1980, em governos municipais administrados pelo Partido dos
Trabalhadores, havendo algumas controvérsias a respeito de onde e quando a
primeira experiéncia teve lugar, com essas caracteristicas deliberativas que
distingue o processo de outros de carater consultivo (SOUZA, 2002).

O OP permite a conquista de melhorias na urbanizagdo através da
organizacdo e mobilizacdo das comunidades, abrindo espaco para que o0s
moradores de favelas acessem recursos que antes eram direcionados
prioritariamente para a cidade formal. Este programa tem estimulado a
participacdo e o envolvimento popular, em todas as fases — da elaboracdo do
projeto a implementacao das obras — apesar de, a principio, essas acfes serem

pontuais ou parciais. As intervengbes contemplam urbanizacdo de vias, vielas,



becos e escadarias, além de equipamentos de cultura, saude, educacgao,
assisténcia social e esportes.

A partir da concepcdo e da elaboracdo metodoldgica da intervencéo
estrutural’ em favelas, acOes passam a ser promovidas de forma mais integrada,
com o objetivo de reestruturacdo profunda dos nucleos. Esta metodologia se
traduz na elaboragédo dos Planos Globais Especificos (PGE), instrumentos previstos
no Plano Diretor de Belo Horizonte que, a partir de 1998, passam a ser exigidos
para cada vila que conquista empreendimentos no processo do Orcamento
Participativo. Os PGE’s representam um ganho importante para a urbanizacao de
favelas, pois significam propostas de intervencdes que permitem a articulacdo de
acbes parciais, porém seqglienciais. Ha, também, um componente significativo de
participacdo neste processo, com a constituicdo dos Grupos de Referéncia, que
sao formados pelas principais liderancas do nucleo em estudo, além de demais
atores sociais que estiverem envolvidos no processo — tais como entidades
religiosas, de classe, empresariais, culturais etc. Além de atuar na elaboracado do
Plano, desde o diagnéstico até a definicdo da ordem de prioridade das etapas, o
Grupo de Referéncia também desempenha papel importante nas fases
subseqlentes: na captacdo de recursos — seja através do Or¢camento Participativo
ou de instituicbes financiadoras —, no acompanhamento dos projetos,
orcamentos, negociacdo com as familias a serem reassentadas e, por fim, durante

as obras.

1 A referida intervencdo estrutural consiste na concepcdo de uma intervencdo baseada em trés eixos
principais: sécio-organizativo; urbanistico-ambiental e juridico-legal. Trata-se de uma metodologia
elaborada a partir da experiéncia do Programa Alvorada, implementado pela prefeitura de Belo Horizonte a
partir de um convénio com a entidade italiana AVSI (Associazione Volontari per il Servizio Internazionale).
Foi a partir da atuacdo do Alvorada, na Vila Senhor dos Passos, que se desenvolveu a elaboragcéo dos Planos
Globais Especificos, como estratégia para nortear as intervengdes em favelas, especialmente a partir do
Orgamento Participativo.



As comunidades, muitas vezes, se mobilizam para conquistar intervencao
em um determinado setor da favela que ja apresenta um razoavel nivel de
urbanizac¢do, mas que, todavia, ainda nao possui esgotamento sanitario. Trata-se
de uma tentativa de envolver a Prefeitura na reivindicacdo pelo saneamento, ja
que existe uma resisténcia muito grande da Companhia Estadual de Saneamento
em promover a implantacdo de redes coletoras de esgoto no interior das favelas.
As justificativas sdo de que ha impedimentos técnicos, o0 que, em diversas
circunstancias, é real. Porém, os prazos e a politica de investimentos das duas
instancias de governo, COPASA e Prefeitura, revelam-se de dificil articulagédo e,
em muitos casos, as obra sdo concluidas sem a necessaria acdo de saneamento
basico. Para tentar minimizar os problemas de programacdo e desarticulacao
entre a atuacdo da Prefeitura e da COPASA, foram criados convénios operacionais
que permitiram que a Prefeitura executasse obras pela Concessionéaria, o que tem
significado avancos em relacao a situacao original.

Em paralelo, a Companhia Estadual possui uma politica de investimentos
baseada na captacdo de financiamentos e realizacdo de programas, seguindo um
planejamento interno préprio, sem interface na sua elaboragdo ou na divulgacao
de suas metas, com as ac¢des locais.

O modelo adotado pela COPASA, concessionaria dos servicos de agua e
esgoto de Belo Horizonte desde 1973, atendeu bem a cidade formalmente
constituida, mas deixou desassistida justamente a parcela da populacdo mais
pobre e vulneravel ao adoecimento por doencas de veiculacdo hidrica (BELO
HORIZONTE, 2002).

O déficit sanitario esta disperso geograficamente na cidade mas se
encontra concentrado principalmente nas areas de vilas e favelas, conforme a
analise do cadastro de redes de esgotamento sanitario e areas ocupadas (BELO

HROIZONTE, 2004).



A organizagcdo da sociedade civil em torno de temas como saude,
habitacdo, meio ambiente e politica urbana estd razoavelmente consolidada,
considerando-se a esfera municipal. Os Conselhos Municipais sdo regulares e a
participacdo da populacdo é efetiva. No ambito estadual, ha avancos em relacdo
ao meio ambiente e a saude, estando a questdao da habitacdo em nivel ainda
incipiente. No entanto, a nocdo de controle social ndo alcangou os servicos de
saneamento, apesar da crescente cultura de participacdo popular (COSTA e
MONTENEGRO, 1998, p. 120).

N&o ha mobilizag&o significativa no interior dos movimentos sociais urbanos
em torno da questdo do saneamento ou que consiga compreendé-la dentro de um
contexto mais amplo de politicas setoriais, dentro dos principios da reforma
urbana, incorporando as discussfes ja desenvolvidas nos Conselhos mencionados
e em seus féruns (COSTA e CANCADO, 2002). Milton Santos, sobre a relacédo

entre cidadania e a acessibilidade aos servicos, afirma:

Que falar da distribuicdo atual dos servigos, escandalosamente
em desacordo com o préprio presente das populacdes e
comprometendo o seu futuro? Deve esse capitulo ser ainda
deixado ao arbitrio dos administradores ou regulado pela lei?
Cada um de nés € mais ou menos consumidor (e, neste caso,
também mais ou menos cidaddo) em fun¢do da acessibilidade
concreta aos bens e servicos de uso freqiente e necessario.
Para que esses servigcos constituam um direito inseparavel da
condicado de cidaddo — isto é, daquele que é igual em deveres e
direitos a todos o0s demais —, uma regulamentacéo
constitucional também merece se impor. Ha desigualdades
sociais que s8o em primeiro lugar desigualdades territoriais,
porque derivam do lugar onde cada qual se encontra. Seu
tratamento ndo pode ser alheio as desigualdades territoriais. O
cidadao é o individuo no lugar (SANTOS, 2002, p. 28).



Procedimentos metodoldgicos e estrutura da pesquisa

No primeiro capitulo o trabalho apresenta uma abordagem histérico-
conceitual sobre gestdo e planejamento urbano, bem como sobre as politicas
setoriais, investigando seus pontos de confluéncia e intercessbes, buscando
identificar as causas do distanciamento entre estas concepc¢bes de atuacdo no
meio urbano, seus pontos de ruptura e as conseqliéncias no processo de producao
do espaco urbano e, em especial, das favelas.

Em seguida, no segundo capitulo, realiza-se um resgate das varias
definicbes de favela, identificando aquela com a qual se trabalha no ambito
municipal. Desenvolve-se, ainda, um histdérico do surgimento das favelas em Belo
Horizonte, bem como uma analise da evolucdo das politicas publicas voltadas para
estes espacos.

No terceiro capitulo é abordada a experiéncia do Orcamento Participativo
em Belo Horizonte, enfocando, especialmente, sua atuacdo na urbanizacdo de
favelas e refletindo sobre seus avancos e seus principais problemas.

A gestdao do saneamento em Belo Horizonte é o assunto desenvolvido no
quarto capitulo, bem como a atual situacdo sanitaria do municipio e,
especialmente, dos setores subnormais, abordando os indices de atendimento por
abastecimento de agua e esgotamento sanitario para estes recortes territoriais,
bem como para o conjunto do municipio. Neste capitulo é analisado, também, o
incremento de atendimento para o saneamento basico na década de 1990.

A superposicdo dos resultados dos investimentos realizados através do
Orcamento Participativo em favelas com os indices de atendimento por
abastecimento de agua e coleta de esgoto, agregados por favelas ou conjuntos,

compde as analises do quinto capitulo. Nesse capitulo também sao feitos os
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cruzamentos entre os dados obtidos a partir do Plano Municipal de Saneamento
com os dados do OP, de modo a avaliar o alcance sanitario da urbanizagdo em
treze favelas e conjuntos habitacionais populares.

A revisao bibliografica realizada buscou situar e aprimorar o conjunto de
idéias que nortearam o trabalho: a gestéo integrada do espac¢o urbano, as escalas
de governo, o direito a cidade e a universalidade do acesso ao saneamento. Para
o0 desenvolvimento dos conceitos abordados no primeiro capitulo, a contribuicdo
do trabalho de Leonardo Benévolo (1981) foi significativa. Os trabalhos de
Roberto Luis de Melo Monte-Mér (1980) e Lysia Bernardes (1986) foram
fundamentais para situar o momento em que a ldgica setorial passou a prevalecer
na conducdo das acdes da politica de desenvolvimento urbano no Brasil, nas
décadas de 1960 e 1970. Os trabalhos da Fundacdo Jodo Pinheiro (1997), de
Berenice Guimardes (1992) e de Heloisa Costa (1994) trouxeram subsidios
importantes para a construcdo do panorama histérico do surgimento das favelas
em Belo Horizonte, bem como da evolucdo das politicas voltadas para estes
espacos. O histérico do saneamento em Belo Horizonte também se baseou no
trabalho da Fundacgéo Jo&do Pinheiro, além dos trabalhos de Sonally Rezende e Léo
Heller (2002) e Newton Vianna (1997). A discussdo da situacdo sanitaria se valeu
do trabalho de Vanessa Cancado e Geraldo Costa (2002), Nilson Rosario Costa
(1998) e André Monteiro da Costa (2003). Finalmente, ao se buscar reunir os
principais apontamentos, a titulo de consideracdes finais, foi importante o recurso
aos trabalhos de Geraldo Costa (1999), Henri Lefebvre (1991) e Cassio Hissa
(2002).

A construcao do conjunto de informacgdes acerca da atuacdo do Orcamento
Participativo foi feita a partir da coleta de dados junto aos principais 6rgaos
executores do programa: Geréncia do Orgcamento Participativo da Secretaria

Municipal Adjunta de Planejamento e Nucleo de Empreendimentos da Companhia
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Urbanizadora de Belo Horizonte. A andlise desses dados buscou considerar a
distribuicdo territorial a partir da qual o mecanismo de deliberacdo do programa
esta associado, bem como o processo de execucdo destas deliberacdes, enfocando
a aplicacdo de recursos como parametro de avaliacdo da efetividade da
urbanizacdo de favelas. Procurou-se obter, com isso, um panorama da
urbanizacdo de favelas através do OP, para o conjunto da cidade e por regionais.
Num segundo momento, para o capitulo 5, foi feita a agregacado de informacdes
por nucleo de favela ou conjunto habitacional, de modo a permitir a comparacao
do nivel de investimento realizado pelo programa nestas areas, bem como a
superposicdo com as informacdes relativas ao saneamento basico.

A andlise da situacao sanitaria das favelas do municipio foi feita a partir dos
dados dos censos demogréaficos de 1991 e de 2000, através das informacdes
disponiveis por setor censitario, para os domicilios urbanos particulares
permanentes. Esta analise forneceu um quadro geral do saneamento basico nos
setores subnormais e na cidade como um todo, bem como uma avaliacdo do
incremento no atendimento, ocorrido na década de 1990. Para permitir um
aprofundamento das questdes evidenciadas através da superposicdo dos dados do
OP com as informacdes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
foram obtidos, junto ao Grupo Gerencial de Saneamento (GGSAN) os dados e
mapas relativos ao Plano Municipal de Saneamento, especificamente quanto ao
esgotamento sanitario. Foram selecionadas treze areas para as quais, através de
ferramentas de geoprocessamento, foi obtido o indice de atendimento baseado na
existéncia de redes oficiais de coleta de esgoto. Estes dados foram igualmente
superpostos as informacdes relativas ao OP para embasar as observacfes acerca
do alcance sanitario da urbanizacdo de favelas.

As principais dificuldades na realizacdo do trabalho estiveram relacionadas

as divergéncias entre os limites dos setores censitarios e das areas reconhecidas
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pelo municipio como favelas. Estas divergéncias, que ndo acontecem no caso do
Rio de Janeiro e de Curitiba, por exemplo, constituem fator de incertezas quanto a
maioria das analises baseadas nas informacbes censitarias. A denominacao
(toponimia) das vilas também gerou dificuldades ao se optar pela agregacdo dos
dados tanto do investimento em urbanizacdo quanto do atendimento por
saneamento basico.

O que se buscou com o desenvolvimento desta pesquisa foi contribuir no
sentido de uma maior compreensdo dos processos socioespaciais em curso no

processo acelerado de urbanizacao da populacéo brasileira.



1. PLANEJAMENTO, GESTAO URBANA E POLITICAS SETORIAIS

As politicas setoriais e o planejamento urbano estdo inseridos no debate
sobre a questdo urbana, apesar de apresentarem trajetdrias muitas vezes
paralelas, carentes de pontos de confluéncias e intercessdes. Seus histéricos
politicos e econbmicos podem até ser tracados de forma independente, mas sua
interacdo é perceptivel no espaco, onde ndo é possivel distinguir o efeito e a
causa, o limite e o territorio da acdo de cada um deles, sendo sem o
aprofundamento histdrico e conceitual do surgimento desses elementos, através
do que se convencionou chamar de urbanismo.

Assim, sado definidos alguns conceitos como urbanismo, planejamento
urbano e gestdao urbana, ja que a distincdo entre eles influencia o
desenvolvimento da idéia de convivéncia de duas concep¢des de atuacdo
governamental, cuja alternancia ou disputa pela hegemonia acentua-se no Brasil,
nas décadas de 1960 e 1970, momento em que serdo definidos os rumos das
politicas setoriais e do planejamento urbano para as décadas seguintes.

De acordo com Francoise Choay (1993), o urbanismo surge diante da
necessidade de se construir um discurso especifico sobre o urbano, assim como
um novo enfoque para se pensar os problemas da cidade. O urbanismo, assim,
seria uma

[...] atitude instaurada pela grande ruptura da revolucado
industrial, onde ¢é preciso reter a repercussdao das
transformacfes tecnoldgicas, econdbmicas e demogréaficas, que
fizeram surgir uma nova problematica do urbano e, igualmente

a dimensédo critica que doravante afetara as relagcdes da
sociedade ocidental com suas producdes (CHOAY, 1993, p. 13).
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Apesar da ampla visdo de urbanismo apresentada por Choay (1993),
percebe-se que, na prética, a utilizacdo do conceito restringe-se bastante. O que
se nota sao referéncias ao urbanismo como relacionado ao campo de atuacdo
profissional dos arquitetos, que carrega forte componente estético e visual, com
uma imagem de cidade ideal futura.? Dessa maneira, suas propostas costumam
ter grande aceitacdo por parte da opinido publica. Pode se dizer, também, que
existe um esforco em fundamentar, de forma teérica e cientifica, uma visdo ampla
e globalizante para sua atuacdo mas, na maioria das vezes, esta demonstra um
desligamento da realidade social, que é dificilmente incorporada por esta vertente
do pensamento urbano (CAMPOS FILHO, 1989, p. 22-23).

E relevante o aspecto politico através do qual se analisa o urbanismo, dado
0 seu caréater institucional e ideoldgico, que o afasta do conhecimento cientifico,
sujeitando-o a uma critica que pode ser de direita ou de esquerda (LEFEBVRE,
1999, p.19).

O conceito de planejamento urbano, por sua vez, € mais abrangente e esta
ligado a atuacdo do Estado, além de incorporar profissionais de diversas areas,
como economistas, sociélogos, gedgrafos, arquitetos, engenheiros, entre outros.
O planejamento urbano, na tentativa de solucionar os problemas da cidade, busca
produzir, conscientemente, cenarios futuros e inclui, nos seus objetivos, o
urbanismo, como um subconjunto de suas areas de interesse (SOUZA, 2004,
p.57-58).

Em sua analise sobre a histéria do planejamento urbano no Brasil, Roberto

Monte-Mor assim se refere a passagem do urbanismo ao planejamento urbano:

2 Importante distinguir do conceito desenvolvido pela Escola de Chicago, na segunda década do século XX,
em que o urbanismo é concebido como modo de vida, para além do espaco fisico. Nessa perspectiva, a
cidade é analisada sob a 6tica da ecologia humana, como um organismo vivo, como uma forma de
organizagdo social (COSTA, 2003, [s.p.])-
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A necessidade da atuacdo do governo ao nivel das cidades [...]
j& era principio amplamente aceito a partir da no¢do keynesiana
de distincdo entre servicos de carater social e de caréater
individual. Usando estes conceitos, 0 urbanismo extrapola os
limites urbanos, atingindo a regido ou a “planificacdo espacial”.
Ou, visto de outro angulo, o paradigma do planejamento,
difundido ao nivel nacional e regional, ganhava também a
cidade (MONTE-MOR, 1980, p.24-25).

A idéia que se busca desenvolver relaciona-se a existéncia ndo de uma,
mas de varias dualidades intrinsecas a analise da gestdo urbana e que podem ser
expressas, em um primeiro momento, através da coexisténcia entre o
conhecimento especializado relacionado as politicas setoriais e o0 papel da
coordenacdo multisetorial que se atribui ao planejamento urbano. Esta dualidade
também pode ser encarada como processo, cujo sentido da acdo pode se dar
através da intervencdo no espaco como causador de modificacdo das relacdes
sociais ou, no sentido inverso, no qual a transformacédo das rela¢gdes sociais, por
processos induzidos ou esponténeos, geraria a modificacdo no espaco. A
amplitude dessas modificacfes também se reveste de um carater dual, de forte
peso ideoldgico, que é o debate entre Reforma e Revolucdo, entre o parcial e o
totalizante. Sob o aspecto econdmico, é possivel observar, ainda, outra dualidade:
a oposicdo entre o modo de producdo dito atrasado — relacionado ao setor
agropecuario, predominante na fase pré-industrial, que produz um padrdo de
cidades caracterizadas pelo lento processo de transformacgao e de crescimento — e
0 modo de producédo industrial, denominado moderno, que, devido a necessidade
de mercados e de méao de obra, engendrou e se beneficiou do rapido crescimento
das cidades® (OLIVEIRA, 1981, p. 22-25). No entanto, observa-se que a referida
dualidade nao representa uma dicotomia e sim, uma complementaridade n&o

pacifica, ou uma dialética.

3 Francisco de Oliveira (1982) postula que essa dualidade é aparente, mas que, na verdade, existe uma “integragdo

dialética” entre os setores primario e secundario, ambos contribuindo para o processo de acumulagdo global da economia.
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A gestdo urbana tem sido utilizada para conceituar o que significaria uma
evolucdo do planejamento urbano, ji desgastado e continuamente associado a
atuacdo autoritaria ou ineficaz do Estado — dado o passado recente das trés
ultimas décadas e, ainda, devido ao descrédito da acao governamental,
preconizado pela ideologia neoliberal. Entretanto, esta substituicdo de um conceito
pelo outro se torna um equivoco diante da natureza dos seus significados.
Segundo Marcelo Lopes de Souza,

Planejamento e Gestdo n&o sdo termos intercambiaveis, por
possuirem referenciais temporais distintos e, por tabela, por se
referirem a diferentes tipos de atividades [...] Planejar remete
ao futuro, [...] a tentar simular os desdobramentos de um
processo [enquanto que] gestdo remete ao presente, significa
administrar uma situacdo dentro dos recursos presentemente
disponiveis. [...] Longe de serem concorrentes ou

intercambiaveis, planejamento e gestdo sao distintos e
complementares (SOUZA, 2004, p.45-46).

Em relacdo ao conceito de politica publica, Nilson Costa observa:

Considera-se politica publica o espaco de tomada de decisdo
autorizada ou sancionada por intermédio de atores
governamentais, compreendendo atos que viabilizam agendas
de inovacdo ou politicas ou que respondem a demandas de
grupos de interesses (COSTA, 1998, p.7).

As politicas setoriais, ligadas ou ndo ao dominio urbano, sdo aquelas que se
relacionam a um determinado campo do conhecimento e sao concebidas com
maior ou menor esforco de integracdo com as demais disciplinas, porém
mantendo o foco em uma especifica area de interesse. Produzem elaboracdes
importantes no campo da técnica e do conhecimento. Pode-se dizer que
incorporam as etapas de planejamento e gestdo, desenvolvendo dinamicas
especificas e estratégias de implementacdo. A experiéncia tem demonstrado que
as politicas setoriais, em comparacado as tentativas de coordenacdo multisetorial

conduzidas pelo planejamento urbano, apresentam maior efetividade. Elas se
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associam a categorias profissionais, cujo esforco de delimitacdo dos campos de
atuacao corporativa contribui para a demarcacgdo estreita de seus objetivos e para
a competicdo ou superacdo de areas do conhecimento com as quais se relaciona.
Lowi (1964) afirma que as politicas publicas sao “[...] arenas reais de poder. Cada
arena tenderia a desenvolver estruturas e processos politicos, elites e relacdes
entre grupos de interesse particulares” (LOWI*, apud COSTA, 1998, p. 7).

De acordo com a visdo de Titmuss,®> Costa (1998, p. 7-8) descreve trés
modelos de politica social: residual (atuacdo temporaria para resolucao de falhas
da familia ou do mercado), meritocratica (recompensas a economia, atendendo
necessidades sociais como gratificacdo ao mérito no trabalho e na produtividade)
e institucional-redistributiva (universal, independente do mercado, visando a
equidade). No entanto, contrapondo a hipdtese de Lowi a essas defini¢cdes, Costa

avalia:

Na hipétese de Lowi a configuracdo de uma politica é funcao
direta das capacidades de unidade, associacdo e barganha entre
individuos, grupos e associac¢des de interesses tendo como alvo
as decisdes alocativas das agéncias governamentais. [...] A
proposta de Lowi néo pressupde, para fins analiticos, a
existéncia de politicas mais ou menos legitimas, ou a
desqualificacdo de politicas pela 6tica da efetividade (COSTA,
1998, p. 8).

Na atualidade, como ponto de partida para a analise da Gestao Urbana e
das Politicas Setoriais, procura-se estender o olhar sobre a origem do urbanismo,
situada por alguns autores no decorrer do século XIX, quando a Revolucédo
Industrial modificou drasticamente a estrutura socioecondmica e espacial na
Europa. Os efeitos da concentracdo populacional nas cidades, as péssimas

condicdes de habitacdo e as relacdes de exploragcdo, que caracterizavam o

4 LOWI, T. American business: public policy, case studies and political theory. World Politics, n. 16, 1964.
5 TITMUSS, Richard M. Social policy. Londres: George Allen & Unwin, 1974.
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trabalho operario naquela época, criaram um ambiente de tal forma insalubre que
variadas epidemias grassaram, dizimando contingentes expressivos da populagao.

As rapidas mudancas ndo se expressavam apenas no espaco, mas,
também, podiam ser percebidas na propria estrutura politica. A critica ao
absolutismo e o avan¢co do pensamento liberal pregavam a nao intervencdo dos
governos, desacreditando as praticas tradicionais de controle urbano (BENEVOLO,
1981, p. 21-22).

A pergunta que poderia ser feita quanto aos objetivos de intervencdo na
cidade industrial é: reformar a cidade para o ser humano ou para a producao?

As primeiras tentativas de colocar ordem no quadro cadtico apresentado
pelas cidades se dividiam em duas alternativas: a primeira, constituida pela
elaboracado tedérica dos chamados socialistas utdpicos (Owen, Saint-Simon, entre
outros), baseava-se na negacdo® da cidade industrial, no cooperativismo, e
preconizava uma volta aos valores comunitarios. Propunham fundar comunidades,
construir pequenas cidades, regidas por normas que previam novas formas de
convivéncia, contrapondo-se a cidade existente. Porém, as experiéncias baseadas
neste ideario concretizaram-se “[...] num sentido puramente econdmico, deixando
no esquecimento as implicacdes politicas e urbanisticas, que Owen considerava
objectivamente inseparaveis” (BENEVOLO, 1981, p. 51-63). Nas experiéncias
implementadas pelos utopistas, Leonardo Benévolo avalia:

[...] falta uma avaliacdo realista dos vinculos entre os
programas urbanisticos e o desenvolvimento geral das rela¢des
econbmicas e sociais, facultando a ilusdo de que a ordem
urbanistica e a ordem social se identificam entre si, e a segunda

pode ser constituida com os tempos e os métodos da primeira
(BENEVOLO, 1981, p. 89)

¢ Esta negacdo, que teve inicio com as propostas dos pensadores utépicos, se aprofundou numa posicdo
claramente antiurbana adotada pelos chamados urbanistas culturalistas, dos quais o mais expressivo foi
Ebenezer Howard, na virada do século XIX para o XX (CHOAY, 1979).
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Os utbpicos receberam duras criticas dos tedricos marxistas, por nao
considerarem a acao social que decorreria da busca da emancipacédo politica do
proletariado. Apesar disso, os marxistas consideravam positivos os ataques as
bases da sociedade existente (MARX e ENGELS’, apud BENEVOLO, 1981, p. 89)
Entretanto, a énfase dada a andlise econbmica feita pelo marxismo acabou
invertendo os valores, levando a supor que:

[...] as transformacgfes urbanisticas sdo uma consequéncia
necessaria das mudancas nas relacdes sociais: daqui a
indiferenca pela questédo urbanistica, e a indeterminacdo das
previsfes sobre as formas de povoamento na sociedade futura.
(BENEVOLO, 1981, p. 89-90).

A segunda alternativa, desenvolvida concomitantemente a formulada pelos
utopicos, refere-se a elaboracdo de leis e normas sanitarias, cujo objetivo era
intervir na grave situacdo higiénica das cidades industriais. A legislacdo existente
até entdo, setorial e especializada, nao alcancava a multiplicidade das
interligacbes e relagbes que forjaram a desordem e a aglomeracdo. Quando os
efeitos dessa ocupacao verificaram-se intoleraveis,

[...] tornou-se clara a pluralidade das causas determinantes,
pelo que as providéncias adquiriram necessariamente um
caracter multiplo e coordenado. Deste modo, a legislacéo
sanitaria torna-se o precedente directo da moderna legislagdo
urbanistica e cedo se generalizou a nogdo de expropriagédo,
estendendo-a a das obras publicas a todo o corpo da cidade
(BENEVOLO, 1981, p. 94).

Estas normas viabilizaram a implementacdo das primeiras reformas
urbanisticas na cidade industrial. Destaca-se que estas reformas foram

precursoras das transformacgdes radicais executadas por Haussmann em Paris, na

década de 1870, pois através da legislacdo desenvolvida na Franca, com o

” MARX, K.; ENGELS, F. Manifesto do partido comunista. [s.L.]: [s.n.], 1848.
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objetivo de implementa-las, se instituiu instrumentos eficientes para a
expropriagao.

Os movimentos socialistas de 1848 configuram-se em um momento politico
e cultural decisivo do século XIX, segundo Benévolo (1981). Seu fracasso leva os
tedricos do socialismo a preconizar que qualquer reforma parcial inserida no
sistema capitalista traduz-se numa confirmagdo deste sistema e é considerada
ineficaz. Assim, consolida-se o distanciamento entre a experiéncia urbanistica e a
politica européia de esquerda, gerando, como resultado imediato, um reforco do
aspecto técnico puro, da nova classe de projetistas e funcionarios conscios de
suas responsabilidades setoriais, a servico do paternalismo politico que se insere
largamente no ambito do novo conservadorismo europeu (BENEVOLO, 1981,
p. 111-113).

Baseadas no saber meédico-higienista, as medidas implementadas nas
cidades européias, na segunda metade do século X1X,® tinham como pressupostos
a submissdo do aspecto politico ao técnico, ou seja, autonomia para acdes por
meio de justificativas técnicas, adotando uma postura moral de suspeicao
generalizada dos pobres, das chamadas classes perigosas.

Destaca-se a intervencao urbanistica levada a cabo no Rio de Janeiro, em
1893, como um exemplo adaptado a realidade brasileira e sua urbanizacédo
peculiar. O prefeito Barata Ribeiro promove a demolicdo do maior cortico existente
no Rio, com cerca de 2 mil residentes. Houve grande cerco policial. Ap6s a agéao,
ocorreram diversos louvores da imprensa a acdo autoritaria, ressaltando,

inclusive, que o prefeito fora magnanimo ao permitir que se aproveitassem

8 Intervencgdes em grandes cidades como Lido, Bruxelas, Viena, Florenca, Barcelona, a partir de 1850, além
das ja mencionadas transformag¢fes urbanisticas introduzidas em Paris por Haussmann. Esta experiéncia foi
denominada por muitos autores como o marco do urbanismo “estético-viario” (CAMPOS FILHO, 1989, p. 8)
David Harvey, com alguma ironia, chamou a intervencdo em Paris feita por Haussmann de “destruicdo
criativa” (HARVEY, 1994, p.26). No Rio de Janeiro, as transformacdes conduzidas por Pereira Passos (1902-
1906) constituem exemplo do urbanismo inspirado nesses conceitos.
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algumas madeiras resultantes da demolicdo. E provavel que os moradores
despejados tenham subido os morros adjacentes e ali reconstruido suas moradias,
com o0 material salvado da demolicdo. Este evento marca o fim da era dos
corticos, mas permite compreender o fato, também, como o inicio do século das
favelas no Rio de Janeiro (CHALHOUB, 1996, p. 15-17).

O urbanismo higienista surge, no Brasil, inserido na discussao sobre a
ociosidade e os vicios a serem reprimidos. O perigo de contagio e de proliferacao
de epidemias sédo associacdes freqiientes feitas as habitacdes coletivas. Normas e
cadigos sao elaborados de forma a controlar a proliferacdo de novos corticos e a
manté-los afastados das &areas centrais da cidade. Nas Ultimas décadas do
século XIX, politicos e governantes créem em dois principios capazes de conduzir
a sociedade a civilizacao:

Em primeiro lugar, esta presente a idéia de que existe um
“caminho da civilizagdo”, isto ¢é, um modelo de
“aperfeicoamento moral e material” que teria validade para
qualquer “povo”, sendo dever dos governantes zelar para que
tal caminho fosse mais rapidamente percorrido pela sociedade
sob seu dominio. Em segundo lugar, ha a afirmacdo de que um
dos requisitos para que uma nacdo atinja a “grandeza” e a
“prosperidade” dos “paises mais cultos”, seria a solugdo dos
problemas de higiene publica (CHALHOUB, 1996, p.35).

Um dos pressupostos da ideologia da higiene é que haveria uma forma
cientifica de resolver os problemas da cidade e das desigualdades existentes.
Cientifica como sinbnimo de neutra, “[...] supostamente acima dos interesses
particulares e dos conflitos sociais em geral — de gestdo dos problemas da cidade
e das diferencas sociais nela existentes” (CHALHOUB, 1996, p. 35).

O urbanismo higienista, ou técnico-setorial, entendia sua pratica como
instrumento da racionalidade, de motivacdo sanitarista. Previa, dentre outros

aspectos, “[...] orientacdo compulséria para abertura de vias (os arruamentos); a

reparticdo das quadras formadas pelas vias (os loteamentos); o distanciamento
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entre edificacdes, e entre essas e os limites do lotes [...]” (CAMPOS FILHO, 1989,
p. 6-11). Belo Horizonte (1897) e Goiania (1930) foram exemplos de cidades
brasileiras concebidas sob esta orientacao.

A aparente despolitizacdo do urbanismo no século XIX, amparada pelo
discurso da cientificidade e da neutralidade, serviu de instrumento a expressao da
classe dominante e teve como resultado, no inicio do século XX, a ascensao de
uma nova linha de profissionais denominados globalizantes utépicos pro-
industrializacdo e pré-urbanos ou, simplesmente urbanistas progressistas /
racionalistas, cujo pensamento exerceu a principal influéncia no movimento
urbanistico brasileiro, tendo a construcdo de Brasilia como seu exemplo
emblemético (CAMPOS FILHO, 1989, p. 9-11).

Sobre a distingcdo entre urbanismo politico-globalizante e técnico-setorial,
Candido Campos Filho afirma:

Se os urbanistas politicos globalizantes tendem a um urbanismo
com grande dose de ingenuidade, segundo a tradicdo do
urbanismo utépico, os urbanistas técnico-setoriais, aliados aos
politicos, agindo segmentariamente em uma dada estrutura
administrativa governamental, também compartimentada,
entram, diretamente sem rodeios, no jogo politico da
administracdo publica. [...] Os urbanistas de fundamentacao
técnica e cientifica mais estreita e setorizante atuam com
grande realismo politico, conseguindo a implementacédo de suas
propostas parciais (CAMPOS FILHO, 1989, p. 22-23).

Segundo Monte-Moér (1980, p.15), “[...] o principal ponto comum entre as
duas correntes [técnico setorial e racionalista/progressista] € a incapacidade de
reconhecer na cidade o espaco precipuo da luta de classes”.

O mesmo autor enumera algumas das caracteristicas da corrente
racionalista/progressista, a saber: a aceitacdo de um homem-tipo universal, com

necessidades basicas regidas pelos “[...] principios fundamentais de estética e

eficacia” (MONTE-MOR, 1980, p. 16); a criacéo de cidade novas, principalmente; a
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exaustiva analise funcional; a proposicao autoritaria de um espaco urbano
acabado, que “[...] visa a permitir um rendimento méaximo no desempenho de
suas funcdes urbanas” (MONTE-MOR, 1980, p. 16); e a habitacdo como “[...] a
célula principal de estruturacdo urbana [...]” (MONTE-MOR, 1980, p. 17).

Monte-M6r, em seu resgate histérico do planejamento urbano no Brasil,
identifica a trajetoria da disputa entre as diferentes concepc¢des de intervencédo do
Estado na producédo do espaco urbano e na tentativa de resolucdo dos chamados
problemas urbanos. Segundo o autor, os primeiros estudos elaborados no Brasil a
luz da idéia de planejamento foram os planos diretores, desenvolvidos no Rio
Grande do Sul, de 1939 a 1945. Incorporaram ao desenho urbanistico a técnica
engenheiristica dos servicos e infra-estrutura urbanos, dando, assim, destaque a
atuacdo dos engenheiros como profissionais ligados aos problemas urbanos. “A
cidade passa a ser vista principalmente como um problema técnico, resultante da
somatoria dos sistemas de producdo dos servicos e infra-estrutura requeridos, e
consegiientemente, afetos ao processo da administracdo urbana” (MONTE-MOR,
1980, p. 25). Os planos diretores representaram uma ruptura com o modelo
anterior, o plano racionalista/progressista, que apresentava propostas acabadas,
completas. Traziam uma idéia de continuidade, sistematizando “[...] a médio
prazo os objetivos a serem atingidos por ac¢des de curto prazo” (MONTE-MOR,
1980, p. 26).

Outra contribuicdo importante aos conteudos dos planos urbanisticos foi
trazida pelo grupo coordenado por Pe. Lebret, na década de 1940, quando
introduziu o trabalho dos cientistas sociais, através da adocdo de técnicas de
pesquisa e analise. No entanto, a intersetorialidade s6 se efetivou a partir dos
anos de 1960, com a incorporagdo de socidlogos e economistas (MONTE-MOR,

1980, p. 26-27).
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A acentuacdo das desigualdades regionais, produzidas através do esforgo
de industrializacdo implementado a partir do Plano de Metas do governo
Kubitschek, de efeitos centralizadores, acelerou a migracdo campo-cidade e
causou a multiplicagdo dos problemas intra-urbanos (transporte, abastecimento,
saneamento e moradia, principalmente). Apenas a questdo habitacional havia sido
trabalhada pelo governo federal, de maneira pouco efetiva, desde a década de
1940. Portanto, a eminéncia da questdo urbana tornou-se a preocupacdo de
grupos profissionais interessados em sua problematica e o conceito de reforma
urbana, inserido no debate sobre as reformas de base do Governo Jodo Goulart,
teve lugar no Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana, ocorrido no Hotel
Quitandinha, em Petrépolis (1963). O evento resultou na elaboracdo de proposta
de lei que criaria a SUPURB (Superintendéncia de Urbanizacdo) para promover e
ordenar o desenvolvimento urbano no pais, que, no entanto, ndo foi aprovada.
Apesar da grande mobilizacdo setorial, nenhuma acdo efetiva foi incluida na
definicAo das mencionadas reformas de base (MONTE—MOR, 1980, p. 27-28;
BERNARDES, 1986, p. 86-87).

Em 1964, ocorre a ruptura do pacto social populista através do golpe
militar.® No primeiro governo militar, o enfoque da acdo do Estado para a questao
urbana permaneceu centrado na habitacdo, inserido em uma perspectiva
progressista. Apoiou-se no espac¢o individual, na propriedade privada, de
concepcao conservadora. O ideal da casa propria, anteriormente incorporado ao
imaginario da populacado brasileira, é explorado pelo governo militar como forma

de compensacado da politica salarial de contencdo, além de constituir estratégia

° Neste momento, sob a teoria do desenvolvimento, é firmada a importante alianca politica entre o
autoritarismo e a tecnocracia, em contraposicdo ao “tradicional sistema politico clientelistico irracional”
(MONTE-MOR, 1980, 29-30) Esta alianca tera papel preponderante no desenvolvimento da concep¢do de
planejamento a ser implementada pelo Estado nas duas décadas seguintes.
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para a expansao da construcdo civil e criacdo de empregos nas cidades maiores,
assim como conter a insatisfacdo popular (MONTE-MOR, 1980, p. 29-31).

A criacdo do Banco Nacional da Habitacdo (BNH), em 1964, e do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS), em 1966, deu inicio ao processo de
institucionalizacdo do planejamento urbano. Em seguida, foi criado o Sistema
Nacional de Planejamento Local Integrado (SNPLI), com a instituicdo de um fundo
especifico, e do Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU), designado
como gestor do fundo e coordenador central do sistema, ainda em 1966. Em
1967, foi criado o Ministério do Interior (MINTER), tendo o SERFHAU e o BNH
vinculados a ele. Embora estas medidas indicassem uma preocupacao
governamental em integrar a atuacdo do Estado face aos problemas urbanos, na
pratica estabeleceu-se uma dicotomia na acdo governamental (MONTE-MOR,
1980, p. 31).

O enfoque abrangente do desenvolvimento urbano estaria presente no
Plano Decenal (1967) e na Constituicdo de 1967, quando ocorre a instituicdo das
regides metropolitanas. O projeto do Plano Decenal, além de ter designado o
SERFHAU como organismo central do Sistema Nacional de Planejamento Local
Integrado, “[...] preconizou uma Politica Nacional Urbana como instrumento para
alterar a estrutura de urbanizacdo de um pais, citando como exemplos
experiéncias dos paises de centro [...]” (MONTE-MOR, 1980, p. 32). Propés,
ainda, dois niveis de atuacdo estatal no planejamento: os padrdes intra-urbanos
de organizacdo do espaco e a modernizacdo das administracfes municipais

(MONTE-MOR, 1980). Contudo, segundo Lysia Bernardes,

[...] as posi¢cdes assumidas pelo aparelho estatal ao tratar o
urbano, raramente s&o coincidentes: o discurso dos
planejadores e, até mesmo, a explicitagdo oficial de diretrizes
nao correspondem, a rigor, as acfes desenvolvidas pelo Estado
como agente promotor do desenvolvimento, através de suas
politicas publicas (BERNARDES, 1986, p. 89).



26

Durante a implantagdo do “[...] modelo de desenvolvimento econdmico
adotado apos 1964 [que] continha implicitamente uma opc¢do de concentracao
urbana” (MONTE-MOR, 1980, p. 33), agravou-se 0 processo migratério campo-
cidade e verificou-se a concentracdo populacional ndo urbana, mas, também,
regional. O BNH, de 1968 a 1973, investiu mais de 58% dos recursos na Regiao
Sudeste. A distribuicdo de investimentos ndo obedeceu “[...] a qualquer macro-
politica de aplicacdo, seja de racionalidade urbana, seja de cunho sécio-politico,
regendo-se apenas pelos critérios de rentabilidade econbmica exigidos pelo
Banco” (MONTE-MOR, 1980, p. 34). O resultado foi que néo se alcangou a solugdo

para o problema habitacional, nem tampouco para os problemas urbanos.

A atuacdo do BNH veio apenas agravar dois problemas
fundamentais das grandes cidades brasileiras: a
supervalorizacdo da terra urbana [...] e o processo de expansao
periférica das cidades, de densidade rarefeita e marginal ao
processo urbanizador [...], contribuindo para o esgarcamento
do tecido urbano (MONTE-MOR, 1980, p. 34-35).

Sobre o BNH, Lysia Bernardes afirma:

[...] consolidou-se antes de mais nada, como um banco, e sua
atuacdo nédo se afastaria de uma programacdo setorial.[...]
Desdobrado e agigantado o Sistema Financeiro da Habitacdo
(SFH), gracas a expansao da poupanca popular, o BNH passou a
abarcar, jA na década de 70, as mais diversas formas de
construcao imobiliaria, além de incorporar novos programas, de
saneamento basico, transportes urbanos e outros. Um banco
de desenvolvimento urbano, mas sua condi¢cdo de 6rgao
financeiro gestor de programas setoriais sempre
prevaleceria no comando de suas ac¢des (BERNARDES,
1986, p. 90, grifos da autora).

O SERFHAU, da sua criacdo até meados da década de 1970, atuava em
cidades de populacdo superior a 50 mil habitantes, sob a 6tica do planejamento
urbano integrado, financiando planos locais através do Fundo de Financiamento de

Planos de Desenvolvimento Local Integrado (FIPLAN). Seus objetivos eram
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abrangentes na formulagcdo, mas, restringiram-se ao planejamento intra-urbano
de cidades médias. Sobre o direcionamento do planejamento urbano do SERFHAU
para os municipios, desconsiderando a centralizacdo observada no pais a partir de

1964, Monte-M6r afirma:

No contexto politico-econémico, o planejamento integrado para
o0 desenvolvimento sdécio-econdmico € mera figura de retérica e
a promocao do desenvolvimento municipal se submete
inteiramente as necessidades de crescimento econdmico do
pais. [...] a politica do SERFHAU se mostrava distante dos reais
objetivos nacionais e conflitante com o planejamento econémico
federal (MONTE-MOR, 1980, p. 38).

Quanto a metodologia, o SERFHAU obedecia a idéia do planejamento
compreensivo, buscando

[...] a fuséo interdisciplinar das varias visfes da problemética
urbana de forma a promover o desenvolvimento equilibrado.
[...] A analise do urbano passou da perspectiva funcional intra-
sisttmica espacial do “progressismo” — habitacdo, lazer,
trabalho e circulagdo — para a o6tica disciplinar — economia,
sociologia, engenharia, etc. Esta metodologia representou uma
contribuicdo importante no tratamento tedérico da questao
urbana e levou a um conhecimento sistematizado de seus
problemas (MONTE-MOR, 1980, p. 40-41).

Nesse contexto, no inicio da década de 1970, foi efetivado “[...] o divércio
entre o BNH e o SERFHAU [...]” (BERNARDES, 1986, p. 91, grifos da autora),
confirmando a dificuldade dos planejadores ou os 6rgdos de planejamento em
“[...] levar adiante suas proposi¢cées quando do embate com os nucleos de maior
poder, em especial se estes representam os interesses de grupos econdmicos
influentes” (BERNARDES, 1986, p.91).

Na década de 1970, as cidades grandes no Brasil constituem cada vez mais

“[...] centros de riqueza e focos de pobreza” (MONTE-MOR, 1980, p.47). O papel

do Estado, segundo Monte-Moér,
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[...] como fornecedor de servicos de consumo coletivo se amplia
consideravelmente, assim como sua tentativa de controle sobre
os conflitos sociais crescentes face a distribuicdo desigual das
benesses do desenvolvimento urbano-industrial. [...] Trata-se
entdo de operar a cidade de forma rgntével, esta a nova tarefa
dos planejadores urbanos (MONTE-MOR, 1980, p. 47).

A questdo urbana passa a ser objeto de disputa entre o Ministério do
Interior (MINTER) e do Planejamento (MINIPLAN), nos anos de 1972 e 1973. A
auséncia de uma proposta de politica nacional de desenvolvimento urbano pelo
MINTER, que focou seus esforcos na criagdo do Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano e Local, deixou espaco para a acdo do MINIPLAN que
buscou enquadrar a politica urbana no modelo de desenvolvimento brasileiro, em
consonancia com o 1.° Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND).

O MINIPLAN, empenhado em fortalecer um Sistema Nacional de
Planejamento, buscaria caminho pra assumir o comando das acbes de
desenvolvimento urbano, integrando-as, como 6rgédo de coordenacdo geral, com
as acdes setoriais. O SERFHAU ainda insistia no planejamento municipal e
microrregional, propondo “[...] entdo o MINTER a coexisténcia, (extremamente
dificil) dos dois sistemas de decisdo, o do planejamento Urbano Local e o Sistema
Nacional de planejamento, de forma, a bem dizer, independentes” (BERNARDES,
1986, p. 96).

Em 1973, o MINIPLAN assume a coordenacao do processo de elaboracdo de
uma politica urbana que embasou o Il PND. As criticas ao SERFHAU, pela sua
busca da integracédo das a¢des a partir do municipio, se multiplicaram. Em 1974, o

11 PND*° formaliza uma Politica de Desenvolvimento Urbano que, no entanto, tem,

no conjunto do documento, “[...] uma posicdo marginal” (BERNARDES, 1986, p.

*° De acordo com BERNARDES (1986, p. 100), “[...] é no capitulo Il — Estratégia de Desenvolvimento — que
se evidenciam as énfases do futuro governo e ai o urbano surge vinculado a ‘estratégia de desenvolvimento
social’, [...] voltada para a eliminagdo dos bols6es de pobreza e a expansdo de uma base substancial de
consumo de massa [...]".
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100). Mesmo assim, suas proposi¢cfes sdo mais destacadas e abrangentes que as
contidas no | PND. “A estratégia indicada pelo Il PND é mais voltada para uma
concentracdo de investimento em especial em infra-estrutura urbana”

(BERNARDES, 1986, p. 102). Como nenhum instrumento de controle ou

7

coordenacdo das acdes dos o6rgaos federais é estabelecido, o BNH, mais
fortalecido, permaneceu com sua estratégia anterior, de implementacdo de

grandes programas setoriais (BERNARDES, 1986, p. 102-103).

s

Em 1974, o SERFHAU transforma-se numa simples carteira do BNH e é
criada a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica (SEPLAN), um
organismo federal forte que coordenaria a politica de investimentos publicos. Os
servicos publicos, assumidos pela tecnocracia apoiada pelos militares, vao,

segundo Monte-Mér,

[...] se pautar por uma perspectiva empresarial de
lucratividade, onde a seletividade da alocagdo dos recursos nao
obedece mais a critérios politicos, mas sim a necessidade de
retorno imediato do capital investido. E, sem dudvida, no novo
contexto ndo ha lugar para a preocupacédo local. Cada vez mais
a cidade é uma preocupacdo que transcende os interesses da
comunidade municipal e ganha as esferas do interesse de
seguranca e desenvolvimento nacionais.[...] Ao abdicar do
carater integral do espaco social urbano em funcdo da
maximizacao setorial, o planejamento [urbano] esta
apenas refletindo ou se coadunando com o planejamento
econdbmico global.[...] As acbes efetivas e os investimentos
significativos sdo cada vez mais punctuais e setorizados
(MONTE-MOR, 1980, p. 49-50, grifos da autora).

Esta l6gica foi claramente expressa no Il PND, no que se refere a questao
urbana, ou seja, ndo mais se pretendeu montar um sistema a partir da Otica
municipal, mas a partir de uma definicAdo macro-espacial de politica urbana
nacional (MONTE-MOR, 1980, p. 51).

Trata-se de “[...] uma via autoritaria para a modernidade” (BECKER, 1991,

p. 47), através da homogeneizacdo conservadora do territério. A estratégia é
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adotada para promover as transformac¢des necessarias a modernizacao
conservadora acelerada através da producdo do espaco, sem romper com a ordem
social hierarquicamente organizada (BECKER, 1991, p. 48-49).

No periodo compreendido entre 1975 e 1979, a coordenacdo do
planejamento esteve centrada na SEPLAN. Com a mudanca do governo (Geisel-
Figueiredo), em 1979, seguiu-se uma orientacdo cada vez mais centralizada
quanto ao controle e destinacdo dos recursos financeiros, porém com o abandono
do planejamento em médio e longo prazo. Houve a transferéncia das atividades
da SEPLAN, novamente para o MINTER, criando-se a Subsecretaria de
Desenvolvimento Urbano e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano
(BERNARDES, 1986, p. 108). Sobre a atuacdo do Estado nesse momento,
Bernardes avalia:

Esse novo posicionamento do aparelho estatal, que enfatizava a
busca de solucdes setoriais capazes de efetivar o progresso
econdmico, resultaria diretamente em menor credibilidade do
conceito de planejamento. Isto afetaria diretamente a conducédo
da politica urbana quanto aos investimentos destinados a
atender as populacdes de baixa renda em termos de servicos
urbanos e, paralelamente, afastaria qualquer possibilidade de se
alcancar a compatibilizagdo, com essa politica, das diretrizes e
medidas de desenvolvimento regional e urbano preconizadas
para a reducdo dos efeitos perversos das desigualdades
regionais e da crescente concentracdo da populacdo e da
pobreza nas regibes metropolitanas (BERNARDES, 1986, p. 108,
grifos da autora).

O Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU) e a Subsecretaria
de Desenvolvimento Urbano ndo contaram com instrumentos e mecanismos para
a efetivacdo de suas propostas, devido a centralizagdo dos recursos. I1sso ocorreu
mesmo com a aprovacdo de uma Politica de Desenvolvimento Urbano (1982), que
apontava a necessidade de coordenacdo e compatibilizacdo das politicas setoriais

que influiam no desenvolvimento urbano e regional. O novo oO6rgdo teve

interferéncia minima na alocacdo dos grandes investimentos urbanos do governo,
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todos orientados pela légica setorial (habitacdo, saneamento e transportes
urbanos) (BERNARDES, 1986, p. 110-113).

O que pode ser avaliado em relacao a Politica de Desenvolvimento Urbano é
que, mais uma vez, se orientando pela desconcentragdo, como estratégia para o
desenvolvimento urbano e regional, houve uma desvinculacdo da politica
econdbmica global, ndo sendo, portanto, incorporada pela cupula de governo
(BERNARDES, 1986, p. 113).

No periodo anterior a Constituicdo de 1988, destaca-se o esforco de
elaboracdo de um projeto de lei de desenvolvimento urbano que propunha
diversos instrumentos com a finalidade de fortalecer a autonomia e o poder local.
Houve varias versdes desse projeto, ndo tendo sido nenhuma aprovada.

Sobre a atuacdo dos movimentos organizados em torno da questao urbana
e a aprovacdo da Constituicdo de 1988, o documento da Politica Nacional de

Desenvolvimento Urbano, elaborado pelo Ministério das Cidades, resgata:

O crescimento das forcas democréaticas durante os anos 80
alimentou a articulacdo dos movimentos comunitarios e
setoriais urbanos com o0 movimento sindical. Juntos,
apresentaram a emenda constitucional de iniciativa popular pela
Reforma Urbana na Assembléia Nacional Constituinte de 1988.
A incorporacdo da questdo urbana em dois capitulos da
Constituicdo Federal permitiu a inclusdo nas constituicdes
estaduais e nas leis organicas municipais de propostas
democraticas sobre a funcdo social da propriedade e da cidade.
A regulamentacdo desses capitulos constitucionais, no entanto,
levou 13 anos. Nesse periodo o Movimento Nacional pela
Reforma Urbana, reunido no Forum Nacional pela Reforma
Urbana, ndo deu trégua ao Congresso Nacional. Foram muitas
acbes e manifestacdes, idas e vindas de militantes (de
movimentos sociais, entidades profissionais, ONGs, entidades
universitarias e de pesquisa e mesmo de prefeitos e
parlamentares) que buscavam a aprovacdo do Projeto de Lei
denominado Estatuto da Cidade. Em 2001 esse projeto de
importancia impar é aprovado no Congresso Nacional e se torna
a Lei Federal 10.257 (BRASIL, 2004, p.11).

Ao analisar a trajetoria do planejamento urbano e das politicas setoriais

durante as décadas de 1960 a 1980, percebem-se as razdes pelas quais as
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politicas setoriais, dentre elas a de habitacdo e a de saneamento basico,

desenvolveram seu caminho sob uma ldgica empresarialista, com metas e

Y

investimentos definidos de forma independente a questdo urbana, geridas por
instancias locais, regionais ou nacionais.

Os conceitos abordados no inicio do capitulo voltam a merecer nova
colocacgdo. Henri Lefebvre, ao abordar o que ele denomina de ciéncias parcelares e

a realidade urbana, elabora as seguintes perguntas:

O meio, conceito global e confuso, fragmenta-se segundo as
especialidades. [...] No entanto, o que é que reune todos esses
dados? Um projeto, por outras palavras, uma estratégia. [...] E
a cidade essa soma de indicios e de indica¢gdes, de variaveis e
de parametros, de correlacdes, essa colecdo de fatos, de
descrigBes, de analises fragmentarias porque fragmentantes?
Nao falta rigor a essas decupagens analiticas [...] Por um lado,
o global [...]. Por outro lado, o parcial, dados mais seguros
porém esparsos. E possivel tirar das ciéncias parcelares uma
ciéncia da cidade? Por um lado, um conceito sem contetdo, por
outro lado um conteddo ou conteudos sem conceito (LEFEBVRE,
1991, p. 37-38).

Esse dilema entre o parcial e o global suscita as principais questdes em

relacdo aos problemas urbanos, quando se pretende fazer uma andalise critica da
A : . 11
experiéncia concreta. Lefebvre deposita no urbanismo™ o papel de superar esse

obstaculo, partindo da pratica de origem recente:

Enquanto prética social, [...] o urbanismo j& superou o estagio
do confronto e da comunicacdo entre os experts, o da reunido
das analises parcelares, em suma, aquilo que se chama de
interdisciplinar. Ou o urbanista se inspira na pratica de
conhecimentos parciais que ele aplica ou ele p6e em acao
hipéteses ou projetos ao nivel de uma realidade global. No
primeiro caso [...] da resultados que permitem determinar a
importancia relativa desses conhecimentos, mostrando vazios e
lacunas que permitem precisar experimentalmente, na pratica,
aquilo que falta. No segundo caso, o fracasso (ou O sucesso)
permite discernir o que existe de ideoldgico nas pressuposicdes
e descobrir aquilo que elas definem ao nivel global. Portanto

' Em outro trabalho, o autor parece rever essa esperanca no urbanismo, quando realiza a critica da sua
neutralidade, reconhecendo-lhe o carater institucional e ideoldgico (LEFEBVRE, 1999, p. 19).
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trata-se efetivamente de um exame critico da atividade
denominada urbanismo e nado de acreditar na palavra dos
urbanistas [...]. Em particular, as defasagens e distorc¢des entre
pratica e teoria (ideologia), entre conhecimentos parciais e
resultados, passam para o primeiro plano em lugar de se
dissimularem (LEFEBVRE, 1991, p. 39-40).

Sobre o carater politico do urbanismo, suas representacdes cientificas e
ideoldgicas e sua funcdo de transformar espaco em mercadoria, atribuida pela

economia politica, Sérgio Martins assim se expressa:

Ora, o0 pensamento urbanistico vincula-se originalmente a
necessidade social de organizacdo do espag¢o, mas, uma vez que
sua ascensdo no mundo moderno tem a ver com 0s interesses
politicos das classes dominantes em dispor sobre tal
necessidade, é j4 do processo de institucionalizacdo do
espaco que se trata. Logo nos primeiros passos de sua
carreira  como saber politico, o urbanismo convive com
representacdes cientificas (as resultantes do conhecimento das
condi¢cfes sanitarias e higiénicas das cidades industriais por
exemplo) amalgamadas as ideolégicas, que nele operam
privilegiadamente para sustentar a fixacdo de normas e
regulamentos de toda espécie devotados a controlar e combater
os “males” da industrializacdo, por exemplo, através da
segregacdo espacial. Entretanto, sua acdo se amplia
consideravelmente para além da disposicdo do espago restrita
aos pressupostos de vigilancia e controle a partir do momento
em que as exigéncias de incorporacdo efetiva do espagco ao
mundo das mercadorias, as tramas reprodutivas do capital,
passam a se fazer crescentes. [...] Concomitantemente, o
urbanismo, ele proprio coagido, infundido pelas representacdes
coatoras advindas da economia politica, passa a funcionar como
veiculo para a imposicdo do conteddo antidemocratico a ela
intrinseco (MARTINS, 2000, p. 54).

O histdrico e o desenvolvimento das politicas setoriais de saneamento e de
habitacdo, suas trajetdérias nas décadas mais recentes e o0s resultados desta
superposicdo no espac¢o urbano, especificamente nas favelas, dardo um retrato
mais nitido da juncdo dos fatores delineados neste capitulo, suscitando as
seguintes questfes: a de que a aparente vitéria da légica setorial gerou um

passivo ainda nao solucionado pelas formas de atuacado tradicional. Ou, dito de

outra forma, o aprofundamento da pratica sob a l6gica setorial atingiu o patamar
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de atendimento da chamada demanda solvavel, que é aquela possivel de ser
atendida, considerando-se a dindmica demografica e socioespacial. A constatacao
de que restaram porcdes da cidade nao cobertas pelo modelo requer que esta

disputa, transcorrida nas décadas de 1960 a 1980, seja recolocada.



2. EVOLUCAO DAS POLITICAS SETORIAIS DE URBANIZACAO DE

FAVELAS E DE SANEAMENTO EM BELO HORIZONTE

Neste capitulo desenvolve-se uma abordagem tedrica e histérica das
politicas setoriais de urbanizacdo de favelas e de saneamento. O periodo sobre o
qual transcorre a evolucdo da politica de urbanizacdo de favelas abrange desde a
construcdo de Belo Horizonte até o momento atual. A trajetéria da politica de
saneamento se inicia no Brasil Colonial, chegando aos dias atuais. Para tanto, sdo
trazidos os conceitos elaborados pelos principais agentes responsaveis pelo
conhecimento, formulacdo e execuc¢ao destas politicas, quais sejam, os institutos
de pesquisas, 0s 6rgdos publicos executores, nas diversas escalas de governo, e
as agéncias multilaterais de financiamento e de fomento do desenvolvimento

humano e combate a exclusao.
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2.1. CONCEITOS E HISTORICO DA POLITICA HABITACIONAL DE URBANIZACAO DE

FAVELAS

Uma das politicas setoriais que teve seu maior desenvolvimento na década
de 1990, em Belo Horizonte, foi a politica de habitacdo voltada para a reducéo do
chamado déficit qualitativo, que é a urbanizacdo de favelas.

O conceito de favela é bastante utilizado, adquirindo sentidos multiplos e,
muitas vezes, aplicado de maneira distorcida. No intuito de refletir sobre esse
conceito, realizam-se, no primeiro momento deste item do capitulo, algumas
consideracgfes a respeito desta multiplicidade de sentidos, como num mosaico de
definicdes, a partir do enfoque dos principais agentes elaboradores e executores
de politicas de reducdo da desigualdade e da exclusdo nesses espagos. Sao
abordadas as definicbes de favela elaboradas tanto pelos responsaveis pela
producdo de informacdes e dados estatisticos — como o IBGE, os Institutos de
Pesquisa, como o Centro de Estudos Urbanos da UFMG (CEURB) e o Instituto
Lumen, ao construirem as definicbes que delimitam o alcance de seus estudos —
como, também, as definicdes dos agentes publicos responsaveis pela elaboracéo e
implementacao de politicas, nos niveis: municipal, com a definicdo do universo de
trabalho da Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte, a URBEL; federal, como a
antiga Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da
Republica (SEDU/PR) e, atualmente, o Ministério das Cidades; e, finalmente,
mundial, como a Agéncia Habitat, da Organizacdo das Nacdes Unidas.

Realiza-se, entdo, uma reflexdo sobre as categorias geograficas e sua
relacdo com os diversos conceitos de favela. Analisam-se as definicbes acerca

destes espacos e, na seqiiéncia, elabora-se uma sintese do processo de
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surgimento e evolucdo das favelas em Belo Horizonte, seguido de um resgate das

principais a¢bes do Poder Publico nos assentamentos.

2.1.1. Reflexdes sobre Limite e Territorio

Refletir sobre o poder explicativo dos conceitos significa abordar seus
préprios limites e fronteiras. Limite, fronteira, territério, coesdo, unidade,
integridade, lingua, costumes, regido, habitat, paisagem, lugar, area, centro,
periferia, dentre tantas categorias, sobredeterminadas pelas aglomeracfes
humanas e seus arranjos pluri-societais, sdo o0s elementos béasicos para a
configuracdo daquilo que ousamos definir (limitar) como espago. Ou seja, o
espaco é, sobretudo, “[...] uma sintese de multiplas determinacdes, uma rica
totalidade” (MARX, 1971, p.21).%?

A imagem do dique nos chega a mente quando pensamos 0s conceitos
caros a geografia, no contexto do desafio urbano. O dique contém a agua, que foi
desviada de seu curso e que, teimosamente, insiste em seguir seus nNovos
caminhos, sem aceitar monitoramentos. Precisamente, quando pensamos na

favela, na cidade formal que a constrange, nos condominios luxuosos, nas zonas

fronteiricas conurbadas, nos poderes institucionalizados e, na base de tudo, no

12 Marx, nos seus famosos Grundrisse, ao fazer a critica ao "Método da Economia Politica", até ento
prevalecente, registra que “Quando consideramos um pais, do ponto de vista econdmico-politico
comegamos por sua populacdo, a divisdo desta em classes, a cidade, o campo, o mar, os diferentes ramos
de produgédo, a exportacao e a importacgdo, a producao e o consumo anuais, 0s precos das mercadorias etc.”
(MARX, 1971, p. 21, traducado da autora). Entretanto, ele afirma que tanto a populagdo como as classes, a
producdo e o consumo e as demais categorias focalizadas pela Economia Politica Classica ndao passariam de
meras abstracdes, caso ndo fossem objeto de andlises articuladas entre todas as referidas categorias; do
contrario a possibilidade de chegar a sua condigédo de “[...] rica totalidade com multiplas determinacdes e
relagbes [...]” estaria comprometida (MARX, 1971, p. 21, traducdo da autora). E completa: “O concreto é
concreto porque é a sintese de multiplas determinagdes, portanto a unidade do diverso” (MARX, 1971, p.
21, traducao da autora).
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processo de reproducdo do capital, que implica relagcbes de trabalho as mais
variadas, é que a metafora da 4gua que resiste a contencdo se apresenta como
uma legitima imagem dos conflitos urbanos. A agua tem a propriedade de fluir,
obedecendo as leis fisicas, ocupando e preenchendo, transformando e esculpindo
0S espacgos até encontrar os limites que a contém. Limites que sao expressao de
uma intencdo de cerceamento, construidos com este objetivo. A sociedade, assim
como a agua, ocupa, preenche, transforma e constréi o espaco, até deparar-se
com os limites, estes também construidos como expressédo da proépria sociedade,
através da teia de relagcbes sociais e econbmicas que promove a separagdo, a
distingédo, a contencao.

O papel dos poderes constituidos ndo tem sido, de alguma forma e
predominantemente, o de estabelecer os diques necessarios a uma coexisténcia
complexa e contraditoria, no interior de uma sociedade tdo desigual? Ou seja,
esses poderes ndo estariam estabelecendo limites e fronteiras, numa organizacao
discricionaria do territorio?

Os conceitos sdo muito mais do que mera convencdo, ou um simples acerto
formal dentro da comunidade académica e cientifica. Isto porque, pretende-se que
as nocdes explicativas tenham uma vida util prolongada, até que as mesmas
sejam superadas por um artefato tedrico mais consistente, ou seja, com maior
poder cognitivo. Portanto, algumas nog¢des, como limite, fronteira, territério e
espaco, tém perdurado, desafiando a chamada pos-modernidade. Ou melhor
dizendo, superando-a, ja que esta nao passa de um espasmo da modernidade.

O limite “[...] parece consistir de uma linha abstrata, fina o suficiente para
ser incorporada pela fronteira” (HISSA, 2002, p. 34). Esta, por sua vez, “[...]
parece ser feita de um espaco abstrato, areal, por onde passa o limite” (HISSA,
2002, p. 34). Nesse sentido, a fronteira seria mais bem nomeada como zona

fronteirica. O limite é a placa indicadora de um fim, a cancela, o marco.
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Do ponto de vista institucional, ou seja, no ambito juridico-formal de
relagdo entre dois territorios estabelecidos e mutuamente reconhecidos, o limite &
estanque. A fronteira, por sua vez, oferece a possibilidade da relacdo entre ambos
os territérios. No entanto, do ponto de vista geografico, seria possivel destacar o
limite tanto da fronteira como do territério? E, ainda: seria necessario destacar
esses limites? “O limite estimula a idéia sobre a distancia e a separagéo, enquanto
a fronteira movimenta a reflexdo sobre o contato e a integracdo. Entretanto, a
linha que separa o0s conceitos é espaco vago e abstrato” (HISSA, 2002, p. 34).
Pode-se admitir que a existéncia fisica (real) do limite, ou antes, estabelecida por
normativas, decretos e convencdes, estimula a percepcdo das diferencas a serem
valorizadas, argumentos a serem construidos no exercicio do poder intrinseco aos
territérios. Admite-se ainda que a proximidade da fronteira valoriza a percepcgao
das semelhancas que favorecem o compartilhamento e a tolerancia. “Longe do
nucleo, de costas para o territério que em principio lhe diz respeito, a fronteira é
poder pulverizado” (HISSA, 2002, p. 34-35). Dito de outra forma: se aceitarmos o
caradter cambiante da fronteira (zona fronteirica) e as mutagfes internas ao
territério, como podemos aceitar uma suposta rigidez do limite?

Ao voltar-se o olhar sobre algumas realidades contemporaneas: o muro que
tenta barrar a entrada de latinos, através do México, nos Estados Unidos; o muro
que foi construido em Israel (com a va justificativa de seguranca para o povo
judeu); a pretensdo de se erguer algo parecido, na fronteira do complexo da
Rocinha, uma das maiores favelas do Rio; entre outros, representam
manifestacbes daquilo que poderiamos chamar de impossibilidade de rigidez
conceitual.

Sabe-se que a economia dos EUA se nutre do trabalho informal e hiper-
precarizado de estrangeiros, sobretudo, latinos. Assim, o tal muro longe de

proteger o territério, a propriedade e o poder politico, tem apenas um papel
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regulatorio. E, na verdade, uma espécie de filtro. Em Israel, nas conflituosas
terras ocupadas, um muro semelhante tem a ver muito mais com a demarcagao
de territério, do que com iniciativas que garantam a seguranca aos cidadaos. No
Rio de Janeiro, a idéia — que ndo é nova — nem sequer teria a eficacia de
dificultar a fuga de bandidos, apds suas a¢des no asfalto urbano. Além do efeito
midiatico, h4 que se investigar as reais intenc¢des que estariam por detrds de um
muro desse tipo.

Nestes trés exemplos, a transacdo politica, econémica, cultural e social
entre as aglomera¢gdes humanas respectivas ndo seriam impedidas pela definicdo
fisica de um limite. Fissuras poderosas como aquelas que derrubaram o muro de
Berlim certamente coroardo qualquer pretensdo de cerceamento.

O espaco € o produto, constantemente renovado, do ser social que o
engendra. Eis porque olhar para a cidade é olhar para um “[...] jogo cadtico e
caleidoscopico de espelhos” (HISSA, 2002, p. 35) que, no entanto, antes de
sugerirem desordem, reivindicam uma certa ordem. E que ordem? A ordem da
politica, da producgado, da circulagcdo e do consumo, como ja ressaltava Topalov
(1988). Da alocacdo das habitacBes. Da definicdo das prioridades no transporte.
Das escolas. Dos postos de saude. Dos lugares de entretenimento.

Haveria um limite real da cidade em relacdo as outras? Ha em termos
juridico-formais. Ha um limite formal, frente a uma porosidade real. A zona
fronteirica interage com varias outras de cidades circunvizinhas. Os carecimentos
materiais nessas regifes, independentemente dos municipios, sao tao
semelhantes que as areas conurbadas sugerem sempre a possibilidade de fuséo
institucional. Os arranjos politicos aparecem na forma de convénios e consorcios,
da permuta forcada de servigcos, na expulsdo e recepcdo de legides inteiras de

familias em busca de moradia.
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Para aquém das conurbagdes, das relacdes intermunicipais, tém-se as
relacbes intramunicipais. Surge, ai, a constituicdo de complexos multivariados:
aglomeracfes humanas que se identificam por zonas de moradia, pela atividade
econdmica, pela educacional (formacado e qualificacdo), pelo consumo (de servicos
publicos ou privados, entretenimento, cultura etc.) e, por que néo ressaltar, pela
disputa e manutencdo do poder politico. Os limites e as fronteiras que parecem
precisos num determinado instante sdo dissipados num outro, para adquirirem
nova forma mais adiante. Porém, a sintese final ndo é exatamente essa.

A cidade so6 existe porque prevalece a cidade vista como tecido, observada
pelo alto. Toda desordem verificada abaixo, existe no limite da ordem estrutural
imposta por cima. A reproducado e expansao do capital ndo seriam possiveis diante
de um caos incontrolavel. Ou, dito de outra forma, tudo é permitido, desde que a
ordem, das referidas expansao e reproducdo do capital, ndo seja ameacada.

Contudo, pergunta-se: onde residiria o equilibrio de tal ordem? Nas
contradicdes e nos conflitos dos sujeitos coletivos enddgenos a cidade: que se
identificam como classe e fracdo de classe, como corpora¢do, como grupo étnico e
cultural, como grupo de moradores, como tribos urbanas, como movimentos
sociais. Ou seja, na correlacao de forcas estabelecida, a partir de embates mais ou
menos violentos, € que reside o equilibrio precario que conserva a ordem da
cidade. E sera em torno das idéias de poder, de dominio, de propriedade que os
referidos sujeitos coletivos se aproximarao e se distanciarao.

A cidade real se expande e se comprime dentro dos mesmos limites
historicos citados anteriormente. Se os limites territoriais estdo dados, como
poderia haver tal expansdo e tal compressdo? Nos intensos fluxos financeiros
propiciados pela telemética, na instalacdo e des-instalacdo de plantas industriais
(como resultado de guerras fiscais e ndo de supostas vocacdes espaciais), na

permanente criacdo de solos (0s projetos em tramitacdo na Camara Municipal, por
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exemplo, que dizem respeito as mudancas e adequacdes na Lei de Uso de Solos),
nos assentamentos, na duplicacdo de vias, na construcdo de trincheiras, de
parques como o da Pampulha (que invade parte do espelho d’agua, mas que nao
parece e nao é, de fato, uma agressdo ambiental), nos tombamentos. Tem-se,
também, o desenho de vocagdes artificialmente postas como a de que somos uma
cidade de servicos, preparada para receber parques tecnoldgicos, espacos de
entretenimento (jogos, teatros, cinemas e outras casas noturnas). Enfim, tem-se
uma cidade que realiza o milagre de se expandir, sem alterar seus limites
territoriais, mas que para se expandir, realiza o exercicio de se comprimir
permanentemente.

Diante desse quadro, como a favela poderia ser percebida, interpretada?
Estaria ela espremida pela inexoravel expansdo do capital? Tomando-a como um
ser animado, qual teria sido, ao longo da histéria, a sua reacdo frente ao
crescimento da cidade? Como poderiam ser trabalhados os conceitos de paisagem,
o territério, o espaco e o trabalho (a sua divisao territorial), além da nocdo de
limites intra-urbanos, de fronteiras reais (ainda que ndo demarcadas oficialmente)
vistas do interior da favela?

A existéncia da linha demarcatdria pode ser identificada pelo olfato (esgoto
a céu aberto), pelos aspectos construtivos proprios — as vezes nao muito distintos
das moradias circunvizinhas (fronteira) — ou pela sensacdo de mil olhos a
observar, este um aspecto cada vez mais ostensivo, ao se adentrar um nucleo de
favela.

Pessoas andando nas ruas, porque nao ha passeios: ha ruas ou passeios?
Vias veiculares ingremes e estreitas, caracteristicas limitantes. Sombra, mofo,
umidade, escuriddo. S&o aspectos relacionados e disponiveis ao campo sensorial.
Contudo, também, é nitida a existéncia de um elemento a mais, seja qual for a

finalidade que nos move ao entrar nesse espaco feito da exclusdo. Pode ser nitida
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a consciéncia de mudanc¢a no nosso modo de agir ao percebermos o entorno e ao
nos percebermos, estranhos.

As favelas sao referéncias de periferia. Nao necessariamente afastadas dos
centros ja que, muitas vezes, constituem enclaves vizinhos as areas nobres e
valorizadas. Entretanto, estdo na periferia, no contato com o que ¢é
frequentemente definido como o mundo positivo da cidade. Sdo as manifestacfes
das desigualdades territoriais, onde se desenvolvem processos de ocupacdo e
reocupacdo a margem da ordem estabelecida e convencional, a margem da ordem
urbanistica.

As favelas s8o espacos apropriados pela sociedade que consistem,
paradoxalmente, em grande medida, a materializacdo da expropriacdo social,
além de explicitar identidades relacionadas a um grupo social. Portanto, elas
constituem um territério e, como tal, pressupdem a existéncia de poder. Ndo se
trata, unicamente, daquele poder paralelo que tem ganhado as cotidianas
manchetes de jornais — que impde o toque de recolher, dentro e fora dos limites
da favela —, o poder do crime organizado. Trata-se também da referéncia da
impossibilidade da extensdo do poder que controla a cidade: a legislacdo, o
chamado controle urbano. Estdo sempre a exigir diferentes formulacdes dos
governos, atuacgOes carregadas de ideologia, na tentativa da criacdo de condicdes
menos desfavoraveis a existéncia humana.

Nas acles de planejamento, a divisdo entre cidade formal e cidade informal
foi, durante muito tempo, o esfor¢co de tracar o limite, delimitar as favelas. Varios
mapas e pesquisas foram produzidos e iniumeros diagnoésticos sdo cotidianamente
elaborados para se trabalhar esta por¢cdo do espago que nao aceita e nao

responde as soluc¢des convencionais, posto que “[...] a finalidade das delimitacbes
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nado é cientifica, é permitir o controle das pessoas” (CLAVAL™®, apud HISSA, 2002,
p. 36).

Apo6s enfrentar décadas de conflito com a visdo do desfavelamento,
aplicada pelo Estado, os movimentos sociais urbanos passaram de uma posi¢cao
simplesmente reivindicatéria para uma etapa de formacdo de uma consciéncia de
direitos. Essa mudanca teve como pano de fundo a volta do Estado democratico.
Nesse contexto, desenvolve-se nos nucleos de favelas a idéia da permanéncia e
da identidade com o lugar. Os nomes originais, muitas vezes pejorativos, foram
dando lugar a denominagdes que traduzem aspectos religiosos ou da morfologia
local. Cassio Hissa desenvolve a idéia:

A extremidade e o poder. Supfe-se que nas periferias, no
ultimo dos possiveis limites, o exercicio do poder arrasta-se
extenuado. A descentralizacdo dos poderes — uma acao politica
deliberada — pode ser compreendida como uma estratégia que
denota a intencdo da propagacado do controle até os limites, até
onde eles possam necessitar de forca e de protecao, até onde
haja interesse em sua preservacdo e reforgco. Isso significa
também que, na extremidade, os questionamentos podem ser
mais insinuantes e persistentes. E o territério, como ja se
observava, prisdo edificada pelos homens para a humanidade,
tem nas fronteiras a expressdo dos poderes que internalizou
(HISSA, 2002, p. 40).

No territério da favela evidenciam-se as tensdes de uma ordem prépria com

a ordem da cidade, ideoldgica, retrato de um governo. Uma ordem que nao

alcanca a totalidade do espaco, mas que possui essa intencao.

13 CLAVAL, Paul. Espago e poder. Rio de Janeiro: Zahar, 1979.
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2.1.2. O Conceito de Favela

As favelas sdo espacos que tém, freqlentemente, suas definicdes

S Y

relacionadas a informalidade quanto a propriedade do solo. A esse respeito,

Edésio Fernandes observa:

Favelas sdo assentamentos humanos que resultam da invasao
de &reas publicas e de particulares; o que juridicamente
distingue as favelas de outras formas de ocupacdo precéaria do
solo comuns no Brasil, tais como loteamentos clandestinos e
irregulares, é o fato de que os favelados ndo tém qualquer
forma de titulo de posse ou propriedade (FERNANDES, 1998,

p. 133).
O IBGE utiliza a terminologia aglomerados subnormais nos Censos, diante
da dificuldade de se definir o conceito de favelas. Associa a questdo da

propriedade a auséncia de servigos publicos essenciais, bem como a disposicao

desordenada e densa:*

Conjunto constituido por um minimo de 51 domicilios, ocupando
ou tendo ocupado até periodo recente, terreno de propriedade
alheia (publica ou particular), dispostos, em geral, de forma
desordenada e densa, e carentes, em sua maioria, de servicos
publicos essenciais (BRASIL, 2002, p. 8).

Uma concepc¢ao bastante associada ao termo favela é a de que ali residem
pessoas que realizaram invasfes de terrenos desocupados por falta de opc¢éao de
moradia (DUARTE; SILVA; BRASILEIRO, 1996, p. 181). Em parte, este conceito

corresponde a realidade, se for considerado o periodo de surgimento das

primeiras favelas. Na atualidade, o que se verifica é que muitas pessoas moram

™ Tem sido avaliado que o critério adotado pelo IBGE gera um nimero subestimado de populagdo que vive
na subnormalidade. O critério de tamanho minimo de 51 unidades habitacionais nos assentamentos requer
uma contigtiidade que, em alguns municipios, ndo se verifica, mas que, no entanto, apresenta, de forma
dispersa, as caracteristicas de assentamento subnormal. Os limites indefinidos entre cidade formal e
aglomerados subnormal, bem como a falta de revisdo periédica destes limites, também tém sido apontados
como causas desta subestimagao (BRASIL, 2001, p. 31).
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em favelas por opcado propria, dado que esses locais apresentam vantagens em
relacdo as demais &reas periféricas, que seria a outra opcdo de moradia da
populacdo de baixa renda. A proximidade de areas mais nobres, com opcdes de
trabalho e menor custo de deslocamento é um dos motivos pelos quais a
populacao faz escolha pela vida nas favelas. Constata-se essa opcéo pela moradia
em favelas através da resisténcia de familias ao reassentamento. Tal fato se da
quando existe algum tipo de intervencdo publica ou quando as habitacfes estao
em area de risco. Nesses casos, 0s moradores optam pela permanéncia nas
favelas, devido a localizagdo (proximidade do local de trabalho, presenca de
equipamentos publicos etc.), em detrimento ao reassentamento em local distinto,
usualmente oferecido. Outro aspecto que deve ser considerado ao se avaliar a
opcao pela moradia na favela refere-se a vida comunitaria, a tradicdo de ajuda
muatua e resisténcia coletiva, que muitas dessas comunidades desenvolvem
durante o processo de ocupacédo e de consolidacdo dos nucleos de favela.

Outra forma muito utilizada para se caracterizar as areas de favela é
através do chamado assentamento informal, em oposicdo ao que se denomina
cidade formal (DUARTE; SILVA; BRASILEIRO, 1996, p. 81). Essa concepc¢édo, em
uso desde a década de 1970, guarda uma noc¢ao de demarcacédo, de barreira e de
exclusdo, muitas vezes explicita. Nos mapeamentos urbanisticos das décadas de
1970 e 1980 era comum se encontrar a determinagdo das chamadas manchas de
favelas, que correspondiam ao tracado da linha divis6ria das ocupacoes,
desconhecendo-se todo o sistema viario, os marcos fisicos e as edificacOes
internas aquele limite, em contradicdo com todo o mapeamento dos bairros. Essa

exclusdo perdura, ainda, em alguns sistemas de geo-referenciamento como, por
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exemplo, o da Prefeitura de Belo Horizonte, dificultando a visualizacdo do todo, ou
seja, da cidade total.1®

A nocdo de formalidade decorre da aprovacdo de um determinado
parcelamento do solo, gerando, assim, uma condicdo urbanistica-juridica em
regularidade com a legislacdo. Por oposicao, as areas informais sdo aquelas que
ndo passaram por este processo e, nho entanto, existem.

Ainda em relacéo a dicotomia formal X informal, € importante registrar que,
na propria cidade formal, nos bairros, existe um nivel elevado de informalidade,
uma vez que muitos parcelamentos ndo sdo aprovados, como, também, existem
construcdes feitas a revelia da legislacdo. Foi feita uma estimativa pelos técnicos
da Secretaria Municipal Adjunta de Regulacdo Urbana de que ha, atualmente,
cerca de 104 loteamentos irregulares, significando 10% da area total do
municipio. Foi divulgado, também, que 42% dos loteamentos aprovados eram
irregulares, ou seja, foram implantados primeiro e regularizados depois.’® Em
relacdo as edificacdes, estima-se que mais de 50% possuem algum tipo de
irregularidade.

Em Belo Horizonte, como em muitas outras cidades brasileiras, existe a
denominacéo vilas ou favelas sem que, no entanto, haja alguma diferenciacdo
entre elas, exceto a de que, muitas vezes, o termo vila é considerado menos
depreciativo que favela. Pode-se afirmar que a denominacdo favela é utilizada de
forma mais genérica, enquanto a vila define uma localizacdo (Vila Senhor dos

Passos, Vila Ventosa etc.).

1% O sistema viario das favelas, produzido durante a elaboracdo dos Planos Globais Especificos, ndo esta
inserido na base do sistema geral de georeferenciamento da PBH, por dificuldades de padronizagdo dos
formatos. A URBEL disponibiliza os arquivos para a PRODABEL, responséavel pela gestdo do sistema, que os
mantém em arquivos separados (Entrevista concedida por Ivana Arruda, gerente da Diretoria de
Planejamento da URBEL).

¢ Foram aprovados através dos Programas de regularizacdo, que trabalham com o universo de loteamentos
clandestinos implantados antes de 1979, ano de aprovacdo da legislacdo federal que dispde sobre o
parcelamento do solo urbano e d& outras providéncias. (Lei n. 6.766/79).
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Na aprovacado do Plano Diretor e da Lei de Parcelamento, Ocupacédo e Uso
do Solo (LPOUS)'’, em 1996, foram apresentados critérios para a definicdo dos
espacos em que se propunham intervencdes especificas, reconhecendo-os como
aqueles em que ha interesse publico em introduzir melhorias. Foram criadas as
Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS)'®, constantes da LPOUS, cuja
conceituacado € a seguinte:

Art. 12 — Sao ZEIS as regifes nas quais ha interesse publico em
ordenar a ocupacao, por meio de urbanizacdo e regularizacdo
fundidria, ou em implantar ou complementar programas
habitacionais de interesse social, e que se sujeitam a critérios
especiais de parcelamento, ocupacdo e uso do solo,
subdividindo-se nas seguintes categorias: | - ZEIS — 1, regides
ocupadas desordenadamente por populacdo de baixa renda, nas
quais existe interesse publico em promover programas
habitacionais de urbanizacdo e regularizacdo fundiaria,
urbanistica e juridica, visando a promocdo da melhoria da
qualidade de vida de seus habitantes e a sua integracdo a
malha urbana; [...] Il — ZEIS — 3, regifes edificadas em que o
Executivo tenha implantado conjuntos habitacionais de
interesse social (BELO HORIZONTE, 1996, [s.p.])-

Dentre as diretrizes para as favelas, apontadas pelo Plano Diretor, havia a
elaboracdo de um Plano Estratégico para Urbanizacdo das Zonas de Especial
Interesse Social, determinando um prazo de 18 meses para sua elaboracéo e
tendo como objetivo apontar diretrizes para promover a total urbanizacdo das
favelas do municipio, num prazo de 10 anos. A | Conferéncia Municipal de
Habitacdo “[...] formalizou a distincdo entre um Plano Estratégico, definidor de
diretrizes de intervencdo dos Planos Globais de cada uma das areas objeto de
atuacdo da Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte — URBEL” (BELO
HORIZONTE, 2000, p. 3). Uma das conclusfes do Plano Estratégico diz respeito a

definicdo do campo de atuacdo da URBEL:

17 Lei n.° 7.166/96. Estabelece normas e condigbes para parcelamento, ocupacdo e uso do solo no Municipio. FONTE:

<http://pbh.gov.br/mapas/leiuso/index.htm>. Acesso em: 25/11/2004.
18 As ZEIS vieram substituir o antigo Setor Especial — 4 (SE-4), criado pela Lei do PROFAVELA. No item 2.2 sera feito um
resgate da criagdo deste importante instrumento juridico.
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Um dos primeiros problemas evidenciado na realizagdo deste
Plano é a questdo da definicdo do universo. Ainda que se possa
alegar tratar-se de uma realidade que sofre continuas
mudancas, seja no sentido do crescimento/adensamento
cotidiano de areas e o aporte de novas familias, seja no da
remocdo de areas (por serem de risco ou em virtude da
realizacdo de obras de natureza urbanisticas), o levantamento e
0 conhecimento especialmente do universo de vilas impdem-se
como necessarios. [...] Mais duas questbes se somam a essas:
a primeira refere-se a nomenclatura das vilas. Diferentes
denominac¢fes sdo utilizadas para uma mesma vila, sendo
também comum que 6rgaos que implementam acdes nessas
areas, como a CEMIG e a COPASA, que sao responsaveis pelos
servicos de infra-estrutura urbana, utilizem nomes diversos
provocando mal entendidos e dificultando a comunicacdo. Nao
poucas vezes tem-se que se recorrer a referéncias histéricas
para se entender que vila esta sendo nomeada (BELO
HORIZONTE, 2000, p. 314).

Atendendo a esta recomendacdo, a URBEL contratou, em 2000, o Instituto
Lumen®® para desenvolver um estudo sobre o seu universo de atuagdo e propor
um Plano Operacional para aprimoramento destas definicbes. O Quadro 2.1 traz

uma sintese das caracteristicas das tipologias habitacionais.

9 0 Instituto Lumen, “[...] fundado em abril de 1996, [...] € um instituto especializado no desenvolvimento
de pesquisas sociais aplicadas e em estudos transdisciplinares. [...] Realiza também pesquisas tecnolégicas,
pesquisa de opinido, mercado e comportamento, levantamento de indicadores socioecondmicos e
culturais,educacédo, habitagdo, urbanismo e agropecuéria”. O Instituto Lumen vincula-se a FUMARC, da
PUCMinas (FONTE: <http://www.fumarc.com.br/f_lumen/principal_lumen.php>. Acesso em: 15/06/2005).
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Quadro 2.1

Caracterizacdo das Tipologias Habitacionais em Situacdo de Necessidade de Acdo

Governamental em um Municipio

TIPOLOGIA

CARACTERIZACAO

Vilas e Favelas

a) sob risco geoldgico ou outros riscos semelhantes; b) sob condi¢des inaceitaveis de
insalubridade; com falta ou deficiéncia de acesso a infra-estrutura basica; c¢) com falta
ou deficiéncia de acesso a equipamentos urbanos e comunitarios; d) com falta ou
deficiéncia de acesso a servigos urbanos basicos; e) em areas com destinacdo
normativo-legal ndo residencial, real ou potencial (faixas de dominio e de servidao); f)
em situacéo de instabilidade, irregularidade e inadequabilidade habitacional, seja pela
situacao juridica irregular e ilegal do assentamento, seja pela ndo propriedade ou nao
posse ou pela falta de garantia de permanéncia no local; g) caracterizada por padrdes
subnormais e precarios do ponto de vista urbanistico-ambiental (areas inferiores ao

padrdo minimo de regularizacdo, do lote ou da moradia, entre outros).

Conjuntos

Habitacionais

a) sob processo de precarizagdo ou degradacao urbanistico-ambiental (favelizagao); b)
sob necessidade de acGes governamentais de acompanhamento/desenvolvimento

social e de especial controle urbanistico das condi¢cdes de habitabilidade.

Acampamentos

a) em situagdo de inadequabilidade habitacional devido a condi¢do de provisoriedade,

precariedade total, irregularidade e/ou ilegalidade.

Populagao de Rua

a) em areas com destinacdo normativo-legal nédo residencial, real ou potencial (ruas,

pracas, baixios de viadutos, etc.).

Imébveis

Abandonados e/ou

a) em situacado de instabilidade, irregularidade ou inadequabilidade em habita¢c6es

coletivas de aluguel insalubres e subdimensionadas; b) em situagédo de risco em

condenados imoveis ou espagos condenados.
Loteamentos
populares a) em situagédo de instabilidade, irregularidade juridica e inadequabilidade urbanistica.

irregulares

Situac0Oes dispersas
e pontuais de
necessidade

habitacional

a) situacgdes de risco em moradias estruturalmente inseguras e perigosas;

b) situacdo de inadequacéo psicossocial, desconforto, promiscuidades, e falta de
privacidade pessoal ou familiar, relacionadas com o padréo da moradia; c)

situacao de coabitagédo; d) em moradias e assentamentos adequados mas com excesso
de comprometimento da renda familiar com aluguel ou prestagdes; e) com renda para
construcao de suas residéncias, mas sem condi¢gdes de acesso aos processos formais

de regularizacdo fundiaria e urbanistica e a tecnologia de execucdo de projeto e obra.

Fonte: LUMEN, 2000, p. 23-24.
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Os produtos destes dois trabalhos trouxeram avancgos para o conhecimento
da area de atuacdo das politicas de urbanizacdo de favelas. A partir da
identificacdo das lacunas, foram produzidas bases cartograficas e tracadas
estratégias que estdo sendo implementadas, como a realizacdo de vdos e a
producdo de fotos aéreas a serem restituidas para a producdo de bases digitais
mais atualizadas do que as disponiveis atualmente.

Dada a dinamica de crescimento e ocupacdo ja mencionadas,
operacionalmente, a URBEL trabalha com a seguinte premissa, para incorporacao
de novas areas a serem consideradas favelas: “[...] considerar todas as areas que
tém caracteristicas de ocupacdo esponténea, com mais de dois anos de ocupacao,
mais de 50 domicilios, devendo ser mapeada a apenas ocupacao de fato”, ou seja,
nao se incorporam areas de expansdo ao mapeamento de novas areas. O tempo
de ocupacdo pode ser aferido por foto aérea ou declaracdo de moradores do local
ou do entorno.?

Em 2001, o Governo Federal, através da Secretaria Especial de
Desenvolvimento Urbano (SEDU), editou um documento de orientagdo aos
municipios para formulacdo de politicas municipais de habitacdo. Da mesma forma
que os documentos mencionados anteriormente, sdo desenvolvidos varios
critérios semelhantes para a caracterizacdo da subnormalidade habitacional. Este
documento trabalha com o conceito de necessidades habitacionais e suas trés
dimensbes, a saber: o déficit habitacional, a inadequacdo habitacional e a
demanda demografica. No Quadro 2.2 sao listadas as variaveis e suas respectivas

definicdes relacionadas a inadequacéo habitacional.

20 Entrevista concedida pela diretora de Planejamento da URBEL, Maria Cristina Fonseca.
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Quadro 2.2

Inadequacao Habitacional

VARIAVEIS CONCEITOS
Familia Unica, residente em casa ou apartamento na area urbana,
Adensamento . . .
o com densidade de mais de 03 moradores, por cdbmodo, servindo
Domiciliar

de dormitério.

Domicilios residenciais com caréncia®* em ao menos uma das
Caréncia de Infra-
seguintes caracteristicas: abastecimento de agua, iluminagéo,
Estrutura
instalacdo sanitaria e destino do lixo.

Deficiéncia de Infra- . o ]
Deficiéncia em ao menos uma das caracteristicas acima.
Estrutura

Fonte: BRASIL, 2001, p. 35.

Em 1996, a Conferéncia das Nacgbes Unidas sobre os Assentamentos
Humanos reuniu-se em Istambul, na Turquia, para discutir os desafios para a
garantia de moradia adequada para todos, e para buscar desenvolvimento
sustentavel dos assentamentos. Como resultado deste esforco, foi elaborada a
Declaracdo de Istambul sobre os Assentamentos Humanos. Em setembro de 2000,
reuniu-se em Nova York a Cupula do Milénio, promovida pela ONU, com a
presenca de 147 Chefes de Estado e de Governo de 191 paises, quando foi
estabelecido um conjunto de objetivos denominados Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM).22 A cada objetivo foram associadas duas ou
trés metas e cerca de 6 indicadores. Ficou estabelecido o ano de 1990 como
marco zero, a partir do qual serdo medidos os avancos nas diversas areas
destacadas como criticas para o desenvolvimento humano. O ano limite para o
qual todos os esforcos deverdo convergir foi estabelecido como o ano 2015.
Algumas das conclusdes preliminares a que a Agéncia Habitat e o Observatério

Urbano Mundial chegaram sao:

21 A definicdo de caréncia e deficiéncia, consideradas nestas variaveis, foram associados varios critérios para
cada um dos itens de infra-estrutura e servigos, classificando-os como adequados, deficientes e carentes.
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O mundo esta se urbanizando, mas com pobreza; ha pouco
conhecimento cientifico deste processo; ha uma crise de
informacdo e ignordncia da base de indicadores: producéo
municipal, investimento-retorno , impactos das acbes e dados
urbanos; falta “comparatividade” da informac&o; falta conexéao
entre informacao-politicas; por fim, que os Governos sé&o

ultrapassados pela dindmica urbana (MORENO, 2005, [s.p.]).
Este trabalho, coordenado pela Agéncia Habitat, em todo o mundo, realizou
o esforco de definir o conceito de tugudrios (em espanhol), que seria o
correspondente as favelas brasileiras. Para o acompanhamento da Meta Cidades
sem Favela, associada ao objetivo n.° 7 (Sustentabilidade Ambiental),23
estabeleceu-se um conjunto de 05 caréncias: insuficiéncia de &agua potavel,
saneamento precéri024, alta densidade habitacional ou area insuficiente para
viver, precariedade da casa e inseguranca da posse. Ficou estabelecido, também,
que qualquer assentamento que possuir pelos menos 50% de moradias com

caréncia de dois ou mais destes elementos sera considerado como alvo de

acompanhamento para fim deste objetivo.

22 A respeito dos 8 objetivos, ver o trabalho da ONU: UN-HABITAT (2004).

28«0 Sistema das Nagdes Unidas designou & ONU-HABITAT a responsabilidade de ajudar os Paises Membros
a monitorar e, gradualmente, atingir a Meta Cidades sem Favela, também conhecida como Meta 11. Uma
das trés metas do objetivo 7 Assegurar Sustentabilidade Ambiental, a Meta 11 é: “Antes de 2020, ter
alcancado uma melhoria significativa nas vidas de pelo menos 100 milhdes de moradores de favela”
(MORENO, 2005, [s.p.], traducédo da autora).

24 A denominagdo saneamento, na préatica, traduz-se por coleta de esgotos, segundo os indicadores
apontados para este acompanhamento, que s&o: banheiro conectado a sistema de esgoto; banheiro
conectado a tanque séptico; banheiros ndo coletivos (mais de um domicilio), entre outros (MBOUP, 2005,
traducgéo da autora).
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2.1.3. Surgimento e Evolucdo das Politicas Publicas Voltadas para as

Favelas em Belo Horizonte

A intencdo de mudar a capital das Minas Gerais do municipio de Ouro Preto
possui registros desde o periodo colonial. No movimento inconfidente se propunha
a transferéncia da capital para a cidade de Sdo Jodo d’El Rei. “As motivacdes para
esta mudanca sao o relativo isolamento da cidade de Ouro Preto e o desejo de
integrar a Provincia de Minas em uma unidade politica e econdmica coerente”
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 1997, p. 23). Ap6s a Proclamacido da Republica,
com o fortalecimento dos estados e com a maior autonomia em relacdo ao
passado imperial, decide-se transferir a capital, mesmo em meio as Vvarias
divergéncias quanto ao novo local de instalagdo. O Arraial do Curral d’El Rei foi
escolhido depois de apontados alguns fatores favoraveis: sua posicdo no
entroncamento de trés caminhos (para Sabara, para o sul e para o norte do
estado), pela facilidade de ligacdo a Estrada de Ferro Central do Brasil, pelo clima
ameno e pela disponibilidade de agua de excelente qualidade (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 1997, p. 25-27).

Belo Horizonte foi uma cidade criada para servir como centro econémico
regional e, a partir dai, reorganizar a economia mineira. Foi planejada para
abrigar o contingente burocratico do Estado e, em sua origem, havia espacos
definidos para o funcionalismo publico, proprietarios de terras da antiga capital e o
aparato policial, desconsiderando a necessidade de abrigar o grande numero de
operarios que vieram para sua construcdo (AFONSO e AZEVEDO, 1987). No
surgimento de Belo Horizonte, “[...] a presenc¢a do trabalhador da construcao civil
era vista como temporaria, o que talvez explique o fato de o projeto nao

contemplar um local para sua moradia” (GUIMARAES, 1992, p. 11). No entanto,
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essa lacuna contrariava a legislagdo que designava Belo Horizonte como capital
que, por sua vez, previa “[...] a constru¢do de casas em condi¢des higiénicas e de
aluguel barato para os operarios” (GUIMARAES,” apud FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 1997, p. 38).

Como ndo havia espaco determinado nem alojamentos suficientes para os
trabalhadores, a Comissdo Construtora adotou uma postura negligente,
permitindo que as areas proximas aos canteiros de obras fossem ocupadas. Por

esse motivo, conforme relata Berenice Guimaraes:

[...] em 1895, dois anos antes de ser inaugurada, Belo
Horizonte ja contava com duas areas de invasdao — a do
Coérrego do Leitdo e a da Favela ou Alto da Estacdo — com
aproximadamente 3 mil pessoas. [...] Incomodada com a
presenca da populacdo pobre na parte nobre da cidade, [a
Prefeitura], em 1902, designa um local para a moradia do
trabalhador — a Area Operaria — e promove a primeira
remocéo de favelas (GUIMARAES, 1992, p. 12).

Houve a remocdo de cerca de novecentas cafuas na regido do Leitdo e
Favela, conforme relato do prefeito Bernardo Pinto Monteiro. Trata-se de uma
remocdo muito significativa, mesmo para os dias de hoje (AFONSO e AZEVEDO,
1987, p. 111).

Naquela época, pela grande disponibilidade de terras, a Prefeitura de Belo
Horizonte assume uma posicdo de vanguarda, removendo as populacfes das
favelas para outras areas, em contraste com a sumaria expulsdo por meio de acao
policial, realizada pela Prefeitura do Rio de Janeiro. Num segundo momento,
observada a continuidade do processo de ocupacdo como estratégia para
obtencdo de moradia, a invasdo de novas areas passou a Ser severamente

combatida. Nos primeiros 30 anos de existéncia da cidade. Estabelece-se uma

dindmica de remocao/ocupacao e posterior remocao, patrocinada pelo governo, na

2® GUIMARAES, Berenice Martins. Cafuas, barracos e barracdes: Belo Horizonte, cidade planejada. Rio de
Janeiro: IUPERJ, 1991.
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medida em que os terrenos iam sendo valorizados ou que nao mais interessava a
presenca dos trabalhadores. “Como consequéncia dessa politica, no espaco de
alguns anos, todas as favelas que existiam na area nobre foram removidas”
(GUIMARAES, 1992, p. 12).

As diversas administracdes que se sucederam na capital tinham como
pratica para as areas faveladas a remocao, a limpeza da cidade e a expulsado dos
invasores (AFONSO e AZEVEDO, 1987, p. 111-113).

Essa forma de tratar as invasfes, através da expulsédo, fazia parte de uma
visdo predominante em todo o pais. A ldgica higienista de intervencdo nas cidades
justificava os procedimentos freqlientemente autoritarios e truculentos de
remocao, ja que os problemas de salde publica estavam se tornando cada vez
mais graves e predominavam nas areas invadidas, desprovidas de infra-estrutura
basica. A chamada Vila Operéria, situada no Barro Preto, foi mencionada pelo
prefeito Francisco Bressane de Azevedo da seguinte maneira:

[...] o povoado do Barro Preto, ocupado quase exclusivamente
por operarios e sem as condi¢cbes exigidas pela higiene,
constitui uma ameaca a salde publica e deve ser removido com
a possivel brevidade (BELO HORIZONTE,?® apud FUNDACAO
JOAO PINHEIRO, 1997, p.81).

Sobre a normatizacédo sanitaria aplicada em Belo Horizonte, destaca Leticia
Julido:

[...] a atuacdo do poder publico em Belo Horizonte, como no
resto do pais, se limitou a medidas legais de cunho sanitério,
estabelecendo uma série de prescricbes para a habitacédo.
Tratava-se muito mais de impedir que a pobreza se alastrasse,
contaminando a cidade com suas doencas e habitos
condenaveis, que, de fato, oferecer solu¢cdes concretas para os
problemas. [...] a questdo da saude publica, tdo ventilada nos

meios oficiais, se prestou muito mais a formulacdo de um
discurso legitimador de acdes repressivas e discriminatérias do

26 BELO HORIZONTE. Prefeitura Municipal. Relatério apresentado ao Conselho Deliberativo pelo prefeito
Francisco Bressane de Azevedo. Belo Horizonte, set. 1903.
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Estado que a execucédo de estratégias concretas que visassem
incorporar as massas urbanas a um padrdo higiénico
minimamente compativel com o propalado progresso (JULIAO?’
apud FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 1997, p. 82).

Estas preocupacdes sanitarias tinham um carater muito mais proibitivo do
que de realizagdo de servigos para melhoria das condi¢cBes de vida. Por tras dessa
motivagdo, ocultava-se a necessidade de liberar areas favoraveis a urbanizacgdo
para implantacdo de empreendimentos comerciais e industriais, como se efetivou
no caso do Barro Preto.?® As areas que sobreviveram & remocdo eram todas
ingremes, ou situadas em areas inundaveis e, por esse motivo, ndo interessavam
ao mercado. Um dos exemplos de areas que nao tiveram sua populacéo removida
€ a da Pedreira Prado Lopes, Regido Noroeste de Belo Horizonte, cuja ocupacao
data da construcéo da cidade (GUIMARAES, 1992, p. 12).

A década de 1930 foi marcada pela expansdo do nucleo central para as
Regides Noroeste e Norte. A canalizacdo do Coérrego da Lagoinha e a abertura do
primeiro trecho da Avenida Anténio Carlos, entre varias obras viarias, de
saneamento e de iluminacdo ddo um novo direcionamento ao crescimento da
cidade, mas ndo conseguem alterar a desigualdade na urbanizacdo entre as zonas
urbana e suburbana.?® Nessa época, os motivos alegados para as remocdes em
favelas relacionavam-se a implantacdo dessas obras de canaliza¢do e abertura de
vias.

A década de 1940, por sua vez, caracteriza-se pelo surto da industrializacdo

brasileira, quando foi implantada a Cidade Industrial em Contagem. Nessa época,

27 JULIAO, Leticia. Belo Horizonte: itinerarios da cidade moderna (1891-1920). Belo Horizonte, 1992.
Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) — Departamento de Ciéncia Politica, Faculdade de Filosofia e
Ciéncias Humanas, Universidade Federal de Minas Gerais.

28 Os moradores da Vila Operaria foram transferidos para o Bairro da Concérdia, em 1936, onde receberam
lotes em comodato (COSTA, 1994, p. 55).

2° Estas obras, executadas na gestéo do prefeito Cristiano Machado, foram motivadas pelo projeto politico
do presidente do Estado Antdnio Carlos, de se tornar presidente da Republica (FUNDACAO JOAO PINHEIRO,
1997, p. 108).
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houve a intensificagdo do crescimento da populacdo através, principalmente, da
migracdo rural, motivada pela perspectiva de emprego na industria. O
crescimento acelerado da populacdo é acompanhado do aumento do nimero de
favelas, que passam a ocupar areas cada vez mais distantes (AFONSO e
AZEVEDO, 1987, p. 115; GUIMARAES, 1992, p. 13).

A organizacdo da comunidade de moradores de favela era feita em torno de
reivindicagbes de servicos como abastecimento de agua (construcdo de
chafarizes) e pavimentacdo. Apesar de, no periodo p6s-1945, ter havido uma
redemocratizacdo na vida politica, as organiza¢gfes de favela permaneceram sendo
tratadas com repressdo e a logica da erradicacdo ainda prevalecia. Entretanto,
apesar dessa oposi¢cdo, o0 movimento comunitario nas favelas cresce e, em 1955,
é criado o Departamento Municipal de Habitacdo e Bairros Populares (DPP), em
consequéncia da pressado popular. Ficou definido que as remocgfes s6 ocorreriam
mediante a construcdo de conjuntos, mas, na realidade, apenas um conjunto foi
construido e as remocgdes continuaram nos moldes antigos (AFONSO e AZEVEDO,
1987, p. 117; GUIMARAES, 1992, p. 13).

A distribuicdo da populacdo sobre o espaco da cidade permaneceu irregular.
No final da década de 1950, contrapondo-se ao grande nimero de lotes vagos,
tinha-se uma proporcdo de moradores de favela que chegava a 10% da populacao
total (COSTA, 1994, p. 57).

As acbes de remocao continuam até 1964, apesar da movimentacdo das
associacbes de moradores. A Prefeitura utiliza estratégias de desligamento de luz
e de agua, para forcar as desocupacdes. Ao mesmo tempo, se intensificam as
ocupacdes, sob o comando da Igreja e de partidos de esquerda. Em 1963, o
Governo do Estado propde, pela primeira vez, acdes para tratar a questdo das
favelas, como a construcdo de um grande conjunto habitacional destinado a

abrigar a populacdo de favelas de Belo Horizonte, além da urbanizacdo de
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4 favelas para permitir a permanéncia de seus moradores. Porém, o Golpe Militar
de 1964 fez o Estado desistir dessa decisdo (GUIMARAES, 1992, p. 14).

A repressdao desencadeada a partir do Golpe declara subversivas as
associacdes de favela, prende lideres e cria um 6rgao encarregado de promover as
remocgdes. A Coordenacdo de Habitacdo de Interesse Social (CHISBEL -
1971/1983) atuou em 401 areas e removeu cerca de 44 mil pessoas em 10 mil
barracos, nesse periodo. “O desfavelamento era feito mediante indenizacdo em
dinheiro o que provocou o surgimento de novas favelas em areas mais distantes e
o adensamento das restantes” (GUIMARAES, 1992, p. 14). Tal fato pode ser
avaliado através das estatisticas da populacéo total de favelas neste periodo, que
mostram que esta atuacao teve efeito na reducdo do nimero de favelas, mas néo
na reducéo da populacdo (GUIMARAES, 1992, p. 14-17).

A Tabela 2.1 apresenta dados sobre a atuacdo da CHISBEL, no periodo
1971-1983. Nela pode ser observado que o ano de 1978 foi o de maior remocéao,
chegando a deslocar uma populacdo de mais de 10 mil pessoas, possivelmente

para outras favelas existentes.
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Tabela 2.1
Atuacdo da CHISBEL — 1971 a 1983

REMOCAO
ANO _ _ _
AREA N.° FAMILIAS POPULACAO
1971 1 - -
1972 36 691 3.038
1973 54 1.143 4.815
1974 56 645 2.818
1975 31 1.076 5.273
1976 19 950 4.703
1977 21 1.093 5.774
1978 32 2.270 10.564
1979 53 445 2.252
1980 46 414 1.938
1981 40 127 601
1982 8 435 2.209
1983 4 23 151
TOTAL 401 9.312 44.136

FONTE: BELO HORIZONTE®, apud GUIMARAES, 1992, p. 14.

No final da década de 1970 comegcam a surgir propostas de intervencdo em
favelas, no sentido de permitir sua permanéncia e de reconhecé-las como
integrantes do tecido urbano. As enchentes de 1979 a 1982, somadas a acao da
Unido dos Trabalhadores de Periferia (UTP)3!, em favor dos desabrigados, num
contexto de reabertura politica, provocaram mudancas na forma de tratar o
problema das favelas. O Governo do Estado cria, em 1979, o Programa de
Desenvolvimento de Comunidades®*, no primeiro momento a cargo da Secretaria
de Planejamento do Estado de Minas Gerais (SEPLAN-MG), sendo, em seguida,

transferido para a Secretaria de Trabalho e A¢do Social (SETAS), que coordenou a

30 BELO HORIZONTE. Prefeitura Municipal. Relatério das atividades da CHISBEL: 1972 a 1983. Belo
Horizonte: Prefeitura Municipal, 1983.

31 A UTP foi uma rearticulacdo da Federacéo dos Trabalhadores Favelados que, apés a repressédo advinda do
Golpe Militar, reunia-se clandestinamente e sem local fixo. A convite da Pastoral de Favelas, a UTP passou a
ocupar uma sala em sua sede e, dali, retomaram o processo de luta pela organizacdo dos favelados
(AFONSO e AZEVEDO, 1987, p. 121-123).

32 Instituido pelo Decreto Estadual n.° 19.965, de 19 de julho de 1979, alterado posteriormente pelos
Decretos Estaduais n.° 22.806, de 27 de abril de 1983, e n.° 34.161, de 13 de novembro de 1992.
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execucado do programa durante a sua existéncia. Abrangia todo o Estado, atuando
no meio urbano, em favelas e no meio rural.

“Isso representou o reconhecimento do direito implicito da populacéo
permanecer nas areas” (GUIMARAES, 1992, p. 15). Sobre esse programa, Enrico

Novara afirma:

Apesar do impacto limitado comparado com as necessidades da
populacdo, o programa representa o primeiro e evidente sinal
de uma mudanca de direcdo. O PRODECOM nédo nasce
claramente do nada: nos mesmos anos, a Conferéncia Nacional
dos Bispos do Brasil — CNBB, escolheu o “Solo Urbano” como
tema da anual Campanha da Fraternidade, com intuito de
chamar a atencédo para as desigualdades de condicdo de vida
urbana. Através da Campanha, a CNBB ajudava a dar voz aos
movimentos populares que tinham como ponto de partida a
melhoria das condicbes dos habitantes das favelas e a
necessidade de garantir a sua estabilidade. Dessa forma, os
movimentos se opunham a pratica das remocgdes que
caracterizou a década de 1970. O slogan da “Unido dos
Trabalhadores de Periferia” (UTP) de Belo Horizonte, um
movimento que reunia 0s principais lideres comunitarios ao
redor da Pastoral da Favela, era significativo: “a favela ndo é
um problema, mas uma solucdo” (NOVARA, 2003, p. 113).

O PRODECOM, portanto, significa um marco na politica de favelas, por
incorporar a participagao da populacéo local, ndo sé no planejamento para escolha
do que seria feito, mas, também, através do trabalho em mutirdo durante a
execucdo. Sua proposta de planejamento participativo®® buscava envolvimento
das comunidades no processo de definicdo das intervencdes. Suas agbes, no
entanto, vinculavam-se as decisdes no ambito da burocracia tecnocratica, com a
selecdo da area objeto das intervencfes, que era “[...] feita com base em critérios
técnicos, observando o contexto de natureza politica” (MINAS GERAIS, 1987,

p. 9). Berenice Guimarées relata:

Em trés anos de atividade, o PRODECOM atuou em 11 areas de
favela, beneficiando, aproximadamente, 70 mil pessoas. O

32 A proposta de planejamento participativo mencionada era preconizada pelo Il Plano Mineiro de
Desenvolvimento Econdmico e Social (111 PMES) (CARVALHO, 1997, p. 93).
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programa de legalizacdo da posse da terra, todavia, ficou no
projeto apenas e previa, na época, a legalizacdo de 1200 lotes
na Vila Cemig e 800 lotes no Cafezal. Na realidade, a Vila
CEMIG, primeira favela de Belo Horizonte cujos moradores
receberam o titulo de propriedade, sé realizou seu processo de
legalizacdo em 1986 (GUIMARAES, 1992, p.16).%*

As acbes do PRODECOM contemplaram abertura de sistema viario,
pavimentacdo, contencdes, sistemas de abastecimento de agua, sistemas de
drenagem e esgoto, muitas vezes unitario. Os projetos eram desenvolvidos
obedecendo a um padrao de urbanizacdo que considerava as caracteristicas da
formacédo da favela, evitando, ao maximo, as remocdes.

Em 1984, o PRODECOM foi desativado, por razfes politicas, devido a
mudanca de administracdo, ndo deixando, entretanto, de existir. No entanto,
deve-se destacar uma importante contribuicdo do PRODECOM: ao realizar a
regularizacdo fundiaria das areas onde atuava, ficaram evidentes as limitacGes da
legislacdo existente a época, dificultando a realizacdo deste objetivo. Além disso,
outra importante contribuicdo refere-se a realizacdo dos primeiros levantamentos
cartograficos de favelas em Belo Horizonte, executados nos Aglomerados Serra,
Santa Llcia, Morro das Pedras e Pedreira Prado Lopes (GUIMARAES, 1992).

A organizacdo dos movimentos de reivindicacdo de melhorias e o processo
de democratizacdo, que elegeu governos de cunho mais popular, trouxeram
avangcos como a criacdo do Programa Municipal de Regularizacdo de Favelas
(PROFAVELA), que, todavia, sO0 foi regulamentado apds a aprovacdo, em Belo

Horizonte, no ano de 1985, da Lei do PROFAVELA, legislacdo pioneira no Brasil.3®

O PROFAVELA atribuiu ao municipio a obrigacdo de delimitar as areas do Setor

34 As favelas urbanizadas em Belo Horizonte pelo PRODECOM foram: Antena, Barragem Santa Lucia, Cabana
do Pai Tomaz, Cafezal, CEMIG, Conceicdo, Fatima, Marcola, Papagaio, Pedreira Prado Lopes e Senhor dos
Passos (GUIMARAES, 1992, p. 15).

3% Lei PROFAVELA n. 3995, de 16 de janeiro de 1985. Introduz dispositivos na Lei n. 3.532, de 06 de janeiro
de 1983. Cria o Programa Municipal de Regularizacdo de Favelas — PROFAVELA — e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.pbh.gov.br/dom=>. Acesso em: 12/05/2003.
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Especial-4 (SE-4),% regulamentando o seu zoneamento e sua ocupacéo. O SE-4
destinava-se a urbanizacdo especifica de favelas e propunha a observacgéo, tanto
quanto possivel, das caracteristicas da ocupacdo espontanea nas intervencdes. Os
habitantes de areas publicas ocupadas por favela e passiveis de urbanizacao
passaram a ter assegurado o direito de permanecerem no local. Nesse momento
foi extinta a CHISBEL.

A Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL) foi criada a partir da
existéncia de uma empresa municipal, a Ferro de Belo Horizonte S.A
(FERROBEL)*'. A ela foi atribuida a implementacdo do PROFAVELA. De 1986 a
1992, a URBEL atuou em 17 favelas, realizando a titulagdo, no entanto, de apenas
7 delas. Em 1988, o PRODECOM foi reativado, quando foram estabelecidos
convénios com entidades internacionais para “[...] realizar benfeitorias nos
aglomerados de favelas” (GUIMARAES, 1992, p. 15-16).

Outro programa ligado a SETAS, que atuou em favelas, foi o Programa de
Integracdo Urbana da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (PIU-RMBH). Foi
realizado em cooperagdo com a Sociedade Alema de Cooperacao Técnica (GTZ) e
sua duracdo foi de 10 anos (1984/1994). De concepcdo semelhante ao
PRODECOM, previa intervencdes parciais em urbanizacdo de favelas (CARVALHO,
1997).

Apesar dos avancos que a experiéncia da década de 1980 trouxe, € possivel
afirmar que o processo de formacdo de novas areas de favela e de adensamento
das existentes ainda continuou. Além disso, ndo ocorreu, como se esperava, a

integracdo das favelas & malha urbana (GUIMARAES, 1992, p. 17-18).

36 O Setor Especial- 4 foi delimitado através da Lei 4.034, de 25 de marco de 1985, que dispde sobre o uso
e a ocupacédo do solo urbano do municipio de Belo Horizonte. Traz em seu § 4°: O Setor Especial 4 (SE-4)
compreende os espacos ocupados por favelas, com populagdo economicamente carente, observadas as
normas constantes da Lei Municipal n. 3995, de 16 de janeiro de 1985” (BELO HORIZONTE, 1985).

5" Ferro de Belo Horizonte S.A. (FERROBEL), criada com fundamento na Lei Municipal n® 898, de 30 de
outubro de 1961.
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A administracdo municipal do periodo 1989-1992 atribuiu a URBEL uma
funcdo limitada as atividades de regularizagdo fundiaria, ndo articulada com as
acbes de urbanizacdo. Além disso, fazia a distribuicdo de materiais de construcao
e a execucdo de algumas obras pontuais. O desembolso anual do 6rgao era em
torno de R$ 1.300.000,00. Em 1994, este orcamento subiu para R$ 3.700.000,00,
um claro indicador da intencdo de ampliar investimentos, melhorar a estrutura
operacional e avancar na elaboracdo da politica habitacional. Ao final da gestao
1993/1996, o total de recursos aplicados foi de 30,15 milhdes de reais, quase
6 vezes superior ao montante aplicado na gestdo anterior (5,1 milh&des de reais).*®

O ano de 1993 pode ser apontado como um ano de inflexdo no
direcionamento das politicas para intervencao em favelas. A experiéncia dos anos
de 1980 representou um acumulo conceitual e metodolégico para os setores
técnico e governamental, tanto no &mbito estadual como no ambito municipal. A
concepcao da permanéncia das favelas como parte integrante do tecido urbano
torna-se uma visao predominante e percebe-se o surgimento de uma categoria de
técnicos especializados em buscar solugdes adaptadas a realidade das areas de
urbanizacdo precaria. Os varios desafios encontrados ao se pretender transformar
estas realidades sdo motivadores da concepcdo de programas, cujos objetivos
extrapolem a acdo meramente paliativa e pontual.

Deve-se destacar que 0s movimentos organizados em torno das
reivindicacdes por melhorias — amadurecidos pelas experiéncias do planejamento
participativo dos anos de 1980 — também expunham a necessidade de se avancar
em direcdo ao alcance de acgdes governamentais voltadas para as areas de

favelas. As comunidades de favelas encontram, assim, respaldo na administragao

%8 Nas duas gestdes subseqiientes, os recursos aplicados em habitacdo (nas duas linhas de atuagédo da
politica — novas habitacdes e assentamentos existentes) continuaram crescendo, sendo 76 milhdes na
administracdo 1997/2000 e 81 milhSes no periodo 2001/2003 (Fonte: Pesquisa direta no Fundo Municipal
de Habitagédo Popular — FNHP).
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democrético-popular que, logo no primeiro ano de governo, organizou o
funcionamento de Foruns Municipais de Vilas e Favelas, em que varias questdes
importantes para o movimento eram debatidas entre as principais liderancas
populares e a direcdo da URBEL. Nesses momentos foram feitos balangcos do
andamento do PROFAVELA, dos programas de regularizacdo e debatidos os
principios da criacdo do futuro Sistema Municipal de Habitacdo. Apesar de esses
encontros, muitas vezes, se orientarem para a exposicdo de reivindicacdes
pontuais e caréncias generalizadas, observa-se uma evolucdo no processo de
negociacdo, na medida em que as questdes mais gerais eram colocadas em
discussdo e as proprias liderancas mais destacadas exortavam seus pares a
enfocarem, preferencialmente, as demandas coletivas em detrimento daquelas
outras mais pontuais.

Essa nova forma de relacionamento entre movimento popular e Poder
Publico se contrapde aquela vivenciada na experiéncia do PRODECOM, em que as
AssociacOes eram privilegiadas como interlocutores, o que nédo deixava de ser um
avanco, se for considerado que a pratica, nos anos da ditadura, era da repressao
ao movimento comunitario. No entanto, avalia-se que essa relacdo direta resultou,
muitas vezes, em “[...] um complexo jogo de interesses [...]” (GUIMARAES, 1992,
p. 16). Expostas a corrupcao, houve uma transformacédo das “[...] associacdes em
maquinas politicas e de seus lideres em coronéis, o que gerou disputas e
antagonismos dentro da prépria comunidade”, (GUIMARAES, 1992, p. 16)
prejudicando o desempenho dos programas.

Outra mudanca pode ser percebida, no final dos anos de 1980 e inicio da
década de 1990, em relacdo a ampliacdo do papel do municipio na conducdo da
politica e ao recuo das iniciativas por parte do Governo Estadual. Quanto ao

alcance das intervencdes, verifica-se que as acfes de cunho pontual também sao
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gradativamente substituidas por a¢des parciais, jA se delineando algumas acbes

de enfoque estrutural. Enrico Novara avalia que,

[...] na primeira fase dos anos de 1990, as principais
municipalidades do pais desenvolveram um programa de
melhoria das infra-estruturas por meio de intervencdes fisicas
pontuais. As principais acbes se referem as obras de
regularizacdo e pavimentacdo de ruas e vielas, a construcdo de
estradas de acesso as partes mais ingremes das favelas e na
construcdo de muros de contencdo nas areas de risco, a
realizacdo do sistema de esgoto mesmo que ndo oficial por
causa da reduzida largura dos becos, além da efetivacdo das
redes de distribuicdo da agua e da energia elétrica. Os
investimentos sédo limitados e de exclusiva competéncia dos
municipios, ndo sdo previstos projetos de integracdo com o
contexto urbano, as obras sao pontuais e muitas vezes
realizadas em “mutirdo”. A partir de 1994 difunde-se uma outra
modalidade de intervencdo nas principais capitais do pais
através de programas de alcance municipal e com
investimentos significativos, como o “Favela Bairro” no Rio de
Janeiro, o “Programa Guarapiranga” em Sao Paulo, o “Programa
Alvorada” em Belo Horizonte e o “Projeto Novos Alagados” em
Salvador (NOVARA, 2003, p.114).

Em janeiro de 1994, foi aprovada a Lei 6.508, que criou o Conselho
Municipal de Habitacdo. Em 1° de dezembro do mesmo ano foi aprovada pelo
Conselho a Resolucdo n.° Il, que trata da Politica Municipal de Habitacdo. Esta
politica definiu como conceito de habitacdo: “A moradia inserida no contexto
urbano, provida de infra-estrutura basica, dos servicos urbanos e dos
equipamentos comunitarios basicos” (BELO HORIZONTE, 1994, p. 6).

Dentre as diretrizes gerais, a Resolucdo n.° Il previa o acesso a terra e a
moradia digna para os habitantes da cidade, a aplicacdo de processo democréatico
na formulagcdo e implementacao da politica, a articulagdo da politica urbana e com
as demais politicas setoriais, entre outros processos. Ficaram definidas duas linhas
de atuacdo referentes a assentamentos existentes e a novos assentamentos.
Dentre as linhas de atuacdo em assentamentos existentes, estabeleceram-se os

seguintes programas: intervencado estrutural; e intervencao parcial, pontual ou em
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areas remanescentes. A definicdo de intervencédo estrutural, segundo a Resolucéo,

€ a seguinte:
O programa de intervencao estrutural promove transformacdes
profundas num determinado nudcleo habitacional, consistindo na
implantacdo do sistema viario, das redes de abastecimento de
agua, de esgotamento sanitario, de drenagem, de eletrificacéo,
melhorias habitacionais, reparcelamento do solo e consolidacfes
geotécnicas, além da regularizacdo fundiaria até o nivel da
titulacdo (BELO HORIZONTE, 1994, p. 7).

A partir de 1993, apesar de dar continuidade a alguns programas de obras
pontuais remanescentes da administracdo passada, novas vertentes de
intervencdo em favelas comecam a ser elaboradas e executadas no ambito
municipal. Entre elas, destacam-se: o Programa Estrutural em Areas de Risco
(PEAR)*, o Programa Alvorada®® e o Orcamento Participativo , que serd objeto de
estudo mais detalhado no Capitulo 3 desta pesquisa.

Precursor da forma mais abrangente de intervencdo em favelas, atualmente
adotada pelo poder publico municipal, consubstanciada no instrumento de
planejamento denominado Planos Globais Especificos, o Programa Alvorada
merece uma avaliacdo detalhada neste capitulo. O objetivo principal do Programa
Alvorada foi a promocédo da melhoria das condi¢cbes de vida das populagdes de
favelas de Belo Horizonte e o desenvolvimento comunitario, mediante a uma
intervencao de carater estrutural e integrada. Baseava-se em trés linhas de acao:
recuperacdo urbanistico-ambiental; regularizacdo fundiaria; e insercéo
socioecondbmica.

A intervencdo estrutural pode ser definida a partir dos seguintes

pressupostos: a favela € um fenbmeno n&ao-transitério da cidade, tendo se

A respeito do PEAR, sua concepgédo e sua atuagdo na Vila Nossa Senhora de Fatima, Marilia Carvalho (1997) desenvolve
uma interessante analise da incorporacdo da questdo ambiental a urbanizacéo de favelas.

4% Tanto o PEAR quanto o Programa Alvorada foram os programas da Prefeitura de Belo Horizonte destacados para
apresentacdo na Il Conferéncia Habitat, em Istambul, na Turquia.
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tornado um elemento de sua estrutura fixa; a favela possui um potencial de
estoque habitacional a ser reformulado; “[...] a elevacdo de padrdes urbanos
necessariamente implica intervencdes reestruturadoras que recomponham as
funcdes basicas dentro da espacialidade das vilas e eliminem as situacdes de
insalubridade, risco, desconforto e opressdo urbana” (URBEL, 1996, p. 153).
Nessa concepcéo, identifica-se a necessidade de relocacgdes, remanejamento e
remogcBes de moradias, “[...] num volume proporcional ao padrdao de
habitabilidade resultante do processo espontaneo de ocupacao” (URBEL, 1996,
p. 153).

O Programa Alvorada surgiu a partir de um convénio de cooperacdo
internacional firmado entre os governos brasileiro e italiano, cujos executores
foram a Prefeitura Municipal de Belo Horizonte e a ONG italiana Associazione
Volontari per il Servizio Internazionale (AVSI). A previsdo de investimentos iniciais
era de 8 milhdes de délares, sendo que 50% caberiam ao municipio. Mas ao longo
da execucdo, os parceiros ndo realizaram os investimentos previstos, apesar do
municipio ter investido parcelas superiores ao aplicado pela AVSI.

As areas pré-selecionadas como objeto das intervencdes do Programa
Alvorada foram, num primeiro momento, as Vilas Nossa Senhora Aparecida e
Marcola, na Regional Centro-Sul, Vila Senhor dos Passos, na Regional Noroeste,
Vila Ventosa, na Regional Oeste e Vila Apolénia na Regional Venda Nova. Alguns
levantamentos preliminares e contatos com as comunidades foram feitos, bem
como avaliacbes da demanda por investimentos. Em seguida, por questfes de
limitagdo financeira do programa, a definicdo das vilas reduziu-se para as Vilas
Senhor dos Passos, Ventosa e Apoldnia.

Com uma concepcdo muito mais abrangente do que ja se havia

experimentado, evidenciou-se que o0 prazo para realizacdo dos objetivos do
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Programa seria de médio alcance. Entretanto, a pratica demonstrou que acdes
dessa natureza dificilmente se concretizam, sen&o em longo prazo.

Foram montadas equipes para o desenvolvimento dos estudos nas trés
areas, porém em etapas diferentes. Foram feitos levantamentos topograficos,
pesquisas censitarias, levantamento de dados de infra-estrutura e dos servigos
urbanos, levantamento da situacao fundiaria, pesquisa do historico da ocupacéo e
da organizacdo comunitaria, identificacdo de atores relevantes, entre outros.

O eixo condutor da estratégia de mobilizacdo social se baseava na
formacdo de um grupo de referéncia, que era constituido de liderancas
identificadas e moradores que se dispunham a esta tarefa, buscando retratar de
forma representativa, tanto os setores de base territorial como o0os segmentos
sociais presentes na vila, em suas varias formas de associacdo, seja comunitaria,
religiosa ou cultural.

A etapa de levantamento implicava na producdo de um volume significativo
de informacdo. Através de uma rotina de encontros com a comunidade, essas
informacgdes eram repassadas de forma a se fazer uma validacdo dos resultados e
sua eventual correcdo, com as contribuicbes dos moradores. Eventos de
sensibilizacdo, motivacdo e formacdo também foram organizados, com temas
relacionados aos objetivos da intervencdo: os aspectos fisicos, demograficos,
sociais, de organizacdo e politicos.** Essa rotina se deu em todas as etapas,
incluindo as obras que foram executadas.

Em seguida eram elaborados os diagndsticos, por area de estudo
(urbanistico-ambiental, juridico-legal e  socioeconbmico-organizativo). A

consolidagdo destes diagnoésticos era feita na forma de um Diagndstico Integrado

4l Um registro da experiéncia de participacdo comunitaria no Programa Alvorada é feito por JACINTO e
LIBANIO (1995).
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e um Partido de Projeto em que ja estavam presentes as principais solucdes
delineadas para o nucleo.

Enquanto o Plano Urbanistico era consolidado, alguns projetos executivos
foram sendo elaborados. Além da priorizacdo em etapas, a setorizacao da vila e a
definicdo de que obra seria colocada em licitagdo eram decididas. Ressalta-se que
em todos esses momentos houve a participacdo do grupo de referéncia. Todos os
resultados compunham o que ficou conhecido como o Plano Global Especifico da
vila. O primeiro plano a ser concluido foi o da Vila Senhor dos Passos, em 1996.
Em 1997, foi concluido o plano da Vila Ventosa.

A primeira intervencdo executada foi a abertura da Rua Cercadinho, no leito
da antiga estrada do Cercadinho, que atravessa a Vila Ventosa, em 1995.
Também em 1995, inicia-se a primeira etapa de intervencdo na Vila Senhor dos
Passos, através da construcdo de unidades habitacionais para reassentamento das
familias do Setor 1.

Em 1996, por avaliacdo da URBEL, em conjunto com a AVSI, chegou-se a
conclusdo que a Vila Senhor dos Passos, por contar com o Plano Global concluido
€ a maioria dos projetos para o Setor 1 realizados, seria priorizada para a
execucao de obras. Em virtude dessa priorizacdo, o Plano Global da Vila Apolbnia
nao foi concluido, tendo sido realizados apenas os levantamentos topogréficos.
Pelo mesmo motivo, a partir de 1996, a comunidade da Vila Ventosa foi liberada
para conquistar recursos para urbanizacdo através do Orcamento Participativo.*?

Em 1998, apdés mudancas na administracdo da URBEL, o Programa
Alvorada teve sua equipe muito reduzida, além de sua estrutura fisica alterada,
passando a ser executado pela estrutura propria da URBEL. Sua atuacdo foi

gradativamente reduzida até a completa paralisacdo, em 2000. Entretanto,



71

através da experiéncia do Programa Alvorada consolida-se a metodologia da
urbanizacdo de favelas, através da Intervencdo Estrutural, cujo instrumento
norteador seria a elaboracédo do Plano Global Especifico.

Portanto, sobre o Programa Alvorada, ressalta-se: ele representou uma
experiéncia muito importante na elaboracdo metodolégica e na formatacdo do
modo de intervir estruturalmente em ndcleos de urbanizacdo precéaria. Além disso,
0 Programa Alvorada se tornou uma referéncia para os demais programas de
urbanizacéo de favelas, até mesmo em nivel nacional.*®

No entanto, os objetivos iniciais do Programa n&o foram concretizados,
principalmente devido a amplitude do universo de trabalho proposto, em face dos
recursos disponiveis. Os parceiros institucionais ndo disponibilizaram os recursos
previstos dentro da programacdo original, o que levou a atrasos constantes do
cronograma das intervencdes e desgaste do programa junto as comunidades.
Deve ser considerado, também, o fato de que a metodologia do Programa foi
concebida ainda durante a sua implementacdo, o que constituiu fator de atraso na
elaboracado de suas propostas de intervencao.

A Vila Senhor dos Passos foi a area onde se concentraram 0S maiores
investimentos do Programa, tanto em elaboracdo de projetos quanto na execucgao
das obras. O volume de informacfes produzidas sobre este nucleo qualificou-o a

se candidatar ao financiamento do programa Habitar Brasil — BID (HBB)**.

42 Até 1997, as vilas contempladas pelo Programa Alvorada ndo poderiam apresentar demandas ao
Orcamento Participativo.

4% A esse respeito, Novara afirma: “O programa teve vasta repercussdo na Conferéncia Internacional de
Habitacao, realizada em Istambul. Também esse programa foi visto como uma iniciativa muito importante
pela Secretaria de Politica Urbana, entdo subordinada ao Ministério do Planejamento do governo brasileiro.
Programas como o Guarapiranga (em Sao Paulo), Favela Bairro (no Rio de Janeiro) e, em certo sentido, o
Singapura (em Sao Paulo) apresentam uma forma de atuagdo assemelhada ao nosso programa em Belo
Horizonte” (NOVARA, 2005, [s.p.]).

4 0O Programa HBB é um programa do Governo Federal em parceria com o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). Seu objetivo é melhorar a qualidade de vida da populacdo de baixa renda por meio
de um plano integrado de agbes, que propde a reestruturagdo urbanistica e ambiental conjugada com
intervencdes de regularizagdo fundiaria e acgdes soécio-organizativas, com vistas a garantir a auto-
sustentacédo da comunidade local. O programa € voltado para familias com renda mensal de até trés salarios
minimos e residentes em favelas localizadas em capitais, regifes metropolitanas e aglomerados urbanos. E
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Iniciado em janeiro de 2002, o Programa HBB Senhor dos Passos prevé a
continuidade da regularizagdo fundiaria e das intervenc¢des urbanas previstas no
Programa Alvorada.

Vizinha a Vila Senhor dos Passos, a comunidade da Vila Pedreira Prado
Lopes acompanhou todo o processo de elaboracdo, mobilizacdo e execucédo de
obras desenvolvido pelo Programa Alvorada. A percepcdo dos avangos trazidos
motivou a comunidade da Pedreira a apresentar e aprovar uma demanda inédita
no Orcamento Participativo de 1997: a elaboracdo do Plano Global Especifico de
sua vila. Essa iniciativa, somada a avaliacdo de que as intervencfes executadas
pelo Orcamento Participativo em favelas, até entdo, tinham um carater muito
desarticulado, de alcance restrito e pouco impacto na reestruturacao dos nucleos
de favela, levou os 6rgdos municipais a incluirem dentre as diretrizes do OP a
exigéncia de elaboracdo de um Plano Global para toda demanda apresentada em
favelas, a partir do Orcamento Participativo de 1998. Por entender que a adocao
dos Planos Globais no OP representou avanco significativo, principalmente quanto
a busca de integracao das ac¢des de urbanizacdo de favelas e de saneamento, a
seguir é feito um detalhamento da sua trajetéria, de seus avangos e de principais
problemas.

De forma semelhante ao Plano Global concebido pelo Programa Alvorada,
os PGE séo estudos que envolvem a participacdo e a mobilizacdo da comunidade.
Francys Brandenberger, primeira coordenadora do programa de Planos Globais,

define:

o Unico, no Brasil, com financiamento a fundo perdido para intervencdes integradas em assentamentos
precéarios.
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[...] o PGE é um instrumento de planejamento norteador das
tomadas de decisdo do poder publico, da comunidade em
estudo, das concessionarias de servicos publicos, enfim, de
todos os agentes que se relacionam com esta populacao. [...] A
meta final é propor uma solugdo integrada para cada
comunidade, que contemple as trés areas basicas de atuacao:
Urbanistica: pela elevacdo do padrdo de habitabilidade;
Juridico: pela regularizacdo da situacdo de propriedade da
terra; Social: pela reducdo da pobreza e pelo desenvolvimento
sustentavel (BRANDERBERGER, 2000, [s.p.]).

Desde 1998, os Planos Globais tém sido elaborados pela URBEL, a medida
gue as vilas conquistam® recursos no Orcamento Participativo. O primeiro deles,
o0 da Vila Pedreira Prado Lopes, foi elaborado pela equipe da URBEL, levando
quase trés anos para ser concluido. Funcionou como um projeto piloto para a
formulacdo do termo de referéncia para contratacdo dos demais planos, por meio
de licitacdo. A partir dai, foram realizadas as licitacbes para contratacdo dos

Planos Globais.*® A situacdo geral da elaboracédo dos Planos Globais previstos é

mostrada na Tabela 2.2.

4 0O termo “conquista” tem sido utilizado para designar toda acgdo realizada através do Orgamento
Participativo, por significar que se trata de uma intervencdo definida por mobilizagdo e organizagdo das
comunidades e nao por identificacao e deliberagcdo meramente técnica ou politica do governo. Essa forma de
classificar as agcbes do OP é defendida pelas préprias comunidades que rejeitam referéncias as obras como
beneficios concedidos pelo poder publico ou, mais veementemente, doados por politicos. Dessa forma, por
considerar conveniente do ponto de vista politico, o um termo é adotado neste trabalho. O Capitulo 3
detalha as etapas de deliberacéo do Orgcamento Participativo.

46 0O tipo de licitagéo adotado foi por técnica e preco, ou seja, as concorrentes apresentam uma proposta
técnica que é avaliada e pontuada, e os resultados sdo ponderados quanto a melhor técnica e menor preco.
Isto objetiva qualificar melhor a escolha da empresa que ir4 elaborar os planos.



Tabela 2.2

Situacao da Elaboracédo dos Planos Globais Previstos de Vilas e Favelas®
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Novembro/2004
Situacao N.° PGE % N.° Vilas/ % Populacao % Area (ha) %
Conjuntos
concluidos 29 48,3 50 58,1 243376 76,6 811,92 76,7
Em andamento 6 10,0 6 7,0 6058 1,9 14,56 1,4
previstos 25 41,7 30 34,9 68121 21,5 232,72 22,0
Total 60 100,0 86 100,0 317555 100,0 1059,2 100,0
% da % da Area
. . % do N.°
% do Total de Vilas Existentes 42,57 Populacao 65,68 Total de 67,14
Total de Vilas
Total de Vilas Vilas

Fonte: Pesquisa direta na URBEL (Programa de Planos Globais), 2004.

Conforme mostra a Tabela 2.2, de 1997 a 2004, foram concluidos 48,3%
dos Planos Globais Previstos, beneficiando quase 77% da populacdo e da area de
vilas que conquistaram empreendimentos do OP. O prazo médio estimado para
conclusdo tem sido de trés anos. Este ritmo de andamento da elaboracéo
evidencia alguns problemas. Uma avaliacdo da Geréncia responsavel*® por esse
programa aponta que a opc¢do por licitar os planos ndo previa que o setor de
consultoria ndo estava devidamente estruturado para corresponder as exigéncias
dos contratos, em qualidade e quantidade de produtos exigidos, o que levou a
alguns embates com as empresas, resultando em desisténcia ou quebra de alguns
contratos. Algumas licitacbes nao tiveram concorrentes, o que demonstrou o
desinteresse ou falta de capacidade do mercado em absorver a demanda gerada
pelo programa.*

A entrevistada avalia que o atraso gerado pelos Planos Globais criou

problemas para a execucdo das obras do Or¢camento Participativo em favelas, pois

47 Os Planos Previstos sdo aqueles que ja possuem recursos assegurados no Orcamento Participativo ou em
outro programa.

“8 Entrevista concedida por Karla Marques, arquiteta da Diretoria de Planejamento da URBEL.

“® Entrevista concedida por Karla Marques, arquiteta da Diretoria de Planejamento da URBEL.



75

havia a premissa de que o Plano indicasse qual a etapa seria iniciada e esta
indicacdo € uma das ultimas etapas da elaboragdo. Por esse motivo, houve um
represamento da execucdo de obras, gerando muito desgaste para o programa.
Por decisdo da administracdo, motivada pela pressdo das comunidades, em 2000,
determinou-se que ndo mais seriam aguardadas as conclusdes dos Planos Globais
para licitacdo de obras. Além disso, em 2002, tomou-se a decisdo de licitar as
obras apenas com os projetos basicos, inserindo no escopo das licitacbes a
elaboracgado dos projetos executivos. Essa decisdo trouxe avango no cronograma de
execucdo dos empreendimentos do OP. Avalia-se que foi uma decisdo positiva,
principalmente porque, comumente, ha um hiato muito grande entre o projeto e a
obra, o que, no caso de favelas, em que a dindmica de modificacdo do espaco é
constante, acaba fazendo com que os projetos figuem defasados no momento da
obra.>®

Uma outra avaliacdo da Gerente responsavel em relacao aos Planos Globais
finalizados refere-se aos produtos entregues, considerados deficientes em
padronizacdo, 0 que gerou a necessidade de complementacao e adequacao por
parte da URBEL. O resultado disso é que, até hoje, ndo pode ser montada uma
base georeferenciada unica com os produtos dos Planos, o que dificulta uma visao
global das vilas da cidade com a qualidade das informacg0es trazidas pelos PGE’s.
Um esforco para solucionar esse problema tem sido feito através da melhor
especificacdo dos termos de referéncia e da metodologia, principalmente da
formatacéo e padronizacdo dos produtos.

Apesar dos problemas listados, é importante destacar que a elaboracdo dos
Planos Globais iniciou uma nova etapa na maneira de tratar a questdo da

urbanizacdo de favelas. Os Planos Globais sdo instrumentos de planejamento

50 Entrevista concedida por Karla Marques, arquiteta da Diretoria de Planejamento da URBEL.



76

poderosos na definicdo, em longo prazo, das principais metas de intervencdo em
vilas. Devido a existéncia dos Planos, o municipio conseguiu acesso a fontes de
financiamento que, até entdo, ndo haviam sido acessadas. Além do ja mencionado
programa Habitar Brasil — BID, na Vila Senhor dos Passos, foi contratada uma
nova etapa desse programa, desta vez para a Vila Califérnia, em fevereiro de
2005. Antes do HBB, a Vila Califérnia, que teve seu Plano Global finalizado em
setembro de 1999, ja havia acessado os recursos do Programa PAT-
PROSANEAR®!, quando todos os projetos executivos foram elaborados, o que
contribuiu para sua qualificacdo na disputa pelos recursos do HBB.

Outro exemplo destacado é o programa denominado Vila Viva -
Aglomerado da Serra, contratado junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbmico e Social (BNDES), com previsdo de desembolso de 80 milhdes de reais,
em trés anos, que se viabilizou através da apresentacdo do Plano Global Especifico
do Aglomerado, finalizado em dezembro de 2001. O PGE — Serra contempla 6
vilas e uma populacdo de 46 mil habitantes.

Outro aspecto positivo dos Planos Globais, diz respeito a visdo integrada
promovida pelo enfoque urbanistico-ambiental, juridico legal e socioeconémico-
organizativo. Em relacdo ao saneamento, pode ser afirmado que as acdes de
abertura de vias, de implantacdo de infra-estrutura de drenagem, construcdo de
unidades habitacionais, implantacdo e remanejamento de redes de abastecimento
de dgua permitiram que, mesmo que geridos em instancias diferenciadas, como é
0 caso do esgotamento sanitario, alguns avancos significativos podem ser
percebidos, como é o caso da Vila Senhor dos Passos, que, nas vias ja

implantadas, conta com rede de esgoto oficial, executada e mantida pela COPASA,

0 gue constitui um padrao distinto do que é verificado nas demais vilas.

5! pProjeto de Assisténcia Técnica ao Programa de Saneamento para Populacées em Areas de Baixa Renda:
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Os prazos para a urbanizagcdo completa, conforme previsto nos Planos,
apontam que nado se tratam de intervengdes de curto prazo. Dificilmente se prevé
um prazo de concluséo inferior a dez anos. Contudo, como as propostas sao
articuladas em etapas e hierarquizadas, com a participacdo das comunidades, a
possibilidade de implantacdo parcial continua possivel, o que é feito através do
Orcamento Participativo. As possibilidades de conquista de financiamentos
externos sao potencializadas, o que é comprovado pelo grande numero de

programas que estdo sendo iniciados no municipio.

2.2. SANEAMENTO BASICO EM BELO HORIZONTE

O conceito de saneamento esta relacionado as condicGes ambientais
necessarias a promoc¢ao e a manutencao da saude,>? para além da prevencédo e da
assisténcia. A correlacdo entre salde, saneamento e meio ambiente ja foi
amplamente estudada e vérias disciplinas se debrucaram sobre o assunto,
comprovando a clara interdependéncia entre estas areas.

Algumas definicdes relativas ao conceito de saneamento sdo importantes
para situar o foco das andlises que serdo desenvolvidas no Capitulo 4 deste

trabalho. O saneamento ambiental é definido como:

tem como diretrizes a compatibilizacdo das intervencdes em saneamento com as demais agfes setoriais
voltadas ao atendimento das populagfes carentes.

52 A Organizagdo Mundial de Saude definiu, em sua Conferéncia Mundial de Otawa (1996), o conceito de
saude como “[...] um estado de completo bem-estar fisico, mental e social”.
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[...] o conjunto de a¢des sOcio-econdmicas que tém por objetivo
alcancar niveis de salubridade ambiental, por meio de
abastecimento de 4gua potavel, coleta e disposicdo sanitaria de
residuos sdlidos, liquidos e gasosos, promocdo de disciplina
sanitaria de uso do solo, drenagem urbana, controle de doencas
transmissiveis e demais servigos e obras especializadas, com a
finalidade de proteger e melhorar as condi¢des de vida urbana e
rural (BRASIL, 1999, p. 14).

O conceito de saneamento bésico foi um bastante difundido na década de
1970, a partir do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), e abrange os
servicos de abastecimento de agua e coleta de esgoto. Portanto, pode-se dizer
que o saneamento basico é uma parte do saneamento ambiental e, durante muito
tempo, concedeu-se maior énfase a estas duas agcdes (abastecimento de agua e
coleta de esgotos) em relagcdo as demais, fato que norteou as politicas de
saneamento.

Na atualidade, o conceito de saneamento ambiental tem ganhado destaque,
devido ao reconhecimento de que somente através de uma acdo conjunta, que
integre todos os aspectos do saneamento, pode se garantir a condicdo de
salubridade necesséaria ao desenvolvimento sustentavel da sociedade, seja ela
urbana ou rural.

Ap6s uma década de investimentos regulares em urbanizacdo de favelas
implementados pelos municipios, o que se procura verificar neste trabalho é até
que ponto essas acOes deram origem a um ambiente urbano salubre para a
populacéo residente local. Serdo enfocadas as acbes de saneamento basico, de
modo a verificar se houve uma complementaridade entre estas e as acdes de
urbanizacdo de favelas. O saneamento basico, por ser gerido em nivel estadual,
revela-se de maior dificuldade de articulagdo seja da politica de investimentos,
seja do planejamento das ac¢des.

Nao se quer dizer aqui que as demais acbes, por estarem em nivel

municipal, sdo de facil implementacédo e articulacdo. A realidade mostra que existe
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um passivo significativo em relacdo a coleta de residuos sélidos e a varricdo e
capina, além do controle de doencas transmissiveis e ac¢des de combate a
enchentes em favelas. Entretanto, outro elemento definidor da opg¢éao pelo estudo
do abastecimento de agua e da coleta de esgotos reside no fato de que existem
dados censitarios comparaveis no tempo. Sao as duas modalidades do
saneamento que mais recursos receberam no ambito da Politica Nacional de
Saneamento e que “[...] tém fontes de informac¢cdes mais adequadas para inferi-
las” (COSTA, 2003, p. 195). Além disso, os dados de cadastro de infra-estrutura
disponiveis para estas duas areas do saneamento permitem avancar para além

das informac6es dos censos demograficos.

2.2.1. Histoérico do Saneamento em Belo Horizonte

Desde a Antiguidade sdo encontrados registros sobre a preocupacdo do ser
humano com a qualidade da agua consumida e a associacdo entre os cuidados
com a agua e a manutencao da salde.

Sonally Rezende e Leo Heller (2002) elaboram um histérico do
saneamento, desde a Antiguidade Classica, passando pelo sistema feudal, pela
formacdo dos Estados Nacionais e chegando a Era Industrial. Nesta época, a
transformacdo das cidades européias pela aglomeracdo dos trabalhadores
assalariados em precérias condicbes de habitacdo e higiene deu inicio ao
desenvolvimento das politicas sanitarias de cunho reformista.

No Brasil Colonial, caracterizado por processos econdmicos de exploracao

das riquezas naturais, seguidos pelos ciclos de monoculturas agroexportadoras,
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evidencia-se uma polarizagdo entre latifundio e minifandio, ndo permitindo o
surgimento de uma rede urbana no entorno das areas de producdo. Entretanto,
por outro lado, pela necessidade da conexdo com a metroépole portuguesa, foram
criadas poucas, mas grandes cidades. Elas constituiam as sedes do controle
burocratico e do capital comercial. Um tipo, sendo oposto, pelo menos diferente
da urbanizacao européia (OLIVEIRA, 1982, p. 38-40).

As cidades do periodo colonial evidenciam uma urbanizacdo marcada pela
instabilidade, precariedade e provisoriedade que influenciou o modo de vida da
populacédo, definindo praticas sanitarias de cunho individual. A 4gua era ofertada
as coletividades por meio de chafarizes, pocos, cisternas e aquedutos, com o
transporte sendo feito as residéncias por meio de potes. Os esgotos eram
despejados nas vias publicas. Avalia-se que a existéncia da mao-de-obra escrava
para suprimento de agua e descarte dos dejetos foi um dos fatores que
retardaram a instalacdo de sistemas sanitarios nas principais cidades brasileiras. A
presenca do Estado nas questbes publicas era minima. As primeiras obras de
saneamento tiveram lugar no Recife, devido a ocupacdo holandesa, e foram
implementadas por Mauricio de Nassau (1637-1644). Apenas em meados do
século XIX, devido a preméncia do controle das epidemias e da disseminacdo de
novas doencas através dos portos é que foi assumida, pelo governo imperial, a
gestdo da saude publica, com a criacdo de 6rgdos de controle apenas para a
capital do império (REZENDE e HELLER, 2002, p. 65-93).

Na segunda metade do século XIX, foram implantados, gradativamente, os
sistemas sanitarios nas principais cidades brasileiras. As primeiras cidades que
receberam sistemas de esgotamento sanitario sdo: Rio de Janeiro (1864); Recife
(1873), Sao Paulo (1892). Os sistemas de abastecimento de agua foram
implantados em: Porto Alegre (1861); chafarizes em Fortaleza (1861); Sao Paulo

(1877); Belém (1881) e Sdo Luis (década de 1890). Alguns destes servicos
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tinham como caracteristica a atuacdo de empresas privadas inglesas,
principalmente, através de concessdes. Isto imprimiu aos sistemas de
esgotamento sanitario a caracteristica de inspiracdo inglesa: sistemas unitarios
que coletavam em uma mesma tubulacdo as &aguas pluviais e residuarias
(REZENDE e HELLER, 2002, p. 122-125).

Nesse periodo, merece destaque a atuacdo do engenheiro Saturnino de
Brito, um dos precursores da engenharia sanitaria brasileira. O engenheiro
defendia a adocédo de tecnologias apropriadas a realidade das cidades brasileiras,
considerando sua dindmica de ocupacao e a protecdo dos recursos hidricos, tendo
um papel preponderante na adocéo do sistema separador absoluto.>® Criticava a
atuacdo emergencial, motivada pelas epidemias, defendendo um planejamento
prévio, com destinacdo de recursos suficientes para uma intervencdo eficiente.
Saturnino de Brito atuou em varias cidades brasileiras, inclusive em Belo
Horizonte (REZENDE e HELLER, 2002, p. 111).

A disponibilidade de agua de excelente qualidade é um dos fatores que
contribui para a implantacdo da Capital do Estado na cidade de Belo Horizonte,
conforme mencionado anteriormente. O sistema de abastecimento de &agua
implantado atendia principalmente a area central, a partir de captacdes nos
clrregos, cujas nascentes situavam-se na Serra do Curral (Cérrego da Serra, do
Acabamundo e do Cercadinho) (BARRETO>*, apud FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO,
1997, p. 56).

A primeira etapa do sistema de abastecimento de agua da Capital previa o
atendimento a 30 mil habitantes. Em 1905, toda &rea habitada se encontrava

abastecida. Em 1913, com a conclusdo do reservatério Carangola, a

5% Trata-se do sistema de esgotamento sanitario a que tem acesso apenas as aguas residuarias, ficando as
aguas pluviais destinadas ao sistema de drenagem, em separado. Dai o nome separador absoluto.

54 BARRETO, A. Belo Horizonte: memodria histérica e descritiva. Belo Horizonte: Fundag&o Jo&o Pinheiro,
1995.
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disponibilidade de agua poderia atender a uma populacdo de 87 mil habitantes,
sendo que a populacdo existente ainda era de 42 mil habitantes. Esta
disponibilidade acentuada levava a desperdicios no uso da agua, gerando
problemas de desabastecimento em areas mais afastadas. O desperdicio levou os
6rgdos municipais a proporem o uso de hidrébmetros, o que causou debates
acalorados e oposicdo generalizada. Entretanto, o crescimento da cidade,
principalmente da area suburbana, evidenciava a limitacdo do sistema
inicialmente implantado, que se concentrava na area urbana (VIANNA, 1997, p.
29-50). Dados de 1929 dao conta de que menos da metade das moradias tinham
acesso ao abastecimento de agua (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 1997, p. 102).
Esta falta é acentuada nas areas de favelas, onde ndo havia rede. A
municipalidade n&o cogitava, sequer, a implantacdo delas, avaliando que os
ocupantes s6 poderiam ser atendidos por meio de concessado precéaria, que era a
instalacdo de chafarizes (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 1997, p. 138).

Varias ampliacdes e construcbes de novas captacdes, reservatorios,
adutoras e redes foram implementados ao longo da primeira metade do
século XX. Merece destaque a construcdo da Barragem da Pampulha, em 1941, no
governo do prefeito Juscelino Kubitschek, que tinha por objetivo abastecer a zona
norte da cidade (VIANNA, 1997, p. 29-68).

A concepcao do sistema de esgotos sanitarios de Belo Horizonte, durante a
fase de projetos, gerou arduas discussdes no interior da Comissdo Construtora.>®
As opcbes eram, por um lado, semelhantes ao exemplo de Londres, Paris e Berlin,

onde o lancamento de esgotos nas galerias pluviais era pratica comum, dentro do

5% saturnino de Brito, quando fez parte da comissdo construtora de Belo Horizonte, defendeu o sistema
unitario, em contraposicdo ao engenheiro César de Campos, mas reformulou seu ponto de vista, quatro
anos depois do projeto de Belo Horizonte, quando avaliou que seria mais adequado as cidades brasileiras,
devido ao alto indice pluviométrico que requeria grandes investimentos na implantagdo de galerias
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 1997, p. 54).
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chamado sistema unitario ou tout a I'égout. Por outro lado, inventado em 1879,
nos Estados Unidos, o sistema separador absoluto também era considerado como
opcao possivel. Havia também opcBes mistas, chamadas sistema separador
incompleto.

Saturnino de Brito comp6s a equipe responsavel pelo projeto, mas nédo se
ateve exclusivamente a esta questao, pois discordava da forma como haviam sido
planejadas as intervencdes urbanisticas, com grande movimentacdo de terra e
desconsiderando os talvegues naturais e os cursos d'agua. Prop6s um tracado
sanitario, seguindo a rede hidrografica, para as principais vias, como alternativa a
proposta de Aardo Reis, que, no entanto, ndo foi acatado. Como consequéncia,
varios coérregos foram desviados de seu leito natural, enquanto outros cursos
d’agua e talvegues ficaram situados em interior de quarteirdo, gerando problemas
para a implantagcdo futura de sistemas coletores de esgoto, além de varias
ocorréncias de inundacdo (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 1997, p. 54; REZENDE e
HELLER, 2002, p. 111; VIANNA, 1997, p. 104)

A opcdo adotada pela Comissdo Construtora foi o sistema unitario, “[...]
com a proposta de depuracéo das aguas residuarias através de infiltracdo no solo”
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 1997, p. 54). Foram construidos dispositivos,
denominados tanques fluxiveis, destinados a promover descargas periddicas nas
galerias para limpeza dos dejetos.

A depuracdo dos esgotos através do langamento nos cursos d’agua foi
adotada como alternativa precedente a construcdo do sistema de infiltracdo no
solo, devido a avaliacdo de que o volume dos corpos receptores era suficiente
para a diluicdo dos efluentes. Como o sistema de infiltragdo ndo chegou a ser
implantado, em pouco tempo o0s recursos hidricos da capital se encontravam

poluidos.
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A opcao pelo sistema unitario comecou a ser contestada devido a
dificuldade de operacédo e ao grande consumo de agua nos tanques fluxiveis, logo
nos primeiros anos. A substituicdo pelo sistema separador foi gradativamente
implantada, sendo a técnica adotada nos novos projetos. Ainda hoje, perduram
solugdes do tipo unitario (VIANNA, 1997, p. 104).

O crescimento da cidade, motivado pelos intensos fluxos migratérios nas
décadas de 1940 e 1950, provocou um acréscimo de demanda por abastecimento
de agua, que o sistema implantado ndo conseguiria suprir. O problema da falta
d’dgua passou a ser uma constante nas matérias dos jornais da época. Somente
em 1960, através da construcdo do Sistema Rio das Velhas, houve uma
perspectiva de solucdo do problema. Em 1965, por exigéncia dos o6rgaos
internacionais de financiamento, foi criado o Departamento Municipal de Aguas e
Esgoto, o DEMAE, estruturado como uma autarquia. O Sistema, porém, sé ficou
pronto em 1969, pouco antes da concessdo dos servicos de agua e esgoto a
Companhia Mineira de Agua e Esgotos (COMAG), a luz do PLANASA, em 1973
(VIANNA, 1997, p. 70-85). O DEMAE, nessa ocasiao, foi encampado pela COMAG.

A COPASA, sucessora da COMAG, assumiu a gestao dos servicos de agua e
esgoto, num convénio firmado por 27 anos, com término previsto para o ano
2000. Durante este primeiro convénio, houve grande evolucdo na cobertura por
saneamento béasico na capital, colocando Belo Horizonte numa posicdo de
destaque em relacdo as principais cidades brasileiras. No entanto, segundo a
I6gica financeira do PLANASA, uma parte da populacdo foi marginalizada desse
processo, principalmente quanto ao sistema coletor de esgotos sanitarios. Esta
populacéo se localiza prioritariamente nas areas de favelas. Além disso, o sistema

de interceptacdo e tratamento n&o é suficiente para garantir a adequada
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destinacdo final dos efluentes, causando a poluicdo da quase totalidade dos
recursos hidricos da cidade.*®

No Capitulo 3 realiza-se uma analise detalhada da atuacdo do Orcamento
Participativo em Favelas, no periodo compreendido entre o seu surgimento (1993)
até o ano 2000, como o principal programa de urbanizacao de favelas, tanto em
volume de recursos como em numero de areas atendidas. Em seguida, no
Capitulo 4, é feita uma analise dos dados relativos ao saneamento para o conjunto
da cidade e, em especial, para as favelas. Realiza-se, por fim, no Capitulo 5 a
superposicdo dos resultados do Orcamento Participativo em favelas com a
situagdo do saneamento basico, de modo a refletir sobre o alcance sanitario da

urbanizacao de favelas.

%6 No estudo realizado com a finalidade de elaborar um programa de investimento e controle ambiental do
setor industrial dentro do Programa de Saneamento Ambiental das Bacias do Arrudas e do Ong¢a (PROSAM)
foi feita a caracterizacdo dos principais poluentes industriais e domésticos destas Bacias. Neste estudo ficou
demonstrado que 96,1% da vazdo dos despejos eram do tipo doméstico, que representavam 92,5% da
carga organica do total de poluentes (SPERLING e COSTA, 1997, p. 1990).



3. A URBANIZACAO DE FAVELAS ATRAVES DO ORCAMENTO

PARTICIPATIVO

O Orcamento Participativo foi adotado como estratégia de democratizacdo
das decisbes do poder publico em Belo Horizonte, desde 1993, e tem se traduzido
em realizagdes significativas de obras e intervenc¢des no meio urbano.

O programa apresenta niveis elevados de credibilidade. Apesar disso, ndo
existe um formato Unico de Orcamento Participativo. Em todas as cidades em que
é utilizado, o programa encontra-se em um constante processo de
aprimoramento, caracteristica que contribui para sua consolidacdo. Também por
esse motivo, tém-se realizado debates sobre a necessidade de se instituir o OP
através de lei municipal. Alguns especialistas avaliam que esta institucionalizacao
pode cercear as possibilidades de alteracdo de seu formato, além de sujeitar o
processo a provaveis limitacbes impostas pelo Legislativo que, por sua vez,
costuma demonstrar uma atitude competitiva em relacdo aos Orgamentos
Participativos. Esta competicdo decorre da disputa pelo poder de indicacdo de
obras na cidade, numa relagdo de cunho populista entre o Executivo municipal e
0s vereadores, que 0s processos democraticos de participacdo direta poderiam

impedir e evidenciar (SANTOS, 2002, p. 541-545).
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3.1. O ORCAMENTO PARTICIPATIVO EM BELO HORIZONTE

O Orcamento Participativo de Belo Horizonte completou doze anos de
implantacédo, ja tendo ocorrido nove edi¢bes. Foi realizado anualmente de 1993 a
1997, passando a ser bianual a partir de 1998. Valores significativos de recursos
foram destinados e aplicados a partir das decisbes do Orcamento Participativo,
como sera visto. A participacdo popular, em numeros absolutos, também é
significativa.®” Na capital mineira, o programa possui caracteristicas proprias,
distinguindo-se dos Orcamentos Participativos de outras cidades brasileiras, por
privilegiar uma definicdo alocativa durante o processo de assembléias populares,
ao contrario da forma de delegacdo ao Conselho do OP, como ocorre, por
exemplo, em Porto Alegre. Ao final do processo, € composto um Plano de Obras,
formado pelos empreendimentos aprovados, com Vvalores e escopos
especificados.*®

O Orcamento Participativo possui dois formatos de atuacdo: OP Regional e
OoP Habitau;élo.59 O presente estudo enfoca especialmente o OP Regional, em sua
atuacdo nas vilas e favelas. E denominado Regional por utilizar como principios
norteadores a territorialidade e a descentralizacdo. Assim, em Belo Horizonte, que
esta subdivida em nove Regifes Administrativas, cada uma delas compfe um

processo de discussdo em simultaneidade com as outras regides.

57 Ver, a este respeito, o trabalho de AVRITZER (2002, p. 586).

%8 As intervengdes sdo chamadas Empreendimentos por contemplarem, além de obras, acdes como por
exemplo: regularizacao fundiaria, compra de equipamentos, elaboracao de projetos, entre outras.

% Implantado em 1996, o Orcamento Participativo da Habitacdo (OPH) é um programa de participacdo
popular no qual as familias de sem-casas organizadas em nucleos decidem a prioridade na construcdo de
lotes urbanizados e novas moradias. Varios autores estudaram o OPH, dos quais destacam-se os trabalhos
de RIBEIRO (2001), COSTA (2003) e NAVARRO (2003).
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Varios critérios de planejamento foram introduzidos buscando aperfeicoar o
processo do Orcamento Participativo. Dentre eles, destacam-se: a obrigatoriedade
de inclusdo de recursos para elaboracdo de um plano global para cada vila que
demandar recursos para intervencbes de urbanizacdo, a partir do OP 1998; a
adocdo das Unidades de Planejamento (UP) como recorte territorial e do indice de
Qualidade de Vida Urbana (IQVU) para a distribuicdo dos recursos a serem
disputados regionalmente, a partir do OP 2001/2002; a restricdo de aprovacao de
Nno maximo uma obra por bairro ou vila; e, a partir do OP 2003/2004, a utilizacdo
do Mapa das Areas Prioritarias para incluséo urbana e social.®°

A Prefeitura de Belo Horizonte (PBH), através da Secretaria de
Planejamento, define o montante de recursos a ser colocado em discussdo no OP.
Estes recursos tém sido, historicamente, da ordem de 45 a 50% dos recursos de
investimento da PBH.

A distribuicdo de recursos é feita de forma proporcional a populacdo e

inversamente proporcional ao 1QVU.®* Foi calculado um indice de distribuicéo que,

multiplicado pelo total do recurso disponivel, fornece o valor do recurso para uma

dada UP:
indice de Distribui¢do de Recursos = ___lQvU-up
2 Populacéo
1QVU

% Uma avaliagdo dos instrumentos de planejamento para o aperfeicoamento do OP é feita em MELLO
(2003).

51 A adogdio destes parametros veio aprimorar o critério anterior de distribuigéo que levava em conta apenas
a renda e a populacao.
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Segundo Roberto Pires, um dos pontos importantes sobre os efeitos
distributivos do OP refere-se a ldgica da adocédo de instrumentos que regulam seu
processo decisoério, que foi orientada para a realizacdo da inversdo de prioridades.

O autor afirma:

[...] o OP incorpora em sua metodologia instituicdes destinadas
a incentivar a producdo de impactos distributivos (por meio da
distribuicdo de recursos, captacdo de demandas e definicdo de
prioridades). Tal fato representa a introducdo de fatores de
maior justica distributiva e a constituicdo de um instrumento
potencialmente eficaz de combate a exclusao territorial (PIRES,
2003, p. 14).

Estes instrumentos destinam-se a garantir uma distribuicdo mais equanime
tanto do ponto de vista geografico quanto econdmico-social. Porém, o elemento
principal na distribuicdo é a participacdo popular. Apesar de todas as sub-regifes
terem, a principio, recursos disponiveis, estes s6 sdo acessados integralmente se
forem atingidas as cotas minimas de participacdo.®> Além disso, todas as
deliberacdes das plenarias e dos foruns sdo realizadas de forma a garantir a
proporcionalidade dos presentes.

Na abertura de cada processo de discussao publica do OP, é oferecido um
leque de diretrizes para solicitagdo de empreendimentos por parte das
comunidades. Estas diretrizes significam, de uma maneira simplificada, o que

pode ser demandado ou ndo no OP. Elas estdo baseadas nas politicas setoriais

levadas a efeito em cada uma das Secretarias Tematicas®®, além de estarem

52 A cota de participacdo, adotada a partir de 2000, é de 0,5% da populacéo da sub-regido para as regifes
de classe comum (segundo o IQVU) e de 0,18% para as sub-regides de classe especial (regides de melhor
IQVU). E aferida no credenciamento para as plenarias sub-regionais da 22 rodada. Se n&o for atingida, os
recursos sdo reduzidos proporcionalmente a presenca dos participantes e o restante dos recursos €
distribuido entre as sub-regides que atingiram sua cota de participagéo.

5% por Secretarias Tematicas sdo denominadas as secretarias responsaveis pela elaboragéo e implementagéo
das politicas tematicas, como por exemplos: Salude, Educacdo, Habitacdo, Meio Ambiente, Assisténcia
Social, Direitos da Cidadania, Esportes, Cultura.



90

respaldadas por resolu¢cdes das diversas Conferéncias realizadas pelo executivo
municipal.®* Outros elementos influem na definicdo destas diretrizes, que s&o,
dentre outros: a existéncia de projetos estruturantes em desenvolvimento, a
legislacdo urbanistica e a legislacdo ambiental. Estas diretrizes setoriais sado
periodicamente avaliadas, no inicio de cada processo de discussdo publica, a fim
de aferir a adequacédo das demandas solicitadas com o processo de execucao dos
Planos de Obras. Frequentemente torna-se necessario introduzir novos
pard@metros a serem observados nas fases de pré-triagem e triagem dos
formularios preenchidos pelas organiza¢cfes populares que compdem o publico do
OP, para superar dificuldades que sé posteriormente seriam detectadas.®®

No detalhamento do processo do OP podem ser identificados dois ciclos:

um de discussao publica e outro de execuc¢ao, conforme mostra a Figura 3.1.

%4 Como exemplo, podem ser citadas as Conferéncias Municipais de Saude, de Assisténcia Social, de
Habitacao, de Politicas Setoriais, de Politicas Urbanas e a Conferéncia da Cidade, dentre outras.

65 FONTE: MELLO, Flavia Caldeira (2003). Varias anotacBes referentes ao Orgamento Participativo, sdo
elaboradas a partir da experiéncia profissional da autora.
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A dindmica de discussdo publica do OP Regional consiste em realizar duas
rodadas de plenarias regionais, a caravana, o Forum Regional de Prioridades
Orcamentarias e, ao final, o Forum Municipal de Prioridades Orcamentarias, com
0s seguintes objetivos e abrangéncias:

1" rodada — Aberta & comunidade em geral: nesta etapa, de abrangéncia
regional, a Prefeitura informa qual o recurso disponivel por sub-regido, presta
contas dos OP’s anteriores e exp0e as diretrizes gerais por area tematica: infra-
estrutura, educacéo, salde etc. E nesta rodada, também, que os formuléarios para
apresentar as demandas sdo distribuidos, na forma de um por Associacdo ou
Entidade.

Entre a primeira e a segunda rodadas, sdo realizadas as reunifes por
bairro, para preenchimento dos formularios, em que a Prefeitura pode ser
chamada a participar a fim de orientar acerca das diretrizes gerais. Os formularios
sdo preenchidos e a eles sdo anexadas as atas de reunido que devem conter, no
minimo, dez assinaturas.

2" rodada — Também aberta & comunidade em geral, estas assembléias
possuem abrangéncia sub-regional. Nestas plenarias sdo pré-selecionados, pela
populacdo, alguns empreendimentos e a escolha de seus delegados,
proporcionalmente a presenca por bairros.

Entre a segunda rodada e a Caravana, a Prefeitura vistoria todas as
demandas pré-selecionadas, define uma solucéo técnica e faz uma estimativa de
custos para cada intervencao.

Caravana de Prioridades — Participam apenas os delegados eleitos na
segunda rodada. Sao visitadas todas as demandas pré-selecionadas e informadas
as estimativas de custos. Os delegados fazem a defesa de suas demandas e se

articulam para apoiarem os empreendimentos que julgam prioritarios.
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Forum Regional de Prioridades Orcamentarias — Deste momento, participam
também apenas os delegados eleitos na segunda rodada. Através do voto e de
acordo com os valores disponiveis por sub-regido, sdo escolhidas as demandas e
montado o Plano Regional de Empreendimentos, com estimativa de custos,
delimitacdo de local, trecho, avaliagdo da solugcdo técnica a ser adotada por
empreendimento. Enfim, uma especificacdo clara da intervencao. Ao final, elege-
se a Comissao de Acompanhamento e Fiscalizacdo do Orcamento — COMFORCA.

Forum Municipal de Prioridades Orcamentarias — Trata-se de um evento de
abrangéncia municipal, em que um representante de cada COMFORCA eleita é
escolhido para fazer a entrega do Plano de Obras de sua Regional ao Prefeito
Municipal. Este Plano de Obras fara parte da peca orcamentaria que é, entéo,
enviada pelo Executivo a Camara Municipal, para os dois anos subsequentes.

Para estruturar o processo de discussdo do OP é necessario que grande
parte da estrutura funcional da Prefeitura se envolva, além da equipe de governo.
As nove Secretarias Municipais de Administracdo Regional, que correspondem as
nove regides administrativas, sdo responsaveis pela coordenacdao, organizacao,
mobilizacdo popular e provimento da infra-estrutura para realizacdo do processo
de discussao publica. A Secretaria Municipal de Planejamento coordena o processo
de distribuicdo dos recursos entre as nove regionais, a articulacdo entre as
diversas Secretarias tematicas, para definicdo das diretrizes, e elabora a
metodologia de discussdo. A Secretaria Municipal de Politicas Urbanas, através da
Superintendéncia do Desenvolvimento da Capital (SUDECAP) e da URBEL,®®
coordena o processo de vistorias e orcamentos das demandas pré-selecionadas na

segunda rodada, bem como da suporte técnico durante todas as etapas. Varias

66 A SUDECAP (Superintendéncia do Desenvolvimento da Capital) é responsavel pelas obras de infra-
estrutura urbana na cidade formal e de construcdo dos equipamentos publicos. Por sua vez, a URBEL
(Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte) é responséavel pelas obras de urbanizacdo de favelas e pelas
acOes de regularizacdo fundiaria.
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outras secretarias tematicas das areas urbana e social sdo envolvidas no
estabelecimento de diretrizes, nas pré-triagens (quando do recebimento dos
formularios) e nas estimativas de custos mobiliario, instrumental e custeio (no
caso dos equipamentos sociais). Todo este processo demanda um fluxo constante
de discusséao interna a Prefeitura.

O ciclo de execucéo se inicia em janeiro do ano seguinte a discussdo do OP.
A Figura 3.1 mostra um esquema deste ciclo, bem como salienta as etapas em
que ocorre a participacdo da populacdo no acompanhamento e fiscalizacdo da
execucgao. Este ciclo varia em funcdo da tipologia dos empreendimentos, como,
por exemplo, a urbanizacdo de favelas, que possui a fase de elaboracdo do Plano
Global. Entretanto, ele é valido para a maioria das obras de edificacbes ou de
infra-estrutura.

Uma das analises mais significativas, que sera feira ainda neste capitulo, se
refere aos prazos de execucdo das obras de urbanizacdo de favelas. Estes prazos
estdo relacionados a forma como a Prefeitura de Belo Horizonte realiza as
intervencgdes, uma vez que ela nao possui capacidade de execucéo direta de todos
0s projetos ou de todas as obras. Portanto, é necesséario fazer a contratacdo de
empresas para executar estas etapas. Esta contratacdo é feita mediante licitacao,
conforme prevé a Lei Federal 8.666/93, de Licitacbes e Contratos. As fases
usualmente percorridas para execucdo de um empreendimento de obra sao:
licitacdo e elaboracdo de Planos Globais Especificos (para favelas), licitacdo e
elaboracdo de Projetos Executivos, orcamento, licitacdo e execucdo de obras. A
participacdo popular ocorre na abertura das propostas de licitagdo de Planos
Globais, projetos e obras; durante a elaboracdo dos Planos Globais, quando é
constituido o grupo de referéncia; na aprovacdo dos anteprojetos, quando, em
reunido com a comunidade, é aferida a adequacdo da solucdo técnica dada ao

escopo aprovado durante a discussao publica; e, mensalmente, através da reuniao
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da COMFORCA, em cada regional, quando é apresentado o andamento dos
empreendimentos e, também, sdo discutidos o0s eventuais problemas de
execucao.

Todo esse processo de execucao dificilmente dura menos de dois anos. Por
esse motivo, ao constatar a impossibilidade de conclusdo anual, se decidiu pela
realizacdo da discussdo publica bianual, a partir de 1998 (OP 99/2000). Além de
aumentar o prazo para execucdo, 0 recurso colocado em discussdo também
representa o orcamento para 0s dois anos seguintes, 0o que vem permitir a
aprovacdo de obras de maior porte e de maior abrangéncia. Porém, como sera
visto, o prazo de conclusdo em dois anos também n&o tem sido suficiente.

Até o final do ano de 2004, estavam em execucdo 239 empreendimentos
dos OP’s 1996, 1997, 1998, 1999/2000, 2001/2002 e 2003/2004. A Tabela 3.1
apresenta o numero total de empreendimentos aprovados e a porcentagem de

empreendimentos concluidos e em andamento.

Tabela 3.1
Dados Gerais do OP 1994 a 2004

. Valores Valores Relativos
Descricao
Absolutos (%0)
Total de Empreendimentos aprovados até OP
200372004 969 100,0
Empreendimentos em andamento 239 24,7
Empreendimentos concluidos 730 75,3

Fonte: Pesquisa direta no Grupo Gerencial do Or¢gamento Participativo (GGOP), 2004.

A Tabela 3.2 mostra o numero de empreendimentos de cada edicdo do OP

(1994 a 2004), por etapa (em andamento ou concluido).
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Tabela 3.2

Numero de Empreendimentos Aprovados, em Andamento e Concluidos,

por edicdo de OP

ANO OP

EMPREENDIMENTOS 1999/ | 2001/ | 20037 | TOTAL

1994 1995 1996 1997 1998 2000 2002 2004

Em andamento 0 0 2 4 5 29 86 113
Concluidos 171 166 88 96 63 97 48 1
Aprovados 171 166 90 100 68 126 134 114
%o de concluséao 100,0 100,0 97,8 96,0 92,6 77,0 35,8 0,9

239

730

969

75,3

Fonte: Pesquisa direta na Geréncia do Or¢camento Participativo (GEOP/SMPL), 2004.

Os dados gerais, apresentados na Tabela 3.1, demonstram uma
porcentagem de execucdo elevada: 75,3% de empreendimentos concluidos no
periodo entre os anos 1994 e 2004. Porém, se observados os dados constantes na
Tabela 3.2, que mostra os valores desagregados, ou seja, por edicdo do OP,
percebe-se que existe uma defasagem entre o ano previsto para a conclusédo e o
término efetivo do Plano de Obras. Por exemplo, o OP 99/2000, que deveria estar
concluido ao final de 2000, encontra-se apenas com 77% de obras concluidas, ao
final de 2004.

Apesar dos valores aprovados para a conclusdo destes empreendimentos
serem de R$ 647.735.899,4067, ja foram investidos R$ 509.747.211,00 na
execucao dos diversos empreendimentos concluidos e em andamento, até 2004,°8

0 gque significa uma porcentagem de aplicacdo de recursos de 79%.

5 Somatério de todos os valores dos OP’s 1994 a 2003/2004, atualizados do més de referéncia da
aprovacao até novembro de 2004, segundo o Grupo Gerencial do OP (GGOP).

% Em valores atualizados para setembro de 2004, segundo o Grupo Gerencial do Orgamento Participativo
(GGOP).
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Estas observacdes acerca do OP de uma forma geral sdo validas para a
avaliacdo que se fara a seguir, dos OP’s em favelas. Também serdo aprofundadas

as questdes relativas aos valores e periodos de execucao.

3.2. EMPREENDIMENTOS DO ORGCAMENTO PARTICIPATIVO EM VILAS E FAVELAS

Para o desenvolvimento deste trabalho, no que diz respeito a importancia
do Orcamento Participativo na urbanizacdo de favelas, foram selecionados para
analise os Planos de Obras referentes aos OP’s 94 a 99/2000. Este recorte
justifica-se por representar a etapa que mais se aproxima daquela estudada pelos
Censos 1991 e 2000, do IBGE, constante da andlise a ser realizada no Capitulo 3
desta pesquisa. Assim, torna-se possivel realizar comparac¢des de dados que se
fizerem necessarias, viabilizando a construcdo de uma imagem que mais se
assemelha a realidade estudada.

E importante salientar que no ano de 2000 estavam em execugdo varias
edicdes do OP, uma vez que os empreendimentos ndo sdo necessariamente
concluidos nos anos de vigéncia para o qual foram programados. Uma avaliacao
do prazo de execucdo dos empreendimentos sera realizada ainda neste tépico do
trabalho.

A urbanizacdo de favelas consta das diretrizes do OP Regional desde o seu
lancamento, em 1993. No entanto, as demandas dos moradores de favelas nao
sao exclusivamente voltadas para a urbanizacdo. Elas podem estar relacionadas a
saude, educacéo, cultura, habitacédo, assisténcia social, esporte e infra-estrutura,

além de urbanizacao de vilas.
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Um levantamento da localizagdo geogréafica dos empreendimentos do OP de
93 a 2000 destaca que 244 das 721 obras aprovadas localizam-se em vilas,
favelas ou conjuntos populares, perfazendo um percentual de 33,8% do total do
municipio. O Mapa 3.1 mostra a localizacdo dos empreendimentos em favelas.
Destes 244 empreendimentos situados em vilas, 192 dizem respeito a urbanizagcao
de favelas (78,7%), perfazendo um percentual de 26,6% do total dos
empreendimentos. Estes empreendimentos sdo analisados mais detalhadamente,
levando-se em conta os recursos aprovados, aplicados e prazo de execugao, ainda
neste capitulo.®®

Em relacdo a proporcgéao de recursos aprovados para urbanizacdo de favelas
em relacdo ao total de recursos do OP, observa-se que a média para 0 municipio
esta em torno de 24% dos recursos. Outra observacdo que pode ser feita € que a
proporcdo de recursos aprovados caiu em relagdo ao primeiro OP (1994) — 31% —

e vem se mantendo em torno de 24%, como mostra a Tabela 3.3.

Tabela 3.3
Recursos Aprovados para Urbanizacéo de Vilas e Favelas nos OP 1994 a 1999-2000
(90)

Ano OP| OP 94 OP 95 OP 96 OP 97 OP 98 OP 9972000 Total

BH 31,00 23,90 25,82 24,07 24,27 22,42 24,40

Fonte: Pesquisa direta na URBEL, 2004.

%% Fonte: Pesquisa direta na Geréncia do Orgamento Participativo — GEOP/SMPL, 2004.
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3.2.1. Definicdo do Universo de Trabalho do Orcamento Participativo em

Favelas

Desde o inicio do processo do Orgamento Participativo, a participacdo das
comunidades de vilas e favelas sempre foi destacada, porém de forma distinta nas
diversas regionais administrativas do municipio. Sabe-se que as favelas estao
distribuidas de forma desigual no espa¢o da cidade e que ja foram realizados
varios estudos comparativos sobre esta distribuicdo.’®

A andlise apresentada a seguir avalia a representatividade das obras de
urbanizacao de favelas em relacdo ao conjunto de empreendimentos aprovados no
OP, quanto aos valores aprovados. Objetiva-se comparar estes valores com a
proporcdo de moradores de vilas e favelas por Regional e para o conjunto da
cidade. A comparacdo por Regional decorre do fato de que o0s processos de
disputa e deliberacdo sao feitos com base nesse recorte territorial, conforme
mencionado anteriormente, e, por este motivo, a propor¢cdo de populacdo
moradora de favelas é elemento definidor do montante de recursos aprovados
para urbanizacdo, de acordo com seu maior ou menor potencial de organizacédo e
participacéo.

A Tabela 3.4 apresenta a proporcado entre a populacdo moradora de favelas
e a populacdo total por regidao administrativa de Belo Horizonte. A Tabela contém
dados do Censo IBGE de 1991 e 2000 e dados coletados pela URBEL, nos anos de

1993 e 2000.

7 A este respeito, pode ser consultado o Plano Estratégico de Vilas e Favelas, elaborado pelo CEURB/UFMG
para a Prefeitura de Belo Horizonte (BELO HORIZONTE, 2000).
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Tabela 3.4
Populacédo residente em Belo Horizonte por regido administrativa 1993/2000

Total, em Setores Subnormais e em Favelas

Populacao
P ¢ Taxa de crescimento anual
(o)
1993 2000 (>0)
Regiao
Administrativa 1 ) . Setor
Total * Setor Subnormal Favelas Total Setor Subnormal Favelas Total Subnor | Favelas
mal
[0) (o) [0)
N.° N.° % Regido N.° /(_)~ N.° N.° /(_)~ N.° /(L 1991-2000|1991-2000( 1993-2000
Regido Regido Regido
Barreiro 229.614 9.812 4,27 9.630 4,19 262.194 11.231 4,18  22.445 6,16 1,91 1,95 9,86
Centro Sul
253.463 46.532 18,36 71.715 28,29 260.524 55.315 20,57 68.891 18,92 0,39 2,50 -0,45
Leste 251.034 43.748 17,43 43.780 17,44 254.573 51.974 19,33  51.387 14,11 0,20 2,49 1,80
Nordeste
254.914 14.655 5,75 36.280 14,23 274.060 14.845 552  37.037 10,17 1,04 0,18 0,23
Noroeste
339.988 35.651 10,49 44.765 13,17 338.100 37.772 14,05  46.300 12,72 -0,08 0,83 0,38
Norte 162.087 13.198 8,14 25.125 15,50 193.764 14.549 5,41  18.631 5,12 2,58 1,40 -3,27
Oeste 253.405 52.943 20,89 83.260 32,86 268.124 52.878 19,67 80.773 22,18 0,81 -0,02 -0,34
Pampulha 112.411 4.969 4,42 4.400 3,01 141.853 5.328 1,08 7.041 1,03 3,38 1,00 5,36
Venda Nova 208.288 23.460 11,26 20.480 9,83 245.334 24.955 9,28  31.614 8,68 2,36 0,89 4,94
Total 2.065.205 244.968 11,86 339.435 16,44 2.238.526 268.847 12,01 364.119 16,27 1,16 1,33 0,78

Fonte: IBGE, Censos 1991 e 2000
URBEL, Levantamento de Dados do Universo de Trabalho, 1993 e 2000
Notas: 1 - Projecédo 93 com base nos dados do IBGE, Censos 1991 e 2000
2 - URBEL, 1993 - Estimativa de populacéo
3 - URBEL, 2001 - Dados baseados nos trabalhos:
BELO HORIZONTE, 2000
Planos Globais (diversos)
Estimativa de Populagdo
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Através dos dados da Tabela 3.4, verifica-se uma divergéncia entre as
estimativas fornecidas pela URBEL e a projecdo dos dados de moradores de
favelas feita a partir dos dados do IBGE. No ano de 1993, de acordo com a
projecdo a partir dos dados do IBGE, a populacdo residente em favela € de
11,86% da populacédo total, enquanto que a URBEL estimava uma populacdo de
16,44% habitantes nas favelas em relacdo ao total do municipio. Para 2000, esta
proporcdo estava em 12%, para o IBGE, e em 16,3%, para a URBEL. Esta
divergéncia se explica pelo fato de que os setores censitarios, considerados
subnormais pelo IBGE, constituem areas menores que as areas delimitadas como
favelas pela URBEL.”* As taxas de crescimento também s&o divergentes, mas,
nesse caso, deve ser ressaltado que os numeros da URBEL, para 1993, eram
estimativas e sdo menos confidveis que os de 2000 fornecidos pelo IBGE.

A Tabela 3.5 traz uma compilacdo do que estd sendo considerado publico
alvo da urbanizacédo de favelas por meio do Orcamento Participativo. Este publico
é formado pela populacdo que habita as areas usualmente denominadas favelas e
pelos conjuntos habitacionais populares antigos. Estes conjuntos, edificados
anteriormente a 1993, possuem caracteristicas muito semelhantes as favelas, pela
auséncia de infra-estrutura, de regularizacdo fundiaria, além de terem suas areas

verdes ou institucionais favelizadas, na maioria das vezes.

"t Segundo o Instituto Pereira Passos, do Rio de Janeiro, existe uma superposicdo quase idéntica entre os
setores subnormais e a delimitagdo de favelas naquela cidade, caracteristica que ndo corresponde aos
setores censitarios de Belo Horizonte (RIO DE JANEIRO, 2005). Ressalta-se que a definicdo de setores
subnormais é a mesma para todo o pais, 0 que néo justifica a existéncia de tal divergéncia.



Tabela 3.5

Populacdo residente em Belo Horizonte por regido administrativa 199372000

Total e em Favelas e Conjuntos Antigos
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Regido
Administrativa

Populacédo

1993

2000

Total * Favelas e Conj. Antigos ? Total Favelas e Conj. Antigos °
N.° N.° % Regido N.° N.° % Regi&o

Barreiro 229.614 31.840 13,87 262.194 51.652 19,70
Centro Sul 253.463 72.215 28,49 260.524 72.116 27,68
Leste 251.034 62.575 24,93 254.573 71.967 28,27
Nordeste 254.914 40.380 15,84 274.060 43.171 15,75
Noroeste 339.988 45.960 13,52 338.100 49.516 14,65
Norte 162.087 53.372 32,93 193.764 54.156 27,95
Oeste 253.405 83.260 32,86 268.124 80.773 30,13
Pampulha 112.411 7.290 6,49 141.853 10.398 7,33
Venda Nova 208.288 22.730 10,91 245.334 35.759 14,58
Belo Horizonte 2.065.205 419.622 20,32 2.238.526 469.508 20,97

Fonte: IBGE, (1991 e 2000); URBEL (1993 e 2000).

Notas:

(1) Projegcéo 1993 com base nos dados do IBGE, Censos 1991 e 2000;

(2) URBEL, 1993 - Estimativa de populacao;
(3) URBEL, 2001 - Dados baseados nos trabalhos: CEURB, 1998; Planos Globais (diversos); Estimativa de

Populagao.

A anadlise a ser feita a seguir relaciona-se a proporcdo de recursos

destinados a urbanizacdo de favelas em relacdo aos recursos totais aprovados

pelo OP. O Gréfico 3.1 traz uma comparacdo entre a proporcdo de recursos

aprovados para urbanizacdo de favelas para as regibes administrativas e para o

municipio.
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Grafico 3.1

% de Recursos para Urbanizacéo em Vilas, por ano de OP
por regido administrativa e total
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Fonte: Pesquisa direta na Geréncia do Or¢camento Participativo (GEOP/SMPL), 2004.

O Gréfico 3.2 apresenta comparacdes entre a proporcdo de recursos
aprovados para urbanizacdo de favelas em cada regional em relacdo ao total de
recursos para a mesma regional com a porcentagem da populacdo de favelas, por
regido administrativa e para Belo Horizonte. A propor¢do de recursos aprovados
para as vilas das Regibes Centro-Sul, Leste, Noroeste e Oeste é superior a

proporcédo de moradores em vilas nestas regides.
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Grafico 3.2
% Recursos aprovados OP em urbanizacédo de vilas/
recurso aprovados na regional X % Populagéo Vilas
por Regional e BH
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Fonte: Pesquisa direta na Geréncia do Orgcamento Participativo (GEOP/SMPL), 2004.

As diferentes proporcfes de aprovacdo de recursos entre as regionais
podem ser creditadas aos distintos niveis de organizacdo da populacdo de favelas
em cada regional. No entanto, deve-se considerar, também, que nas regionais em
que o nivel de infra-estrutura implantada é alto, ou seja, onde as caréncias nao
sdo tdo primarias, como é o caso das favelas, ndo ocorre tanta disputa pelos
recursos no processo do OP. Esse é o caso, principalmente, da Regional Centro-
Sul, mas também pode ser o0 caso das regionais Oeste, Leste, Noroeste e
Pampulha. Em regionais em que ha, além de favelas, uma presenca maior de
loteamentos clandestinos, que também demandam investimentos em urbanizacéao,
esta disputa € mais acirrada, como é o caso das regionais Barreiro, Norte,
Nordeste e Venda Nova.

As regibes Nordeste, Norte e Venda Nova apresentam porcentagem de

recursos aprovados para urbanizacdo em vilas inferior a porcentagem de
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moradores. No caso da Regional Barreiro, a propor¢cao é a mesma. Para o total do
municipio, o percentual de recursos aprovados é de 24,4%, superior a sua
populacdo moradora em vilas (21%o).

Para avaliar a evolucdo da proporcédo de recursos aprovados ao longo das
edicBes dos OP’s estudados, foram selecionadas trés regionais com caracteristicas
distintas: Centro-Sul, que aprovou recursos em propor¢cdo muito superior a de
populacdo de favela em todas as edi¢cdes do OP; Norte, que aprovou recursos em
proporcédo inferior a sua populacdo de favela; e Leste que, de forma semelhante a
Centro Sul, aprovou proporcdo de recursos superior a populacdo de favela, mas de
forma irregular, havendo edigbes em que essa proporcao foi inferior & populacéo.
Os Gréficos 3.3, 3.4 e 3.5 mostram a evolugcdo dos recursos aprovados para

urbanizacao de favelas para estas regionais.

Gréafico 3.3

% Recursos aprovados urbanizacdo em vilas
OP 94 a 2000 X % Populacéo em Vilas
Regional Centro Sul
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Fonte: Pesquisa direta na Geréncia do Orgcamento Participativo (GEOP/SMPL), 2004.
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Grafico 3.4

% Recursos aprovados urbanizacdo em vilas
OP 94 a 2000 X % Populacédo em Vilas
Regional Norte
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Fonte: Pesquisa direta na Geréncia do Orcamento Participativo (GEOP/SMPL), 2004.

Gréfico 3.5

% Recursos aprovados urbanizagcdo em
vilas OP 94 a 2000 X % Populacao em Vilas
Regional Leste
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Fonte: Pesquisa direta na Geréncia do Orcamento Participativo (GEOP/SMPL), 2004.

Através dos graficos pode ser observado que a proporcao de recursos
conquistados para urbanizacdo de favelas no Orcamento Participativo, comparada
a proporcado de populacdo moradora de favelas, € desigual entre as diversas
regides da cidade. As trés regionais mostradas nos Graficos 3.3 a 3.5 evidenciam

que ndo existe uma tendéncia de diminuicdo ou aumento nos valores aprovados
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para urbanizacdo de vilas, ao longo do periodo de analise, havendo oscilacbes
acima e abaixo da proporcdo de populacdo moradora de favelas. Isto pode ser
explicado pela alterndncia entre mobilizacdo e desmobilizacdo, podendo ser
possivel afirmar que a motivagdo para a participacdo se da em torno da conquista
de empreendimentos especificos. A organizacdo em torno dos problemas coletivos
ainda nédo é suficiente para mobilizar os moradores de forma constante, que
costumam se envolver apenas quando determinado problema afeta mais
diretamente o seu cotidiano.

O Gréafico 3.6 mostra a porcentagem dos recursos aprovados totais para
urbanizacédo de favelas por regional em relagdo aos recursos aprovados totais para

urbanizacdo de favelas para o conjunto da cidade.

Grafico 3.6

% Recursos Aprovados para Urbanizacéo de Favelas por
Regional - OP 94 a 99/2000
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Fonte: Pesquisa direta na Geréncia do Orcamento Participativo (GEOP/SMPL), 2004.

Pelo que apresenta o grafico, fica evidente que as regionais que mais
aprovaram recursos em relacdo ao total de recursos para urbanizacdo de favelas

foram as regionais Centro-Sul, Leste e Oeste. De fato, sdo estas as regionais que
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concentram a maior proporcdo de moradores de favela do municipio, o que define,
com certeza, a maior destinacdo de recursos para estas regionais do que para as
regionais em que a proporcdo de moradores € menor. Isto pode ser observado no
processo de aprovacdo, quando é perceptivel, durante as plenarias, que as
comunidades de vilas se articulam para se apoiarem mutuamente.

A analise da execucdo dos empreendimentos de urbanizacdo de favelas do
Orcamento Participativo também fornece elementos importantes para avaliacdo da
situacdo atual do programa. Conforme ja mencionado, os empreendimentos
aprovados pelos OP’s percorrem diversas fases de execucdo até sua conclusdo. A

Tabela 3.6 apresenta dados da situacdo dos empreendimentos de urbanizacdo de

. 5 72
vilas e favelas por fase de execucao.

Tabela 3.6
Numero de Empreendimentos de Urbanizagdo de Favelas por Fase de Execucdo — dos
OP 1994-2000

1999/
FASES 1994 1995 1996 1997 1998 Total
2000
Em elaboracao de Plano Global 0 0 0 0 0 1 1
Em execucéo de obra /
0 0 1 1 4 19 25
andamento
Paralisado 0 0 0 0 1 3 4
Total em andamento 0 0 1 1 5 23 30
Total concluido 46 39 23 27 14 12 161
Total de aprovados 46 39 24 28 19 35 191
% de empreendimentos
100 100 96 96 74 34 84

concluidos

Fonte: Pesquisa direta na Geréncia do Orcamento Participativo (GEOP/SMPL), 2004.

2 A tabela mostra apenas as fases que ainda possuem empreendimentos em andamento. As fases
intermediarias (licitagdo e elaboragdo de projetos, orcamento, licitacdo de obras, reassentamento etc.), que
ndo possuem empreendimentos em andamento, foram omitidas para facilitar a visualizagao.
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A Tabela 3.7 mostra os mesmos dados para os demais tipos de

empreendimentos do OP, exceto urbanizacdo de favelas.

Tabela 3.7
NUmero de Empreendimentos por Fase de Execugdo — dos OP 1994-2000

(Infra-estrutura, Educacao, Saude, Esportes, Assisténcia Social, Meio Ambiente)

FASES 1994 1995 1996 1997 1998 | 1999/2000 Total

N&o iniciada / em rediscussao 0 0 0 2 0 0 2

Em emissdo de ordem de

] 0 0] 1 0 0 2 3
servigo
Em execucéo de obra /
0 0 0 1 0 4 5
andamento
Total em andamento 0 0 1 3 0 10 10
Total de concluidos 125 127 65 69 49 85 520
Total de aprovados 125 127 66 72 49 95 530
% de empreendimentos
100 100 98 96 100 89 98

concluidos

Fonte: Pesquisa direta na Geréncia do Orgcamento Participativo (GEOP/SMPL), 2004.

O Gréfico 3.7 mostra a comparagao entre as porcentagens de conclusdo dos
empreendimentos de urbanizacdo de favelas e dos demais tipos de

empreendimentos do OP.
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Grafico 3.7

% de Concluséo do OP - Urbanizacao de Favelas
e Demais tipos de Empreendimentos
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Fonte: Pesquisa direta na Geréncia do Orgcamento Participativo (GEOP/SMPL), 2004.

Até o OP 1997, a porcentagem de conclusdo dos empreendimentos em
urbanizacdo de favelas é semelhante a dos demais tipos de empreendimentos. A
partir de 1998, essa porcentagem de conclusdo sofre uma redug¢ado, chegando, no
OP 99/2000, a menos de 50% da porcentagem dos demais tipos de
empreendimentos. Esta reducdo da conclusdo de empreendimentos,
principalmente se comparada aos outros tipos, evidencia dificuldades que
merecem uma analise mais detalhada, principalmente se for considerado que foi a
partir do OP 98 que se adotou o critério de exigéncia da elaboracdo dos Planos
Globais Especificos para toda urbanizacdo a ser feita em vilas e favelas. Quando
foi introduzido o critério da bianualidade (a partir do OP 99/2000), as obras
aprovadas tornaram-se mais abrangentes, em virtude do maior volume de
recursos disponiveis, conforme ja mencionado. Este fator também significou
intervencdes mais estruturantes nas vilas e favelas e pode ter significado maior

complexidade na execucéo.
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Além disso, segundo a Prefeitura de Belo Horizonte,”®

os problemas mais
recentes de execucdo de obras em favelas estdo relacionados a necessidade de
remocao de muitas familias para execucado das obras, de acordo com as solucdes
apontadas pelos Planos Globais. Estas remoc¢des pressupfem que uma parte das
familias seja inicialmente removida, através do Programa de Reassentamento
Monitorado (PROAS), para liberacdo de uma area onde sdo construidas novas
unidades habitacionais para as demais familias a serem reassentadas nas fases
subsequentes da implantacdo dos Planos. Este tem sido o principal elemento
causador dos atrasos na execucdo de obras, pois a indenizacdo requerida pelo
PROAS exige que o municipio efetive o pagamento a vista e, assim, problemas de
disponibilidade financeira tém prejudicado bastante a continuidade dos
empreendimentos.

Estima-se que existem 438 familias’* a serem reassentadas nas obras em
vilas (dos OP 96 a 99/2000) e que, por esse motivo, existem 13 obras
paralisadas, néo iniciadas ou com problemas de execucdo, considerando apenas o
periodo de analise deste trabalho. Além disso, por proposicao dos Planos Globais,
h& a necessidade de se construir 54 unidades habitacionais para reassentamento
de familias removidas dentro das proprias vilas.

Nos empreendimentos mais recentes, esse problema tem sido agravado. O
reassentamento de familias por indenizacdo monitorada n&do possui nenhuma
forma de financiamento externo, o que coloca a cargo do municipio a resolucédo
desta questdo habitacional. No ultimo OP (2005/2006) adotou-se o critério de

prever a producado de unidades habitacionais, sempre que a intervencéo solicitada

"3 Informagdes obtidas através de entrevistas com técnicos da URBEL e da Geréncia do OP/Secretaria de
Planejamento.

7% Destas 438 familias, cerca de 250 ja foram removidas através do Programa de Bolsa Moradia, que paga
um aluguel mensal de 200 reais para cada familia, por até 30 meses. Ao final deste prazo, devera ser feito o
reassentamento definitivo pela PBH.
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necessitasse de remoc¢des de mais de 10 familias, numa tentativa de minimizar
este problema. A situagcdo parece contraditoria, uma vez que o custo de
reassentamento monitorado estd estimado em 12,5 mil reais/familia e a
construcdo de unidade habitacional esta orcada em 30 mil reais/familia.
Entretanto, trata-se de um problema de disponibilidade financeira do municipio
que, no caso do reassentamento, tem que desembolsar os valores de forma
imediata e, no caso da unidade habitacional, este desembolso é parcelado,
através das medicfes, enquanto durar o processo de construcao.

O Gréfico 3.8 mostra a porcentagem de conclusdo dos empreendimentos de
urbanizacdo de vilas e favelas em comparacdo com a porcentagem de conclusédo
dos demais tipos de empreendimentos, por Regional. No Grafico observa-se que
as regionais que possuem maior atraso na conclusdo dos empreendimentos sao:
Noroeste, Leste, Oeste e Centro-Sul. Sdo estas as Regionais que possuem maior
volume de empreendimentos e de recursos aprovados. Também s&o estas
Regionais que possuem maior proporcao de populacdo moradora de favelas (com
excecdo da regional Noroeste) e € evidente que os problemas de execucao
mencionados concentram-se nas areas com maior populacdo de favelas, como

complexidade técnica das intervencfes e maior numero de familias a serem

removidas por intervencgao.



114

Grafico 3.8
% Conclusdo Empreendimentos OP 94 a 2000 por Regional
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Fonte: Pesquisa direta na Geréncia do Or¢gamento Participativo (GEOP/SMPL), 2004.

3.2.2. Execucdo de Empreendimentos dos OP 94 a 99/2000, em valores

financeiros

Uma analise dos valores aprovados, realizados, a realizar e totais por OP,
atualizados em fevereiro de 2004, mostra que se tem uma porcentagem de
realizacdo de 83%, semelhante ao percentual de conclusdo de empreendimentos.
A Tabela 3.8 mostra esses valores para cada OP e para o total dos OP’s,

apresentando a porcentagem de realizacdo de cada um.



Tabela 3.8

115

Valores Aprovado, Realizado, a Realizar e Total do OP 1994 a 1999/2000

Valores (R $) — Referéncia fevereiro 2004 Diferenca
Realizado do /
Total previsto aprovado
oP P /total .
Aprovado Realizado A realizar (Realizado + a (%) Total previsto
o
realizar) (20)
94 12.050.934,00 7.682.750,05 0,00 7.682.750,05 100 -36,2
95 11.575.241,23 6.858.604,92 0,00 6.858.604,92 100 -40,7
96 17.142.936,84 9.304.971,89 463.860,24 9.768.832,13 95,3 -43,0
97 14.512.154,64 11.287.321,67 216.007,56 11.503.329,23 98,1 -20,7
98 7.583.295,75 5.826.318,61 1.788.857,61 7.615.176,22 76,5 0,4
99/2000 27.987.507,59 22.144.027,27 10.508.717,30 32.652.744,57 67,8 16,7
Total 90.852.070,05 63.103.994,41 12.977.442,71 76.081.437,12 82,9 -16,3

Fonte: Pesquisa direta na URBEL, 2004.

Percebe-se, que os valores aprovados superam o0s valores totais previstos
(realizado + a realizar) nos OP 94 a 97. O valor total previsto (76,1 milhdes) é
16,3% inferior ao valor total aprovado (90,8 milhdes). Nos OP 98 e 99/2000, a
previsao € de que o total supere o valor aprovado, sendo que neste ultimo, o valor
total representard um acréscimo de 16,7% em relacdo ao aprovado. Esta variacdo
pode estar relacionada a avaliacdo feita durante a fase de discussdo publica do
OP, quando se estimam os recursos destinados para as obras cuja solucéo técnica
ainda né&o foi projetada. Nos primeiros anos do OP, as intervengdes tinham carater
mais pontual, ndo requeriam grande niumero de remoc¢des, nem grande volume de
movimentacdo de terra. Entretanto, os valores superestimados também podem
ser um reflexo da inexperiéncia deste tipo de avaliagcdo, ocorrida nos primeiros
anos do OP. A partir do OP 98, com a exigéncia de vinculacdo a elaboracdo dos

Planos Globais, as intervencdes adquiriram carater mais estruturante e, por esse
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motivo, o ndmero de remocgdes revelou-se muito superior ao anteriormente
avaliado.

Ressalta-se que a Prefeitura assume um compromisso com a populacédo de
realizar o escopo da intervencdo aprovada, com trecho e indicativo de solucdo
técnica, arcando, quase sempre, com os 6nus de uma avaliacdo inferior ao
efetivamente necessario.’>

O percentual total de realizagcdo (82,9%) é semelhante ao mostrado no
Grafico 3.7 (84%). No entanto, no caso do OP 99/2000, o volume de recursos
aplicados em relacdo ao total previsto (67,8%) € superior a porcentagem de
conclusdo (34%), evidenciando um maior volume de recursos previstos ja
aplicado, mesmo que os empreendimentos ndo tenham sido concluidos.

De maneira geral, a analise dos recursos aplicados na urbanizacdo de
favela demonstra um ritmo de execucdo constante, apesar dos problemas
mencionados, com a alocacdo, em média, de cerca de R$ 6.300.000,00/an0.’® A
porcentagem de realizacdo (82,9%) também é elevada, apesar do atraso na
concluséo dos OP 96, 97, 98 e 99/2000.

A Tabela 3.9 mostra os valores médios, maximos e minimos para 0s
Empreendimentos de Urbanizacdo de favelas de cada OP. Esta analise permite

avaliar o porte das intervencfes e a evolugdo dessa informacdo ao longo das seis

edi¢cbes do OP analisadas.

75 Esta deliberacédo tem garantido a execucdo da grande maioria das intervencdes aprovadas no OP. S&o
raros os casos em que, devido a grande diferenca entre os valores aprovados e 0s hecessarios a execucgao,
sado feitas negociacdes com a populacdo para redirecionamento dos recursos ou para a reducdo do escopo
do empreendimento.

’® Dados da URBEL para os 10 anos de execucdo do OP (1994 a 2004), em valores de referéncia para
fevereiro de 2004.
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Valores Médios, Maximos e Minimos dos Empreendimentos de Urbanizacdo de Favelas

dos OP 1994 a 1999/2000

Valores (R $) — Referéncia fevereiro/2004

OoP Aprovado Total Previsto (realizado + a realizar)
Média Maximo Minimo Média Maximo Minimo

94 256.402,85 1.269.542,44 11.060,82 163.462,77 574.104,62 12.825,00
95 296.801,06 1.043.422,22 25.881,23 175.861,66 798.024,89 5.630,27
96 745.345,08 2.055.795,35 168.061,27 424.731,83 1.805.751,42 1.697,00
97 518.291,24 1.218.222,00 22.467,30 410.833,19 1.559.260,60 4.000,00
98 399.120,83 895.524,53 48.543,95 400.798,75 2.198.852,51 850,00
99/2000 777.430,77 2.539.075,58 30.189,35 907.020,68 2.841.178,35 29.425,00
Todos 498.898,64 2.539.075,58 11.060,82 413.784,81 2.841.178,35 850,00

Fonte: Pesquisa direta na URBEL, 2004.

Os valores médios corrigidos para uma mesma data de referéncia, revelam
que o porte das obras aprovadas vem aumentando, chegando, no OP 99/2000, a
trés vezes a média dos empreendimentos do OP 94. Quanto ao valor total
previsto, este aumento é mais acentuado no caso do OP 99/2000, ou seja, mais
de cinco vezes superior ao realizado no OP 94. Estes dados sdao um indicativo da
maior abrangéncia das intervenc¢des, podendo significar também, maior
integracao, fator que esta sendo pesquisado neste trabalho.

Uma andalise do prazo de conclusdo dos Empreendimentos do OP permite
avaliar o desempenho da execucéo da urbanizacdo de favelas ao longo do periodo
considerado. A Tabela 3.10 traz os valores (em meses) contados a partir de

janeiro do ano de inicio de execucdo de cada OP.
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Tabela 3.10
Valores Médios, Maximos e Minimos dos Prazos de Execucao dos Empreendimentos

(Concluidos e em Andamento) de Urbanizagdo de Favelas dos OP 1994 a 1999-2000

Tempo total " (meses) Tempo de obra "® (meses)

oF Média Maximo Minimo Média Maximo Minimo
94 28,9 83,1 3,5 14,7 68,8 1,4
95 33,5 80,3 13,3 11,8 54,9 1,9
926 41,1 108,5 12,7 13,5 26,5 4,9
97 57,0 96,3 33,5 15,4 44,3 3,4
98 62,9 84,2 24,9 17,0 40,7 3,4
99/2000 64,8 72,0 22,3 20,2 51,8 6,7
Total 45,6 108,5 3,5 15,3 68,8 1.4

Fonte: Pesquisa direta na URBEL/2004.

Considerando apenas os empreendimentos concluidos, segundo a mesma
fonte de informacdes, o prazo médio total e para execucao de obras é de 40,5 e
14,1 meses, respectivamente.

Com base nos dados da Tabela 3.10, verifica-se que o prazo médio de
execucado de uma urbanizagdo de favelas é de quase quatro anos. Nota-se que 0s
prazos totais de execucdo dos empreendimentos tém aumentado
significativamente desde o primeiro OP, 0 que n&o acontece em relagcdo aos
prazos de execucdo de obras. Para estes, a média tem sido muito semelhante
para todos os OP, com excecdo do OP 99/2000. Pode ser observado, também, que
a fase anterior as obras, que engloba a elaboracao de Planos Globais (a partir do
OP 98), de projetos, orcamento e licitagdo, representa cerca de 2/3 do prazo total,
em média. Percebe-se, ainda, que 0s prazos maximos sdo bastante superiores as

meédias. Eles indicam casos isolados, que merecem ser destacados, pois as areas

" Considerado o periodo entre janeiro do ano de inicio de execucdo do OP e a data de sua efetiva concluséo
ou até 30/11/2004, para os empreendimentos em andamento.

8 Considerado o periodo entre a data da ordem de servico e sua efetiva conclus&o ou até 30/11/2004, para
os empreendimentos em andamento.
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nessa situacdo também aguardam intervencdes, estando, geralmente, sujeitas a
insalubridade e a situagdes de risco.

Cabem, ainda, as seguintes ponderacfes a respeito das evidéncias relativas
aos prazos: conforme mostrado anteriormente, o porte das intervencfes tem
aumentado significativamente, a cada edicdo do OP. A elaboracdo dos Planos
Globais apontou conjuntos de obras, divididas em etapas, cujo alcance procura
agrupar intervencdes que promovam efetiva requalificacdo urbanistica e ambiental
em, pelo menos, um setor das favelas. Estas etapas foram priorizadas com a
participacdo das comunidades, que buscam aprova-las no OP. S&o obras cuja
complexidade requer projetos detalhados e minuciosos. Outro elemento,
anteriormente mencionado, é a necessidade de remoc¢ao de um grande nimero de
familias, nestas intervencfes, o que constitui dificuldade para a capacidade de
investimento municipal. Como o0s reassentamentos precisam ser feitos antes das
principais intervencdes, eles acabam contribuindo para o atraso do inicio das
obras.

Outra causa do aumento do prazo total dos empreendimentos (e ndo do
prazo de execucdo de obras) refere-se ao fato de que o ritmo de
empreendimentos que entram em licitacdo de obras vem mudando ao longo dos
ultimos dez anos. Nos primeiros OP’s, tdo logo era concluido o orcamento, o
empreendimento era encaminhado a licitacdo, o que representava um ciclo
continuo de execucdo de obras. Nos ultimos 4 anos, as obras do OP estdo sendo
agrupadas e licitadas em bloco, uma vez por ano, geralmente nos meses de abril
e maio. A justificativa para este procedimento tem sido a disponibilidade
financeira municipal.

A deliberagcdo sobre a execucdo orcamentaria anual constitui um dos
principios que inspiram a concepcdo desta forma de gestdo de Politicas Publicas,

que o Orcamento Participativo. O elemento mais preocupante que este processo
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evidencia é um descolamento do Plano de Obras do OP da execuc¢do orcamentéria
anual. Apesar dos niveis elevados de credibilidade com os quais 0 processo conta,
refletidos nos nimeros crescentes de participacdo popular de uma forma geral,
avalia-se que essa pratica € motivo de desmobilizacdo nas favelas. Muitas delas,
que ja possuiam Planos Globais, ndo lograram aprovar a continuidade das
intervencdes, por ndo conseguirem participacdo suficiente, aprovando recursos
muito menores do que seriam necessarios, ou, até mesmo, ndo aprovando
intervencao alguma.

A evolucdo das politicas de urbanizacdo de favelas em Belo Horizonte, na
década de 1990, permite concluir que, de muitas maneiras, a permanéncia das
familias ocupantes no local € uma diretriz da atuacdo do poder publico. Esta
permanéncia, segundo a Politica Municipal de Habitacdo, deve, necessariamente,
estar associada a urbanizacdo integrada e a regularizacdo fundiaria, de modo a
garantir seguranca de posse e condicfes adequadas de salubridade e
habitabilidade.

Este processo, iniciado pelo PRODECOM, evoluiu tanto nos aspectos
juridicos como nos aspectos urbanistico-ambientais e socioecondmicos. A
experiéncia do Programa Alvorada trouxe uma importante contribuicdo
metodoldgica através da introducdo do conceito de intervencdo estrutural
consolidada nos Planos Globais Especificos.

O Orcamento Participativo, como processo politico-pedagdgico e como
programa de intervencgdes, tem demonstrado ser uma politica bem sucedida de
urbanizag¢do, principalmente ao incorporar os critérios de planejamento que
aperfeicoaram sua atuacdo em favelas. Varios desafios ainda estdo colocados para
seu aprimoramento, tais como: superar as dificuldades que tém tornado os prazos
de execucdo muito extensos; encontrar alternativas de solu¢gfes habitacionais que

permitam lidar melhor com o grande niumero de reassentamentos necessarios as
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intervengdes em favelas; superar as limitagdes financeiras para permitir um ritmo
continuo de execucdo, sem paralisacdes, reduzindo a defasagem entre o
calendario orcamentario e a concluséao efetiva.

O OP tem sido a principal fonte de recursos para intervencdo em favelas,
mas a disponibilidade de recursos que ele oferece nao é suficiente para a
realizacdo das intervencdes integrais que sdo requeridas nessas localidades,
conforme definicdo dos Planos Globais. Contudo, através dos Planos Globais,
elaborados com recursos dos OP’s, foi possivel que a PBH conquistasse recursos
adicionais, por meio de financiamentos que irdo garantir a completa urbanizacéo e
regularizacdo de diversas areas, conforme ja mencionado. Além disso, a atuacao
parcial, através de obras de urbanizacdo, vem realizando etapas importantes nas
vilas que ainda ndo conquistaram financiamentos externos.

No Capitulo 4 s&o analisados os resultados do saneamento basico em
favelas, politica setorial caracterizada por sua légica propria na definicdo de
investimentos e metas. No Capitulo 5, através dos dados do IBGE e dos dados do
Plano Municipal de Saneamento, € possivel avaliar a relacdo entre estes dados e
as intervencgdes realizadas pelo Orcamento Participativo, agregados por favelas.

Realiza-se, assim, uma analise das duas politicas atuantes nestas areas e suas

interacgoes.



4. A GESTAO E A SITUACAO ATUAL DO SANEAMENTO EM BELO

HORIZONTE

Neste capitulo é analisado o momento recente da gestdo do saneamento.
Sao avaliados os resultados da politica de saneamento basico para o conjunto da

cidade de Belo Horizonte e, em especial, para os setores subnormais.

4.1. A GESTAO DO SANEAMENTO EM BELO HORIZONTE

Em 1993, com a eleicdo do Prefeito Patrus Ananias, inicia-se, em Belo
Horizonte, um processo de discussao sobre a situacdo sanitaria e a forma de
gestado vigentes. Programas como o Orcamento Participativo, o Programa
Alvorada, dentre outros, evidenciavam a falta de articulacdo das acbes da
Prefeitura com a concessionaria, principalmente nas areas de favelas. Foi
assinado, entdo, um convénio operacional que, entre outros pontos, estabelecia
algumas metas voltadas para o saneamento e um fluxo de investimento baseado
nas definicbes do Orcamento Participativo. Além disso, o convénio previa o
fornecimento, por parte da COPASA, de informacgdes gerenciais e comerciais que
permitissem o estabelecimento de um centro de custos para Belo Horizonte. Na
pratica, este convénio teve como ponto positivo a abertura da discussdo sobre o
papel do municipio na relacdo com a concessionaria. As obras desenvolvidas pela
Prefeitura Municipal permaneceram em ritmo descompassado, muitas vezes

concluidas sem a inclusdo de ac¢Bes de saneamento béasico. Quanto as
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informagdes, este foi, desde sempre, o ponto de maior resisténcia da Companhia,
que ja se preparava para o embate vislumbrado para o final da concessdo’®, em
maio de 2000. Portanto, nenhum dado significativo foi fornecido.

Os governos municipais que se sucederam prepararam-se para a discussao
do final do Convénio de Concessdo, apesar de haver uma grande disparidade de
posicdes no governo quanto a melhor forma de gestdo do saneamento nas
administracdes. Foi criado o Grupo Técnico da Concessdo (GTC), que ficou
incumbido de apresentar um diagndstico da situacdo, bem como de elaborar
cenarios institucionais para a discussdo de um novo modelo. Este diagndstico foi
concluido em 1998.

A partir de entdo, foram formatadas varias propostas de modificacdo do
modelo vigente e realizados esforgcos, tanto institucionais como derivados da
organizacdo de movimentos sociais e partidos politicos, para divulgacdo e
formacdo de uma consciéncia critica que levasse a mobilizacdo em torno da
questao.

O modelo proposto pela administracdo de Belo Horizonte pressupunha a

manutencdo da COPASA como prestadora de servigcos da Prefeitura. Em linhas

gerais, a proposta estabelecia as seguintes atuacofes:

7 O Convénio de Concesséo entre a PBH e a COPASA, como descrito no Capitulo 2, foi assinado em maio de
1973 com duragédo de 27 anos, expirando-se em maio de 2000.
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Quadro 4.1

Atuacao da COPASA Atuacao do Municipio
Produz a agua tratada Define tarifa
Distribui a 4gua Fica com parte da arrecadacdo para
Coleta os esgotos investimentos em saneamento
Executa as obras de crescimento vegetativo e |Planeja, prioriza e contrata as obras de
melhoria operacional expansao
Trata os esgotos Fiscaliza a concessionaria

Arrecada as tarifas e fica com uma parte da|Garante a participacdo popular e o controle

arrecadacgao social

Em 29 de maio de 2000, quando do término do convénio, foi publicado o
Decreto n. 10.254, que estabelecia uma concessdo provisoéria, pelo prazo de
180 dias, ja introduzindo outros instrumentos que pretendiam transformar a
gestdo dos servigos e prover o municipio de mais instrumentos para assumir seu
papel de poder concedente.®® O Governo Estadual e a direcdo da COPASA
desconheceram os termos do decreto, realizaram aumento de tarifas e jamais
repassaram as informacgdes solicitadas.

No campo da legislagdo municipal, observaram-se alguns avancos na busca
de uma abordagem holistica das intervencdes relacionadas a urbanizacao e infra-
estrutura de saneamento. Aprovada em 2001, estd em vigor a Lei Municipal
n. 8.260/01, que institui a Politica Municipal de Saneamento.?*

As evidéncias de que um enfrentamento juridico inevitavelmente ocorreria
eram claras. No entanto, para a administracdo, a avaliacdo de que o municipio

poderia sair vitorioso ndo era consenso. Neste momento, o Governo Estadual

80 Este decreto estabeleceu a constituicdo de uma Comissdo Mista de Trabalho, composta de dez membros,
sendo cinco deles designados pelo Executivo Municipal e outros cinco designados pelo Executivo Estadual.
Estabelecia também restricdes ao aumento de tarifas, a licitagcbes que ultrapassassem o periodo previsto no
decreto, repasse de informag¢des mensais de cunho comercial e gerencial, entre outras.

81 Algumas de suas diretrizes gerais sdo: Planejamento Metropolitano; estabelecimento de prioridade para
as areas ocupadas por populacdo de baixa renda; utilizacdo de dados epidemioldgicos no planejamento e
avaliacdo da eficacia das agbes de saneamento; participacdo popular e controle social; controle sobre a



125

propbs a assinatura de um Protocolo de Intencdes, que nada mais era que a
manutencéo dos termos da antiga concess&o.??

A decisdo sobre o futuro da concesséo foi se arrastando, com a prorrogacao
do prazo através de varios decretos municipais, até que foi estabelecido um
convénio de Gestdo Compartilhada dos Servicos de Agua e Esgoto da cidade, em
novembro de 2002, por um prazo de trinta anos.

A negociacdo para o estabelecimento deste convénio foi ardua. A intencéo
do governo municipal era a de estabelecer uma nova forma de gestdo. Entretanto,
este objetivo ndo foi alcancado e o convénio assinado traz como novidade apenas
a previsao do repasse de pequena parte do recurso arrecadado em Belo Horizonte
pela COPASA.%

O acordo estabelecido através de Convénio, baseado numa possibilidade
aberta pelo Artigo 241 da Constituicdo Federal, prescindiu de uma avaliagcdo pela
Camara de Vereadores.

Varios atores sociais mantinham seu foco no desenrolar desta questao na
expectativa de que o estabelecimento de um modelo inovador iria alavancar novas
mudancgas, criando o ambiente propicio para o estabelecimento de uma politica
nacional para fazer frente aos perigos da privatizacdo, resgatando para o0s

municipios o seu papel tomado desde os anos de 1970.

atuacdo de concessionarios ou permissionarios; e adocdo das bacias ou sub-bacias hidrograficas como
unidade de planejamento.

82 O protocolo oferecia ao municipio a prerrogativa de indicar o Gerente Metropolitano, além de um membro
do Conselho Administrativo e outro do Conselho Fiscal, além de “ser ouvida em qualquer procedimento
tendente a privatizagao”. Assegurava para si, também, a isengédo de todos os tributos municipais, tentando
por fim & sua enorme divida em relagcdo ao ISSQN.

83 Este recurso esta fixado em 4% da arrecadacdo da Concessionaria em BH, além da isencdo de pagamento
de contas de agua dos préprios municipais por parte da Prefeitura. O recurso é destinado ao Fundo
Municipal de Saneamento, fiscalizado pelo Conselho Municipal de Saneamento. Ambos foram criados pelo
Decreto n. 11.289, de 24 de margo de 2003. Cabe salientar que este repasse deveréa ser regulamentado por
um Plano de Gestao a ser elaborado entre as partes. No plano estadual, o fato de constar no Convénio que
a garantia da eficacia do mesmo depende da manutencao da gestéo publica da COPASA constitui um avango
do ponto de vista da resisténcia contra a privatizagdo dos servigos de saneamento.
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Como um aspecto positivo, em abril de 2004, foi empossado o Conselho
Municipal de Saneamento (COMUSA). O Conselho, previsto na Lei n. 8.260/01,
tem como objetivo regular, fiscalizar, controlar e avaliar a execucao de politicas
municipais de saneamento. Ele é composto por 16 membros, sendo oito
representantes do Poder Publico Municipal e oito da sociedade civil organizada,
entre eles um funcionario da COPASA. Além das func¢bes de regulacdo, o Conselho
delibera sobre a aplicacdo de recursos do Fundo Municipal de Saneamento, além
de apreciar e opinar sobre a composi¢cao de tarifas ou taxas de servicos.

Véarias podem ser as abordagens para se buscar o entendimento deste
processo. As questdes da titularidade municipal em sistemas de producdo e
tratamento compartilhados com varios municipios (como é o caso de Belo
Horizonte) foram argumentos utilizados nos debates na midia, havendo grande
ressonancia na sociedade civil. A convicgdo por parte da administracdo municipal
em relacao a titularidade nunca foi um consenso.

A auséncia de movimentos organizados em torno do saneamento
certamente deixou que as discussbes passassem ao largo dos principais
interessados, aqueles que ainda ndo tém os servicos de saneamento. Esta
reflexdo, no entanto, ndo se esgota nestes pontos. Pelo contréario, persiste e
aponta para novas perspectivas, nem sempre positivas.

A recente participacdo acionaria na COPASA adquirida por parte da PBH,?*
em troca da cessdo da propriedade das redes de agua e esgoto existentes no
municipio, se traduz em fortalecimento da Concessionaria em qualquer embate

futuro.

84 A participagéo acionaria acertada, em troca da cessdo das redes implantadas, foi de 13%. A PBH passa a
ser a maior acionista minoritaria da Companhia. O Aditivo ao Convénio, publicado em 30 de abril de 2004,
prevé, também, a participagdo de um representante da PBH nos Conselhos Administrativo e Fiscal.
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Sobre o Convénio Gestdo Compartilhada, de responsabilidade da SUDECAP
e da COPASA, o coordenador do Grupo Gerencial de Saneamento (GGSAN)®
avalia que ambos tém papéis claramente definidos: quem prioriza investimentos é
0 municipio e a COPASA deve acatar as decisdes. O programa caca esgoto,®® que
€ de competéncia da COPASA e tem sido priorizado por ela, realiza discussfes
semanais com a Secretaria de Meio Ambiente e com o GGSAN. Recentemente,
esta em discussdo nessas reunides uma proposta de intervencao de interceptacao
na Regido de Venda Nova, onde se realiza um investimento significativo na
implantacdo da Estacdo de Tratamento de Esgoto (ETE) Onca. Entretanto, avalia-
se que grande parte do esgoto ndo chegara a esta ETE, devido a inexisténcia de
interceptores. O entrevistado avalia, entretanto, que essa relacdo é ainda muito
inicial e esta por ser consolidada: “A postura da Concessionaria tem melhorado,
quando percebem que a PBH tem condi¢cbes de fazer uma discusséo nivelada, em
condicdo de igualdade, e que ela [a PBH] tem hoje as informacdes para fazer sua
prépria andlise. Ou seja, a Prefeitura ndo esta cobrando nada mais do que deve
ser cobrado”.

O entrevistado ainda observa que a representacdo da PBH, nos conselhos
fiscal e de administracdo da COPASA, viabilizada pelo aditivo ao convénio,®’
apresenta baixo nivel de decisdo. Dessa forma, em uma eventual tentativa de
privatizacdo, essa participacdo nos conselhos néo seria decisiva. Por outro lado, o
coordenador do GGSAN aponta que a clausula do convénio que prevé que o
Estado sempre devera ser o acionista majoritario teria mais influéncia contra uma

possivel intencado de privatizacdo do que a presenca da PBH nos citados conselhos.

85 Entrevista concedida por Ricardo Aroeira, coordenador do GGSAN (Grupo Gerencial de Saneamento).

8 Este programa consiste na busca dos lancamentos indevidos da rede de esgoto e das ligacdes particulares de esgoto na
rede de drenagem. A COPASA identifica os locais onde isso ocorre e realiza projetos e pequenas obras para sanar o
problema.

87 0 aditivo ao Convénio de Gestdo Compartilhada possui, no Anexo I, um Termo de Transferéncia de Bens que promove a
alienagdo da infra-estrutura de coleta de esgoto e distribuicdo de dgua em troca de participagdo acionaria de 13% da
Companhia para o municipio e assento nos conselhos mencionados.
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Sobre a possibilidade de implementacdo de parcerias publico-privadas, o
Coordenador do GGSAN observa: “As parcerias ainda ndo se firmaram e, na
pratica, ndo ha nenhum grande investimento sendo planejado, considerando-se
esta forma de gestdo. Mesmo a gestdo das ETEs, que, num primeiro momento
cogitou ser realizada com participacdo da iniciativa privada, ja nao é considerada.
Os investimentos nas ETEs estdo sendo feitos com recursos proprios da COPASA.
O capital privado ndo tem demonstrado interesse no saneamento. Existem outras
areas da acdo publica que interessam mais, como, por exemplo, as rodovias.”

A respeito da implantacdo e do funcionamento do Conselho Municipal de
Saneamento, que esta fazendo um ano, o entrevistado analisa que houve um
tempo gasto para a informacéo dos conselheiros, pois a sua implantagéo coincidiu
com um momento de muitas novidades na &rea do saneamento, como a
assinatura do convénio, a elaboracdo do Plano Municipal de Saneamento (PMS), a
questdo da destinacdo final dos residuos sdlidos e a questdo da vigilancia da
qualidade da agua. “Este primeiro ano foi um momento de muita informacao e
pouca decisao. As decisbes ficaram restritas a destinacdo dos recursos do Fundo
Municipal de Saneamento, que é uma das principais competéncias do conselho.
Ele é deliberativo nesse aspecto. O municipio s6 pode utilizar recursos do fundo
com a aprovacao do conselho. Em trés oportunidades foram apresentadas
demandas de recursos do Fundo Municipal de Saneamento para intervencbes a
serem realizadas pelo municipio: uma em relacdo ao OP; outra para a
recuperacao do canal do Ribeirdo Arrudas, na Regional Leste; e a recuperacdo do
canal do Cérrego do Cardoso, na Avenida Mem de Sa, que foram aprovadas.

Foram solicitacfes que seguiram a priorizacdo do PMS, constituindo investimentos



129

jd programados no Plano. Foi, portanto, um periodo de formacdo do conselho.
Existe uma diferenca na participacdo dos diversos setores representados: uns
guestionam mais, outros sdo novatos no assunto. Todo o processo ainda pode ser
aperfeicoado.”

O repasse de recursos pela COPASA ao Fundo Municipal de Saneamento,
conforme previsto no Convénio, foi concentrado no final de 2003, referente ao
periodo desde a assinatura, em novembro de 2002. Atualmente, ha um repasse

sistematico mensal que esta em dia.

4.2. SANEAMENTO BASICO NAS ACOES DE URBANIZACAO DE FAVELAS ATRAVES DO

OP E 0 CONVENIO OPERACIONAL PARA SUA VIABILIZACAO

Dentre as acdes de saneamento, pode-se dizer que o0 abastecimento de
agua, a coleta de esgotos e a drenagem pluvial sdo realizadas por meio de infra-
estruturas proéprias (redes, dispositivos, reservatoérios etc.) e, as demais acoes,
como a coleta de residuos soélidos, varricdo, capina, controle de vetores e a
educacdo sanitaria, constituem servigcos publicos que ndo demandam intervencdes
fisicas exclusivas. Por esse motivo, existe uma grande interdependéncia,
principalmente na fase de implantacdo, entre coleta de esgotos e a drenagem
urbana e, de uma forma menos intensa, no abastecimento de agua. Essa
correlacdo se deve a necessidade de coordenar a implantacdo e a operacgao, de
forma a dividir apropriadamente o espaco disponivel para a coexisténcia dos
diversos elementos constituintes dos sistemas (redes de tubulacfes, dispositivos

de manobra, pocos de visita, dissipadores, entre outros). Essa necessidade levou
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a elaboracdo de normas e padrdes que se encontram num nivel técnico bastante
desenvolvido, podendo-se dizer que a maioria das situa¢des encontradas no meio
urbano é passivel de solucao por processos convencionais.

Entretanto, ndo é essa a realidade percebida nas areas ocupadas por
favelas. O que se nota € um sistema viario descontinuo, tortuoso e, muitas vezes,
implantado sem nenhuma preocupacdo com as necessidades técnicas de

escoamento de aguas pluviais e esgotos sanitarios, dificultando muito a

D

implantacdo de infra-estrutura adequada.88 Além disso, esse ambiente
caracterizado por outros problemas como a alta densidade de construcbes e
condicdes topogréaficas desfavoraveis. Por este motivo, quando ¢é feita a
urbanizacdo das areas de ocupacdo desordenada, torna-se ainda mais importante
articular toda a implantacdo da infra-estrutura, desde a fase de planejamento,
projeto, orcamento e obras.

Em casos como o de Belo Horizonte, em que a gestdo dos servicos de agua
e esgoto é feitos por uma Companhia Estadual de Saneamento, ao se promover a
requalificacdo urbanistica e ambiental das areas degradadas, a principal
preocupacdo em relacdo ao saneamento refere-se a coordenacdo entre as acdes
municipais e aquelas de responsabilidade da Concessionéaria, de forma a se obter
a otimizacdo de esforcos e diminuir a possibilidade de perda de investimentos,
devido ao descompasso entre as obras. Como exemplo, pode-se citar a posterior
implantacdo, a obras de pavimentacdo, de redes coletoras de esgoto, o que
implica em demolicdo de pavimentos e sua recuperacdo, nem sempre com
qualidade semelhante a original.

Desde o inicio do OP ficaram evidenciados varios problemas na execucéo de

obras de infra-estrutura, tanto em favelas como na cidade formal, com relagdo a
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implantacdo ou ao remanejamento das redes de infra-estrutura de agua e esgoto.
Conforme j& mencionado, foi estabelecido um convénio operacional, entre a
Prefeitura e a COPASA, que tinha entre seus objetivos, estabelecer um plano de
metas e investimentos relacionados as obras do Orcamento Participativo. Para
evitar que no momento da realizacdo da obra a COPASA néo estivesse preparada
para cumprir a parte que lhe caberia, foram estabelecidas etapas de comunicagao
e troca de informacfes durante a elaboracdo de projeto, orcamento e licitacdo.

O arranjo proposto previa que a Prefeitura realizasse toda a infra-estrutura
necessaria, anterior a etapa de execucdo das redes de agua e esgoto e a COPASA
implantaria estas redes, dentro do cronograma de obras. Na pratica, o que se
verificou foi uma sequéncia de atrasos e paralisacbes de obras causadas pelo nédo
cumprimento dos prazos estabelecidos por parte da concessionaria. Em alguns
casos, as obras foram concluidas e a intervencdo de esgoto e agua, quando foi
feita apds o término da obra, resultava em ma recomposicdo dos pavimentos,
abatimentos e perda da qualidade da urbanizacado, principalmente nas vilas.®°

Na busca de uma solucdo que contemplasse o ritmo de obras do OP, foi
estabelecido em 1995, um novo convénio operacional que permitisse a realizacao,
pela Prefeitura, das obras de agua e esgoto incluidas no escopo das intervencoes,
para posterior ressarcimento da COPASA. Em muitos casos, havia o fornecimento
de materiais (tubos, tampdes etc.) por parte dos distritos operacionais.

Posteriormente, outra solucdo adotada foi a chamada contratacdo
simplificada, pela COPASA, da empreiteira contratada pela Prefeitura para uma
determinada obra. Esta contracdo pode ser feita até um limite de cerca de

R$ 30 mil. Este valor cobre apenas parte das intervencdes de saneamento na

88 Os demais servicos também sdo dependentes de um sistema viario adequado e, portanto, a urbanizagéo
é um elemento que viabiliza a implantacdo posterior dos mesmos.

8 Informagées fornecidas por Aluisio Rocha Moreira, Coordenador do Nucleo de Empreendimentos da
URBEL, responsavel pela execucéo das obras de urbanizacédo de favelas através do OP.
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maioria das obras.®® O restante, assumido pela Prefeitura, é passivel de
lancamento no encontro de contas, que deveria ser feito periodicamente.®

Os servicos de agua e esgoto foram inseridos, entdo, na planilha de obra da
Prefeitura, para propiciar a execucdo e evitar a paralisacdo.®? Este convénio
operacional tinha prazo determinado e expirou, ndo tendo sido ainda aprovado
outro em substituicédo a ele.

O Convénio de Gestdo Compartilhada, vigente a partir de novembro de
2002, prevé que os investimentos em agua e esgoto nas favelas deverao ser
feitos pelo municipio para, posteriormente, serem ressarcidos pela COPASA, como
se segue:

CAPITULO I

CLAUSULA PRIMEIRA - DA GESTAO COMPARTILHADA DE
SERVICOS

1.1.1 Ficam estabelecidas as seguintes atribuicbes e
responsabilidade dos entes signatarios deste Convénio para a
implantacdo e o exercicio da gestdo compartilhada de servigos:
[-.-] IV - Da SUDECAP: [...] ¢) Executar as obras integradas de
urbanizacdo das é&reas de \vilas, favelas e de outros
assentamentos de baixa renda, incluindo as redes de
distribuicdo de dgua e de coleta de esgotos, sempre em comum
acordo com a COPASA MG (BELO HORIZONTE, 2004, [s.p.]).

Atualmente, adota-se o sistema de realizacdo de obra de 4gua e esgoto
pela COPASA, tanto para a cidade formal como para as favelas. Quando o servico
esta previsto na planilha, lanca-se num formulario padrdo de reconhecimento de
servicos da COPASA, utilizado tanto pela COPASA como pela PBH, e os valores

despendidos vao para o encontro de contas. Em alguns casos especificos, a

COPASA faz uma licitacdo, quando hd um volume muito grande de obras num

% Este é um valor suficiente para executar cerca de 300 m de rede, extensdo que ndo é suficiente para
realizar toda intervengdo de esgotamento sanitario.

9! Este acerto periddico foi feito de forma assistematica nos primeiros anos do convénio operacional. Quando
da renovagdo da concessdo a COPASA, em 2000, houve a paralisagdo deste acerto, até que o Convénio de
Gestdo Compartilhada foi assinado, em novembro de 2002.
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mesmo local, mas esta ndo é a pratica cotidiana. Em geral a PBH faz a obra pela
concessionaria e depois espera receber, através do encontro de contas.®

Apesar de existir uma politica centralizada bem clara, de acordo com o
Gerente do Nucleo de Empreendimentos da URBEL, “O relacionamento com a
COPASA varia em funcdo de quem esta gerenciando o distrito operacional:
depende da sensibilidade do profissional para o problema das favelas. Ndo ha
como acionar o superintendente a qualquer instante. Deve haver diplomacia nas
negociacoes”.

Esta estratégia de operacionalizagdo melhorou muito o desempenho da
execucao do OP em favelas e garantiu, ainda, que nenhuma obra fosse concluida
sem o servico de agua e, principalmente, de esgoto. No entanto, avalia-se que
existe muita descontinuidade, ou seja, a rede (de esgoto, no caso) é executada
apenas no trecho em urbanizacgéo, faltando ponto de lancamento em rede oficial,
0 que resulta, ao final, em lancamento em talvegues naturais, cursos d’agua ou
em redes de drenagem. Observa-se, também, que quando a situacdo foge
daquela convencional, a COPASA ndo executa nenhuma estrutura especial, nao
realiza um remanejamento, pois o caminho mais facil, segundo a cultura da
Companhia, é lancar o esgoto na rede de drenagem. “Avalio que muito do que foi
implantado pela urbanizacdo nao é a solucdo adequada. Nao ha interceptores de
esgoto”. %

Quanto ao incremento em 4gua e esgoto, em relacdo ao periodo em que a
urbanizacdo de favelas tem atuado de forma mais efetiva, o entrevistado

7

acrescenta: “A minha percepcdo € que ndo ha mais favelas com esgoto a céu

92 por dificuldade financeira, em 2002, estes itens foram retirados, mas isso resultou, hovamente, em
diversos problemas de paralisacdo. Desta forma, nas licitacdes subsequentes, foram reintroduzidos os itens
na planilha.

9% Entrevista concedida por Aluisio Rocha Moreira, Gerente do Nicleo de Empreendimentos da URBEL.
94 Entrevista concedida por Aluisio Rocha Moreira, Gerente do Nicleo de Empreendimentos da URBEL.
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aberto. De uma maneira ou de outra, o morador tem como ser atendido, seja
através de rede construida pelos moradores, seja através de ligagdo na drenagem
ou mesmo na rede oficial. Ainda existem alguns problemas: ndo ha manutencao
periédica por parte da Concessionaria e ocorrem muitos refluxos para o interior
das residéncias no periodo de chuva. Também ha o problema de risco, em muitos
casos associado a uma rede de esgoto inadequada, que acaba instabilizando a
moradia”.®®
De acordo com o estabelecido no convénio, a manutencao das redes que a
PBH executa é assumida pela COPASA, o que significa um avanco em relagao a
préatica, por exemplo, do PRODECOM, quando muitas redes foram implantadas e
rapidamente inviabilizadas pela falta de manutencédo. Nas palavras do Gerente do
Nucleo de Empreendimentos da URBEL, “Ha varias reclamagcdes da comunidade
sobre o atendimento das solicitacdes. Os vazamentos perduram, ndo havendo o
mesmo tratamento dado a cidade formal. Mas, hoje em dia, € comum encontrar
técnicos da COPASA percorrendo as vilas, o que antes ndo acontecia”.
Todo esse procedimento, baseado no antigo convénio operacional, carece
de uma formalizagéo juridica, como prevé o Convénio de Gestdao Compartilhada:
CLAUSULA SEGUNDA - DA ORGANIZACAO E DA PRESTACAO
INTEGRADA DOS SERVICOS
[...] 2.4 O Municipio poderad participar dos investimentos
necessarios para o cumprimento das atividades definidas no
item 2.3, a seu exclusivo critério e interesse, mediante custeio
ou subvencao parcial, hipétese em que, para a viabilizacdo e a
definicdo das condicbes de participacdo do MUNICIPIO, deverdo

ser firmados o0s competentes e especificos instrumentos
juridicos (BELO HORIZONTE, 2004, [s.p.])-

9 Entrevista concedida por Aluisio Rocha Moreira, Gerente do Nicleo de Empreendimentos da URBEL.
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Segundo o Coordenador do Grupo Gerencial de Saneamento da SUDECAP,%®
um novo convénio operacional esta sendo elaborado e sera assinado entre a
COPASA e a SUDECAP, que é a signataria do Convénio de Gestdo Compartilhada,
mas atenderd a demanda da URBEL, da SUDECAP e das Regionais. Este convénio
terd por objetivo agilizar a realizacdo de obras e propiciar encontro de contas.

Apesar da préatica mantida ter uma avaliagdo positiva, ha evidéncias de que
a mesma precisa ser reformulada, pois a questdo do acerto de contas ndo prevé
periodicidade e, as vezes, é protelada. Para que isto seja evitado, trabalha-se na
tentativa de fixar regras mais claras, definindo uma data limite anual para este
encontro: “A proposta € que ele seja feito ao final do primeiro trimestre de cada
ano, em uma data fixa, exigindo-se a qualidade das obras, se elas forem mal
executadas. Assim, a prefeitura realiza as obras de correcdo e a COPASA assume
0 ressarcimento. Outra opcdo é a propria COPASA executar as obras, corrigindo os
defeitos. Avalio que o valor relativo as obras em favelas deveria ter uma
sistematica de pagamento fora do acerto de contas anual. Isso porque, as obras
do OP ou de grandes investimentos — como as intervencgdes integradas
financiadas por fontes externas —, s&o intervencfes que tém um tempo de
maturacdo longo e, portanto, a COPASA pode se planejar para esse tipo de
desembolso. Portanto, o acerto especifico seria feito a intervalos mais curtos.”

O entrevistado avalia que, nos ultimos dez anos, o abastecimento de agua
esta praticamente universalizado em favelas: “Nao s6 em relagdo a existéncia
fisica de rede, mas, também, em relacdo a qualidade do servico. Nao ha

praticamente area sujeita a intermiténcia. Foram feitos varios investimento pela

COPASA no reforco da macro-distribuicdo, da implantacdo e da ampliagdo do

% Entrevista concedida por Ricardo Aroeira, Coordenador do Grupo Gerencial de Saneamento da SUDECAP,
que realiza a assessoria técnica do Convénio e do Conselho Municipal de Saneamento (COMUSA).

97 Entrevista concedida por Ricardo Aroeira, coordenador do Grupo Gerencial de Saneamento da SUDECAP
(GGSAN).
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sistema de reservacdo”.®® Em relagédo a situacdo das vilas — onde era comum a
existéncia de hidrébmetros coletivos nas entradas dos becos com ramais de
alimentacdo extensos, percorrendo becos e areas internas de moradias, sujeitas a
vazamentos, rompimentos e contaminagdo por esgoto —, 0 mesmo entrevistado
avalia que “A COPASA andou investindo na instalacdo de mais hidrébmetros,
tentando acabar com medidores coletivos e com o0s ramais expostos. Portanto,
hoje, essa situacédo ja esta resolvida, na maioria dos casos.”

Ainda de acordo com o Gerente do GGSAN, o esgotamento sanitario, “[...]
€ 0 maior problema de saneamento de BH atualmente. S&o cerca de 200 mil
pessoas sem atendimento por coleta de esgotos, sendo estes os numeros oficiais
da COPASA, que ddo conta de um indice de atendimento de 91%. Ha, ainda, o
problema da ndo adesdo as redes existentes, problema que é muito comum nas
vilas, devido as condicdes de caréncia socioecondmica.®® As familias convivem
com o esgoto nas favelas, se sujeitando a um alto grau de insalubridade. Porém, a
caréncia de esgoto territério do municipio ndo se restringe apenas as favelas.
Outro componente do mesmo problema é a grande caréncia de interceptores,
especialmente nas regides Norte e Venda Nova, e Barreiro”.

Para viabilizar o atendimento por agua e esgoto nas favelas pela PBH, o
entrevistado aponta que o principal programa é “[...] basicamente o Orcamento

Participativo, além de alguns investimentos mais estruturantes que a PBH tem

%8 Entrevista concedida por Ricardo Aroeira, coordenador do Grupo Gerencial de Saneamento da SUDECAP
(GGSAN).

9 S3o os casos em que, depois de implantadas as redes de esgoto nas vias, os moradores ndo requerem
ligacdo a rede, preferindo continuar sem ligagdo ou com suas ligacdes as fossas ou as redes pluviais. Este
problema representa uma rendncia de arrecadacao significativa, pois, ja tendo sido feito o investimento na
implantagcédo da rede, as mesmas ficam ociosas. Tal situagao requer um trabalho de convencimento que hoje
tem sido feito pelos profissionais de acompanhamento social, que trabalham nos distritos da COPASA. Pelo
Cédigo Sanitario do municipio, Lei n°. 4.323/86, Decreto n°. 5.616/87 e Lei n°. 7.031/96, o morador é obrigado a
fazer essa ligacdo quando dispbe de sistema oficial de esgoto instalado na via. Mas, além da vigilancia
sanitaria — responsavel pela fiscalizagdo do Cédigo Sanitario — ndo atuar de forma efetiva nessas
situagOes, por deficiéncia de recursos humanos e materiais, ha também a questéo social a ser considerada.
Seria necessario um mecanismo de financiamento das ligacdes e ampliacdo do alcance da chamada tarifa
social.
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procurado viabilizar, como o do Aglomerado da Serra, pelo BNDES, a Vila
California, através do Habitar Brasil — BID e a Vila S&o José e o Conjunto Taquaril,
pelo Banco Mundial. Portanto, existe uma vontade de viabilizar as intervencdes
em vilas e favelas”. O entrevistado também observa que os Planos Globais sdo um
dos trabalhos mais importantes que a prefeitura ja fez, constituindo-se em um
poderoso instrumento de planejamento, composto por metodologia e concepgao
bem elaboradas: “A gente, que trabalha na area do saneamento na Prefeitura,
tem procurado se aproximar da elaboracdo dos planos globais, desde a época da
elaboracdo do Plano Municipal de Saneamento, quando a existéncia de PGE foi um
fator considerado na priorizagdo das bacias. As favelas que ja tem PGE tém

sempre maiores possibilidades de solicitacdo de financiamentos”.

4.3. A SITUACAO SANITARIA ATUAL DE BELO HORIZONTE

Neste item, apresenta-se uma analise das diferencas de atendimento pelos
servicos publicos de saneamento basico, associadas aos investimentos em
urbanizacdo de favelas. Consideram-se os setores censitarios do IBGE, utilizando
como recorte espacial os setores subnormais.

As diversas definicfes de saneamento adequado precisam ser analisadas,
antes de expor nimeros que permitam a analise de sua adequabilidade. Conforme
descrito anteriormente, o0 presente estudo busca avaliar as condi¢cbes de
saneamento existentes em espacos intra-urbanos, considerados favelas e,

portanto, uma definicdo aplicada homogeneamente em ambito nacional, com
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realidades distintas entre suas ocupacfes, € insuficiente para a caracterizagcdo
proposta.

O conceito de domicilio com saneamento adequado proposto pelo IBGE é
“[...] aquele [...] com escoadouro ligado a rede geral [e pluvial] ou a fossa
séptica, servido de &gua proveniente de rede geral de abastecimento e com
destino do lixo coletado diretamente ou indiretamente pelos servigos de limpeza”
(IBGE'®, apud COSTA, 2003, p. 203).

O Indice Incremental de Atendimento por Saneamento Basico, desenvolvido
por Geraldo Costa e Vanessa Cancado (2000), adota o conceito de domicilio com
saneamento basico adequado como aquele que possui ligacdo a rede geral, pogo
ou nascente, com canalizacdo interna, para abastecimento de agua e, para
esgotamento sanitario, aquele que possui ligacdo a rede geral ou a fossa séptica.

Recentemente divulgado pelo Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano
e Regional (IPPUR), o indice de Caréncia Habitacional (ICH)!* trabalha com o
conceito de saneamento adequado, quanto ao abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, semelhante ao adotado por Costa e Can¢ado (2000).

Avalia-se, concordando com a discussao proposta por Costa (2003), que a
influéncia da densidade demografica nas condicbes de saneamento em ambientes
urbanos é obviamente bastante diferente das condi¢cdes do meio rural e que
considerar o abastecimento de agua realizado por po¢co ou nascente ou, ainda —
mais relevante, considerando-se o nivel de caréncia ainda existente — que a

ligacdo a fossa séptica em areas de urbanizacdo complexa, como as favelas,

190 IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica). Indicadores sociais municipais 2000. Rio de Janeiro:

IBGE, 2002. 1 CD-ROM.
101 «[...] indice que tenta dar alguma nocéo sobre a oferta de servicos elementares de saneamento basico,
[...] inspirado na metodologia ja difundida do trabalho sobre Necessidades Habitacionais, coordenada pelo
professor do IPPUR Adauto LuUcio Cardoso que coordena a pesquisa ‘Observatério de Politicas Urbanas e
Gestao Municipal: Rede Nacional de Avaliacdo e Disseminacdo de Experiéncias Alternativas em Habitac&o
Popular’” (IPPUR, 2004).
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forneceria condi¢cdes inadequadas de saneamento, na maioria dos casos (COSTA,
2003).

Portanto, os resultados a seguir foram agregados segundo o conceito mais
amplo de adequabilidade, proposto por Costa e Cancado (2000). Contudo, quando
se mostram diferencas relevantes, os dados foram cotejados levando-se em conta
0 conceito mais restrito — que considera saneamento adequado em meio urbano
aquele com abastecimento de agua por rede geral, com canalizacdo interna, e o

esgotamento sanitario aquele feito por ligacdo a rede geral.

4.3.1. Indice de Atendimento por Abastecimento de Agua e Coleta de
Esgotos Sanitarios para Belo Horizonte: Conjunto dos Setores, Setores

Comuns e Setores Especiais de Aglomerado Subnormal

O Grafico 4.1 mostra a evolugdo do Indice de Atendimento por

Abastecimento de Agua'®?

no periodo 1991-2000, para o Conjunto dos Setores
Censitarios (BH), para os Setores Comuns (Cidade Formal) e para os Setores
Subnormais. Por sua vez, o Gréafico 4.2 mostra a evolucdo destes indices em
conjunto com os de Minas Gerais e do Brasil.

Conforme pode ser observado no Grafico 4.1, os indices de atendimento
por abastecimento de agua em Belo Horizonte sdo elevados tanto para a cidade

formal como para os setores subnormais, mas evidenciam o melhor atendimento

nos setores comuns (96,2%, em 1991 e 98,7%, em 2000) do que nos setores
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subnormais (77,7%, em 1991, e 91,4%, em 2000). Entretanto, a diferenca de
atendimento entre os dois recortes espaciais se reduz significativamente no
periodo em estudo, caindo de 18,5%, em 1991, para 7,3%, em 2000. Este
decréscimo de mais de 60% evidencia uma expansdo acentuada deste servico

publico nos setores subnormais.

Grafico 4.1
indice de Atendimento (%) por Abastecimento de
Agua
Belo Horizonte (1991- 2000)
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102 porcentagem de domicilios particulares permanentes urbanos ligados a rede geral de abastecimento de
agua, ou possuindo pogo ou nascente, que tém canalizacdo interna, em relacdo ao total de domicilios
particulares permanentes urbanos.
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Se comparados a evolugdo do atendimento dos domicilios particulares

permanentes urbanos para o Estado de Minas Gerais e para o pais (Grafico 4.2),

no mesmo periodo, os indices de atendimento para Belo Horizonte sdo bastante

elevados. Através deste Grafico também pode ser constatado o crescimento

acentuado do atendimento por abastecimento de agua nos setores subnormais,

que era o de menor expressdo dentre os analisados em 1991. Em 2000, os

setores subnormais receberam atendimento superior ao verificado nos domicilios

urbanos do Brasil. Este incremento de 18%, entre 1991 e 2000, € muito superior

ao verificado para todos os outros recortes analisados, conforme mostra a

Tabela 4.1.
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Tabela 4.1

Indice de Atendimento por Abastecimento de Agua Belo Horizonte, Minas Gerais

e Brasil
Ano 1991 2000 % de aumento no
(%0) (%0) atendimento
Setores Subnormais 77,7 91,4 18
Cidade Formal 96,2 98,7 3
BH 94,3 97,9 4
MG 88,7 94,8 7
Brasil 86,2 88,7 3

Fonte: IBGE, 1991 e 2000.

O Mapa 4.1 mostra o Indice de Atendimento por Abastecimento de agua

para os setores censitarios de Belo Horizonte, no ano 2000.
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MAPA 4.1
ABASTECIMENTO DE AGUA
Setores Censitarios - BELO HORIZONTE - 2000
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MOROESTE

* CENTRO-ZUL

LEGEMDA

Ahastecimento de Agua (%)
Canaliz. Intera(rd. geral pogo/nascente)

B 95 t0 100 (1RS0)
M Z5t0 99 (269
[ 97t0 95 (163
O ssta 97 (324
[ 78to0 66 (50
[0 oOta 78 671
BARREIRO
Limites
Eszcala- 1:125.000
——  Setor Censitario
Fonte: IBGE, 2000. Favelas
FEH/FPRODABEL - 2003
PEH/JRBEL - 2003 Regido Administrativa

Elaborado por: MELLO, Flavia C. 2004
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Observando o Mapa, percebe-se que a maior parcela dos setores censitarios
apresenta atendimento muito proximo a 100%. Os setores de menor indice de
atendimento estao situados nas areas periféricas e, muitas vezes, sdo areas
desocupadas ou de urbanizacdo recente. No entanto, é possivel detectar, junto
aos limites de favelas mostrados no Mapa, que o0s setores que compdem o0s
nucleos de favelas possuem atendimento inferior ao de seu entorno.

Tomando por base a meta estabelecida pela Politica Nacional de
Saneamento,'®® que ambicionava alcancar em 1999 o atendimento de 96% dos
domicilios brasileiros com abastecimento de agua, observa-se que o municipio de
Belo Horizonte atingiu esta meta, ao contrario do verificado para o total do Estado
de Minas Gerais e para o Brasil, que estiveram abaixo deste valor. Entretanto, os
setores subnormais do municipio ainda apresentam um indice inferior a meta
estabelecida.

O Grafico 4.3 mostra a evolugao do déficit por abastecimento de agua para
0 conjunto do municipio, cidade formal e setores subnormais. Percebe-se que a
reducdo do déficit no periodo considerado é pouco mais acentuada na cidade

formal do que nos setores subnormais.

103 Metas estabelecidas pelo Orgdo Gestor da Politica Nacional de Saneamento, a Secretaria de Politicas
Urbanas (SEPURB), ligada ao Ministério do Planejamento e Orgamento, no ano de 1995 (COSTA, 2003,
p. 108-111).
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O Grafico 4.4 mostra a evolucdo do indice de Atendimento por Coleta de

Esgotos,

para Belo Horizonte e seus recortes espaciais — cidade formal e

setores subnormais. Ja o Grafico 4.5 compara estes valores com os indices do

estado de Minas Gerais e do pais.

104 porcentagem de domicilios particulares permanentes urbanos conectados a rede de esgoto sanitario ou

pluvial ou a fossa séptica, em relagdo ao total de domicilios particulares permanentes urbanos.
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Gréafico 4.5

indice de Atendimento por Coleta de Esgoto
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Inferiores aos indices de atendimento por abastecimento de agua, a coleta
de esgotos em Belo Horizonte, todavia, apresenta indices elevados se comparados
aqueles do estado de Minas Gerais e do pais. A diferenca do atendimento entre a
cidade formal e os setores subnormais — que em 1991 era de 31,6% e cai para
16% em 2000 — que representa um decréscimo de 44,5%. Apesar de inferior ao
decréscimo da diferenca entre cidade formal e setores subnormais, verificada para
o0 atendimento por abastecimento de agua (60%), o atendimento de esgoto é
significativo em termos absolutos.

O Gréfico 4.5 registra também o crescimento mais acentuado do
atendimento aos setores subnormais no periodo considerado. A situacdo de
atendimento verificada em 2000 evidencia que os setores subnormais de Belo
Horizonte tém atendimento superior ao verificado no Brasil, semelhante ao
apresentado pelo abastecimento de agua.

Conforme a Tabela 4.2, o aumento do indice de atendimento para os
setores subnormais é o mais elevado em valores relativos. Considerando que a
situacdo de precariedade em relagdo ao esgotamento sanitario, em 1991, era
maior nestes setores, avalia-se que ali, também, se concentrava o maior potencial

para expansao do servico publico.

Tabela 4.2

Indice de Atendimento por Coleta de Esgoto

% de aumento no
Ano 1991 (%0) 2000 (90) )
atendimento

Setores Subnormais 58,5 79,0 35
Cidade Formal 90,1 95,0
BH 86,8 93,3
MG 73,2 83,0 13
Brasil 64,4 72,0 12

Fonte: IBGE, 1991 e 2000.
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O Grafico 4.6 representa a evolugdo do déficit de esgotamento sanitario
para o conjunto do municipio, cidade formal e setores subnormais. De forma
semelhante ao abastecimento de &agua, a reducdo do déficit no periodo

considerado é pouco mais acentuada na cidade formal do que nos setores

subnormais.

Grafico 4.6

Déficit no Esgotamento Sanitario
Belo Horizonte - 1991 e 2000
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Fonte: IBGE, 1991 e 2000

O Mapa 4.2 mostra o Indice de Atendimento por Coleta de Esgotos para os
setores censitarios de Belo Horizonte, bem como mostra os limites de favelas. De
forma semelhante ao atendimento por abastecimento de agua, os setores que sdo
interceptados pelos limites de vilas, favelas e conjuntos populares possuem
atendimento inferior ao de seu entorno. O atendimento decresce no sentido dos
bairros mais centrais para as areas periféricas, estando as regionais mais
distantes do centro (Barreiro, Norte, Pampulha, Nordeste e Venda Nova) em

situacdo pior de atendimento.
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MAPA 4.2
ESGOTAMENTO SANITARIO
Setores Censitarios - BELO HORIZONTE - 2000
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Os dados apresentados refletem a situacdo do atendimento pelos servicos
publicos de abastecimento de agua e coleta de esgoto de forma absoluta, ou seja,
sem considerar outras variaveis, como o crescimento do nidmero de domicilios no
periodo considerado. Sua avaliacdo tende a ser muito positiva, pois demonstra
que a cidade de Belo Horizonte possui um atendimento superior ao estado e ao
pais, o que é amplamente divulgado e aceito.

No Brasil, o setor de abastecimento de agua foi o que recebeu os maiores
investimentos em novas infra-estruturas, durante a implantacdo do PLANASA
(décadas de 1970 e 1980). Na década de 1990, a atuacado da Politica Nacional de
Saneamento resultou numa expansdo do sistema que apenas acompanhou, de
uma forma geral, o crescimento populacional. Porém, ressalta-se que o
crescimento do numero de ligagcdes domiciliares urbanas realizadas representou o
segundo maior desempenho de sua histéria, ficando aquém, apenas, do que foi
alcancado na década de 1980 (COSTA, 1998; COSTA, 2003). Esta evidéncia pode
significar que o crescimento do atendimento reflete a ampliacdo do nimero de
adesdes ao sistema anteriormente implantado.

Entretanto, é importante ressaltar que houve incremento significativo na

cobertura por esgotamento sanitario, mesmo que superestimado pela alteracdo da

105

metodologia de obtencdo dos dados censitarios. Este incremento pode ser

explicado pelo aumento no investimento em esgotamento sanitario no pais,

conforme relata André Costa:

[...] se por um lado, houve reducdo na alocacdo de recursos
pela Sedu/Caixa, em 1999 e 2000, por outro, o Diagnostico
2000 do SNIS (Brasil/Sedu, 2001), aponta, nesses ultimos anos
[1996 a 2000], uma elevacdo dos investimentos em
esgotamento sanitario, sendo, pela primeira vez na historia,

105 «[...] no Censo 2000 pelo IBGE, foram considerados tanto os domicilios particulares permanentes,

ligados a rede publica de esgotamento sanitario, denominada rede geral, como os ligados a rede de
drenagem (pluvial urbana). Esta € uma limitagdo no uso dessa variavel, pois no Censo 1991, essa variavel
ndo era coletada dessa forma e sim desagregadamente” (COSTA, 2003, p. 140).
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maiores do que em abastecimento de agua (COSTA, 2003,
p. 201).

Talvez o dado mais relevante, observadas as ressalvas mencionadas
anteriormente, seja o fato de que houve nédo somente aumento do indice de
atendimento nos setores subnormais, mas, principalmente, reducdo da
desigualdade intra-urbana. Isso é percebido quando se observa que a diferenca de
atendimento entre os setores comuns (cidade formal) e os setores subnormais foi
reduzida no periodo em estudo (1991 e 2000): houve uma redugdo mais
significativa para o abastecimento de agua, mas é também relevante quanto ao

esgotamento sanitario.

4.3.2. O Indice Incremental de Atendimento por Saneamento Basico para
Belo Horizonte: Conjunto dos Setores, Setores Comuns e Setores

Especiais de Aglomerado Subnormal

O indice incremental representa uma relacdo entre o incremento do servico
publico considerado e o incremento do nimero de domicilios, num determinado
intervalo de tempo. No presente caso, foi analisada a década de 1990, no periodo
entre os Censos de 1991 e 2000.

O indice Incremental de Atendimento®®® por Abastecimento por
Abastecimento de Agua (I1AA), considera adequado o abastecimento dos

domicilios particulares permanentes urbanos, ligados a rede geral ou que possuem

206 Tndice Incremental de Atendimento: “[...] relagdo [(DA; — DA¢ny ) / (Dt - D@ny )] x 100, onde DA; =
nimero de domicilios urbanos com agua canalizada ou ligados a coleta adequado de esgotos no ano t; DA
ny = idem para o ano t - n; e D; = ndmero de domicilios urbanos no ano t; Dy.ny = idem para o ano t — n”
(COSTA E CANCADO, 2000).
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poco ou nascente com canalizacdo interna. O Grafico 4.7 mostra o valor calculado

para Belo Horizonte (Conjuntos dos Setores, Cidade Formal

Subnormais), bem como para Minas Gerais e para o Brasil.

Grafico 4.7

e Setores

indice Incremental de Atendimento (%) por

Abastecimento de Agua
Domicilios urbanos emBelo Horizonte (1991-2000)

Setores Subnormais 142,79
Cid. Formal 108,1%
BH f) 111,9%
MG 110,4%
Brasil 101,7%
0,6% 50,6% 100‘,0% 150‘,0%

Fonte: IBGE, 1991 e 2000.

Conforme pode ser observado, de uma maneira geral, os valores

verificados nesta década sdo superiores a 100%, ou seja, o acréscimo de

atendimento por abastecimento de 4gua em Minas Gerais, em Belo Hor

izonte e na

cidade formal (BH) superou em cerca de 10% o crescimento do numero de

domicilios, a excecdo do verificado para os setores subnormais, onde o acréscimo

de atendimento foi superior ao dos domicilios em 42,7% (II1AA de 142,7%).

Portanto, observa-se que houve significativo investimento na ampliacdo deste

servico nos setores subnormais, de forma distinta do restante da

estado e do pais.

cidade, do



Grafico 4.8
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indice Incremental de Atendimento (%) por
Abastecimento de Agua (s6 rede geral)
Domicilios urbanos em Belo Horizonte (1991-2000)
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Fonte: IBGE, 1991 e 2000.

O Grafico 4.8 traz os I1AAs considerando-se apenas o atendimento por rede

geral que, no caso de Belo Horizonte seria o mais adequado do ponto de vista

sanitario, dado o seu grau de urbanizacdo e a alta densidade de ocupacdo nas

favelas. O incremento mostrado aumenta ligeiramente, nesse caso, devido ao fato

de que o abastecimento por po¢o ou hascente é pouco significativo na cidade.

O Gréafico 4.9 mostra os nUumeros para o Indice Incremental

de

Atendimento por Coleta de Esgotos (IIAE), salientando-se que o conceito de

atendimento, nesse caso, considera a ligacdo a rede geral (esgoto + pluvial) e a

fossa séptica.
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Grafico 4.9

indice Incremental de Atendimento (%) por Coleta

de Esgoto
Domicilios Urbanos em Belo Horizonte (1991-2000)
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Fonte: IBGE, 1991 e 2000.

Neste aspecto, fica evidenciado o acentuado acréscimo de atendimento
para os setores subnormais (IIAE de 156,4%), principalmente se for observado
que, para o pais, 0 atendimento nao atingiu sequer o aumento do numero de
domicilios (I1AE de 92,5%).

O Grafico 4.10 apresenta os numeros do Indice Incremental para o
atendimento por coleta de esgotos, cujos domicilios estao ligados apenas a rede
geral (desconsiderando o atendimento por fossa séptica como adequado),
utilizando o conceito de adequabilidade mais restrito, principalmente se

considerarmos os setores subnormais.
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Grafico 4.10

indice Incremental de Atendimento (%) por Coleta
de Esgoto (s6 rede geral)
Domicilios em Belo Horizonte (1991-2000)
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Fonte: IBGE, 1991 e 2000.

Neste caso, a parcela correspondente aos setores subnormais &
acentuadamente mais significativa que as correspondentes aos demais setores.
Observa-se que o incremento também se acentua para a cidade formal.

Varios aspectos podem ser considerados nessa analise. O dado de 1991
considerava a ligacao apenas a rede oficial de esgotos. O dado de 2000, ao somar
ligacdo a rede de esgoto e a rede pluvial, provoca uma distorcao impossivel de ser
mensurada. E cabivel avaliar que muitos domicilios considerados n&o atendidos
em 1991, por estarem conectados a rede pluvial, foram incorporados ao grupo de
domicilios atendidos em 2000. Este tipo de ligacdo, comum em setores
subnormais, pode explicar uma parcela de acréscimo tao evidente. Outro aspecto
a ser considerado é o da ampliacdo das intervencfdes de urbanizacdo de favelas,

muitas vezes implantando ambas as redes (pluvial e de esgoto).
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4.3.3. O Plano Municipal de Saneamento

7

Como foi mencionado anteriormente, Belo Horizonte é uma das cidades
com melhores indices de cobertura pelos servicos de saneamento basico do Brasil.
A atuacdo da COPASA, na vigéncia do primeiro convénio resultou em um
atendimento por abastecimento de agua que pode ser considerado excelente.
Quanto ao esgotamento sanitario, em termos gerais, a cobertura do servico é
muito boa, principalmente se comparada & media nacional, que esta situada em
40%, e a média do Estado, que é de 52%, segundo dos dados do IBGE.

A aprovacado da Lei 8.260, de 03 de dezembro de 2001, que estabelece a
Politica Municipal de Saneamento, previa, em seu Artigo 19, como um dos
integrantes do Sistema Municipal de Saneamento, o Plano Municipal de
Saneamento. Seus objetivos sédo “[...] articular, integrar e coordenar recursos
tecnolégicos, humanos, econémicos e financeiros, com vistas ao alcance de niveis
crescentes de salubridade ambiental” (BELO HORIZONTE, 2001). A lei estabelece
uma periodicidade quadrienal de elaboracdo, além de uma atualizacdo a cada 2
anos.

O primeiro Plano Municipal de Saneamento foi concluido em maio de 2004 e
sua coordenacdo coube ao Grupo Gerencial de Saneamento da SUDECAP
(GGSAN). Versa sobre todas as areas do saneamento ambiental e traz
contribuicdes significativas para o conhecimento da realidade sanitaria do
municipio, bem como para o estabelecimento de diretrizes de investimento para
solucionar o déficit encontrado.

Segundo o PMS, o sistema de abastecimento de agua do municipio

encontra-se em situacdo quase universalizada, tanto na implantacdo das redes
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como na disponibilidade de agua para o abastecimento continuo. As situa¢cdes de
intermiténcia no fornecimento séo residuais. O indice de atendimento é de 99,7%.
“As areas nao cobertas pelo servico se restringem, basicamente, as areas de risco,
as quais a acdo a ser implementada é a de remocgao e reassentamento da
populacdo” (BELO HORIZONTE, 2004, p. 26).

Quanto a disponibilidade hidrica dos sistemas produtores, também é
possivel afirmar que Belo Horizonte encontra-se numa situagcao privilegiada em
relacdo as demais capitais do pais, com o abastecimento da cidade garantido por,
no minimo, mais vinte anos. “Serdo necessarias, apenas, ampliacdes ao longo do
tempo, nos Sistemas Rio das Velhas e Manso, o que se explica principalmente pela
grande capacidade ociosa deste ultimo, com potencial para produzir 10.500 I/s e
que produz, atualmente, apenas 2.000 I/s” (BELO HORIZONTE, 2004, p. 26).

Sobre as fontes de producéo de agua, o coordenador da elaboracdo do PMS
enfatiza que nao existem problemas: “A COPASA esta investindo na ampliacdo da
captacdo do Rio das Velhas, e o Sistema Rio Manso, hoje, tem uma capacidade
instalada que ainda esta ociosa, o que significa disponibilidade operacional para
suprir a demanda da RMBH por, pelo menos, mais vinte anos, mantendo-se o0s
atuais niveis de crescimento populacionais”.*®’

Segundo o entrevistado, a COPASA esta se adequando a portaria 518/2004,
do Ministério da Saude para controle e vigilancia da agua produzida e distribuida.
Essa portaria estabelece que o municipio € o responsavel pelo controle, nao
somente através de auditoria dos resultados recebidos da Concessionaria, mas,
também, através da realizagdo de uma campanha prépria de amostragem. Para

isso, a PBH estd estruturando a vigilancia sanitaria com um laboratdrio,

comecando com 40 pontos de amostragem. A partir de agosto de 2005, passarao

197 Entrevista concedida por Ricardo Aroeira, coordenador do Grupo Gerencial de Saneamento da SUDECAP (GGSAN).



158

esse numero deve chegar a ser 80. Foram escolhidos postos de salude e escolas
como pontos de amostragem.'®®

A situacdo do indice de atendimento por esgotamento sanitario do
municipio de Belo Horizonte € muito superior as médias nacionais e estaduais,
chegando a 90,6% de domicilios atendidos (BELO HORIZONTE, 2004). No
entanto, ainda existem cerca de 200 mil pessoas sem atendimento no municipio.
O Mapa 4.3, elaborado pelo Grupo Gerencial de Saneamento, mostra uma
delimitacdo das areas ocupadas ndo atendidas pelo sistema oficial de coleta de

esgotos, a partir do cadastro de redes da Concessionéria, atualizado em 2004.

108 Entrevista concedida por Ricardo Aroeira, coordenador do Grupo Gerencial de Saneamento da SUDECAP
(GGSAN).
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MAPA 4.3

AREAS NAO ATENDIDAS
POR ESGOTAMENTO SANITARIO

BELO HORIZONTE - 2004
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No mapa observa-se que a caréncia dos servicos de esgotamento sanitéario
€ dispersa na cidade, mas possui concentracdo nas areas ocupadas pelas favelas e
grandes aglomerados. O PMS avalia que:
A auséncia de redes coletoras de esgotos, porém, nédo se
restringe a vilas e favelas, apesar de as mesmas apresentarem
uma maior concentragao desse problema. Existem outras areas
na cidade que também n&o possuem esse servi¢co, como por
exemplo, os loteamentos que ndo foram aprovados pela PBH na
época de sua ocupacdo. (BELO HORIZONTE, 2004, p. 30).
A importancia da informacgao contida no Mapa 4.3 esta relacionada ao fato
de que, ao contrario dos dados do IBGE, considera-se atendimento por sistema de
esgoto apenas as areas que possuem redes oficiais. Além disso, nao se trata de
uma informacdo obtida do morador, como é a do Censo, onde existem
interpretacbes muito divergentes do que é considerado atendimento por
esgotamento sanitario. Ao final desse capitulo, alguns cruzamentos utilizando esta
base geogréafica serdo feitos, de modo a avaliar o atendimento nas &areas de
favelas.
Quanto ao sistema de interceptacao de esgotos, o PMS aponta que:
Aproximadamente 50% dos esgotos gerados na Bacia do Onca
(cerca de 455.000 habitantes) e 25% na Bacia do Arrudas
(cerca de 340.000 habitantes), dentro dos limites da cidade,
ndo estdo interceptados, originando lancamentos diretos nos
cursos ddgua por cerca de 35% da populacdo total do
municipio, ou seja, 795.000 habitantes. (BELO HORIZONTE,
2004, p. 29)

O Mapa 4.4 mostra a situacdo do sistema de esgotamento sanitario do

municipio, identificando as areas cobertas por: coleta, interceptacdo e tratamento

de esgotos; coleta e interceptacdo; apenas coleta; e areas nao atendidas.
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MAPA 4.4

SITUAGAO DO ATENDIMENTO POR ESGOTAMENTO SANITARIO,
INTERCEPTACAO E TRATAMENTO DE ESGOTOS

BELO HORIZONTE - 2004
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De maneira semelhante a auséncia de coleta de esgoto, a auséncia de
interceptores também é dispersa na cidade. A auséncia de tratamento para o
esgoto gerado em grande parte do municipio também ¢é significativa,
principalmente se for ressaltado que a ETE Ong¢a ainda n&do esta em
funcionamento, o que leva a considerar toda a area verde situada na bacia
hidrogréafica do Ribeirdo da Onca como area sem tratamento de esgoto.

Um dos instrumentos mais importantes elaborados pelo PMS foi o Indicador
de Salubridade Ambiental (ISA) que tem por objetivo permitir avaliagcdes
comparativas das diversas realidades da situacdo de salubridade ambiental no
Municipio, com uma dinamica agil de atualizacdo. A unidade territorial sdo as
bacias hidrograficas, atendendo ao disposto na Lei 8.260: “adotar bacia ou sub-
bacia hidrogréfica como unidade de planejamento das acdes e dos servigos de
saneamento.

A formulacdo do ISA é a seguinte:

ISA = [lab] x 0,05 + [les] x 0,45 + [Irs] x 0,35 + [Idr] x 0,05 + [lcv] x 0,10

Onde:

lab: Indice de Abastecimento de Agua
les: Indice de Esgotamento Sanitéario
Irs: indice de Residuos Sélidos

Idr: Indice de Drenagem Urbana

Icv: indice de Controle de Vetores

O Indice de Esgotamento Sanitario (les), componente do ISA que retrata a
situacdo do sistema de coleta e interceptacdo de esgotos, é composto pelo
Indicador atendimento por coleta de esgoto (Ice) e pelo Indicador de atendimento

por interceptacdo de esgotos (lie). O Ice é expresso pela relacdo entre a
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populacdo atendida com ligacdo oficial de esgotos a rede publica de coleta em
determinada area e a populagado total da area considerada. O lie é expresso pela
relacdo entre a extensao de interceptores implantados, em determinada area, e a
extensdo total necessaria de interceptores (existentes e previstos) na area
considerada. (BELO HORIZONTE, 2004, p. 6-7)

Foram atribuidos pesos diferenciados aos dois indices, da seguinte forma:

lie = 0,35 Ice + 0,65 les

O motivo dessa diferenciagdo, segundo o PMS:

[...] se justifica pelo entendimento de que seja mais urgente a
implantacdo das redes coletoras, com o0 consequente
saneamento peri-domiciliar, o que nao significa, em absoluto,
que nao estejamos valorizando também a interceptagéo, com a
decorrente viabilizacdo da despoluicdo das drenagens e o
encaminhamento dos esgotos as Estacbes de Tratamento.
(BELO HORIZONTE, 2004, p.8)

O Indice de abastecimento de agua foi considerado, em todas as bacias,
como igual a 1, dada a situacdo de universalidade praticamente atingida no
municipio.

A Tabela 4.3 mostra os resultados dos Indicadores para as Regides
Administrativas e para o Conjunto do Municipio. Observa-se que as regionais que
apresentam pior Indicador de Salubridade Ambiental (ISA) sdo Venda Nova e

Pampulha. Quanto ao indice de Esgotamento Sanitario (IES) s&o as regionais

Venda Nova e Norte que apresentam piores valores.
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Tabela 4.3
Indicadores do Plano Municipal de Saneamento

Belo Horizonte — 2004

B INDICADORES
REGIAO ADMINISTRATIVA

ISA IES ICE I1HE
Barreiro 0,84 0,75 0,90 0,47
Centro-Sul 0,88 0,84 0,84 0,83
Leste 0,83 0,79 0,81 0,74
Nordeste 0,85 0,82 0,90 0,67
Noroeste 0,87 0,88 0,90 0,84
Norte 0,82 0,68 0,82 0,42
Oeste 0,85 0,77 0,87 0,58
Pampulha 0,82 0,74 0,84 0,54
Venda Nova 0,81 0,66 0,86 0,27
BELO HORIZONTE 0,84 0,77 0,86 0,59

Fonte: BELO HORIZONTE, 2004, p. 71.

Para o conjunto do municipio, o indicador de coleta, ICE, é de 0,86, que
significa que 86% da populacdo possui servicos de coleta de esgoto sanitario por
rede oficial. Este nimero é inferior ao indice de atendimento calculado através dos
dados do IBGE, que foi de 93,3 %. A diferenca entre eles é, muito provavelmente,
devida a incorporacdo pelo IBGE dos domicilios com esgotamento ligado a rede
pluvial.

O ISA foi o principal elemento definidor da priorizacdo de bacias através do
Plano Municipal de Saneamento. Trata-se de um importante instrumento de
planejamento que esta sendo disponibilizado para orientacdo das acfes no ambito
municipal, como um todo, ndo apenas relacionados a captacdo externa de
investimentos mas também possibilitando sua utilizacdo no préprio Orgcamento
Participativo, incorporando-o na metodologia de distribui¢cdo de recursos.

Atualmente, o ISA esta disponivel para as bacias elementares’®, para as

regides administrativas e para o conjunto do municipio. Esta espacializacdo ainda

109 O conceito de bacias elementares foi introduzido pelo Plano Diretor de Drenagem e se referem as bacias
hidrograficas dos principais cursos d’agua do municipio.
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nao permite sua utilizacdo para averiguar desigualdades intra-urbanas como a que
esta proposta neste estudo, que busca identificar a atuacdo da politica de
saneamento basico nas favelas. Para a utilizacdo deste indicador pelas demais
areas da administracdo, esta previsto um detalhamento por Unidade de
Planejamento e por Sub-bacia, que vai propiciar sua utilizacdo na composicdo de
outros indicadores existentes como o IQVU.*° Se o ISA for incorporado ao IQVU,
isso significa que as questdes do saneamento ambiental terdo influéncia sobre a
distribuicdo dos recursos do OP, constituindo-se em mais um elemento na busca
das melhorias sanitarias e ambientais previstas no PMS”.

Sobre a implementacdo do Plano Municipal de Saneamento, o Coordenador
do GGSAN, em entrevista, avalia que, de uma maneira indireta estdo realizadas
intervenc¢des nas bacias priorizadas, ou seja, a priorizagdo recaiu sobre areas que
j& estavam em processo de negociacdo para financiamento, que ja constavam do
Orcamento Participativo, o PMS veio ratificar a priorizacdo dessas areas. Ha ainda
algumas questdes nao resolvidas, como a da Bacia do Cdrrego Santa Terezinha,
na Vila Alto Vera Cruz, que ainda ndo possui nenhuma intervencao prevista. Mas a
maior parte dos recursos planejados esta entre as 10 bacias prioritarias. Além
disso, o entrevistado avalia que os demais 6rgdos que lidam com as politicas
urbanas e sociais da administracdo vém se apropriando do PMS, dos indicadores e
dos produtos, para incorporar a questdao do saneamento na implementacao de
seus programas especificos. Avalia ainda que este sera o ponto de partida para a

tado esperada integracao.

19 0 Indice de Qualidade de Vida Urbana, como ja mencionado, é uma agregacéo de indicadores de vérias
areas, entre elas, o saneamento. Utiliza dados do IBGE mas, com o detalhamento do ISA por Unidade de
Planejamento, avalia-se que este vai refletir de maneira mais realista as questdes relativas a qualidade de
vida urbana.



5. O ALCANCE SANITARIO DA URBANIZACAO DE FAVELAS

5.1. RESULTADOS DA URBANIZACAO DE FAVELAS ATRAVES DO ORGCAMENTO

PARTICIPATIVO

No Capitulo 3 foram detalhados muitos resultados da urbanizacdo de
favelas através do Or¢camento Participativo. Na presente se¢do serdo mostrados os
efeitos desse programa, agregados por vilas, nas seis edicdes do OP que
compdem o estudo. Esta andlise objetiva identificar as areas de favelas e seus
respectivos niveis de investimento recebidos através do Orcamento Participativo,
bem como o que isso representa, em termos de populacdo beneficiada.

Como ja descrito anteriormente, o universo de atuacdo do Orgcamento
Participativo é composto pelas favelas do municipio, decretadas ou ndo como
ZEIS-1, e o0s conjuntos habitacionais populares, decretados como ZEIS-3,
construidos antes de 1993. Trata-se de 179 nucleos de favelas e 21 conjuntos
habitacionais populares, totalizando 200 areas. A populacdo moradora dessas
areas, segundo os dados da URBEL, em 2000, somava 469.508 habitantes.

De 1994 a 2000, nas seis edicdes do OP, foram aprovados 192
empreendimentos com a finalidade de urbanizar favelas ou conjuntos populares.
Estes empreendimentos estdo localizados em 88 areas, representando 44% do
total de areas com este tipo de ocupagdo no municipio. Porém, em termos de
populacdo, a propor¢cdo de habitantes nestas 84 areas representa 72,6% da
populacdo total moradora de favelas ou conjuntos (351.005 habitantes). Entre

estas areas beneficiadas, estdo os maiores aglomerados de favelas do municipio:
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Aglomerado da Serra (06 favelas), Aglomerado Morro das Pedras (07 favelas),
Aglomerado Cabana (04 favelas), Aglomerado Santa Lucia (03 favelas) e
Aglomerado Sao Tomaz (03 favelas). O Mapa 5.1 mostra a localizacdo das areas

que conquistaram recursos no OP.
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MAFA 5.1
FAVELAS E CONJUNTOS POFULARES CONTEMPLADOS PELO OF
BELO HORIZOMNTE 1994-2000
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Os 192 empreendimentos mencionados encontram-se em fases distintas de

execucao e, portanto, ndo foram aplicados, ainda, 0s recursos previstos para

cumprimento total do escopo aprovado. A Tabela 5.1 mostra a relacdo das areas

beneficiadas, o total de recursos aplicados, a aplicar e o total previsto, bem como

0 percentual de aplicacdo de recursos em relacdo ao total previsto. A Tabela esta

ordenada pelo valor absoluto aplicado em cada area, de forma decrescente.

Tabela 5.1

Recursos do Orcamento Participativo por Favela ou Conjunto Habitacional Popular
Aplicados, a Aplicar e Previstos (em R$)* — 1994 a 2000

Investi x . Total .%

mento Regido FavelasConjunto Aplicado A aplicar Previsto apllca_\do/
previsto

CENTRO SUL Aglomerado da Serra 8.966.535,64 1.978.748,12 10.945.283,76 81,9

LESTE Conjunto Taquaril 8.073.380,45 906.055,90 8.979.436,35 89,9

OESTE Aglomerado Morro das Pedras 4.544.416,15 1.121.384,59 5.665.800,74 80,2

NOROESTE Vila Califérnia 4.233.328,17 544.495,55 4.777.823,72 88,6

CENTRO SUL Aglomerado Santa Lucia 3.080.075,74 809.692,49 3.889.768,23 79,2

OESTE Vila Ventosa 2.682.840,66 1.822.323,13 4.505.163,79 59,6

NORDESTE Vila Vista do Sol 2.427.224,91 50.690,20 2.477.915,11 98,0

LESTE Vila Fazendinha 2.193.916,74 0,00 2.193.916,74 100,0

A NORTE Conjunto Jardim Felicidade 2.174.260,76 265.807,91 2.440.068,67 89,1

L BARREIRO Vila Piratininga 2.096.345,05 0,00 2.096.345,05 100,0

VENDA NOVA Vila Sdo Joao Batista 1.512.180,85 0,00 1.512.180,85 100,0

T NORTE Aglomerado S Tomas, Aeroporto 1.402.296,67 238.858,26 1.641.154,93 85,4

OESTE Aglomerado Cabana 1.276.400,27 0,00 1.276.400,27 100,0

o VENDA NOVA Vila Apoldnia 1.229.041,82 0,00 1.229.041,82 100,0

LESTE Vila Alto Vera Cruz 1.129.570,26 206.915,56 1.336.485,82 84,5

NORTE Conjunto Zilah de Souza Spésito 1.054.687,63 0,00 1.054.687,63 100,0

NORTE Vila Primeiro de Maio 1.026.637,28 0,00 1.026.637,28 100,0

BARREIRO Vila Cemig 993.927,10 381.447,94 1.375.375,04 72,3

BARREIRO Vila Bernadete 928.718,38 0,00 928.718,38 100,0

NOROESTE Vila Sao Francisco das Chagas 915.310,17 0,00 915.310,17 100,0

OESTE Vila Barao Homem de Melo 900.524,76 0,00 900.524,76 100,0

NOROESTE Vila Senhor dos Passos 886.006,99 165.881,77 1.051.888,76 84,2

(CONTINUA)



Tabela 5.1 (CONTINUACAO)
Recursos do Orcamento Participativo por Favela ou Conjunto Habitacional Popular

Aplicados, a Aplicar e Previstos (em R$)* — 1994 a 2000
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Investi x . Total _%
mento Regido FavelasConjunto Aplicado A aplicar Previsto apllca}do/
previsto
LESTE Conjunto Mariano de Abreu 797.323,62 27.562,96 824.886,58 96,7
BARREIRO Vila Mangueiras 747.853,57 722.720,04 1.470.573,61 50,9
PAMPULHA Vila Santa Rosa 573.320,23 0,00 573.320,23 100,0
NORDESTE Vila Maria 571.064,91 0,00 571.064,91 100,0
NOROESTE Vila Pedreira Prado Lopes 484.618,77 2.004.354,49 2.488.973,26 19,5
NOROESTE Minas Gerais (Av. Pandia Calégeras) 414.839,11 0,00 414.839,11 100,0
M LESTE Vila Nossa Senhora do Roséario 382.045,84 301.098,63 683.144,47 55,9
NOROESTE Conjunto Novo Dom Bosco 381.665,71 0,00 381.665,71 100,0
E VENDA NOVA Vila Mantiqueira 325.465,74 0,00 325.465,74 100,0
OESTE Vila Paraiso 316.344,26 0,00 316.344,26 100,0
D CENTRO SUL Conjunto Santa Maria 298.715,77 0,00 298.715,77 100,0
" LESTE Vila Olaria - Rua Sucuri 284.668,32 0,00 284.668,32 100,0
CENTRO SUL Vila Séo José 277.995,49 0,00 277.995,49 100,0
(e} LESTE Conj. Taquaril/Granja de Freitas 276.484,45 605.821,88 882.306,33 31,3
BARREIRO Vila Alta Tenséo | 272.218,00 0,00 272.218,00 100,0
BARREIRO Vila Formosa 266.480,18 0,00 266.480,18 100,0
NORDESTE Conjunto Capitdo Eduardo 253.118,13 0,00 253.118,13 100,0
CENTRO SUL Vila Acaba Mundo 234.466,94 23.399,86 257.866,80 90,9
BARREIRO Vila Marieta 172.821,74 0,00 172.821,74 100,0
VENDA NOVA Vila M&e dos Pobres 163.882,59 0,00 163.882,59 100,0
PAMPULHA Vila S&o Vicente 163.702,89 0,00 163.702,89 100,0

(CONTINUA)
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Recursos do Orcamento Participativo por Favela ou Conjunto Habitacional Popular

Aplicados, a Aplicar e Previstos (em R$)! — 1994 a 2000

Investi Regido Favela/Conjunto Total %
mento Aplicado A aplicar Previsto aplicado/
previsto

LESTE Vila S&o Vicente 155.417,86 0,00 155.417,86 100,0

LESTE Vila Ponta Pora 140.067,34 228.246,29 368.313,63 38,0
LESTE Vila Parque Horto 138.442,37 0,00 138.442,37 100,0
LESTE Vila Dias 137.710,70 0,00 137.710,70 100,0
BARREIRO Vila Independéncia/Vila Petropolis 124.406,38 0,00 124.406,38 100,0
NORTE Vila Biquinhas 104.320,54 0,00 104.320,54 100,0
VENDA NOVA Vila Nossa Senhora Aparecida 101.679,28 0,00 101.679,28 100,0
NOROESTE Vila Séo Vicente (Marmiteiros) 95.783,41 0,00 95.783,41 100,0
CENTRO SUL Vila Bandeirantes 73.264,35 0,00 73.264,35 100,0
B NORTE Conjunto Floramar 71.660,59 0,00 71.660,59 100,0
PAMPULHA Vila Real 68.680,00 0,00 68.680,00 100,0
A NORDESTE Conjunto Paulo VI 57.762,35 0,00 57.762,35 100,0
I LESTE Vila Cénego Pinheiro 52.690,50 0,00 52.690,50 100,0
NORDESTE Vila Tiradentes 51.965,13 0,00 51.965,13 100,0

X PAMPULHA Vila Novo Ouro Preto 48.902,62 550.242,37 599.144,99 8,2
o OESTE Vilas: Morro do Cascalho e Pantanal 43.015,66 14.338,52 57.354,18 75,0
PAMPULHA Vila Suzana 41.906,88 0,00 41.906,88 100,0
OESTE Vila Vista Alegre 40.000,00 0,00 40.000,00 100,0
BARREIRO Vila Copasa 36.674,76 0,00 36.674,76 100,0
NORTE Vila Bacuraus 24.983,96 0,00 24.983,96 100,0
NORTE Vila Boa Uniédo 24.818,93 0,00 24.818,93 100,0

OESTE Vila Guarata 22.068,75 7.356,25 29.425,00 75,0
BARREIRO Vila Santa Rita 19.614,99 0,00 19.614,99 100,0
NOROESTE Vila Sumaré 19.245,02 0,00 19.245,02 100,0
LESTE Vila Souza Aguiar 14.445,06 0,00 14.445,06 100,0
NORTE Vila Minaslandia 5.630,27 0,00 5.630,27 100,0
PAMPULHA Conjunto Sao Francisco de Assis 1.264,00 0,00 1.264,00 100,0
PAMPULHA Conjunto Confisco 850,00 0,00 850,00 100,0
TOTAL 63.103.994,41 12.977.442,71 76.081.437,12 82,9

FONTE: PBH-URBEL - Nov. 2004
NOTA: 1 - MES DE REFERENCIA DOS VALORES: FEVEREIRO/2004
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De acordo com a Tabela 5.1, 64 &reas estdo com suas intervencdes
concluidas, representando 85% das &reas contempladas. O valor médio de
recursos aplicados estd em torno de R$ 870 mil. Aproximadamente 2/3 das areas
contempladas possuem recursos aplicados abaixo da média, o que evidencia uma
predominancia de valores baixos de investimento, com maior dispersao.

Estabelecendo uma distribuicdo utilizando o método equal count,***

por trés
intervalos (alto, médio e baixo investimento), tem-se a classificacdo das vilas
contempladas, como é mostrado na referida Tabela.

As areas que conquistaram maior volume de recursos, em termos
absolutos, foram o Aglomerado da Serra, o Conjunto Taquaril e o Aglomerado
Morro das Pedras. As que evidenciam o menor percentual de aplicacdo de recursos
em relacdo ao previsto sdo as vilas Pedreira Prado Lopes (19,2%) e Novo Ouro
Preto (8,2%).

O Mapa 5.2 mostra a distribuicdo das areas contempladas pelo OP, segundo
0s niveis alto, médio e baixo de recursos aplicados. Observa-se que as favelas ou

aglomerados que tiveram nivel alto de investimento ocupam areas mais extensas

do que as demais.

11 Método pelo qual se estabelece que cada intervalo ter4 um namero igual de registros, definindo-se o
nimero de intervalos.



{

o
o

i

P [

MAPA 52

NIVEL DE INVESTIMENTC EM URBANIZACAO DE FAVELAS
FELO ORCAMENTO FARTICIPATIVO
BELD HORIZONTE - 2004

VYENDA NOYA

PAMPULHA

&

NOROESTE

2

2.
t& ‘M’-i ‘

“

BARREIRO

et

OESTE

HORDESTE

¢

. LESTE ‘
o

CENTRO-SUL g

LEGENDA
Mivel de Investimento OP (RE)

B 570,000 to 5.080.000 (st} (25)
B 150,000 to 570,000 (média) (21)
O 0o 160,000 (baixa) (27)

Regido Administrativa
E=zcala - 1:125.000

Farte: PEHFRODABEL - 2003
PEHAURBEL - 2004

Elaborag&o: MELLO, Flavis C. - 2005

173



174

5.2. RESULTADOS DO ATENDIMENTO POR SANEAMENTO BASICO EM FAVELAS

ATRAVES DOS DADOS DO IBGE

Como exposto anteriormente, foi adotada a definicdo do IBGE, de setores
subnormais para definicdo do recorte espacial a ser analisado quanto aos servigos
publicos de abastecimento de agua e coleta de esgotos. Este recorte guarda
algumas divergéncias com os conceitos adotados pela gestdo municipal naquilo
que seria a area de atuacdo das politicas urbanas de melhoria da qualidade
habitacional, um dos pressupostos da Politica Municipal de Habitacdo. Estas
divergéncias sdo mais bem percebidas no espaco, conforme mostram os
mapas 5.3 e 5.4 — Setores Censitarios de 1991 e de 2000 x Limites de Vilas,

Favelas e Conjuntos Habitacionais Populares.
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MAPA 53
LIMITES SETORES CENSITARIOS SUBMORMAIS 1891 X LIMITES FAVELASICONJUNTOS
BELO HORIZONTE
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MAPA 5.4
LIMITES SETORES CEMSITARIOS SUBMORMAIS 2000 X LIMITES FAVELASICONJUNTOS
BELO HORIZONTE
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Sobre estes mapas, salienta-se que a base utilizada para definir o universo
de trabalho da Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL), n&o possui
um registro de inicio, ou seja, ndo ha um mapa que retrate os limites de vilas,
favelas e conjuntos habitacionais por data de levantamento. Foi um mapa
atualizado continuamente e que, portanto, registra uma situacao atual.

A superposicdo mostrada nos mapas evidencia que h& regides
administrativas na cidade em que os limites de setores censitarios subnormais e
de favelas sdo bastante semelhantes, como é o caso das Regides Centro Sul,
Oeste e Noroeste. Sdo favelas e aglomerados de favelas mais antigos e mais
consolidados, o que leva a inferir que ndo ha muita discordadncia em sua
classificagdo como setor subnormal. Mas quando sdo avaliadas regifes mais
distantes do centro e de urbanizacdo mais recente, é possivel visualizar muitas
divergéncias entre os limites mapeados.

A partir dos resultados mostrados no item 4.3, tornou-se importante buscar
conhecer a evolugdo do atendimento tendo por base os limites dos setores
censitarios agrupados por favelas, localizando onde se deram o0s maiores
incrementos no atendimento. Mas rapidamente, ficaram demonstradas varias
incompatibilidades. Os setores censitarios ndo sao correspondentes, néo
coincidem nos anos de 1991 e 2000 e, portanto, torna-se imprecisa qualquer
avaliacdo que compare resultados anteriores com os atuais.

Outra forma seria fazer a avaliacdo de cada vila ou favela que tivesse
correspondéncia com os setores subnormais, segundo a identificacdo do IBGE, em
cada ano considerado. Para se avaliar o atendimento, tomou-se por base o0s
limites dos setores censitarios subnormais, identificando a que nucleo aquele setor
correspondia, segundo os limites reconhecidos pela URBEL e, posteriormente,
agregando-os pelo nome. Esta agregacao de setores por nucleo de favela permite

avaliar o nivel de atendimento de um determinado nudcleo como um todo, sendo
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possivel relaciona-lo com o volume de investimentos em urbanizacdo de favelas
através do Orcamento Participativo, mostrado no item anterior.

Este método identificou que, dos 245 setores subnormais do Censo 1991,
234 interceptam areas consideradas no universo de trabalho da URBEL, podendo

ser agregados em 80 nucleos (vilas ou conjuntos populares). Os 11 setores

restantes ndo sao identificados como areas de favelas.112

A Tabela 5.2 mostra o resumo dos valores de atendimento por
abastecimento de agua e coleta de esgoto, agregados por favelas, segundo os

dados de 1991.

Tabela 5.2
Atendimento por abastecimento de agua e coleta de esgoto agregados por favelas
(Belo Horizonte-1991)

AGUA (26) AGUA (26) ESGOTO (%) ESGOTO (%6)
(rede geral + (somente rede (rede geral + (somente rede
poco/nascente) geral) fossa séptica) geral)
MEDIA 81,07 80,15 60,20 51,19
MINIMO 16,67 16,67 0,00 0,00
MAXIMO 100,00 100,00% 99,29 98,00

Fonte: IBGE, 1991.

O mesmo método € utilizado para o Censo 2000 (Tabela 5.3), evidenciando
que dos 312 setores censitarios, 303 interceptam areas do universo de trabalho
da URBEL, podendo ser agregados em 83 nucleos (vilas ou conjuntos populares).
Os nove setores restantes nédo coincidem com areas de favelas reconhecidas pela

URBEL.*3

12 Esta tabela e a correspondéncia entre setores e os limites de vilas e favelas sdo mostrados no Anexo 1.
113 A correspondéncia entre os setores e os agregados de setores do Censo 2000 com as favelas é mostrada
no Anexo 2.
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Tabela 5.3
Atendimento por abastecimento de agua e coleta de esgoto agregados por favelas

(Belo Horizonte-2000)

AGUA (20) AGUA (20) ESGOTO (26) ESGOTO (26)
(rede geral + (somente rede (rede geral + (somente rede
poco/nascente) geral) fossa séptica) geral)
MEDIA 93,13 92,81 76,60 75,74
MINIMO 18,32 17,56 0,00 0,00
MAXIMO 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: IBGE, 2000.

A média de atendimento das vilas, considerando as informacfes dos
setores censitarios subnormais, agregados por favelas ou conjuntos, teve um
aumento significativo no periodo 1991-2000, tanto para abastecimento de agua
como para esgotamento sanitario. O abastecimento de agua somente por rede
geral, considerado o mais adequado em se tratando de favelas, aumentou de
80%, em 1991, para 93%, em 2000. A média de esgotamento sanitario
demonstrou elevacdo mais significativa, passando de 51% para 76%, também
considerando como mais adequada a ligacdo a rede geral.

Estes resultados, apesar de positivos, suscitam um questionamento em
relacdo a sua representatividade, em se tratando de Belo Horizonte, uma vez que
0s setores censitarios subnormais cobrem 42% do ndmero de areas consideradas
favelas e conjuntos pelo municipio. A utilizacdo dos setores subnormais exclui
principalmente os conjuntos habitacionais populares e um grande numero de
favelas. Portanto, os resultados obtidos através dessa fonte ndo podem ser
assumidos para o conjunto das areas de favelas do municipio. Porém, a utilizacao

dos setores subnormais proporciona a analise de um recorte intra-urbano que nao

seria possivel, utilizando-se os setores comuns. Mesmo que 0s setores subnormais
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ndo sejam totalmente coincidentes com os limites das favelas a que estdo
relacionados, esta discrepancia de limites ndo é tdo evidente quanto nos setores
comuns, cujos limites recortam as areas de favelas e conjuntos e incorporam

areas de bairros lindeiros.***

14 Para realizar uma andlise do atendimento nas favelas, utilizando-se todos os setores censitarios, seria
necessario fazer, por meio de ferramentas de geoprocessamento, o recorte de cada vila e setor, por area
proporcional, o que incorporaria a idéia de uniformidade de distribuicdo, tanto da densidade demografica
como do padrédo habitacional e sanitario, o que poderia incorrer em erro de anélise.
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5.3. SUPERPOSICAO DOS RESULTADOS DE URBANIZACAO DE FAVELAS E

SANEAMENTO BASICO

Para a analise mostrada a seguir foram agrupados os setores que mais se
aproximavam aos limites das favelas, de forma a se obter um dado que
possibilitasse a comparatividade dos investimentos em urbanizacdo de favela. Mas
salienta-se que, em alguns casos, essa superposicdo é deficiente, como pbde ser
visto no Mapa 5.4.

A agregacao por favelas evidenciou que apenas 83 delas sdo classificadas
como setores subnormais, dentre as 179 existentes. No item anterior foi mostrado
que o Orcamento Participativo ja atuou em 88 favelas. Superpondo-se os dois
grupos de analise, o de setores subnormais e o de atuagdo do OP, percebe-se que
43 vilas conquistaram recursos do Orcamento Participativo, mas nao sao
classificadas como setores subnormais, restando a possibilidade de comparacao
para 45 vilas. Das 85 vilas reconhecidas pelo IBGE, 38 nao tiveram atuacdo do
Orcamento Participativo. Entretanto, a auséncia de investimentos através do OP
também configura um elemento de analise.

Portanto, superpondo-se os indices de atendimento através dos dados do
IBGE com os niveis de investimento (alto, médio e baixo) através do OP, obtém-
se para o caso de abastecimento de agua os dados mostrados na Tabela 5.4

(Iindice de Abastecimento de Agua X Nivel de Investimento através do OP).
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Indice de Atendimento por Abastecimento de Agua X Nivel de Investimento do OP

Favelas e Conjuntos de Belo Horizonte (2004)

Investimentos através do OP

Atendim Favelas e Conjuntos %o Atend = = p
ento mento NAO HA | OP BAIXO | OP MEDIO |OP ALTO

Conjunto Minas Caixa/Vila Minas Caixa 100,00% 1
Mantiqueira 100,00% 1
Paqueta 100,00% 1
Santa Rosa 100,00% 1
Uniéo 100,00% 1
Nossa Senhora do Rosario 99,63% 1
Nova Cachoeirinha IV 99,49% 1
Peru 99,34% 1
SESC 99,26% 1
Boa Vista 99,21% 1
31 de Marco 99,18% 1

A Vila da Paz (Coqueiros) 99,15% 1

L Nova Cachoeirinha | 99,03% 1
Coqueiral 98,75% 1

T Tiradentes 98,72% 1

o Cloris 98,72% 1
Aeroporto 98,56% 1
Séao Paulo Andiroba 98,48% 1
Trés Marias 98,47% 1
Serra Verde 98,41% 1
Baronesa de Santa Luzia 98,28% 1
Madre Gertrudes IlI 98,18% 1
Copacabana 98,10% 1
Sao Vicente 98,05% 1
Conego Pinheiro 98,03% 1
Novo Sao Lucas, Cafezal, N. S. Conceicéo 97,81% 1
Ag. Beira Linha (Dom Silverio,Séo 97,43% 1
Gabriel, Triba)

(CONTINUA)
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Indice de Atendimento por Abastecimento de Agua X Nivel de Investimento do OP
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Favelas e Conjuntos de Belo Horizonte (2004)

Investimentos através do OP

Atendim Favelas e Conjuntos % Atendi = = p
ento mento NAO HA | OP BAIXO | OP MEDIO |OP ALTO

Carioca 97,32% 1
Flamengo 97,14% 1
Antenas 97,13% 1
Atila de Paiva 96,94% 1
Nossa Senhora Aparecida 96,87% 1
Santa Moénica (Méae dos Pobres) 96,87% 1
S&o Joao Batista 96,81% 1
Ventosa 96,47%
Sport Club 96,41% 1
Califérnia 96,14% 1

M Anel Rodoviario Maloca 96,12% 1

i Universitarios 95,90% 1

B [Sao José 7 Céu Azul 95,85% 1

D Sumaré 95,84% 1
Jardim Leblon/Varzea da Palma 95,70% 1

! Sio Rafael 95,64% 1

o Cabana do Pai Toméas 95,54% 1
Santo Antdnio 95,29% 1
S&o Tomaz / Sao Bernardo / Aeroporto 95,27% 1
Mariano de Abreu 95,27% 1
Sao Benedito 95,17% 1
Marmiteiros 95,10% 1
Monte Sao José 95,05% 1
da area 94,86% 1
Universo 94,81% 1
Conceicéao 94,79%
Nossa Senhora Aparecida 94,40% 1
Delta 94,22% 1

(CONTINUA)
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Tabela 5.4 (CONTINUACAO)
Indice de Atendimento por Abastecimento de Agua X Nivel de Investimento do OP

Favelas e Conjuntos de Belo Horizonte (2004)

Atendim i % Atendi Investimentos através do OP
Favelas e Conjuntos - - .
ento mento NAO HA | OP BAIXO | OP MEDIO |OP ALTO
Parque da Aviacéo 94,06% 1
Flamengo / Taquaril 94,03% 1
Morro das Pedras 93,85% 1
Buraco Quente 93,48% 1
Séo José A 93,20% 1
Senhor dos Passos 93,02% 1
Imbaubas 92,81% 1
Antena 92,72% 1
1o de Maio 92,54% 1
CEMIG 90,95% 1
B Novo Ouro Preto 90,13% 1
Alto Vera Cruz 89,97% 1
A Piratininga 89,78% 1
I Apolbnia 88,60%
Prado Lopes 88,54% 1
X Bardao Homem de Melo | 88,30% 1
o Santa Lucia (Barragem) 87,55% 1
Séo Paulo / Modelo 87,40% 1
Santana do Cafezal 86,27% 1
Nova dos Milionarios 86,17% 1
Joéo Pio de Souza 86,15%
Sao Toméaz / Sao Bernardo / Aeroporto 85,19%
Vietna 84,92% 1
Taquaril 84,49% 1
Marcola 83,01%
Acaba Mundo 75,27% 1
Nossa Senhora de Fatima 73,30% 1
Vila Real 11 52,24% 1

O Grafico 5.1 mostra um cruzamento das informag¢des contidas na
Tabela 5.4, do indice de atendimento por abastecimento de agua e niveis de

investimento através do OP, para as favelas mencionadas.
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Gréafico 5.1
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No Grafico é possivel observar que o indice de atendimento por
abastecimento de &gua nos setores subnormais, agregados por favela, é elevado.
No cruzamento com os niveis de investimento através do OP observa-se que, para
os indices de atendimento altos, predomina a auséncia de investimento do OP
(16 favelas), bem como para os indices de atendimento médio (15 favelas),
apesar de nessa faixa existirem também niveis de investimento altos (7 favelas).
Para os niveis mais baixos de atendimento, predominam os niveis de investimento
elevados (15 favelas).

Através deste Grafico pode ser inferido que ndo had uma correlacdo direta
entre os investimentos do OP e um nivel de atendimento maior ou menor. E
possivel afirmar que, no periodo estudado, a urbanizacdo de favelas através do OP
teve pouca influéncia no percentual de atendimento por abastecimento de agua
nessas areas. De outra forma, também se pode afirmar que a atuacdo do OP tem
sido concentrada em favelas com menor indice de atendimento.

A Tabela 5.5 traz os dados do indice de atendimento por esgotamento
sanitario, agregado por favela, superpostos aos niveis de investimento através do

OP, para essas favelas.
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Tabela 5.5
Indice de Atendimento de Atendimento por Esgotamento Sanitario X Nivel de
Investimento do OP

Favelas e Conjuntos de Belo Horizonte (2004)

Atendi ) I'ndif:e de Investimentos através do OP
Favelas e Conjuntos atendimento ~ ; 3
mento % NAO HA | OP BAIXO | OP MEDIO | OP ALTO
Conjunto Minas Caixa/Vila Minas Caixa 100,00% 1
Marmiteiros 100,00% 1
Nova dos Milionarios 100,00% 1
Paqueta 100,00% 1
Tiradentes 100,00% 1
Uniéo 100,00% 1
S&o Benedito 99,58% 1
Atila de Paiva 99,53% 1
31 de Margo 99,38% 1
1° de Maio 99,33% 1
A Nova Cachoeirinha | 99,31% 1
Aeroporto 99,28% 1
L Nossa Senhora do Rosario 99,27% 1
Santa Rosa 99,25% 1
T Imbaubas 98,95% 1
o) Prado Lopes 98,76% 1
Santa Ménica (Mé&e dos Pobres) 98,75% 1
S&o Vicente 98,70% 1
Buraco Quente 98,55% 1
Nova Cachoeirinha IV 98,47% 1
Peru 98,36% 1
Ventosa 98,20% 1
Nossa Senhora Aparecida 97,99% 1
Trés Marias 97,81% 1
Monte Sao José 97,03% 1
Cabana do Pai Toméas 96,69% 1
S&o Rafael 96,67% 1

(CONTINUA)
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Tabela 5.5 (CONTINUACAO)
Indice de Atendimento de Atendimento por Esgotamento Sanitario X Nivel de
Investimento do OP

Favelas e Conjuntos de Belo Horizonte (2004)

Indice de Investimentos através do OP
Atendi Favelas e Conjuntos atendimen ~ . ,
mento ;2 NAO HA | OP BAIXO | OP MEDIO | OP ALTO
Vila da Paz (Coqueiros) 96,61% 1
Conego Pinheiro 96,07% 1
Antenas 95,98% 1
Senhor dos Passos 94,95% 1
Coqueiral 94,80%
Carioca 94,64%
Mariano de Abreu 94,09% 1
Morro das Pedras 93,83% 1
Delta 93,47% 1
Novo Sao Lucas, Cafezal, N. S. Conceicéao 93,24% 1
M Mantiqueira 93,14% 1
Sumaré 92,98% 1
E SESC 90,44%
D Sao Paulo Andiroba 89,02%
Boa Vista 88,36%
! Bar&o Homem de Melo | 87,86% 1
o) Copacabana 85,60% 1
Santa Lucia (Barragem) 85,54% 1
Marcola 85,00% 1
Anel Rodoviario Maloca 84,91%
Sao José / Céu Azul 84,79%
Santo Antdnio 84,71%
Piratininga 84,33% 1
Conceicao 83,09% 1
Alto Vera Cruz 82,72% 1
Santana do Cafezal 81,46% 1
Acaba Mundo 80,21% 1
CEMIG 79,80% 1

(CONTINUA)
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Tabela 5.5 (CONTINUACAO)
Indice de Atendimento de Atendimento por Esgotamento Sanitario X Nivel de
Investimento do OP

Favelas e Conjuntos de Belo Horizonte (2004)

. Indice de Investimentos através do OP
Atendi Favelas e Conjuntos atendimento ~ J oP oP oP
mento 26 NAOHA | gaixo | MEDIO | ALTO

Sao Toméaz / Sao Bernardo / Aeroporto 75,45% 1
Apolbnia 72,90% 1
Ag. Beira Linha (Dom Silverio,Séao Gabriel,Triba) 69,00% 1
Nossa Senhora Aparecida (VN) 68,20% 1
Sao Toméaz / Sao Bernardo / Aeroporto 66,25% 1
Cloris 65,81% 1
S&o Joao Batista 65,60% 1
S&o Paulo / Modelo 64,08% 1
Joéo Pio de Souza 63,85% 1
Califérnia 57,41% 1
B Vila Real Il 56,72% 1
Taquaril 52,82% 1
A Flamengo 51,43% 1
1 Nossa Senhora de Fatima 49,84% 1
Universitarios 48,36% 1
X Flamengo / Taquaril 43,53% 1
o da Area 40,76% 1
Jardim Leblon/Varzea da Palma 39,74% 1
Novo Ouro Preto 36,27% 1
Sport Club 36,25% 1
Baronesa de Santa Luzia 29,31% 1
Madre Gertrudes IlI 25,45% 1
Antena 22,52% 1
Universo 15,94% 1
S&o José A 11,94% 1
Parque da Aviacéo 10,56% 1
Serra Verde 4,76% 1
Vietna 0,00% 1

O Gréfico 5.2 permite visualizar as informacdes trazidas pela Tabela 5.5.
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Neste Grafico observa-se que o indice de atendimento por esgotamento
sanitario pode ser considerado alto para 2/3 das favelas estudadas. E significativo
observar a desigualdade entre os niveis de atendimento das favelas situadas na
faixa de atendimento mais baixo.

De forma semelhante ao Grafico 5.1, na faixa de atendimento alto,
predomina a auséncia de investimento através do OP (11 favelas). Para as favelas
com indice de atendimento médio também existe uma predominancia de favelas
sem investimento nenhum (12), apesar de também ser significativa a presenca de
areas com niveis elevados de investimento pelo OP (11). Na faixa de atendimento
baixo, voltam a predominar a auséncia de investimento (15 favelas) que, nesse
caso, envolve as vilas de mais baixo indice de atendimento. Nessa mesma faixa
ocorrem oito favelas com alto nivel de investimento pelo OP.

A andlise desses resultados é complexa, se forem considerados apenas 0s
elementos estudados até agora. Deve-se ter sempre em mente que o IBGE
considera como atendimento adequado a ligacdo a rede pluvial, o que nao é
aceitavel do ponto de vista sanitario, especialmente nos casos de favelas.
Portanto, quando se considera o nivel baixo de atendimento, é possivel afirmar
que se trata de situacdes de caréncia significativa.

A atuacdo do OP nas favelas é marcada por um esforco de integracdo que
envolve, inclusive, investimentos do poder publico municipal em saneamento
basico, especialmente em esgotamento sanitario, conforme ja mencionado. Estes
investimentos, devido ao estabelecido no Convénio de Gestdo Compartilhada,
cabem a proépria Prefeitura, mas devem ser ressarcidos pela Concessionaria
através de um encontro de contas. Portanto, & cabivel avaliar que, onde héa
intervencdo do OP, o saneamento basico deveria ser feito de forma completa. No

entanto, ndo € isso que os numeros do IBGE revelam.
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Outra avaliacdo possivel seria a de que as areas com melhores indices de
atendimento ndo demandam investimentos do OP, por ja contarem com uma
urbanizacdo satisfatéria. Entretanto, a experiéncia que se tem no trato dessas
areas nao permite identificar essas situacbes nas favelas enumeradas com
atendimento elevado. Uma avaliacdo sobre essas areas revela um conjunto
heterogéneo, em que existem tanto favelas com alta densidade populacional e
extensdo da area ocupada de porte médio — como o caso da Vila Ventosa,
Primeiro de Maio e Prado Lopes — como favelas de baixas populacdo e area
ocupadas — como as Vilas Paqueta e Unido (Ponta Pord). Seria preciso fazer um
estudo detalhado, quase local, levando-se em conta cada uma dessas situacgfes, 0
gue nao constitui objetivo do presente estudo.

Entretanto, € realmente significativo observar — inclusive salientando a
simplificacdo do dado, introduzida pelo IBGE no Censo 2000 — que as areas que
mais receberam recursos através do OP expfem uma grave situacdo de caréncia
de servico de esgotamento sanitario, como o Aglomerado da Serra, a Vila
Califérnia e o Conjunto Taquaril. Este resultado € um importante indicativo de que
0 nivel sanitario adequado ndo estad sendo alcancado através da urbanizacdo de
favelas.

Ressalta-se ainda o elevado niumero de favelas, e principalmente conjuntos
habitacionais populares, que receberam investimento por parte do OP, mas que
nao sao considerados setores subnormais pelo IBGE e, por isso, nao estao
presentes no conjunto avaliado nesta secdo da pesquisa.

Até o momento, procurou-se estudar o conjunto das favelas do municipio
de Belo Horizonte, entendendo-se que, para se avaliar a conjugacao de politicas
setoriais no espaco intra-urbano, seria indispensavel manter um foco mais amplo.
A base de dados escolhida (IBGE) mostrou limitacfes para julgar a questdo do

alcance sanitario nas areas de favelas e conjuntos populares. Portanto, tornou-se
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necessario determinar um aprofundamento da pesquisa, a fim de buscar
elementos que melhor detalhassem a situacdo sanitaria real das areas de favelas.

Quanto ao abastecimento de agua, pode-se dizer que ndo pairam muitos
guestionamentos sobre os dados ou sobre os resultados verificados. E sobre o
sistema de esgotamento sanitario que permanecem algumas questdes: 0s niveis
de atendimento elevados seriam indicativos de urbanizacdo consolidada? As areas
que receberam investimentos através do OP, mas ndo sdo consideradas setores
subnormais pelo IBGE, possuiriam atendimento adequado por esgotamento
sanitario? Qual a situacdo sanitaria das areas com baixo atendimento por coleta
de esgotos (segundo o IBGE) e que n&o receberam intervenc¢des por urbanizacéo
de favelas? Ou ainda, sobre as areas com atendimento precario, mas que
receberam elevados investimentos do OP: seria possivel identificar quais fatores
nao permitem uma urbanizacdo completa?

Um caminho possivel foi a utilizacdo dos dados elaborados através do Plano
Municipal de Saneamento, que delimitou areas de auséncia de atendimento por
coleta de esgoto, baseadas em dados cadastrais de existéncia de rede oficial da
COPASA, superpondo fotos aéreas datadas de 2000, para identificacdo de areas
ocupadas sem cobertura. Foram realizadas vistorias e, também, utilizados outros
estudos ja elaborados, como os Planos Globais, em favelas. Este estudo, concluido
em 2004, constitui-se a base para se obter um indice de atendimento
particularizado para algumas areas.

Foram utilizados os dados demograficos dos IBGE como parametro de
comparacdo. Foram determinadas as populacbes por favela, através da
superposicdo dos limites e, em seguida, superpondo-se as areas ndo atendidas
por esgoto aos limites de favelas, foi calculado o numero de habitantes sem
esgotamento  sanitario naquela area, através de ferramentas de

geoprocessamento.
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Realizar este estudo para o conjunto das favelas e conjuntos populares do
municipio iria requerer um nivel de aprofundamento de informagfes que ndo se
compatibilizaria com o escopo da pesquisa. Portanto, optou-se por selecionar, de
forma qualitativa, favelas e conjuntos que representassem o0 conjunto de
situacbes encontradas até o momento. As seguintes situa¢des foram escolhidas:
um grupo de favelas com alto atendimento, pelos dados do IBGE, com niveis
distintos de investimento através do OP — as Vilas Paqueta (que nao recebeu
investimento do OP), Pedreira Prado Lopes (nivel médio de investimentos) e
Ventosa (alto nivel de investimentos); um aglomerado de favelas, bastante
populoso, que possui nivel médio de atendimento e que recebeu um grande
volume de investimentos — o Aglomerado Barragem Santa Ldcia; um grupo de
areas com baixo indice de atendimento, com caracteristicas diversas — o
Aglomerado da Serra e o Conjunto Taquaril (representativos tanto em relacdo ao
alto investimento como ao numero de habitantes), a Vila Califérnia (de porte
médio mas com elevado nivel de investimento), a Vila Novo Ouro Preto (pouco
populosa e com baixo nivel de investimento) e a Vila Baronesa de Santa Luzia
(pequena e nao recebeu investimentos do OP). Completa esta amostra um grupo
de areas nao reconhecidas como setor subnormal pelo IBGE e que, portanto, para
0 presente estudo, ndo foi possivel se obter informacbes sobre seu indice de
atendimento. Entretanto, esse grupo recebeu investimentos do OP em niveis
distintos — o Conjunto Jardim Felicidade (alto investimento); o Conjunto Capitédo
Eduardo (médio investimento), o Conjunto Paulo VI e a Vila Vista Alegre (baixo
investimento).

A Tabela 5.6 mostra um resumo dos elementos utilizados para selecionar

cada area.
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Favelas e Conjuntos Populares Selecionados para Determinacao de Populacdo ndo

Atendida por Esgotamento Sanitario (Belo Horizonte)

Nivel de

Nivel de

Atendimento

Recursos

atendimento |investimento do Area selecionada Regional aplicados pelo
esgoto (20)
por esgoto OoP OP (R$)
NAO HA Vila Paqueta Pampulha 100,00 0,00
ALTO MEDIO Vila Prado Lopes Noroeste 98,76 484.618,77
ALTO Vila Ventosa Oeste 98,20 2.682.840,66
MEDIO ALTO Aglomerado Santa Lucia  Centro Sul 85,54 3.080.075,74
Aglomerado da Serra Centro Sul 79,33 8.966.535,64
ALTO Conjunto Taquaril Leste 52,82 8.073.380,45
BAIXO Vila Califérnia Noroeste 57,41 4.233.328,17
BAIXO Vila Novo Ouro Preto Pampulha 36,27 48.902,62
NAO HA Vila Baronesa Sta. Luzia Norte 29,31 0,00
ALTO Conjunto Felicidade Norte n/c 2.174.260,76
5 MEDIO Conjunto Cap. Eduardo Nordeste n/c 253.118,13
NAO CONSTA
Conjunto Paulo VI Nordeste n/c 57.762,35
BAIXO
Vila Vista Alegre Oeste n/c 40.000,00

Fonte: IBGE, 2000; PBH-URBEL, 2004.

O Mapa 5.5 mostra a localizagcdo das areas selecionadas,

bem como as

areas de atendimento por coleta de esgoto. Nele pode ser visto que existe uma

diversidade de situacdes de atendimento real entre as areas.
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A Tabela 5.7 mostra os resultados da avaliagdo das areas selecionadas, em

termos de populacédo total atendida e ndo atendida por esgotamento sanitéario, e

compara estes resultados com os nimeros do IBGE.

Tabela 5.7

Areas Selecionadas por Populacdo Atendida e ndo Atendida por Esgotamento Sanitario

Atendimento Populacao | Atendimento| Diferenca

Area selecionada Regional | esgoto IBGE Populagao Popula-(;,éo nao esgoto entre IBGE
(%0) total atendida atendida | (PMS) (%) |e PMS (%0)

Vila Paqueta Pampulha 100,00 370 160 210 43,36 56,64
Vila Prado Lopes Noroeste 98,76 5.411 1.254 4.157 23,17 75,59
Vila Ventosa Oeste 98,20 7.533 7.203 330 95,62 2,59
Aglomerado Santa Lucia Centro Sul 85,54 13.427 5.144 8.283 38,31 47,23
Aglomerado da Serra Centro Sul 79,33 34.599 7.411 27.188 21,42 57,91
Conjunto Taquatril Leste 52,82 13.485 904 12.581 6,71 46,12
Vila Califérnia Noroeste 57,41 2.274 448 1.826 19,69 37,72
Vila Novo Ouro Preto Pampulha 36,27 780 245 535 31,36 4,91
Vila Baronesa Sta. Luzia Norte 29,31 308 152 156 49,49 -20,18
Conjunto Felicidade Norte n/c 13.773 12.345 1.428 89,63 -
Conjunto Cap. Eduardo Nordeste n/c 2.309 715 1.594 30,98 -
Conjunto Paulo VI Nordeste n/c 3.924 3.336 588 85,01 -
Vila Vista Alegre Oeste n/c 11.760 10.685 1.075 90,86 -

Estes dados permitem observar que ha uma grande divergéncia entre os

valores do IBGE e os elaborados a partir dos dados do PMS, como ja era
esperado, ja que estes ultimos consideram atendimento apenas por rede oficial. A
Unica excecdo é a Vila Baronesa de Santa Luzia, com atendimento superior ao
mostrado pelo IBGE. Trata-se da menor vila da amostra, que n&o recebeu
nenhum investimento do OP. Esta situada as margens de um corrego, ocupando

area passivel de remocao, e a existéncia de rede oficial € uma situagéo atipica na

realidade encontrada nas favelas de Belo Horizonte.
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Portanto, em maior ou menor grau, o que se verificou foi a predominancia
de um atendimento por coleta de esgotos inferior aos dados do IBGE e a média da
cidade, que é de 90,6% (BELO HORIZONTE, 2004). Apenas as vilas Ventosa e
Vista Alegre apresentam resultados superiores a média municipal.

A Tabela 5.8 relaciona os valores encontrados com o0s niveis de

investimento através do OP.

Tabela 5.8

Nivel de Investimento do OP em Atendimento de Esgoto

; INVESTIMENTO PELO OP
AREAS
SELECIONADAS NIVEL VALORES (R$) ATEND. ESGOTO
(PMS) (20)

Conjunto Taquaril ALTO 8.073.380,45 6,71
Vila Califérnia ALTO 4.233.328,17 19,69
Aglomerado da Serra ALTO 8.966.535,64 21,42
Vila Prado Lopes MEDIO 484.618,77 23,17
Conjunto Cap. Eduardo MEDIO 253.118,13 30,98
Vila Novo Ouro Preto BAIXO 48.902,62 31,36
Aglomerado Santa Lucia ALTO 3.080.075,74 38,31
Vila Paqueta NAO HA 0,00 43,36
Vila Baronesa Sta. Luzia NAO HA 0,00 49,49
Conjunto Paulo VI BAIXO 57.762,35 85,01
Conjunto Felicidade ALTO 2.174.260,76 89,63
Vila Vista Alegre BAIXO 40.000,00 90,86
Vila Ventosa ALTO 2.682.840,66 95,62

Os dados obtidos através deste estudo particularizado confirmam alguns
dos aspectos ja observados a partir dos dados do IBGE. O mais relevante deles é
0 baixissimo indice de atendimento verificado nas areas que mais receberam
investimentos do OP, que sdo o Conjunto Taquaril e o Aglomerado da Serra.
Trata-se de areas muito populosas, de padrédo ocupacional distinto: o Conjunto

Taquaril foi implantado pelo Poder Pudblico, sem infra-estrutura e sem titulacao,
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em uma area inadequada a ocupacdo, do ponto de vista geoldgico e geotécnico,
resultando num processo de degradacdo do espaco e de sujeicdo da populacdo a
situacdes de risco; o Aglomerado da Serra é um espaco continuo de seis favelas,
situadas na encosta da Serra do Curral, de antiga ocupacdo e complexa situagao
de degradacdo ambiental, pela caréncia de infra-estrutura, densidade demografica
e construtiva.

Essas sdo areas de intervencdo muito complexa, em que a acdo do OP nao
foi suficiente para promover o atendimento pelos servicos de saneamento basico.
As intervencfes do OP, no primeiro momento, como ja explicado, foram de
caradter pontual e parcial. Apdés a elaboracdo dos Planos Globais, estas
intervengdes adquiriram carater mais articulado e com maiores volumes de
recursos destinados. Mas o prazo muito alongado de aplicacdo de recursos,
contraposto a dindmica de crescimento das areas, resulta ainda em intervencgdes
desintegradas, situacado prejudicial, principalmente, para a implantacdo de redes
coletoras de esgoto.

Ambas as areas encontram-se, hoje, inseridas em programas de
intervencdo de areas degradadas, financiadas por fontes supra-municipais de
recursos: o0 Aglomerado da Serra tem recursos de cerca de R$80 milhdes,
garantidos através do BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social), num Programa denominado Vila Viva, para implantacdo de parte do
investimento previsto no Plano Global, que esta estimado em 180 milhdes;'*® o
Conjunto Taquaril, por sua vez, esta inserido na negociacdo com o Banco Mundial,
do Programa Vilas Urbanizadas, juntamente com a Vila Sao José. O acesso a essas
fontes de financiamento s6 foi possivel devido ao esforco em elaborar

instrumentos de planejamento como os Planos Globais (no caso da Serra) e o

15 FONTE: Disponivel em: <http://www.pbh.gov.br/noticias>. Acesso em: 16/03/2005.
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Plano Diretor do Taquaril. O OP viabilizou a elaboragdo do Plano do Aglomerado da
Serra e, no Taquaril, construiu as duas principais vias de acesso ao Conjunto,
obras de carater estruturante, a partir das quais se tem desenvolvido o processo
de urbanizacéo parcial, da sequiéncia de obras do OP.

De forma semelhante aos dois casos avaliados, o Aglomerado Santa LUcia é
outro exemplo de alto investimento e baixos niveis de atendimento por coleta de
esgotos, reforcando os indicios de nao correspondéncia entre a atuacdo da
urbanizacao através do OP com a elevacao do indice de atendimento por coleta de
esgotos.

Na Vila California também se observa um atendimento muito baixo por
esgotamento sanitario e um elevado nivel de investimento do OP, principalmente
se forem consideradas sua area e sua populacdo — muito inferiores as da Serra e
as do Taquaril. As intervencdes realizadas pelo OP na Vila Califérnia'*® podem ser
consideradas de relevante impacto sanitario, pois se trataram da implantacdo de
um canal de macro-drenagem; remocao e reassentamento de familias que viviam
em condi¢des de altissima insalubridade — assentadas sobre e ao longo de um
curso d’agua altamente poluido por esgoto e lixo; e abertura de uma via que
propiciou a implantacdo dos servicos de limpeza urbana, além do acesso a outros
servicos urbanos. E uma obra que poderia ser considerada estruturante se néo
estivesse situada em meio a uma area de auséncia total de urbanizacdo. Foram
implantadas ao longo da via as redes coletoras de esgoto, assim como o0s
interceptores. Entretanto, os becos e ruas, que contribuem topograficamente para
o fundo de vale, ndo foram ainda urbanizados, significando que o esgoto da
maioria das moradias da vila ainda ndo estd conectado ao sistema oficial. O caso

da Vila California é significativo para ilustrar o carater parcial das intervencdes do

18 Implantagéo da Avenida Avai, em vérias etapas.
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OP, mas que apontam para solucbes integradas, com a continuidade das
intervencdes, agora financiadas pelo Programa Habitar Brasil-BID.**’

As areas com nivel médio de investimento e baixo indice de atendimento
(Vila Pedreira Prado Lopes e Conjunto Capitdo Eduardo) receberam obras do OP
que podem ser consideradas de carater pontual. Destaca-se que a Vila Pedreira
Prado Lopes, como ja mencionado, foi a primeira a conquistar recursos para o
Plano Global no OP de 1997. No entanto, apesar de seus moradores continuarem
a aprovar recursos nos OP’s subseqiientes, ha um atraso de mais de oito anos
para o inicio das obras previstas no PGE, devido, principalmente, aos ja
mencionados problemas com o grande niumero de reassentamentos requeridos em
areas muito adensadas. Trata-se, hoje, da intervencdo do OP em favelas que mais
possui recursos aprovados nao aplicados. Este caso traz evidéncias das limitacdes
do OP com relacéo as intervencgdes de urbanizagao de favelas.

Em relacdo as areas estudadas que apresentam baixo indice de
atendimento, chama a atencdo outro importante aspecto: os Aglomerados da
Serra e Santa LUcia e a Vila Pedreira Prado Lopes foram objeto de intervencdes
significativas de urbanizacdo através do PRODECOM, na década de 1980. Avalia-
se que, apesar do pioneirismo das acdes do PRODECOM — promovendo as
primeiras intervencdes de carater definitivo nas favelas, sucedidas pela acdo do
OP, de carater pontual e parcial, mas articuladas em torno de um planejamento
global —, elas ainda nao foram suficientes para promover 0 acesso ao
saneamento basico em niveis aceitaveis.

A Vila Novo Ouro Preto, que possui baixos niveis de investimento e de

atendimento por esgoto, apresenta uma situacdo muito semelhante a da Pedreira

17 O contrato com a Caixa e o Ministério das Cidades para incluséo da Vila Califérnia no programa Habitar
Brasil — BID foi assinado em fevereiro de 2005.
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Prado Lopes. Ela é objeto de um Plano Global e tem recursos aprovados para o
inicio de suas intervencdes, mas observa-se um grande atraso nas obras.

De maneira oposta, surpreendentemente, as Vilas Paqueta e Baronesa de
Santa Luzia, que ndo receberam nenhum investimento do OP, apresentam indices
baixos de atendimento, porém melhores que todas areas jA mencionadas. Ha que
se considerar que sao vilas muito menores que as avaliadas anteriormente.

Os Conjuntos Paulo VI e Jardim Felicidade e as Vilas Vista Alegre e Ventosa
possuem os melhores indices de atendimento dentre as areas estudadas. Os
Conjuntos receberam niveis distintos de investimento através do OP e, no
entanto, apresentam atendimento semelhante. No caso do Conjunto Felicidade,
pode-se afirmar que as intervencgfes realizadas pelo OP tiveram influéncia no
indice de atendimento, por se tratarem de intervencgdes de carater estruturante,
em que varios complexos de ruas foram urbanizados.'*® As Vilas Vista Alegre e
Ventosa, também com niveis distintos de investimento pelo OP, tiveram os
melhores indices do grupo de areas selecionadas. A Vila Vista Alegre recebeu
poucos recursos, mas mostrou um alto indice de atendimento (91%). A Vila
Ventosa, uma das que mais recebeu recursos através do OP, possui o melhor
indice de atendimento (96%). Sobre a Vila Ventosa incidem outros elementos
relevantes: trata-se de uma das vilas contempladas pelo Programa Alvorada e que
foi urbanizada, desde o inicio, com orientacdo da concepc¢do de intervencao
estrutural. A Vila foi objeto do programa PROSANEAR,'® através da COPASA, que

atuou na implantacdo de redes de abastecimento de agua e esgotamento

18 Denomina-se complexo de ruas o conjunto de vias cuja urbanizagédo, através do OP, é feita de forma
conjunta, por estarem relacionadas tecnicamente, numa mesma sub-bacia hidrografica, propiciando a
intervencao integrada de todos os aspectos da infra-estrutura.

9 programa de Saneamento para Populagdes em Areas de Baixa Renda, financiado através de recursos do
FGTS e BIRD. “Destina-se as acdes integradas de saneamento, por meio de solucdes técnicas adequadas,
com participacdo comunitaria e educacao sanitaria, em areas ocupadas por populacdo de baixa renda, onde
esteja caracterizada a precariedade ou inexisténcia de condi¢cdes sanitarias e ambientais minimas” (BRASIL,
2003). FONTE: Disponivel em: <http://wwwl.caixa.gov.br/cidade/Asp/html/perfil_comunidade_PRO-
SANEAMENTO.asp>. Acesso em: 08/12/03.



203

sanitario, realizando, inclusive, as ligacbes domiciliares, além de significativo
trabalho na &rea de educacgéo sanitéria.

No decorrer do trabalho, em alguns momentos, a situacdo retratada pelos
numeros do IBGE trouxe confusdo e descrenca, pois confrontava uma visdo que
nao se adequava aquela que se formou durante minha experiéncia profissional de
convivéncia com as areas de favelas. A situacdo do saneamento basico —
encontrada nas diversas ocasifes em que tive uma rotina de trabalho envolvendo
favelas, como engenheira sanitarista’®® — sempre me impressionou pela
precariedade, insalubridade e caréncia a que as populagcdes moradoras estdo
sujeitas. E os obstaculos a reducéo desses problemas pela via da acéo local, por
meio de politicas puUblicas municipais, eram numerosos.

Os primeiros resultados, que davam conta de um incremento
excepcionalmente mais acentuado no atendimento por saneamento basico dos
setores subnormais de Belo Horizonte do que nos setores comuns, na ultima
década, levaram a suposicdo da existéncia de um panorama de situacdes
equacionadas nas favelas, incompativel com a imagem colhida na experiéncia
cotidiana. No decorrer do trabalho, o que ficou claro foi que tal avan¢co pode
realmente ter existido, muito por serem o0s setores subnormais aqueles onde se
localizavam as principais situacdes (oportunidades) de crescimento dos servicos,
mas, também, pelo acréscimo de atendimento ter sido impulsionado pelas

politicas de urbanizacdo de favelas.

120 como coordenadora da execucdo do OP em vilas e favelas na URBEL (1994/1996) e, posteriormente,
quando elaborei os termos de referéncia para contratagdo dos Planos Globais; como integrante da equipe da
Geréncia do Orgcamento Participativo (1998/2000; 2002/2003), da Secretaria de Planejamento, seja
elaborando Planos Globais (Vila Pedreira Prado Lopes, Vila Sao Francisco das Chagas) ou, ainda,
coordenando a equipe que fez o diagnéstico do esgotamento sanitario da Bacia do Cdrrego da Ressaca
(2001/2002), como integrante da equipe do GGSAN/SUDECAP; como Secretaria de Servicos Urbanos da
Regional Noroeste (2003/2004); entre outras atividades.
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Ao final, apés o detalhamento da situacdo dos servicos de saneamento
béasico por favelas e o cruzamento desses dados com o0s investimentos realizados
através do OP, expuseram as limitagcdes dos processos setoriais na producdo dos

espacos complexos e fragmentados, como sdo as favelas.



CONSIDERACOES FINAIS

A avaliacdo das politicas publicas exige, sempre, cuidados com o propdsito
de se evitar simplificacbes. A diversidade de processos socioespaciais atua de
modo a encobrir parcial ou completamente o que pode ser, em principio,
hipoteticamente, tomado como conseqiiéncia de uma determinada acéo politica.
Como avaliar as politicas setoriais de urbanizacdo de favelas? Como interpretar os
resultados originarios das politicas de saneamento? Como fazer isso, pressupondo
a autonomia dos resultados? Pode-se afirmar, a despeito dos problemas tedricos
postos, que, de algum modo, os resultados de uma avaliagdo podem ser, no
minimo, tomados como sintomas de uma realidade complexa, néo visivel, da qual,

quase sempre, s6 se tem acesso a superficie. Como afirma Henri Lefebvre:

Por mais que se possa defini-lo, nosso projeto — o urbano —
nao estara nunca inteiramente presente e plenamente atual,
hoje, diante de nossa reflexdo. Mais do que qualquer outro
objeto, ele possui um carater de totalidade altamente complexo,
simultaneamente em ato e em potencial, que visa a pesquisa,
que se descobre pouco a pouco, que sO se esgotara lentamente
€ mesmo nunca, talvez. Tomar esse “objeto” por real, como um
dado da verdade, € uma ideologia, uma operacdo mistificante
(LEFEBVFRE, 1991, p. 110).

A andlise da possivel integracdo das politicas setoriais de urbanizacdo de
favelas e de saneamento — propdsito dessa pesquisa — permite construir um
conjunto de argumentos que poderia contribuir para o avan¢o do conhecimento

sobre 0s processos socioespaciais, em Belo Horizonte, na década de 1990.
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Geraldo Costa, na sua reflexdo sobre o momento pelo qual passam as
formulacgdes tedricas sobre os processos socioespaciais, aponta que haveria uma

crise ou uma situacdo de incertezas quanto a:

[...] suficiéncia dos paradigmas criticos de orientacao
estruturalista e marxista em dar resposta a complexidade dos
fendbmenos sbcio-espaciais urbanos. Com isso ganharam espaco
analises que apresentam vis@es fragmentadas da realidade [...].
Por um lado, enfocam aspectos relevantes da dindmica sécio-
espacial que teriam sido esquecidos na perspectiva totalizante e
economicista das abordagens marxista e estruturalista. Por
outro lado, no entanto, a maioria dessas analises acaba por
apresentar resultados particulares, fragmentados e parciais
(COSTA, 1999, p. 1-2).

O autor ainda focaliza tais incertezas ao refletir sobre o que Harvey (1996)
denomina possiveis mundos urbanos: “[...] mesmo havendo uma proposta tedrica
de solucdo para a possivel crise, permanece a incerteza em relacdo a como se
avancar na direcdo de uma praxis para a transformacdo social” (COSTA, 1999,
p. 2). Harvey, ap6s constatar a insuficiéncia do enfoque tanto da globalizacdo
como de comunidade para discussao da possibilidade dos mundos urbanos, sugere
o conceito de “[...] desenvolvimento geogréafico desigual, que estad centrado nas
condi¢des concretas dentro da quais a agcado sécio-ecoldgica é possivel e 0 modo no
qual a atividade humana por sua vez transforma as condicdes soécio-ecoldgicas”
(HARVEY*?!, apud COSTA, 1999, p. 2).

Costa observa que “[...] as contribuicdes de Harvey continuam orientadas
pelos principios de justica social, apesar de sua crenca no ideal socialista,
claramente afirmados e reafirmados em seus trabalhos mais recentes”?? (COSTA,

1999, p. 2).

121 HARVEY, David. Justice, nature and the geography of difference. Cambridge: Blackwell Publishers, 1996.
122 Costa faz referéncia as seguintes obras: HARVEY, David. The urban experience. Baltimore: The John
Hopkins University Press, 1989; HARVEY, David. Social, justice, postmodernism and the city. International
Journal for Urban and Regional Research, n. 16, p. 588-601, Dec. 1992.
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Nilson Costa, ao propor uma metodologia de analise das politicas de saude

e saneamento, no enfoque de justica distributiva e inovacao, destaca:

O trabalho pioneiro de Harvey sinalizou nesse sentido que
alguns dos problemas relevantes de justica territoriais urbanas
poderiam ser enfrentados pela capacidade da acao
governamental em oferecer alternativas aos mecanismos de
mercado pela transferéncia de bens sociais para setores e
territérios, nos quais as necessidades sociais sdo mais evidentes
(COSTA, 1998, p. 12).

Harvey ressalta que, nas definicdes alocativas do Estado, “[...] o0 sistema
politico e burocratico funciona em parte como agente redistributivo dentro da
economia” (HARVEY*?®, apud COSTA, 1998, p. 12).

Entretanto, num contexto de escassez de recursos, o papel do Estado como
agente redistributivo esta subordinado aos interesses das classes dominantes que
ele representa. O Estado adota, entdo, uma postura omissa em relacdo a
chamada informalidade, seja aquela representada pelas favelas ou pelos
loteamentos clandestinos (CARVALHO, 1997, p. 51).

Representariam vantagens para o Estado assumir frente a elas
[as favelas] uma atitude passiva e descompromissada e estaria
se livrando do problema de ter de aplicar capitais disputados na
provisdo de bens de consumo urbanos coletivizados
(transportes, redes de infra-estrutura e equipamento
comunitario) ou mesmo particularizados (moradias). [...] Tal
interpretacdo busca entender dialeticamente o papel da politica
de habitacdo enquanto instrumento de controle do Estado, ou
do Estado em aliangca com o Capital, que tem que decidir como
e para quem alocar recursos urbanisticos escassos nas cidades
(SANTOS,*** apud CARVALHO, 1997, p. 51-52).

As politicas setoriais enfocadas ao longo desta pesquisa possuem

orientacdes distintas quanto ao objeto de suas ac¢cBes, como é peculiar as

formulacgfes setoriais. A ldgica da universalizagdo esta presente como premissa da

123 HARVEY, David. Urbanismo y desigualdad. Madri: Siglo Veintuno, 1989.

124 SANTOS, Carlos Nelson F. dos. Velhas novidades nos modos de urbanizagéo brasileiros. In: VALLADARES, L. P. (Org.).
Habitacdo em questdo. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1980.
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politica de saneamento, associada a outros dois conceitos: o da equidade e o da
qualidade na prestacdo dos servicos. Incorporam-se a estes conceitos o0s
principios da participacdo e do controle social, fruto da evolucao das praticas de
governanca democratica.'?®

A universalizacdo é, como no saneamento, também um principio da politica
habitacional, a despeito da utilizacdo do recorte socioecondémico, que estabelece
faixas de renda para a definicdo de seu publico alvo. A busca da reducdo do déficit
habitacional passa pelas estratégias de producdo de novas moradias (reducdo do
déficit quantitativo) e pela melhoria da qualidade das moradias consideradas
precarias (reducdo do déficit qualitativo). Esta udltima, como se observa no
decorrer da pesquisa, tem como uma de suas linhas de acdo a urbanizacdo de
favelas.

A gestdo urbana envolve, como ja observava Marcelo Lopes de Souza
(2004), a administracdo de uma situacdo a partir de recursos disponiveis no
presente. Desta maneira, as politicas setoriais cumprem o papel de instrumentos
da gestdo urbana.

A integracdo de politicas esta presente nos discursos — sobre as politicas e
das proprias politicas — como uma saida possivel para minimizar os impactos
simplificadores da abordagem setorial que, por natureza, é fragmentada. No
entanto, € pertinente a interrogacdo: por qual razdo a integracdo esta presente
nos discursos e, quase nunca, € deslocada para a intervencdo? Varias anotacdes

podem ser sublinhadas com o propdsito de responder a questdo. As corporacdes

125 «p la. Conferéncia Nacional de Saneamento, realizada em 1999, aponta o rumo correto: universalizacio
do atendimento com servigo de qualidade, prestado por operadores publicos, reconhecendo o carater
essencialmente local dos servigos e, portanto a titularidade dos municipios, desenvolvendo mecanismo de
controle social e de participacdo popular na definicdo da prestagcdo dos servicos” (COSTA E MONTENEGRO,
2002, p. 21).
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profissionais se encarregam de estimular os conflitos de disputa por territérios
burocraticos estatais, o que resulta na ampliacdo das fragmentacbes e no
fortalecimento das politicas setoriais. A referida disputa ainda € marcada por outro
componente: 0S recursos, ja escassos, pelos quais concorrem setores da
administracado estatal. Tais conflitos, por sua vez, também merecem ser avaliados
no que se refere a formacgao disciplinar, fragmentada, daqueles que se exercitam
Nnos processos Vvoltados para a producdo do conhecimento e para a definicdo de
politicas. E indispensavel, também, que seja pensado o préprio compromisso
politico desses sujeitos (governantes, técnicos, burocratas) com as politicas que
formulam.

Observa-se que algumas posturas metodoldgicas ja se cristalizaram nas
praticas dos planejadores. A mais representativa dessas posturas se refere,
sobretudo, as seguintes concepg¢des: do planejar a distancia; do conhecer a
distancia; da intervencao neutra, imparcial, apolitica. Trata-se, isso, de uma
contradicdo que faz o desgaste e a desesperanca do planejamento: como
conceber o sujeito do planejamento descomprometido com o préprio produto do
seu exercicio de pensar e de agir na cidade? Talvez essas anotagdes sejam
passagens para a compreensao da manutencédo de tradicionalismos autbnomos, ja
destituidos de esperanca, mantidos nas praticas do planejamento urbano
independentemente da suposta emergéncia da democracia no pais. Cassio Hissa,

acerca do carater metodoldgico do planejamento, comenta:

Como critica as posturas classicas da modernidade — referentes
a producdo do conhecimento e a definicdo de politicas —,
adquire amplitude a seguinte observacdo: os planos deveriam
ser feitos com e ndo para os individuos e a sociedade. Os planos
deveriam estimular a democracia, desde a sua concepcao,
considerando toda complexidade incorporada a alternativa
politica de gestdo. Ndo se esta referindo a gestdo democratica
fundamentada apenas na representacdo. Os planos devem
investir na participacdo livre dos individuos, por mais que a
atitude possa “demandar tempo”. Os planos, para que
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sobrevivam, enquanto conceito e pratica, devem solicitar das
sociedades o tempo e a histéria que lhes diz respeito (HISSA,
2002, p. 233).
Diante das reflexdes acerca dos papéis (ndo assumidos) pelo planejamento
(e pelos planejadores — que, em principio deveria reunir, em um sé, o sujeito do
conhecimento e o da intervencdo), sdo encaminhadas algumas anotacgcdes que se
referem a pesquisa. O estudo do alcance sanitario da urbanizacdo de favelas
traduz um esforco em retratar a superposicdo das politicas setoriais de
saneamento e de habitacdo, em sua linha de atuacdo na urbanizacdo de favelas.
Cabe aqui recolocar algumas perguntas, motivadoras do estudo realizado: o
Estado poderia realizar a urbanizagcdo necessaria nas areas de favela —
considerando a légica particular das chamadas politicas setoriais, no tempo e no
espaco —, tendo por desafio a reproducdo permanente da mesma estrutura de
sociedade que vem engendrando tais espacos? Qual seria a urbanizacéo
necessaria? Ela estaria relacionada ao exercicio do trabalho integrado? O que seria
trabalho integrado, conhecimento integrado — que resultariam no desenho de
politicas integradas? Quais os limites da politica de urbanizacdo de favelas,
considerada como politica habitacional, visando a permanéncia das comunidades
nas areas originalmente ocupadas? Existiria uma politica de saneamento para o
conjunto da cidade? Qual seria o territério da politica de saneamento? Onde ficaria
a fronteira do seu alcance?
A urbanizacdo necessaria'®® esta relacionada a nocdo de direito a cidade, a

um ambiente salubre, em que as possibilidades de vida saudavel sejam

126 “54 uma teoria permite utilizar os dados praticos e realizar efetivamente a sociedade urbana [...] Para
essa realizagdo ndo bastam nem a organizacdo da empresa, nem a planificagdo global, ainda que
necessarias [...] A realizagdo da sociedade urbana exige uma planificacdo orientada para as necessidades
sociais, as necessidades da sociedade urbana. Ela necessita de uma ciéncia da cidade (das relacbes e
correlagfes na vida urbana). Necessarias, estas condi¢cdes ndo bastam. Uma forga social e politica capaz de
operar esse meio [...] é igualmente indispensavel” (LEFEBVRE, 1991, p. 142).
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plenamente exercitadas. A nocdo de permanéncia das favelas — muitas vezes
vista como uma concessao, desde que a postura da remocao foi progressivamente
abandonada — associa-se a exigéncia da urbanizacdo, como condicdo para essa
permanéncia.

A urbanizacdo de favelas € uma das diretrizes principais do Orgcamento
Participativo, desde o seu surgimento em 1993. Durante o periodo de sua atuacao
nas favelas o OP representou um avanco em relacdo aos programas anteriores,
como o PRODECOM e as agOes pontuais realizadas depois da extincdo deste
ultimo. Mesmo que num primeiro momento essas a¢gdes fossem caracterizadas por
impacto moderado, localizado, com a continuidade das intervencdes e a grande
dispersdo geografica, a atuacdo da urbanizacdo de favelas por meio do OP se
tornou a principal acdo da politica de reducdo das caréncias habitacionais nessas
areas.

Um dos pontos mais relevantes a considerar é o fato das acbes do OP
decorrerem de deliberagcdo popular, deslocando o foco de decisdo do ambito
técnico / burocratico / politico para a arena da disputa social, motivada pelas
caréncias reais e orientada para a premiacdo de uma maior organizacao.

A introducdo de instrumentos de planejamento nas fases anteriores a
deliberacdo popular veio qualificar a disputa pelos recursos, avancando para além
da percepcdo de necessidades e reivindicagdes comunitarias, ressaltando-se que a
participacdo popular permaneceu como o principal elemento definidor. Em outras
palavras, a comunidade s6 acessa 0 recurso a que a situacédo fisica de seu local de
moradia faz jus se houver uma clara percepcdo dessas caréncias, representada
pela mobilizacdo, pela formulacdo da demanda e pelo comparecimento as
plenarias do OP.

A analise da proporcdo de recursos aprovados com a finalidade de

urbanizar favelas revelou que esta ocorrendo, por meio do OP, uma inversdo de
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prioridades em relacdo a alocacdo de recursos.'?’ Destaca-se que existe uma
desigualdade nessa proporgcdo entre as regionais, na medida em que algumas
delas aprovam recursos superiores ao seu percentual de populacédo de favelas (em
alguns casos, muito superiores) e outras em que essa proporcdo é inferior a
proporcdo de moradores de favelas. Esta desigualdade estd relacionada as
diferencas na capacidade de mobilizacdo e organizagdo no interior das
comunidades e a situacdo de desigualdade na oferta de bens e servigcos urbanos
numa determinada regido administrativa, que motiva maior ou menor disputa
entre a cidade formal*?® e as favelas.

O enfoque da execucdo dos empreendimentos em favelas em relagcdo aos
demais empreendimentos revela que o ritmo de conclusdo dos primeiros vem
decaindo, chegando a apenas 34% de conclusdo no OP 1999/2000, em
contraponto aos 89% de conclusdo dos outros tipos de empreendimento. Os
resultados mostrados apontam que existe um hiato entre a aprovacado de recursos
para urbanizacdo de favelas e o cumprimento dessas deliberacbes, muito
distantes do ano orcamentario. Essa protelacdo permite levantar alguns
questionamentos quanto ao nivel de prioridade dado as obras em favela.

Tal como se observou ao longo da pesquisa, as intervencdes em favelas se
caracterizam por maior complexidade técnica, maior dificuldade operacional
devido as caracteristicas da ocupacdo, a densidade demogréafica e habitacional,
entre outros fatores. Outro fator responséavel pelos atrasos na execucdo/conclusao
dos empreendimentos em favela foi a exigéncia de elaboracdo dos planos globais,
a partir do OP 1998, o que representa uma etapa a mais de execugdo, que 0s

demais empreendimentos na cidade formal ndo possuem. E, mais recentemente, a

27 Tem sido aprovada uma proporcdo média de 24% de recursos para urbanizagdo de favelas, superior ao
percentual de populagdo moradora de favelas, que é de 21% da populacéo total.

128 Neste caso, a definicdo referente a cidade formal é imperfeita, pois esta situagdo de disputa é
geralmente encontrada em situagdo de oposigdo entre loteamentos irregulares (ndo urbanizados) e favelas.
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questdo da necessidade de um grande numero de reassentamentos nas
intervencgdes em favelas, face a capacidade financeira da prefeitura em realizar
esses reassentamentos, tem motivado diversas paralisacbes de obra. Por estes
motivos, estas obras demandariam maior prazo de execucéao.

De fato, os prazos médios de execucdo de obras em favelas vém
aumentando, a cada edicdo do OP. A andlise mostrou que o porte das
intervencdes também estd aumentando, em relacdo ao volume de recursos
aprovados por empreendimentos.

Contudo, apesar dessas justificativas de ordem operacional, ndo se pode
perder de vista a origem conceitual do processo do Orcamento Participativo. Ele
esta fundamentado na discussdo do orcamento programa, implementado no Brasil
a partir dos anos de 1960. Marcelo Lopes de Souza avalia que a ado¢do do
orcamento programa em relacdo as praticas anteriores de elaboragcdo
orcamentaria representou um avanco, destacando que este:

[...] desempenha o papel de um elo entre o planejamento e as
funcBes executivas do Estado; a alocacdo de recursos passa a
ter em vista, entdo a realizacdo de metas e as decisdes
orcamentarias levam em conta analises de diversas alternativas
(SOUZA, 2004, p. 340-341).

Os orcamentos participativos buscam repoliltizar o orcamento,
questionando o0s pressupostos ideolégicos do sistema de democracia
representativa, “[...] no sentido de um controle direto e efetivo da administragcao
pela sociedade civil, ao mesmo tempo em que a populacdo se beneficia politico-
pedagogicamente” (SOUZA, 2004, p. 342).

O que a analise da execucdo do OP em favelas evidencia € uma ruptura
com o processo de execucdo orcamentaria e, por esse motivo, suscita uma quebra

do paradigma de controle social sobre o orcamento publico, lancando dudvidas



214

sobre o0 comprometimento dos recursos e evidenciando uma possivel
descaracterizagdo da peca orcamentaria elaborada de forma participativa.

Os resultados da analise do saneamento béasico nas favelas ddo conta de
que ha situacbes de cobertura distintas entre os servicos de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario. Em relacdo ao abastecimento de agua € possivel
afirmar que, apesar de inferior ao indice de atendimento verificado para a cidade
formal, o atendimento dos setores subnormais é elevado, principalmente se
comparado ao indice de atendimento do pais. Merece destaque o grande avanco
ocorrido entre 1991 e 2000, principalmente nos setores subnormais, reduzindo em
60% a diferenca de atendimento entre estes e a cidade formal.

Quanto ao atendimento por esgotamento sanitario, é possivel afirmar que
houve avancos significativos na cobertura, porém inferiores ao percebido quanto
ao abastecimento de agua. O indice de atendimento por esgotamento sanitario
nos setores subnormais € muito inferior ao verificado na cidade formal. Contudo, a
diferenca de atendimento entre estes recortes espaciais reduziu-se em 44,5%, no
periodo estudado. Entretanto, como este numero incorpora a ligagdo a rede
pluvial, como foi dito, pode ser avaliado que o atendimento nos setores
subnormais é ainda bastante precario.

Em relacdo a analise dos indices de atendimento, é relevante observar que
houve reducao da desigualdade intra-urbana, quando se observa que a diferenca
de atendimento entre os setores comuns (cidade formal) e os setores subnormais
foi reduzida no periodo em estudo (1991 e 2000), principalmente para o
abastecimento de agua, mas, também, significativa para o esgotamento sanitario.

A andlise do incremento de atendimento revelou uma acentuada alteragao
na situacdo relativa ao saneamento bésico. Esta alteracdo foi muito mais
significativa em relacdo ao esgotamento sanitario, ressalvando o que o IBGE

7

considera como atendimento, que é a ligacdo a rede geral (que incorpora
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lancamentos nas redes de esgoto sanitario e de drenagem pluvial). O incremento
de 88% de domicilios urbanos atendidos, situados em setores subnormais, em
relacdo ao incremento total de domicilios urbanos nesses setores € um ndmero
muito significativo e, num determinado momento da pesquisa, suscitou a
desconfianca de que poderia ter havido uma reversao no quadro de exclusdo
sanitaria das moradias nesses setores. Salienta-se que o indice incremental
verificado para o pais foi negativo, ou seja, ndo se conseguiu um incremento de
domicilios atendidos por rede geral (esgoto e pluvial) maior que o incremento
total de domicilios. Neste contexto nacional, a situagcdo dos domicilios em setores
subnormais de Belo Horizonte pode ser considerada avancada.

Recoloca-se aqui a questdo de parametro de comparacdo. Se for
considerada como parametro de comparacdo a média da cidade, a situacado do
atendimento por esgotamento sanitario nos setores subnormais € baixa, mas, em
relacdo a situacdo da média do pais, ela é elevada. Fica, portanto, a duvida do
que seria um parametro aceitavel.

No que se refere a perspectiva da analise da integracdo de politicas, foi
feita a superposicdo das informacgbfes relativas ao nivel de investimento em
urbanizacdo de favelas por meio do Orcamento Participativo, com os dados de
atendimento por saneamento basico para o0s setores subnormais, que
representam uma parcela do que se denomina como favela em Belo Horizonte,
com o0 objetivo de investigar a integracdo dos resultados das duas politicas
atuantes na década de 1990. Esta superposicdo expds uma situacdo de possivel
nao-convergéncia de efeitos, seja para o abastecimento de agua, seja para o
esgotamento sanitario, na interacdo com as agfdes de urbanizacdo de favelas.

Quanto ao abastecimento de &gua, identificou-se a auséncia de uma

relacdo direta entre o nivel de investimento em urbanizacdo e o indice de

atendimento. As areas com melhores indices de atendimento foram aquelas que
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nao receberam investimento algum do OP. Em contrapartida, as que possuiam os
indices mais baixos foram as que concentraram o maior volume de investimentos.
O que é possivel inferir desse quadro € que o investimento em urbanizacdo de
favelas n&o influenciou o indice de atendimento por abastecimento de agua. E
cabivel afirmar, também, que mesmo sem qualquer interferéncia do parametro de
atendimento por abastecimento de &gua na definicAo das prioridades de
investimento do OP, as mesmas recairam sobre as areas que estido mais mal
atendidas.

No que se refere ao esgotamento sanitario, a situacdo encontrada, a partir
dos dados trabalhados, evidenciou que as areas que receberam maior
investimento através do OP foram identificadas como as mais carentes de
servicos. As incertezas decorrentes dos questionamentos dos dados de
esgotamento sanitario levaram a necessidade do aprofundamento do estudo, com
a selecdo de algumas favelas e a determinacao do indice de atendimento baseado
em avaliacdes relativas a existéncia de rede de esgotamento sanitario oficial,
fundamentado nos estudos do Plano Municipal de Saneamento. Este estudo
revelou que, nas areas selecionadas, houve predominancia de um atendimento
muito inferior ao apontado pelos dados do IBGE. Portanto, a situacdo real se
mostra muito mais desfavoravel do que a anteriormente avaliada.

Realizou-se, entdo, a mesma superposicdo com 0s niveis de investimento
através do OP, considerando-se os dados do Plano Municipal de Saneamento,
apenas para O esgotamento sanitario, por considerar-se que nao havia
questionamento quanto aos dados do IBGE relativos ao abastecimento de agua.
Desse estudo, resultou uma confirmacdo da situacdo apontada pelos dados do
IBGE — ainda que indicando um atendimento superestimado — que se refere a
auséncia de correspondéncia direta entre um elevado nivel de investimentos em

urbanizagdo e o0 atendimento por esgotamento sanitario. A andlise,
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surpreendentemente, ainda apontou uma acentuada caréncia localizada
especialmente nas areas em que foram aplicados maiores investimentos.

O que se postula aqui € a nado conformidade com a persisténcia da
desigualdade, a injustificavel aceitacdo de uma situacdo de convivéncia com a
presenca de dejetos no entorno peri-domiciliar (e todos os agravantes higiénico-
sanitarios decorrentes dessa situacdo). Menos enfatizada nesse estudo, mas
igualmente relevante, é a degradacdo ambiental decorrente desta realidade, com
0 comprometimento dos recursos hidricos no meio urbano e suas implicacbes no
ambiente como um todo.

N&o se pode dizer que as duas politicas setoriais estudadas, de urbanizacdo
de favelas e de saneamento, tiveram comportamento semelhante em relacdo a
questdo da integracdo. E possivel identificar varios momentos na elaboracdo da
politica de urbanizagdo de favelas e no préprio processo de aperfeicoamento do
Orcamento Participativo em que foram realizados esfor¢cos no sentido da busca da
integracdo, da atuacdo conjunta com outras politicas, especialmente a de
saneamento. Os diversos convénios estabelecidos para viabilizar operacionalmente
a execucao de toda a infra-estrutura (integralmente), incluindo a de saneamento
basico, foram elaborados por iniciativa do municipio. Os investimentos sao feitos a
priori pelo municipio, para depois (as vezes muito depois) serem ressarcidos pela
Concessionéaria.

A politica de saneamento, implementada através da COPASA, uma
companhia estadual de saneamento, merece ser questionada, por este motivo,
quanto aos seus propositos de integracdo. Sua postura com relacdo as favelas,
apesar de ter evoluido ao longo do periodo estudado, sempre demonstrou um
tratamento distinto em relagdo aos investimentos na cidade formal. Nao houve

uma significativa mudanca de postura quanto ao direito das comunidades ao
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saneamento adequado. Tal situacdo pode ser avaliada, também, a partir da leitura

de Boaventura de Sousa Santos:

Se 0 acesso a certos tipos de tecnologias é desigualmente
distribuido entre sociedades e no interior de cada sociedade, ha
consequéncias da utilizacdo dessas tecnologias — especialmente
quando o acesso a estas passa por sistemas técnicos de grande
escala ou organizacbes complexas (como acontece na energia,
nos transportes, nas telecomunica¢cfes, no abastecimento de
agua e no saneamento publico e na prestacdo de cuidados
meédicos, na saude publica e na regulagdo ambiental) — que se
fazem sentir mesmo sobre aqueles que nao se beneficiam
diretamente desse acesso a essas tecnologias [...] (SANTOS,
2005, p. 78).

André Monteiro da Costa, pesquisando a eficacia da politica de saneamento
nos anos de 1990, em relacdo as praticas de governanca democréatica implantadas
no pais a partir da redemocratizacdo e da aprovacdo da Constituicdo de 1988,

avalia:

[...] as companhias estaduais [de saneamento] tém uma
enorme dificuldade de incorporar os elementos emergentes de
descentralizacdo e controle social. O corporativismo e o0s
interesses de sua burocracia se constituem em elementos de
resisténcia ao novo contexto e os constituem também como um
grupo de interesse extremamente forte para manutencdo das
relacdes calcadas no modelo anterior. As alteracfes de ordem
institucional requeridas pela Constituicdo de 1988 se constituem
em ameacas a manutencdo dessas organizacdes e do poder
desses grupos. Dessa forma, estas agéncias estaduais
permaneceram impermeaveis ao cidaddo, reativas a mudancas,
inclusive de seu proprio processo de desenvolvimento
institucional, comprometendo a eficiéncia, a eficacia e a
qualidade dos servicos (COSTA, 2003, p. 64).

Os investimentos realizados em saneamento basico nas favelas foram, na
maioria dos casos, motivados pela necessidade evidenciada pelo Orgcamento
Participativo. Como excecdo, destaca-se o Programa PROSANEAR, conforme ja
mencionado, que promoveu a implantacdo de redes de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario em algumas favelas da cidade. Destaca-se que a Vila

Ventosa, na Regional Oeste, foi a Unica favela, dentre as estudadas, cujos dados
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de atendimento (do Plano Municipal de Saneamento) foram compativeis com um
nivel elevado de investimentos através do Orgcamento Participativo. Contudo,
ressalta-se que esse nivel de atendimento pode ser creditado a atuacdo do
PROSANEAR, no final da década de 1990. Esta informacdo aponta para a
necessidade de um aprofundamento de estudos envolvendo programas como o
PROSANEAR e sua atuacado nas areas de favelas.

Em relacdo a politica de saneamento, o momento de rediscussdo da
Concesséao, ocorrido em 2000 culminou com a assinatura do novo convénio em
novembro de 2002. A aprovacdo da Lei n. 8.260, que estabelece a Politica
Municipal de Saneamento, adicionou novos e importantes elementos a arena de
discussdo da questao sanitaria em Belo Horizonte, que sdo o Conselho Municipal
de Saneamento e o Fundo Municipal de Saneamento. Através destes dois
componentes do Sistema Municipal de Saneamento, foram abertas possibilidades
de participacao e deliberacdo de outros atores na questao, além do municipio e do

estado. E possivel esperar que essa participacdo evolua para o enfrentamento dos

fatores que teceram situacdes como a apresentada nessa pesquisa.
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ANEXO 1

CENSO 1991
SETORES SUBNORMAIS AGREGADOS POR FAVELA
DOMICILIOS PARTICULARES PERMANENTES URBANOS

AGUA ESGOTO %
ligados a
DOM_P | POPULA rede
NUSETCEN]| ID NOME ART P AO SUBDISTRIT geral % N % SANRED [ SANCOM| SANFOS |SANCOM
- - com EGER RDGE SEPT FSSP
canaliz
interna
05.63-0205 0|n/consta 14 56 [LESTE 11| 78,57%| 78,57% 7| 50,00%| 50,00% 0,00% 0,00% 0,00%
05.64-0030 0|n/consta 79 328 [NORDESTE 65| 82,28%| 82,28% 78 | 98,73%| 81,01%| 17,72% 0,00% 0,00%
05.67-0152 O|n/consta 136 496 |OESTE 136 | 100,00%| 100,00% 135 99,26%| 97,79% 1,47% 0,00% 0,00%
05.67-0156 0|n/consta 107 451 |OESTE 100 | 93,46%| 93,46% 35| 32,71%| 28,04% 1,87% 2,80% 0,00%
05.67-0206 0|n/consta 174 757 |[OESTE 110 63,22%| 63,22% 103 59,20%]| 52,30% 4,02% 2,87% 0,00%
05.68-0040 0|n/consta 54 205 |PAMPULHA 9| 16,67%| 16,67% 12| 22,22%| 18,52% 3,70% 0,00% 0,00%
60.66-0009 0|n/consta 126 540 [NORTE 126 | 100,00%| 100,00% 123 [ 97,62%| 90,48% 7,14% 0,00% 0,00%
60.66-0017 0|n/consta 433 1.941 INORTE 388 89,61%]| 89,61% 243 56,12%]| 38,11%| 18,01% 0,00% 0,00%
60.66-0018 0|n/consta 75 312 [NORTE 73| 97,33%| 97,33% - 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
60.69-0063 0|n/consta 117 582 |VENDA NOVA 103 | 88,03%| 77,78% 89| 76,07%| 53,85% 3,42%| 18,80% 0,00%
05.63-0074 0|n/consta 107 449 |LESTE 20 18,69%| 18,69% 15 14,02%]| 14,02% 0,00% 0,00% 0,00%
agreg 1|10 de Maio 929 4,105 |NORTE 803 | 86,44%| 86,22% 815 | 87,73%| 68,35%| 18,51% 0,86% 0,00%
agreg 2|31 de marco 441 1.874 [INOROESTE 410 | 92,97%| 92,97% 406 | 92,06%| 84,58% 7,26% 0,23% 0,00%
05.62-0120 4|Acaba Mundo 60 290 [CENTRO-SUL 33 55,00%| 36,67% 10 16,67%]| 10,00% 0,00% 3,33% 3,33%
05.68-0106 5|Aeroporto 141 642 |PAMPULHA 121 | 85,82%| 85,82% 137 [ 97,16%| 69,50%| 27,66% 0,00% 0,00%
agreg 6|Ag. Beira Linha (Dom Silverio,Sdo| 1.019 4.641 INORDESTE 783 | 76,84%| 76,35% 283 | 27,77%| 25,02% 2,26% 0,20% 0,29%
agreg 12|Alto Vera Cruz 3.718 16.520 |LESTE 2.831 76,14%]| 75,63% 1.938 52,12%]| 40,40%| 10,14% 1,26% 0,32%
05.65-0041 16])Antena 119 550 [INOROESTE 118 | 99,16%| 99,16% 58 | 48,74%| 47,06% 1,68% 0,00% 0,00%
05.61-0069 17]Antenas 246 1.184 [BARREIRO 230 | 93,50%| 93,09% 175 71,14%| 66,67% 4,07% 0,41% 0,00%
agreg 20]Apolbnia 974 4.356 [VENDA NOVA 686 70,43%| 69,92% 253 25,98%| 22,79% 3,08% 0,10% 0,00%
agreg 21|Atila de Paiva 394 1.762 [BARREIRO 391 | 99,24%| 98,73% 391 | 99,24%| 94,16% 5,08% 0,00% 0,00%
agreg 24|Bardo Homem de Melo | 409 1.712 [OESTE 313 | 76,53%| 75,31% 252 | 61,61%| 50,12%| 11,49% 0,00% 0,00%
60.66-0077 25|Baronesa de Santa Luzia 108 499 [NORTE 95 87,96%| 82,41% 1 0,93% 0,93% 0,00% 0,00% 0,00%
05.63-0131 28|Boa Vista 316 1.349 [LESTE 247 | 78,16%| 78,16% 222 | 70,25%| 59,81%| 10,44% 0,00% 0,00%
05.63-0098 29|Buraco Quente 154 597 |LESTE 114 | 74,03%| 74,03% 135 | 87,66%| 66,88%| 19,48% 1,30% 0,00%
agreg 30|Cabana do Pai Tomas 4.857 21.257 |OESTE 4.295 88,43%| 88,28% 4.545 93,58%| 73,71%| 18,20% 1,28% 0,39%
agreg 300|CAFEZAL (Conceigéo) 1.366 6.125 |CENTRO-SUL 1.080 | 79,06%| 79,06% 606 | 44,36%| 37,41% 6,95% 0,00% 0,00%
agreg 32|Califérnia 771 3.506 |[INOROESTE 623 | 80,80%| 80,67% 40 5,19% 4,93% 0,13% 0,13% 0,00%
agreg 199|CEMIG 818 3.903 |[BARREIRO 716 87,53%| 87,04% 494 60,39%| 53,67% 6,60% 0,12% 0,00%
60.66-0111 200|Cléris 47 208 [NORTE 33| 70,21%| 70,21% 13| 27,66%| 27,66% 0,00% 0,00% 0,00%
05.63-0194 38[Conego Pinheiro 273 1.039 |LESTE 273 | 100,00%| 100,00% 261 95,60%| 88,28% 6,96% 0,37% 0,00%
60.69-0144 90|Copacabana 266 1.197 [VENDA NOVA 258 | 96,99%| 92,86% 97 | 36,47%| 34,59% 1,50% 0,38% 0,00%
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05.65-0182 92[Coqueiral 434 2.008 [INOROESTE 376 | 86,64%| 86,64% 229 | 52,76%| 48,39% 4,38% 0,00% 0,00%
05.63-0256 201|da Area 248 1.127 [LESTE 146 | 58,87%| 58,87% 42 | 16,94% 0,40% 0,81%| 11,29% 4,44%
agreg 95|Delta 323 1.318 INOROESTE 303 93,81%| 93,81% 317 98,14%| 87,62% 5,88% 4,02% 0,62%
60.69-0113 99{Flamengo 50 259 |VENDA NOVA 49 | 98,00%] 98,00% 49 [ 98,00%| 98,00% 0,00% 0,00% 0,00%
05.63-0207 100|Flamengo / Taquaril 257 1.203 [LESTE 204 | 79,38%| 78,60% 34| 13,23%| 12,06% 1,17% 0,00% 0,00%
05.67-0120 105|Guarata 324 1.366 |[OESTE 297 | 91,67%| 91,05% 39| 12,04%| 11,11% 0,93% 0,00% 0,00%
agreg 106|Imbaubas 467 2.026 |OESTE 413 | 88,44%| 88,44% 443 | 94,86%| 71,31%| 23,55% 0,00% 0,00%
05.67-0143 121|Madre Gertrudes IlI 118 498 |OESTE 77| 65,25%| 65,25% 105 | 88,98%| 24,58% 0,00%| 54,24%| 10,17%
60.69-0134 126|Mantiqueira 193 939 |VENDA NOVA 181 | 93,78%| 80,83% 146 | 75,65%| 68,91% 6,74% 0,00% 0,00%
agreg 131|Margola 1.618 7.254 |CENTRO-SUL 1.131| 69,90%| 69,90% 727 | 44,93%| 38,26% 5,50% 0,93% 0,25%
agreg 65[Mariano de Abreu 549 2.818 |LESTE 410 | 74,68%| 74,68% 414 | 75,41%| 70,31% 3,28% 1,28% 0,55%
05.65-0058 134|Marmiteiros 126 574 INOROESTE 122 | 96,83%| 96,83% 101 | 80,16%| 68,25%]| 11,90% 0,00% 0,00%
60.69-0083 210|Minas Caixa 237 1.189 [VENDA NOVA 229 | 96,62%| 95,78% 227 | 95,78%| 87,76% 1,27% 6,75% 0,00%
05.62-0235 136|Monte S&o José 220 942 |CENTRO-SUL 217 | 98,64%| 98,64% 205 | 93,18%| 82,27%| 10,91% 0,00% 0,00%
agreg 7|Morro das Pedras 3.436 15.890 |OESTE 2.564 74,62%| 74,56% 2.384 69,38%| 60,30% 8,41% 0,55% 0,12%
agreg 137|Nossa Senhora Aparecida 536 2.458 |VENDA NOVA 461 | 86,01%| 85,07% 375 | 69,96%| 60,26% 9,14% 0,37% 0,19%
agreg 138|Nossa Senhora Aparecida 1.011 4.573 |CENTRO-SUL 887 | 87,73%| 87,73% 645 | 63,80%| 59,55% 4,15% 0,10% 0,00%
agreg 140|Nossa Senhora de Fatima 1.752 8.632 [CENTRO-SUL 613 34,99%| 34,70% 75 4,28% 3,08% 0,63% 0,23% 0,34%
05.63-0200 141|Nossa Senhora do Rosario 252 1.093 [LESTE 250 | 99,21%| 99,21% 247 | 98,02%| 92,46% 5,56% 0,00% 0,00%
60.69-0120 142|Nova América 111 510 |VENDA NOVA 106 95,50%| 95,50% 71 63,96%| 31,53%| 32,43% 0,00% 0,00%
agreg 143|Nova Cachoeirinha | 536 2.419 INOROESTE 466 | 86,94%| 86,94% 477 | 88,99%| 83,77% 5,04% 0,19% 0,00%
05.64-0086 145|Nova Cachoeirinha IV 174 723 |INORDESTE 135 | 77,59%| 77,59% 126 | 72,41%| 70,69% 1,72% 0,00% 0,00%
05.61-0169 211|Nova dos Milionarios 157 713 |BARREIRO 157 | 100,00%| 99,36% 149 | 94,90%| 92,36% 2,55% 0,00% 0,00%
05.68-0043 151|Novo Ouro Preto 260 1.146 [PAMPULHA 211 | 81,15%| 74,62% 150 | 57,69%]| 44,23%]| 11,54% 1,15% 0,77%
05.63-0212 152|Novo Séo Lucas, Cafezal, N. S. Cd 523 2.246 |LESTE 269 | 51,43%| 49,90% 111 | 21,22%| 18,74% 2,29% 0,00% 0,19%
05.68-0009 155|Paqueta 154 743 |PAMPULHA 150 | 97,40%| 97,40% 134 | 87,01%| 64,29%| 21,43% 0,65% 0,65%
agreg 157|Parque da Aviacdo 179 802 [NORTE 129 72,07%| 68,72% 32 17,88%| 16,20% 1,68% 0,00% 0,00%
05.65-0331 158|Peru 301 1.237 [NOROESTE 287 | 95,35%| 95,35% 268 | 89,04%| 83,72% 5,32% 0,00% 0,00%
05.61-0086 161|Piratininga 386 1.878 [BARREIRO 376 | 97,41%| 97,41% 159 | 41,19%| 38,08% 2,07% 1,04% 0,00%
agreg 162|Prado Lopes 1.616 6.936 [INOROESTE 1.411| 87,31%| 87,31% 1.453 | 89,91%| 70,05%| 19,86% 0,00% 0,00%
agreg 8|Santa Lucia (Barragem) 3.040 13.969 |CENTRO-SUL 1.872 | 61,58%| 61,51% 1.854 | 60,99%| 43,55%| 13,29% 2,73% 1,41%
60.69-0108 166|Santa Monica 283 1.358 [VENDA NOVA 273 | 96,47%| 96,47% 281 | 99,29%| 87,28%| 12,01% 0,00% 0,00%
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05.68-0099 167|Santa Rosa 195 860 |PAMPULHA 112 | 57,44%| 57,44% 85| 43,59%| 38,97% 4,62% 0,00% 0,00%
agreg 168|Santana do Cafezal 976 4.532 [CENTRO-SUL 802 | 82,17%| 82,17% 447 | 45,80%| 35,35% 3,07% 6,45% 0,92%
05.65-0224 169|Santo Ant6nio 132 552 INOROESTE 127 | 96,21%| 94,70% 113 | 85,61%| 85,61% 0,00% 0,00% 0,00%
agreg 171|S&o0 Benedito 435 2.042 INORDESTE 434 | 99,77%| 99,77% 408 | 93,79%| 88,74% 5,06% 0,00% 0,00%
agreg 175|S&o Jodo Batista 545 2.595 [VENDA NOVA 391 71,74%| 71,74% 332 60,92%| 56,70% 4,22% 0,00% 0,00%
60.69-0107 176|S&0 José / Céu Azul 169 789 |VENDA NOVA 96 | 56,80%| 56,80% 83| 49,11%| 44,38% 4,73% 0,00% 0,00%
agreg 177|Sa0 José A 1.641 7.401 INOROESTE 1.163 | 70,87%| 70,57% 19 1,16% 0,85% 0,30% 0,00% 0,00%
05.64-0094 179|S&0 Paulo / Modelo / Carioca (ID 3} 365 1.667 [NORDESTE 326 | 89,32%| 89,32% 116 | 31,78%| 26,85% 4,66% 0,27% 0,00%
05.64-0095 178|S&o Paulo Andiroba 326 1.444 INORDESTE 217 | 66,56%| 66,56% 194 | 59,51%| 54,60% 4,91% 0,00% 0,00%
05.63-0174 180|S&0 Rafael 335 1.515 [LESTE 278 | 82,99%| 82,99% 263 | 78,51%| 54,03%| 24,48% 0,00% 0,00%
agreg 9|S&o Tomaz / Sdo Bernardo / Aeroy 956 4.429 INORTE 797 | 83,37%| 83,26% 599 | 62,66%| 49,06% 8,58% 3,97% 1,05%
05.68-0108 9|S&o Toméaz / Sdo Bernardo / Aerof 282 1.275 |PAMPULHA 118 41,84%| 41,84% 6 2,13% 0,71% 0,00% 0,71% 0,71%
05.63-0097 181|S&o0 Vicente 143 564 |LESTE 142 | 99,30%| 99,30% 121 | 84,62%| 71,33%| 13,29% 0,00% 0,00%
agreg 183|Senhor dos Passos 787 3.233 INOROESTE 688 | 87,42%| 87,42% 700 | 88,95%| 69,00%| 19,95% 0,00% 0,00%
60.69-0140 184|Serra Verde 54 270 |VENDA NOVA 20| 37,04%| 35,19% 7| 12,96% 9,26% 3,70% 0,00% 0,00%
agreg 185|SESC 277 1.264 |[VENDA NOVA 227 | 81,95%| 81,95% 92 | 33,21%| 33,21% 0,00% 0,00% 0,00%
agreg 186|Sport Club 440 1.870 |OESTE 385 | 87,50%| 87,27% 102 | 23,18% 1,82% 0,23%| 18,86% 2,27%
agreg 187|Sumaré 745 3.459 |INOROESTE 731 | 98,12%| 98,12% 665 | 89,26%| 72,48%| 16,78% 0,00% 0,00%
agreg 81| Taquaril 1.683 8.158 |[LESTE 767 45,57%| 45,57% 79 4,69% 4,04% 0,30% 0,36% 0,00%
05.64-0126 190|Tiradentes 311 1.409 [NORDESTE 254 | 81,67%| 81,67% 272 | 87,46%| 79,42% 8,04% 0,00% 0,00%
60.64-0157 192|Trés Marias 343 1.478 [INORDESTE 322 | 93,88%| 93,88% 310 | 90,38%| 81,05% 9,33% 0,00% 0,00%
05.63-0250 193|Unido 204 884 |LESTE 181 | 88,73%| 88,73% 196 | 96,08%| 88,73% 7,35% 0,00% 0,00%
05.64-0093 194|Universitarios 100 459 INORDESTE 96 | 96,00%| 96,00% 80 | 80,00%| 63,00%| 17,00% 0,00% 0,00%
agreg 195|Universo 901 4.183 |VENDA NOVA 693 76,91%| 76,25% 243 26,97%| 25,75% 1,11% 0,11% 0,00%
60.69-0064 196|Varzea da Palma 228 1.101 [VENDA NOVA 169 | 74,12%| 70,61% 73| 32,02%| 30,26% 1,75% 0,00% 0,00%
agreg 197|Ventosa 1.350 6.639 |OESTE 1.002 | 74,22%| 74,22% 1.095| 81,11%| 67,78%| 12,15% 0,96% 0,22%
05.64-0054 202|Vila da Paz (Coqueiros) 108 410 INORDESTE 105 | 97,22%| 93,52% 102 | 94,44%| 85,19% 8,33% 0,93% 0,00%
41.085

MEDIA 79,11%| 78,52% 58,24%| 48,95% 7,52% 1,52% 0,25%

MAXIMO 37,04%| 35,19% 2,13% 0,71% 0,00% 0,00% 0,00%

MINIMO 99,30%| 99,30% 96,08%| 88,73%| 19,95%| 18,86% 2,27%

DESVIO PADRAO 19,69%| 19,81% 35,21%| 31,76% 6,60% 4,57% 0,60%
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ANEXO 2 CENSO 2000
SETORES SUBNORMAIS AGREGADOS POR FAVELA
DOMICILIOS PARTICULARES PERMANENTES URBANOS
AGUA ESGOTO
NUSETCEN| 1D NOME Pi?{'IM_P f /SQP AU(S REGIONAL g';graa?‘;fcaarnesii % N % | SANRED|sANFOs
- . EGER SEPT
interna

agreg 1|10 de Maio 1.045 4.024 |Norte 967 92,54% 1.039 99,43%| 99,33% 0,10%
agreg 2[31 de Margo 487 1.852 |Noroeste 483 99,18% 484 99,38%| 99,38% 0,00%
05.62-0143 4|Acaba Mundo 283 1.251 [Centro-Sul 213 | 75,27% 229 80,92%| 80,21% 0,71%
05.68-0045 5|Aeroporto 139 597 |Pampulha 137 | 98,56% 138 99,28%| 99,28% 0,00%
agreg 6|Ag. Beira Linha (Dom Silverio,Sao 971 4.307 |Nordeste 946 | 97,43% 695 71,58%| 69,00% 2,57%
agreg 12|Alto Vera Cruz 4.218 | 16.835 |Leste 3.795| 89,97% 3.505 83,10%| 82,72% 0,38%
05.65-0332 15[Anel Rodoviario Maloca 232 960 |Noroeste 223 | 96,12% 198 85,34%| 84,91% 0,43%
05.65-0308 16|Antena 151 590 [Noroeste 140 | 92,72% 34 22,52%| 22,52% 0,00%
25.61-0075 17|Antenas 348 1.388 |Barreiro 338 | 97,13% 334 95,98%| 95,98% 0,00%
agreg 20|Apol6nia 1.491 6.006 |Venda Nova 1.321| 88,60% 1.102 73,91%| 72,90% 1,01%
agreg 21|Atila de Paiva 425 1.731 |Barreiro 412 | 96,94% 423 99,53%| 99,53% 0,00%
agreg 24|Baréo Homem de Melo | 453 1.699 |Oeste 400 | 88,30% 452 99,78%| 87,86%| 11,92%
60.66-0057 25|Baronesa de Santa Luzia 58 565 |Norte 57 98,28% 17 29,31%| 29,31% 0,00%
agreg 28|Boa Vista 378 1.602 [Leste 375 | 99,21% 334 88,36%| 88,36% 0,00%
05.63-0185 29|Buraco Quente 138 901 |Leste 129 | 93,48% 136 98,55%| 98,55% 0,00%
agreg 30|Cabana do Pai Tomas 5.918 | 22.578 |Oeste 5.654 | 95,54% 5.772 97,53%| 96,69% 0,84%
agreg 0|CAFEZAL (Conceigao) 1.786 7.020 |Centro-Sul 1.693 | 94,79% 1.490 83,43%| 83,09% 0,34%
agreg 32|Califérnia 1.087 4.341 |Noroeste 1.045 96,14% 624 57,41%| 57,41% 0,00%
05.64-0144 35|Carioca 112 460 |Nordeste 109 | 97,32% 106 94,64%| 94,64% 0,00%
agreg 199|CEMIG 1.282 5.027 |Barreiro 1.166 | 90,95% 1.030 80,34%| 79,80% 0,55%
60.66-0060 200|Cléris 234 791 |Norte 231 | 98,72% 154 65,81%| 65,81% 0,00%
05.63-0099 38|Conego Pinheiro 305 1.046 [Leste 299 | 98,03% 299 98,03%| 96,07% 1,97%
60.69-0228 68| Conjunto Minas Caixa/Vila Minas g 172 701 |Venda Nova 172 | 100,00% 172 | 100,00%)| 100,00% 0,00%
60.69-0252 90|Copacabana 368 1.564 [Venda Nova 361 | 98,10% 318 86,41%| 85,60% 0,82%
agreg 92|Coqueiral 558 2.239 [Noroeste 551 | 98,75% 529 94,80%| 94,80% 0,00%
05.63-0253 201|da area 525 2.197 |Leste 498 | 94,86% 214 40,76%| 40,76% 0,00%
agreg 95| Delta 398 1.540 |Noroeste 375 94,22% 373 93,72%| 93,47% 0,25%
60.69-0044 99|Flamengo 140 578 |Venda Nova 136 | 97,14% 72 51,43%| 51,43% 0,00%
agreg 100|Flamengo / Taquaril 402 1.508 |Leste 378 | 94,03% 182 45,27%| 43,53% 1,74%
agreg 106{Imbatbas 570 2.113 |Oeste 529 | 92,81% 565 99,12%| 98,95% 0,18%
60.69-0077 113|Jardim Leblon/Véarzea da Palma(IQ) 302 1.177 [Venda Nova 289 | 95,70% 120 39,74%| 39,74% 0,00%
05.63-0209 63|Jo&o Pio de Souza 390 1.710 [Leste 336 | 86,15% 286 73,33%| 63,85% 9,49%




SETORES SUBNORMAIS AGREGADOS POR FAVELA

CENSO 2000

DOMICILIOS PARTICULARES PERMANENTES URBANOS

AGUA ESGOTO
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interna
25.67-0002 121|Madre Gertrudes IlI 165 595 |Oeste 162 | 98,18% 45 27,27%| 25,45% 1,82%
60.69-0203 126|Mantiqueira 306 1.192 |Venda Nova 306 | 100,00% 286 93,46%| 93,14% 0,33%
agreg 131|Marcola 1.913 7.925 |Centro-Sul 1.588 | 83,01% 1.707 89,23%| 85,00% 4,23%
agreg 65|Mariano de Abreu 846 3.649 |Leste 806 | 9527% 796 94,09%| 94,09% 0,00%
05.65-0168 134|Marmiteiros 143 591 |Noroeste 136 [ 95,10% 143 | 100,00%| 100,00% 0,00%
05.62-0377 136[Monte Sao José 202 868 |Centro-Sul 192 | 95,05% 196 97,03%| 97,03% 0,00%
agreg 7[Morro das Pedras 3.872 15.791 |Oeste 3.634 93,85% 3.726 96,23%| 93,83% 2,40%
agreg 138[Nossa Senhora Aparecida 1.246 5.033 |Centro-Sul 1.207 | 96,87% 1.230 98,72%| 97,99% 0,72%
agreg 137|Nossa Senhora Aparecida 500 2.017 |Venda Nova 472 | 94,40% 342 68,40%| 68,20% 0,20%
agreg 140|Nossa Senhora de Fatima 2.566 | 10.461 |Centro-Sul 1.881| 73,30% 1.313 51,17%| 49,84% 1,33%
05.63-0003 141[Nossa Senhora do Rosério 273 1.065 |Leste 272 | 99,63% 271 99,27%| 99,27% 0,00%
agreg 143|Nova Cachoeirinha | 724 2.928 |Noroeste 717 | 99,03% 720 99,45%| 99,31% 0,14%
05.64-0083 145[Nova Cachoeirinha IV 196 765 |Nordeste 195 | 99,49% 193 98,47%| 98,47% 0,00%
25.61-0194 211|Nova dos Milionarios 188 729 |Barreiro 162 | 86,17% 188 | 100,00%]| 100,00% 0,00%
agreg 151|Novo Ouro Preto 375 1.497 |Pampulha 338 | 90,13% 138 36,80%| 36,27% 0,53%
agreg 152|Novo Séo Lucas, Cafezal, N. S. Cg 547 2.207 |Leste 535 97,81% 510 93,24%| 93,24% 0,00%
05.68-0017 155(Paqueta 173 698 |Pampulha 173 | 100,00% 173 | 100,00%| 100,00% 0,00%
agreg 157|Parque da Aviagéo 303 1.213 |Norte 285 94,06% 32 10,56%| 10,56% 0,00%
05.65-0394 158(Peru 304 1.123 |Noroeste 302 | 99,34% 299 98,36%| 98,36% 0,00%
agreg 161|Piratininga 587 2.356 |Barreiro 527 | 89,78% 495 84,33%| 84,33% 0,00%
agreg 162|Prado Lopes 1.457 6.083 |Noroeste 1.290 | 88,54% 1.441 98,90%| 98,76% 0,14%
agreg 8[Santa Lucia (Barragem) 3.742 | 15.241 |Centro-Sul 3.276 | 87,55% 3.246 86,75%| 85,54% 1,20%
60.69-0090 166[Santa Monica 319 1.331 |Venda Nova 309 | 96,87% 315 98,75%| 98,75% 0,00%
05.68-0127 167[Santa Rosa 266 1.125 |Pampulha 266 | 100,00% 265 99,62%| 99,25% 0,38%
agreg 168|Santana do Cafezal 1.850 7.516 |Centro-Sul 1.506 | 86,27% 1.537 83,08%| 81,46% 1,62%
05.65-0266 169|Santo Antonio 170 662 |Noroeste 162 [ 95,29% 144 84,71%| 84,71% 0,00%
agreg 171[Sao Benedito 476 2.008 [Nordeste 453 | 95,17% 475 99,79%| 99,58% 0,21%
agreg 175(Sé&o Joao Batista 753 3.125 |Venda Nova 729 96,81% 495 65,74%| 65,60% 0,13%
60.69-0173 176[Sao José / Céu Azul 217 956 |Venda Nova 208 | 95,85% 186 85,71%| 84,79% 0,92%
agreg 177|Séao José A 2.103 8.354 [Noroeste 1.960 | 93,20% 274 13,03%| 11,94% 1,09%
05.64-0142 179(Sao Paulo / Modelo 373 1.390 |Nordeste 326 | 87,40% 239 64,08%| 64,08% 0,00%
05.64-0143 178|Séao Paulo Andiroba 264 971 |Nordeste 260 | 98,48% 241 91,29%| 89,02% 2,27%
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05.63-0013 180|Sao Rafael 390 1.530 |Leste 373 | 95,64% 377 96,67%| 96,67% 0,00%
agreg 9|Séo Tomaz / Sao Bernardo / Aerop 550 2.145 |Pampulha 524 95,27% 418 76,00%| 75,45% 0,55%
agreg 9|S&o Tomé&z / Séo Bernardo / Aerod 1.188 4.862 |Norte 1.012 85,19% 787 66,25%| 66,25% 0,00%
05.63-0187 181|Séo Vicente 154 587 |Leste 151 | 98,05% 152 98,70%]| 98,70% 0,00%
agreg 183|Senhor dos Passos 831 3.138 |Noroeste 773 93,02% 792 95,31% 94,95% 0,36%
60.69-0230 184|Serra Verde 63 294 |Venda Nova 62 | 98,41% 3 4,76% 4,76% 0,00%
60.69-0053 185|SESC 136 506 |Venda Nova 135 | 99,26% 123 90,44%]| 90,44% 0,00%
agreg 186|Sport Club 251 931 |Oeste 242 | 96,41% 92 36,65%]| 36,25% 0,40%
agreg 187|Sumaré 841 3.371 |Noroeste 806 95,84% 783 93,10% 92,98% 0,12%
agreg 81| Taquaril 3.966 | 16.312 |Leste 3.351 | 84,49% 2.248 56,68%]| 52,82% 3,86%
agreg 190|Tiradentes 313 1.290 |Nordeste 309 98,72% 313 | 100,00%]| 100,00% 0,00%
agreg 192|Trés Marias 457 1.731 |Nordeste 450 | 98,47% 449 98,25%| 97,81% 0,44%
05.63-0140 193|Unido 210 825 |Leste 210 | 100,00% 210 | 100,00%| 100,00% 0,00%
05.64-0130 194|Universitarios 122 461 [Nordeste 117 | 95,90% 62 50,82%| 48,36% 2,46%
agreg 195|Universo 1.098 4.331 |Venda Nova 1.041 94,81% 273 24,86% 15,94% 8,93%
agreg 197|Ventosa 1.558 6.996 [Oeste 1.503 | 96,47% 1.532 98,33%]| 98,20% 0,13%
05.68-0120 216|Vietna 126 452 |Pampulha 107 | 84,92% - 0,00% 0,00% 0,00%
05.64-0058 202|Vila da Paz (Coqueiros) 118 403 [Nordeste 117 | 99,15% 114 96,61%]| 96,61% 0,00%
05.68-0129 0fVila Real I 201 758 |Pampulha 105 | 52,24% 116 57,71%| 56,72% 1,00%
05.67-0222 0|(n&o abrange favela) 222 885 200 [ 90,09% 115 51,80%| 51,80% 0,00%
60.64-0027 0f(ndo abrange favela) 262 1.059 48 | 18,32% 28 10,69%| 10,69% 0,00%
05.67-0144 0|(n&o abrange favela) 234 896 234 | 100,00% 233 99,57%]| 98,72% 0,85%
05.67-0145 0f(ndo abrange favela) 108 394 108 | 100,00% 107 99,07%]| 95,37% 3,70%
60.66-0068 0|(n&o abrange favela) 118 419 118 | 100,00% - 0,00% 0,00% 0,00%
60.69-0087 0f(ndo abrange favela) 168 664 158 | 94,05% 117 69,64%]| 69,64% 0,00%
60.66-0171 0(n&do abrange favela) 132 530 126 | 95,45% 124 93,94%]| 93,94% 0,00%
60.69-0109 0f(n&o abrange favela) 122 513 117 | 95,90% 94 77,05%]| 75,41% 1,64%
05.68-0130 0f(ndo abrange favela) 53 201 44 | 83,02% 36 67,92%| 66,04% 1,89%

MINIMO 90,68% 68,24% 0,94%

MAXIMO 100,00% 100,00% 8,93%

MINIMO 18,32% 0,00% 0,00%

DESVIO PADRAO 17,06% 34,05% 1,91%
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APENDICE

PreremURA MUNICIPAL Cia. Urbanizadora
@ DE BEIO HORZONTE URBEL de Belo Horizonte

Situacao atual dos Planos Globais Especificos (PGE) - dezembro/2.004

PGE's concluidos

PGE n°de Vilas | Regional | Populagdo| Area(m? | Finalizag&o
01. Vila Senhor dos Passos NO 3.800 121.948
02. Vila Ventosa O 7.791 192.239
03. Vila Bardo Homem de Melo O 3.641 61.783
04. Conjunto Santa Maria CS 3225 64.607
05. Vila Califérnia NO 5.062 94.978 set/1.999
06. Vila Pedreira Prado Lopes NO 8.900 142.363] nov/1.999
07. Vila Sado Francisco das Chagas (Peru) NO 859 28.009f mai/2.000
08. Vila Ponta Pora 990 13.148 mai/2.000
09. Vila Alto Vera Cruz 30.186 863.660] mai/2.000
10. Vila Novo Ouro Preto 1.107 37.023 fev/2.001

11. Conjunto Taquaril (Setores 10, 11 e 12

partes dos 1, 2, 5, 6, 7 € 9) 30.204 1.052.693 set/2.001

12. Aglomerado da Serra 46.086] 1.367.797| dez/2.001

13. Vista do Sol
14. Conjunto Jardim Felicidade

4.883 273.732] _ jul/2.001
17.052 767.876]  jul/2.001

15. Vilas Sao Tomas/Aeroporto 10.436 405.246( nov/2.001

16. Vilas Suzanal e Il 1.063 54.198[ nov/2.001
17. Vila Sao Miguel 517 6.889] nov/2.001
18. Conjunto Mariano de Abreu/Boa Vista 5.559 178.383] nov/2.002
19. Vila Nossa Senhora do Rosario 812 26.650 nov/2.002
20. Vilas Antena/Jd Alvorada/Jd Montanhés 3.521 226.009 nov/2.002
21. Vila Coqueiral 2.075 68.437| nov/2.002

22. Vila Cemig
23. Vila Bernadete

6.901 230.805| nov/2.002
1.973 112.441] nov/2.002
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24. Vilas Mangueiras/Antenas/Unido 1.592 73.987] nov/2.002
25. Vila Apoldnia 7.669 204.687| nov/2.002
26. Vila S&o Jodo Batista 2.808 84.907] nov/2.002
27. Aglomerado Morro das Pedras/Pantanal 19.826 818.350 abr/2.004
28. Aglomerado Santa Lucia CS 16.914 442.771 abr.2.004
29. Vila Guaratd/Ambrosina 1 (6] 2.061 103.608 abr.2.004
Total de PGE's concluidos: 29
Total de Vilas/Conjuntos: 50
Populagédo ja contemplada: 243.376
Area total: 8.119.224 m” ou 811,92 ha
PGE's em andamento
PGE n°de Vilas | Regional |Populagdo| Area(m?
1. Vila Acaba Mundo 1 CS 1.346 35.313
2. Vila Humaita (Inesta) 1 NE 458 13.610
3. Vila Sdo Sebastido (Universitarios) 1 NE 298 5446
4. Vila Novo Paraiso 1 (6] 194 19.303
5. Vila S0 Vicente 1 L 2.092 14.912
6. Vila Calafate 1 (0] 1.680 57.000
Total PGE's em andamento: 06
Total de Vilas: 06
Populagéo a ser beneficiada: 6.058
Area total: 145.584 m? ou 14,56 ha

1. A Vila Calafate ndo esta incluida, até este momento, no Universo de Trabalho da URBEL. O trabalho em andamento
naVila é o Plano de Diretrizes de Remog&o e Reassentamento.
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PGE's previstos
PGE n°de Vilas | Regional | Populagéo Area
01. Vila Cabana 1 0] 22.978 481.459
02. Conj. Ribeiro de Abreu (Novo Aaréo Reis) 1 N 6.037 510.821
03. Vila Madre Gertrudes | (Sdo Jos€) 1 0 56.310
04. Vila Madre Gertrudes Il (Divinéia) 1 0 3616 8.094
05. Vila Madre Gertrudes Ill (Moinho) 1 O 41.052
06. Vila Madre Gertrudes IV e V (Maracas) 1 O 29.912
07. Vila Custodinha (Imperial) 1 O 185 9.656
08. Vila Sport Club 1 0 1.457 59.327
09. Conj. Jodo Pio de Souza (Fazendinha) 1 L 2.592 137.349
10. Vila Embaubas 1 ®] 1.890 36.936
11. Vila Sumaré 1 NO 1.508 87.381
12. Complexo Véarzea da Palma 4 VN 349 4.164
13.Vila Nova Cachoeirinha (I e I1) 2 NO 3.343 77.513
14. Vila Jardim do Vale 1 B 1168 47.727
15. Vila Piratininga 1 B 2.348 83.176
16. Vila Santa Rosa 1 P 1.100 23.242
17. Vila Paqueta 1 P 722 12.843
18. Vila Nossa Senhora Aparecida 1 VN 1.491 68.267
19. Conjunto Minas Caixa 2 VN 7.266 222.866
20. Vila S&o Rafael 1 L 2.117 28.454
21. Vila Trevo (ver observacao) 1 P 209 9.355
22. Vila Tiradentes 1 NE 1.554 41.123
23. Vila 1° de Maio 1 N 4.838 147.313
24. Vila Biquinhas 1 N 1.353 102.864
25. Vila Alto da Antena (Cemig) 1 B
Total de PGE's previstos: 25
Total de Vilas/Conjuntos: 30
Populacdo a ser beneficiada: 68.121
Areatotal: 2.327.204 m2 ou 232,72 ha

Observacdo importante:

1. As vilas Trevo e Jardim do Vale ndo estéo incluidas, até este momento, no Universo de Trabalho da URBEL. Na
atualizagdo dos dados, prevista para 2.005, quando da elaboragdo do PGE, seréa avaliada suas inclusGes no Universo de
Trabalho da URBEL.

2. Os dados de populagao e area relativos a Vila Alto da Antena esté&o incluidos na Vila Cemig.

3. Nas Vilas Biquinhas e Alto da Antena esta sendo previsto um novo formato de trabalho, O PDRR (Plano de Diretrizes de
Remocgéao e Reassentamento).

QUADRO GERAL
a) TOTAL DE PGE's (concluidos, em andamento e previstos): 60

b) TOTAL DE VILAS/CONJUNTOS (concluidos. em andamento e previstos): 86

c) POPULACAO (beneficiada, a ser beneficiada): 316.387

d) AREA TOTAL: 10.592.012 m” ou 1.059,20 ha

e) % do namero de vilas/favelas/conjuntos beneficiadas/a ser beneficiadas: 42,57

f) % da populagéo de vilas/favelas/conjuntos beneficiada/a ser beneficiada: 65,98

g) % de area de vilas/favelas/conjuntos beneficiada/a ser beneficiada: 67,14

Observagdes importantes:

1. Os dados relativos aos PGE's em andamento e previstos encontram-se ainda em fase de levantamento tratando-se
portanto de estimativas ou de dados obtidos da Tabela de Areas de Atuacdo da SMHAB/URBEL.

2. N&o estédo computados os dados relativos aos conjuntos posteriores a 1993.



